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Wstep

Celem niniejszej pracy jest odpowiedz na pytania o funkcje i sposoéb dziatania postgpowania
o rozpatrzenie petycji skierowanej do Bundestagu oraz o kondycj¢ prawa do petycji w Niemczech.
Badajac zagadnienie petycji przedktadanej do Bundestagu, poszukiwane sg odpowiedzi na pytanie
o mozliwe kierunki rozwoju prawa do petycji.

Niemieckie prawo do petycji zostato zbadane w kontekscie jego roli jako narz¢dzia ochrony
prawnej oraz instrumentu umozliwiajacego komunikacje z wtadza ustawodawczg. Poruszono w
dysertacji kwestie mozliwo$ci wywierania przez obywateli wplywu na proces podejmowania
decyzji w panstwie. Ponadto ocenie poddano zasadno$¢ istnienia prawa do petycji w panstwie, w
ktérym funkcjonuja dojrzale i uformowane procesy demokratyczne oraz pelna ochrona praw
jednostki.

Rozwazania zawarte w niniejszej pracy maja postuzy¢ jako podstawa do wyciagnigcia
wnioskow odnoszacych si¢ do zagadnienia petycji parlamentarnej w szerszym spektrum. Jak pisat
N. Banaszak, ,,mimo Ze system petycji jest uregulowany odmiennie w poszczeg6lnych porzadkach
prawnych, na podstawie pewnych cech wspdlnych mozna pokusi¢ si¢ o skonstruowanie pewnej

:99]

ogoblnej definicji”'. W zwigzku z powyzszym w niniejszym opracowaniu rozpatrzono m.in. kwestie
roli, jaka pelni petycja parlamentarna w demokratycznym panstwie prawa, oraz funkcje
parlamentarnej komisji ds. petycji w postepowaniu petycyjnym.

Ponadto na przykladzie prawa niemieckiego poszukiwano rozwigzania problemow
polskiego systemu prawa. Docelowo rezultat przeprowadzonej w niniejszej pracy analizy mogtby
postuzy¢ do zmiany ustawodawstwa w zakresie prawa do petycji.

Jako uzasadnienie kierunku podjetych rozwazan nalezy wskazaé, ze zawarty w opracowaniu
temat nie jest chetnie podejmowany przez przedstawicieli doktryny w Polsce. W zakresie
prawnopordwnawczym tematyka prawa do petycji w Niemczech jest jedynie sporadycznie
poruszana w piSmiennictwie, a publikacje te maja raczej charakter przekrojowy i skrotowy?.

Ostatnimi czasy na fali reformy prawa do petycji w Polsce niektorzy autorzy powotuja si¢

na rozwigzania funkcjonujace w RFN, dokonujac wyktadni porownawczoprawnej. Analiza ta stuzy

U'N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym Unii Europejskiej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2001, nr 47, s.
75.

2 Por. E. Wojcicka, Prawo petycji do parlamentu RFN, ,,Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 5-31; E. Zwierzchowski,
Prawo petycji do niemieckiego Parlamentu Federalnego [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksigga
Jubileuszowa profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajkowski, Krakow 2007, s. 429-438; L.
Zukowski, Prawo petycji w RFN [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M.
Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 121-135.
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im do wyciggania wnioskow odnoszacych si¢ do polskiego ustawodawstwa®. W zwigzku z faktem,
ze czg$¢ z tych publikacji nie jest precyzyjna, istnieje potrzeba usystematyzowania informacji w
tym zakresie. Nalezy stwierdzi¢, ze jedynie pogtebiona analiza tytulowego zagadnienia pozwala na
sformulowanie wnioskow prawnoporoéwnawczych, ktore moglyby stanowi¢ argument w dyskusji o
reformie prawa do petycji w Polsce. Obecnie na polskim rynku brak jest publikacji, ktéra w
pogtebiony sposdb zajmowalaby si¢ zagadnieniem petycji w omawianym zakresie.

Zagadnienie petycji do Bundestagu RFN faczy si¢ w szerokim kontek$cie z dyskusja na
temat ksztaltu demokracji funkcjonujacej w Niemczech. Pojawiaja sie glosy o niewystarczajacym
wykorzystaniu na poziomie federacji instrumentéw partycypacji obywateli, w tym prawa do
petycji*. Ponadto zauwaza si¢, ze model klasycznej demokracji reprezentatywnej nie jest juz
wystarczajacy do spolecznego wspotistnienia ludzi. Jako dowdd takiego stanu rzeczy wskazuje si¢
coraz bardziej zmniejszajacy sie odsetek obywateli uczestniczgcych w wyborach®.

Takze w Polsce badania socjologiczne® oraz dane statystyczne’ $wiadczg o potrzebie
rozwijania dyskusji na ten temat. Niska frekwencja w wyborach powszechnych i przeprowadzanych
referendach ogolnopolskich wskazuje na bardzo male zaangazowanie spoleczenstwa w procesy
demokratyczne w panstwie. Mata przejrzysto$¢ procesu wyborczego oraz zawilo$¢ przepisow
prawnych zniechgcaja do udzialu w wyborach, stanowigc jeden z czynnikow wplywajacych niska
frekwencje 8. Ponadto podnoszone sg glosy, ze demokracja liberalna nie do$¢ dostatecznie
wykorzystuje uczestnictwo obywateli w procesie sprawowania wladzy®. Jednym z warunkow teorii
demokracji liberalnej, oproécz wyposazenia jednostki w wolno$¢ przekonan, stowa, zrzeszania si¢
czy organizowania demonstracji, jest rowniez prawo do petycji'’. Jednak przedkladanie petycji w
Polsce nie jest popularne. Ponadto polski sposob uregulowania prawa do petycji nasuwa
watpliwosci, czy prawo to jest zagwarantowane w sposob pozwalajacy z niego swobodnie

korzysta¢. Warto przy tym zaznaczy¢, ze prawo do petycji jest jednym z elementdw obecnie

3 Por. H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s.
18; eadem, Prawo petycji jako forma spoleczenstwa obywatelskiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2011 nr 4, s. 21; K.
Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian [w:] Prawo petycji w
ustawodawstwie polskim, Opinie 1 Ekspertyzy OE-85, Kancelaria Senatu, Warszawa 2018, s. 2.

4 K.E. Heinz, Die Stellung des Biirgers nach Artikel 17 des Bonner Grundgesetzes, ,,Recht und Politik” 2011, nr 1 s. 32.

5 E. Roper, Zwischenruf, Von der Petition zum Runden Tisch, Biirgerbeteiligung mit geringer praktischer Relevanz,
,,Zeitschrift fiir Rechtspolitik” 2012, nr 1, s. 26.

¢ K. Sztop-Rutkowska, S6! demokracji, czyli politycznej tozsamosci demokratycznej [w:] Perspektywy rozwoju
demokracji partycypacyjnej w Polsce miedzy teorig a praktykq, red. W. Kotowicz, E Subocz, Olsztyn 2017, s. 11-22.

7J. Och, Partycypacja wyborcza obywateli jako komponent podmiotowosci politycznej [w:] Perspektywy rozwoju
demokracji partycypacyjnej w Polsce migdzy teorig a praktykg, red. W. Kotowicz, E Subocz, Olsztyn 2017, s. 26.

8 Ibidem, s. 28.

9 P. Sekula, Kultura polityczna a konsolidacja demokracji, Krakéw 2009, s. 28.

19 1bidem, s. 27.
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funkcjonujacego  porzadku konstytucyjnego, ktory realizuje zatozenia spoteczenstwa
obywatelskiego!!.

Zwraca si¢ uwage, ze procesom demokracji sprzyjaja mechanizmy, ktére umozliwiaja
bezposrednie wptywanie na decyzje wladzy. W tym kontekscie wskazuje si¢ na prawo do petycji,
ktére obok prawa do manifestacji, wolnosci stowa, istnienia opinii publicznej pozytywnie wptywa
na procesy demokratyczne'>. W zwigzku z tym podnosi sie, ze obecnie istniejgce modele
demokracji nalezy rozwija¢ w kierunku bardziej bezposredniego angazowania spoteczenstwa w
proces decyzyjny w panstwie. W kontek$cie takiej aktywizacji politycznej obywateli zwraca si¢
uwage na narzedzia, ktore daje idea demokracji partycypacyjnej's.

Teoria demokracji partycypacyjnej jest zbudowana wokol twierdzenia, ze jednostka 1 jej
instytucje nie moga by¢ rozpatrywane w izolacji od siebie nawzajem. Istnienie jedynie instytucji
reprezentacyjnych na poziomie krajowym jest niewystarczajace, aby méwi¢ o demokracji. W celu
osiggnigcia systemu w petni demokratycznego nalezy wytworzy¢ system partycypacji spotecznej w
sprawowaniu wladzy. Glownym elementem demokracji partycypacyjnej jest jej funkcja
edukacyjna, ktora sprawia, ze udziat jednostki w sprawowaniu wtadzy przyczyni si¢ do powstania
niezbednych w demokratycznym spoteczefistwie postaw obywatelskich!4.

Demokracj¢ partycypacyjng niektoéry autorzy definiuja jako forme istniejaca pomiedzy
demokracja bezposrednig a posrednia. W przeciwienstwie do formy bezposredniej, demokracja
partycypacyjna charakteryzuje si¢ silng rolag podmiotéw posredniczacych miedzy obywatelami a
wladzami publicznymi. Podmioty te powszechnie okresla si¢ jako zorganizowane spoleczenstwo
obywatelskie 1° . Jako elementy skladowe demokracji partycypacyjnej wskazuje sie m.in.
zaangazowanie elementdw niepanstwowych w sprawowanie wladzy. Mowa tu o samych
obywatelach, ale i instytucjach spoleczenstwa obywatelskiego. Istotne jest umozliwienie
obywatelom uzupelnienia mankamentéw demokracji przedstawicielskiej poprzez ich udziat w
debacie publicznej, zintegrowanie si¢ oraz udzielenie bezposredniej wladzy spoteczenstwu

obywatelskiemu!®.

'], DyS$, Petycja jako fundament spoteczeristwa obywatelskiego [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa
petycji, red. R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 296-297.

12'W. Kotowicz, Demokracja partycypacyjna jako typ demokracji [w:] Perspektywy rozwoju demokracji
partycypacyjnej w Polsce miedzy teorig a praktykq, red. W. Kotowicz, E. Subocz, Olsztyn 2017, s. 33.

13 Ibidem, s. 34.

14 C. Pateman, Participation and democratic theory, Cambridge 1970, s. 42.

15 E. Fazi, J. Smith, Civil dialogue: making it work better. Study commissioned by the Civil Society Contact Group,
Brussels 2006, s. 15.

16 W. Kotowicz, Demokracja partycypacyjna..., s. 35.
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Forma, w jakiej demokracja partycypacyjna ma znalez¢ swoje zastosowanie, jest czesto
nieszablonowa. Jednym z narzedzi, ktore umozliwiajg realizacje jej zalozen, jest petycja!’. To jedna
z najstarszych form kontaktu jednostki z przedstawicielami wtadzy, jednak stawiane sg pytania, czy
obecnie moze ona stanowi¢ dobre narzedzie dalszego rozwoju demokracji. W zwiazku z tym
rozwazania w niniejszej pracy maja pomoéc odpowiedzie¢ takze na pytania o rolg prawa do petycji
w demokratycznym panstwie prawa. Doktadna analiza niemieckiego sytemu prawa ma poshuzy¢
jako inspiracja do wyznaczenia kierunkéw rozwoju przedmiotowego zagadnienia zaréwno w
kontekscie prawa niemieckiego jak i prawa polskiego.

Uscislajac powyzsze, gtowne problemy badawcze niniejszej pracy zostaty sformulowane w
formie nastepujacych pytan:

1. Jakie jest znaczenie, rola i ksztalt prawa do petycji w RFN, w szczegolnosci w kontekscie
petycji do Bundestagu?
2. Jakie wnioski z niemieckiego modelu prawa do petycji ptyna dla polskiego ustawodawcy?
Zarysowane gtowne problemy badawcze musza zosta¢ uscislone przez wskazanie kilku
problemow szczegotowych:
1. Jakie jest miejsce prawa do petycji we wspdtczesnym systemie prawnym?
2. Czy prawo to jest potrzebne w czasach, gdy istnieje nowoczesny system ochrony prawne;?
3. Czy petycja znajduje zastosowanie w demokratycznym systemie rzadow, gdzie kazdy
obywatel ma posrednio wptyw na polityke panstwa?
Jaka jest rola i pozycja Bundestagu jako adresata petycji?
Jakie funkcje spetnia petycja parlamentarna?
Jaka jest rola i pozycja Komisji Petycji oraz Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych?
Jak urzeczywistni¢ i zapewni¢ maksymalna skutecznos$¢ prawa do petycji?

Ktore niemieckie rozwigzania mogltyby zosta¢ przyjete w Polsce?

A e A

Czy istnieje potrzeba rozwijania prawa do petycji w Polsce, biorac pod uwage istnienie form
demokracji bezposredniej oraz rozwinigtego systemu ochrony prawnej w Konstytucji RP?!8

Zgodnie z koncepcja wieloplaszczyznowosci prawa w niniejszej pracy zastosowano wiele
metod badawczych, ktore w sposob komplementarny umozliwity zbadanie omawianego
zagadnienia. Zostaly one dobrane do specyfiki opisywanego dzialu prawa — prawa konstytucyjnego.
W rozdziale pierwszym przedstawiono analiz¢ tytutowego zagadnienia z wykorzystaniem

metody historyczno-prawnej. O znaczeniu tej metody badawczej w naukach o panstwie wspominat

17 M. Kazimierczuk, Prawo do petycji jako element demokracji partycypacyjnej [w:] Perspektywy rozwoju demokracji
partycypacyjnej w Polsce migdzy teorig a praktykq, red. W. Kotowicz, E Subocz, Olsztyn 2017, s. 56.

18 Z uwagi na temat niniejszej pracy zagadnienie prawa do petycji w Polsce nie jest opisane w sposdb wyczerpujacy.
Gloéwny nacisk zostat potozony na analiz¢ petycji parlamentarnej. Zagadnienia pokrewne, migdzy innymi takie, jak
wnioski i skargi sktadane do organoéw administracji, omowione sa w ograniczonym zakresie.
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juz niemiecki klasyk nauk prawnych, G. Jellinek. Wskazywat on na potrzeb¢ badania rozwoju
instytucji prawnych w wymiarze historycznym w kontek$cie mozliwie najpetniejszego okreslenia
obecnego ich ksztattu!®. W zwigzku z tym za pomocg metody historyczno-prawnej pokazano ksztalt
i funkcjonowanie prawa do petycji od czaséw starozytnych. Zabieg ten pozwolit na wykazanie
wptywu poprzednich regulacji prawa do petycji na wspotczesne ustawodawstwo.

W rozdziale drugim i trzecim zastosowano metod¢ dogmatyczno-prawng. Polegala ona na
poddaniu szczegotowej analizie aktow prawa niemieckiego dotyczacych prawa do petycji. Ponadto
dokonano takze analizy orzecznictwa sadéw niemieckich. Przy wykorzystaniu tej metody
poszukiwano odpowiedzi na szereg pytan o ksztatt obecnie istniejagcego prawa. Z pomoca przyszly
tu metody jezykowo-logiczne, ktore umozliwiaja wyjasnienie, interpretacj¢ oraz porzadkowanie
przepisow prawnych, a takze rekonstrukcje aparatury pojeciowe;.

Zgodnie z ukutym przez realizm amerykanski rozréznieniem na ,,prawo w ksigzkach” i

” 20 podjeto probe spojrzenia na przedmiotowe zagadnienie od strony

Lprawo w dziataniu
praktycznej. Na wysoka rangg takiego podejscia metodologicznego wskazywal m.in. G. Jellinek. W
swoich rozwazaniach podnosil on, Ze nalezy oddzieli¢ polityke, ktora charakteryzowat jako
dyscypling praktyczna, od spotecznej nauki o panstwie oraz nauki o prawie panstwowym. Jednak
zwraca si¢ uwageg, ze widzial on pomiedzy prawem a polityka korelacje, bez ktorej istotne
rozwazania prawnopanstwowe sg niemozliwe?!. Czynniki polityczne majg przemozny wpltyw na
zmiang¢ funkcjonowania prawa nawet wtedy, gdy same przepisy nie ulegaja zmianie. W zwigzku z
tym istotne jest, zeby oprocz rozwazan teoretycznych o prawie do petycji, opartych na metodach
formalno-dogmatycznych, spojrze¢ na praktyczne realia stosowania tego prawa.

W zwiagzku z powyzszym w rozdziale czwartym w waskim zakresie wykorzystano metody
socjologiczne poprzez prob¢ opracowania danych statystycznych oraz przeprowadzanie na tej
podstawie wnioskowan statystycznych. Rozwazania te zostaly potaczone z analiza przepiséw
postepowania w sprawie rozpatrzenia petycji.

W niniejszej dysertacji do$¢ szeroko zastosowano réwniez metod¢ porOwnawczo-prawna,
glownie w rozdziale pigtym. Za pomoca tej metody dokonano analizy kluczowych zagadnien prawa
niemieckiego i polskiego. O znaczeniu badan prawnoporoéwnawczych pisal m.in. C. Bornhak.
Podkreslat on, Zze poréwnujac ze soba zagadnienia prawne z okre§lonego okresu i okreslonej

przestrzennie wspolnoty kulturowej, mozna poddaé je dokladnej analizie oraz bada¢ ich wspdlne

cechy oraz istotne roznice??.

19 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1914, s. 42-43.

20 J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2004, s. 18.

2L J. Kostrubiec, U Zrédet badan prawniczych na paristwem, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2006, nr 8, s. 20.

22 C. Bornhak, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1896, s. 6, cyt. za: J. Kostrubiec, Nauka o panistwie w mysli Georga
Jellinka, Lublin 2015, s. 33.

Strona 10 z 206



Niniejsza praca jest podzielona na pi¢¢ rozdzialow. W rozdziale pierwszym poruszono
kwestie zwigzane z geneza prawa do petycji oraz rozwojem nomenklatury uzywanej na okreslenie
tego zagadnienia. Ponadto omdéwiono przemiany, jakim ulegly funkcje realizowane przez petycje
oraz jej znaczenie w kontek$cie mozliwosci wywierania wptywu na proces podejmowania decyzji
w panstwie. W celu petnego nakre$lenia ksztattu omawianych instytucji prawnych przytoczono
akty prawne stanowigce pewne punkty graniczne rozwoju ustawodawstwa we wskazanym zakresie.

Rozdziat drugi skupia si¢ na prawie do petycji jako prawie podstawowym
zagwarantowanym przez art. 17 UZ. Opisano jego stron¢ podmiotowa oraz przedmiotows.
Dokonano analizy poszczegdlnych uczestnikow postgpowania petycyjnego oraz opisano ogolny
charakter prawa do petycji. Rozdzial ten systematyzuje podstawowe poje¢cia. Wymieniono i opisano
w nim poszczegolne zrddla prawa oraz podstawowe instytucje prawa niezbedne do dokonania
precyzyjnej analizy tytutowego zagadnienia w kolejnych czg¢sciach niniejszej pracy.

Rozdziat trzeci skupia si¢ na Bundestagu i jego roli jako adresata petycji. Opisano tu
poszczegolne organy wewngetrzne Bundestagu odpowiedzialne za rozpatrywanie petycji. Podmioty
te poddano szczegodtowej analizie pod wzglegdem ich statusu, pozycji w stosunku do innych
organdw panstwa oraz szeroko opisano ich uprawnienia zwigzane z postgpowaniem w sprawie
rozpatrzenia petycji.

Rozdziat czwarty poswigcono procedurze rozpatrywania petycji skierowanej do
Bundestagu. Ta czg¢$¢ pracy zawiera tez krotka analize danych statystycznych. Fragment ten ma na
celu umozliwienie czytelnikowi wgladu w praktyczng strong prawa do petycji. Opisano
poszczegolne stadia postegpowania w sprawie rozpatrzenia petycji oraz ich znaczenie.

W rozdziale pigtym podje¢to probg dokonania analizy prawnoporéwnawczej niektorych
zagadnien w kontekscie polskich uregulowan. Spojrzenie na ksztatt prawa do petycji w Niemczech,
w szczegblnosci petycji skierowanej do parlamentu, pozwoli na sformutowanie twierdzen
odnoszacych si¢ do rozwoju prawa do petycji w Polsce.

Praca obejmuje stan prawny na 1 pazdziernika 2021 r.
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Rozdzial I. Rozwdj prawa do petycji

Na petycje do parlamentu jako przedmiot badan w pierwszej kolejnosci nalezy spojrze¢ w
ujeciu historycznym. Zabieg ten umozliwi w pdzniejszych rozdziatach dokladne okreslenie zakresu
konstytucyjnego prawa do petycji w RFN. Pomoze takze w precyzyjniejszym scharakteryzowaniu
podmiotéw obecnie zajmujacych si¢ rozpatrywaniem petycji, co w konsekwencji pozwoli na petna

analiz¢ zagadnienia petycji do Bundestagu RFN.
1. Suplika jak prosba poddanego

Petycja to forma komunikacji rzadzonych z rzadzacymi. Przez wieki przybierala ona rézne
formy prawne i byla bardzo popularnym sposobem wywierania wptywu na osoby sprawujace
wladze. Jej korzenie gleboko tkwig w europejskiej kulturze prawnej?’. Poczatkow tej formy
komunikacji niemieccy autorzy doszukuja si¢ zarowno w prawie rzymskim, jak i w germanskiej
tradycji prawnej?*. H.L. Rosegger nazywal petycje ,prainstytucja” spoleczenstwa, ktore tworzy
panstwo, podnoszac, ze prosby w sprawach publicznych i skargi na akty organow panstwa sg tak
stare jak idea panstwa®.

Niemiecka literatura przedmiotu wskazuje, ze od czaséw starozytnego Rzymu znane byty
rozne formy prosb okreslane mianem supliki?®. Stowo to jako wczesne okre$lenie rodzaju petycji
pochodzi od tacinskiego czasownika supplicare oznaczajacego: blaga¢, pas¢ przed kims$ na kolana,
unizy¢ si¢. Podaje sie, ze slowo petycja, o ile takze jest tacinskiego rodowodu, nie bylo
wykorzystywane przez Rzymian w tym kontek$cie?’. Natomiast terminem suplika postugiwano sie
na obszarze dzisiejszych Niemiec od starozytnosci az do XVIII w.?® Poczatkowo mianem supliki
oznaczano wszystkie prosby i skargi kierowane do cesarza*. Wraz z rozwojem prawa rzymskiego

suplika przybierata takze forme skargi do cesarza jako skarga jednostki w ramach postgpowania

23 B. Kowalski, Poczgtki petycji. Starozytnosé, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2005, nr 69, s. 197 i n.

24 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit als Element der Staatskommunikation, Baden-Baden 2000, s. 23.

25 H.L. Rosegger, Petitionen, Bitten und Beschwerden ein Beitrag zur Entwicklungsgeschichte moderner Verfassungen
in rechtsvergleichender Darstellung, Berlin 1908, s. 1.

26 Stowo suplika znane bylo rowniez na ziemiach polskich jako ,,dawna prosba, zwykle pisemna; skarga, petycja (np.
kierowana przez chtopow do wiascicieli majatkow XVI-XVIII w.)”. Sfownik wyrazow obcych, red. J. Tokarski,
Warszawa 1980, s. 713.

27 R. Schick, Petitionen, Von der Untertanenbitte zum Biirgerrecht, Heidelberg 1996, s. 11.

28 M. Kotulla, Petition, Petitionsrecht [w:] Handwérterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, t. 4, red. A. Cordes i in.,
Berlin 2008, s. 498.

29 R. Schick, Petitionen...,s. 12.
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cywilnego®®. Zgodnie z Corpus Iuris Civilis przedktadano do cesarza bardzo duzo suplik, czesto z
pomini¢ciem urzednikow nizszego stopnia, ktorzy byli wiasciwi rozpozna¢ dang sprawe?!.

We wczesnym $redniowieczu udokumentowane zostaly zaréwno pisemne prosby do kurii
papieskiej, jak i prosby do wiladcow cesarstwa niemieckiego, ktore nie miaty charakteru
sformalizowanego i byly najcze$ciej ustne®?. Od XII w. nastepuje znaczny rozwdj supliki w
Cesarstwie Rzymskim Narodu Niemieckiego. Rozrézniano kilka jej rodzajow, z ktorych
najistotniejsza byla suplika o taske oraz sadowa. Jako suplike o taske definiowano kazda
nieformalng, najczg¢éciej ustng prosb¢ o pomoc we wilasnej sprawie, ktorej wystuchiwal i
rozpatrywat monarcha. Suplika sgdowa, stylizowana na rzymska skarge do cesarza jako
dzierzyciela najwyzszej wiladzy sadowniczej w cesarstwie, zyskala znaczenie w poznym
$redniowieczu. Jej adresatem byt cesarz, Reichstag, urzgdy cesarskie, natomiast w poszczego6lnych
krajach — wiladcy danego terytorium?®. Podkre$la sie, ze suplika byta dla kazdego poddanego
mozliwoscia dostgpu do monarchy poza formalnym postgpowaniem sagdowym. Podaje si¢ tu
przyktad cesarza Maximiliana (1493—-1519), ktory znany byt z tego, ze podczas swoich podrozy po
kraju towarzyszyli mu jego nadworni urzednicy, ktdrzy spisywali ustne skargi poddanych. Byty one
potem przedktadane na dworze do wglagdu monarchy34.

Pozne s$redniowiecze charakteryzowalo si¢ zmiang pozycji poszczegdlnych stanow
wzgledem monarchy. Przestaly one istnie¢ jedynie w sensie spolecznym. Zyskaly prawo do
wyrazania zgody na decyzje podejmowane przez wladcow?>. W takim stanie rzeczy wyrazna byla
r6éznica pomigdzy prosbami przedktadanymi do wladcy przez poszczegdlnych poddanych oraz
przez cate stany. Jednostka nie posiadata zadnych praw w stosunku do monarchy. Miata jedynie
prawa w stosunku do stanu, z ktorego si¢ wywodzita*®. Supliki stanowe dzielito si¢ na dwa rodzaje.
Pierwszym z nich byly gravamina stanowigce forme¢ skargi, ktéra obligowala monarch¢ do

udzielenia odpowiedzi 7.

Druga byly desideria, ktore nie nadawaly wnioskodawcy zadnych
szczegblnych uprawnien w stosunku do monarchy. Byly to prosby o wprowadzenie przez wladce

nowego ustawodawstwa w jakiej$ materii*®. Suplika w tym konteksécie byla glownym narzedziem

30 H. Neuhaus, Reichstag und Supplikationsausschuss, Ein Beitrag zur Reichsverfassungsgeschichte der ersten Hlfte
des 16. Jahrhunderts, Berlin 1977, s. 74-78.

31 G. Dolezalek, Suppliken [w:] Handwdrterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, t. 5, red. A. Erler, E. Kaufmann, D.
Werkiiller, Berlin 1998, s. 94.

32 ] H. Kumpf, Petitionsrecht und dffentliche Meinung im Entstehungspeozef der Paulskirchenverfassung 1848/49,
Frankfurt am Main 1983, s. 36.

3 D. Mohme, Das Petitionsrecht im Vormdrz, Pfaffenweiler 1992, s. 19.

34 R. Schick, Petitionen...,s. 13.

33 D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 20.

36 Ibidem, s. 21.

37 M. Terbille, Das Petitionsrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Munster 1980, s. 2.

33 D. Mohme, Das Petitionsrecht...,s. 21.
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politycznej partycypacji  spoleczefistwa stanowego *° .

Dawala mozliwo$¢ wpltywania na
poszczego6lnych pandéw feudalnych poprzez kierowanie do nich prosb i skarg, gldownie w sprawach
o charakterze dobra publicznego®.

Oprocz tego kazdy poddany mogt oczywiscie sporzadzi¢ swoja indywidualng suplike w
prywatnej sprawie. Monarcha, ktory byl najwyzszym sedzig i posiadaczem catkowitej wladzy
sagdowniczej w panstwie, rozpatrywat takze i takie prosby i skargi*!. Suplika byla czesto jedyna
mozliwoscig obrony poddanych przeciwko dzialaniom panow feudalnych*?. W tym kontekscie
suplika w formie skargi wykorzystywana byta jako instrument ochrony prawnej przed naruszeniami
prawa®. Co do zasady suplika nie nadawata nadawcy zadnego specjalnego statusu ani nie
powodowata zadnych zobowigzan dla adresata**. Jednak wystosowana przez caly stan danego
regionu, zyskiwata na znaczeniu. Moc takiej petycji zalezna byta, tak jak i cale prawo stanowe, od
pozycji konkretnego stanu wzgledem pana feudalnego. Tak wigc im wigksza byla zaleznos¢
monarchy od konkretnego stanu, tym wigkszg moc miata suplika wysuwana przez ten stan®.

Od XIV w. do niemieckiego jezyka weszto stowo petycja, ktorego uzywato si¢ na okreslenie
prosby skierowanej do monarchy?. Stowo zapozyczone zostato od facinskiego petitio, ktore do
XVIII w. bylo uzywane glownie w fachowym zargonie*’. W literaturze zwraca si¢ uwage na
réznice w stosunku do stowa petycja uzywanego od XVIII w. W $redniowieczu pojecie to nie
zawieralo w swym znaczeniu skargi. Petycja miala charakter prosby lub nawet Zadania w
zalezno$ci od pozycji stanu wzgledem wladcy*s.

Z biegiem czasu wnioski kierowane do poszczegdlnych wladcow coraz czgsciej nie trafiaty
bezposrednio do adresata i rozpatrywane byly przez aparat urzedniczy*’. Ponadto adresatem supliki
stat si¢ nie tylko cesarz czy poszczeg6lni panowie feudalni. Petycj¢ zaczgto kierowaé rowniez do
Reichstagu, ktory od XVI w. w celu rozpatrzenia prosb tworzyt specjalne komisje parlamentarne™°.
Komisja ds. supliki funkcjonowata na kazdym zwolywanym Reichstagu od 1521 r. do poczatkdéw

XVII w.>! Komisja ds. supliki wydaje si¢ pordbwnywalna do dzisiejszej Komisji Petycji, jednak jej

39 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 24.

40 M. Terbille, Das Petitionsrecht...,s. 1.

4l H. Neuhaus, Reichstag..., s. 84.

42 M. Hornig, Die Petitionsfieiheit..., s. 25.

4 Ibidem, s. 26.

4 H. Klein, Art. 17 GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, red. T. Maunz, G. During, Miinchen 2019, nb. 4.

4 M. Terbille, Das Petitionsrecht...,s. 2.

46 J. H. Kumpf, Petition [w:] Handwérterbuch zur Deutschen Rechtsgeschichte, red. A. Erler, E. Kaufmann, Berlin 1984,
s. 1639.

47 J. H. Kumpf, Petitionsrecht..., s. 28.

“ D. Mohme, Das Petitionsrecht...,s. 22.

49 J.H. Kumpf, Petitionsrecht..., s. 39.

30 Ibidem, s. 38.

SUH. Neuhaus, Supplikationsausschuf3 [w:] Handwérterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, t. 5, red. A. Erler, E.
Kaufmann, D. Werkiiller, Berlin 1998, s. 92.
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zakres dzialania byl duzo skromniejszy z uwagi na to, iz jedynym legitymowanym adresatem
supliki byt cesarz, ktoremu co do zasady komisja stuzyla wylacznie radg i pomoca. W zwiazku z
tym istnienie komisji ds. supliki miato szczegélne znaczenie gldéwnie w sytuacji braku

funkcjonujgcego dworu cesarskiego, ktory mogiby stuzy¢ monarsze radg™2.

2. Petycja w okresie absolutyzmu

W  okresie absolutyzmu nastgpito wzmocnienie wiladzy monarchy z jednoczesnym
podporzadkowaniem kazdego aspektu panstwa jego woli i ostabieniem pozycji poszczegodlnych
stanow. Miato to niewatpliwy wplyw na suplike, ktora stracita na znaczeniu jako instrument
politycznej partycypacji z uwagi na wykluczenie wpltywu poszczegdlnych standw na polityke
panstwa. Sytuacja ta sprawila, Zze o ile jednostka nie zyskata zadnych uprawnien w stosunku do
wladcy, to stala sie jedynym mozliwym nadawcg petycji®®. Wzrost wladzy monarszej mial tez
bezposrednie przetozenie na realizacje¢ prosb i skarg sktadanych przez jednostki z uwagi na
mozliwo$¢ bezposredniej ingerencji wladcy w kazdej dziedzinie funkcjonowania panstwa>*. C.
Bornhak wskazuje, ze panstwo z czaséw absolutyzmu nie uznawato pogladéw wyrazanych przez
opini¢ publiczng. Jedynie pojedynczy poddani mieli szans¢ na nadanie biegu sprawom poprzez
bezposrednie zwrdcenie si¢ do krola lub wiasciwego organu wiladzy > . Bezpo$redni kontakt
poddanego z monarchg za pomocg petycji dawal wladcy mozliwos¢ bardzo doktadnego
kontrolowania panstwa i ograniczania samodzielno$ci oraz wladzy ministerialnej administracji>.
Ponadto petycja traktowana byta jako ostatnioinstancyjny $rodek zaskarzenia z uwagi na mozliwos¢
ingerencji wladcy w kazde postgpowanie i zmiany nawet prawomocnych wyrokéw czy decyzji.
Orzecznictwo sgdowe nie stanowilo zadnego definitywnego ograniczenia wladzy monarchy®’.
Jednak znaczenie petycji, na podstawie ktorej monarcha mogt ingerowaé w postgpowania sadowe,
ulegto w okresie do XVIII w. mocnemu ograniczeniu. Spowodowane byto to niewielkimi
mozliwo$ciami monarchy w zakresie osobistego rozpatrzenia duzej liczby przedktadanych petycji
oraz coraz popularniejszg filozofig o$wiecenia®. Nawet Fryderyk II w swoim testamencie
politycznym z 1768 r. stal na stanowisku, ze wladcy nie przystoi ingerowa¢ swoim autorytetem w

rozstrzygnigcie procesu sadowego. Jego zdaniem ,,przepisy prawa powinny same sprawowac

52 P, Moraw, Hoftag und Reichstag von den Anfiingen im Mittelalter bis 1806 [w:] Parlamentsrecht und
Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, red. H. Schneider, W. Zeh, Berlin 1989, s. 31.

3 D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 23.

5% M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s.27.

35 C. Bornhak, Das Petitionsrecht, ,,Archiv des dffentlichen Rechts” 1901, nr 16, s. 407.

%6 D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 23.

57 C. Bornhak, Das Petitionsrecht..., s. 408.

38 D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 23.
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wladze, a obowigzki suwerena powinny ograniczy¢ si¢ do ich ochrony”°. Niemniej odwotujac sie
do okresu rzadow Fryderyka II w Prusach, nalezy zwro6ci¢ uwage, iz petycja poddanych byta
taktowana przez krola bardzo powaznie. Wykorzystywal on to narz¢dzie bardzo szeroko do
uzyskiwania informacji o stanie swojego kraju oraz poczynaniach urzednikdw. W ten sposob
sprawowat kontrol¢ nad swoim aparatem urz¢dniczym. Aby zapewni¢ poddanym dostep do siebie.
w 1744 r. z rozkazu Fryderyka II zostato obwieszczone, ze kazdy poddany moze zwréci¢ si¢ do
monarchy z kazda skargg. Efektem powszechnos$ci przedktadania skarg do wtadcy byty dos¢ czgste
obawy wielu urzednikow, ze ich zle decyzje bedg od razu zglaszane wiladcy®®. Wytworzyt sie
system swego rodzaju krolewskiego precedensu, w ktérym przyktady rozstrzygniec¢ krolewskich w
konkretnych sprawach stanowity dla urzednikow dyrektywy postgpowania na przysztos¢. Stan ten
powodowatl rowniez problemy zwigzane z tym, ze nadawcy petycji, liczac na pozytywne
rozstrzygniecie ich sprawy, nie podawali wiadcy wszystkich istotnych informacji®!.

H.L. Rosegger, opierajac si¢ na przykladzie rzadéw Fryderyka II, stoi na stanowisku, ze
panstwo absolutystyczne bylo przyjaznie nastawione do petycji swoich poddanych. Jednak
wskazuje, ze taki stan rzeczy zalezal w duze mierze od nastawienia kazdego z wladcow tamtego
okresu®?. W zwigzku z tym przedktadanie petycji bywato takze niekiedy karane. W panstwach
policyjnych XVIII w. postrzegano petycj¢ nawet jako niedopuszczalng ingerencj¢ w kompetencje

panstwa oraz objaw buntu®?.

3. Zagraniczne ustawodawstwo dotyczace prawa do petycji

H.L. Rosegger wskazuje, ze prawo podstawowe obywateli do przedkladania petycji w
prawie konstytucyjnym nie jest jedynie niemiecka inwencja. Duzy wpltyw na rozwdj prawa do
petycji jako obywatelskiego prawa konstytucyjnego na ziemiach dzisiejszych Niemiec miat
rozwdj prawa do petycji w innych panstwach®. Nowe nurty myslowe rozdzielaty monarche od
panstwa oraz zaczely kreowac wizje jednostki jako podmiotu posiadajacego swoje prawa. Miato
to m.in. wplyw na zagadnienie petycji, ktére zaczeto ujmowaé w prawie pozytywnym.

Przyktady takiego postgpowania ptynely np. z Anglii, gdzie uchwalono w 1689 r.

dokument nazwany deklaracja praw. Akt ten stanowil m.in., ze prawem poddanych jest

9 L. Eberhard, Petitionsfreundliche Monarchen im alten Preufen [w:] Mit Petitionen Politik verindern, red. R.
Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 24.

0 Jhidem, s. 25.

o1 Ibidem, s. 26.

2 H.L. Rosegger, Petitionen..., s. 99.

3 'W. Eitel, Das Grundrecht der Petition gemdif3 Artikel 17 des Grundgesetzes, Tiibingen 1960, s. 34.

6 R. Mohl, Beitréiige zur Lehre vom Petitionsrechte in constitutionellen Staate, ,,Zeitschrift fiir die gesamte
Staatswissenschaft” 1847, nr 1, s. 148.

Strona 16 z 206



wnoszenie petycji do krola, a wszelkie oskarzenia i $ciganie za wnoszenie takich petycji jest
niezgodne z prawem. Deklaracja praw byla rezultatem konfliktu Jakuba II z parlamentem. W
tamtym okresie w Anglii, podobnie jak w Niemczech, istniala juz do$¢ diluga tradycja
przektadnia monarsze petycji zarbwno w sprawach indywidualnych, jako $rodek ochrony
prawnej, jak 1 w sprawach publicznych, jako forma wpltywania poddanych na rozwo¢j panstwa.
Wynikiem prob ograniczania przez monarch¢ mozliwosci przedktadania petycji przez
poddanych byto uchwalenie wskazanego dokumentu®.

Idea unormowania prawa do petycji znalazta réwniez swoje odzwierciedlenie na
kontynencie amerykanskim. Pierwszym dokumentem gwarantujacym prawo do petycji byta
Konstytucja Pensylwanii z 1776 r. Podobne gwarancje zaczgly si¢ pojawia¢ w konstytucjach
kolejnych stanéw, aby w 1791 r. gwarancja prawa do petycji znalazta si¢ w pierwszej poprawce
do Konstytucji Stanow Zjednoczonych Ameryki. Zabraniata ona kongresowi ustanawiania praw
ograniczajgcych mozliwo$¢ skladania petycji przez obywateli ® . Przepisem tym Stany
Zjednoczone ustanowity dalej idacg gwarancje¢ prawa do petycji niz wynikajaca z angielskiej
deklaracji praw, ktora nie stanowita nic o mozliwos$ci ograniczania prawa do petycji®’.

Znaczace zmiany w zakresie prawa do petycji przyniosta takze rewolucja francuska.
Pierwsze unormowanie prawa do petycji nastapito w Regulaminie Zgromadzenia Narodowego z
29 lipca 1789 r., ktory wskazywal, Zze dozwolone jest osobiste przekazywanie petycji
Zgromadzeniu Narodowemu. Przepis ten dat mozliwo$¢ duzym grupom wywierania nacisku na
Zgromadzenie®®. O ile deklaracja praw cztowieka i obywatela z 1789 r. nie zawierata prawa do
petycji, to takie przepisy mozemy znalez¢ we francuskiej Konstytucji z 3 wrze$nia 1791 r.
Zagwarantowane tam prawo do petycji byto jednak ograniczone z uwagi na wcze$niejsze liczne
przypadki naduzywania go. Nieograniczone prawo do petycji gwarantowata natomiast
Konstytucja z 24 czerwca 1793 r., uchwalona pod rzadami jakobindw, ktorzy zawdzieczali swoje
dojscie do wladzy ruchom spotecznym zainspirowanym petycjami®. Kolejne rzady przyniosty
ponownie ograniczenia prawa do petycji. Konstytucja z 26 pazdziernika 1795 r. zakazywata
petycji skladanych przez grupy obywateli, powracajac do stanu z 1791 r. W podobny sposob
napoleonska Konstytucja z 13 grudnia 1799 r. gwarantowala prawo do petycji jedynie
pojedynczym obywatelom. Prawo do petycji normowala rowniez Konstytucja z 4 czerwca 1814

r., ktora jednak zabraniata osobistego wnoszenia petycji przez zainteresowanego.

% D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 32-37.

% First Amendment to Constitution of the United States: ,,Congress shall make no law respecting an establishment of
religion, or prohibiting the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the right of the
people peaceably to assemble, and to petition the Government for a redress of grievances”.

87W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 36.

% D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 38.

 Ibidem, s. 39.
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4. Pierwsze regulacje w Niemczech

Powolne przemiany spoteczne i naplyw nowych nurtéw filozoficznych do Niemiec
zaowocowaly zmiang w nazewnictwie z poddanych na obywateli. Miato to tez swoje
odzwierciedlenie w odniesieniu do supliki’®. Z poczgtkiem XIX w. zaczeto zastepowaé w
powszechnym uzyciu stowo suplika na petycjg’'. Zmianie podlegat takze charakter tego
instrumentu. Stabto jego znaczenie jako formy ochrony prawnej z uwagi na rozbudowany system
sagdownictwa. Petycja zyskiwala natomiast jako forma politycznej partycypacji obywateli’2.
Nowoscig byt nie tylko sam fakt, Ze petycje miaty coraz bardziej charakter polityczny, ale i
rozmiar dyskusji, ktora wprowadzaty do przestrzeni publicznej. Petycje, nie do$¢ ze byly
podpisywane przez duza liczbg osob, to zaczely by¢ publikowane w prasie. Nie byly juz forma
prosby, a narzedziem politycznej agitacji 1 nacisku. W tej formie byly czesto okreslane
zapozyczonym z jezyka angielskiego mianami Adresse lub Protestation’.

Momentem granicznym ponownego rozwoju petycji jako instrumentu politycznej
partycypacji obywateli byto uchwalenie w 1794 r. aktu prawnego nazwanego: Powszechne
prawo krajowe dla panstw pruskich (Allgemeines Landrecht fiir die PreuBischen Staaten),
obowigzujacego w Prusach do 1900 r. Ten bardzo obszerny akt byt proba catosciowej
kodyfikacji prawa pruskiego i stanowil typowy przyktad aktu prawnego o$wieconego
absolutyzmu’#. Normowal na nowo stosunek obywatela do pafistwa. W tym celu zawarto w nim
m.in. przepisy odnoszace si¢ do petycji. Paragraf 156 II 20 Powszechnego prawa krajowego dla
panstw pruskich stanowil, ze kazdemu wolno byto zglasza¢ swoje watpliwosci, zarzuty i obawy
w stosunku do ustawy oraz innych uregulowan w panstwie, a takze swoje uwagi i wnioski
dotyczace wad i poprawek zarowno glowie panstwa, jak i osobom kierujacym administracja
publiczng. Osoby te byly zobowigzane do rozpatrywania wnioskow o podobnym charakterze z
takg samg atencjg’>. Ponadto § 180 II 20 Powszechnego prawa krajowego dla panstw pruskich
wskazywal, ze wszystkie osoby sprawujace wladze byly winne osobistego wystuchania kazdego,

kto zgtaszal si¢ do nich, oraz byly obowigzane do szybkiego zbadania i1 rozpatrzenia

M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 28.

"I M. Kotulla, Petition..., s. 498.

2 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 32.

73 ].H. Kumpf, Petitionsrecht..., s. 54.

" A. Dziadzio, Powszechna historia prawa, Warszawa 2011, s. 258.

75 § 156 11 20 Powszechnego prawa krajowego dla panstw pruskich: ,,Dagegen steht einem jeden frey, seine Zweifel,
Einwendungen, und Bedenklichkeiten gegen Gesetze und andre Anordnungen im Staate, so wie liberhaupt seine
Bemerkungen und Vorschlige iiber Méngel und Verbesserungen, sowohl dem Oberhaupte des Staats, als den
Vorgesetzten der Departements anzuzeigen; und letztere sind dergleichen Anzeigen mit erforderlicher
Aufmerksamkeit zu priifen verpflichtet”.
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uzasadnionych skarg’®. Omawiany § 156 II 20 Powszechnego prawa krajowego dla panstw
pruskich miat rowniez kontekst prawnokarny. Przepis ten znajdowat si¢ w rozdziale odnoszacym
si¢ do przestgpstw przeciwko porzadkowi i bezpieczenstwu wewnetrznemu panstwa. W
rozdziale tym umieszczono tez § 151 II 20, ktory stanowit, ze kto przez bezczelny brak szacunku
lub wySmiewanie praw i1 przepisow panstwowych wzbudzat niezadowolenie obywateli wobec
rzadu, mogt by¢ skazany na kar¢ pozbawienia wolnos$ci na okres od szesciu miesigcy do dwoch
lat””. Jak wida¢ w powyzszych przepisach, zachowaly sie absolutystyczne ograniczenia wolno$ci
do przedkladania petycji, ktore mogly sklania¢ poddanych do bardziej powsciagliwego
korzystania z tego uprawnienia. Zawarte w § 156 II 20 Powszechnego prawa krajowego dla
panstw pruskich prawo bylo wyjatkiem od wspomnianych przepiséw karnych, ktére umozliwiaty
jednostce w pewnym waskim zakresie bezkarne podjecie polemiki z panstwem’®. Tak wiec nie
mozemy méwi¢ w tym przypadku o uregulowaniu sytuacji w pelni rozwinigtego spoteczenstwa
obywatelskiego tworzacego opini¢ publiczng, jednak przepis ten dat obywatelom podstawe
prawna petycji, ktorej rozpatrzenie przestalo by¢ jedynie dobra wola adresata, ale jego
obowigzkiem. Byto to mozliwe poprzez zmiang postrzegania petycji. Nie byta ona traktowana
juz tylko jako $rodek stuzacy do krytykowania wiladzy, ale jako prosba do monarchy o pomoc.
Dawata obywatelom mozliwo$¢ wplywania na rozwoj panstwa w ramach istniejagcego porzadku
prawnego’”.

Wskazana przemiana poddanych w obywateli miata swoje podloze we wzroscie
samodzielno$ci ekonomicznej spoleczenstwa z poczatku XIX w. W polaczeniu z nurtami
o$wiecenia bylo to motorem napgdowym powstania klasy obywateli, ktéorzy nie byli juz
bezwolnymi podmiotami wiadzy zwierzchniej monarchy ®. Rozwdj konstytucjonalizmu na
ziemiach dzisiejszych Niemiec, ktoéry gwarantowal obywatelom coraz wigkszy udziat w
sprawowaniu wiladzy w panstwie, w odroznieniu od Francji, byl tez wspierany przez
monarchow. W procesie tym widzieli oni szans¢ na zintegrowanie ludno$ci zamieszkalej na
rozproszonym terytorium ich panstw®'. Wraz z rozwojem dyskusji nad nowym stosunkiem
obywatela 1 monarchy wzgledem siebie wytworzylo si¢ nowe pojecie opinia publiczna

(Offentlichkeit). Stowo publiczny w tym wyrazeniu nie kojarzyto sie jedynie z panstwowoscia,

76°§ 180 11 20 Powszechnego prawa krajowego dla panstw pruskich: ,,Alle obrigkeitliche Personen, besonders aber die
vorgesetzten der Magistrite, Gerichte, und anderer Collegien, sind schuldig, einen jeden, welcher sich in
Angelegenheiten ihres Amts bey ihnen meldet, personlich zu horen, und auf schleunige Untersuchung und Abhelfung
gegriindeter Beschwerden bedacht zu seyn”.

77§ 151 11 20 Powszechnego prawa krajowego dla panstw pruskich: ,,Wer durch frechen unehrerbietigen Tadel, oder
Verspottung der Landesgesetze und Anordnungen im Staate, Miflvergniigen und Unzufriedenheit der Biirger gegen die
Regierung veranlaft, der hat Gefangni3 oder Festungsstrafe auf sechs Monathe bis zwey Jahre verwirkt”.

8 L. Eberhard, Petitionsfreundliche..., s. 28.

7 D. Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 28-29.

80 Ibidem, s. 43.

81 Ibidem, s. 45.
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ale z szeroko rozumianym rozsgdkiem®?. Zmiana ta z punktu widzenia prawa do petycji miala
wielkie znaczenie pod katem relacji nadawcy do adresata. Petycja z uwagi na swoj wydzwiek na
poczatku XIX w. nie bylta juz jedynie poddancza prosba. Stata si¢ wrecz zadaniem obywatela, za
ktorym stala opinia publiczna®. Urosta tym samym do roli waznego instrumentu nacisku na
wladze oraz narzedzia rodzacego si¢ spoleczenstwa obywatelskiego w walce o konstytucyjne
wolnosci®,

Podsumowujac, wskazuje si¢, ze w XIX w. rozwoj prawa do petycji w Niemczech z
jednej strony zaczat si¢ ksztaltowaé pod wplywem zagranicznej mysli prawnej jako prawo
obywateli. Z drugiej strony podlegal takze tradycyjnemu postrzeganiu jako prawo stanowe®.
Spoteczenstwo niemieckie, w odroznieniu od Anglii czy Francji, nie miato tak silnej pozycji, a
rozdrobnienie terytorialne panstw niemieckich skutecznie hamowato ruchy konstytucyjne®¢.
Konsekwencja tego byt rézny sposob kodyfikacji prawa do petycji. Konstytucje panstw
niemieckich ustanawialy prawo do petycji jako prawo obywateli albo jako prawo organow
przedstawicielskich narodu wywodzace sie ze $redniowiecznego prawa stanowego®’. W ten
sposob uksztaltowano prawo do petycji w Konstytucji Zwigzku Niemieckiego z 1815 r. Petycja
nie byla tam zagwarantowana jako prawo obywateli, ale jako prawo parlamentu do
przedktadania monarsze skarg i prosb. W tamtym okresie nie istniata jeszcze parlamentarna
inicjatywa ustawodawcza. W zwigzku z tym petycje te czesto zawieraly prosby o nowe
ustawodawstwo 3¢ . W poszczegdlnych krajach niemieckich wczesnokonstytucyjne formy
sprawowania wladzy uformowaly si¢ w taki sposob, ze prawo inicjatywy ustawodawczej
nalezalo jedynie do rzadu. Parlament mdgl natomiast wystosowaé petycje, wskazujac potrzebe
uchwalenia konkretnego aktu prawnego oraz inicjujgc dyskusje na ten temat®. W tym kontekscie
podnosi si¢, ze uprawnienie organow przedstawicielskich narodu jako etap ewolucji stanowego
prawa do petycji jest prekursorem parlamentarnej inicjatywy ustawodawczej®.

Abstrahujac od sposobu, w jaki prawo do petycji bylo ujmowane, przestato ono by¢
jedynie prawem zwyczajowym. Coraz czesciej zaczglo by¢ czg$cig pozytywnego porzadku

prawnego. Stawato si¢ jednym z praw obywatelskich i bylo uymowane w tekstach konstytucji

82 Ibidem, s. 51.

83 Ibidem, s. 52.

84 Ibidem, s. 53.

85'W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 38.

86 D. Mohme, Das Petitionsrecht...,s. 53.

87'W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 39.

8 H. Vonderbeck, Zur Entwicklung des parlamentarischen Petitionsrechts von den Anfiingen bis zur jiingsten
Neuregelung fiir den Deutschen Bundestag, ,,Zeitschrift fir Paralmentsfragen” 1975, nr 2, s. 179.

8 D. Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, Miinchen 2013, s. 243.

%0\W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 39.
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poszczegdlnych krajow niemieckich ®' . Prawo do petycji mozemy odnalezé m.in. w
konstytucjach nastepujacych krajow: Krolestwa Wirtembergii z 1819 r.°2, Saksonii-Weimaru z
1816 r., Saksonii-Altenburga z 1831 r., Hanoweru z 1833 r., Brunszwiku z 1832 r., Anhalt-
Bernburga z 1850 r.%3

5. Konstytucja Cesarstwa Niemieckiego z 1849 r.

Zachodzace w cesarstwie niemieckim burzliwe przemiany spoleczne zaowocowaly
utworzeniem wiosng 1848 r. Zgromadzenia Narodowego, ktére w marcu 1849 r. proklamowato
pierwsza demokratyczng konstytucj¢ Niemiec. Konstytucja ta, zwana m.in. Konstytucja frankfurcka
(Frankfurter Reichsverfassung), nie weszta w zycie, jest jednak dokumentem pokazujacym
nowoczesng mysl prawng owczesnych czasow, ktory mial duzy wplyw na ksztatt kolejnych
konstytucji tworzonych w Niemczech. Z tego wzgledu warto si¢ przyjrze¢ temu aktowi, zwlaszcza
ze od momentu jego powstania mozemy mowi¢ o narodzeniu si¢ idei Zgromadzenia Narodowego
jako adresata petycji °*. Ciekawg kwestig jest takze fakt, ze przy pracach Zgromadzenia
Narodowego do$¢ aktywnie brali udziat zwykli obywatele, wysuwajac swoje propozycje za pomoca
licznych petycji. W literaturze podaje si¢, ze w tym celu od maja 1848 r. do czerwca 1849 r. do
Zgromadzenia Narodowego dostarczono od 24 tysiecy do 26 tysiecy petycji, ktorych nadawcami
bylo pomigdzy 2,6 a 2,8 miliona Niemcow?’. Petycje masowe w okresie przed uchwaleniem
Konstytucji frankfurckiej byly wyrazem $cierania si¢ idei suwerennosci narodu oraz suwerennosci
ksiazat. Ta droga nowe sily polityczne szukaly poparcia spotecznego. Masowe petycje byly
srodkiem wyrazu dla wolno$ciowych dgzen spoleczenstwa’®. Petycja byla medium, za pomoca
ktérego mozliwa byta wolna wymiana pogladéw catego narodu. Spehlniata ona funkcje swego
rodzaju permanentnego referendum, w ktdrym poszukiwano odpowiedzi na pojawiajace si¢ pytania
o ksztalt nowego ustroju. Tym samym prawo do petycji stanowito swego rodzaju rozszerzenie praw
wyborczych obywateli®’.

Konstytucja z 1849 r. zwierala wyodrgbniony rozdziat ,,Prawa podstawowe narodu
niemieckiego”, w ktorym zawarty byt § 159 sformutowany w nastepujacy sposob: ,,Kazdy Niemiec

ma prawo zwréci¢ si¢ pisemnie z prosba lub skarga do wladz, przedstawicielstw narodu lub do

1 Ibidem, s. 41.

92 G. Krings, Art. 17 GG [w:] Berliner Kommentar zum Grundgesetz, red. K.H. Friauf, W. Hofling, Berlin 2018, s. 6.

93 R. Mohl, Staatsrecht, Vélkerrecht und Politik, t. 1, Tiibingen 1860, s. 240-241.

9 W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 179.

% J.H. Kumpf, Petitionen zur Entstehung der Paulskirchenverfassung 1848/49 [w:] Mit Petitionen Politik vercindern,
red. R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 30.

% T. Wiirtenberger, Massenpetitionen als Ausdruck politischer Diskrepanzen zwischen Reprisentanten und
Reprdsentierten, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1987, nr 3, s. 383.

7 ].H. Kumpf, Petitionsrecht..., s. 104-105.
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parlamentu cesarstwa. Prawo to moze by¢ wykonywane przez jednostke, jak i korporacje oraz
wiekszg liczbe 0sob zrzeszonych w stowarzyszeniach; w odniesieniu do armii oraz floty wojenne;j
jedynie w sposob, na ktory pozwalaja przepisy porzadkowe” [thum. F.Z.W.]%,

W zacytowanym fragmencie zwroci¢ nalezy uwage na podanie obok siebie dwoch
termindw, ktorych co do zasady w regulacjach poszczegdlnych landow tamtych czasow nie
umieszczano w bezposrednim sgsiedztwie, a mianowicie skargi i1 prosby. Dokonanie takiego
zabiegu mialo na celu pokazanie dwoch obliczy prawa do petycji®®. Owczesni autorzy odrozniali
znaczenie skargi, ktorej przyczynkiem byto domniemane naruszenie prawa przez wladze!®. Skarga
miala charakter reakcyjny. Odnosila si¢ do dziatania podjgtego w przesztosci i miata na celu
zlikwidowanie jakiego$ bezprawia. Natomiast prosba miata charakter innowacyjny. Odnosita si¢ do
dziatah podejmowanych na przyszto$¢, w celu ustanowienia jakiego$ prawa!®l. Niektorzy autorzy
podnosili takze, ze skarga jest forma prosby!°2.

Ponadto § 159 Konstytucji z 1849 r. zawierat nie tylko gwarancj¢ przedkladania petycji
poszczeg6lnym jednostkom, ale i jako prawo zbiorowe gwarantowal je grupom o0s6b oraz
korporacjom. Uznanie prawa do skladnia prosb i skarg jako prawa kolektywnego bylo proba
odejscia od dotychczasowego pogladu, ze petycje o charakterze agitacyjnym, nakierowane na
dokonanie zmian politycznych, mogg by¢ niebezpieczne dla instytucji panstwa. Zaczg¢to rozumied
petycj¢ tego typu jako szans¢ na oddanie glosu masom oraz zatagodzenie niepokojow
spotecznych!®. Przez uzyte w § 159 Konstytucji z 1849 r. stowo korporacje mogly by¢ rozumiane
nie tylko czysto prywatne stowarzyszenia czy zgrupowania, ale czgsciowo 1 podmioty sprawujace
wtladze publiczng. Prawo do petycji miato stuzy¢ dochodzeniu interesow zardwno prywatnych, jak i
publicznych czy interesow wspolnot lokalnych. Zwracano tu uwage na petycje gminne, wychodzac

z zalozZenia, Ze majg one mieszany, publiczno-prywatny charakter!'%*

. W tym duchu uchwalono
takze Konstytucje dla Panstw Pruskich z 1850 r. (Verfassungsurkunde fiir den PreuBischen
Staat)!%. W art. 32 stanowila ona, ze ,,prawo do petycji przystuguje wszystkim Prusom. Petycje

kolektywne dozwolone sg jedynie organom wiadzy i korporacjom” [thum. F.Z.W.]1%,

%8 § 159 Konstytucji Cesarstwa Niemieckiego z 1849 r.: ,,Jeder Deutsche hat das Recht, sich mit Bitten und
Beschwerden schriftlich an die Behdrden, Volksvertretungen und an den Reichstag zu wenden. Dieses Recht kann
sowohl von einzelnen, als auch von Korporationen und von mehreren im Vereine ausgeiibt werden; beim Heer und der
Kriegsflotte jedoch nur in der Weise, wie es die Disciplinarvorschriften bestimmen”.

9 J. Kiihne, Die Reichsverfassung der Paulskirche, Vorbild und Verwirklichung im spditeren deutschen Rechtsleben,
Frankfurt am Main 1985, s. 422.

190 D, Mohme, Das Petitionsrecht. .., s. 56—58.

101 J Kiihne, Die Reichsverfassung...,s. 422.

192D, Mohme, Das Petitionsrecht..., s. 60.

103 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 39.

104 J_ Kiihne, Die Reichsverfassung..., s. 425.

105 G. Krings, Art. 17 GG, s. 6.

106 Art. 23 Konstytucji dla Panstw Pruskich z 1850 r.: ,,Das Petitionsrecht steht allen PreuBen zu. Petitionen unter einem
Gesammtnamen sind nur Behorden und Korporationen gestattet”.
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Nastepne lata w historii Niemiec przyniosly umocnienie si¢ konserwatywnych sit
politycznych, co miato niewatpliwie wptyw na uchwalong w 1871 r. Konstytucje. Mys$l ksztaltujaca
prawo do petycji nie tylko jako prawo jednostki, ale i jako prawo kolektywne wykorzystywane do
celow politycznych, utrzymata si¢ w treSci wiekszosci konstytucji poszczegdlnych krajow

107

zwigzkowych cesarstwa'’’. Prawo do petycji uksztalttowane w § 159 Konstytucji z 1849 r. stanowi

wz0r, na ktorym opierano m.in. tre$¢ dzisiejszego art. 17 UZ!8,

6. Konstytucja Cesarstwa Niemieckiego z 1871 r.

4 kwietnia 1871 r. weszta w zycie Konstytucja Cesarstwa Niemieckiego (Verfassung des
Deutschen Reichs von 1871)!%°. O ile byt to akt uformowany na miar¢ swoich czasow, to jednak nie

byt on zbyt nowoczesny!'!°

. Brak w nimi bylo m.in. katalogu praw podstawowych i oparty byl na
tradycji spoleczefistwa stanowego!'!!. W zakresie prawa do petycji Konstytucja ta w art. 23
stanowila, ze ,,Reichstag ma prawo, w granicach kompetencji cesarstwa, przedktada¢ propozycje
ustaw oraz przekazywa¢ otrzymane petycje Radzie Zwigzkowej lub Kanclerzowi cesarstwa” [thum.
F.Z.W.]'"2

Przepis ten formutowat z jednej strony inicjatywe ustawodawcza Reichstagu, z drugiej

strony prawo do petycji'!?

. Wskazuje si¢ w tym zakresie na wspolne zrodto prawa do petycji oraz
inicjatywy ustawodawczej. Unormowania te stanowig kontynuacj¢ historycznego ksztaltu prawa do
petycji jako prawa stanowego. W zwigzku z tym prawo do petycji miato raczej ksztalt normy

kompetencyjnej parlamentu, a nie prawa podstawowego obywateli !4,

Dlatego tez czgsé
przedstawicieli 6wczesnej nauki nie wigzata tresci art. 23 Konstytucji z 1871 r. z prawem jednostki
do petycji'!®. Nie widziano potrzeby zawierania w Konstytucji gwarancji mozliwosci przedktadania
petycji'!s. Cytowano stare niemieckie przystowie, ktore mowilo, ze wnoszenie supliki oraz picie
wody jest dozwolone dla wszystkich!!”. Mozliwo$¢ sktadania petycji przez jednostke traktowano
jako kwestie oczywista, ktora nie wymagata zadnych dodatkowych gwarancji!'®. C. Bornhak

wskazywal, ze prawo do petycji jest tak oczywiste jak jedzenie lub spanie, w zwigzku z tym nie

107 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 40.

198 . Mohme, Das Petitionsrecht...,s. 55.

109 Verfassung des Deutschen Reichs z 16 kwietnia 1871, Bundesgesetzblatt des Deutschen Bundes nr 16 (1871), s.
63.

110 M. Kotulla, Deutsche Verfassungsgeschichte, Berlin 2008, s. 530.

IR, Schick, Petitionen...,s. 18.

112 Art. 23 Konstytucji Cesarstwa Niemieckiego z 1871 r.: ,,Der Reichstag hat das Recht, innerhalb der Kompetenz des
Reichs Gesetze vorzuschlagen und an ihn gerichtete Petitionen dem Bundesrathe resp. Reichskanzler zu tiberweisen”.

'3 A Arndt, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Berlin 1901, s. 145.

114 H. Vonderbeck, Zur Entwicklung...,s. 179.

115 p Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. 1, Tiibingen 1876, s. 520.

116 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 42.

"7 D. Mohme, Das Petitionsrecht...,s. 62.

118 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 42.
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nalezy nadawa¢ mu szczeg6lnego statusu prawa podmiotowego!!’

. Bylo to tez odzwierciedlone w
licznych konstytucjach panstw niemieckich tamtego okresu. Nie ujmowano tam prawa do petycji,
traktujac je jako co$ oczywistego, co nie potrzebowato dodatkowej gwarancji'?. Takie twierdzenia
byty oparte na starym liberalnym sposobie myslenia. Wynikato z niego, ze w panstwie co do zasady
obywatelowi dozwolone jest wszystko to, co nie jest mu przez prawo zabronione!?!. Podaje sie, ze
takie sformutowanie art. 23 Konstytucji z 1871 r. posrednio nadawalo jednostce prawo do sktadania
petycji. Wskazywano, ze jezeli parlament ma prawo przekazywac petycje jednostki, to oczywiste
jest, ze jednostce musi przystugiwaé prawo do ich sktadania'??. Miato to chroni¢ jednostke przed
represjami z powodu przedtozenia petycji'?®. Poprzez zmiange Regulaminu funkcjonowania urzedu
Kanclerza uznano w praktyce, ze obywatele mieli roszczenie prawne o mozliwo$¢ przedkladania
petycji, a Reichstag miat obowigzek ich odbierania!?4,

Co prawda z zacytowanego przepisu nie mozna byto wywnioskowaé, jaki byl zakres i
ksztatt przedkladanych petycji, jednak wskazywano, Ze petycje mogly by¢ przedktadane zaré6wno
przez obywateli, jak i obcokrajowcow z uwagi na brak norm zakazujacych takiej praktyki'?®. P.
Laband podnosit, ze prawo do petycji to prawo naturalne, ktorego nie moze by¢ ograniczone
jedynie do obywateli cesarstwa!26. Podkre$lano, ze nie dotyczylo ono jedynie mozliwo$ci pisania
petycji do Reichstagu, pomimo iz norma zawarta w art. 23 Konstytucji z 1871 r. adresowana byta
do tego organu'?’. Uznawano takze prawo obywatela do zwracania si¢ z petycjami bezposrednio do
Bundesratu, Kanclerza lub samego monarchy. Dla zainteresowanego przedlozenie petycji do
Reichstagu byto jednak znacznie korzystniejsze. Petycja w takiej sytuacji wpisywala si¢ w funkcje
kontrolne parlamentu wzgledem rzadu i miata wieksze szanse na rzeczowe rozpatrzenie!?®, Podjecie
przez Reichstag decyzji o przekazaniu petycji do rozwazenia lub do wiadomosci rzadu wzmacniato
z politycznego punktu widzenia charakter takiej petycji. Z prawnego punktu widzenia juz nie mialo
to takiego znaczenia. Rzad nie byl zobligowany ani do jej rozpatrzenia, ani nawet do
powiadomienia o tre$ci swojej decyzji. W podobnej sytuacji byt rowniez Reichsrat, ktory jednak z
wlasnej inicjatywny przekazywat Reichstagowi coroczne sprawozdania o sposobie rozpatrzenia

przekazywanych do Reichsratu petycji'®.

119 C. Bornhak, Das Petitionsrecht. .., s. 405.

120 R, Mohl, Staatsrecht..., s. 239.

121 K Korinek, Das Petitionsrecht im demokratischen Rechtsstaat, ,,Recht und Staat” 1977, nr 474/475, s. 8.

122 B R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, Bismarck und das Reich, t. 3, Stuttgart 1963, s. 902.

123 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 45.

124 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch fiir die Parlamentarische Praxis mit Kommentar
zur Geschdftsordnung des Deutschen Bundestag, Koln 2010, przedmowa do rozdz. IX, s. 1.

125 A. Arndt, Das Staatsrecht..., s. 146.

126 p Laband, Das Staatsrecht..., s. 521.

127 G. Meyers, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts, Miinchen 1919, s.972.

128 B R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte...,s. 902.

129 A. Arndt, Das Staatsrecht..., s. 146.
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Konstytucja z 1871 r. uksztattowala system zwany monarchig konstytucyjna, w ktérym
Kanclerz nie ponosit odpowiedzialnosci przed parlamentem. Byl on powolywany i odwotywany
przez cesarza. W zwiazku z tym jedynymi formami sprawowania kontroli przez parlament nad
rzadem byly: interpelacje poselskie, odrzucenie przez parlament przedktadanych pod glosowanie
projektow ustaw oraz petycje *° . Taki sposob kontroli rzgdu przez parlament pomimo
ograniczonych mozliwos$ci byl bardzo czesto powigzany z burzliwg debata z uwagi na to, iz caty
parlament mogl si¢ staé polityczng opozycja dla rzadu '*'. Pomimo faktu, ze nie byl to
parlamentarny system rzadow, podnosi si¢, ze w kontek$cie procesu ustawodawczego Kanclerz
oraz parlamentarzysci byli od siebie mocno uzaleznieni'*2. Parlament poprzez art. 23 Konstytucji z
1871 r. otrzymal istotne narzedzie kontroli wobec rzadu. Reichstag w tym zakresie nie wypehniat
jedynie roli postanca, lecz uprawniony zostat do sprawdzania petycji oraz wyrazania stanowiska co
do jej tresci!®. W trakcie tego procesu Reichstag miat doskonaly okazje do przeprowadzenia
analizy btedow rzadowej administracji oraz jej publicznego krytykowania. Do opracowania petycji
wyznaczona byla powotana do tego celu parlamentarna Komisja Petycji (§ 26 Regulaminu
Reichstagu). Owocem jej pracy byly tabelaryczne zestawienia rozparzonych petycji przekazywane
do wiadomosci parlamentarzystow. Pod obrady calego parlamentu trafiaty jedynie te petycje, ktore
byty wskazane przez Komisj¢ lub na wniosek przynajmniej pigtnastu cztonkow Komisji. W
przypadku wniosku Komisji w celu przygotowania debaty na forum plenarnym parlamentu Komisja
zobowigzana byla sporzadzi¢ sprawozdanie. Natomiast zgodnie z § 28 Regulaminu Reichstagu
wniosek o rozpatrzenie petycji przez plenum Reichstagu, zlozony przez parlamentarzystow
niezasiadajacych w Komisji, potrzebowal poparcia co najmniej trzydziestu parlamentarzystow!34,
Przekazywanie petycji Kanclerzowi nastgpowalo jedynie wtedy, gdy Reichstag uznal ja za
uzasadniong.

Z uwagi na wykorzystywanie przez parlament petycji jako instrumentu do kontrolowania
rzadu proces jej rozpatrywania nie byl nakierowany na zaspokojenie indywidualnego interesu

wnioskodawcy '3

. Gléownym zadaniem adresata petycji byta ochrona interesu publicznego.
Indywidualny interes jednostki, ktora sporzadzita petycje, miat drugorzedne znaczenie!%S.
Prawu do przedktadania petycji odpowiadal obowigzek panstwa do jej odbioru oraz

rozpatrzenia. Rownocze$nie zestawialo si¢ petycje z prawem wszczecia postepowania sgdowego'?’.

130 0, Kimminich, Deutsche Verfassungsgeschichte, Frankfurt am Main 1970, s. 431.
3L B R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte..., s. 900.

132 D. Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, s. 289.

133 B R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte...,s. 903.

134 A. Arndt, Das Staatsrecht..., s. 146.

135 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 44.

136 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 12.

137 G. Meyers, Lehrbuch. .., s. 972.
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W kazdym razie jednak Regulamin Reichstagu w § 29 wskazywal konieczno$¢ powiadomienia
osoby przedktadajacej petycj¢ o sposobie jej rozpatrzenia.

Ceniony prawnik tamtego okresu, G. Jellinek, statl na stanowisku, ze prawo do skladania
petycji obejmowalo réwniez prawo do tego, aby petycja zostata rozpatrzona. Oznaczato to, ze
kazdy organ panstwowy byl zobowigzany do przyjgcia i rozpatrzenia petycji, ktore wchodzg w
zakres jego kompetencji. Forma, w jakiej prosba byla realizowana, nie zawsze byta okre§lona przez
prawo. Roszczenie o rozpatrzenie petycji 1 udzielenie odpowiedzi wynikto z jej natury.
Niespetnianie przez wiladz¢ tych wymogoéw stanowilo co najmniej naruszenie prawa jednostki.
Roszczenie o uwzglednienie prosby nie bylo oczywiscie przyznawane zainteresowanej stronie,
jednak decyzja w sprawie wniosku nie byla prawnie uzalezniona jedynie od uznania danego organu
panstwowego. G. Jellinek wywodzit, ze kazdy organ wiadzy publicznej byl obowigzany do
dziatania w interesie publicznym. Nie oznacza to, ze organ nie mogt dziata¢ zgodnie z potrzebami
jednostki. Byl to jego obowiazek obwarowany gwarancjami etycznymi. Autor ten stal na
stanowisku, ze jednostka ma prawo do zapewnienia i ochrony wszystkich swoich interesow, ktore

maja by¢ realizowane za pomocg dzialan pafistwa, o ile pozwala na to wspolne dobro!38.

7. Konstytucji Republiki Weimarskiej z 1919 r.

Koniec I wojny $wiatowej byl momentem zmian ustrojowych oraz uchwalenia Konstytucji

)139. Akt ten zawieral w sobie

weimarskiej z 11 sierpnia 1919 r. (Weimarer Reichsverfassung
katalog praw podstawowych wzorowany na rozwigzaniach prawnych zaproponowanych w
Konstytucji z 1849 r. Artykut 126 Konstytucji weimarskiej stanowit: ,,Kazdy Niemiec ma prawo
zwrécié si¢ pisemnie z prosba lub skargg do przedstawicielstwa narodu albo wlasciwego organu.
Prawo to moze by¢ wykonywane zardwno przez jednostki, jak i przez wiele os6b wspdlnie” [thum.
F.ZW.]'%.

W poréwnaniu do postanowien Konstytucji z 1871 r.,, powyzszy przepis wyraznie
podkreslat charakter prawa do petycji jako publicznego prawa podmiotowego zardwno poprzez
tres¢ art. 126 Konstytucji weimarskiej, jak poprzez umiejscowienie go w katalogu praw
podstawowych!#!. Jednak uregulowanie to w praktyce nie spowodowato wielkich zmian w stanie

prawa jednostki do petycji. Zauwaza si¢, ze prawo to bylo juz w duzej mierze wyprowadzone z

tresci art. 23 Konstytucji z 1871 r. W zwiagzku z tym art. 126 Konstytucji weimarskiej swoja trescia

138 G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Freiburg 1892, s. 124-125.

139 Verfassung des Deutschen Reichs z 11 sierpnia 1919 r., RGBI. nr 152 (1919), s. 1383.

149 Art. 126 Konstytucji weimarskiej: ,,Jeder Deutsche hat das Recht, sich schriftlich mit Bitten und Beschwerden an die
Volksvertretung oder zustiandige Stelle zu wenden. Dieses Recht kann sowohl von einzelnen als auch von mehreren
gemeinsam ausgeiibt werden”.

14U\, Eitel, Das Grundrecht..., s. 49.
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potwierdzat funkcjonujaca praktyke traktowania prawa do petycji jako publicznego prawa
podmiotowego!42.

Artykut 126 Konstytucji weimarskiej wyrdznial dwa rodzaje adresatow petycji, czyli
przedstawicielstwo narodu oraz wilasciwe organy. Jezeli podmiot, do ktorego skierowano petycje,
byl niewlasciwy do jej rozpoznania, przekazywal jg wlasciwemu organowi 43 . Okre$lenie
przedstawicielstwo narodu odnosito si¢ zar6wno do Reichstagu, jak i Landtagoéw, natomiast juz nie
do organow przedstawicielskich gminy!'44,

Z tresci art. 126 Konstytucji weimarskiej nie jest mozliwe wywiedzenie obowigzku
nadawcy petycji do zwrdcenia si¢ ze swoim wnioskiem do wlasciwego organu, zanim zwréci si¢ do
przedstawicielstwa narodu. Jednak mozna znalez¢ sugestie, ze z praktycznych wzgledéw lepiej byto
przed nadaniem petycji do przedstawicielstwa narodu zwroci¢ sie do wlasciwych organdw!+,

W parlamencie gtéwny cigzar prac nad petycjami spoczywal na Komisji Petycji, ktora

sktadata si¢ z dwudziestu o$miu cztonkow '46.

Wyniki prac Komisji byly zamieszczane w
sprawozdaniu dla catego Reichstagu z wnioskiem o:
— uznanie petycji za nienadajacg si¢ do rozpatrzenia przez Reichstag,
— uznanie za zalatwiong poprzez uchwal¢ w innej sprawie, np. w sprawie przedlozenia
projektu ustawy,
— przejscie nad nig do porzadku dziennego,
— przeslanie petycji rzadowi, nadajac mu jeden z czterech statusow: do wiadomosci, jako
materiaty pogladowy, do rozwazenia lub do uwzglednienia.
Dyskusja nad sprawozdaniem Komisji w tej sprawie nastgpowata jedynie na wniosek Komisji lub
trzydziestu parlamentarzystow. Tre$¢ podjetej uchwaly bylta przekazywana nadawcy petycji wraz ze
sprawozdaniem Komisji oraz protokotem z posiedzenia plenum Reichstagu!4’.

W ramach prawa do petycji wyrdzniano wolno$¢ kazdego Niemca do przygotowania
petycji, zbierania pod nig podpiséw oraz przedtozenia jej odpowiednim organom panstwa.
Rozpatrujac petycje, Reichstag nie dziata jedynie we wlasnym interesie!*®. Dlatego tez z art. 126
Konstytucji weimarskiej wynikal obowigzek panstwa do odebrania i rozpatrzenia petycji oraz

poinformowania o sposobie jej rozpatrzenia. W konsekwencji Reichstag podczas rozpatrywania

142 J. Hatschek, Deutsches und preussisches Staatsrecht, t. 1, Berlin 1922, s. 242-243.

143 H. Vonderbeck, Zur Entwicklung...,s. 181.

144 K. Hiifner, Artikel 126, Petitionsrecht [w:] Die Grundrechte und Grundpflichten der Reichsverfassung, red. H.C.
Nipperdey, Berlin 1930, s. 178.

145 Ibidem, s. 177.

146 7 Hatschek, Deutsches..., s. 254.

147 G. Anschiitz, R. Thoma, Handbuch des deutschen Staatsrechts, t. 1, Tiibingen 1930, s. 459.

18 Ibidem, s. 408.
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petycji ktadt wigkszy nacisk na indywidualny interes wnioskodawcy, a nie jedynie na interes
publiczny. Petycja parlamentarna stracita na znaczeniu jako instrument kontroli rzagdu!'#.

Artykut 126 Konstytucji weimarskiej ksztattowat takze zakres podmiotowy prawa do
petycji. Prawo to przystugiwato kazdemu Niemcowi. W zwigzku z tym owcze$ni komentatorzy
poréwnywali je do ludowej inicjatywy ustawodawczej i przyznawali prawo do petycji jedynie
obywatelom!>?, Jednak w praktyce zalozenie to bylo sporne'®!. Czesto podnoszono, ze prawo to
rowniez przystugiwalo obcokrajowcom'*?, pomimo ze art. 126 Konstytucji weimarskiej formalnie

153

ograniczal krag jego beneficjentow do Niemcoéw'>>. Wskazywano, ze petycja nie ma charakteru

obywatelskiego, z ktorym utozsamiano udzial w procesie podejmowania decyzji w panstwie! 4. J.
Hatschek podnosil, ze petycja nie byta prawem politycznym. Dlatego tez stat on na stanowisku, ze
prawo do petycji przystugiwalo nie tylko osobom posiadajacym prawa wyborcze, ale takze osobom
niepetnoletnim oraz obcokrajowcom zamieszkalym na terenie Cesarstwa Niemieckiego. W tym
konteks$cie wskazywal tez, ze Reichstag nie byt sadem ani organem administracji powotanym do
ochrony prawnej jednostki. Reichstag, rozpatrujac petycje, gldwnie dziatat we wlasnym interesie.
Przyjeta przez parlament do rozpatrzenia petycja mogla uzyska¢ aprobate jedynie w takim zakresie,
w jakim stuzyto to interesom parlamentu. Z uwagi na to zakres podmiotowy prawa do petycji mogt
by¢ rozszerzany poza grono obywateli!*.

Przeciwnicy tego pogladu wskazywali, ze wlasciwe organy oraz przedstawicielstwa narodu
maja wolno$¢ w zakresie przyjmowania petycji od obcokrajowcow, ale wskazywali oni takze, ze
taki stan rzeczy nie nadaje obcokrajowcom zadnych praw w tym zakresie!*¢.

Zgodnie z tre$cig omawianego art. 126 Konstytucji weimarskiej prawo do petycji mogto by¢
wykonywane przez pojedyncze osoby oraz przez wigkszg ich liczbg wspolnie. W zwiazku z tym
podnoszono, ze petycje mogly by¢ rowniez przedkladane przez podmioty zbiorowe. Jako takie
podmioty rozumiano m.in. korporacje lub organy wladzy. Zwracano jedynie uwage, iz podmioty te,
szczeg6lnie gminy oraz inne organizacje samorzadne, powinny w swoich petycjach odnosi¢ si¢

tylko do zagadnien zwigzanych z zakresem ich dziatalnosci'®’. W tym kontekscie wypowiadat sie

takze J. Hatschek, podnoszac, ze petycje sktadne przez gminy oraz podmioty prawa prywatnego

149 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit..., s. 48-49.

150 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 16.

SUWW. Eitel, Das Grundrecht..., s. 50.

152 H. Vonderbeck, Zur Entwicklung...,s. 181.

153 G. Anschiitz, Die Verfassung des deutschen Reichs vom 11. August 1919, Bad Homburg vor der Hohe 1960, s. 581.
154 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 16.

155 J. Hatschek, Deutsches..., s. 248-249.

156 K . Hiifner, Artikel 126...,s. 180.

157 G. Anschiitz, Die Verfassung...,s. 581-582.
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mozna zakwalifikowaé jako petycje zbiorowe. Brak osobowo$ci prawnej roéznego rodzaju
stowarzyszen tez nie byt kwestig dyskwalifikujgcg do bycia nadawcg petycji'>®.

J. Hatschek wskazywal, ze prawo do petycji przystugiwato réwniez urzednikom. Co wigcej,
podnosit on, Ze temat tych petycji mogl porusza¢ kwestie polityczne z uwagi na to, iz art. 130 ust. 2
Konstytucji weimarskiej gwarantuje im wolno$¢ pogladow politycznych!>?.

Problematyczne natomiast bylo przedktadanie petycji przez zolierzy. Zgodnie z art. 133
ust. 1 Konstytucji weimarskiej zasady wykonywania obowiazku stluzby wojskowej okreslone byty
ustawa o sluzbie wojskowej. Konstytucja wskazywata, ze ustawa ta mogta okresla¢ ograniczenia
praw podstawowych w stosunku do cztonkéw sit zbrojnych w celu zapewnienia wykonania zadan

sit zbrojnych oraz zachowania dyscypliny!®

. W zwigzku z tym natozono na zolierzy ustawowy
zakaz podejmowania czynno$ci o charakterze politycznym. J. Hatschek jednoznacznie utozsamiat
to z zakazem przedkladania petycji'®!. Przez dzialania o charakterze politycznym rozumiano takie
czynno$ci, ktore byty ukierunkowane na wplywanie na sprawy panstwa, m.in. poprzez wywieranie

wplywu na wiadze wykonawczg i ustawodawczg!6?

. Orzecznictwo wskazywato w szczego6lnosci, ze
dziataniami o charakterze politycznym byly kazde oddzialywania na przedmiot Zycia obywatela
skierowane do organow wladzy wyznaczajacych kierunki polityki panstwa, zwlaszcza rzadu oraz
organé6w przedstawicielskich narodu. Podnoszono, ze prosby i skargi wystosowywane do
wlasciwych organéw administracji oraz organow przedstawicielskich narodu moga mie¢ charakter
polityczny !9, Jednak podkres$lano takze, ze catkowite zakazywanie zotierzom przedkladania
petycji bylo zbyt daleko idace z uwagi na to, ze nie kazda petycja musiata mie¢ polityczny

charakter!®4,

8. Prawo do petycji w latach 1939-1949

Na rozwdj prawa konstytucyjnego po II wojnie $wiatowe] istotny wpltyw miaty
doswiadczenia okresu funkcjonowania III Rzeszy. W tamtym czasie przedktadanie petycji nie
zostalo zakazane i1 byly one formalnie rozpatrywane, jednak wnioskodawca musial si¢ liczy¢ z

bardzo stanowcza reakcja wladzy na kazdg forme krytyki funkcjonowania panstwa'®s.

158 J. Hatschek, Deutsches. .., s. 250.

159 Ibidem.

160 Art. 133 ust. 1 Konstytucji weimarskiej: ,,Die Wehrpflicht richtet sich nach den Bestimmungen des
Reichswehrgesetzes. Dieses bestimmt auch, wieweit fiir Angehorige der Wehrmacht zur Erfiillung ihrer Aufgaben und
zur Erhaltung der Manneszucht einzelne Grundrechte einzuschrénken sind”.

161 J. Hatschek, Deutsches. .., s. 252.

162 K Hiifner, Artikel 126...,s. 180.

163 Ibidem, s. 181.

164 G. Anschiitz, Die Verfassung..., s. 581.

165 \W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 50-51.
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Po 1945 r. rozwoj prawa konstytucyjnego zapoczatkowany zostal najpierw na poziomie
krajow zwigzkowych. Ustawy zasadnicze powstajace w poszczeg6élnych landach przewidywaly
réwniez prawo do petycji. Takie przepisy mozemy odnalez¢ m.in. w Konstytucji z 30 listopada
1946 r. kraju zwigzkowego Wirtembergia-Badenia, ktora w art. 13 stanowita, ze kazdy ma prawo
zwréci¢ sie do wilasciwej wiladzy albo pisemnie do organu przedstawicielskiego narodu, zeby
uzyskaé rozpatrzenie zapytania w sprawie prywatnej lub publicznej!'®®. Konstytucja z 18 maja 1947
r. Nadrenii-Palatynatu w art. 11 wskazywala, Zze kazdy ma prawo zwroci¢ si¢ z podaniem do wtadz
lub przedstawicielstwa narodu'®’. Konstytucja z 1 grudnia 1946 r. Hesji w art. 16 odnosi si¢ do

168 W Konstytucji bawarskiej z 2

prawa do petycji, uzywajac sformutowania wniosek albo skarga
grudnia 1946 r. korzysta si¢ natomiast w art. 115 ze sformulowania prosba i skarga na okreslenie
petycji. Ograniczono ponadto zakres podmiotowy do mieszkancow Bawarii'®®. Konstytucja z 18
maja 1947 r. Wirtembergii-Hohenzollernu gwarantowata kazdemu obywatelowi tego kraju prawo
do sktadania prosb i skarg do wlasciwych wiadz oraz parlamentu krajowego!”°.

Podobne przepisy mozna odnalezé w konstytucjach krajow zwiazkowych okupowanych
przez Armie Czerwong!”!. Konstytucja z 7 pazdziernika 1949 r. Demokratycznej Republiki
Niemiec regulowata prawo do petycji w art. 3. Zgodnie z tym przepisem kazdy obywatel mial
prawo przedklada¢ podania do organéw przedstawicielskich narodu'’?. Natomiast zgodnie z art.
103 Konstytucji Demokratycznej Republiki Niemiec z 1968/1974 r. kazdy obywatel mogt zwrécicé
si¢ z podaniem (propozycja, wskazowka, zyczeniem albo skargg) do przedstawicielstwa narodu,
parlamentarzystow lub organoéw panstwowych i gospodarczych. Z tego prawa korzysta¢ mogly
réwniez organizacje spoteczne i spotecznosci obywatelskie, a fakt wniesienia podania nie mogt by¢
dla nich krzywdzacy. Organy odpowiedzialne za wydanie decyzji byly zobowigzane do
rozpatrzenia wnioskow obywateli lub spotecznosci w terminie przewidzianym prawem i
poinformowania wnioskodawcéw o wyniku. Procedura rozpatrywania wnioskow byta okreslona

przez prawo ! . Petycje byly bardzo popularng forma komunikacji obywateli z organami

166 Art. 13:,,Jederman hat das Recht sich an die zustindige Behorde oder schriftlich an die Volksvertretung zu wenden,
um eine Priifung von Fragen zu veranlassen, die das Interesse des einzelnen oder der Gesamtheit angehen”.

167 Art. 11: ,,Jedermann hat das Recht, sich mit Eingaben an die Behdrden oder an die Volksvertretung zu wenden”.

168 Art. 16: ,,Jedermann hat das Recht, allein oder gemeinsam mit anderen, Antriige oder Beschwerden an die zustindige
Behorde oder an die Volksvertretung zu richten”.

169 Art. 115: ,,Alle Bewohner Bayerns haben das Recht, sich schriftlich mit Bitten oder Beschwerden an die zustindigen
Behorden oder an den Landtag zu wenden”.

170 Art. 11: ,,Alle Staatsangehdrigen haben das Recht, Bitten und Beschwerden an die zustéindigen Behorden und an den
Landtag zu richten”.

7U\W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 51.

172 Art. 3: ,,Jeder Biirger hat das Recht, Eingaben an die Volksvertretung zu richten”.

173 Art. 103 ust. 1: ,,Jeder Biirger kann sich mit Eingaben (Vorschldgen, Hinweisen, Anliegen oder Beschwerden) an die
Volksvertretungen, ihre Abgeordneten oder die staatlichen und wirtschaftlichen Organe wenden. Dieses Recht steht
auch den gesellschaftlichen Organisationen und den Gemeinschaften der Biirger zu. Ihnen darf aus der Wahrnehmung
dieses Rechts keine Nachteil entstehen”.

Strona 30 z 206



panstwa'’*, Sprawdzaly si¢ jako pewien mechanizm fagodzenia napigé¢ spotecznych dzigki temu, ze
obywatele mogli si¢ zwrdci¢ bezposrednio do kazdego organu panstwa ze swoim problemem.
Miaty one takze duzy praktyczny wplyw na polityczne funkcjonowanie Niemieckiej Republiki
Demokratycznej!’®. Od 1950 r. przy tymczasowym parlamencie ludowym wyodrebniono specjalng
komisje do rozpatrywania petycji skierowanych do parlamentu!”®. Prawo do przedktadania podah w
Niemieckiej Republice Demokratycznej nie miato jednak takiej samej rangi jak zachodnie prawo do
skarg i prosb. Nalezy zaznaczy¢, ze otwarta krytyka systemu politycznego nie byla w zadnym
wypadku dopuszczalna w czasach socjalizmu !'”7, jednak prawo do podan wypekniato luke
spowodowang brakiem sgdownictwa administracyjnego!’8. Petycje dawaty obywatelom dostep do
organdw panstwa, wypelniajagc miejsce w systemie, ktére w zachodnich Niemczech zajmowaty:
skarga konstytucyjna, skarga administracyjna, skarga sagdowoadministracyjna, petycja, powddztwo
cywilne!”.

Natomiast w RFN pierwsze projekty konstytucji federalnej przewidywaly umieszczenie
prawa do petycji w art. 10, formulujac je w nastepujacy sposob: ,.kazdy ma prawo zwrdci¢ si¢ na
piSmie z wnioskiem lub skargg do wiadz lub do ciala ustawodawczego”!'®’. W trakcie prac w
komisji parlamentarnej nad projektem prawo do petycji przeniesiono do art. 16, nadajagc mu
nastepujacy ksztatt: , . kazdy ma prawo, pojedynczo lub wspoélnie z innymi, zwroci¢ si¢ z prosba lub

» 181 Glowna

skarga do wlasciwych organow, w szczegélnosci do przedstawicielstwa narodu
zmiana, jakiej tu dokonano, dotyczyta zamiany stowa wiladza/urzqd (die Behdrde) na okreslenie
wlasciwe organy (die zustdndigen Stellen). Sformulowanie takie bylo zaczerpnigte z
ustawodawstwa angielskiego, gdzie wykorzystuje si¢ stowo agency. Zmiana ta byla motywowana
mozliwo$cig rozszerzenia zakresu adresatow petycji takze na organizacje mi¢dzynarodowe, do

ktorych moze naleze¢ w przysziosci RFN!32, Przedstawiono réwniez propozycje umieszczenia

Art. 103 ust. 2: ,,Die fiir die Entscheidung verantwortlichen Organe sind verpflichtet, die Eingaben der Biirger oder der
Gemeinschaften innerhalb der gesetzlich vorgeschriebenen Frist zu bearbeiten und den Antragstellern das Ergebnis
mitzuteilen”.

Art. 103 ust. 3: ,,Das Verfahren der Bearbeitung der Eingaben wird durch Gesetz bestimmt”.

17+ S H. Elsner, Zur praktischen Bedeutung von Eingaben Inder DDR [w:] Mit Petitionen Politik verdndern, red. R.
Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 49-52.

175 Ibidem, s. 63.

176 Ibidem, s. 54.

177 M. Pagenkopf, Art. 17 GG [w:] Grundgesetz Kommentar, red. M. Sachs, Miinchen 2018, nb. 2a.

178 R. Schick, Petitionen...,s. 125.

179 S H. Elsner, Zur praktischen..., s. 64.

180 Art. 10: ,,Jeder hat das Recht, sich schriftlich mit Antrigen oder Beschwerden an die Behorden oder an die
gesetzgebenden Korperschaften zu wenden”.

I8L Art. 16: ,,Jeder hat das Recht, einzeln oder in Gemeinschaft mit anderen sich mit Bitten oder Beschwerden an die
zustédndigen Stellen, insbesondere an die Volksvertretung zu wenden”.

182 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 22.
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bezposredniego odwotania w tek$cie konstytucji do mozliwosci sktadania petycji do organéw ONZ,
propozycja ta jednak nie zyskata poparcia'®>.

Na fali dyskusji, czy zakres terminu wfasciwe organy takze zawiera w sobie organy
przedstawicielstwa narodu, postanowiono zmieni¢ tres¢ art. 16, nadajac mu nastepujace brzmienie:
,,Kazdy ma prawo, pojedynczo lub wspdlnie z innymi, zwroci¢ si¢ pisemnie z prosba lub skargg do
wlasciwych organow, jak rowniez do przedstawicielstwa narodu”!84,

Podczas dalszych prac w komisjach podniesiono, ze wyszczegdlnianie prawa do petycji nie
jest juz konieczne, i zawnioskowano usuniecie go z tekstu projektu konstytucji'®®. Jednak pomyst
ten nie znalazl poparcia i utrzymano przepis dotyczacy prawa do petycji bez dokonywania
kolejnych zmian, umieszczajac go finalnie w art. 17186,

Ksztalt ostatecznej wersji prawa do petycji w duzej mierze nawigzuje do rozwigzan
przyjetych w Konstytucji weimarskiej z 1919 r. oraz Konstytucji frankfurckiej z 1849 r.!¥” W
zakresie strony podmiotowej art. 17 UZ wprowadzono jednak zmiany w poréwnaniu do
poprzedniej konstytucji. W pracach komisji nad art. 17 UZ pojawily si¢ propozycje umieszczenia
prawa do petycji posrdd praw obywatelskich, nie zostala ona jednak ujeta w ostatecznym projekcie
UZ 88| Natomiast w treSci art. 17 UZ postuzono si¢ stowem kazdy (Jeder), aby dokonaé
rozszerzenia zakresu osob uprawnionych do przedktadania petycji oraz zakonczy¢ dyskusje nad
tym, czy prawo to przystuguje jedynie obywatelom niemieckim!®.

W zakresie stosunku art. 17 UZ do odpowiednich przepiséw konstytucji poszczegdlnych
landow, ktore takze reguluja prawo do petycji, zastosowanie znajduje art. 31 UZ. Przepis ten
formuluje zasad¢ prymatu prawa federalnego. Zgodnie z nig w przypadku kolizji krajowych
przepiséw z prawem federalnym stosuje si¢ prawo federalne. Natomiast postanowienia krajowych
konstytucji pozostaja w mocy, gdy nie stoja w sprzecznosci z prawami podstawowymi zawartymi w
art. 1-18 UZ (art. 142 UZ). W zwiazku z tym krajowe przepisy odnoszace si¢ do prawa do petycji,

ktére nie sg sprzeczne z art. 17 UZ, nadal obowiazuja.

9. Podsumowanie i wnioski

183 W. Matz, Artikel 17 GG [w:] Entstehungsgeschichte der Artikel des Grundgesetz, red. G. Leibholz, H. Mangoldt,
Tiibingen 1951, s. 170.

184 Art. 16: ,.Jeder hat das Recht, sich einzeln oder in Gemeinschaft mit anderen schriftlich mit Bitten oder Beschwerden
an die zusténdigen Stellen sowie an die Volksvertretung zu wenden”.

185 H. Bauer, § 117 Petitionsrecht [w:] Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa, Grundrechte in
Deutschland: Einzelgrundrechte II, t. 5, red. D. Merten, H. Papier, Heidelberg 2013, s. 414.

186 W. Matz, Artikel 17 GG, s. 171.

187 W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 52.

188 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 23-24.

189 Ibidem, nb. 22.

Strona 32 z 206



Jak slusznie zauwaza M. Brenner, prawo do petycji nie stanowi zadnej nowo$ci w
europejskiej historii my$li prawnej, a takze w niemieckim i europejskim prawie konstytucyjnym!®?,
Co wigcej, mozna powiedzieé, ze jest gleboko zakorzenione w europejskiej tradycji mysli prawne;.
Niewatpliwie znaczenie terminu petycja na przestrzeni wiekow uleglo znaczacej przemianie.
Poczatkowo glownie funkcjonujace jako prawo zwyczajowe, od XVIII w. zaczyna ono przybiera
coraz cze$ciej forme skodyfikowang!'®!. Petycjg nazywano réznego rodzaju prosby, podania,
wnioski, skargi, zazalenia, supliki. Mialy one forme¢ pisemng i ustng. Wystosowywane byly
zarowno przez poszczegdlne jednostki, jak i przez grupy osob zjednoczone w ramach np. tego
samego stanu. Adresatami petycji byli poczatkowo wiladcy danych krajow. Z czasem krag
adresatow powigkszat si¢ o aparat urzgdniczy, organy administracji, a takze parlamenty.

Czgsto prawo do petycji traktowane bylo jako wolno$¢ przedkladania réznego rodzaju
prosb, z ktorej nie wynikal jednak zaden obowigzek adresata ani uprawnienie nadawcy petycji z
tytutu przedtozonej petycji. Z biegiem czasu wolno$¢ ta przeksztatcita si¢ nie tylko w publiczne

prawo podmiotowe, ale i w prawo cztowieka'*?

. Obecnie przedktadanie petycji nie jest juz jedynie
wolnos$cig poddanych wykonywanag w stosunku do wtadcy. Petycja jest prawem jednostki, z ktorym
wigza si¢ dla adresata obowigzki. Natomiast adresat petycji nie jest juz wladzg zwierzchnig, a
odpowiedzialnym przed narodem piastunem urzedu $wiadczacym ustugi na rzecz tegoz narodu'*3.

Petycje stanowe ulegly przeobrazeniu wraz z dokonujacymi si¢ zmianami spoteczno-
politycznymi. Na bazie petycji stanowej wytworzylo si¢ uprawnienia parlamentu do przedktadania
wiasnych prosb i skarg rzadowi lub wiadcy!®4. Prosby te byly podstawa, na bazie ktorej wytworzyta
si¢ parlamentarna inicjatywa ustawodawcza. Natomiast skargi byly zrédlem dzisiejszych
mechanizméw kontroli wtadzy wykonawczej oraz sagdownictwa administracyjnego'®. Slady petycji
stanowej do monarchy mozna zaobserwowa¢ nie tylko w inicjatywie ustawodawczej parlamentu,
ale tez w réznych formach interpelacji poselskich czy prawie parlamentu do przekazania petycji
rzadowi'%®,

Wspotczesna nauka prawa konstytucyjnego nie rozdziela prawa jednostki do przedktadania

petycji od prawa parlamentu do dalszego przekazania petycji. Oba te rodzaje uprawnien traktowane

190 M. Brenner, Art. 17 GG [w:] Grundgesetz Kommentar, t. 1, red. PM. Huber, A. VoBkuhle, Miinchen 2018, s. 1720.

Y1H L. Rosegger, Petitionen..., s. 5.

192 H. Schneider, Grundrechtsschutz durch parlamentarische Kontrolle [w:] Handbuch der Grundrechte in Deutschland
und Europa, Grundrechte in Deutschland: Allgemeine Lehren II, t. 3, red. D. Merten, H. Papier, Heidelberg 20009, s.
860.

193 A Rinken, Das Petitionsrecht als Menschenrecht und als Parlamentsrecht [w:] Mit Petitionen Politik verdndern,
red. R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 112.

194 \W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 55.

195 H.L. Rosegger, Petitionen..., s. 3.

196 Ibidem, s. 32.
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sg jak dwie strony jednego zagadnienia!’. Prawo parlamentu do dalszego przekazania petycji
wladzy wykonawczej nie jest zawarte w tredci art. 17 UZ, mimo to nie stracito ono na znaczeniu!®®.

W zwigzku z powyzszym mozna doj$¢ do konkluzji, ze tre$¢ art. 17 UZ jest konsekwencja
ewolucyjnego rozwoju ustawodawstwa w zakresie prawa do petycji zgodng z tradycja niemieckiej
mys$li konstytucyjnej. W rezultacie do zrozumienia charakteru prawa do petycji niezbedne jest
dokonanie wyktadni historyczno-prawnej. Dopiero wtedy mozna zauwazy¢, ze prawo do petycji ma
dwojaka nature. Z jednej strony jest prawem czlowieka i obywatela. Z drugiej strony niesie ze sobg
nie tylko zobowigzanie parlamentu do jej rozpatrzenia, ale takze uprawnienie Bundestagu do
przeprowadzenia procesu kontrolnego w zakresie materii, ktorej dotyczy prosba lub skarga. Taki
stan rzeczy ma odzwierciedlenie nie tylko w art. 17 UZ, ale w catym procesie rozpatrywania petycji
przez Komisj¢ Petycji Bundestagu. W dzisiejszym prawie do petycji oraz procesie jej

rozpatrywania przez Bundestag wida¢ wyraZnie reminiscencje wczesniejszego ustawodawstwa.

97\W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 56.
198 Ibidem, s. 58.
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Rozdzial I1. Wspolczesne prawo do petycji w RFN

1. Zrédla prawa

Rozwazania nad okresleniem ksztattu oraz funkcji, jakie spetnia petycja do parlamentu, nie
moga by¢ przeprowadzone w sposob abstrakcyjny. Do tego celu niezbedne jest osadzenie danej
materii w kontekscie catoksztattu uregulowan dotyczacych omawianego zagadnienia!®®.

W stosunku do petycji przedkladanych do wilasciwych organdow czesto brak jest
spojnych regul, ktéore wskazywalyby przebieg postgpowania w sprawie ich rozpatrzenia.
Odmiennie natomiast sytuacja ma si¢ w stosunku do petycji przedktadanych do

przedstawicielstw narodu?®

. W tym przypadku istnieja dokladne unormowania zaréwno na
poziomie federalnym, jak i krajow zwigzkowych. W stosunku do petycji przedktadanych do
wlasciwych organdw oprocz jednolitych przepisow brak jest takze danych statystycznych,
ktore moglyby $wiadczy¢ o poprawno$ci rozpatrywania petycji przez wlasciwe organy?°!.

Podstawg normatywng prawa do petycji jest Ustawa Zasadnicza®” i zawarty w niej art.
17, ktory stanowi:

,Kazdy ma prawo zwraca¢ si¢ indywidualnie lub wspdlnie z innymi z pisemnymi prosbami lub
skargami do wlasciwych organdéw i do przedstawicielstwa narodu”?.

Artykut ten jest podstawa do zrekonstruowania nie tylko tresci prawa do petycji w
sensie materialnym, ale i proceduralnym. Od czasu uchwalenia Ustawy Zasadniczej jej art. 17
nie ulegt zmianie, natomiast nowelizacji podlegaty konstytucyjne regulacje dotyczace m.in.
statusu Komisji Petycji w Bundestagu.

Probujac pokazaé zalezno$¢ art. 17 UZ i innych jej postanowien, nalezy wspomnie¢ art.
S5ust. 1 zd. 1 UZ oraz art. 19 ust. 4 UZ.

Artykul 5 ust. 1 zd. 1 UZ formuluje m.in. zasad¢ wolno$ci wypowiedzi. Prawo do

petycji jest przepisem lex specialis w stosunku do art. 5 ust. 1 zd. 1 UZ z uwagi na obowiazek

adresata petycji do odbioru i rozpatrzenia petycji*.

199 T. Wiirtenberger, R.P. Schenke, Das parlamentarische Petitionswesen im demokratischen Rechtsstaat [w:] Mit
Petitionen Politik verdndern, red. R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 97.

200 U. Woike, Die Behandlung von Petitionen durch Behorden, ,Die Offentliche Verwaltung” 1984, nr 10, s. 420.

201 B Réper, Notwendige Beteiligung der Parlamente bei den Petitionen an die zustindigen Stellen, ,Neue Zeitschrift
fiir Verwaltungsrecht” 2017, nr 24, s. 1821.

202 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland z 23 maja 1949 r., BGBL. I, nr 1 (1949), s. 1.

203 Art. 17 UZ: ,,Jedermann hat das Recht, sich einzeln oder in Gemeinschaft mit anderen schriftlich mit Bitten oder
Beschwerden an die zustdndigen Stellen und an die Volksvertretung zu wenden” [tlum. B. Banaszak, A. Malicka],
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/niemcy.html (10.02.2020).

204 G. Krings, Art. 17 GG, s. 38.
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Natomiast art. 19 ust. 4 UZ zawiera gwarancj¢ drogi sadowej. Jest on traktowany jako
lex specialis w stosunku do art. 17 UZ w kontek$cie formalnego srodka zaskarzenia. Przepisy
te stanowig wobec siebie swego rodzaju alternatywe. Co wigcej, art. 19 ust. 4 UZ bedzie
podstawa ochrony prawnej nadawcy petycji w sytuacji naruszenia jego prawa do petycji z art.
17 UZ%%,

Momentem przetlomowym rozwoju prawa do petycji na poziomie federalnym byly
prace komisji nadzwyczajnej zajmujacej si¢ kwestiami reformy konstytucji. W latach
siedemdziesiatych badata ona m.in. mozliwosci rozwoju prawa do petycji?*®®. Owocem jej prac

207

bylo szereg zmian zaproponowanych w raporcie czeSciowym??’ oraz w raporcie koncowym?%,

Jedng ze nich bylo wprowadzenie do UZ art. 45¢2%

. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu
zobowigzano Bundestag do utworzenia statej parlamentarnej komisji, ktorej zadaniem jest
rozpatrywanie prosb i skarg adresowanych do Bundestagu zgodnie z art. 17 UZ. Artykut 45¢
ust. 2 UZ naktada na panstwo niemieckie obowiazek uchwalenia ustawy, ktéra by okreslata
zakres kompetencji tej komisji. Obowiazek ten zostat wypekiony poprzez uchwalenie ustawy
o kompetencjach komisji petycji niemieckiego Bundestagu z 19 lipca 1975 r.2!° O ile cala ta
reforma byla szeroko krytykowana w literaturze w wielu jej punktach?!!, to podnosi si¢, ze w
zakresie, w jakim dotyczyta prawa petycji, byta istotna. Otwierala obywatelom mozliwo$¢ do
partycypacji w rzadzeniu oraz wspottworzeniu ustawodawstwa?!2,

Dalsze istotne przepisy odnoszace si¢ do kwestii procedury, w jakiej rozpatrywane sg
petycje skierowane do parlamentu, odnalez¢ mozna w Regulaminie Bundestagu. Beda to zarowno §
108—-112, odnoszace si¢ konkretnie do Komisji Petycji i procedury rozpatrywania petycji, ale i
ogblne postanowienia Regulaminu, odnoszace si¢ do utworzenia komisji parlamentarnych, ich
pracy i uprawnien?!®. Postepowanie w zakresie rozpatrywania petycji opiera si¢ roéwniez na

zwyczajach parlamentarnych, ktore nie sg spisane w zadnym dokumencie?!4.

205 Ibidem.

200 S, Beck, K.A. Klang, Anspruch und Wirklichkeit des Petitionswesens — neue Uberlegungen zur Organisationsform,
,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1986, nr 1, s. 53.

207 Zwischenbericht der Enquete-Kommission fiir Fragen der Verfassungsreform, BT-Drucksache 6/3829,
http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/06/038/0603829.pdf (13.02.2020), s. 29-35.

208 SchluBbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, BT-Drucksache 7/5924,

http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/07/059/0705924.pdf (13.02.2021), s. 63—-64.

209 Gesetz zur Anderung des Grundgesetztes (Artikel 45¢) z 15 lipca 1975 r., BGBL. I, nr 83 (1975), s. 1901.

210 Gesetz iiber die Befugnisse des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages (Gesetz nach Artikel 45¢ des
Grundgesetzes) z 9 lipca 1975 r., BGBL. I, nr 85 (1975), s. 1921.

2L P, Scholz, Parlamentsreform seit 1969. Eine Bilanz ihrer Wirkungen im Deutschen Bundestag, ,,Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen”1981, nr 2, s. 273.

212 Ibidem, s. 284.

213 C. Stohr, Anhérungen vor dem Petitionsausschuf3 als Kontrollinstrument der Opposition?, ,,Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen” 1989, nr 1, s. 88.

214 \. Zehn, Parlamentarisches Verfahren [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, t. 3, red. J.
Isensee, P. Kirchhof, Heidelberg 2005, s. 816.
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Oddzielnym dokumentem, ktory wywiera wplyw na tok postgpowania o rozpatrzenie petycji
w Bundestagu, sa Zasady Komisji Petycji w sprawie rozpatrywania prosb i skarg?!®. Sa one
tworzone od 1989 r. na podstawie § 110 ust. 1 Regulaminu Bundestagu. To akty prawa
wewnetrznego, ktdre ma zabezpieczy¢ rowne traktowanie przestanych do Bundestagu petycji oraz
zagwarantowaé cigglo$¢ ich rozpatrywania?!é.

Poza wyzej wskazanymi przepisami nalezy réwniez wspomnie¢ o art. 17a oraz 45b UZ,
ktére sa pomocne przy okreslaniu specyficznych uwarunkowan przedktadania petycji przez
zohierzy. Artykut 17a UZ pomimo tego, ze znajduje si¢ w rozdziale zatytulowanym Prawa
podstawowe, nie ustanawia zadnych gwarancji praw zohierzy, ale mozliwos$¢ ich ograniczenia, w

tym prawa do petycji!’

. Poszczeg6lne ograniczenia natomiast precyzujg: ustawa o zotnierzach?!8,
ustawa 0 obowigzku stuzby wojskowej?!®, ustawa o stuzbie zastepczej?? oraz ustawa o skfadaniu
skarg w sitach zbrojnych??!. Natomiast art. 45b ustanawia Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit

Zbrojnych, ktory moze by¢ dodatkowym adresatem Zoierskich petycji.
2. Definicja petycji

Petycja na przestrzeni lat byla r6znie nazywana. Korzystano m.in. z okreslen: wniosek,
zgdanie, sugestia lub podanie. Stowo petycja co do zasady nie bylo czgsto wykorzystywane przez
ustawodawce niemieckiego. Poza Konstytucja z 1871 r. czesciej korzystano z termindw skarga i
prosba, ktére zawarte byly zarowno w Konstytucji frankfurckiej z 1849 r., jak 1 w Konstytucji
weimarskiej z 1919 r. Wszystkie powyzsze okreslenia sg terminami bardzo nieostrymi, ktére mozna
r6znie definiowac oraz ktorych zakresy beda si¢ wzajemnie zaz¢biaty. Podobnie jest tez ze stowami
prosba 1 skarga. Niektorzy autorzy na przestrzeni lat stali na stanowisku, ze stowo prosba zawiera
w sobie takze zakres stowa skarga. Podnosili, Zze skarga takze jest formg prosby o rozpatrzenie
jakiego$ stanu rzeczy negatywnie ocenianego przez nadawce petycji??2. Inni autorzy jednoznacznie
podwazali ten poglad, argumentujgc, ze oba roszczenia sg catkowicie innej natury??3,

Ustrojodawca, formulujac art. 17 UZ, rdwniez nie nazwal przedmiotowego zagadnienia

stowem petycja. Uzywa zamiast tego sformutowania skarga lub prosba. W zabiegu tym

215 Grundsitze des Petitionsausschusses iiber die Behandlung von Bitten und Beschwerden,
https://www.bundestag.de/ausschuesse/a02/verfahrensgrundsaetze-532086 (16.01.2021).

216 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., § 110, s. 1.

27 W. Hofling, Art. 17a GG [w:] Berliner Kommentar zum Grundgesetz, red. K. H. Friauf, W. Hofling, Berlin 2018, s. 5.

218 Gesetz iiber die Rechtsstellung der Soldaten (Soldatengesetz — SG), t.j. 30 maja 2005 r., BGBL. 1, nr 31 (2005), s.
1482.

219 Wehrpflichtgesetz (WP{IG) z 15 sierpnia 2011 r., BGBL. 1, nr 45 (2011), s. 1730.

220 Zivildienstgesetz z 17 maja 2005 r., BGBI. I, nr 29 (2005), s. 1346.

221 Wehrbeschwerdeordnung z 22 stycznia 2009 r., BGBL. I, nr 5 (2009), s. 81.

222 G. Jellinek, System..., s. 125.

223 R. Mohl, Beitrdige..., s. 140.
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materializuje si¢ zalozenie, zeby w ustawie zasadniczej jako najwyzszym akcie prawnym nie
uzywac slow zaczerpnigtych z innych jezykéw, aby tekst konstytucji byt jak najbardziej
zrozumialy, bez potrzeby dokonywania jego dodatkowego ttumaczenia??4.

Termin petycja dodany do Ustawy Zasadniczej w tresci art. 17a jest zbiorczy, zawiera w

sobie zarowno prosbe, jak i skarge??

. W literaturze korzysta si¢ takze ze stowa podanie (Eingabe)
jako synonimu stowa petycja*?°. Dodatkowo mozna spotka¢ si¢ z sugestiami, ze istotng role w
dzisiejszej rzeczywisto$ci petnig podania do organdéw administracji oraz organéw ustawodawczych.
Nie sg one nazywane petycjami, ale w praktyce stanowia realizacj¢ prawa do petycji. Formy te
okresla si¢ takimi stowami, jak inicjatywa, propozycja, stanowisko, ekspertyza, sugestia,
memorandum, lista zgdan**’.

Wyktadnia wskazujaca na stowo petycja jako termin zbiorczy znajduje swoje potwierdzenie
w art. 45¢ ust. 1 UZ. Przepis ten stanowi, ze Bundestag powotuje Komisje Petycji, do ktorej
obowigzkow nalezy zgodnie z art. 17 UZ rozpatrywanie prosb i skarg kierowanych do Bundestagu.
Rozréznienie skargi od prosby jest istotne z punktu widzenia tre$ci art. 45¢ UZ. Zawarto tam
mozliwo$ci ustanowienia dodatkowych uprawnien dla Komisji Petycji do rozpatrywania skarg, ale
nie prosb?28,

Tak wigc petycja w znaczeniu ujetym w art. 17 UZ ma dwie formy. Moze ona przybraé
forme skargi dajacej mozliwo$¢ odwotania si¢ od nieakceptowanej przez adresata decyzji panstwa,
ktore zostaty podjete w przesztosci. W takiej postaci petycja jest swego rodzaju uzupelnieniem
ulokowanego w art. 19 ust. 4 UZ systemu ochrony prawnej?*?°. Czesto skarga dotyczy ztego sposobu
funkcjonowania administracji publicznej. Moze zawiera¢ zadanie zmiany jakiej$ decyzji
administracyjnej lub wszczecia postepowania dyscyplinarnego w stosunku do urzednika?*°. Skarga
z art. 17 UZ nie sg wszelkie formalne $rodki zaskarzenia®®!. Petycja w stosunku do instrumentow
prawnych wystepujacych w postgpowaniu administracyjnym oraz sagdowym jest $rodkiem
niezaleznym i subsydiarnym. Natomiast jako forme petycji nalezy postrzega¢ wszelkie nieformalne

srodki zaskarzenia?*?. Znajduje ona zastosowanie wszedzie tam, gdzie nie mozna skorzysta¢ z

224 R, Stettner, Art. 17 GG [w:] Bonner Kommentar zum Grundgesetz, red. W. Kahl, C. Waldhoff, C. Walter, Heidelberg
2018, s. 33.

225 G. Krings, Die Petitonsfreiheit nach Art. 17 GG, ,,Juristische Schulung” 2004, nr 6, s. 475.

226 Y. Seidel, Das Petitionsrecht, Grundlagen, Verfahren, Reformen, Frankfurt am Main 1972, s. 18.

221 K. Korinek, Das Petitionsrecht..., s. 26.

228 D. Rohlf, Erweiterte Befugnisse fiir den Petitionsausschuf3 des Bundestages, ,,JuristenZeitung” 1976, nr 11/12, s.
360.

229 G. Krings, Die Petitonsfreiheit..., s. 476.

20 D, Rohlf, Erweiterte Befugnisse..., s. 360.

231 M. Brenner, Art. 17 GG,'s. 1727.

232 W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 69.
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normalnej drogi sagdowej z uwagi na niespetnienie takich wymagan, jak zachowanie terminu czy
brak legitymacji procesowej>*3.

Petycja przyjmujaca posta¢ prosby moze by¢ proba wplynigcia na przyszle decyzje organu
wladzy publicznej. W takiej postaci moze by¢ rozpatrywana w kategoriach narzg¢dzia
demokratycznej partycypacji jednostki. Dzigki niej obywatele moga wywiera¢ nacisk na parlament
lub rzad, aby zostata podj¢ta odpowiednia inicjatywa ustawodawcza.

Czgsto jednak rozréznienie prosby i skargi jest trudne. Skarga na dzialanie organdéw
administracji nie bedzie jedynie zawierala Zzadania skorygowania podjetych juz dzialan organu.
Petycja taka moze by¢ tez powigzana z prosba o podjecie innych czynnosci, np. regularnych
prewencyjnych dziatan kontrolnych 2**. Rozrozniajac skarge od prosby, nalezy skorzystaé z
ogo6lnych zasad sktadania os$wiadczen woli, ktére zgodnie z § 133 niemieckiego Kodeksu

5

cywilnego 23° nakazujg dokonywanie wykfadni o$wiadczen woli zgodnie z rzeczywista wolg

236 W zwigzku z tym aby

nadawcy, a nie kierowaniem si¢ dostownym znaczeniem uzytych stow
dokona¢ rozrdznienia skargi od pro$by, nalezy ocenia¢ tre$¢ petycji, a nie nadang jej nazwe?®’.
Jednak cecha charakterystyczng prosby i skargi jest intencja nadawcy, ktory oczekuje
podjecie przez adresata konkretnego dzialania. Dlatego wskazuje si¢, ze w jezyku niemieckim
wyrazenie petycja, opisane w art. 17 UZ przy uzyciu stow prosba 1 skarga, rozumiane jest jako
zadanie czego$, wnioskowanie lub postulowanie o co$?*®. Innymi stowy, petycja przede wszystkim

239 W zwigzku z tym petycjg nie sg zwykle wiadomosci, pouczenia,

powinna zawieraé petitum
wyrazenie pogladow czy wnioski o udzielenie informacji?*°. Pisma tego typu okresla sie jako
niedopuszczalne petycje 1 wskazuje, ze nie musza by¢ rzeczowo rozpatrzone. Nadawce takiej
petycji jedynie informuje si¢ o jej otrzymaniu i jej niedopuszczalno$ci®*!.

Sprawa nie jest jednak oczywista w stosunku do wniosku o udzielenie informacji. Podania

242 Krytyce zostal poddany poglad, ze nie

te zawieraja w rzeczywistosci prosbe o odpowiedz
podlegaja one ochronie art. 17 UZ z uwagi na to, ze prawo do informacji jest uregulowane w art. 5

ust. 1 zd. 1 UZ. Przepis ten oprocz wolnos$ci wypowiedzi gwarantuje jednostce prawo do zbierania

233 P, Queitsch, Die Prigung des kommunalen Petitionsrechtes nach § 6¢c GO NW durch Art. 17 des Grundgesetzes,
Miinster 1992, s. 13.

234 H. Liith, Von der Untertanenbitte zum Petitionsrecht [w:] Mit Petitionen Politik vercindern, red. R. Bockhofer,
Baden-Baden 1999, s. 82.

235 Biirgerliches Gesetzbuch (BGB), t,j. z 2 stycznia 2002 r., BGBI 1, nr 2 (2002), s. 42.

236 K. Mattern, Petitionsrecht [w:] Die Grundrechte Handbuch der Theorie und Praxis der Grundrechte, red. F.
Neumann, H. Nipperdey, U. Scheuner, Berlin 1954, s. 630.

237 D. Rohlf, Erweiterte Befugnisse..., s. 360.

238 P, Queitsch, Die Préiigung...,s. 5.

239 K. Mattern Petitionsrecht, s. 630.

240'W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 60.

241U, Woike, Die Behandlung..., s. 421.

242 P, Queitsch, Die Préiigung..., s. 6.
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informacji z ogolnie dostgpnych Zrddet i nie stanowi wylacznej podstawy prawnej do realizacji
prawa do informacji?**. W zwigzku z tym cze$¢ autorow wskazuje, ze art. 17 UZ moze by¢
podstawg prawng roszczeh o udzielenie informacji ze zrodet ogolnie niedostepnych?*4.

G. Krings przedstawia odmienny poglad co do skargi bedacej jedynie wyrazeniem
krytycznej opinii. Stoi on na stanowisku, ze niezrozumiate jest, dlaczego podania tego typy maja
mie¢ mniejszy zakres ochrony niz te zawierajace zadanie podj¢cia przez adresata konkretnego
dzialania. Zdaniem tego autora zawarta w art. 5 ust. 1 zd. 1 UZ wolno$¢ wypowiedzi nie gwarantuje

nadawcy petycji, ze adresat otrzymane podanie odpowiednio rozpatrzy?+.

3. Charakter prawa do petycji

H.L. Rosegger wyrdznil dwie grupy teorii opisujacych natur¢ prawa do petycji. Teorie
negatywne ograniczajg si¢ jedynie do stwierdzenia, ze przedmiotem prawa do petycji jest prawna
nieograniczono$¢ przedktadania petycji. Teorie pozytywne natomiast wskazuja, ze nadawcy oprocz
czystej] wolnosci do przedktadania petycji przyshuguje takze roszczenie do adresata petycji o

podjecie odpowiednich czynno$ci®*S.

3.1. Obowiazki adresata petycji dotyczace powstrzymania si¢ od dzialania

Patrzac przez pryzmat negatywnych teorii, panstwo jest zobowigzane jedynie do
powstrzymanie si¢ od dziatah mogacych ograniczy¢ wolno$¢ jednostki do przedktadania petycji. Z
tego punktu widzenia wolno$¢ ta stanowi dla organéw panstwa granice ich dzialalno$ci. Jest ona dla
jednostki niczym innym jak manifestacjg jej wolnej woli, a nie prawem podmiotowym?*’.

Negatywne teorie stracity swoje znaczenie w obecnej nauce prawa konstytucyjnego na rzecz
teorii pozytywnych. Zgodnie z ich zatozeniami prawo do petycji stanowi publiczne prawo
podmiotowe. Zostalo to jednoznacznie potwierdzone poprzez ujecie art. 17 UZ w katalogu

248 mowigeej o pozycji

zatytulowanym Prawa podstawowe. Wzorujac si¢ na teorii G. Jellinka
jednostki w stosunku panstwa, w ramach teorii pozytywnych wyr6znia si¢ tzw. status negativus
oraz status positivus>*.

Prawo do petycji, podobnie jak wszystkie prawa podstawowe zawarte w Ustawie

Zasadniczej, powstato historycznie jako narzg¢dzie stluzace obywatelowi do obrony przed organami

243 Ibidem, s. 7.

244 R, Stettner, Art. 17 GG, s. 40.

25 G. Krings, Art. 17 GG, s. 13.

246 H.L. Rosegger, Petitionen..., s. 10.
247'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 72-73.
248 G. Jellinek, System..., s. 76-88.

249 'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 76—80.
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panstwa??, Zatem prawo do petycji przede wszystkim stuzy do obrony jednostki oraz jej wolnosci
do przedktadania petycji. Organy panstwa natomiast s zobowigzane do niepodejmowania
czynnos$ci ograniczajacych te wolno$¢. Czynno$ciami takim moglyby by¢ zaréwno represje w
stosunku do osoby przedktadajacej petycje, jak i czynno$ci o charakterze prewencyjnym. Zgodnie
ze status negativus organy wiladzy panstwowej nie mogg utrudnia¢ jednostce skorzystanie z jej
prawa. Fakt zlozenia petycji nie moze wigza¢ si¢ dla nadawcy z pogorszeniem jego sytuacji.
Podstawowym obowigzkiem organdéw wiadzy publicznej w tym zakresie jest nietworzenie sytuacji
lub procedur, ktore by utrudniaty lub uniemozliwialy zbieranie podpiséw lub wniesienie petycji.
Organ nie moze uzaleznia¢ wniesienia petycji od spelnienia zadania optacenia kosztoéw zwigzanych
z postgpowaniem w sprawie rozpatrzenia petycji. Dodatkowo organy wladzy panstwowej sa
zobowigzane do dbania o to, aby nadawca nie napotkal przeszkéd w zlozeniu petycji ze strony
podmiotow prywatnych?>!. Poglad ten zostal potwierdzony zaréwno przez FTK, jak i FTS.
Trybunaty te stoja na stanowisku, Zze bez watpienia prawa podstawowe sa w przede wszystkim
stworzone, aby chroni¢ sfer¢ wolno$ci jednostki przed atakami witadzy publicznej, co odnosi si¢
rowniez do prawa do petycjiZ>2.

Dodatkowo warto wspomnie¢, ze od tak klasycznie okreslonego status negativus odrdznia
sie negatywne prawa podstawowe?>?. Jako negatywne prawo podstawowe okre$la si¢ mozliwo$é
nieskorzystania przez jednostk¢ z zagwarantowanego prawa. W zwigzku z tym z art. 17 UZ
wyplywa nie tylko gwarancja sporzadzania prosb lub skarg, ale i wolno$¢ niesporzadzania petycji i
nieprzedstawiania ich organom witadzy publicznej. W tym konteks$cie organy panstwa musza si¢
powstrzyma¢ od wywierania nacisku wymuszajacego sporzadzenie petycji forsujacej konkretne
poglady opinii publicznej. Zakaz ten ma szczegdlny wydzwigk w stosunku do jednostek, ktore z
uwagi na fakt posiadania specjalnego status moga by¢ bardzo zalezne od wladzy panstwowe;.
Przyktadem mogg tu by¢ urzednicy, sedziowie, zotierze, uczniowie?*. W zwigzku z tym
negatywnie nalezatoby oceni¢ postgpowanie nauczyciela, ktory zbiera podpisy pod sporzadzong
przez siebie petycja wrdd swoich uczniow. Miedzy innymi w celu ochrony negatywnego prawa do
petycji umieszczono w art. 17a UZ ograniczenia sktadnia petycji zbiorowych przez Zokierzy oraz

osoby odbywajace stuzbe zastepcza>>.

250 1, Miinch, Vorbemerkung zu den Art. 1-19 [w:] Grundgesetz-Kommentar, t. 1, red. P. Kunig, Miinchen 1992, s. 28.

B1C. Coelln, Art. 17 GG [w:] Grundrechte-Kommentar, red. K. Stern, F. Becker, Kdln 2019, s. 1400.

252 Orzeczenie FTK z 15 stycznia 1958 1., sygn. 1 BvR 400/51, BVerfGE 7, 198, 204; orzeczenie FTS z 31
pazdziernika 1974 r., sygn. III ZR 45/72, BGHZ 63, 196, 198.

253 D. Merten, Negative Grundrechte [w:] Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa, Grundrechte in
Deutschland: Allgemeine Lehren I, t. 2, red. D. Merten, H. Papier, Heidelberg 2006, s. 742.

254 Ibidem, s. 911.

255 Ibidem, s. 912.
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3.2. Obowiazki adresata petycji dotyczace czynnego dzialania

Z literalnego brzmienia art. 17 UZ nie wynika bezposrednio zadna dyrektywa aktywnego
zachowania si¢ dla organdéw wiladzy panstwowej. Natomiast podnosi si¢, ze wykladnia tego
przepisu musi taki obowigzek zawiera¢. Nie moze by¢ intencja ustawodawcy zagwarantowanie w
konstytucji prawa do petycji, ktére w rzeczywistosci jest fikcja z uwagi na brak szczegdétowego
ustawodawstwa w tym zakresie. Prawo do petycji jest szczeg6lng wersja wolnosci wypowiedzi,
ktéra wymaga ona od panstwa podjecia takze aktywnych dziatan. W tym kontek$cie
kwestionowano taki ksztatt prawa do petycji, ktory pozwalal na kompletny brak reakcji adresata na

otrzymang prosbe lub skarge?>¢

. Wskazuje si¢ na potrzebe umozliwienia efektywnej ochrony prawa
do petycji®®’. W zwigzku z tym w ramach status positivus nadawca prosby lub skargi ma roszczenie
do panstwa o podjecie aktywnych zachowan w stosunku do zainteresowanego. Czynno$ciami tymi
sa: odebranie petycji, jej rzeczowe rozpatrzenie oraz powiadomienie nadawcy o wyniku tego

postepowania.

3.2.1. Roszczenie o odbior petycji

Roszczenie o odbidr to podstawowe zobowigzanie organu, do ktoérego zaadresowana jest
petycja. Roszczenie to jest konsekwencja nadania w konstytucji jednostce prawa do przedktadania
petycji, ktore jest niejako o§wiadczeniem panstwa o byciu w gotowosci do jej odebrania. Ponadto
podnosi si¢, ze obowigzek odebrania petycji wynika réwniez z wyktadni jezykowej art. 17 UZ.
Uzyte tam sformulowanie zwroci¢ sie do kogos (sich an jemand Wenden) wskazuje, ze przy
przedktadaniu petycji istotny jest tez jej adresat. Musi on wspoétdziata¢ z nadawca, aby komunikat
mogl do niego dotrze¢, a wige aby doszto do przedtozenia petycji. Prawo do petycji r6zni si¢ w tym
zakresie od wolno$ci stowa z art. 5 ust. 1 UZ?*8. Przepis ten postuguje sie czasownikiem
wypowiadaé sie (sich duflern). Stowo to nie wskazuje konkretnego adresata wyglaszanych tresci,
brak jest wigc takze elementu dotarcia komunikatu oraz zwigzanego z tym obowigzku
wspoldziatania nadawcy i adresata®. Jak wskazywal H.L. Rosegger, samo zapewnienie wolnosci
stowa juz gwarantuje mozliwo$¢ sktadnia petycji. Specjale wyrdznienie prawa do petycji wskazuje

na obowigzek panstwa do odbioru petycji oraz rozpatrzenia jej*°.

236 R, Stettner, Art. 17 GG, s. 11.

7' W.G. Vitzthum, W. Mirz, Das Grundrecht der Petitionsfreiheit, ,,Juristen Zeitung” 1985, nr 18, s. 810.

258 Art. 5 ust. 1 UZ: ,Jeder hat das Recht, seine Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu duBern und zu verbreiten und
sich aus allgemein zugénglichen Quellen ungehindert zu unterrichten”.

259'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 82.

260 H.L. Rosegger, Petitionen..., s. 26.
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3.2.2. Roszczenie o rozpatrzenie petycji

Roszczenie o rozpatrzenie petycji jest swego rodzaju kwintesencja wezesniej wspomnianego
pozytywnego statusu prawa do petycji. Nadawca ma prawo zadaé, aby jego prosba lub skarga
zostala przez adresata rzeczowo rozpatrzona, a nie jedynie przyjeta i wlozona do akt sprawy.
Natomiast rzeczowe rozpatrzenie sprawy nie oznacza, ze na podstawie art. 17 UZ organ uzyskuje
kompetencje do rozstrzygnigcia sprawy, ktorej zgodnie z prawem nie byt dotychczas kompetentny
rozstrzygna¢. Ponadto prawo do petycji nie daje nadawcy petycji wzgledem adresata roszczenia do
spetnienia jego prosby. Co wigcej, nadawca nie moze zadaé jakiegokolwiek rozstrzygniecia w
sprawie przedlozonej organowi za pomocag petycji. Jednak nie zmienia to faktu, Ze organ jest
obowigzany zapoznac¢ si¢ z trescig petycji i rzeczowo ja rozpatrzy¢?®!. Sposob rozpatrzenia petycji
nie podlega kontroli sagdowej. Decyzja, jak dalece nalezy dokona¢ wyjas$nienia stanu faktycznego,

262 FTK zaznacza, ze prawo do petycji nie gwarantuje

zalezy wylacznie od wlasciwego organu
nadawcy petycji prawa glosu co do sposobu rozpatrzenia jego petycji?®’. Niemniej w literaturze
wskazuje si¢, ze na rzeczowe rozpatrzenie petycji sklada si¢ w pierwszej kolejnosci jej
przeczytanie 2%, Nastepnie adresat powinien stwierdzi¢ swojg wiasciwo$é, a takze sprobowaé
uzupehi¢ wniosek poprzez zadanie nadawcy dodatkowych pytan odnosnie do stanu faktycznego
sprawy. W kolejnych krokach adresat powinien sprawdzi¢ stan prawny majacy wplyw na
rozstrzygnigcie sprawy oraz stwierdzi¢ mozliwosci adresata do wudzielenia pomocy
zainteresowanemu. Dokladne sprawdzenie stanu faktycznego przediozonej petycji pozwala na
odpowiednie rozpatrzenie petycji. Oparcie si¢ przez adresata jedynie na tresci petycji czgsto bedzie
niewystarczajace, aby zgodnie z art. 17 UZ przeprowadzi¢ postgpowanie w sprawie petycji w

wyczerpujacy sposob?%’,

3.2.3. Roszczenie o powiadomienie nadawcy petycji

Roszczenie o powiadomienie nadawcy petycji o ostatecznym sposobie zatatwienia sprawy
zostalo ostatecznie potwierdzone przez FTK w orzeczeniu z 22 kwietnia 1953 r.2°6 Roszczenie to
jest niejako konsekwencja prawa do rzeczowego rozpatrzenia petycji. Brak odpowiedniego

powiadomienia stwarza mozliwo$¢ zaniedbania obowigzkéw przez organ. Z punktu widzenia

261'W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 84.

262 M. Kloepfer, Verfassungsrecht 11, Grundrechte, Miinchen 2010, s. 613.

263 Orzeczenie FTK z 13 marca 2017 r., sygn. 6 C 16/16, NVwZ 2017, 1459.

264 M. Terbille, Das Petitionsrecht..., s. 138.

265 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3 [w:] Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der
Bundesrepublik Deutschland, red. H. Schneider, W. Zeh, Berlin 1989, s. 1224,

266 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.
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nadawcy petycji brak wiedzy, jak organ odnosi si¢ do danej petycji, jest jasng oznaka, ze petycja w
ogble nie zostala rozpatrzona?®’. Powiadomienie natomiast stanowi pod tym wzgledem swego
rodzaju instrument kontroli dla nadawcy w stosunku do adresata.

Istotng kwestig, ktora moze by¢ problematyczna, jest tre$¢ wyzej wskazanego
powiadomienia. Z niego powinno by¢ dla nadawcy petycji czytelne, Zze jego sprawa zostala
rozpatrzona, oraz wyraznie powinien by¢ podany wynik tego postepowania. W zwigzku z tym
wskazuje si¢, ze istotnym elementem powiadomienia jest data uchwaly o rozpatrzeniu petycji. Data
ta pozwala nadawcy petycji na okreslenie, ze przedstawicielstwo narodu zajelo sie jego sprawg?%s.

Oprécz tego podnosi si¢, ze adresat petycji nie powinien si¢ ogranicza¢ jedynie do
przekazania informacji o jej otrzymaniu. Organ musi wskaza¢, ze zapoznat si¢ z tre$cig petycji i
zbadal ja pod wzglgdem rzeczowym. Ponadto w tresci powiadomienia organ musi poda¢ podjety

sposOb rozstrzygniecia danej skargi lub prosby 26

. Artykut 17 UZ nie gwarantuje natomiast
nadawcy zadnego konkretnego materialnego rozstrzygnigcia?’,

Powiadomienie to nie musi zawiera¢ specjalnego rzeczowego uzasadnienia. Motywy,
ktérymi kierowal si¢ organ przy rozpatrywaniu petycji, nie s3 elementem niezb¢dnym. Tak dalece
idace zadanie co do tresci powiadomienia zdaniem FTK prowadzitoby do nadinterpretacji art. 17
UZ?"!. Co wiecej, FTK podnosi, ze takiego obowigzku nie da si¢ rOwniez uzasadni¢ wymogiem
zapewnienia skutecznej ochrony prawnej?’2. Jednak podaje sie, ze uzasadnienie jest mozliwe i jego

istnienie wplywa pozytywnie na przejrzysto$¢ postepowania®’?

. Obowigzek organu do uzasadnienia
decyzji o sposobie rozpatrzenia petycji nie bedzie natomiast stal w sprzecznosci z art. 17 UZ, jezeli
powinno$¢ ta bedzie wyptywac z innych norm prawnych. Takie rozwigzanie jest stosowane przy
rozpatrywaniu petycji do Bundestagu, a obowiazek ten wyptywa z § 112 ust. 3 zd. 2 Regulaminu
Bundestagu oraz z ustawodawstwa niektorych krajow zwigzkowych?’4,

Nalezy zaznaczy¢, ze podnoszone sg takze krytyczne glosy w stosunku do powyzszego
pogladu FTK?". Zwraca sie uwage, ze uzasadnienie zawarte w powiadomieniu o rozpatrzeniu

petycji jest istotne z uwagi na zasad¢ efektywnej ochrony prawnej. Dzigki takiemu uzasadnieniu

postgpowanie petycyjne latwiej jest skontrolowa¢ pod wzgledem rzeczywistego rozpatrzenia

267 J. Burmeister, Das Petitionsrecht [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Demokratische
Willensbildung — Die Staatsorgane des Bundes, t. 2, red. J. Isensee, P. Kirchhof, Heidelberg 1987, s. 78.

268 T. Gnatzy, Art. 17 GG [w:] Kommentar zum Grundgesetz, red. H. Hofmann, H. Henneke, Koln 2018, s. 813.

269 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.

270 Orzeczenie FTK z 27 grudnia 2015 r., sygn. 1 BvR 2354/05, BVerfGK 7, 133.

2 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.

272 Orzeczenie FTK z 15 maja 1992 1., sygn. 1 BvR 1553/90, ,,Juristische Wochenschrift” 1992, s. 3033.

273 'W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 90.

274 S. Aulepp, Muf3 eine Petition begriindet sein? — Ausschéopfung des Rechtsweges in der Frage der Begriindungspflicht
[w:] Mit Petitionen Politik verdindern, red. R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 305.

275 ], Dietlein, Die Teilhabe an der staatlichen Willensbildung [w:] Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t.
4/2, red. K. Stern, M. Sachs, J. Dietlein, Miinchen 2011, s. 314.
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przedlozonej petycji. W konsekwencji umozliwia to skuteczne dochodzenie konstytucyjnych praw

przez nadawce petycji?’®

. W tym kontek$cie Wyzszy Sad Administracyjny w Bremen wywodzit z
zasady panstwa prawa obowigzek uzasadniania negatywnych rozstrzygni¢¢ rozpatrywanych
petycji?’’. W cytowanym orzeczeniu sad zwraca uwagg, ze z uzasadnienia musi wynikaé, ze adresat
wywiazat si¢ z obowigzku rzeczowego rozpatrzenia petycji.

Drugim elementem, ktoéry przemawia za obowiazkiem uzasadnienia rozstrzygnigcia
podjetego w postgpowaniu o rozpatrzenie petycji, jest zasada demokratycznego panstwa zawarta w
art. 20 UZ. Podnosi si¢, ze art. 17 UZ ustanawia prawo podstawowe majace udziat w
demokratycznym dialogu pomie¢dzy obywatelami a panstwem. Dla przejrzysto$¢ tego dialogu
nadawca petycji musi mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ ze sposobem rozumowania organu oraz jego

argumentami w danej sprawie. Rzeczowe i1 wyczerpujace uzasadnienie utwierdza obywateli w

przekonaniu, ze cate postgpowanie ma sens®’8,

4. Prawo do petycji jako prawo polityczne

Oprocz wyzej opisanego status negativus oraz status positivus prawu do petycji nadaje si¢
réwniez status aktywnego prawa obywatelskiego (status activus). Zestawia si¢ je z prawem do
brania udzialu w wyborach. Podaje si¢ przyklady prosb skierowanych do Bundestagu o uchwalenie
nowych lub nowelizacj¢ juz istniejacych aktéw prawnych. W tym zakresie jest to prawo polityczne,
ktére umozliwia obywatelom wptyw na proces podejmowania decyzji w panstwie. Obywatel, ktory
korzysta z prawa do sktadania petycji, nakazuje co$ panstwu, a tym samym dziata jako suweren?””,
W tym kontekscie prawo do petycji gwarantuje udziat w zyciu panstwowym. Zwraca si¢ uwage na
wyjatkowos¢ tego prawa, ktore gwarantuje ten aktywny status rowniez obcokrajowcom i osobom
prawnym?%0,

Poglad ten rowniez spotyka sie z krytyka. Wskazuje si¢ m.in., ze powyzszego statusu nie
mozna potwierdzi¢ ani za pomoca wykladni historycznej, ani analizy obecnie istniejacej
konstytucji. Zgodnie z art. 20 ust. 2 UZ wiladza w panstwie pochodzi od narodu, natomiast aktywny
udzial w jej sprawowaniu przez obywateli jest limitowany do udzialu w wyborach i referendach
(Wahlen und Abstimmungen). Ustawa Zasadnicza nie przewiduje Zzadnego innego sposobu

sprawowania wladzy bezposrednio przez obywateli. Z obowigzku parlamentu do rzeczowego

276 S. Aulepp, Muf3 eine Petition..., s. 302.

277 Orzeczenie Wyzszego Sadu Administracyjnego w Bremen z 13 lutego 1990 r., sygn. OVG 1 BA 48/89, JZ 1990,
965.

278 S. Aulepp, Muf3 eine Petition..., s. 303.

279 A. Hamann, Komentarz do wyroku OLG Miinchen z 25.4.1956 — BerReg. 7 U 1920/55, ,Neue Juristische
Wochenschrift” 1957, s. 796.

280 K. Korinek, Das Petitionsrecht..., s. 37.
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rozpoznania otrzymanej petycji nie wynika zaden rozkaz obywatela, ktory mozna by traktowac jako
instytucje demokracji bezposredniej. W. Eitel podkresla, ze petycja zyskuje funkcje ksztattujaca
decyzje w panstwie, jedynie gdy parlament ujmie ja w podejmowanym rozstrzygnigciu i przez to
uczyni jg relewantng?®!,

W. Schmitt Glaeser twierdzi ponadto, Zze prawo do petycji nie jest nastawione na dialog
polityczny z wlasciwym organem Ilub przedstawicielstwem narodu. Nie stuzy takze do
wspotdzialania w podejmowaniu decyzji politycznych. Przy tym nie neguje on, Ze petycje
rzeczywiscie moga wywiera¢ wptyw na polityke. Przykladem tego sa prosby i skargi sporzadzane
kolektywnie i wysytane do przedstawicielstwa narodu. Petycje daja rzadzacym wglad w panujace
nastroje spoleczne i poprzez to moga stanowi¢ wsparcie kontroli parlamentarnej. Taki stan rzeczy
nie nadaje prawu do petycji statusu instrumentu podejmowania politycznych decyzji. Petycje nalezy
rozpatrywa¢ w kontek$cie wolnosci do komunikowania si¢ i jako takie zajmuja pozycje na
przedpolu art. 19 ust. 4 UZ?2,

Z takim postrzeganiem prawa do petycji nie zgadza si¢ jednak K. Korinek. Shusznie
wskazuje, ze powyzsza krytyka pomija fakt, Ze powstanie norm prawnych nie zamyka si¢ jedynie w
koncowym glosowaniu parlamentu nad danym projektem. Jest to proces, w ktorym na réznych
etapach uczestnicza rézne osoby i rézne organy. W zwigzku z tym nie mozna wigza¢ procesu
politycznego podejmowania decyzji jedynie z ostatecznie rozstrzygajacym podpisem glowy

panstwa?®3,

5. Srodki prawne do wyegzekwowania prawa do petycji

Moc wszystkich przepisow prawnych jest na tyle skuteczna, na ile jest mozliwe ich
faktyczne wyegzekwowanie. Podobnie jest z zagwarantowanym w art. 17 UZ prawem do petycji,
ktére aby nie by¢ jedynie martwym przepisem, musi by¢ zabezpieczone mechanizmami jego
realizacji. Srodek taki znajduje sie w art. 19 ust. 4 zd. 1 UZ, ktory stanowi, ze jezeli wiadza
publiczna naruszy czyje$ prawa, osobie tej przyshuguje droga prawna?%*. Ten ogoélny przepis
znajduje swoje rozwinigcie w dalszym ustawodawstwie.

Przyjmuje si¢, ze spor pomigdzy nadawca petycji a wlasciwym organem lub

przedstawicielstwem narodu ma charakter publicznoprawny, ale nie konstytucyjnoprawny 28 .

281'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 91-96.

282 W. Schmitt Glaeser, Die grundrechtliche Freiheit des Biirgers zur Mitwirkung an der Willensbildung [w:] Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, t. 2, red. J. Isensee, P. Kirchhof, Heidelberg 1987, s. 237.

283 K. Korinek, Das Petitionsrecht..., s. 39.

284 Art. 19 ust. 4 UZ: ,,Wird jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der Rechtsweg
offen. Soweit eine andere Zusténdigkeit nicht begriindet ist, ist der ordentliche Rechtsweg gegeben. Artikel 10 Abs. 2
Satz 2 bleibt unberiihrt”.

285 M. Terbille, Das Petitionsrecht...,s. 147.

Strona 46 z 206



Sprawa taka nie jest sprawg konstytucyjnoprawng z uwagi na to, iz spor toczony jest pomig¢dzy

286

jednostka a organem, a nie pomig¢dzy organami panstwa=*°. W zwigzku z tym zgodnie z § 40 ust. 1

niemieckiego Kodeksu postepowania sgdowoadministracyjnego?8’

do rozstrzygnigcia tego typu
sporéw wlasciwa bedzie droga sadowoadministracyjna. Zgodnie z przytoczonym przepisem droga
ta jest otwarta we wszystkich sporach publicznoprawnych, ktére nie majg charakteru
konstytucyjnoprawnego, chyba ze ustawodawstwo federalne stanowi inaczej?®3.

Wybdr konkretnego srodka prawnego zalezy od okreslenia, czy powiadomienie o sposobie
rozstrzygnigcia petycji jest aktem administracyjnym. Zagadnienie to nie zostato definitywnie

289 W przypadku okre$lenia, ze jest to akt administracyjny, nadawca petycji moze

rozstrzygnigte
skorzysta¢ ze skargi o stwierdzenie niewaznos$ci aktu administracyjnego (§ 42 ust. 1 niemieckiego
Kodeksu postepowania sagdowoadministracyjnego). Aby powiadomienie o rozstrzygnigciu petycji
moglo zosta¢ uznane za akt administracyjny, musi spetnia¢é pewne warunki, a mianowicie musi
zawiera¢ nie tylko rozstrzygniecie co do samej petycji, ale i1 rozstrzygniecie co do stanu
faktycznego bedgcego podstawg przedtozonej petycji?*°. W zwigzku z tym powiadomienie
niespelniajace tego wymogu, o ile mozna je uznaé za pewna forme rzeczowego rozstrzygnigcia, nie
jest aktem administracyjnym. Jest ono jedynie informacja o sposobie zakonczenia postgpowania w
sprawie rozpatrzenia petycji>’!. W tym kontek$cie wskazuje si¢, ze rozstrzygniecie to nie jest
wigzace 1 nie tworzy zadnego bezposredniego stosunku prawnego. Powiadomienie jest jedynie
realizacjg obowiazku wyptywajacego z art. 17 UZ*2,

Z uwagi na to, iz powiadomienie o sposobie rozpatrzenia petycji nie jest aktem
administracyjnym, niemozliwe jest takze ztozenie skargi na bezczynno$¢ organu w mysl § 75
niemieckiego Kodeksu postepowania sgdowoadministracyjnego®®>.

Uznajac, ze powiadomienie o sposobie rozpatrzenia petycji nie jest aktem
administracyjnym, nadawcy petycji pozostaja dwie inne szanse wyegzekwowania swoich praw. Jest
to ogdlna skarga o wydanie wyroku deklaratywnego (§ 43 niemieckiego Kodeksu postgpowania

294

sagdowoadministracyjnego) lub ogdlne powddztwo o spetienie §wiadczenia”*. W przypadku, gdy

286 A Adamietz, Petitionsverfahren und Rechtsschutz — Der Fall der Petition zur Verfassungsreform [w:] Mit Petitionen
Politik verdndern, red. R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 312.

287 Verwaltungsgerichtsordnung (VWGO) z 19 marca 1991 ., GBBL I, nr 18 (1991), s. 686.

288 § 40 zd. 1 niemieckiego Kodeksu postepowania sgdowoadministracyjnego: ,,Der Verwaltungsrechtsweg ist in
allen offentlich-rechtlichen Streitigkeiten nichtverfassungsrechtlicher Art gegeben, soweit die Streitigkeiten nicht
durch Bundesgesetz einem anderen Gericht ausdriicklich zugewiesen sind”.

9 Q. Unger, Art. 45¢ GG [w:] Grundgesetz Kommentar, t. 2, red. PM. Huber, A. VoBkuhle, Miinchen 2018, s. 1302.

290 M. Terbille, Das Petitionsrecht..., s. 148—149.

P18, Unger, Art. 45¢ GG, s. 1303.

292 R. Schick, Petitionen..., s. 123.

293 H. Vonderbeck, Verwaltungsgerichtliche Klage auf Erlafi eines parlamentarischen Petitionsbescheides, ,,Zeitschrift
fiir Parlamentsfragen” 1974, nr 3, s. 311.

294 Q. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1303.
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nadawca petycji wyczerpie droge sadowoadministracyjng, pozostaje mu jeszcze skarga
konstytucyjna (art. 93 ust. 1 nr 4a UZ w zw. z przepisami ustawy o trybunale konstytucyjnym).
Zakres sadowej ochrony zalezy od wielko$ci zobowigzania adresata petycji zgodnie z art. 17
UZ. W zwiagzku z tym ocenie sadu nie podlega materialne rozstrzygni¢cie wydane przez organ
rozpatrujacy petycj¢. Sad ocenia natomiast przeprowadzone post¢gpowanie oraz wydany na jego
podstawie dokument powiadomienia. Sprawdzane jest przy tym spelnienie przez adresata petycji
cigzacych na nim wymagan formalnych?®. Innymi stowy, kontroli podlega¢ bedg: odbior petycii,

fakt rzeczowego rozpatrzenia oraz powiadomienia nadawcy petycji o sposobie jej rozpatrzenia®®®.
6. Tres¢ petycji

Opisane powyzej zachowanie si¢ panstwa w ramach status negativus nie oznacza, ze prawo
do petycji nie jest w zaden sposob nieograniczone. W odniesieniu do tresci petycji mozna wyr6znic
kilka elementdw, ktore wptywaja negatywnie na kwalifikacj¢ przedtozonego pisma jako petycji. W
tym kontek$cie pisma takie okresla si¢ mianem niedopuszczalnych petycji*®’.

Prawo do petycji zostalo zagwarantowane bez specjalnych ograniczen zawartych w tresci
art. 17 UZ?%, jednak podlega ono pewnym ograniczeniom m.in. ze wzgledu na postanowienia
konstytucji. W zwiagzku z tym w pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze tre$¢ petycji jest
ograniczona przez art. 2 ust. 1 UZ. Przepis ten stanowi, ze kazdy ma prawo do swobodnego
rozwoju swojej osobowosci, o ile nie narusza praw innych i nie wykracza przeciwko porzadkowi
konstytucyjnemu lub nakazom moralnym?”. Nastepnie zwraca si¢ uwage na art. 1 ust. 1 UZ3%,
Przepis ten stanowi, ze godno$¢ cztowieka jest nienaruszalna. Jej poszanowanie i ochrona jest
obowiagzkiem wszelkich wladz panstwowych®°!,

Biorac powyzsze pod uwage, nadawca petycji, ktora narusza dobra osobiste 0s6b trzecich z
uwagi na to, ze zawiera okreslenia obrazliwe, musi si¢ liczy¢ z konsekwencjami prawnokarnymi
lub cywilnymi. W tym kontekscie podnosi si¢, ze dziatania sprzeczne z prawem podejmowane za

302 Potwierdza to orzecznictwo FTK. Zgodnie z nim pismo, ktore

pomoca petycji moga by¢ karalne
tamie przepisy prawa karnego lub innej ustawy, nie jest chronione przez prawo do petycji. W

zwigzku z tym art. 17 UZ nie daje szerszego zakresu ochrony przed sankcjami karnymi niz

295 H. Vonderbeck, Verwaltungsgerichtliche...,s. 312.

2% R. Schick, Petitionen..., s. 123.

297 M. Terbille, Das Petitionsrecht..., s. 84.

298 M. Kloepfer, Verfassungsrecht ..., s. 618.

299 Art. 2 ust. 1 UZ: ,,Jeder hat das Recht auf die freie Entfaltung seiner Personlichkeit, soweit er nicht die Rechte
anderer verletzt und nicht gegen die verfassungsmifBige Ordnung oder das Sittengesetz verstot”.

300 C. Coelln, 4rt. 17 GG, s. 1403.

301 Art. 1 ust. 1 UZ: ,,Die Wiirde des Menschen ist unantastbar. 2Sie zu achten und zu schiitzen ist Verpflichtung aller
staatlichen Gewalt”.

302 W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 201-202.
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gwarantowany przez wolno$¢ wypowiedzi zawartg w art. 5 ust. 1 zd. 1 UZ3%. Zgodnie z
orzecznictwem Wyzszego Sadu Krajowego w Monachium przedtozona petycja nie moze stanowic
okazji do obrazania innych oséb. W zwiazku z tym obrazliwa tre$¢ planowanej petycji moze by¢ w
tym zakresie podstawg zapobiegawczego powodztwa o zaniechanie’®*. Co wiecej, FTK wskazuje,
ze dozwolong petycja nie jest dokument, w ktorym nadawca domaga si¢ czego$§ prawem
zabronionego. Forma petycji musi odpowiada¢ ogoélnym wymaganiom stawianym kazdemu
podaniu skierowanemu do urzedu. Tak wigc tres¢ petycji nie moze by¢ obrazliwa, wyzywajaca lub
mie¢ charakteru szantazu®®®. Sformulowanie pisma w taki sposob sprawia, ze traci ono charakter
petycji z art. 17 UZ. Adresat takiego pisma jest tym samy zwolniony z rzeczowego rozpatrzenia
takiego podania oraz powiadomienia nadawcy o wyniku tego postepowania.

Dodatkowo nadawcy petycji o charakterze pieniackim, ktorzy przedktadaja ponownie pisma
o tej samej tresci, muszg si¢ liczy¢ z tym, ze ich petycje moga by¢ uznane za naduzycie prawa.
Federalny Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze osoba, ktora przedlozyla taka petycje do tego
samego adresata i zostata poprawnie powiadomiona o sposobie jej rozpatrzenia, nie ma juz
roszczenia o rzeczowe rozpatrzenie i ponowne powiadomienie3’,

Oprocz tego petycja nie beda prosby o dokonanie rzeczy niemozliwych, sprzecznych z
obowigzujacym prawem, ingerujacych w toczace si¢ postepowanie lub prosby o wzruszenie
prawomocnego wyroku. Poglad ten jest jednak krytykowany w literaturze przedmiotu. W. Eitel
podnosi, ze podmiot przedktadajacy petycje moze nie mie¢ §wiadomos$ci niemozliwos$ci spetnienia
jego prosby lub jej sprzecznosci z obowigzujacym prawem. Podobnie adresat petycji moze nie mie¢
dostatecznych informacji, ktére wskazywalyby na to, ze dana prosba jest prosba niemozliwg. W
zwigzku z tym zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ przeprowadzenia rzeczowego rozpatrzenia kazdej
prosby. Nawet jezeli finalnie okaze sig, Ze jest to prosba niemozliwa lub sprzeczna z prawem,
nadawca powinien zosta¢ powiadomiony o sposobie jej rozpatrzenia. Pozbawienie prosby statusu
petycji bez jej zbadania i rzeczowego rozpatrzenia byloby naduzyciem z uwagi na brak
dostatecznych informacji3®’. Podobna krytyka jest kierowana w stosunku do nierozpatrywania
rzeczowego petycji zawierajacej sformutowania obrazliwe’%8,

Odnoszac si¢ do kwestii toczacego si¢ postgpowania oraz ingerencji w prawomocne wyroki,

wskazuje si¢, ze petycja oraz proces jej rozpatrzenia nie stanowig zagrozenia dla niezaleznosci

303 Orzeczenie FTK z 26 wrzesnia 2006 r., sygn. 1 BvR 605/04, BVerfGK 9, 245.

304 Orzeczenie Wyzszego Sadu Krajowego w Monachium z 25 kwietnia 1956 r., sygn. 7 U 1920/55, , Neue
Juristische Wochenschrift” 1957, s. 795.

305 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.

306 Ibidem.

307'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 164—1609.

308 C. Burkiczak, Rechtsfragen der Behandlung von Petitionen mit rechtswidrigem Inhalt oder rechtswidriger Intention
durch den Deutschen Bundestag, ,,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” 2005, nr 12, s. 1393.
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wymiaru sprawiedliwosci. Petycja ze swojej natury jest swego rodzaju pozainstancyjnym srodkiem
zaskarzenia. Z tego powodu niestuszne jest pozbawienie podmiotu przedktadajacego petycje jego

prawa do rzeczowego rozpatrzenia oraz powiadomienia o wyniku postepowania®®’.
7. Forma petycji

Prosba lub skarga przedktadana organowi wtadzy publicznej zgodnie z trescig art. 17 UZ
musi mie¢ forme¢ pisemng. Sg to minimalne obwarowania formalne, ktére umozliwiaja szerokiej
grupie podmiotéw jak najtatwiejszy kontakt z organami panstwa®!?. Artykut 17 UZ co prawda nie
zakazuje przedktadania petycji w formie ustnej, jednak nakaz formy pisemnej wyklucza skutecznie
te¢ form¢ z procedowania. Ustane przekazanie prosby lub skargi odbiera nadawcy roszczenie o
powiadomienie go o sposobie zatatwienia petycji oraz o rzeczowe rozpatrzenie petycji’!!.

Przedkladanie petycji w formie pisemnej sprzyja takze sprawnosci 1 rzetelno$ci
postepowania®!?, Sktadanie petycji ustnych jest zwigzane z duzo wiekszym naktadem pracy urzedu
oraz z pewng dezorganizacja jego normalnego funkcjonowania. Z uwagi wtasnie na takie problemy
w 1946 r. dokonano zmiany konstytucji Badenii-Wirtembergii, wprowadzajac pisemnos¢ petycji’!?.
Ponadto zachowanie formy pisemnej petycji jest konieczne dla ustalenia rzeczywistego zamiaru jej
ztozenia®!,

Pisemno$¢ petycji zapewnia rowne mozliwosci przedkladania petycji wszystkim
uprawnionym do tego podmiotom. Dzigki takiemu zabiegowi kazda petycja ma takie same szanse
na rzeczowe rozpatrzenie bez wzgledu na to, czy jej nadawca mieszka w poblizu danego organu,
czy w duzym oddaleniu od niego’!°.

W zwigzku z powyzszym niemozliwe jest osobiste przekazanie pisemnej petycji. W toku
prac parlamentarnych nad art. 17 UZ pojawita si¢ propozycja dodania przepisu wskazujacego na
takg mozliwo$¢, nie zostala ona jednak ujeta w ostatecznej wersji tego przepisu. Bazujac na
doswiadczeniach XIX w., chciano unikngé osobistego przedkiadania petycji przez bardzo duze
grupy 0sob, co mogloby mie¢ znaczacy wptyw na proces podejmowania decyzji w panstwie3!S.

Forma pisemna w rozumieniu art. 17 UZ bedzie si¢ objawiata przede wszystkim

wlasnor¢ecznym podpisem nadawcy. W zwigzku z tym niemozliwe jest przedtozenie petycji

309'W. Eitel, Das Grundrecht...,s.163.

310 7 Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 84.

3ILW. Eitel, Das Grundrecht...,s. 157.

312 1. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 84.

313'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 156.

34T, Gerner, Das Petitionsrecht nach Artikel 17 des Grundgesetzes, ,,Neue Zeitschrift fiir Sozialrecht” 2012, nr 22, s.
849.

315'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 157.

316 Ibidem, s. 155.
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317

anonimowych lub podpisanie si¢ za pomocg pseudonimu’'’. Podnosi si¢, Zze w tym zakresie nalezy

318 Przepis ten stanowi, ze jezeli ustawowo

odwota¢ si¢ do § 126 niemieckiego Kodeksu cywilnego
wymagana jest forma pisemna, to dokument musi by¢ podpisany przez samego wystawce imiennie
lub notarialnie po$wiadczonym podpisem odrecznym?3!?. Dzigki takiemu podpisowi wystawca
dokumentu ma by¢ mozliwy do rozpoznania. W tym celu wystarczy podpis samym nazwiskiem bez
dodawania imienia®?°.

Rozwoj techniki doprowadzit do tego, ze forma pisemna juz nie jest rozumiana jedynie jako
opatrzenie dokumentu wlasnorgcznym podpisem. Prosba lub skarga moze by¢ ztozona takze w
formie elektronicznej*?!. Za jedng z postaci formy elektronicznej uznaje si¢ juz rowniez wyslanie e-
maila, ktory nie musi by¢ zabezpieczony podpisem elektronicznym?22,

Petycje przekazane drogg elektroniczng znajduja si¢ pod ochrong art. 17 UZ, a tym samym
spetniajg warunek pisemnosci, jezeli dokona si¢ wyktadni celowo$ciowej tego przepisu®?®. W tym
kontek$cie forma pisemna ma przede wszystkim wskazywac na to, Ze jej nadawca kierowal si¢
powaznym zamiarem, przedktadajac swoje podanie. Nie kierowala nim ch¢¢ zrobienia Zartu, co
czgsto mozna pozna¢ po tresci petycji. Celem formy pisemnej jest zapewnienie mozliwosci

rozpoznania nadawcy petycji®?*

. W przypadku tzw. e-petycji Komisja Petycji uznaje, ze forma
pisemna petycji jest zachowana, gdy widoczny jest nadawca i jego adres pocztowy. Ponadto
wykorzystany musi by¢ do tego celu specjalny internetowy formularz®?®. Jednak trzeba zaznaczy¢,
ze na organie wladzy bedzie cigzyt obowiazek rozpatrzenia petycji elektronicznej, jezeli begdzie
mial takie mozliwosci techniczne®?S. Jednocze$nie podnosi sig, ze z Ustawy Zasadniczej nie wynika
zaden obowiazek organu dotyczacy dodatkowego stwarzania mozliwosci do odbioru petycji droga
elektroniczng’?’.

Jezeli chodzi o elektroniczng forme¢ petycji, zwraca si¢ uwag¢ na problem prywatnych

platform internetowych, ktére zbieraja prosby i skargi obywateli skierowane do organow

317 L. Brocker, Art. 17 GG [w:] BeckOK Grundgesetz, red. V. Epping, C. Hillguber, Miinchen 2017, nb. 14.

318 M. Brenner, Art. 17 GG, 's. 1729.

3198126 ust. 1 niemieckiego Kodeksu cywilnego: ,,Ist durch Gesetz schriftliche Form vorgeschrieben, so muss die
Urkunde von dem Aussteller eigenhéndig durch Namensunterschrift oder mittels notariell beglaubigten Handzeichens
unterzeichnet werden”.

320 4. Heinrichs, § 126 BGB [w:] Palandt. Biirgerliches Gesetzbuch, Miinchen 1997, s. 98.

321 A. Guckelberger, Neue Erscheinungen des Petitionsrechts: E-Petitionen und dffentliche Petitionen, ,,Die Offentliche
Verwaltung” 2008, nr 3, s. 87.

322 Y. Schmitz, Einlegung einer Petition durch E-Mail?, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” 2003, s. 1437-1440.

323 C. Hoffmann, A. Luch, S. Schulz, K. Borchers, Die digitale Dimension der Grundrechte, Baden-Baden 2015, s. 212~
215.

324 T, Gnatzy, Art. 17 GG, s. 803.

325 M. Brenner, Art. 17 GG, 's. 1729.

326 T, Gnatzy, Art. 17 GG, s. 803.

327 L. Brocker, Art. 17 GG, nb. 13.2.
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328 W tym zakresie brak jest przepisow regulujacych to zagadnienie’®. Petycje, pod

panstwa
ktérymi zbierane s3 podpisy na prywatnych platformach internetowych, sa takze skargami i
wnioskami zgodnymi z trescig art. 17 UZ. Pomimo to nie s3 one rozpatrywane jako petycje
parlamentarne z uwagi na ich forme, co jest oceniane krytycznie. Petycje te powinny by¢
rozpatrywane zarOwno przez Bundestag, jak i wlasciwe organy. Ponadto adresat petycji powinien
przedstawia¢ efekty rozpatrzenia takiej petycji réwniez za pomocg platformy internetowej, dzigki
ktorej petycje otrzymat3?. Jednak petycje takie nie sg rozpatrywane przez Komisje Petycji.
Potwierdzaja to stowa przewodniczacego Komisji Petycji, M. Wendta. Wskazuje on, ze petycje
zamieszczane na prywatnych portalach internetowych zwracaja jedynie uwage opinii publiczne;.
Natomiast nadawca petycji, ktory zwraca si¢ bezposrednio do Bundestagu, moze liczy¢ rdwniez na
powiadomienie o przyjeciu i rozpatrzeni petycji. Niestety nie moga liczy¢ na to osoby korzystajace
z ustug prywatnych portali internetowych?!.

Odno$nie do wymagan formalnych petycji wskazuje si¢, ze petycja zaadresowana do
niemieckich organéw nie musi by¢ sformutowana w jezyku niemieckim. Przeczytoby to nie tylko
odformalizowanemu charakterowi petycji, ale i zakazowi dyskryminacji (art. 3 ust. 3 UZ) m.in. ze
wzgledu na uzywany jezyk 3*2. W poréwnaniu do jezyka urzedowego funkcjonujacego w
niemieckich sgdach, ktory jest uregulowany w § 184 ustawy o ustroju sadow 333, jezykiem
urzedowym postgpowania petycyjnego nie jest wylacznie jezyk niemiecki. W zwiagzku z tym
petycje sformutowane w innych jezykach niz niemiecki takze bgda chronione przez art. 17 UZ.
Jednak zgodnie z § 23 ust. 1 ustawy o postgpowaniu administracyjnym?3* jezykiem urzedowym w
administracji jest jezyk niemiecki, a mozliwosci tlumaczeniowe organdw administracji sa
ograniczone. Tak wigc w przypadku jezykow, ktére moglyby sprawi¢ urzedowi problemy w
thumaczeniu, mozliwe jest wezwanie nadawcy do przedlozenia odpowiedniego tlumaczenia.
Sugeruje si¢ nawet zlecenie takowego tlumaczenia na koszt osoby zainteresowanej po
odpowiednim poinformowaniu jej o jego wysokos$ci®*>.

Poza powyzszymi uwagami nie ma zadnych wymogéw dopuszczalnosci przedtozenia
petycji, a nadawca skargi nie musi wykaza¢ zadnego naruszenia jego praw. W zwiazku z tym

petycje mozna wystosowaé w interesie wlasnym, osoby trzeciej lub ogdtu3¢. Specyfika prawa

328 B, Richter, T. Biirger, E-Petitionen als Form politischer Partizipation. Welchen Nutzen generieren digitale Petitions-
Plattformen, ,,Der Biirger im Staat” 2014, nr 4.

329 E. Roper, Notwendige...,s. 1821.

30 Ibidem, s. 1822.

331 G. Hausding, Im Dienst der Biirger, Der Jahresbericht des Petitionsausschusses, Berlin 2019, s. 11.

32 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 64.

333 Gerichtsverfassungsgesetz (GVG) z 9 maja 1975 r., BGBL. 1, nr 53 (1975), s. 1077.

334 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVIG) z 23 stycznia 2003 ., BGBL. I, nr 4 (2003) s. 102.

335 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1730.

336 Ibidem.
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do petycji dzigki brakowi rygorystycznych wymagan formalnych pozwala na skrdcenie dystansu
pomiedzy jednostka a panstwem. Jednak taki charakter prawa do petycji skutkuje takze pewnymi
jej mankamentami. W niemieckiej literaturze okresla si¢ je za pomoca stwierdzenia formlos,
fristlos, fruchtlos. Sformulowanie to oznacza, ze prawo do petycji jest narzedziem nieposiadajacym
formy czy terminu, w ktorym nalezy dang petycje rozpatrzy¢, tak wigc skutkuje to jej

bezowocnoscig?’.
8. Rodzaje petycji

Artykut 17 UZ stanowi, ze kazdy moze wnie$¢ petycje indywidualnie lub wspolnie z
innymi. Takie postanowienia wskazuja, ze od petycji indywidualnych, czyli podpisanych tylko
przez jedna osobe, nalezy odrézni¢ petycje zbiorowe. Szczegdlowe rozrdznienie w zakresie
rodzajow petycji odnalez¢ mozna w pkt 2.2 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg.
Przepis ten okresla jako petycje zbiorowa zbior podpiséw z tym samym Zyczeniem. Innymi stowy,
jest to petycja, w przypadku ktorej pod jednym tekstem prosby lub skargi podpisata si¢ wicksza
liczba os6b, wyrazajac swoje poparcie. Jako petycje zbiorowe kwalifikuje si¢ takze petycje
przedlozone przez ad hoc utworzong grupe¢ osob, ktdra do tego celu nadala sobie konkretng nazwe.
Oczywiscie osoby przynalezne do tej grupy musza by¢ wyraznie wyszczegolnione z uwagi na to, iz
petycje anonimowe sg niedopuszczalne38,

Nastegpnie wyrdznione sg petycje wielokrotne, ktére definiuje si¢ jako podania z ta samag
prosba, ktore zostaly sporzadzone indywidualnie. Od tak okreslonych petycji wielokrotnych
odrdznia si¢ petycje masowe. Jest to duza liczba egzemplarzy petycji z tym samy zyczeniem, ktdre
zostaty sformutowane w sposob identyczny lub istotnie podobny. Petycje masowe, ktore czgsto
licza kilka tysigcy egzemplarzy, sa umieszczane w statystykach jako jedna petycja. Petycje te
inicjowane moga by¢ zaréwno przez pojedyncze osoby, jak i1 przez cale grupy spoteczne, ktore
pragna w ten sposob uruchomi¢ debatg publiczng. Ich sporzadzanie czgsto jest organizowane przez
podmiot inicjujgcy®*®. Pomimo tego, ze sg sporzadzane w sposob zorganizowany, kazda petycja

musi by¢ przygotowana przez odrebnego nadawce 340,

Czesto przybieraja one posta¢ akcji
zbiorowego wypisywania pocztowek, na ktérych nadawcy wpisuja zblizony lub identyczny tekst

zgdania®*!,

337 H. Bauer, Das Petitionsrecht/ Eine Petitesse? Zugleich ein Beitrag zum Institut des Offentlichen Petition [w:] Der
grunrechtsgeprdgte Verfassungsstaat- Festschrift fiir Klaus Stern zum 80. Geburtstag, red. M. Sachs, H. Siekmann,
Berlin 2012, s. 1213.

338 P, Queitsch, Die Préiigung..., s. 34.

339 T, Wiirtenberger, Massenpetitionen zielen auf politische Richtungskontrolle [w:] Mit Petitionen Politik verdndern,
red. R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 169.

30 G, Krings, Art. 17 GG, s.12.

341 M. Brenner, Art. 17 GG, 's. 1726.
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Wyszczegolnione wyzej petycje maja tez czesto rozny charakter. Jak sie¢ wskazuje, kwestie
problematyki praw podstawowych rzadziej mozna znalezé w petycjach przedktadanych przez
jednostki. Cze¢$ciej stanowig one przedmiot petycji masowych. Jako przyklad podaje si¢ petycje
przedlozong w trakcie 13. kadencji Bundestagu przez organizacj¢ walczaca o prawa kobiet.
Dotyczyta ona propozycji podwyzszenia kary za przestepstwo zgwalcenia®*?. Petycje masowe w
porownaniu do petycji zbiorowych maja szczegodlne znaczenie polityczne. Nie s3 to juz bezwiednie
podpisywane listy poparcia jakiej§ inicjatywy. To oddzielne petycje sporzadzone w sposob
$wiadomy, ktore maja za cel wywarcie politycznego nacisku®*. Jednak cztonkowie Komisji Petycji
czgsto starajg si¢ nie nadawac¢ im szczego6lnego znaczenia, wskazujac, ze kazda petycja, zardwno ta
indywidualna, jak i masowa od 250 tysiecy osob, rozpatrywana jest z rowng atencjg’**. Takie
podejscie bywa jednak krytykowane, wskazuje si¢ bowiem, ze rdzne petycje potrzebuja czasami
réznego podejscia. Roznice pomiedzy petycjami powinny skutkowaé odmiennymi zasadami
rozpatrywania, réoznym czasem postgpowania oraz innym sposobem powiadamiania nadawcy
petycji’®.

Zarowno w przypadku petycji masowych, jak i zbiorowych o ostatecznym wyniku
postepowania poinformowana bedzie jedynie ta osoba, ktdra zostanie rozpoznana jako inicjator
danej petycji.

Odrgbnym rodzajem petycji jest petycja publiczna. To rodzaj petycji sktadanej do
Bundestagu, do rozpatrywania ktérej wykorzystywany jest internet. Komisja Petycji oferuje
mozliwo$¢ sktadania petycji publicznych jako dodatkowa ustuge. Powstanie tego rodzaju petycji w
2005 r. spowodowalo spadek znaczenia petycji masowych i zbiorowych 4. Petycja ta jest
ukierunkowana na poruszanie probleméw, ktére nie maja jedynie osobistego charakteru dla osoby
ja przedktadajacej. Prosby lub skargi tego typu muszg by¢ ukierunkowane na interes ogotu. Petycje
te za zgoda nadawcy publikowane s3 na stronie internetowej Komisji Petycji, gdzie obywatele po
zarejestrowaniu moga nie tylko wyrazi¢ swojg aprobat¢ dla nich, ale i bra¢ udziat w szerokiej
dyskusji na ich temat.

Celem tego typu petycji jest stworzenie publicznego forum dla obiektywnej dyskusji na
temat waznych kwestii ogo6lnych, gdzie przedstawiane sa rozne punkty widzenia, oceny i
doswiadczenia. Forum to daje mozliwo$¢ poznania faktéw, wnioskow legislacyjnych oraz skarg z

r6znych punktéw widzenia 1 uwzglednienia ich we wlasnej opinii. Komisja pragnie zapewni¢, by na

342 H. Schneider, Grundrechtsschutz..., s. 864.

343 W. Ismayr, Massenpetitionen und Politisierung [w:] Mit Petitionen Politik verindern, red. R. Bockhofer, Baden-
Baden 1999, s. 163.

344 Ibidem, s. 166.

345 W. Narr, Erfahrungen mit der ,, Petition der Petition” [w:] Mit Petitionen Politik verdiindern, red. R. Bockhofer,
Baden-Baden 1999, s. 255.

346 M. Brenner, Art. 17 GG, 's. 1726.
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jej stronie internetowej dostgpny byt jak najszerszy wachlarz tematow oraz by jak najwigksza liczba
sktadajacych petycje mogla przedstawi¢ swoje obawy.

Od petycji publicznej odréznia si¢ petycje internetowa, zwang takze petycja elektroniczng
lub e-petycja. Oba te rodzaje petycji moga by¢ dostarczane za pomocg elektronicznego formularza
zamieszczonego na stronie internetowej Bundestagu, jednak cechg charakterystyczng petycji
publicznej, odrozniajaca ja od e-petycji, jest mozliwos¢ jej upublicznienia. Okre$lenie e-petycja
odnosi si¢ natomiast do $rodka komunikacji, za pomoca ktoérego petycja dostarczana jest do
adresata®*’. W zwigzku z tym petycja internetowa nie musi spetnia¢é wymagah postawionych przed
petycja publiczng odnosnie do tematyki tych petycji. Dlatego tez petycje internetowe nie s3
publikowane na stronach internetowych Bundestagu i nie moga by¢ ani dyskutowane, ani
podpisywane przez uzytkownikow internetowego portalu stworzonego przez Bundestag®*®,

Nalezy zwréci¢ uwage, ze powyzsza kwalifikacja réznego rodzaju petycji ma duze
znaczenie z punktu widzenia nauki prawa. Natomiast znaczenie tego katalogu nie jest juz tak
oczywiste z punktu widzenia praktyki stosowania prawa do petycji. Roznice migdzy petycjami
wielokrotnymi, zbiorowymi i masowymi sg bardzo subtelne i dla wielu obywateli trudne do
zrozumienia. Ponadto s3a one czesto nieistotne w kontek$cie procedury ich rozpatrywania. Takze

precyzyjne wyrOznienie petycji publicznej jest czgsto problematyczne®#.
9. Zakres podmiotowy

Artykut 17 UZ zostal umieszczony przez ustawodawce w rozdziale pierwszym
zatytutowanym Prawa podstawowe. Przepisy z tego rozdzialu w celu zakre$lenia grona ich
adresatow postuguja si¢ roznymi okresleniami. Dwa z tych okreslen wydaja si¢ by¢ relewantne w
kontekscie przedmiotowego zagadnienia.

Pierwszym okres§leniem jest to slowo Niemiec zawegzajace zakres podmiotowy danego
prawa do os6b bedacych narodowosci niemieckiej. Na przyktad zgodnie z art. 8 ust. 1 UZ wszyscy
Niemcy majg prawo bez zglaszania lub zezwolenia gromadzi¢ si¢ pokojowo i bez broni°.
Podobnie zakres podmiotowy zakreslony jest w art. 9 UZ (prawo do zrzeszania si¢), art. 11 UZ
(swoboda przemieszczania si¢), art. 12 UZ (wolnos¢ wyboru wykonywanego zawodu). Do grona

Niemcow bezsprzecznie beda nalezeli obywatele RFN, ktorych okresla szczegotowo art. 116 UZ.

347 U. Riehm, K. Béhle, R. Lindner, Elektronische Petitionssysteme, Analysen zur Modernisierung des
parlamentarischen Petitionswesens in Deutschland und Europa, Berlin 2013, s. 37.

348 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung durch E-Petition, Berlin 2009, s. 210.

349 U. Riehm, K. Béhle, R. Lindner, C. Bliimel, Elektronische Petitionen und Modernisierung des Petitionswesens in
Europa, Berlin 2011, s. 282.

350 Art. 8 ust. 1 UZ: ,,Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder Erlaubnis friedlich und ohne Waffen
zu versammeln”.
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Jak juz zostalo wyjasnione w rozdziale pierwszym, w taki tez sposob okreslano zakres podmiotowy
prawa do petycji np. w Konstytucji weimarskie;j.

Drugim istotnym okre$leniem, z ktdrego korzysta ustawodawca w rozdziale pierwszym
Ustawy Zasadniczej, jest stowo kazdy. Dzigki niemu zakres podmiotowy przepisu zostaje
rozszerzony poza obreb obywateli danego kraju. Takim sformutowaniem postuguje si¢
ustawodawca w art. 17 UZ, okreslajac podmiot uprawniony do wniesienia petycji. Okreslenie kazdy
wskazuje przede wszystkim, ze prawo do petycji przystuguje osobom fizycznym. Co wigcej, beda
to zarowno osoby posiadajagce obywatelstwo niemieckie, jak i obywatele innych krajow czy
bezpanstwowcy !, W stosunku do obcokrajowcOw podnosi sie, ze nieistotne jest ich miejsce
zamieszkania w konteks$cie prawa do petycji. Natomiast przedmiot petycji musi by¢ w odpowiedni
sposOb tematycznie powigzany z niemieckg wladzg panstwowg®?. Argumentuje si¢ to ogdlnymi
zasadami terytorialnego zakresu obowigzywania praw podstawowych. Zgodnie z nimi prawo
podstawowe nie obowiagzuje, gdy brak jest tacznika w postaci obywatelstwa lub powigzania z
terytorium RFN 33 . Jako przyklad podaje si¢ obcokrajowca mieszkajagcego za granica, ale
wnoszgcego petycje do niemieckiego organu w zakresie transgranicznej ochrony $rodowiska’>*, W
stosunku do obcokrajowcow mieszkajacych na trenie RFN podnosi si¢, ze mozliwo$¢ przedktadania
przez nich petycji daje im dodatkowa szanse¢ integracji ze spoteczenstwem niemieckim. Byloby
dziwng sytuacja, gdyby obcokrajowcy zamieszkali na terenie RFN i bedacy w ten sposob
podmiotami prawa niemieckiego nie mogli komunikowa¢ si¢ z organami wiladzy publicznej za
pomocg petycji*>®. Dodatkowo wskazuje sie, ze art. 17 UZ poza prawem do petycji nie gwarantuje
obcokrajowcom dalszej ochrony, np. w postaci prawa pobytu na czas trwania postgpowania w
sprawie rozpatrzenia petycji>>®. Przyktadem petycji obcokrajowca, ktora w ostatnim czasie zostala
przedlozona do Bundestagu, moze by¢ petycja uzbeckiego studenta, ktéry w ramach otrzymanego
stypendium studiowal w Niemczech. Przedlozyl on w 2018 r. skarge do Bundestagu, wskazujac na
to, ze w ramach programu l3czenia rodzin jego matzonka zlozyta wniosek o wiz¢ do Niemiec, ktory
od wielu miesigcy pozostaje bez rozpatrzenia. Po rzeczowym rozpatrzeniu tej petycji okazato sie, ze
wniosek nie zostal jeszcze rozpoznany z powodu biurokratycznej pomyitki. Dzigki naswietleniu

tego faktu przez parlamentarzystow sprawa zostata zatatwiona®>’.

31 Y. Bauer, Art. 17 GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, t. 1, red. H. Dreier, Tiibingen 2015, s. 1648.

352 C. Coelln, Art. 17 GG, s. 1394,

333 T, Gnatzy, Art. 17 GG, s. 814.

334 H. Bauer, Art. 17 GG, s. 1649.

355 'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 101-103.

356 G. Krings, Art. 17 GG, s. 10.

357 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 12.
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Zakres podmiotowy prawa do petycji co do zasady nie jest tez ograniczony wiekiem autora.
Prawo do petycji przystuguje osobom niepetnoletnim. Nie jest takze istotne posiadanie zdolnosci do
czynno$ci prawnych. W literaturze odrdznia si¢ natomiast zdolno§¢ prawng w zakresie praw
podstawowych, ktora posiadaja wszystkie osoby fizyczne, od zdolnosci do bycia podmiotem praw
podstawowych. Uznaje si¢, ze osoba ma zdolno$¢ do bycia podmiotem prawa podstawowego, jezeli
rzeczywiScie jest w stanie ztozy¢ petycje, rozumie jej znaczenie oraz tre$¢ swojej decyzji’>®. W tym
kontekscie istotny jest psychofizyczny rozwdj autora petycji. Musi on sformutowaé swoje zadania
w zrozumialy sposob i przedtozy¢ je odpowiedniemu organowi panstwa**®. Co wiecej, podnosi sig,
ze warunki co do tresci petycji nie powinny by¢ ustawione zbyt wysoko. Kazdy obywatel powinien
mie¢ dostgp do praw podstawowych niezaleznie od swojego wyksztatcenia lub zdolnosci

intelektualnych3®

. W przypadku nieletnich nalezy dodatkowo zaznaczy¢, ze moga oni korzystac z
prawa do zlozenia petycji samodzielnie, poniewaz petycje nie pociagaja za soba zadnych
niekorzystnych dla nich skutkéw prawnych w rozumieniu § 107 niemieckiego Kodeksu cywilnego,
a zgoda ich przedstawiciela prawnego nie jest wymagana®®!. Przyktadem petycji przedtozonych
przez osoby niepetnoletnie mogg by¢ liczne petycje ztozone w 2018 r. przez dzieci w wieku 9-11
lat. Zadaly one zwiekszenia dotacji na badania odnoszace si¢ do dtugotrwatego zanieczyszczenia
wod gruntowych, rzek i jezior oraz dalszego rozwoju ustawodawstwa dotyczacego tego
problemu?®®?, Nalezy stwierdzi¢, ze w konteks$cie obecnego kryzysu klimatycznego oraz coraz
wigkszej swiadomosci dzieci 1 mlodziezy mozna si¢ spodziewaé coraz wigkszej aktywnosci osob
niepetnoletnich na tej ptaszczyznie. Oczywiscie mozna mie¢ watpliwo$ci, na ile petycje skladane
przez grupy dzieci sg wynikiem ich §wiadomego dziatania, a na ile sugestii os6b dorostych, jednak

w przypadku petycji masowych i zbiorowych przedktadanych przez osoby petnoletnie mozna mie¢

takie same watpliwosci.

9.1. Zokierze

Republika Federalna Niemiec wpisuje si¢ w praktyke wielu krajow ograniczenia praw
podstawowych zotnierzom?®, W 1956 r. dodano do Ustawy Zasadniczej art. 17a, ktory umozliwia
ustanowienie pewnych ograniczen strony podmiotowej prawa do petycji w stosunku do osob

fizycznych®%*. Przepis ten zostal dodany do konstytucji z uwagi na ponowne utworzenie w

358 M. Pagenkopf, Art. 17 GG, nb. 7.

359 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 89.

360 G, Krings, Art. 17 GG, s.16.

361 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 69.

362 G. Hausding, Im Dienst. .., s. 50.

363 R. Schmidt-Radefeldt, Art. 17a GG [w:] BeckOK Grundgesetz, red. V. Epping, C. Hillguber, Miinchen 2019, nb. la.
3% Gesetz zur Anderung des Grundgesetztes (Artikel 17a, 45b) z 19 marca 1956 ., BGBL. I, nr 11 (1956), s. 111.
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Niemczech sil zbrojnych. Bioragc pod uwage szczegélng pozycje wojska w niemieckim
spoteczenstwie, postanowiono ograniczy¢ m.in. mozliwos¢ przedktadania petycji przez zokierzy
oraz osoby pelnigce stuzbe zastepcza. Jednak stwierdzano, iz pomimo wszystko nie wolno osobom
tym zabiera¢ ich praw podstawowych, zwlaszcza jezeli ich wykonywanie da si¢ pogodzi¢ z
wykonywaniem obowigzkoéw stuzbowych3%3.,

Idea ograniczenia mozliwo$ci przedktadania petycji w silach zbrojnych nie jest nowa.
Postanowienia tego typu mozemy odnalez¢ w tresci § 159 ust. 2 Konstytucji frankfurckiej z 1849 r.
Przepis ten m.in. stanowit, ze prawo do petycji moze by¢ wykonywane w odniesieniu do armii oraz
floty wojennej jedynie w sposob, na ktory pozwalaja przepisy porzadkowe*®®. Natomiast art. 133
ust. 2 Konstytucji weimarskiej w sposob ogolny wskazywal, ze obowigzek stuzby wojskowej
wykonywany jest zgodnie z postanowieniami ustawy o sitach zbrojnych. Ponadto w zd. 2 stanowit,
ze ustawa ta mogta okresli¢, jak dalece moga by¢ ograniczone poszczegdlne prawa podstawowe w
stosunku do 0sob nalezacych do sit zbrojnych w celu wykonania ich obowigzkow?%’.

Powyzej wskazany sposob limitowania praw podstawowych zolnierzy nie zostat
powtorzony w Ustawie Zasadniczej*®s. Artykut 17a UZ stanowi podstawe do ograniczania praw
podstawowych tylko tam ujetych. Tak wigc organy wladzy nie moga ogranicza¢ innych praw
podstawowych nieujetych w art. 17a UZ, a gwarantowanych przez Ustawe Zasadniczg 3% .
Natomiast w zakresie odestania ustawowego co do ksztaltu poszczegdlnych ograniczen,
uregulowania Konstytucji weimarskiej niewatpliwie stanowity wzor dla Ustawy Zasadniczej’’°.

Artykut 17a ust. 1 UZ stanowi, ze ustawy dotyczace stuzby wojskowej i zastepczej moga w
odniesieniu do oséb petnigcych stuzbe wojskowa lub zastgpcza ustanawiaé ograniczenia: prawa
podstawowego do swobodnego wyrazania i rozpowszechniania swoich pogladow w mowie, pi§mie
1 obrazie (z art. 5 ust. 1, pierwsza cze$¢ zd. 1 UZ), prawa podstawowego wolnosci zgromadzen (z
art. § UZ) i prawa do sktadania petycji (z art. 17 UZ), w zakresie zapewnienia prawa do zwracania

si¢ z pisemnymi prosbami lub zazaleniami wspdlnie z innymi3’!.

365 'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 143.

366 F. Becker, Art. 17a GG [w:] Grundrechte-Kommentar, red. K. Stern, F. Becker, Koln 2019, s. 1412.

367 Art. 133 ust. 2 Konstytucji weimarskiej: ,,Die Wehrpflicht richtet sich nach den Bestimmungen des
Reichswehrgesetzes. Dieses bestimmt auch, wieweit fiir Angehorige der Wehrmacht zur Erfiillung ihrer Aufgaben und
zur Erhaltung der Manneszucht einzelne Grundrechte einzuschrénken sind”.

368 R. Schmidt-Radefeldt, Art. 17a GG, nb. 6.

369 W. Heun, Art. 17a GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, t. 1, red. H. Dreier, Tiibingen 2015, s. 1666.

370 F. Becker, Art. 17a GG, 's. 1411.

371 Art. 17a ust. 1 UZ: ,,Gesetze iiber Wehrdienst und Ersatzdienst kdnnen bestimmen, daB fiir die Angehdrigen der
Streitkrafte und des Ersatzdienstes wiahrend der Zeit des Wehr- oder Ersatzdienstes das Grundrecht, seine Meinung in
Wort, Schrift und Bild frei zu duflern und zu verbreiten (Artikel 5 Abs. 1 Satz 1 erster Halbsatz), das Grundrecht der
Versammlungsfreiheit (Artikel 8) und das Petitionsrecht (Artikel 17), soweit es das Recht gewéhrt, Bitten oder
Beschwerden in Gemeinschaft mit anderen vorzubringen, eingeschrankt werden”.
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Przepis ten ma na celu zachowanie dyscypliny i powstrzymanie niepokoju posréd zotnierzy,
a takze zachowanie funkcji sit zbrojnych oraz odsunigcie ich od spordw politycznych. Poza tym
wprowadzenie ograniczen jest wynikiem obawy o sil¢ petycji przedktadanych przez dobrze
zorganizowang duzg zbiorowos$¢, jaka jest armia®’?,

Artykut 17a UZ nie formutuje zadnych dodatkowych gwarancji praw podstawowych, tak
jak to robig pozostate przepisy w rozdziale pierwszym Ustawy Zasadniczej. Zawarte jest tam
upowaznienie dla ustawodawcy do ograniczenia konkretnych praw podstawowych w stosunku do
osOb posiadajacy specjalny status®”?. Paradoksalnie jednak w ten sposdb przepis ten stanowi
réwniez pewng forme gwarancji praw podstawowych, gdyz nieujete w jego tresci prawa nie moga
by¢ ograniczane®’*. Taki stan rzeczy argumentuje si¢ postrzeganiem o0sob pelnigcy stuzbe wojskowa
lub zastgpcza jako obywateli w mundurach. Osoby te oprocz tego, ze pelnig stuzbg¢ na rzecz
panstwa, nie przestajg by¢ tez obywatelami RFN375,

Adresatem art. 17a UZ s3 przede wszystkim zotnierze. Zgodnie z § 1 ustawy o statusie
prawnym zotnierzy?®’® zolnierzem jest osoba, ktora odbywa stuzbe wojskows. Bedg to zarowno
osoby stuzace w sitach zbrojnych na podstawie powszechnego obowiazku wojskowego, jak i osoby
stuzace w wojsku dobrowolnie.

Artykut 17a UZ jest skierowany réwniez do oséb petigcych stuzbe zastepcza. Mowa jest
tutaj o osobach, ktore odmoéwia pelnienia stuzby wojskowej. Zgodnie z § 1 ustawy o stuzbie
cywilnej zalicza si¢ je do 0sob peigcych stuzbe cywilng®”’. Z grona oséb, ktorych dotycza
powyzsze ograniczenia, wylaczone sg osoby pracujagce w administracji sit zbrojnych oraz inny
personel cywilny zatrudniony przez sity zbrojne?’s.

W zakres mozliwych do natozenia przez ustawodawce ograniczen zgodnie z art. 17a UZ
wchodza: zarowno sktadanie petycji zbiorowych podpisywanych wylacznie przez Zzokierzy, jak i te
petycje, pod ktorymi beda widniaty podpisy 0séb niezwigzanych z sitami zbrojnymi®”®. Zotnierzom
i osobom pehligcym sluzbe zastepcza pozostawiono natomiast mozliwos¢ skladania petycji
jednoosobowo.

Paragraf 34 ustawy o statusie prawnym zolnierzy stanowi, ze Zzolnierz ma prawo do

sktadania skarg. W celu doktadniejszego okreslenia zakresu tego uprawnienia odsyla jednak do

3712 F. Becker, Art. 17a GG, s. 1415.

373 R. Schmidt-Radefeldt, Art. 17a GG, nb. 1.

374 J. Ipsen, Art. 17a GG [w:] Bonner Kommentar zum Grundgesetz, red. W. Kahl, C. Waldhoff, C. Walter, Heidelberg
2018, s. 11.

375 A. Guckelberger, Art. 17a GG [w:] Kommentar zum Grundgesetz, red. H. Hofmann, H. Henneke, Koln 2014, s. 732.

376 Gesetz iiber die Rechtsstellung der Soldaten (Soldatengesetz — SG), t.j. 30 maja 2005, BGBLI. I, nr 31 (2005), s. 1482.

377 Gesetz iiber den Zivildienst der Kriegsdienstverweigerer (Zivildienstgesetz — ZDG) z 17 maja 2005 ., BGBLI. I, nr 29
(2005), s. 1346.

378 W. Hofling, Art. 17a GG, s. 8.

379 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1756.
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ustawy o skfadaniu skarg w sitach zbrojnych®®°. Opierajgc sie na delegacji zawartej w art. 17a UZ,
ustawa ta w § 1 ust. 4 wprowadza zakaz skladania przez Zzohierzy skarg razem z innymi osobami.
Podobne przepisy znajduja si¢ w § 41 ust. 3 ustawy o stuzbie zastepczej.

Z uwagi na mozliwo$¢ obejscia zakazoéw ustanowionych na podstawie art. 17a UZ za
pomoca wielu indywidualnie sporzadzonych petycji o takim samym brzmieniu, w zakresie petycji
parlamentarnej ustawodawca nie skorzystal z delegacji zawartej w art. 17a UZ, w zwigzku z tym
petycje masowe skierowane do Bundestagu oraz do parlamentéw krajow zwigzkowych nie sa
zakazane poza wskazanymi powyzej ograniczeniami®®!. Artykut 17a UZ nie dotyczy takze petycji
do Parlamentu Europejskiego, réwniez w formie petycji zborowej, oraz mozliwo$ci zwrdcenia si¢
do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich®®2,

Ponosi si¢, ze do wprowadzenia ograniczen praw podstawowych wskazanych w art. 17a UZ
niezbedne jest spelnienie pewnych warunkéw formalnych i materialnych. Od strony formalnej
istotne jest, aby ograniczenia praw podstawowych wprowadzane byl na podstawie ustawy

federalnejs3

. Wszelkie ograniczenia prawa do petycji musza podlega¢ limitom wywodzonym z
zasady panstwa prawa oraz wskazanym w art. 19 ust. 1 i 2 UZ3%4. Przepis ten stanowi, ze jezeli na
podstawie niniejszej Ustawy Zasadniczej prawo podstawowe moze zosta¢ w drodze ustawy lub na
podstawie ustawy ograniczone, ustawa ta musi mie¢ powszechng moc obowigzujaca, a nie tylko w
odniesieniu do pojedynczego przypadku. Poza tym ustawa ta musi okre§la¢ prawo podstawowe z
podaniem artykutu. Pod wzgledem wymagan materialnych wszelkie ustanowione ograniczenia
muszg by¢ natozone w sposob proporcjonalny. Kluczowe dla umotywowania ich wprowadzenia sg
szczegblne kompetencje stuzby wojskowej®®>. W kontek$cie wymagan materialnych nalezy tez
przypomnie¢ art. 19 ust. 2 UZ, ktéry stanowi, ze w zadnym wypadku nie moze zosta¢ naruszona
istotna tres¢ prawa podstawowego.

Trzeba wskaza¢ takze, ze art. 45d UZ ustanawia Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit
Zbrojnych w Bundestagu (Wehrbeauftragte des Bundestages). Jest to organ pomocniczy
Bundestagu do sprawowania przez parlament kontroli nad wojskiem. Do tego organu zotnierze
réwniez mogg wnosi¢ petycje m.in. w celu ochrony ich praw podstawowych. Zgodnie z § 7 ustawy
o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych niemieckiego Bundestagu kazdy Zotnierz ma prawo
zwrécei¢ sie do Petnomocnika pojedynczo, bez zachowania drogi stuzbowej. Fakt ten nie moze

stanowi¢ przyczyny wymierzenia kary lub pokrzywdzenia takiego Zotnierza. Tak wigc Zotnierze

380 Wehrbeschwerdeordnung z 22 stycznia 2009 r., BGBL. I, nr 5 (2009), s. 81.
381 R, Schmidt-Radefeldt, Art. 17a GG, nb. 23.

382 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1756.

383 F. Becker, Art. 17a GG, s. 1416.

384 M. Kloepfer, Verfassungsrecht ..., s. 619.

35 F. Becker, Art. 17a GG, s. 1417.
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majg trzy drogi, aby przedlozy¢ petycje. Po pierwsze, moga zwrécié sie do swojego bezposredniego
przetozonego. Po drugie, moga przedtozy¢ petycje do Pelnomocnika. Trzecig opcja jest przestanie

prosby lub skargi bezposrednio do Bundestagu?%°.

9.2. Skazani

Skazani, ktorzy odbywaja kar¢ pozbawienia wolno$ci, moga mie¢ ograniczone mozliwosci
przedktadania petycji. Wobec takich osob moze by¢ orzeczony zakaz kontaktow z innymi
skazanymi lub z osobami poza zakladem karnym. Zakaz ten moze zosta¢ wprowadzony na
podstawie § 31 ustawy wprowadzajacej do ustawy o sadownictwie®®” z uwagi na zagrozenie zycia,
zdrowia lub wolnoéci innych oséb ze strony organizacji terrorystycznej. W ramach zakazu
kontaktowania si¢ niemozliwe jest m.in. tworzenie petycji zbiorowych3%. Federalny Trybunal
Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 17 UZ nie jest naruszony w sytuacji, gdy wobec osadzonych
zastosowano zakaz kontaktow, a osoby przebywajace poza zakladem karnym, nalezace do
organizacji terrorystycznej, przetrzymywaly zaktadnika, Zadajac uwolnienia tych osob. Trybunal w
uzasadnieniu tego orzeczenia zwrdcit uwage, ze art. 17 UZ nie konstruuje roszczenia do
natychmiastowego dalszego przekazania petycji do wskazanego adresata. Pomimo faktu, ze z art.
17 UZ nie wynikaja zadne ograniczenia, prawo do petycji nie jest chronione w sposéb absolutny,
tak wiec moze by¢ ono ograniczone w zakresie celowego wykonania zakazu kontaktéw, ustepujac

389 Qgraniczenia tego typu

warto$ciom spotecznym wyzszego rze¢du, do jakich nalezy zycie ludzkie
w literaturze niemieckiej zwane sg immanentnymi ograniczeniami konstytucyjnymi**°.

Natomiast w stosunku do osadzonych FTK nie zaakceptowal istotnego ograniczenia prawa
do zlozenia indywidualnej petycji*®!. To stanowisko Trybunatu jest pozytywnie komentowane. Nie
jest jasne, dlaczego korzystanie z indywidualnego prawa do petycji miatoby kolidowaé z celem

zatrzymania. W tym kontek$cie zwraca si¢ uwage, ze monitorowanie korespondencji wig¢znia

przewidziane w § 29 ust. 3 ustawy o postepowaniu karnym obejmuje rowniez petycje’®2.

9.3. Urzednicy

386 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht und Volksvertretung, Rheinbreitbach 1985, s. 133.

387 Einfiihrungsgesetz zum Gerichtsverfassungsgesetz z 27 stycznia 1877 r., BGBL. I 's. 3546.
388 C. Coelln, Art. 17 GG, s. 1403.

389 Orzeczenie FTK z 1 sierpnia 1978 r., sygn. 2 BvR 1013, 1019, 1034/77, BVerfGE 49, 24.
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Co do zasady nie ulega watpliwosci, ze urzgdnikom takze przystuguja prawa podstawowe
jak kazdej innej osobie fizycznej, jednak korzystanie z tych praw jest ograniczone. W tym zakresie
ograniczenia prawa do petycji moga by¢ ustanawiane zgodnie z trescig art. 33 ust. 5 UZ. Przepis ten
stanowi, ze prawo dotyczace stuzby publicznej nalezy uregulowac i rozwija¢ z uwzglednieniem
przyjetych zasad stanu urzedniczego. Ograniczenia prawa do sktadania petycji w stuzbie cywilnej
moga by¢ uzasadnione tylko woéwcezas, jezeli wymagaja tego cele i zakres publicznoprawnego
stosunku pracy®*?. Nie bedzie to dotyczylo oczywiscie sytuacji, w ktorej przedktadana petycja nie
ma wplywu na wykonywanie obowigzkéw stuzbowych. Podobnie bedzie, gdy fakty, na ktorych
zostata oparta petycja, nie dotarly do wiadomos$ci skltadajacego petycje w ramach sprawowane;j

11394

przez niego funkcji®”*. Konkretne ograniczenia prawa do petycji mozna ustali¢ na podstawie ustawy

o urzednikach federalnych3%3

oraz ustawodawstwa poszczegolnych krajow zwigzkowych. Zgodnie z
§ 125 ustawy o urzednikach federalnych urz¢dnicy moga sktada¢ wnioski i skargi w sprawach
stuzbowych jedynie z zachowaniem drogi stuzbowej. Ograniczenie to oczywiscie nie dotyczy
petycji odnoszacych si¢ do spraw prywatnych oraz nielezacych w zakresie ich obowigzkéw
stuzbowych?%,

Dodatkowo zgodnie z § 67 ustawy o urzednikach federalnych urzgdnicy maja obowigzek
zachowania tajemnicy stuzbowej, dlatego tez informacje objete taka tajemnica nie moga by¢ trescia
petycji skladanej przez urzednika. Nie mogg one takze zosta¢ przekazane osobom trzecim w celu
zawarcia ich w tresci petycji*®’. Urzednik, ktory nie zachowa w tym zakresie tajemnicy lub nie
bedzie przestrzegat drogi stuzbowej, moze zosta¢ pociagniety do odpowiedzialnosci dyscyplinarne;.

Fakt ten nie bedzie mial jednak wptywu na dopuszczalno$¢ rozpatrzenia petycji*®®.

9.4. Grupy oséb

Prosby lub skargi moga przybraé ksztatt petycji zbiorowej lub masowej. W tym konteks$cie
art. 17 UZ wyraznie stanowi, ze prawo do petycji przystuguje nie tylko pojedynczym jednostkom,
ale 1 grupom os6b. Jest to odniesienie do historycznego rozwoju prawa do petycji, gdy w petycjach
zbiorowych upatrywano zagrozenie dla stabilnosci panstwa. Pozostaloscig takiego punktu widzenia
jest wskazany wyzej art. 17a UZ**°. Na mozliwo$¢ sktadania petycji przez grupy osob w art. 17 UZ

wskazuje wyrazanie wspdlnie z innymi (in Gemeinschaft mit anderen). Stwierdzenie to nie jest

393 Ibidem, nb. 124.

394 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 91.

395 Bundesbeamtengesetz z 5 lutego 2009 r., BGBL. L, nr 7 (2009), s. 160.
39 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1740.

37 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 125.

398 Ibidem, nb. 126.

399 W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 111-112.
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wskazaniem podmiotu prawa podstawowego, ale opisem rzeczowego zakresu ochrony, ktory
obejmuje m.in. petycje zbiorowe*®.

Petycje zbiorowa mozna rozpatrywac jako jedna petycje podpisang przez duza liczbe osob.
W zwigzku z takim postrzeganiem petycji zbiorowej pojawia si¢ pytanie, czy kazda z osob
podpisujacych petycje powinna otrzymac oddzielne powiadomienie o sposobie rozwigzania sprawy.
Jest to mozliwe, gdy liczba 0s6b wystepujacych jako nadawcy petycji nie jest za duza oraz gdy
kazdy z nadawcow ma taka sama pozycj¢ wzgledem siebie. Nie jest to natomiast mozliwe, gdy
petycja de facto zostata sporzadzona przez jeden podmiot, a reszta osob zlozyla jedynie podpis na
liscie wspierajacej jej tres¢. Osoby takie nie oczekuja osobistego powiadomienia ich o sposobie
rozpatrzenia petycji. Akt podpisania petycji jest w ich przypadku jedynie sposobem wyrazenia

swojego poparcia dla konkretnej prosby lub skargi w celu wzmocnienia jej znaczenia®!.

9.5. Osoby prawne

Artykut 19 ust. 3 UZ stanowi, ze prawa podstawowe obowigzuja rowniez w stosunku do
krajowych os6b prawnych, o ile ze swej istoty maja one do nich zastosowanie. W zwigzku z
tym wychodzi sie z zatozenia, ze takze osobom prawnym przystuguje prawo do petycji*®.
Natomiast prawo do petycji nie bedzie przystugiwaé zagranicznym osobom prawnym, pomimo
ze to ograniczenie nie dotyczy tworzgcych je osob fizycznych bedgcych obcokrajowcami®®,
Mozna spotkac si¢ z krytyka takiego stanu rzeczy. Prawo do petycji powinno przystugiwac tez
osobom prawnym zarejestrowanym za granicg, ale uznanym na terenie RFN, w granicach ich
dziatalno$ci*™.

Artykut 19 ust. 3 UZ nie rozrdznia oséb prawnych na osoby prawa prywatnego i osoby
prawa publicznego. Oczywiste wydaje si¢, ze prawo do petycji przystuguje osobom prawnym
prawa prywatnego. Natomiast w stosunku do os6b prawnych prawa publicznego nie jest to juz
takie oczywiste. Przewazajace jest stanowisko, iz prawo do petycji nie begdzie przystugiwac
osobom prawnym prawa publicznego z uwagi na charakter tego prawa jako jednego z praw
podstawowych. Wskazuje si¢, ze bledne jest dokonywanie szerokiej wykladni art. 19 ust. 3
UZ, zrownujacej w tym zakresie osoby prawne prawa publicznego i prywatnego. Prawa
podstawowe sa ukierunkowane na ochron¢ jednostki przed dziataniami podmiotow

sprawujacych wladz¢. W zwigzku z tym prawo do petycji nie przystuguje osobom prawnym

400 G, Krings, Art. 17 GG, s. 12.

4OL\V. Eitel, Das Grundrecht...,s. 112—113.

402 R. Schmidt, Grundrechte, Bremen 2006, s. 25.
493 C. Coelln, Art. 17 GG, s. 1395.

494 \V. Eitel, Das Grundrecht...,s. 125.
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prawa publicznego, ktore biorg udziat w akcie sprawowania wladzy, z uwagi na to, ze sa one
cze$cig aparatu wiadzy*®’. Ponadto w przypadku osob prawnych prawa publicznego brak jest
stanu zagrozenia typowego dla praw podstawowych“’®. Podmiotom sprawujagcym wiadze
publiczng nie przystuguja prawa podstawowe, ktore te moglyby wykorzysta¢ do obrony swoich
praw w stosunku do panstwa, w tym m.in. prawo do petycji. Wida¢ to wyraznie w relacji
pomiedzy krajem zwigzkowym a federacja. Oba te podmioty sprawujg witadz¢ i nie mozna
statusu kraju zwigzkowego w tej relacji sprowadzi¢ do poziomu jednostki. W tym zakresie
wskazuje si¢, ze relacja pomiedzy krajami zwigzkowymi a federacja to kwestia rozdziatu
kompetencji pomigdzy dwoma podmiotami prawa publicznego, w ramach ktorej brak jest
prawa do petycji*®’.

Od tak kategorycznego pogladu w zakresie przystugiwania prawa do petycji osobom
prawnym prawa publicznego probuje si¢ jednak w literaturze stworzy¢ wyjatki. M. Terbille
stoi na stanowisku, ze odmawianie instytucjom panstwa catkowicie prawa do petycji nie jest
stluszne. Niektore obszary dziatalno$ci panstwa wygladaja bardziej jak urzeczywistnienie
obszaru wolnos$ci praw podstawowych niz jak realizacja zadan publicznych*®®. Wyjatek moga
stanowi¢ osoby prawne prawa publicznego, ktdorym bezposrednio przydzielono pewne
dziedziny zycia chronione przez konstytucje. Podmioty te maja prawo sktada¢ petycje, gdy
stluzy to wsparciu przydzielonych im wolnosci. Jako przyktad podaje si¢ publiczne rozglosnie
radiowe w kontekscie art. 5 ust. 1 UZ ustanawiajacego wolnos$¢ stowa, prasy i zakaz cenzury
lub publiczne uniwersytety, ktore maja w art. 5 ust. 3 UZ zagwarantowang wolno$¢ artystyczng
i naukowa. Dlatego wskazuje si¢, ze jest mozliwe przedlozenie petycji przez te podmioty, gdy
dotyczy to np. zmiany ustawodawstwa, ktére ingerowatoby w powyzsze konstytucyjne
gwarancje*®,

Idac dalej, art. 28 ust. 2 UZ stanowi, ze gminom musi by¢ zagwarantowane prawo do
regulowania na wtasng odpowiedzialno$¢ wszelkich spraw lokalnych w ustawowo okreslonych
ramach. Takze zwigzki gmin majg prawo do samorzadno$ci w zakresie swoich ustawowych
zadan 1 zgodnie z postanowieniami ustaw. Tak okre§lone prawo do samorzadnosci wedlug
niektorych daje gminom i ich zwigzkom mozliwos$¢ skladania petycji jako $rodka zaradczego

w przypadku naruszenia ich praw w tym zakresie*!?, jednak takie podej$cie jest mocno
przyp p Yy J podcj J

495 Ibidem, s. 117.

406 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 71.

7T\W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 118.

408 M. Terbille, Das Petitionsrecht..., s. 120.

409 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 72.

410 C, Langenfeld, Das Petitionsrecht [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Demokratie-
Bundesorgane, t. 3, red. J. Isensee, P. Kirchof, Heidelberg 2005, s. 274.
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krytykowane*!'!. Poza tym podnosi sie, ze gminom i ich zwigzkom prawo do petycji nie jest
potrzebne, poniewaz posiadaja one lepsze, mniej ucigzliwe mozliwosci dotarcia do oséb
decyzyjnych oraz wplywania na proces legislacyjny*'2. Z drugiej strony zwraca si¢ takze
uwage, ze nawet jezeli nie mozna gminom przypisa¢ prawa do petycji, to nie znaczy to, ze nie

mogg one zwracaé si¢ z prosbami lub pytaniami do rzadu federalnego*!?

. Tak wiec nie mozna
stwierdzi¢, ze osobom prawnym prawa publicznego odmoéwiono prawa do przedstawiania
swoich obaw 1 zyczen organom przedstawicielskim lub rzadom, nawet jesli nie korzystaja one

z ochrony wolno$ci sktadania petycji*!4

. Federalny Trybunat Konstytucyjny stusznie zauwazyl,
ze nikomu — ani obywatelowi, ani gminie — nie zabrania si¢ wyrazania swojej opinii,
indywidualnie lub zbiorowo, za pomocg $rodkow, ktorymi dysponuje i ktore wydaja si¢
wlasciwe*!>.

Kolejnym wyjatkiem, ktéory mozna odnalez¢ w literaturze, beda kosScioty oraz zwigzki
wyznaniowe. Argumentuje si¢ tu, ze pomimo iz s3g to osoby prawne prawa publicznego, to nie
mozna ich postawi¢ na réwni z innymi osobami prawnymi prawa publicznego z uwagi na to, iz nie
sg one stricte czg$cig aparatu wiadzy*!©,

W literaturze podnosi si¢, ze rozwazania nad tym, czy i w jakim zakresie osoby prawne
prawa publicznego maja prawo do petycji, z praktycznego punktu widzenia stracity na waznosci.
Poglad ten argumentuje si¢ faktem, ze zarowno wtasciwe organy administracji, jak sam Bundestag
co do zasady nie bada petycji pod katem zdolnosci osoby prawnej do jej przedlozenia.
Rozpatrywane sa petycje wszystkich oséb prawnych, co nie stanowi wigkszego problemu, biorac
pod uwagg, ze petycje osob prawnych stanowig jedynie niewielka czes¢ wszystkich przedktadanych
petycji*!’. W 2018 r. takich petycji byto 124, co stanowi niewielki procent wszystkich 13 189

petycji przedtozonych w tym roku do Bundestagu*!® (zob. zalgcznik nr 1).

9.6. Adresaci petycji

W zakresie podmiotoéw zobowigzanych do rozpatrzenia petycji art. 17 UZ przewiduje dwie
grupy podmiotow. Pierwsza z nich s3 wlasciwe organy (die zustdndige Stellen), druga —

przedstawicielstwo narodu (die Volksvertretung). W tym kontek$cie wyrdznia si¢ dwa rodzaje

41NV, Eitel, Das Grundrecht...,s. 118.

412 M. Pagenkopf, Art. 17 GG, nb. 7.

413 R. Rauball, Art. 17 GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, t. 1, red. 1. von Miinch, P. Kunig, Miinchen 1992, s. 948.
414 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 73.

415 Orzeczenie FTK z 23 czerwca 1958 r., 2 BvQ 3/58, BeckRS 1958, 237.

416 \W. Eitel, Das Grundrecht..., s. 120.
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418 G. Hausding, Im Dienst...,s. 101.
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petycji w zalezno$ci od rodzaju adresata. Petycje wysytane do wlasciwych organdw zwane sa
petycjami administracyjnymi, natomiast petycje adresowane do przedstawicielstwa narodu

okreslane sg jako petycje legislacyjne lub parlamentarne*!?.

9.6.1. Wlasciwy organ

Jako wilasciwe organy w literaturze wymienia si¢ przede wszystkim organy wladzy
publicznej. Beda one upowaznione do dziatania w sytuacji, gdy w zakresie ich kompetencji
znajduje si¢ materia okreSlona w petycji**’. Wiasciwos$¢ danego organu wynika z przepisow
regulujacych jego funkcjonowanie, nie wynika natomiast z samego art. 17 UZ oraz nie moze by¢ na

podstawie tego przepisu rozszerzona*?!

. Organ jest wlasciwy wtedy, gdy zakres jego dzialalnosci w
sensie miejscowym oraz rzeczowym pokrywa si¢ z materig przedlozong w danej petycji**2. Przy
tym podnosi si¢, ze nieistotny jest tok instancyjny. W zwiazku z tym jezeli bez wyczerpania drogi
instancyjnej petycja zostanie zaadresowana do organu wyzszego stopnia, ktory jest wiasciwy
rzeczowo 1 miejscowo do rozpatrzenia petycji, organ ten powinien takg prosbe lub skarge
rozpatrzy¢*?3,

Od tak okre$lonej wlasciwosci do rozpatrzenia petycji niektorzy autorzy odrdzniaja
wiasciwos¢ organu do odbioru petycji. Przystluguje ona wszystkim organom niezaleznie od ich

wlasciwosci rzeczowej*?*

. Powszechnie uznaje si¢, ze brak wilasciwosci do rozpatrzenia petycji
organu, do ktorego petycja zostala zaadresowana, nie oznacza, ze moze on petycje zignorowac*?>,
Petycje, ktore nie znajduja si¢ we wlasciwosci danego organu, powinny by¢ przestane do organu,
ktoéry faktycznie bedzie wiadny podja¢ w sprawie rozstrzygnigcie, a osoba zainteresowana powinna
zosta¢ poinformowana o tym zdarzeniu*?®. Jako alternatywe dla tego postepowania niewtasciwego
organu wskazuje si¢ mozliwo$¢ wskazania nadawcy petycji, ktory organ jest wilasciwy do
rozpoznania danej kwestii. Niewatpliwie natomiast w obu przypadkach nadawca ma roszczenie o

sporzadzenie raportu o sposobie zatatwienia sprawy*?’. Takie zachowanie organu wynika z samej

tresci prawa do petycji, ktore zaktada, ze organy panstwa nie moga utrudnia¢ procesu przedkladania

419 p_Queitsch, Die Priigung...,s. 11.

420 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1225.
4“2L\W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 185.

422 U. Woike, Die Behandlung..., s. 422.
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425 J. Dietlein, Die Teilhabe..., s. 307.
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Strona 66 z 206



petycji, a za takie zachowanie nalezaloby uzna¢ zamknigcie drogi nadawcy petycji do jej
rozpatrzenia z uwagi na to, iz w gaszczu roznych organow nie potrafit odnalez¢ tego wlasciwego*?s.

Artykut art. 17 UZ postuguje si¢ sformutowaniem die Stellen, ktdrego zakres znaczeniowy
jest duzo szerszy niz stowo wurzqgd lub wladza (die Behorde). Pojecie die Stelle mozna

przethumaczy¢ na jezyk polski zarowno jako organ, jak i jako miejsce*?’

. W literaturze przedmiotu
wskazuje sig, ze taki dobor stoéw nie jest przypadkowy oraz nie jest bez znaczenia dla okreslenia
kregu mozliwych adresatow petycji. Uzycie w tre$ci art. 17 UZ jedynie slowa die Bhorde nie
gwarantowatoby nadawcy petycji prawa przedkladania petycji do wszystkich podmiotow
reprezentujagcych wole panstwa*°. Z uwagi na to ustawodawca zdecydowal si¢ na uzycie
sformulowania, ktére nie oznacza jedynie organu w znaczeniu stricte administracyjnoprawnym. Die
Stellen definiuje si¢ bardzo szeroko, wskazujac, ze jest to kazda jednostka dziatajaca na podstawie
prawa publicznego®!. W zwigzku z tym jako wilasciwe organy nalezy rozumie¢ calg wiadze
publiczna, ktora jest zobligowana zgodnie z art. 1 ust. 3 UZ do przestrzegania praw podstawowych.
Pojecie to obejmuje zardwno organy federalne, jak 1 organy poszczegdlnych krajow zwigzkowych.
Jako przyklady adresata petycji w tym konteks$cie wskazuje si¢ oprocz organéw administracji
panstwowe] takze utworzone na podstawie prawa publicznego fundacje, samorzady zawodowe

h*32, W zwigzku z powyzszym w literaturze

lekarzy, adwokatow czy zaklad ubezpieczen spotecznyc
przedmiotu definiuje si¢ jako adresata petycji wszystkie podmioty decyzyjne, ktoére zgodnie
przyporzadkowanymi im kompetencjami mogg mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie danego
zagadnienia®3.

Rowniez sady moga by¢ adresatami petycji w zakresie zadan z dziedziny administracji
publicznej, jezeli petycja nie bedzie dotyczyta kwestii zwigzanych z toczacym si¢ postepowaniem
sgdowym***, Natomiast w zakresie, w ktorym sady wypelnig swoje zadania z obszaru wymiaru
sprawiedliwosci, nie moga one by¢ postrzegane jak wilasciwy organ w znaczeniu art. 17 UZ. Co
wigcej, FTK podnosi, Ze poza wyznaczonym przez prawo zakresem orzekania Trybunal nie moze
orzeka¢ pod pretekstem rozpatrywania petycji jako wlasciwy organ. Stwierdzenie to bedzie
odnosito si¢ takze do innych sgdéw w Niemczech*3>,

Co do zasady podmioty prawa prywatnego nie moga by¢ wlasciwym organem w mysl art.

17 UZ. Wyjatkiem bedzie sytuacja, w ktorej podmioty prywatne wypehniaja zadania publiczne, a

428 \W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 187.

429 J. Piprek, J. Ippoldt, Wielki stownik niemiecko-polski, Warszawa 1985, s. 512.
430 Ibidem, s. 174.
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organy delegujace te zadania z uwagi na ten fakt przestaty by¢ wiasciwe*®. Jako przyktad mozna
poda¢ spotki prawa handlowego, za pomocag ktérych w ramach tzw. prywatyzacji zadan
publicznych pafistwo wykonuje swoje zadania*’. Dzigki takiemu rozumieniu terminu wlasciwe
organy niemozliwe jest uchylenie si¢ przez panstwo od obowiazku rozpatrzenia petycji poprzez
delegacj¢ uprawnien na podmioty prawa prywatnego. Ma to jednak zastosowanie jedynie do
momentu, w ktdrym podmiot prawny utworzony na mocy prawa prywatnego sam nie przeksztalci
sie w posiadacza praw podstawowych*8, Tak wiec nie bedg chronione przez art. 17 UZ petycje
skierowane do podmiotéw prawa prywatnego, w ktorych panstwo co prawda ma udzialy, ale nie
deleguje na nie swoich uprawnien, a podmiot ten bierze udziat w zwyklym obrocie prawnym. W
zwigzku z tym nie bgda adresatami petycji podmioty, ktore kiedy$ byly czescia panstwowej
administracji, takie jak poczta czy kolej*°.

Termin die Stelle ma tez w zamierzeniu ustawodawcy wymiar mi¢dzynarodowy. Uzycie
tego okreslenia w tresci art. 17 UZ zainspirowane jest angielskim stowem agency. Za pomoca
uzycia rzeczownika die Stelle ustawodawca chcial rowniez rozszerzy¢ krag mozliwych adresatow
petycji poza granice RFN. Zabieg taki ma zagwarantowa¢ jednostce prawo przedktadania prosb i
skarg takze do instytucji migdzynarodowych. W tym kontekscie podkresla si¢, ze o ile art. 17 UZ
kreuje prawa nadawcy petycji oraz obowigzki adresata, to w przypadku adresatow zagranicznych
niemozliwe jest na podstawie Ustawy Zasadniczej nadanie obowigzkéw organizacjom
migdzynarodowym. W zwiazku z powyzszym konstytucja gwarantuje jedynie wolnos¢
przedktadania petycji do organizacji mi¢dzynarodowych. Dlatego nadawcy petycji na gruncie
Ustawy Zasadniczej nie przysluguje roszczenie o rozpatrzenie petycji przez instytucje
migdzynarodowe. Ma on jedynie roszczenie do panstwa niemieckiego o niepodejmowanie

negatywnych dziatah w stosunku do nadawcy petycji w zwigzku z jej przedtozeniem*4°.

9.6.2. Przedstawicielstwo narodu

Petycje skierowang do przedstawicielstwa narodu nazywa si¢ w literaturze petycja
parlamentarng**'. Artykut 17 UZ postuguje sie sformutowaniem przedstawicielstwo narodu w
liczbie pojedynczej w sytuacji, gdy do okreslenia wlasciwe organy korzysta z liczby mnogie;j.

Zabieg ten miat da¢ do zrozumienia, ze ustawodawcy nie chodzi o jaki§ konkretny organ, ale o

436 Ibidem, s. 21.

437 L. Brocker, Art. 17 GG, nb. 18-18.1.

438 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 99.

439 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1736.

40w, Eitel, Das Grundrecht...,s. 175.

4“1 M. Kloepfer, Verfassungsrecht I1..., s. 613.
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442 W zwigzku z tym termin przedstawicielstwo narodu nalezy rozumie¢ szeroko, zaliczajgc do

ide
niego zardbwno Bundestag, jak 1 parlamenty poszczeg6élnych krajow zwigzkowych czy rady miast
posiadajacych status kraju zwigzkowego, jak Berlin czy Hamburg**.

Jako przedstawicielstwo narodu rozumiane sg organy reprezentujace nardd i bezposrednio
przez naréd wybrane, dlatego tez Bundesrat nie moze by¢ zaliczony do tego grona. O ile Bundesrat
bierze udzial w procesie legislacyjnym zgodnie z art. 50 UZ, to zasiadaja w nim przedstawiciele
egzekutywy poszczegdlnych landow, ktdrzy sa zwigzani instrukcjami rzadow, ktore reprezentuja.
W zwiazku z tym mowi sie, ze nie jest to gremium parlamentarne®*,

Do przedstawicielstwa narodu nie mozna zaliczy¢ tez Prezydenta federacji. W orzecznictwie
zwraca si¢ uwagg, ze termin przedstawicielstwo narodu ma podkresla¢ ide¢ parlamentarnego prawa
do odwotania, Prezydent federacji natomiast nie jest ani cztonkiem parlamentu, ani jego organem
lub przedstawicielem**,

Dokonujac wyktadni terminu przedstawicielstwo narodu, wskazuje si¢ na tre$¢ art. 28 ust. 1
zd. 2 UZ*$. Przepis ten stanowi, ze w krajach zwigzkowych, powiatach i gminach naréd musi
posiada¢ przedstawicielstwo pochodzace z wyboréw powszechnych, bezposrednich, wolnych,
rownych i przeprowadzonych w tajnym glosowaniu*’. Tak wiec podnosi sig, ze przedstawicielstwo

narodu musi by¢ przede wszystkim legitymowane demokratycznie**®

. W zwigzku z tym niektorzy
autorzy zaliczajg do grona przedstawicielstw narodu takze rady gmin i powiatow**’. Diugi czas
jednak dominowata odmienna koncepcja. Podzial na wlasciwe organy i przedstawicielstwo narodu
utozsamiano z podziatem na wladze wykonawczg i ustawodawcza*>°. Samorzady gminne w ramach
trojpodziatu wladzy zawartego w art. 20 ust. 2 zd. 2 UZ zaliczano do wiadzy wykonawczej*!.
Kwestia wyjasnienia, czy organy samorzadu terytorialnego naleza zgodnie z trescig art. 17
UZ do grona wiasciwych organow, czy przedstawicielstwa narodu, jest dos¢ istotna. Pozwala na
okreslenie, czy organ taki musi by¢ rzeczowo i miejscowo wiasciwy do wszczecia postgpowania w
sprawie rozpatrzenia petycji, czy jako przedstawicielstwo narodu bez wlasciwosci rzeczowej moze

452

rozpatrzy¢ petycje 1 wydac¢ swoja opini¢ w danej sprawie™*. Wydanie takiej opinii nie rozstrzyga

42'W. Matz, Artikel 17 GG, s. 170.

443 G. Krings, Art. 17 GG, s. 21.

444 R. Schick, Petitionen..., s. 84.

445 Orzeczenie Wyzszego Sadu Krajowego w Niirnberg z 9 lutego 1993 r., sygn. Ws 56/93, NStZ 1993, 455.

446 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1735.

447 Art. 28 ust. 1 zd. 2 UZ: ,,In den Lindern, Kreisen und Gemeinden muf3 das Volk eine Vertretung haben, die aus
allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist”.

448 A. Herbert, Die Gemeindevertretung als Petitionsadressat, ,,.Verwaltungsrundschau” 1994, nr 5-6, s. 159.

449 C. Coelln, 4rt. 17 GG, s. 1396.

450 A, Herbert, Die Gemeindevertretung..., s. 158.

TR, Schick, Petitionen..., s. 80.

452 A. Herbert, Die Gemeindevertretung..., s. 156.
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sprawy, ale peli funkcje¢ integracyjng, informacyjna oraz daje mozliwo$¢ przeprowadzenia
szerszych czynnos$ci kontroli w zakresie przedtozonej petycji*>.

Zmian¢ pogladu co do tego, jakim rodzajem adresata sg organy samorzadowe,
zapoczatkowatl wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego w Miinster z 25 czerwca 1978 r. Wskazat
on, ze takze gminne organy przedstawicielskie otrzymuja swoja legitymacj¢ od ogodtu obywateli
bedacych narodem, od ktoérego art. 20 ust. 2 zd. 1 UZ wywodzi calg wladze panstwowg**. W
zwigzku z tym podnosi si¢, ze nie nalezy utozsamia¢ organdw przedstawicielskich narodu jedynie z
ich funkcjami prawotworczymi*>>,

Poglad okreslajacy organy gminy jako organy przedstawicielskie narodu jest
krytykowany*>®. Ponadto zwraca si¢ rOwnocze$nie uwage na to, ze problem ten ma drugorzedne
znaczenie. Jezeli nie mozna zaliczy¢ organdéw komunalnych do przedstawicielstwa narodu, to i tak

457

beda one musiaty rozpatrywac petycje jako wlasciwe organy®’. Poza tym poglad traktujacy organy

komunalne jako przedstawicielstwo narodu znalazt szerokie odzwierciedlenie w miejscowym
dawstwie w Ni h t ie komisji petycji tych h*8
prawodawstwie w Niemczech poprzez tworzenie komisji petycji przy tych organach®°.
Brak uzycia w stosunku do przedstawicielstwa narodu przymiotnika wlasciwy sugeruje
nieograniczong tematycznie mozliwos$¢ przesytania petycji do tych organéw. W rzeczywistosci
podnosi si¢, ze nalezy rozroznia¢ wilasciwos¢ formalng tych podmiotow od wilasciwosci

materialnej*>®

. Organy przedstawicielskie narodu musza rdwniez charakteryzowac si¢ pewng doza
wlasciwos$ci rzeczowej 1 miejscowej w rozstrzyganiu otrzymanych petycji. Istotng rol¢ petni tu z
jednej strony trojpodziat wiadzy, a z drugiej strony rozdziat kompetencji pomigdzy federacja a
krajami zwigzkowymi*¢°,

Pomimo tych ograniczen FTK podnosi, ze w wypadku petycji parlamentarnej wystepuje
ogblna wlasciwos¢ formalna parlamentu do podjecia czynno$ci rozpatrywania petycji*!. Na
podstawie tej ogdlnej wlasciwosci mozna zlozy¢ do niego kazda prosbe lub skarge. Parlament w
tym przypadku nie musi mie¢ wskazanych wyraznych kompetencji do rozpatrywania konkretnego
rodzaju petycji, tak jak w przypadku wilasciwych organow. Jednak w przypadku petycji, ktorych
tre$¢ nie bedzie znajdowala si¢ w zakresie bezposredniej kompetencji Bundestagu, rozpatrzenie jej

bedzie ograniczone do mozliwo$ci odebrania petycji oraz jej zbadania. W tym zakresie parlament

453 A. Mutius, Zum personalen Geltungsbereich des Petitionsrechts, ,,Verwaltungsarchiv’ 1979, nr 2, s. 172.

454 Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego w Miinster z 25 czerwca 1978 r., sygn. XV A 1368/76, ,,Neue Juristische
Wochenschrift” 1979, s. 281.

455 A. Herbert, Die Gemeindevertretung..., s. 155.

456 A. Mutius, Zum personalen..., s. 175.

47 G. Krings, Art. 17 GG, s. 22.

48 R. Schick, Petitionen..., s. 81.

49 G. Krings, Art. 17 GG, s. 23.

460 G, Krings, Die Petitonsfreiheit..., s. 477.

46! Orzeczenie FTK z 27 grudnia 2015 r., sygn. 1 BvR 2354/05, BVerfGK 7, 133.
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dysponuje jedynie mozliwoscig politycznego oddzialywania na rzad i organy administracji®6?.
Dlatego krytykowana jest catkowita ogoélna wlasciwo$¢ Bundestagu lub parlamentow krajow
zwigzkowych bez rozréznienia na jej temat oraz rodzaj*?.

Bundestag oczywiscie takze moze przekazaé petycje organowi wlasciwemu do jej rozpoznania,
chyba, ze z tresci petycji wynika, ze pomimo swojej niewtasciwosci jest on wylacznym adresatem
petycji*®4.

Wyrazne wyodrgbnienie przedstawicielstwa narodu jako adresata petycji bez uzycia
przymiotnika wlasciwy jest uktonem w strone tatwiejszego dostepu jednostki do parlamentu.
Umozliwia to pominigcie zbednej biurokracji, z ktoérg utozsamia si¢ zazwyczaj administracje
publiczng. Motywowane jest to tym, ze zaro6wno parlamenty poszczegdlnych landow, jak i
Bundestag sa organami reprezentujacymi nardod. W zwigzku z tym nardd powinien mie¢ do
nich tatwy dostep %> . Ponadto osoba zainteresowana otrzymuje dodatkowg mozliwo$é
poinformowania o jej sprawie parlamentarzystow, niezaleznie od mozliwos$ci ztozenia petycji
do organu, ktory jest wladny dang sprawe rzeczowo rozstrzygna¢. Argumentuje si¢ to
historycznym uksztattowaniem petycji jako prawa umozliwiajacego w kazdym momencie
bezposrednie odwotanie si¢ do parlamentu bedacego organem petnigcym funkcje kontrolne w
stosunku do egzekutywy?%°,

W zakresie terminu przedstawicielstwo narodu nie mieszcza si¢ poszczegolni
parlamentarzysci ani kluby parlamentarne, ktdre zrzeszaja parlamentarzystow z tych samych partii
politycznych. Zgodnie z orzecznictwem FTK kluby parlamentarne sa co prawda czg$ciag
parlamentu, jednak pomig¢dzy klubem parlamentarnym a obywatelem nie wystgpuje zaden stosunek

467 Tak wiec klub parlamentarny nie jest organem parlamentu, ktory moglby reprezentowaé

prawny
parlament na zewnatrz. W zwigzku z tym podnosi si¢ rowniez, ze kluby parlamentarne nie mieszcza
sic w zakres sformutowania wfasciwe organy*®®. W zwigzku z tym nie majg one obowigzku
rozpatrywania skierowanych do nich petycji. Nie stoi to w sprzeczno$ci z tym, aby osoba
zainteresowana adresowala prosby i1 skargi do klubdéw parlamentarnych lub poszczegélnych
parlamentarzystow. Parlamentarzysta moze wykorzysta¢ bezposrednio zaadresowang do niego

petycje w celu skorzystania np. z uprawnienia do zadania pytania rzadowi federalnemu (§ 105

Regulaminu Bundestagu). Podanie do parlamentarzysty nie bedzie zatem podlegalo ochronie art. 17

462 C. Coelln, Art. 17 GG, s. 1396.

463 J. Kriiper, Biirgerschaftlicher Einfluss auf das Parlament [w:] Parlamentsrecht, Praxishandbuch, red. M. Morlok, U.
Schliesky, D. Wiefelspiitz, Baden-Baden 2016, s. 1127.

464 \W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 188.

465 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1226.

466 p_Queitsch, Die Priigung..., s. 56.

467 Orzeczenie FTK z 14 grudnia 1976 ., sygn. 2 BvR 802/75 — BVerfG 43, 142; orzeczenie FTK z 5 kwietnia 1952
r., sygn. 2 BvH 1/52, BVerfG 1, 210.

468 p_Queitsch, Die Priigung...,s. 58.
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UZ*. Klub parlamentarny bedzie zobowigzany natomiast do dalszego przekazania petycji, jezeli z
tre$ci petycji nie wynika, ze jest on jej wylgcznym adresatem*’°. Powyzsze zobowigzanie klubu do
przekazania petycji nie stanowi naruszenia zasady wolnego mandatu parlamentarnego
zagwarantowanego przez art. 38 ust. 1 UZ¥7!,

Liczba petycji do parlamentdéw juz dawno sprawita, ze musiaty one wyksztatci¢ wewnetrzne
organy wyspecjalizowane w rozpatrywaniu skarg i proésb. Takim organem jest Komisja Petycji w

Bundestagu, ktora zgodnie z art. 45¢ UZ jest jedyng z czterech statych komisji Bundestagu.

10. Podsumowanie i wnioski

Podobnie jak w Polsce, tak samo w Niemczech prawo do petycji jest uznawane za publiczne
prawo podmiotowe*’?. Jednak jak podaje M. Brenner, prawo do petycji nie jest jedynie publicznym
prawem podmiotowym, ktore gwarantuje jednostce mozliwos¢ przedkladanie prosb i skarg do
wlasciwych organdw i przedstawicielstwa narodu. Wskazuje on, ze przy doktadnym przyjrzeniu si¢
mozna zaobserwowaé, ze prawo do petycji to cala wigzanka réznych publicznych praw
podmiotowych, ktére sg zagwarantowane przez art. 17 UZ. Ich funkcjonalna r6znorodno$¢ w catym
procesie przedkladania i rozpatrywania petycji, w postaci réznych form roszczen o $wiadczenia i
zaniechania podjecia czynnosci, jest gwarancjag efektywno$ci prawa do petycji*’. Prawa tego nie
nalezy postrzega¢ jedynie przez pryzmat prawa podmiotowego, ale réwniez jako instytucje
rozumiang jako ,.caloksztalt norm regulujacych to uprawnienie, a takze obowiazki, kompetencje
wlasciwych organdw oraz sposob ich postepowania w sprawach dotyczacych petycji™’4.

Stuszne wydaje si¢ stwierdzenie, ze w dzisiejszych czasach szczego6lng cechg tego prawa nie
jest to, ze panstwo nie moze kara¢ za korzystanie z niego, ale to, Ze nie moze ono ignorowac
przedlozonej petycji. Prawo do petycji nalezy m.in. rozpatrywa¢ w kontek$cie prawa do
komunikowania sie, ktore stoi w jednym rzedzie z wolno$cig stowa, wolnosciag medidw, wolnoscia
do uzyskania informacji oraz prawem do zgromadzen. Obecnie mniej stawia si¢ pytan o ochrong
tych wolno$ci z uwagi na to, iz ich pozycja nie jest juz tak zagrozona jak kiedy$. Natomiast dzi§ w

nattoku zmasowanego przekazu medialnego coraz trudniej jest zwroci¢ czyja$ uwage, korzystajac z

469 Ibidem, s. 61.

470\W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 182—183.

471 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 95.

472 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt podmiotowy i
przedmiotowy) [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw
2015, s. 280.

473 M. Brenner, Art. 17 GG, s. 1733.

474 J. Galster, D. Lis-Staranowicz, Zakres podmiotowy prawa do petycji w Polsce i w Unii Europejskiej. Przyczynek do
dyskusji, ,,Przeglad Sejmowy” 2018, nr 3(146), s. 59.
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tych wolnosci. W zwigzku z tym petycja wymusza zwrdcenie uwagi na okre§lony problem, co
zaczyna by¢ dobrem cenniejszym niz sam dostep do informacji*’>.

Réwniez w Polsce prawo do petycji moze by¢ postrzegane z tej perspektywy. Nie jest to
jedynie prawo defensywne. Generuje ono obowigzek panstwa do podjecia jakiego$§ aktywnego
dziatania. Nawet jezeli wywotuje ono jedynie powinno$¢ udzielenia odpowiedzi, daje mozliwos¢
podjecia dialogu pomiedzy adresatem a nadawca*’®.

Dokonana w niniejszej pracy analiza niemieckiego porzadku prawnego wyraznie wskazuje,
ze petycja jest w Niemczech terminem zbiorczym. Okre$lenie to zawiera w sobie zar6wno prosby,
jak 1 skargi. W zwigzku z tym bledna jest analiza prawnoporownawcza potwierdzajaca teze, ze
petycja nie tylko w Polsce, ale i w Niemczech jest terminem odmiennym od prosb i skarg?”’. W tym
zakresie w polskiej literaturze mozna si¢ spotka¢ z przykladami dokonywania analizy niemieckich
przepisow w sposob skrotowy. Podejscie takie wprowadza czytelnika w btad, co w konsekwencji
prowadzi do blgdnych wnioskow wyciaganych w oparciu o dyrektywy wykladni
prawnoporéwnawczej*’®. Problem ten zauwaza tez E. Wojcicka*”®. Podnosi ona, ze blednie podaje
si¢ przyktady konstytucji innych krajow na odrgbne traktowanie petycji od prob i skarg. Wskazuje
w tym miejscu konstytucje Holandii, Belgii, Hiszpanii, Szwecji czy Grecji*®.

Problem definicji petycji w prawie niemieckim skupia si¢ jedynie na dokladnym
rozréznieniu skargi od prosby. Ma to znaczenie z punktu widzenia niemieckiego prawa, glownie w
kontek$cie Komisji Petycji Bundestagu, ktéra ma rdzne uprawnienia przy rozpatrywaniu skarg i
prosb zgodnie z art. 45¢ ust. 2 UZ*!, Stan ten jest poddawany do$¢ powaznej krytyce*®2. W tym
kontekscie jako skarge definiuje si¢ petycje odnoszaca si¢ do przeszlego niepozadanego dziatania
wladzy publicznej. Prosby natomiast stuza obywatelom do urzeczywistnienia interesu ogotu, a nie
do naprawiania naruszenia prawa w sprawach indywidualnych. Na ich podstawie autor stara si¢
wywrze¢ wplyw na przyszie decyzje polityczne lub wydanie nowego prawa*®3. Podnosi sie, ze
odroznienie prosby od skargi jest czesto bezowocne i niepotrzebne***. Natomiast abstrahujgc od

uprawnien Komisji Petycji, jest to zagadnienie mato znaczace z uwagi na to, ze rozpatrywanie

475 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung..., s. 246-247.

476 Por, B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, art. 63, s. 2.

477 H. Zieba-Zatlucka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej. .., s. 18; K. Dziatocha, Prawo petycji..., s. 2; uzasadnienie
projektu ustawy o petycjach, druk sejmowy Sejmu VII kadencji nr 2135,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/468173F83EDO10BFC1257C7D0044FEB7/%24File/2135.pdf (13.02.2020),
s. 2.

478 Zieba-Zalucka H., Prawo petycji jako forma...,s. 21.

479 BE. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 30.

480 Ibidem, s. 31.

481 C. Stohr, Anhérungen. .., s. 88.

482 R. Lindner, U. Riehm, Modernisierung des Petitionswesens und der Einsatz neuer Medien, ,,Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen” 2009, nr 3, s. 501.

483 T, Wiirtenberger, Massenpetitionen als..., s. 391.

484 M. Terbille, Das Petitionsrecht..., s. 67.
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zarowno skargi, jak i prosby jest dokonywane zgodnie z tg sama procedurg. Z punktu widzenia art.
17 UZ rozgraniczanie od siebie termindw skarga i prosba jest nieistotne. Zaréwno prosba, jak i
skarga majg petitum ukierunkowane na zmiang lub skorygowanie przedlozonego zagadnienia®®’.
Dodatkowo zauwaza si¢ problemy przy rozrdznianiu prosb od skarg i postuluje zmiang art. 45¢ UZ

w celu zrownania tych termindw takze w zakresie uprawnien Komisji Petycji*®e.

485 T. Wiirtenberger, Art. 45¢ GG [w:] Bonner Kommentar zum Grundgesetz, red. W. Kahl, C. Waldhoff, C. Walter,
Heidelberg 2018, s. 59.

486 R. Bockhofer, Wie die Achtung vor Petitionen erhéht werden kann [w:] Mit Petitionen Politik verindern, red. R.
Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 378.
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Rozdzial I11. Bundestag jako adresat petycji

Na wstepie niezbedne jest okreslenie, jakim rodzajem organu panstwa jest Bundestag.
W tym zakresie czesto w literaturze polskiej pojawiajg si¢ informacj¢ charakteryzujace
Bundestag jako jedng z dwodch izb niemieckiego parlamentu, obok Bundesratu #7. W
niemieckiej literaturze wskazuje si¢, ze Bundestag jest raczej organem samodzielnie
tworzgcym parlament federacji*®®. Jego petna nazwa to Deutsche Bundestag*®® i ma ona swoje
korzenie w tradycji niemieckiego parlamentaryzmu**. Stowo Bundesrat mozna przettumaczy¢
na jezyk polski jako Rada Zwigzkowa®!. Mozna takze powiedzie¢, ze organ ten wypelnia
funkcje izby parlamentu®?. Jednak J.W. Tkaczynski zwraca uwage na pojawiajace si¢ bledy w
thumaczeniu na jezyk polski stow Bundestag i Bundesrat, ktore sugerowatyby, ze sg to izby
parlamentu*?. Stusznie wskazuje on, ze skoro Bundesrat ,,jest jednym z naczelnych organow
panstwa, nie moze by¢ ona roéwnoczes$nie czg¢$cig innego organu. Piramidalnym, zatem
nieporozumieniem ustrojowym jest przedstawianie Bundesratu jako drugiej, badz wyzszej izby

parlamentu niemieckiego” .

Rozroznienie, czy Bundestag jest parlamentem, czy izba
parlamentu, ma jedynie charakter terminologiczny, ktéry nie przektada si¢ na sfer¢ prawa
materialnego*®.

Posrod wszystkich najwyzszych organow panstwa Bundestag jest jedynym, ktorego
czlonkowie sa wybierani bezposrednio przez obywateli. Podnosi si¢, ze jest to organ

reprezentujacy narod i dlatego jego rozstrzygniecia sg hipotetyczng wolg narodu*®®

. W zwiazku
z tym Bundestag jako adresat petycji ma szczegdlng pozycj¢. Jest przede wszystkim organem
wlasciwym w sprawach ustawodawczych, co jest tematem wielu przedktadanych do niego
petycji. Jednak wstepuje on réwniez w roli posrednika pomiedzy osoba zainteresowang i

organem wlasciwym do rozwigzania kwestii poruszanych w petycji*’.

487 Np. K. Dziatocha, Prawo petycji..., s. 8.

488 p_ Silberkuhl, Der Bundestag, Vorbemerkungen [w:] Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, red. D.
Homig, Baden-Baden 2010, s. 335.

489 K. Weber [w:] Creifelds Rechtswérterbuch, red. K. Weber, Miinchen 2007, s. 499.
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1. Stosunek Bundestagu do innych organow w zakresie przedlozonej petycji

W literaturze wskazuje si¢ na fakt, iz petycja do parlamentu ogranicza si¢ cze¢sto tylko
do funkcji integracyjnej. W zwigzku z tréjpodziatem wladzy oraz federalnym charakterem
panstwa parlament zwykle nie jest wtadny, aby w przedlozonej mu do rozpatrzenia sprawie
podja¢ konkretne rozstrzygnigcia®®®. W przypadku, gdy sprawa miesci si¢ w kompetencji
legislacyjnej parlamentéw krajow zwigzkowych, Bundestag jest wiladny jedynie do
stwierdzenia swojej niewlasciwos$ci i przekazania sprawy odpowiedniemu parlamentowi*®”.

Bundestag w stosunku do egzekutywy zajmuje pozycje organu kontrolnego.
Sprawowanie tej roli jest glteboko zakorzenione w tradycji konstytucyjnej Niemiec>%. W
zwigzku z tym glownym punktem ci¢zko$ci petycji zaadresowanej do Bundestagu bedzie
dziatalno$¢ wiladzy wykonawczej. W tym zakresie Komisja Petycji wiadna jest rozpatrzed
wszystkie skargi odnoszace si¢ do administracji publicznej, wchodzace w zakres kompetencji
organdw federalnych®°!,

Nadawca petycji nie moze mie¢ jednak roszczenia o zawieszenie toczacego si¢
postepowania administracyjnego do czasu rozstrzygnigcia petycji przedtozonej do parlamentu.
W praktyce natomiast zdarzajg si¢ przypadki, w ktorych organy administracji zawieszaja swoje
postepowania do czasu rozstrzygnigcia petycji przez Bundestagu lub parlamenty krajow
zwigzkowych®?2,

W relacjach Bundestagu do wymiaru sprawiedliwo$ci zwraca si¢ uwage przede
wszystkim na art. 97 ust. 1 UZ. Zgodnie z tym przepisem se¢dziowie sg niezalezni i podlegaja
jedynie prawu. Tak wigc nie mozna dopuscié, aby niezalezno$¢ sagdownictwa byta podwazana
przez wiladze legislacyjng, ktéora w toku postepowania petycyjnego zmienia prawomocne
wyroki sgdowe °** . Zauwaza sie natomiast, ze nie wszystkie petycje adresowane do
Bundestagu, ktorych przedmiotem jest dzialalno$¢ orzecznicza sadow, s3 sprzeczne z
trojpodzialem witadzy.

Przede wszystkim nie mozna odmowi¢ nadawcy jednoczesnego dochodzenia jego praw
w postepowaniu sgdowym oraz na drodze prosby lub skargi do Bundestagu > . Akt

przedtozenia petycji do Bundestagu skierowanej przeciwko prawomocnemu wyrokowi nie

498 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1226.
49 Ibidem,s. 1227.

300 W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 235.

S01W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1227.
302 H. Liith, Von der Untertanenbitte..., 84.

503 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1227.
304 R. Schick, Petitionen..., s. 87.
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stanowi jeszcze naruszenia zasady trojpodziatu wiadzy>*®. Komisja Petycji nie ma mozliwo$ci
zmiany prawomocnych orzeczen, ale czgsto bywa pomocna w wytlumaczeniu nadawcy petycji
podstaw niekorzystnego rozstrzygnigcia sadowego, tak aby bylo dla niego bardziej

506

zrozumiale~"®. Co wigcej, petycja, ktéora odnosi si¢ do jakiego$ wyroku sadowego, moze

stanowi¢ przyczynek do podjecia debaty publicznej na wskazany temat®’

. Przedlozenie petycji
moze by¢ réwniez przyczynkiem do skorzystania przez parlament ze swoich gltownych
kompetencji legislacyjnych, nadajac petycji w pewnym sensie charakter inicjatywy
obywatelskiej®*®. Jak wskazuje Komisja Petycji, do tego celu moze by¢ wykorzystana zarowno
petycja w formie prosby, jak i skargi. Informacje zawarte w skardze, odnoszace si¢ do zdarzen
przesztych, wskazujace na jakie$ nieprawidtowosci, czesto przyczyniaja si¢ do skorzystania

przez odpowiednie organy z inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie 3% .

Oczywiscie
mozliwe, ze nadawca petycji nie skorzysta ze zmiany w prawie, gdy w sprawie istnieje juz
prawomocne orzeczenie sadu, ale inne osoby w przysztych sprawach sadowych moga to
zrobi¢. Niewykluczona jest natomiast sytuacja, ze proces legislacyjny zapoczatkowany przez
petycje zakonczy si¢ przed ostatecznym wyrokiem. W takim przypadku mozliwe jest, ze sad
bedzie mogt orzeka¢ na podstawie przepisow w nowym brzmieniu®!?,

W  zakresie zalezno$ci sadow od Bundestagu przedlozona petycja moze by¢
przyczynkiem do zastosowania art. 98 ust. 2 UZ. Przepis ten stanowi, ze jezeli s¢dzia federalny
w ramach urz¢du lub poza nim dopusci si¢ naruszenia zasad Ustawy Zasadniczej lub porzadku
konstytucyjnego kraju zwigzkowego, FTK moze na wniosek Bundestagu wigkszoscig dwoch

trzecich glosOw zarzadzi¢ przeniesienie s¢dziego na inny urzad lub w stan spoczynku. W

przypadku wykroczenia umyslnego moze orzec o zwolnieniu.
2. Funkcje petycji do parlamentu
2.1. Petycja jako instrument ochrony prawnej

Jednym z celow, dla ktorego petycje sg kierowane do Bundestagu, jest ochrona prawna

przed niesprawiedliwymi z punktu widzenia nadawcy dzialaniami organéw administracji. W

305 'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 234.

506 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 6.

507 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1226.

308 Ibidem, s. 1227.

509 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 5.
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tym kontek$cie mowi si¢ o tzw. malej funkcji prawa do petycji®!'. W ramach tej funkcji
nadawca, wysylajac petycje w swojej indywidualnej sprawie, poszukuje wsparcia i ochrony
prawnej. Petycje w takiej sytuacji charakteryzuje si¢ jako prawo podstawowe do przedtozenia

swego rodzaju apelacji do przedstawicielstwa narodu’!?

. Tradycyjnie taka funkcja byla bardzo
istotna. Obecnie stracita ona na znaczeniu z uwagi na ustanowiong w art. 19 ust. 4 UZ
gwarancje¢ drogi sadowej. Zgodnie ze zd. 1 tego przepisu kazdej osobie pokrzywdzonej w
zakresie przystugujacych jej praw przez wladze publiczng przystuguje droga sadowa’!3. Norma

ta stanowi nie tylko gwarancje dostepu do sadu, ale i rzeczywistej ochrony prawnej>!'4

. Pomimo
ograniczenia znaczenia funkcji petycji w tym zakresie nie znikne¢ta ona catkowicie i1 nadal
zasadne jest jej wskazywanie. Stusznie podkresla si¢, ze z punktu widzenia obywatela petycja
moze caty czas stanowi¢ niezwykle atrakcyjng form¢ ochrony prawnej. Przyczynia si¢ do tego
minimalny formalizm w poréwnaniu do post¢gpowania sagdowego. Nadawca petycji nie musi
zwraca¢ uwagi na jakiekolwiek terminy czy wymagania w postaci przymusu adwokackiego lub
gravamen>'>. Moze nawet wystosowaé¢ ja w celu ochrony praw osob trzecich, co czgsto
wykorzystywane jest do ochrony ich praw podstawowych’!¢. Istotne znaczenie ma tez szerszy
zakres kontroli niz w postgpowaniu administracyjnym. Komisja bada problem przedstawiony
jej w petycji nie tylko pod wzgledem legalnosci, ale i celowosci zastosowanych $§rodkow>!7.
Postgpowanie o rozpatrzenie petycji nie ma co prawda ani charakteru dewolutywnego, ani
suspensywnego w stosunku do toczacego si¢ postepowania sagdowego czy administracyjnego.
W zwiazku z tym nie byloby rozwazne z punktu widzenia osoby zainteresowanej wynikiem
postepowania ograniczanie si¢ jedynie do przedlozenia petycji. Jednak moze ona czesto
stanowi¢ ostatnioinstancyjny instrument do rozwiagzywania spraw beznadziejnych. W literaturze
okresla sie nawet petycje mianem S$ciany placzu dla obywateli’'®. W zwigzku z tym petycja
skierowana do Bundestagu moze by¢ dla jej nadawcy ostatnig szansg na pozytywny finat jego
sprawy. Skarga lub prosba do Bundestagu moze stanowi¢ uzupelnienie normalnej drogi
sadowej lub administracyjnej, gdyz postepowanie o rozpatrzenie petycji biegnie niezaleznie od
wszelkich postepowan administracyjnych lub sadowych. Osoba bgdaca w sporze sagdowym z

organami panstwa, nie czekajac na prawomocne rozstrzygnigcie sadu, moze zwroci¢ organowi

U], Kriiper, Biirgerschaftlicher...,s. 1119.

S12K. Stern, Das allgemeine Schutzinstrumentarium fiir die Grundrechte [w:] Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, t. 3/2, red. K. Stern, M. Sachs, Miinchen 1994, s. 1139.

513 Art. 19 ust. 4 UZ: ,,Wird jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der
Rechtsweg offen”.

54 C. Enders, Art. 19 GG [w:] BeckOK Grundgesetz, red. V. Epping, C. Hillgruber, Miinchen 2020, nb. 51.

SIS R, Stettner, Art. 17 GG, s. 9.

516 K. Stern, Das allgemeine...,s. 1161.

517 T. Wiirtenberger, R.P. Schenken, Das parlamentarische. .., s. 100.

318 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 74.
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ustawodawczemu uwage na zaistniaty problem prawny z prosba o korzystne dla siebie

doprecyzowanie uregulowan w tym zakresie na przysztos¢.

2.2. Petycja jako instrument politycznej partycypacji obywateli

Petycje do Bundestagu z uwagi na specyficzny rodzaj adresata moga spetnia¢ rozne funkcje.
W tym kontekscie szczegdlne znaczenie majg petycje z zadaniami, pod ktérymi podpisuje si¢
wigksza liczba osob, a zwlaszcza petycje masowe. Petycje wystosowane przez kilkanascie tysiecy
0sOb sg wyraznym sygnatem dla osob rzadzacych i moga stanowi¢ powazy impuls do zmiany
polityki panstwa. Komisja Petycji wskazuje, ze prosby i skargi skierowane do Bundestagu
powodujg istotne sprzezenie zwrotne, wywierajac wpltyw na tworzone ustawodawstwo>!?. J.
Rosegger stwierdzil nawet, ze masowa petycja polityczna jest sposobem na psychiczne
terroryzowanie rzadzacych, aby podjeli konkretne dziatania>2’.

Zatem petycje, ktore zyskaly aprobate¢ duzych mas spotecznych, ukierunkowane sa na
korygowanie polityki panstwa. Co do zasady nie stanowig one narzedzia ochrony prawnej
ukierunkowanego na korygowanie decyzji wiadzy publicznej w indywidualnych przypadkach.
Wyrazaja one rozdzwigk pomigdzy politycznymi wyobrazeniami reprezentantdéw narodu i organdw
wladzy a wyobrazeniami mniejszo$ciowych grup spofecznych na kierunki rozwoju panstwa’?!,
Zazwyczaj s3 one inicjowane nie tylko przez pojedyncze osoby, ale i cate grupy spoteczne w celu
rozpoczecia publicznej debaty. Masowe petycje opieraja si¢ na zorganizowanej spontanicznosci z
uwagi na to, ze zawieraja jasno okreslone zadania polityczne, ktdre sa mozliwe do spontanicznego
poparcia przez niezrzeszone jednostki’?2.

Sposob oraz intensywno$¢, w jaki petycje o charakterze politycznym oddziatywaty na osoby
sprawujace wladze, podlegaly rozwojowi wraz z zachodzacymi przemianami spotecznymi. Jeszcze
w pierwsze potowie XIX w. petycje masowe byly ukierunkowane przeciwko wtadzy odrzucajacej
idee demokratycznego panstwa prawa. Z biegiem czasu ich tre§¢ zmienita si¢ z kwestionowania
ogblnego porzadku publicznego panstwa na wykazywanie jedynie politycznego niezadowolenia w
pewnych dziedzinach, niekwestionujgcego konstytucyjnego porzadku panstwa 2° . Od lat
sze$¢dziesigtych XX w. zaczeta zwigkszaé si¢ liczba osob, ktore nie ufaly mechanizmom
demokracji reprezentatywnej — systemu, ktory mial mie¢ odpowiedzi na socjalne i ekonomiczne

problemy panstwa. Szacuje si¢, ze 25-30% spoteczenstwa bylo zainteresowanych aktywnym

519 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 6.

520 4 L. Rosegger, Petitionen..., s. 35.

521 T, Wiirtenberger, Massenpetitionen als..., s. 384.

522 Ibidem, s. 383.

523 T, Wiirtenberger, Massenpetitionen zielen. .., s. 169.
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wspottworzeniem kierunkdw rozwoju panstwa. W tym zakresie moéwi si¢ wrecz o zjawisku
Lrewolucji partycypacyjnej”?*. Coraz czesciej aktywnie zorientowani obywatele akcentowali w
petycjach prawa jednostki w stosunku do panstwa. Petycje masowe odnajdywaly swoje szczegolne
znaczenie w systemie demokratycznym, gdy polityczna wigkszo$¢ nie przyktadata znaczenia do
pluralistycznych mechanizméw wypracowywania konsensusu z mniejszo$ciami politycznymi.
Okazaty si¢ one doskonalym narzedziem wywierania nacisku na rzadzacych do implementacji
polityki dbajacej o prawa tych grup spotecznych?>. Reagowanie na petycje masowe w demokracji
reprezentatywnej nalezy do dobrego politycznego stylu i moze nawet do politycznej madro$ci®?®.

W literaturze funkcje petycji jako formy sprawowania wladzy przez obywateli nazywa si¢
,»duza funkcja” petycji?’. Za pomoca tak postrzeganej prosby i skargi jednostka ma mozliwo$é
wywrze¢ wplyw na proces podejmowania decyzji w panstwie, wypetniajac zadania podobne do

528 'W dzisiejszym demokratycznym panstwie

tych podejmowanych przez zawodowych lobbystow
prawo do petycji daje tez mozliwo$¢ wplywania na przebieg procesu ustawodawczego rdéznego
rodzaju organizacjom reprezentujgcym interesy roznych grup spotecznych®. Co wigcej, mozna
znalez¢ poglady okreslajace art. 17 UZ jako swego rodzaju konstytucje dla lobbingu®*°. Natomiast
podnosi si¢ takze, zeby nie przecenia¢ znaczenia petycji jako $rodka nacisku na organy stanowigce
prawo. Zwraca si¢ uwagg, ze wptyw masowych petycji w porownaniu do wptywu lobbystow i partii
politycznych jest do$¢ ograniczony™3!.

Patrzac z perspektywy petycji masowych, konstrukcja zwarta w art. 17 UZ wykazuje
podobiefistwa do instytucji demokracji bezposredniej*?, jednak petycja nie jest powszechnie

1533

uznana za jedng z takich instytucji®>>. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, Ze inicjatywa ludowa

wystepujaca w poszczegdlnych krajach zwigzkowych jest rozwinigta forma petycji zbiorowych i

h334, Mozna odnalez¢ gltosy odmawiajgce ochrony art. 17 UZ petycjom, ktore probujg

Mmasowyc
wywrze¢ wplyw na proces ksztaltowania si¢ opinii politycznych?®. Niektorzy autorzy stoja na

stanowisku, ze prawo do petycji w pierwszej kolejnosci jest stworzone, aby obywatel miat
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Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, red. H. Schneider, W. Zeh, Berlin 1989, s. 1337.
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1997, nr 3, s. 462.

335 T. Wiirtenberger, Art. 45¢ GG, s. 16.
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narzgdzie do poszukiwania pomocy, a nie jako narz¢dzie wspotrzadzenia. W zwiazku z tym
wysuwa si¢ twierdzenia, ze prawo do petycji nie jest przeznaczone do tego, aby umozliwi¢
obywatelowi bezposredni wptyw na ustawodawstwo’3°.

Istotnym argumentem jest takze to, ze ustrdj RFN zostal skonstruowany zgodnie z modelem
demokracji reprezentacyjnej>®’. Co prawda art. 20 ust. 2 zd. 2 UZ wskazuje, ze wiladza w pafistwie
jest sprawowana przez Nardod w formie zaréwno wyborow, jak i plebiscytow, jednak Ustawa
Zasadnicza nie wskazuje bezposrednio petycji jako jednej z form plebiscytowych sprawowania
wladzy. Powszechnie uznaje si¢, ze jako instytucje¢ demokracji bezposredniej nalezy postrzegaé
przewidziane w art. 29, 118 i 118a UZ referendum decydujace o przylaczeniu do federacji nowych
krajow zwigzkowych oraz zawarte w art. 146 UZ referendum przyjmujace nowa konstytucje po
zjednoczeniu Niemiec>®. Poza wskazanymi powyzej sposobami Ustawa Zasadnicza nie stanowi, ze
prawo do petycji jest jednym ze sposobdéw sprawowania witadzy przez obywateli, pomimo iz
petycja zawiera elementy plebiscytowe>*.

Zeby zaliczy¢ petycje do jednej z form demokracji bezposredniej, musiataby ona posiadaé
pewne cechy charakterystyczne dla tej formy sprawowania wladzy. Niestety odformalizowany
charakter petycji jest wlasnie tym elementem, ktéry odréznia ja od referendum. Forma ta sprawia,
ze nie mozna stwierdzi¢, czy przedtozona petycja podpisana przez znaczaca liczbg osob jest
odwzorowaniem zdania calego narodu albo jego przewazajacej cz¢sci. Poprawnie przeprowadzone
referendum umozliwia wypowiedzenie si¢ wszystkim obywatelom, dzigki czemu ukazuje
doktadniejszy obraz nastrojow spotecznych. W tym kontek$cie petycja dokumentuje jedynie zdanie
cze$ci spoteczenstwa, ktora jest dobrze zorganizowana i aktywna politycznie>#.

Poza tym, jak wskazuj FTK, oddanie glosu w ramach urzedowo przeprowadzonego
referendum jest wyrazem aktywnego obywatelskiego udzialu w procesie ksztalttowania woli
panstwa i nie ma charakteru defensywno-prawnego, tak jak to jest w przypadku art. 17 UZ>*. W
zwigzku z tym formalnie przeprowadzone referendum nie bedzie chronione przez art. 17 UZ3*2,
Federalny Trybunal Konstytucyjny podnosi, ze prawo do swobodnego wyrazania opinii oraz prawo
do sktadania petycji nie uprawniajg obywatela do tego, aby panstwo dato mu mozliwos¢ wyrazenia

swojej opinii w odpowiedzi na oficjalne zapytanie, aby zada¢ od panstwa mozliwosci wyrazenia

36 'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 250.

337 H. Schneider, Das parlamentarisches System [w:] Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, red. E. Benda, W. Maihofer, H. Vogel, Berlin 1994, s. 551.
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., direkter Demokratie”, red. R.T. Baus, T. Montag, Berlin 2012, s. 14.
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swojej opinii w referendum, ktorego wyniki zostatyby przedstawione pdzniej parlamentowi®.
Ponadto FTK wskazuje, ze ztozenie petycji nie moze by¢ dokonane w gtosowaniu tajnym, tak jak to
jest w przypadku referendum’*,

Trudno jest jednoznacznie odrzuci¢ twierdzenie, ze prawo do petycji nie jest instytucja
demokracji bezposredniej, i czg$¢ autorow tak tez je definiuje>®. K. Korinek stoi na stanowisku, ze
twierdzenie, jakoby petycja nie byla instytucja demokracji bezposredniej, jest oparte na blgdzie
metodologicznym. Uwaza on, ze nieprawdziwe jest zdanie, jakoby Ustawa Zasadnicza opowiadata
si¢ za reprezentacyjng forma rzadéw wykluczajaca elementy plebiscytowe w sytuacji, gdy istnieje
art. 17 UZ>* . Wskazuje on na bliskie pokrewienstwo petycji oraz ludowej inicjatywy
ustawodawczej. Inicjatywa ludowa, ktéra ze wzgledow formalnych zostala przeprowadzona btednie
albo miata zbyt mato podpisow poparcia, moze zosta¢ uznana za petycje’*’. W tym konteks$cie
mowi si¢ o inicjatywie ludowej jako o kwalifikowanej formie petycji’*®.

Niewatpliwie petycja umozliwia zar6wno obywatelom, jak i obcokrajowcom aktywny
udziat w Zyciu politycznym panstwa. Sam akt zbierania podpisOw pod konkretng petycja oraz
prowadzenie w tym celu kampanii informacyjnej pozwala na zwigkszenie §wiadomosci politycznej
spoleczenstwa oraz wprowadzenie do debaty publicznej tematow, ktore nie sa popularne. Zbieranie
podpisow pod petycja jest czgsto wykorzystywane jako cze$¢ kampanii promujacej jaki$ problem
spoleczny. Szczegodlnie skuteczne w tym kontekscie sa petycje elektroniczne, ktére coraz czesciej sa
wykorzystywane do tego celu w Unii Europejskiej’*®. Ze wzgledu na prowadzenie takiej kampanii
politycznej przypisuje sie petycji funkcje mobilizacyjng spoleczenstwa>?. Takie aktywizowanie
spoteczenstwa poprzez petycje zbiorowe i masowe jest elementem zywej kultury demokratycznej,
ktéra ma istotne znaczenie réwniez w ramach istniejagcego w Niemczech systemu demokracji
posredniej>!. Nalezy przy tym wskazaé, ze taka forma partycypacji spoleczenstwa w debacie
publicznej, ktora ksztattuje polityke panstwa, jest niezwykle popularna. Wskazuja na to przede
wszystkim dane statystyczne liczby petycji sktadanych co roku do Bundestagu (zob. zatacznik nr
2).

Nalezy zwréci¢ uwage, ze prawo do petycji w Niemczech, w pordwnaniu np. do Polski, jest

w wyjatkowej sytuacji i wypetnia w zakresie elementow demokracji bezposredniej pewna istotng

343 Orzeczenie FTK z 23 czerwca 1958 1., sygn. 2 BvQ 3/58, BeckRS 1958, 237.

5% Orzeczenie FTK z 30 lipca 1958 ., sygn. 2 BvF 3/58, 6/58, ,,Neue Juristische Wochenschrift” 1958, s. 1339.

35 A. Rinken, Das Petitionsrecht...,s. 114.

346 K. Korinek, Das Petitionsrecht..., s. 32.

347 Ibidem, s. 33.

348 J. Rux, Direkte Demokratie in Deutschland, Baden-Baden 2008, s. 44.

549 L. Mosca, D. Santucci, Petitioning Online. The Role of E-Petitions in Web Campaigning [w:] Political Campaigning
on the Web, red. S. Baringhorst, V. Kneip, J. Niesyto, Bielefeld 2009, s. 135-141.

350 U, Riehm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung..., s. 42.

551 T, Wiirtenberger, Massenpetitionen als..., s. 388.
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luke. Jak juz zostalo wspomniane, art. 20 ust. 2 UZ stanowi, ze wladz¢ w panstwie sprawuje Nardd
poprzez wybory i plebiscyty. Nalezy wskaza¢, ze o ile wybory odbywaja si¢ w RFN regularnie, co 4

532 W Ustawie Zasadniczej nie ma ludowej inicjatywy

lata, to plebiscyty nie odbywaja si¢ w ogodle
ustawodawczej. Mozliwo$¢ zorganizowania referendum zostata ograniczona do wczesniej
wymienionych sytuacji. Tak dalece poczynione ograniczenia w Ustawie Zasadniczej sg wynikiem
negatywnych doswiadczen z okresu narodowego socjalizmu oraz Republiki Weimarskiej, kiedy to

dochodzito do naduzy¢ w korzystaniu z instrumentéw demokracji bezposredniej®>?

. W zwigzku z
tym mowi si¢, ze model demokracji reprezentacyjnej funkcjonujacy w Niemczech nabiera odrobing
zycia dzigki prawu do petycji. Komisja Petycji natomiast charakteryzowana jest w tym konteks$cie
jako komisja obywatelska, ktora uzupetnia reprezentacyjno$¢ parlamentu®4,

Biorac powyzsze pod uwage, prawo do petycji nabiera dodatkowego znaczenia, dajac
spoteczenstwu mozliwo$¢ zainicjowania procesu legislacyjnego. W tym konteks$cie nazywa si¢

petycje obrazem lustrzanym pogladéw opinii publicznej>

. Nalezy przyzna¢ jednak, ze art. 76 ust.
1 UZ formalnie stanowi, ze inicjatyw¢ ustawodawczg ma jedynie rzad, grupa parlamentarzystow
oraz Bundesrat. W zwigzku z tym nie mozna formalnie okresli¢ prawa do petycji jako elementu
rozszerzajacego katalog podmiotow posiadajacych inicjatywe ustawodawcza. Nie mozna takze
jednoznacznie stwierdzi¢, ze plebiscytowy charakter petycji ogranicza parlamentarng wolnos¢
podejmowania decyzji*>°. Jednak z faktycznego punktu widzenia petycja do Bundestagu stanowi
pewien rodzaj inicjatywy ustawodawczej>’. W zwigzku z tym petycje, zwlaszcza zbiorowe i
masowe, majg niewatpliwie charakter polityczny. Do takiego tez wniosku doszli tworcy Konstytucji
Brandenburgii, umieszczajac prawo do petycji w rozdziale zatytutowanym: Prawa do ksztattowania
polityki (Politische Gestaltungsrechte).

W kontekscie rozszerzania modelu demokracji reprezentatywnej o elementy partycypacji

>3 Ten rodzaj

obywatelskiej zwraca si¢ uwage na instrument petycji publicznej do Bundestagu
petycji zostat wprowadzony w 2005 r. i jest wzorowany na petycji do regionalnego parlamentu
Szkocji®®. Celem, jaki przy$wiecal tworcom petycji publicznej, byto wzmocnienie demokracji

posredniej w Niemczech. Forma petycji miata stuzy¢ polepszeniu komunikacji mi¢dzy obywatelami

552 H. Meyer, Volksabstimmungen im Bund: Verfassungslage nach Zeitgeist, ,,Juristen Zeitung” 2012, nr 11, s. 538.

533 P, Krause, Verfassungsrechtliche Méglichkeiten unmittelbarer Demokratie [w:] Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, t. 3, red. J. Isensee, P. Kirchhof, Bonn 2005, s.63.

554 W. Narr, Erfahrungen..., s. 258.

335 K. Mattern, Petitionsrecht, s. 638.

336 R, Stettner, Art. 17 GG, s. 19.

557 T. Wiirtenberger, R.P. Schenke, Das parlamentarische. .., s. 104.

558 R. Lindner, U. Riehm, Modernisierung..., s. 511.

559 H. Bauer, Demokratisch inspirierte Petitionsrechtsmodernisierungen [w:] Verfassungsstaatlichkeit im Wandel.
Festschrift fiir Thomas Wiirtenberger zum 70, red. D. Heckmann, R. Schenke, G. Sydow, Berlin 2013, s. 641.
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a parlamentarzystami oraz wlgczeniu obywateli w proces podejmowania decyzji®®®. Petycja

publiczna z sukcesem wptynela na transparentno$¢ postgpowania w sprawie rozpatrzenia petycji,
stajgc si¢ istotnym elementem politycznej partycypacji obywateli*®!,

Cechy szczegolne, ktore wyrdzniajg petycje publiczng na tle innych rodzajow petycji,
to forma elektroniczna oraz zalozenie, ze jej tres¢ musi by¢ odpowiednia do powszechne;j
debaty ze wzgledu na interes publiczny. Prosba lub skarga spelniajaca te wymogi jest
publikowana na stronach internetowych Bundestagu. Poprzez opublikowanie petycji w
internecie daje si¢ obywatelom mozliwos$¢ przedyskutowania zagadnien wskazanych w prosbie
lub skardze oraz podpisania si¢ pod konkretnym wnioskiem.

Komisja Petycji wskazuje, ze petycja publiczna stala si¢ liderem wsrod ustug
oferowanych przez Bundestag poprzez internet. Liczba uzytkownikéw portalu wzrosta z ponad
2 milionéw w 2016 r.°%? do 3,3 miliona uzytkownikow w 2019 1.5 Natomiast w 2016 r. droga
elektroniczng ztozono 3698 petycji, co stanowi 33% wszystkich petycji ztozonych tego roku
do Bundestagu®®*. Podobnie statystyki te wygladaty w kolejnych latach: 33% w 2017 r.°%, 36%
w 2018 1.5 36% w 2019 r.%%7 Od 2016 r. uzytkownicy portalu majg tez mozliwo$é
reklamowania konkretnych petycji na innych platformach spoteczno$ciowych poprzez tzw.
podlinkowanie, wskazujac zainteresowanym osobom precyzyjny adres strony WWW, na ktore;j
znajduje si¢ konkretna petycja. W planach sg dalsze usprawnienia, ktére maja wplyna¢ na
zwigkszenie dostgpnosci tej ustugi. Rozwazane jest stworzenie aplikacji na telefony
komorkowe, ktora zwigkszytaby funkcjonalno$¢ portalu dla oso6b korzystajacych z internetu
poprzez urzadzenia mobilne’®s.

Osoby, ktorych upublicznione petycje w ciggu czterech tygodni pozyskaja 50 tysigcy
podpiséw, kwalifikuja si¢ do bycia wystuchanymi na posiedzeniu Komisji Petycji.

Wystuchania te sg publiczne, co oznacza, ze zainteresowani obywatele moga nie tylko by¢ na

560 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2005,
BT-Drucksache 16/2500, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/025/1602500.pdf (10.02.2020), s. 10.

561 4. Bauer, Partizipation durch Petition — Zu Renaissance und Aufstieg des Petiotionsrechts in Deutschland und
Europa, ,,Die Offentliche Verwaltung” 2014, nr 11, s. 459.

562 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2016,

BT-Drucksache 18/12000, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.pdf (10.02.2020), s. 6.

563 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2019,
BT-Drucksache 19/21900, https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/219/1921900.pdf (10.02.2020), s. 6.

564 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2016,
BT-Drucksache 18/12000, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.pdf (10.02.2020), s. 6.

565 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2017,
BT-Drucksache 19/2250, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/022/1902250.pdf (10.02.2020), s. 7.

566 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 7.

567 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2019,
BT-Drucksache 19/21900, https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/219/1921900.pdf (10.02.2020), s. 7.

568 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2016,

BT-Drucksache 18/12000, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.pdf (10.02.2020), s. 8.
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nim obecni, ale tez posiedzenia te sg transmitowane na Zywo w internecie oraz nagrania z nich

sg pozniej dostepne na stornie internetowej www.bundestag.de>®

. Wprowadzenie wymogu 50
tysigcy podpisOw postrzegane jest przez niektdorych jako proby przeksztatcenia petycji w
instrument demokracji bezposredniej. Pojawiaja si¢ pomysty dotyczace stworzenia kolejnego,
wyzszego wymogu, w ramach ktorego petycje beda rozpatrywane na sesji plenarnej
Bundestagu. Oznaczatoby to, ze pomimo nieistniejacej formalnie w RFN ludowej inicjatywy
ustawodawczej obywatele mogliby sktada¢ do Bundestagu wnioski ustawodawcze, a w
przypadku osiggnigcia przez nie wymogu liczby podpiséw plenum musiatoby je rozpatrzy¢.
Odpowiadatoby to mniej wigcej procedurom, ktéore sa zwykle stosowane w krajach
zwigzkowych jako inicjatywa ludowa>’",

Komisja Petycji zwraca uwage, ze petycja publiczna stanowi istotny wkiad w

budowanie coraz bardziej demokratycznego panstwa’’!

. W tym kontek$cie formuluje si¢ m.in.
pojecia e-demokracja czy e-partycypacja, w ktore wpisuje si¢ zjawisko e-petycji. E-
demokracj¢ mozna definiowa¢ jako wszystkie panstwowe dzialania zmierzajace do
modernizacji demokracji za pomocg internetu. Sg one bezposrednio relewantne w stosunku do
kwestii wzmocnienia obywatelskiego udziatu w procesach politycznych, w szczegdlnos$ci
poprzez oferte internetowego dostepu do informacji, dyskusji i uczestnictwa w zyciu
politycznym. Natomiast e-partycypacj¢ rozumie si¢ jako korzystanie przez panstwo z internetu
do celow stworzenia oferty udzialu zainteresowanych obywateli w polityce panstwa.
Umozliwiatoby to dyskusje pomiedzy obywatelami, ktérej wyniki beda brane pod uwage w
procesie podejmowania politycznych decyzji®’>.

E-petycja ma w tym zakresie szczegoOlne znaczenie z uwagi na to, iz jest to miejsce, w
ktérym tematy dyskusji politycznej sa dostarczane przez obywateli, a nie politykow. Zwraca si¢
uwage, ze niemiecki model petycji publicznej do Bundestagu obok modelu szkockiego stanowi

wyjatkowa inicjatywe 7 .

Zauwaza si¢ jednak takze problemy z reprezentacyjno$cia petycji
publicznej, ktéra w jeszcze mniejszym stopniu niz zwykla petycja nie odzwierciedla opinii cato$ci
spoteczenstwa. Z badan wynika, ze gldowna grupa obywateli zaangazowanych w funkcjonowanie

petycji publicznej sg mtodzi mezezyzni z wyzszym wyksztalceniem®’.

69 G. Hausding, Im Dienst..., s. 6.

370 U. Riehm, K. Bohle, R. Lindner, C. Bliimel, Elektronische Petitionen...,s. 288.
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BT-Drucksache 17/13660, http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/17/136/1713660.pdf (10.02.2020), s. 8.
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573 Ibidem, s. 116.
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,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 2009, nr 3, s. 515.

Strona 85 z 206



2.3. Petycja jako zrodlo informacji i instrument kontroli

Petycja przediozona do parlamentu ma dos$¢ szczegdlny charakter. W tym kontekscie
mozna spotka¢ stwierdzenia, ze prawo do petycji nie jest jedynie prawem czlowieka i
obywatela. Oprocz tego prawo do petycji stanowi prawo parlamentu®’®. Rozwijajac te mysl,
oczywiste jest, ze zgodnie z art. 17 UZ nadawca petycji moze si¢ zwrdci¢ z swojg skarga lub
prosba do poszczegdlnych organdéw administracji, ktoére sg wtasciwe w danej sprawie. Ma on
jednak roéwniez mozliwo§¢ skierowania swojej petycji do ktéorego§ z organow
przedstawicielskich narodu, ktérych pozycja i sposéb rozpatrywania petycji odbiega od tego
reprezentowanego przez zwykle organy administracji. Przede wszystkim Ustawa Zasadnicza
nie wskazuje, ze organy przedstawicielskie maja by¢ wlasciwe do rozpatrywania petycji.
Innymi stowy — podnosi si¢, ze to wlasnie art. 17 UZ nadaje im prawo i obowigzek do zajecia
si¢ zagadnieniami poruszonymi w petycji>’®. Co wiecej, Bundestag w ramach prawa do petycji
posiada swoje prawa glgboko osadzone w tradycji parlamentaryzmu niemieckiego. Takim
charakterystycznym uprawnieniem, ktoérego nie posiadaja wlasciwe organy, jest prawo
Bundestagu do przekazania rozpatrzonej petycji rzadowi federalnemu. Petycja taka jest
wowczas opatrzona zaleceniami, aby rzad rozwazyl uwzglednienie w swoich przysztych
dziataniach kwestie poruszone w prosbie lub skardze>””.

Dzigki swojej szczegodlnej pozycji oraz nadaniu organom przedstawicielskim narodu
bardzo szerokiej wtasciwosci do rozpatrzenia petycji Bundestag moze uzyska¢ duzy zakres
informacji. Taka sytuacja moze by¢ postrzegana jako rozszerzenie sfery uprawnien
parlamentu. Pomimo ze finalnie parlament moze nie by¢ wladny rozstrzygna¢ dang kwestig, to
uzyskana w procesie rozpatrywania petycji informacja moze mie¢ duze znaczenie®’8.

W zwigzku z tym istotna bedzie funkcja kontrolna petycji w kontek$cie Bundestagu.
Moze ona stanowi¢ m.in. wazny element systemu kontroli parlamentarnej nad wykonywaniem
swoich kompetencji przez rzad i administracje publiczng®”®. Co prawda rzad na podstawie
przekazanej mu przez Bundestag petycji nie jest prawnie zobowigzany do podjecia
jakichkolwiek czynno$ci, jednak cigzy na nim odpowiedzialno$¢ polityczna w stosunku do
Bundestagu, ktory moze ja wyegzekwowac za pomocg innych dostgpnych mu $rodkéw kontroli

parlamentarnej, np. interpelacji poselskich>%0.

575 A. Rinken, Das Petitionsrecht..., s.115.

576 [bidem.

577 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1228.
578 A. Rinken, Das Petitionsrecht..., s.116.

579 W. Steffani, § 49 Formen...,s. 1329.

580 Y. Vonderbeck, Verwaltungsgerichtliche. .., s. 309.
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W kontekscie funkcji kontrolnej w pierwszym projekcie ustawy dodajacej art. 45¢ do
Ustawy Zasadniczej okreslono Komisje Petycji nawet mianem parlamentarnego organu

kontroli*8!

. Podnoszono jednak, Ze taki przepis jest zbyteczny z uwagi na to, iz funkcja ta w
sposob naturalny wyplywa z funkcji parlamentu, ktorego cze$cia jest Komisja Petycji®®2.

Mozna jednak odnalez¢ poglad wskazujacy, ze prawo do petycji nie jest instrumentem
kontroli parlamentarnej, a jedynie elementem aktywizujacym proces kontroli oraz pomocnym w jej
przeprowadzeniu®®®, Niezaprzeczalnie jednak petycja jako jeden z elementow kontroli wpisuje sie
w system dbania o przestrzeganie przez egzekutywe zasady panstwa prawa’>s4,

Petycje stanowig dla Bundestagu doskonate Zrodto informacji, nie tylko w kontekscie
kontroli, jaka parlament sprawuje nad rzagdem. System utworzony w ramach prawa do petycji czesto
nazywa si¢ mianem spofecznego systemu ostrzegawczego“® . W ramach tego systemu nawet
petycje indywidualne moga stanowi¢ zrodto wiedzy o rozwijajacych si¢ w panstwie problemach
czy umozliwi¢ dostep do niedostgpnych na co dzien pogladéw obywateli. Z petycji zbiorowych
mozna odczytaé nastroje spoteczne w stosunku do konkretnych zagadnien3®6.

Aby urzeczywistni¢ powyzsze funkcje prawa do petycji, Bundestag ma szerokie
kompetencje badania przedlozonej sprawy. Dzigki nim organy administracji sa zobowigzane
m.in. do udzielania ustnych oraz pisemnych informacji.

Jezeli mozna mowi¢ o petycji jako instrumencie kontroli, to na pewno rézni si¢ on
zasadniczo od innych narzedzi, ktérymi dysponuje parlament. Réznica lezy gtoéwnie w fakcie,
ze art. 17 UZ zostal stworzony z potrzeby zaspokojenia intereséw obywateli, a nie interesOw
parlamentu®®’. W konsekwencji tego caly proces kontroli zainicjowany jest przez obywatela
poprzez zlozenie petycji. Komisja Petycji sama z wlasnej inicjatywy nie ma mozliwos$ci
podejmowania jakichkolwiek dziatan. Jej aktywno$¢ jest inicjowana i legitymizowana przez
przedtozong petycje, umieszczajgc nadawce petycji w centrum uwagi>®s.

Dziatanie prawa do petycji jako instrumentu kontroli parlamentarnej jest uzaleznione w
duze mierze od niezalezno$ci parlamentarzystow. Deputowani do Bundestagu jako
przedstawiciele catego narodu nie sg zwigzani zaleceniami lub instrukcjami i podlegaja tylko
swojemu sumieniu (art. 38 ust. 1 UZ). Jednak s3 oni ograniczani przez dyscypling klubow

poselskich oraz wigkszo$¢ parlamentarng. W zwigzku z tym istotne jest zapewnianie praw

381 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes, BT-Drucksache 5/3965,
https://dserver.bundestag.de/btd/05/039/0503965.pdf (10.02.2020).
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383 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 55.
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mniejszosci parlamentarnej w tym zakresie. Na powodzenie prac Komisji Petycji jednej strony
ma wplyw z osobiste zaangazowanie poszczegdlnych parlamentarzystow. Z drugiej strony
istotny jest tez fakt, ze stanowisko przewodniczacego Komisji bylo czgsto obsadzane
wyjatkowymi osobami. Nie traktowaly one tej funkcji jako kolejnego szczebla w procesie
szybkiej kariery politycznej, ale jako dlugookresowy polityczny angaz. Podkresla sie, ze takie
podejscie do sprawowania funkcji przewodniczacego Komisji Petycji daje mu niezbedna
niezalezno$¢>®.

W kontek$cie omawianych funkecji petycji przedktadanych do parlamentu mozna
pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze rozréznienie funkcji kontrolnej od informacyjnej jest zalezne od
osoby, ktora z tej funkcji korzysta. Dla parlamentarzystow, ktorzy sa cztonkami rzadzacej
partii, przedtozona petycja bedzie miata charakter bardziej informacyjny. Natomiast o funkcji
kontrolnej bedziemy mowié, przede wszystkim patrzac przez pryzmat parlamentarzysty
nalezgcego do opozycyjnej partii politycznej>*°.

Warto tez zwroci¢ uwage, iz funkcja kontrolna prawa do petycji bedzie miala inny
charakter w przypadku petycji w postaci skargi oraz prosby. O ile przedlozenie skargi przez
jednostk¢ koresponduje z wyzej opisanym mechanizmem kontroli egzekutywy przez
legislatywe, to przedlozenie prosby o podjecie inicjatywy ustawodawczej mozna okresli¢ jako
form¢ samokontroli parlamentu. W takim przypadku parlament ma mozliwo$¢ do reewaluacji
wczes$niej uchwalonego przez siebie prawa i podjecia stosownych krokow legislacyjnych w

tym zakresie™!,

3. Organy Bundestagu odpowiedzialne za rozpatrzenie petycji

W Bundestagu mozemy odnalez¢ dwa organy wyspecjalizowane do rozpatrywania petycji.
Pierwszym z nich jest parlamentarna Komisja Petycji, ktora ma monopol na rozpatrywanie petycji
skierowanych do Bundestagu. Drugim organem jest Pelnomocnik Bundestagu ds. Sit Zbrojnych,
ktéry rozpatruje petycje wystosowane przez zohierzy.

Komisja Petycji jest odcigzana od natloku petycji przez sie¢ rdéznego rodzaju
wyspecjalizowanych rzecznikow. Wymienia si¢ tu m.in. Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit
Zbrojnych, ale i Rzecznika Ochrony Danych Osobowych, Rzecznika ROwnouprawnienia czy
Rzecznika Praw Pacjenta®?. Jednak jako organ Bundestagu wymienia si¢ jedynie Pelnomocnika

Bundestagu ds. Sit Zbrojnych. Inne podmioty tego typu nie sg kwalifikowane jako organy

389 R. Schick, Petitionen..., s. 46.

390 T, Wawzik, Das Petitionswesen in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1989,
nr 1, s. 85.

31 R. Schick, Petitionen..., s. 41.

392 M. Kloepfer, Verfassungsrecht ..., s. 621.
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Bundestagu, pomimo ze parlament bierze udzial w procesie wyboru os6b do sprawowania tych
funkcji. Przyktadowo Bundestag wybiera Rzecznika Ochrony Danych Osobowych na pigcioletnig
kadencje. Natomiast organ ten de facto nie jest zwigzany zadnymi poleceniami, a organizacyjnie
jest przyporzadkowany do Federalnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych>?. Rzecznik Praw
Pacjentow moze by¢ co prawda parlamentarzysta, jednak jest wybierany przez rzad federalny oraz

podlega Federalnemu Ministerstwu Zdrowia>**.

4. Komisja Petycji w Bundestagu

W literaturze wskazuje sie, ze juz w XVI w. w Sejmie Swictego Cesarstwa Rzymskiego
Narodu Niemieckiego okresowo tworzone byty Komisje ds. Rozpatrywania Supliki®®. Istnienie
Komisji Petycji przewidywaly takze Regulaminy Reichstagu za czasow Konstytucji Cesarstwa
Niemieckiego z 1871 r. oraz Republiki Weimarskiej>*°. Celem tworzenia tych organéw byto przede
wszystkim odcigzenie parlamentu w zakresie rozpatrywania petycji. Jednak dodatkowym
pozytywnym aspektem funkcjonowania takich organéw byla mozliwos$¢ doktadniejszego zbadania
danej sprawy w mniejszym gronie i tatwiejszego znalezienia rozwigzania wyjatkowo trudnych

problemow>?’

. Rowniez obecnie calo$¢ prac nad rozpatrywaniem petycji w Bundestagu nie jest
wykonywana przez plenum parlamentu. Z uwagi na ogrom prac duza ich cz¢$¢ przypada Komisji
Petycji. Historycznie to regulamin parlamentu byl jedynym aktem, ktory regulowatl istnienie
Komisji Petycji, tacznie z przepisami postepowania w sprawie rozpatrzenia petycji>*®. W podobny
sposob uregulowana byta sytuacja Komisji Petycji w RFN po wej$ciu w zycie Ustawy Zasadniczej
z 1949 r. Artykut 17 UZ wskazywal prawo jednostki do ztoZenia petycji, natomiast dziatalnos¢
Komisji Petycji byla uregulowana tylko w Regulaminie Bundestagu. Sposob funkcjonowania
Komisji w takim ksztalcie byt jednak szeroko krytykowany. Wskazywano m.in. na przewleklos¢
postgpowania petycyjnego. Krytykowano tez wyposazenie Komisji w zbyt mato uprawnien, aby
mogta ona odpowiednio wykonywac swoje zadania®®®. Rozgorzata na ten temat dyskusja, w ktorej

h 600

m.in. postulowano ustanowienie rzecznika praw obywatelskic Bylo to zwigzane z

pozytywnymi do$§wiadczeniami wprowadzenia Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych w art.

393 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung...,s. 71.

3% Ibidem, s. 72.

35 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 1.

396 H. Bauer, Art. 45¢ GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, t. 2, red. H. Dreier, Tiibingen 2015, s. 1274.

97 Ibidem, s. 1273.

398 Ibidem, s. 1274.

399 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1274.

600 W. Banse, Chronik der Bestrebungen um eine Reform des Petitionswesens im Deutschen Bundestag, ,,Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen” 1973, nr 2, s. 171-173.
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45b UZ, ktory stanowi forme ombudsmana w zakresie ochrony praw podstawowych zotnierzy®°!.
Propozycja ta nie doczekala si¢ jednak realizacji. W trakcie prac parlamentarnych nad reforma
Ustawy Zasadniczej podniesiono, ze nie ma potrzeby stworzenia dodatkowego organu typu
ombudsman. Podkre$lano, ze system ochrony prawnej w RFN w sposob wyczerpujacy wypeknia
zadania kontroli wladzy wykonawczej oraz ochrony prawnej. Do takiego wniosku doprowadzity
rodzime do$wiadczenia na poziomie krajow zwigzkowych, gdzie ustanowienie ombudsmana nie

602

przyniosto zamierzonych efektow®’~. Ponadto wskazano, ze organ ten wyrost z tradycji prawnej

krajow unitarnych i w RFN ustanowienie rzecznika praw obywatelskich moze by¢ problematyczne

603, W zwigzku z powyzszym zamiast wprowadza¢ nowe

z uwagi na federacyjny ustrdj panstwa
rozwigzania, postanowiono wzmocni¢ pozycj¢ Komisji Petycji. Dzigki ustawowej mozliwosci
delegacji uprawnien Komisji Petycji na jej poszczegdlnych cztonkow parlamentarzysci zyskuja w
pewnym zakresie pozycje prawng podobng do ombudsmana®*,

W celu wcielenia w zycie przyjetych zatozen wprowadzono w 1975 r. do Ustawy
Zasadniczej art. 45¢. Zgodnie z tym przepisem Bundestag powotuje Komisj¢ Petycji, do ktorej
obowigzkow nalezy rozpatrywanie petycji kierowanych do Bundestagu. W ten sposéb po raz
pierwszy w historii konstytucjonalizmu niemieckiego Komisja Petycji zostala unormowana na
poziomie konstytucyjnym.

Nowa regulacja niewatpliwe podniosta znaczenie Komisji Petycji poprzez fakt ustanowienia
jej jako jednej z czterech statych komisji w Bundestagu, obok Komisji ds. Unii Europejskiej (art. 45
UZ), Komisji Spraw Zagranicznych oraz Komisji Obrony Narodowej (art. 45a UZ). Tym samym
powotanie Komisji Petycji istniejacej przez calg dtugos$¢ kadencji Bundestagu jest obowiazkowe. W
tym zakresie zabrana zostata parlamentowi czg$¢ jego autonomii®®>. Co wigcej, podnosi sie, ze z
obowigzkiem powotania Komisji koresponduje prawo podmiotowe obywateli do jej ustanowienia
przez Bundestag. Brak Komisji mogtby stanowi¢ podstawe skargi do Trybunalu Konstytucyjnego
na podstawie art. 17 UZ w zw. z art. 45¢ UZ z uwagi na to, ze istnienie Komisji Petycji stanowi
gwarancje efektywnosci prawa do petyc;ji®®.

Drugim znamiennym elementem, poprzez ktory Komisja zyskata istotng pozycje posrod
innych organdw, jest wskazanie w art. 45¢ ust. 2 UZ, ze uprawnienia Komisji zajmujace] si¢
rozpatrywaniem zazalen okresla ustawa federalna. Wyodrgbniono tym samym kwestie uprawnien

Komisji z aktu prawa wewnetrznego, jakim jest Regulamin Bundestagu, do aktu prawa

601 Zwischenbericht der Enquete-Kommission fiir Fragen der Verfassungsreform, BT-Drucksache 6/3829,
http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/06/038/0603829.pdf (13.02.2020), s. 33.

02 Ihidem, s. 34.

603 Ibidem, s. 35.

604 S, Unger, Art. 45¢ GG, s.1291.

05 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1285.

606 . Klein, Art. 45¢ GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, red. T. Maunz, G. During, Miinchen 2019, s. 11.
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powszechnie obowigzujacego. Dzigki temu mozliwe jest znaczne rozwinigcie uprawnien Komisji
oraz natozenie w tym zakresie obowigzkow na obywatela®'’. Wskazuje sig, ze ustawodawca nie jest
zobowigzany do podjecia inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie, jednak jej podjecie daje mu
dosy¢ duza swobode¢ co do ksztaltowania treSci uprawnien Komisji z uwagi na to, ze Ustawa
Zasadnicza nie zawiera zadnych szczegdlnych dyrektyw w tym obszarze. Wskazoéwki co do ksztaltu
omawianych ustawowych uregulowan beda ptynely natomiast z ich ogdlnego celu. Przepisy te
stuzy¢ maja zwigkszenia uzytecznosci Komisji Petycji dla nadawcoéw petycji oraz zwigkszeniu
efektywnosci parlamentarnej kontroli dziatalno$ci panstwa®®®. Finalnie ustawodawca wypehit
postanowienia art. 45¢ ust. 2 UZ, uchwalajac ustawg z 19 lipca 1975 o uprawnieniach Komisji
Petycji Bundestagu®®.

Pomimo podniesienia statusu Komisji Petycji nadal pozostaje ona jednak organem
wewngetrznym Bundestagu. Parlament w dalszym ciagu jest wiadny okresla¢ w ramach Regulaminu
kwestie zwigzane z Komisjg Petycji, o ile nie stoja w sprzecznosci z postanowieniami Ustawy

Zasadniczej®!?

. W zwiagzku z powyzszym kwestie dotyczace sktadu Komisji czy jej organizacji
wcigz sa normowane przez Regulamin Bundestag. Pomimo bycia organem wewngtrznym
Bundestagu Komisja moze by¢ uczestnikiem postgpowania przed FTK w sprawie rozstrzygniecia
sporu pomigedzy organami panstwa w mys$l art. 93 ust. 1 nr 1 UZ®!!,

Komisje parlamentarne jako organy pomocnicze Bundestagu nie pehlnig funkcji, jakie
sprawuje plenum parlamentu. Mozliwa jest delegacja uprawnien w tym zakresie, ale musi ona

zosta¢ dokonana na podstawie Ustawy Zasadniczej®!'?

. Takze w przypadku Komisji Petycji mimo
wprowadzonych zmian z punku widzenia art. 17 UZ Bundestag jako catos¢ w dalszym ciagu
pozostaje adresatem skarg i1 wnioskow. Podejmowane przez Komisj¢ czynno$ci jedynie
przygotowuja i wspieraja dzialania Bundestagu. Rozpatrywanie petycji przez Komisj¢ sprowadza
si¢ wiec do zapoznania si¢ z petycja oraz przygotowania projektu uchwaly, ktérg ostatecznie
podejmie plenum parlamentu®!®. Jednak wskazuje si¢ na szczego6lng pozycje Komisji Petycji jako
organu posiadajgcego monopol na rozpatrywanie petycji zaadresowanych do Bundestagu®'4.

Oznacza to, ze plenum Bundestagu nie moze odebra¢ petycji Komisji i samodzielnie ja rozpoznac

lub przekaza¢ ja do innej komisji parlamentarnej. W konsekwencji otrzymane petycje

07 H. Seidel, Das Petitionsrecht..., s. 69.

608 G. Krings, Art. 45¢ GG [w:] Berliner Kommentar zum Grundgesetz, red. K. H. Friauf, W. Hofling, Berlin 2018, s.
10.

609 Gesetz iiber die Befugnisse des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages (Gesetz nach Artikel 45¢ des
Grundgesetzes) z 9 lipca 1975 r., BGBL. I, nr 85 (1975), s. 1921.

610 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1276.

11 G, Krings, Art. 45¢ GG, s. 6.

612 4 G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., przedmowa do § 54, s. 4a.

813 W. Kluth, Art. 45¢ GG [w:] Kommentar zum Grundgesetz, red. H. Hofmann, H. Henneke, K6ln 2014, s. 1310.

614 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1285.
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przewodniczacy Bundestagu jest zobowigzany przekaza¢ do Komisji Petycji (§ 109 Regulaminu
Bundestagu). Wyjatkiem od tej zasady sa petycje skierowane przez zotnierzy do Petnomocnika
Bundestagu ds. Sit Zbrojnych. W zwigzku z tym wszystkie petycje adresowane do Bundestagu sa
przekazywane przez pracownikéw parlamentu zajmujacych si¢ rozdzialem poczty do Komisji bez
zadnego wstepnego badania ich tresci przez przewodniczacego Bundestagu. Taka sytuacja sprawia,
ze plenum parlamentu nie ma nawet mozliwos$ci wcze$niejszego zapoznania si¢ z trescig petycji.
Wskazuje to na relatywnie samodzielng pozycje Komisji, ktora jest niezalezna od polecen plenum
Bundestagu®'>.

Oprocz wskazanych juz aktow prawnych nalezy jeszcze poruszy¢ kwestie przepisow
szczegbdtowo normujacych postepowanie rozpatrywania petycji. Normy te sformulowane sg w akcie
nazwanym Zasady Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg. Tworzy je sama Komisja w formie
uchwaty na podstawie delegacji zawartej w § 110 ust. 1 Regulaminu Bundestagu®!¢. Taka forma
regulacji moze stanowi¢ utrudnienie dla osoby chcacej si¢ zapozna¢ z calo$cig postepowania
petycyjnego z uwagi na rézne formy aktow prawnych je regulujacych. Jednak zaznacza sig, ze
forma ta z punku widzenia Bundestagu jest niezwykle uzyteczna®!’. Zasady Komisji stanowig
instrukcje¢ stuzbowa dla stuzby urzedniczej Komisji. Uchwaly Komisji maja stanowi¢ gwarancje
jednakowego rozpatrzenia kazdej przedlozonej petycji oraz instrukcje regulujaca wspolprace
pomiedzy Komisjg Petycji a komisjami resortowymi®'®, Sg one aktami prawa wewnetrznego i nie
maja zadnego wplywu na osoby spoza Komisji, czyli m.in. nadawcéw petycji, wezwanych
swiadkéw czy biegtych. W zwiazku z tym nie tworza zadnego prawa podmiotowego w stosunku do
0sOb zainteresowanych, co daje Komisji Petycji duza elastyczno$¢ w ksztaltowaniu przepisow
postgpowania petycyjnego. Sytuacja taka jest pomocna zwlaszcza przy wprowadzaniu nowych
rozwigzan, np. takich jak petycja publiczna®'®.

Porownujac Komisje Petycji do innych organéw Bundestagu, wskazuje si¢, ze w
odréznieniu od Komisji Spraw Zagranicznych i Komisji Obrony Narodowej oraz Pelnomocnika
Bundestagu ds. Sil Zbrojnych, zakres kompetencji tematycznie nie koresponduje z zakresem
kompetencji jakiego$ konkretnego ministerstwa. W zwigzku z tym w odr6znieniu od innych komisji
parlamentarnych, Komisja Petycji nie ma naturalnego odpowiednika w strukturach rzadowych. Jej
zakres kompetencyjny ma charakter przekrojowy®?°. Dlatego tez Komisji Petycji nie przystuguje

prawo do samodzielnego wyboru rozpatrywanych przez siebie zagadnien, tak jak to ma miejsce w

615 H. Klein, Art. 45¢ GG, s.10.

616 Grundsitze des Petitionsausschusses iiber die Behandlung von Bitten und Beschwerden,
https://www.bundestag.de/ausschuesse/a02/verfahrensgrundsaetze-532086 (16.01.2021).

817 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1233.

618 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., § 110, s. 1.

619 W. Kluth, Art. 45¢ GG, s. 1310.

620 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1222.
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przypadku innych komisji (§ 62 ust. 1 zd. 3 Regulaminu Bundestagu)®?!. W tym kontekscie to
zakres przedlozonej petycji stanowi wyznacznik rozpatrywanych przez Komisje spraw. W zwigzku
z tym podnosi si¢, ze Komisja Petycji nie jest samodzielnym organem kontroli®*?. Stanowi ona
instrument kontroli parlamentarnej ograniczajacy si¢ do uprawnien zbierania informacji oraz
wyjasniania stanow faktycznych®??, Ponadto Komisja Petycji odrdznia si¢ od komisji $ledczej, ktora
posiada dodatkowe mozliwosci przymusowego wyegzekwowania wykonania swoich uprawnien. W
przypadku Komisji Petycji np. stawiennictwo $wiadkoéw lub bieglych nie jest obowigzkowe®,
Dodatkowo w odréznieniu od komisji $ledczej, sposéb dziatania Komisji Petycji nie przewiduje
zadnych gwarancji dla mniejszo$ci politycznych®?. Do skorzystania z uprawnien Komisji Petycji
niezbedne jest podjecie uchwaty zwykla wigkszoscia glosow (§ 48 ust. 1 Regulaminu Bundestagu).
Ogranicza to znacznie opozycji pole manewru. W projekcie ustawy o kompetencjach Komisji
Petycji probowano zagwarantowa¢ czg$ciowo prawa mniejszosci politycznych. Projekt zaktadat
nastepujace brzmienie § 9: Komisja Petycji moze, na wniosek jednej czwartej swoich cztonkéw,
skorzysta¢ z uprawnien wynikajacych z niniejszej ustawy®?®. Przepisu tego w takiej formie nie
udato si¢ uchwali¢. Niewprowadzenie tej regulacji argumentowano obawa, ze czgste korzystanie z
nich mogtoby zaktdci¢ prace organow wiadzy wykonawczej®?’. Paradoksalnie sity polityczne, ktore
nie zgodzily si¢ na omawiane brzmienie ustawy, poézniej bedac w opozycji, zglaszaly cheé
wprowadzenia zamian w tym zakresie.5?8 Co wiecej, pojawiajg si¢ inne postulaty wprowadzenia
praw mniejszosci w Komisji Petycji®?®. Oprocz tego proponuje sie wprowadzenie mozliwosci
przeksztalcenia si¢ Komisji Petycji w komisje $ledcza®.

4.1. Przedmiot prac Komisji Petycji

Zgodnie z art. 17 UZ jednostce gwarantowane jest pisemne zwracanie si¢ do organdéw
wladzy z prosbami lub skargami. Przy redakcji tego przepisu nie postuzono si¢ terminem petycja,
jednak positkujac si¢ treScig art. 45¢ UZ, ktéry ustanawia Komisje Petycji do rozpatrzenia

wskazanych w art. 17 UZ prosb i skarg, nauka prawa stoi na stanowisku, ze petycja stanowi termin

621 R, Schick, Petitionen..., s. 43.

622 Ibidem.

623 L. Brocker, Art. 45¢ GG [w:] BeckOK Grundgesetz, red. V. Epping, C. Hillguber, Miinchen 2017, nb. 5.1.

624 Y. Klein, Art. 45¢ GG, s. 10.

25 Ibidem, s. 11.

626 Entwurf eines Gesetzes iiber die Befugnisse des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages (Gesetz nach
Artikel 45¢ des Grundgesetzes), BT-Drucksache 7/581, https://dserver.bundestag.de/btd/07/005/0700581.pdf
(10.02.2020).

27 W. Ismayr, Minderheitenrechte im Petitionsverfahern [w:] Mit Petitionen Politik verindern, red. R. Bockhofer,
Baden-Baden 1999, s. 368.

628 R. Schick, Petitionen..., s. 100.

29 W. Narr, Erfahrungen..., s. 257.

630 D, Rohlf, Erweiterte Befugnisse..., s. 363.
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zawierajgcy w sobie obie te formy®!. Potwierdzenie tego stanowiska znajdziemy w pkt 2.1 ust. 1
Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg, ktory wskazuje, ze petycjami sa podania
zawierajace prosby lub skargi przedkladane we wiasnej sprawie, w imieniu innych oséb lub w
interesie ogdtu. W zwiazku z tym petycje skierowane do Bundestagu moga przyja¢ dwojaki ksztatt.
Z jednej strony moga to by¢ prosby, ktore zdefiniowane sag w pkt 2.1 ust. 2 Zasad Komisji Petycji
rozpatrywania prosb i skarg jako zadania oraz propozycje do dzialania lub zaniechania organdéw
panstwowych, urzedow oraz pozostatych podmiotow, ktore wypetniaja zadania publiczne. Do tej
grupy naleza w szczegdlnosci propozycje ustawodawcze. Z drugiej strony petycje moga przybrac
forme skargi, ktorg w pkt 2.1 ust. 3 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg okresla si¢
jako reklamacje¢ skierowang przeciwko dziataniu lub zaniechaniu organéw panstwa, urzedow lub
pozostatych podmiotéw, ktéore wykonuja zadania publiczne. Prosba odnosi si¢ do przysziego
dziatania adresata, natomiast skarga wskazuje na dziatania, ktore juz zostaly podjete 3 .
Rozréznienie pomigdzy tymi dwiema formami petycji wydaje si¢ by¢ niezwykle istotng kwestig z
punktu widzenia Komisji Petycji z uwagi na fakt, ze art. 45¢ ust. 2 UZ przewiduje wigkszy zakres
kompetencji Komisji w przypadku rozpatrywania skarg. Komisja w swojej ocenie podania nie moze
si¢ opiera¢ jedynie na sformutowaniach wybranych przez nadawce i musi badac tre$¢ petycji. Moze
to sprawi¢ niekiedy problemy z uwagi na to, ze petycja moze zawiera¢ w sobie jednoczesnie skarge
1 prosbe. Sugeruje si¢, ze moze to by¢ skomplikowane w sytuacji, gdy organ wezwany przez
Komisje odmoéwi np. przedtozenia akt sprawy, podnoszac, ze w danym przypadku petycja nie ma
formy skargi. Jednak w dotychczasowej praktyce nie zaobserwowano wigkszych konfliktow

pomiedzy Komisjg Petycji a innymi organami panstwa na tej ptaszczyznie®*.

4.2. Organizacja Komisji Petycji

Sktad Komisji Petycji jest ustalany tak jak sktad wszystkich komisji parlamentarnych.
Dokonywane jest to zgodnie z politycznymi proporcjami istniejacymi w danej kadencji
Bundestagu w mys$l § 12 i 57 Regulaminu tego organu. Liczbg cztonkéw Komisji okresla
Bundestag, natomiast poszczeg6lni jej cztonkowie wskazywani sg przez kluby parlamentarne.
Z uwagi na to, ze kazdy parlamentarzysta musi przynaleze¢ przynajmniej do jednej komisji,
parlamentarzystow niezrzeszonych w zadnym klubie do pracy w komisjach z glosem

doradczym wyznacza przewodniczacy Bundestagu.

61 L. Brocker, Art. 17 GG, nb. 6.
632 C. Burkiczak, Petitionsausschuss-Befugnisse-Gesetz, Miinchen 2018, Einleitung, nb. 3.
633 H. Klein, Art. 45¢ GG, nb. 57.
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Po ustaleniu skladu Komisji dokonuje ona wyboru =ze swojego sktadu
przewodniczacego i jego zastepcy w porozumieniu z konwentem seniorow (§ 58 Regulaminu
Bundestagu). Czgsto przewodniczacym Komisji jest parlamentarzysta nalezacy do opozycyjne;j
partii politycznej, co jednak nie jest uregulowane w zadnych obowigzujacych przepisach®+,
Pomimo Ze wyznaczanie czlonka partii opozycyjnej na przewodniczacego Komisji Petycji
ocenia si¢ jako pozadana praktyke z punktu widzenia funkcji kontrolnej Komisji, to zwyczaj
ten nie jest catkowicie ugruntowany®®.

Kazdy parlamentarzysta, ktory jest czlonkiem Komisji Petycji, ma w ciggu roku $rednio

do rozpatrzenia 100 petycji jako powotany do tego celu sprawozdawca%*¢

. Wigkszos¢ cztonkoéw
Komisji Petycji nalezy do kilku komisji parlamentarnych w jednym momencie.
Parlamentarzy$ci muszg sprosta¢ takze innym obowiazkom wynikajagcym z przynaleznosci do
klubow parlamentarnych czy obecnosci w swoich okregach wyborczych. Wszystko to sprawia,
ze parlamentarzysci pracujacy w Komisji Petycji nie maja zbyt duzo czasu na wykonywanie

swoich obowigzkow 637

Tak duza liczba obowigzkéw parlamentarzystow wplywa czesto
negatywnie na jako$¢ $wiadczonej przez nich pracy w Komisji Petycji. Jest to jeden z
argumentéw podnoszonych na rzecz ustanowienia w Niemczech na poziomie federalnym
ombudsmana®®,

Negatywnie wplywajacy na jako$¢ postgpowania jest tez fakt, ze czgsto cztonkami
Komisji Petycji sa nowi parlamentarzys$ci, ktorzy nie maja duzego do$wiadczenia w pracach
komisji parlamentarnych. Jednak wskazuje si¢, ze Komisja Petycji jest idealnym miejscem dla
tego typu parlamentarzystow, zeby mogli si¢ zapozna¢ nie tylko ze sposobem dziatania komisji
parlamentarnej, ale i zosta¢ wprowadzonymi w aktualnie problemy polityczne. Ponadto
pomimo duzego obcigzenia parlamentarzysty obowiazkami polaczenie pracy w Komisji Petycji
oraz komisjach resortowych jest niezwykle cennym do$wiadczeniem®.

W zwiazku z tym, ze co roku do Bundestagu wptywa bardzo duza liczba petycji (zob.
zalacznik nr 2), obrady Komisji sg zwykle przeprowadzane pod ogromng presja czasu, a duza
cze$¢ pracy spada na pracownikoOw administracji Bundestagu *° . Do Komisji
przyporzadkowano okoto 80 wyspecjalizowanych pracownikow Bundestagu stanowiacych tzw.

shuzbe urzednicza Komisji (Ausschussdienst). Tworza oni dziat stuzby naukowej administracji

34 G. Krings, Art. 45¢ GG, s. 6.

035 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 9.

636 R. Schick, Petitionen..., s. 49.

837 W. Ismayr, Parlamentarische Priifung von Petitionen [w:] Mit Petitionen Politik verdindern, red. R. Bockhofer,
Baden-Baden 1999, s. 151.

38 A. Guckelberger, Argumente fiir und gegen einen parlamentarischen Ombudsmann aus heutigen Sicht, ,.Die
Offentliche Verwaltung” 2013, nr 16, s. 616.

639 R. Schick, Petitionen..., s. 49.

640 H. Klein, Art. 45¢ GG, nb. 14.

Strona 95 z 206



niemieckiego Bundestagu %!,

Liczba pracownikow Bundestagu wyznaczonych do pracy w
stuzbie urzedniczej Komisji oraz jako$¢ §wiadczonej przez nich pracy jest niezwykle istotng
kwestig. Jest ona jednym z gtownych elementow wptywajacych na jakos¢ przeprowadzanych

postepowan o rozpatrzenie petycji®+2.

4.3. Wlasciwos$é

Artykut 17 UZ jako adresata petycji wskazuje dwie kategorie podmiotéw: wlasciwe organy
oraz przedstawicielstwo narodu. Jako przedstawicielstwo narodu jest tu rozumiany oprocz
parlamentéw poszczegdlnych krajow zwiazkowych takze Bundestag. Z uwagi na to, ze
ustawodaweca nie uzyl przymiotnika wlasciwy w tresci art. 17 UZ w stosunku do przedstawicielstwa
narodu, Bundestag posiada ogoélna formalng wlasciwos$¢. Oznacza to, Ze jest on uprawniony i
zobowigzany do odbioru, rozpatrzenia wszystkich petycji zaadresowanych do Bundestagu oraz
powiadomienia o tym nadawcow. Jednak jest to tylko formalna wiasciwos¢, ktora nie uprawnia
Bundestagu do podejmowania jakichkolwiek materialnych rozstrzygnie¢ 4 . W zakresie
rozpatrywanej petycji Bundestag zobligowany jest do przestrzegania zasady trojpodziatu wiadzy
oraz podziatu kompetencji pomi¢dzy federacj¢ oraz kraje zwigzkowe. Ogranicza to w tym zakresie
materialng wlasciwo$¢ parlamentu do rozpatrywania petycji 4. Rozgraniczenie kompetencji
Bundestagu co do tworzenia ustawodawstwa federalnego oraz parlamentoéw krajéw zwigzkowych
wynika gtownie z art. 70 UZ i n. Kraje zwigzkowe majg prawo tworzy¢ ustawodawstwo we
wszystkich obszarach niezarezerwowanych jako kompetencje federacji. Petycje otrzymane przez
Bundestag, dotyczace zagadnien nalezacych do kompetencji krajéw zwigzkowych, powinny by¢
przekazywane do parlamentow tych krajéw. Uprzednio nalezy jednak sprawdzié, czy tres¢ petycji
nie jest ukierunkowana na zmiang istniejagcego podzialu kompetencji pomiedzy federacje i kraje
zwigzkoweb.

Zgodnie z art. 45¢c UZ wszystkie zaadresowane do Bundestagu petycje podlegaja
rozpatrzeniu przez Komisj¢ Petycji. Petycjami zaadresowanymi do Bundestagu sa wszystkie prosby
i skargi, ktore wskazujg jako adresata Bundestag, niezaleznie od tego, gdzie zostang ztozone®®,
Petycje btednie zaadresowane do poszczegdlnych parlamentarzystow, klubéw parlamentarnych lub

komisji parlamentarnych, z ktorych wynika, ze autor zwraca si¢ do catosci parlamentu, sg takze

641 C. Burkiczak, Petitionsausschuss..., Einleitung, nb. 26.

642 P Scholz, Zur Wirklichkeit des Petitionswesens, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1986, nr 3, s. 450.
643 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 41.

644 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 95.

645 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 15.

646 Ibidem, s. 12.
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przekazywane do Komisji Petycji ®7 . Zgodnie z § 109 ust. 2 Regulaminu Bundestagu
parlamentarzysci, ktorzy przekazali otrzymang petycje¢ do Komisji Petycje, sa uprawnieni do
wzigcia udziatu w pracach Komisji z glosem doradczym. Przepis ten ma stanowi¢ swego rodzaju
kompensacj¢ spadku znaczenia plenum parlamentu w postgpowaniu w sprawie skarg i
wnioskow 48, Parlamentarzysci lub kluby parlamentarne nie sa zobowigzane do przekazywania
petycji, w przypadku ktérych intencja autorow bylo adresowanie ich do konkretnego
parlamentarzysty lub klubu parlamentarnego®®. Przekazanie prosby lub skargi do Komisji Petycji
za posrednictwem konkretnego parlamentarzysty moze by¢ z pozytkiem dla nadawcy petycji, ktory
zyskuje w tym momencie swoistego adwokata sprawy przediozonej pod obrady Komisji. W
zwigzku z tym sugeruje si¢ nawet zwrocenie wigkszej uwagi przysztych nadawcow petycji na t¢
mozliwo$§¢®?,

Precyzyjniej zakres wlasciwosci Komisji Petycji reguluje w pkt 5 Zasad Komisji Petycji
rozpatrywania prosb i skarg. Zgodnie z pkt 5 ust. 1 Komisja rozpatruje petycje, ktore dotycza
kompetencji wlasnych Bundestagu, w szczegodlnosci ustawodawstwa federalnego. Tak wigc
powyzszy przepis odnosi si¢ do petycji zwigzanych z dziatalno$cig samego Bundestagu, ktory jest
tu rozumiany zaro6wno jako konstytucyjny organ panstwa, jak i zaplecze administracyjne
parlamentu. Petycje dotyczace Bundestagu jako konstytucyjnego organu panstwa dotyczy¢ beda
podjecia $rodkow ustawodawczych lub kwestii zachowania parlamentarzystow®!. Natomiast w
stosunku do kancelarii parlamentu moga by¢ wystosowywane petycje dotyczace podjetych przez
nig czynnosci w odniesieniu do 0s6b odwiedzajacych Bundestag albo bgdacych strong umowy
cywilnoprawnej z Bundestagiem®2,

Zgodnie z pkt 5 ust. 2 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg Komisja
rozpatruje rowniez petycje dotyczace obszaru kompetencji rzadu federalnego, organéw federalnych
lub innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne federacji, niezaleznie od tego, jak dalece
dany podmiot podlega kontroli rzadu federalnego. Zatem petycje adresowane do Bundestagu moga
dotyczy¢ zaré6wno podmiotéw bezposrednio podleglych rzadowi federalnemu, jak i tych, ktére
catkowicie nie podlegaja kontroli rzadu. Do tych ostatnich zalicza si¢ m.in. Niemiecki Bank
Federalny czy Federalny Trybunat Obrachunkowy. Podmioty te sa osobami prawnymi prawa

publicznego, ktore sa niezalezne od rzadu federalnego, i w tym zakresie Bundestag ma duzo

%47 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1231.
648 Ibidem, s. 1232.

649'W. Kluth, Art. 45¢ GG, 's. 1312.

650 R. Bockhofer, Wie die Achtung..., s. 375.

651'W. Graf Vitzthum, Petitionsrecht..., s. 83.

52 Ibidem, s. 84.
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wigksze mozliwosci kontrolne niz rzad, m.in. za pomoca postgpowania w sprawie rozpatrzenia
petycji®®3.

Punkt 5 ust. 3 1 4 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg stanowi ponadto, ze
Komisja rozpatruje petycje odnoszace si¢ do innych konstytucyjny organoéw federacji. Petycje,
ktérych przedmiotem jest wykonanie prawa federalnego lub prawa Unii Europejskiej przez kraje
zwigzkowe, podlegaja rozpatrzeniu przez Komisj¢ jedynie w zakresie, w jakim wykonanie to
podlega nadzorowi federacji, lub gdy petycja zawiera prosb¢ o podjecie inicjatywy ustawodawczej
przez federacj¢ lub Uni¢ Europejska.

Petycje, ktorych tematem jest dziatalno$¢ Bundesratu, takze moga by¢ rozpatrywane przez
Bundestag. Moze si¢ to natomiast wigza¢ z pewnymi problemami. Konstytucyjne organy sg co
prawda zobowigzane do wspdlpracy ze soba, jednak o ile Ustawa Zasadnicza tego wyraznie nie
wskazuje, nie sg one prawnie ani politycznie zwigzane jakimikolwiek instrukcjami innych organdéw
panstwa. W zwigzku z tym Bundestag nie ma charakteru organu kontrolnego w stosunku do
Bundesratu. Jednak w takiej sytuacji nie ma przeciwwskazan, zeby Bundestag rozpatrzyt petycje
dotyczaca Bundesratu jako calosci®*. Natomiast nie ma on mozliwo$ci rozpatrzenia petycji
dotyczacej dziatalno$ci poszczegdlnych czlonkéw Bundesratu. Sa oni jako reprezentanci
poszczegolnych landéw zwigzani instrukcjami 1 w zwigzku z tym rozpatrzenie petycji ich
dotyczacych naruszatoby zasad¢ panstwa federalnego. W zwiazku z tym zadanie Bundestagu przy
rozpatrzeniu takiej petycji ogranicza si¢ do powiadomienia nadawcy petycji o braku wlasciwosci w
tym zakresie oraz wskazania parlamentu konkretnego kraju zwigzkowego jako wlasciwego

655

adresata °>°. Natomiast kancelaria Bundesratu nie jest organem konstytucyjnym panstwa. W

zwigzku z tym Bundestag ma mozliwo$¢ badania petycji dotyczacych np. zakazu wstepu obywateli
do budynku Bundesratu lub uméw cywilnoprawnych zawieranych przez kancelari¢ Bundesratu®>®,

Bundestag jest réwniez uprawniony do rozpatrzenia petycji dotyczacej zastosowania prawa
taski przez Prezydenta Federacji, ktorego dokonuje w oparciu o art. 60 ust. 2 UZ. Na podstawie art.
58 UZ uprawnienie to wymaga kontrasygnaty czlonka rzadu, ktéra znosi polityczng
odpowiedzialno$¢ Prezydenta. Bundestag moze w tym wypadku rozpatrywang przez siebie petycje
przesta¢ rzadowi federalnemu z adnotacja ,,do uwzglednienia”%>”’,

W pkt 5 ust. 5 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg wymienione sg trzy
rodzaje petycji podlegajace rozpatrzeniu, ktdrych przedmiotem jest postgpowanie sadowe. Po

pierwsze, sa to petycje odnoszace si¢ do sytuacji, w ktorej wlasciwy organ na poziomie federalnym

633 Ibidem, s. 102-107.

634 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 87.
655 Ibidem, s. 88.

656 Ibidem, s. 89.

57 H. Seidel, Das Petitionsrecht..., s. 22.
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jako strona powinien podja¢ konkretne czynnosci w toku postgpowania sadowego. Po drugie,
rozpatrywane sa petycje, gdy niezbedne jest wprowadzenie zmian w ustawodawstwie, ktore
wplywalyby na zmiang linii orzeczniczej w przysztych sprawach. Po trzecie, sa to sytuacje, gdy
wlasciwy organ jest proszony o nieegzekwowanie wyroku sadowego wydanego na korzys¢ tego
organu. We wskazanych trzech przypadkach petycje beda rozpatrywane, o ile prosba w nich
zawarta nie godzi w niezalezno$¢ danego organu.

Przepis ten koresponduje ze stanowiskiem niemieckiej nauki prawa. Potwierdza sig, ze
Bundestag nie ma mozliwos$ci ingerowania w prawomocne wyroki ani w toczace si¢ postepowanie
sagdowe, np. wydajgc akty prawne, ktore mialyby zmienia¢ prawomocne wyroki sgdowe 8.
Niezawisto$¢ 1 niezalezno$¢ s¢dziowska stanowi tu nieprzekraczalng granic¢ dla kompetencji
organdéw przedstawicielskich narodu w zakresie rozpatrywania petycji®>®. Jednak na podstawie art.
17 UZ Bundestag uprawniony jest do rozpatrywania petycji w stosunku do dzialan wtadzy
sadowniczej, z FTK wiacznie. W tym zakresie w ramach prowadzonego postgpowania w sprawie
rozpatrzenia petycji, nie naruszajac niezaleznosci sagdow, Komisja moze zbada¢ wskazane przez
nadawce petycji orzecznictwo oraz zaproponowaé nowe uregulowania prawne w danej materii.
Bundestag moze przesta¢ rozpatrywang petycje rzadowi, sugerujac, aby podlegly mu organ bedacy
strong danego postgpowania nie egzekwowat przychylnego dla panstwa wyroku w calo$ci oraz
udzielil wsparcia nadawcy petycji. Bundestag, przesylajac petycje rzadowi, moze sugerowac, aby
podlegly mu organ zastosowat prawo taski lub podjal dziatania korzystne dla nadawcy petycji

poprzez zaproponowanie ugody, wycofanie powddztwa czy odroczenie platnosci roszczenia®,

4.4. Uprawnienia

Komisja Petycji dysponuje dwoma rodzajami uprawnien. Z jednej strony sa to
kompetencje wywodzone bezposrednio z art. 17 UZ, zwane ,,aneksowymi”®®!. Z drugiej strony
dysponuje uprawnieniami przystugujacymi jej z uwagi na dodatkowe unormowania ustawowe.

Do uprawnien wynikajacych z Ustawy Zasadniczej (aneksowych) zalicza si¢ prawo do
informacji oraz prawo do przekazania informacji. Natomiast uprawnieniami ustawowymi s3:
prawo do uzyskania informacji, wgladu w akta, dostgpu do pomieszczen urz¢dowych,
uprawnienie do przeprowadzenia przestuchania oraz do uzyskania pomocy prawnej od sadow i

organdéw administracji.

658 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 95.
69 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 16.

60 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht. .., s. 100.
! L. Brocker, Art. 45¢ GG, nb. 5.
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Skorzystanie przez Komisj¢ z jej uprawnien, zarowno wynikajacych z tekstu Ustawy
Zasadniczej, jak 1 ustawy o uprawnieniach Komisji, ma charakter dyskrecjonalny. Wykonuje je
ona zgodnie z potrzebami toczacego si¢ postgpowania oraz polityczng oceng wigkszos$ci
parlamentarnej. W zwiazku z tym osoba zainteresowana nie moze mie¢ roszczenia w stosunku
do Komisji o skorzystanie z tych uprawnien®?. Z tre§ci art. 17 UZ wynika, ze Komisja
powinna wyczerpa¢ wszelkie mozliwos$ci rzeczowego zbadania sprawy, tak aby prawo do
petycji nie stalo si¢ jedynie fikcyjnym przepisem. Samowolne odstgpienie przez Komisje od
skorzystania z jej uprawnien pozyskania informacji o sprawie mogtoby podlega¢ sadowej
kontroli, poniewaz bez zebrania niezbgdnych informacji o sprawie nie jest mozliwe jej

rozpatrzenie®3,

4.5. Uprawnienia uzyskane na podstawie art. 17 UZ

4.5.1. Prawo do informacji

Petycja jest co do zasady instrumentem odnoszacy si¢ do dzialan wtadzy wykonawcze;j.
W zwiazku z tym parlament moze znalez¢ si¢ w sytuacji, w ktérej nie ma wiedzy o sprawie, w
ktorej zostala zlozona dana prosba lub skarga. Porownujac parlament jako adresata petycji do
wlasciwego organu administracji, czg¢sto petycja ztozona do organu administracji jest
wynikiem wczes$niejszego dzialania tego organu lub organu hierarchicznie mu podlegtego. W
przypadku przedstawicielstwa narodu sprawa jest najcze$ciej odwrotna. Istnieje potrzeba
zebrania niezbednych informacji. Wymaga to posiadania odpowiednich kompetencji®.

W zwigzku z tym z samej natury prawa do petycji wywodzi si¢ prawo do zasiggnigcia
informacji. W praktyce bez tego prawa rozpatrzenie petycji przez Bundestag byloby
niemozliweb®. Zastosowana tu zostala znana z prawa amerykanskiego figura prawna implied
powers. Wskazuje ona, ze norma prawa, ktéra zobowigzuje i uprawnia do wykonania jakiej$
czynno$ci, musi zawiera¢ w sobie takze wszelkie uprawnienia do posrednich czynnosci
urzeczywistniajagcych wykonanie uprawnienia lub zobowigzania gtownego%. W Polsce ten
rodzaj argumentacji znany jest jako wnioskowanie z celu na $rodki®®’.

Zaznacza si¢, ze prawo Komisji Petycji do zasiggnigcia informacji nie wywodzi si¢ od

ogolnego prawa parlamentu i komisji parlamentarnych do wezwania na posiedzenia kazdego

662 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1239.

663 T. Wiirtenberger, Art. 45¢ GG, s. 62-63.

664 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 96.

665 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1287.

666 W.G. Vitzthum, W. Mirz, Das Grundrecht..., s. 814.

667 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 276.
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cztonka rzadu (art. 43 ust. 1 UZ). Prawo to jest zbyt ograniczone, aby wypekni¢ potrzeby

Komisji Petycji®®8

. Artykul 43 ust. 1 UZ uprawnia do wezwania kazdego cztonka rzadu do
osobistego stawiennictwa na posiedzeniu Komisji lub plenum parlamentu i udzielenia
odpowiednich wyjasnien. W zakres tego uprawnienia nie wchodzi jednak zadawanie
pisemnych pytan przez Komisje oraz pisemne udzielenie informacji przez cztonkoéw rzadu®®.

W literaturze mozna odnalez¢ poglady podwazajace istnienie opisanego powyzej prawa
Komisji do uzyskania informacji. G. Krings podnosi, ze art. 17 UZ nie zawiera postanowien o
wzajemnych prawach i obowiazkach organow panstwa. Takie uprawnienie mogloby jego
zdaniem wynika¢ z uprawnief kontrolnych parlamentu wobec rzadu, ale nie z art. 17 UZ®7°,
Jednak w pkt 6.1 ust. 1 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg wskazane jest, ze z
art. 17 UZ wywodzi si¢ prawo do informacji zarowno w przypadku petycji w formie prosby,
jak i skargi.

W wykonaniu prawa do informacji Komisja moze zwréci¢ si¢ przede wszystkim do
rzadu federalnego oraz organdéw potozonych najwyzej w hierarchii administracji, ale nie do
podlegtych im organdéw®’!. Komisja moze zwroci¢ si¢ do rzadu, gdy przedtozona petycja
bedzie si¢ odnosita do dziatalno$ci jakiego$ organu, ktory mu podlega. W takiej sytuacji rzad
zwraca si¢ do tego organu, zgdajgc udzielenia odpowiednich informacji®’?. Komisja moze
zwroci¢ si¢ bezposrednio do konkretnego organu administracji w sytuacji, gdy nie podlega on

673, Komisja Petycji musi mie¢ kompetencje do zwrdcenia sie bezposrednio do

nadzorowi rzadu
organu, ktory nie podlega rzadowi. Inne rozwigzanie stawiatloby nadawce petycji w
niekorzystnej pozycji w sytuacji, gdy zwréci si¢ do Bundestagu ze skarga na organ, ktory nie
podlega rzadowi. Brak mozliwo$ci uzyskania informacji od takiego organu uniemozliwitby
faktyczne rozpatrzenie petycji®’?.

Informacja moze by¢ udzielona w formie ustnej lub pisemnej. W zakres tej kompetencji
nie wchodzi jednak wglad w akta sprawy, sktadanie wyjasnien przez reprezentanta rzadu lub
wizja lokalna ®”>. Natomiast Komisja, rozpatrujac petycje odnoszaca si¢ do konkretnego
wyroku sadowego, moze zwroci¢ si¢ do sadu z prosba o udzielenie informacji o stanie

faktycznym sprawy, w tym réwniez o przestanie wyroku®’s.

668 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht. .., s. 57-58.

669 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1304.

670 G. Krings, Art. 17 GG, s. 31-32.

671 S, Unger, Art. 45¢ GG, s.1304.

672 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 61.

673 L. Brocker, Art. 45¢ GG, nb. 6.1.

674 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 63.

75 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1234.
676 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 100-101.
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Prawo do informacji stuzy doktadnemu zbadaniu rozpatrywanej sprawy oraz finalnie
jak najlepszemu wsparciu nadawcy petycji w jego dziataniach. Oprocz tego prawo to stuzy
interesom wtasnym parlamentu, ktory dzigki zebranym informacjom ma mozliwo$¢ uzyskania

wiedzy o praktycznym dzialaniu uchwalanych przez siebie ustaw i funkcjonowaniu panstwa®’’.

4.5.2. Prawo do przekazania petycji

Rozpatrywanie petycji przez Komisj¢ moze si¢ zakonczy¢ w rézny sposob. Zgodnie z pkt
6.3 ust. 1 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg Komisja moze wnosi¢ o przekazanie
petycji rzadowi federalnemu lub innemu organowi administracji federalnej z sugestiami
wprowadzenia zmian w ich dziatalno$ci. Uprawnienie to nazywane jest prawem do przekazania.
Nie jest ono formalnie wykonywane przez Komisje Petycji, tylko przez plenum parlamentu®’s.
Prawo do przekazania nie jest unormowane w samym teks$cie Ustawy Zasadniczej, tak jak to bylo w
Konstytucji z 1871 r. Jego obowiazywanie argumentuje si¢ w podobny sposob jak w przypadku
prawa do informacji. Wskazuje si¢ na praktyczng stron¢ prawa do petycji, podnoszac, ze prawo do
przekazania petycji powstaje z samej natury prawa do petycji i stanowi jego cze$¢®”®. Pomimo iz
prawo przekazania nie jest ujgte w tekScie Ustawy Zasadniczej, nigdy nie zostalo w sposob
jednoznaczny podwazone, mozna wiec je uznac za zwyczajowe prawo konstytucyjne®®’.

Prawo do przekazania stanowi z jednej strony przelamanie zasady trdjpodziatu wiadzy,
umozliwia bowiem w pewnym waskim zakresie ingerencj¢ w dziatalno$¢ innych organéow panstwa,
gléwnie egzekutywy. Z drugiej strony paradoksalnie jest jej potwierdzeniem z uwagi na fakt, ze nie
daje Bundestagowi zadnych wtadczych kompetencji w zakresie wtadzy sadowniczej czy
wykonawczej®!. Adresat przekazanej petycji nie jest zwigzany prosbg Bundestagu. Charakter
uchwaly o przekazaniu petycji rzadowi ma charakter konsultacyjny. Bundestag, aby mie¢ wigzacy
wplyw na dziatanie rzadu, musi skorzysta¢ z innych swoich kompetencji. Przyktadem moga tu by¢
uprawnienia ustawodawcze czy kontrolno-sankcjonujace, takie jak wotum nieufno$ci. Adresat
uchwaty o przekazaniu petycji nie musi si¢ przychyli¢ do rekomendacji parlamentu. Federalny
Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze art. 17 UZ nie gwarantuje zadnych indywidualnych roszczen
konstytucyjnoprawnych o stosowanie si¢ przez rzad lub ministra federalnego do postanowien

uchwaty Bundestagu w sprawie przekazania petycji tym podmiotom do rozwazenia®®?, Zarowno w

677'W. Eitel, Das Grundrecht...,s. 237.

78 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1305.

79 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1288.

680 R. Pietzner, Petitionsausschuf8 und Plenum, Berlin 1974, s. 51.

%81 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 69.

682 Orzeczenie FTK z 27 grudnia 2015 r., sygn. 1 BvR 2354/05, BVerfGK 7, 133.
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orzecznictwie FTK%®, jak i literaturze ®** podnosi sie, ze prawo do przekazania ma gtownie
polityczny, a nie wigzacy prawnie charakter. Cz¢§¢ autoréw stoi jednak na stanowisku, Ze nie
mozna mowi¢ jedynie o politycznym oddzialywaniu przekazanej petycji. Wskazuja oni, ze
przekazanie petycji tworzy z perspektywy konstytucyjnych organéw panstwa obowigzek rzadu do
lojalnego zapoznania si¢ z jej treScig®®®. Adresat uchwaly o przekazaniu petycji jest jednak
zmuszony do formalnego rozpoznania petycji oraz powiadomienia Bundestagu o wyniku tego
postepowania®®®, Rekomendacje parlamentu przekazane rzagdowi majg duze znaczenie z uwagi na

autorytet parlamentu, jako forma kontroli rzadu i administracji®®’.

4.6. Uprawnienia uzyskane na podstawie art. 45¢ UZ

Jak mozna zauwazy¢, uprawnienia Komisji oparte jedynie na art. 17 UZ sa dosé
skromne. Od lat sze$¢dziesigtych XX w. prowadzono dyskusj¢ na temat ich
niewystarczajacego charakteru. Rozwazano wprowadzenie rzecznika praw obywatelskich lub
rozszerzenie uprawnien Komisji Petycji %8 . Zglaszano, ze rozpatrywanie przedktadanych
petycji przez Komisje Petycji jest prowadzone zbyt wolno. Uzyskiwanie informacji przez
Komisj¢ Petycji o stanie faktycznym sprawy bylo roéwniez niewystarczajace i dlugotrwate.
Taka sytuacja byta podyktowana konieczno$cig korzystania z posrednictwa rzadu w uzyskaniu
informacji od poszczegoélnych organow federalnych. W takim stanie rzeczy post¢gpowanie z
reguly trwato minimum 6 miesi¢cy. Z punktu widzenia nadawcy petycji bylo to nie do
przyjecia®®. Krytycy zwracali uwage, ze taka sytuacja nie stanowita zadnej pomocy dla
nadawcy®”’. Podnoszono, ze Komisja nie dysponuje wystarczajacymi narzedziami do zbierania
informacji. Nawet po uzyskaniu przez nig zadanych informacji od rzadu nie wnosity one nic do
sprawy. Byly czesto dostowna kopig dotychczasowych postanowien wydanych w danej
sprawie 1 nie dawaty dostatecznie szerokiego jej ogladu, ktory pozwalalby Komisji wyrobié
sobie wlasne stanowisko®!.

Na fali reform, ktére mialy na celu rozbudowe¢ kompetencji kontrolnych parlamentu,

rozszerzono takze uprawnienia Komisji Petycji. Dokonano tego na podstawie ustawy o

83 Ibidem.

%84 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1288.

85 L. Brocker, Art. 45¢ GG, nb. 8.2.

686 S, Unger, Art. 45¢ GG, s. 1306.

87 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1240.
%88 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 71.

89 W. Ismayr, Parlamentarische..., s. 148.

090 H. Seidel, Das Petitionsrecht..., s. 33.

1 Ibidem, s. 44—45.
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uprawnieniach Komisji Petycji wydanej w oparciu o art. 45¢ UZ%?. Zabieg ten nadat Komisji
Petycji charakter zblizony do komisji $ledczej®?. Ustawa zasadnicza wyraznie ogranicza
jednak zakres tych uprawnien, stanowigc, ze dotycza one jedynie skarg. Ograniczenie to
zostato dokonane, aby ustawodawca nie mogt nada¢ bardzo silnej pozycji Komisji Petycji,
ktora miataby duzy wplyw na zmiane prawa®*. Taki status Komisji Petycji mogl by¢
zarzewiem konfliktu z innymi komisjami parlamentarnymi®?. Ponadto nie chciano zmuszaé
rzadu do ujawniania projektow ustaw przed tym, jak proces podejmowania decyzji wewnatrz
rzadu si¢ nie zakonczy®®. Mimo to FTK w ramach obiter dictum, opierajac sie bezposrednio na
tresci art. 45¢ UZ, wskazuje na fundamentalny obowigzek wiladzy wykonawczej do
wspoéltdziatania z parlamentem przy rozpatrywaniu zarowno skarg, jak i prosb%®’,

Dodatkowymi ograniczeniami w zakresie tworzenia ustawy zgodnie z delegacja zawarta
w art. 45¢ ust. 2 UZ sa te zwigzane z trdjpodzialem witadzy. W konsekwencji tego
ustawodawca nie moze wyposazy¢ Komisji w uprawnienia, ktére wchodzityby w zakres
wladzy wykonawczej lub sgdowniczej®s.

W zwigzku z powyzszym Komisja zyskala dodatkowe uprawnienia wzglgdem trzech
rodzajow organdéw (§ 1 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji).

Po pierwsze, powyzszy przepis wskazuje na rzad federalny. W zwigzku z tym zgodnie z
art. 62 UZ sa to: Kanclerz Federalny oraz ministrowie. Po drugie, mowa jest o urz¢dach
federalny nieposiadajacych wlasnej osobowosci prawnej. Po trzecie, zgodnie z § 2 ustawy o
uprawnieniach Komisji Petycji uprawnienia Komisji begda si¢ odnosity do federalnych
korporacji, zaktadéw oraz fundacji prawa publicznego, ktére sg samodzielnymi jednostkami
posiadajacymi osobowos¢ prawng oraz pozostaja pod nadzorem rzadu federalnego. Dzieki tym
przepisom Komisja Petycji moze swobodnie oming¢ filtr rzadu federalnego, zwracajac si¢
bezposrednio do wymienionych organdw. Katalog ten nie przewiduje bezposredniego dostepu
do podmiotéw ustanowionych na podstawie prawa prywatnego, ale finansowanych ze §rodkéw
publicznych. Przyktadami takich organizacji be¢da stowarzyszenia: Instytut Goethego,
Niemiecka Centrala Wymiany Akademickiej czy Fundacja im. Alexandra von Humboldta%®’,

Uprawnienia te nie obejmujg rowniez organdw poszczegoélnych krajow zwigzkowych oraz

92 Gesetz iiber die Befugnisse des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages (Gesetz nach Artikel 45¢ des
Grundgesetzes) z 9 lipca 1975 r., BGBL. I, nr 85 (1975), s. 1921.

893 M. Geis, § 54 Parlamentsausschiisse [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Demokratie-
Bundesorgane, t. 3, red. J. Isensee, P. Kirchof, Heidelberg 2005, s. 859.

094 H. Klein, Art. 45¢ GG, nb. 10.

895 C. Stohr, Anhérungen..., s. 87.

96 W. Finger, Petitionsausschuss [w:] Parlamentsrecht, red. M. Morlok, U. Schliesky, D. Wiefelspiitz, Baden-Baden
2016, s. 847-848.

97 Orzeczenie FTK z 17 lipca 1984 r., sygn. 2 BvE 11, 15/83, BVerfGE 67, 100.

098 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 26.

099 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1238.
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a’%, Aby uzyska¢ informacje od organdow krajow

innych konstytucyjnych organéw panstw
zwigzkowych, Komisja musi si¢ powota¢ albo na ogélne prawo do informacji z art. 17 UZ,
albo na prawo do pomocy prawnej z § 7 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji. To samo
dotyczy gmin i zwigzkow gminnych!. Zgodnie z § 3 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji
organ moze odmowi¢ podporzadkowania si¢ uprawnieniom Komisji, gdy zgodnie z prawem
sprawa oznaczona jest jako tajna. Jednak przepis ten nie wyklucza calkowicie mozliwosci
przekazania Komisji Petycji informacji tajnych. Bundestag takze jest zwigzany przepisami
odnoszacymi si¢ do zachowania tajemnicy. Komisja Petycji musi jedynie zapewnid
odpowiednie warunki do tego, aby mozna bylo przekaza¢ jej informacje z pelnym
zachowaniem ich tajnos$ci’®?.

O korzystaniu z uprawnien uzyskanych na podstawie art. 45¢c UZ Komisja moze
decydowa¢ w sposob niezalezny od plenum Bundestagu. Jedynym wymogiem jest podjecie
uchwaty, za ktorg opowie sie zwykla wigkszos$¢ cztonkow Komisji’®. Ponadto zgodnie z § 110
ust. 2 Regulaminu Bundestagu jezeli wnioski o udostgpnienie akt, informacji lub dostepu do
obiektow kierowane sa bezposrednio do wiladz federalnych, przedsigbiorstw federalnych,
instytucji 1 fundacji prawa publicznego, nalezy o tym poinformowa¢ wtasciwego cztonka rzadu
federalnego. Takiego powiadomienia nalezy dokona¢ tez w sytuacji przygotowywania
przesluchania nadawcy petycji, $wiadkow oraz biegtych (§ 110 ust. 3 Regulaminu
Bundestagu). Komisja Petycji na podstawie z § 6 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji
moze upowazni¢ jednego lub wigkszg liczbe swoich cztonkéw do wykonania wskazanych w
ustawie uprawnien. Zgodnie z § 111 Regulaminu Bundestagu upowaznienie takie musi by¢
rowniez dokonane w formie uchwaty Komisji zawierajacej tre§¢ oraz zakres upowaznienia.
Nie moze ono mie¢ charakteru generalnego i musi by¢ wydawane oddzielnie do
poszczeg6lnych spraw. Do wykonywania uprawnien Komisji nie mozna upowaznié

parlamentarzystéw nienalezacych do niej.

4.6.1. Zadanie przedlozenia akt

Zgodnie z § 1 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji ma ona prawo do uzyskania

informacji, wgladu w akta oraz dost¢pu do pomieszczen urzedowych. W stosunku do

700 C. Burkiczak, Petitionsausschuss. .., § 1, nb. 14-15.
701’ S, Unger, Art. 45¢ GG, s. 1310.
702 W. Kluth, Art. 45¢ GG, s. 1464.
703 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1306.

Strona 105 z 206



pierwszego z wymienionych uprawnien jako akta nalezy rozumie¢ takze wszystkie zataczniki,
ktore przynalezg do danych akt, rowniez takie, ktore sg od nich oddzielnie przechowywane%4,
Rodzaj akt zadanych przez Komisj¢ zalezy jedynie od jej decyzji, jednak w tym
zakresie takze ja obowigzuja pewne ograniczenia. Moze ona zada¢ jedynie akt, ktore sa
bezposrednio zwigzane z rozpatrywang skarga. Wynika to z tego, iz jest zwigzana zakresem
skargi i nie moze samodzielnie rozszerza¢ zakresu badanego zagadnienia w sytuacji, gdy

zauwazy jakie$ inne niz wskazane przez osobe zainteresowang nieprawidtowosci’®.

4.6.2. Wezwanie do udzielenia informacji

Ustawa o uprawnieniach Komisji Petycji, wzmacniajagc dotychczasowe uprawnienia
Komisji uzyskane na podstawie art. 17 UZ, zobowiazuje rzad federalny oraz organy federalne do
udzielenia informacji. Zadana informacja moze dotyczyé zaréwno okolicznosci faktycznych
konkretnej sprawy, jak i wyjasnienia kwestii prawnych, ktore miaty wpltyw na podjete przez
dany organ czynno$ci’%®. Wezwanie moze takze odnosi¢ si¢ do czynnosci, ktore zostang podjete
w przysztosci, aby przeciwdziata¢ niewtasciwemu stanowi rzeczy, ktory jest przedmiotem danej
skargi’’. Zwykle udzielenie takiej informacji ma posta¢ pisemng. Mozliwe natomiast jest tez
dokonanie tego w formie ustnej. Komisja ma prawo m.in. wezwa¢ cztonka rzadu federalnego do
osobistego stawiennictwa na swoje posiedzenie w celu zajecia stanowiska w danej kwestii oraz
udzielenia odpowiedzi na pytania’®®. Mozliwo$¢ ta wynika z § 1 ustawy o uprawnieniach
Komisji Petycji oraz z art. 43 ust. 1 UZ. Zobowigzanym podmiotem jest tutaj urzad, a nie
poszczegolni urzednicy. W zwiazku z tym decyzja o tym, kto konkretnie bedzie udzielat
informacji Komisji, bedzie nalezata do osoby kierujacej danym urzedem. Zaznacza si¢ jedynie,
ze prawidtlowo wyznaczona osoba do udzielenia informacji powinna by¢ faktycznie kompetentna

3.709

do wykonania tego zadania’”. Uprawnienie to jest najczesciej wykorzystywane przez Komisje.

W praktyce okazato si¢ ono bardzo efektywne z uwagi na to, ze zazwyczaj na posiedzenia

Komisji Petycji zjawiajg sie wysokiej rangi przedstawiciele rzadu’!°.

4.6.3. Prawo dostepu do pomieszczen/wizja lokalna

704 Ibidem, s. 1307.

705 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 28.

706 C. Burkiczak, Petitionsausschuss..., § 1,nb. 9.
07°S. Unger, Art. 45¢ GG, s.1307.

708 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 28.

709 S, Unger, Art. 45¢ GG, s.1307.

710 R Schick, Petitionen...,s. 99.
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Komisja Petycji ma zagwarantowane prawo dostepu do pomieszczen organdw
federalnych w celu przeprowadzenia wizji lokalnej. Prawo to wykonywane moze by¢ jedynie w
ramach skargi przedtozonej do rozpatrzenia oraz gdy jest to niezbedne do rzeczowego
rozpatrzenia petycji. Celem wizji lokalnej moze by¢ potrzeba osobistego zbadania biegu

postepowania administracyjnego’!!

. W trakcie jej przeprowadzania mogg by¢ wykonywane takze
pozostate uprawnienia Komisji, takie jak przedtozenie akt czy udzielenie informacji’'?. Wizje
lokalne sg przeprowadzane przez Komisj¢ niezwykle rzadko. Proces przeprowadzenia takiego
przedsiewzigcia z udzialem catej Komisji i oso6b zainteresowanych jest bardzo skomplikowany
oraz ograniczony przez ramy czasowe pracy Komisji’!3. Przyktadowo w 2015 r. odbyla si¢ jedna
wizja lokalna w miejscowosci Wallenhorst, gdzie dwie osoby skarzyly si¢ na hatas ruchu

714 W 2016 r. obyla si¢ wizja lokalna w miejscowo$ci Karlsburg, gdzie w zwiazku z

ulicznego
silnymi wibracjami w miejscu zamieszkania pewna para zazadala od przedsi¢gbiorstwa transportu
kolejowego poprawy przejazdu kolejowego w Karlsburgu na linii kolejowej Ziissow—Wolgast
Hafen’!>, W 2017 r. Komisja Petycji przeprowadzita cztery wizje lokalne w miejscowosciach:
Marl, Rostock, Dorfen oraz Detmold. Sprawy dotyczyly kolejno: ustawienia barier
dzwigkochlonnych, dziatania $§luzy na zaporze milynskiej, rozbudowy linii kolejowe;,
przeniesienia skrzynki z rozdzielnig telekomunikacyjna, ktéra zastaniata widok z okna budynku

mieszkalnego’!®

. W 2018 r. przeprowadzono dwie wizje lokalne: pierwsza w celu dokonania
oceny petycji mieszkancoOw miasta Albbruck, ktérzy walczyli o zachowanie zabytkowego mostu
kolejowego z 1856 r., a druga w miejscowosci Liibben w celu rozpatrzenia prosby o zmiang
planoéw budowy niechcianej ulicy. W obu przypadkach parlamentarzys$ci mieli okazj¢ zapoznaé
si¢ ze stanem faktycznym oraz mogli porozmawiaé z przedstawicielami obu stron sporu, aby
znalez¢ rozwigzanie satysfakcjonujgce nadawce petycji’!”. W 2019 r. nie odbyly sie zadne wizje

lokalne’'8.

4.6.4. Przestuchanie

"1 C. Burkiczak, Petitionsausschuss..., § 1, nb. 11.

7128, Unger, Art. 45¢ GG, s. 1308.
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14 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2015,
BT-Drucksache 18/8370, https://dserver.bundestag.de/btd/18/083/1808370.pdf (10.02.2020), s. 10.

15 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2016,
BT-Drucksache 18/12000, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.pdf (10.02.2020), s. 9.

716 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2017,
BT-Drucksache 19/2250, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/022/1902250.pdf (10.02.2020), s. 9.

17 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 8.

18 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2019,
BT-Drucksache 19/21900, https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/219/1921900.pdf (10.02.2020), s. 9.
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Oproécz wskazanych powyzej uprawnien ustawodawca w § 4 ustawy o uprawnieniach
Komisji Petycji oddaje do dyspozycji Komisji uprawnienie do przeprowadzenia przestuchania
nadawcy petycji, $wiadkow oraz biegltych. Przestuchania sga z reguly przeprowadzane na
niepublicznych posiedzeniach. Podobnie jak w przypadku innych uprawnien ustanowionych na
podstawie art. 45¢ UZ, odnosi si¢ ono jedynie do postgpowan toczacych si¢ wzgledem petycji,
ktora przybrala posta¢ skargi, co byto mocno krytykowane’!?.

Mozliwo$¢ przeprowadzenia przesluchania §wiadkéw w procesie rozpatrywania prosb
mozna wywodzi¢ z § 70 Regulaminu Bundestagu, tak jak ma to miejsce w przypadku innych
komisji, jednak rozwigzanie to nie jest catkowicie bezsporne, cho¢ w praktyce
wykorzystywane zarowno do przestuchiwania $wiadkow, jak i biegtych’,

W celu okreslenia, kto jest $wiadkiem lub bieglym, dokonuje si¢ odwotania do zasad
okreslonych w postgpowaniu cywilnym lub karnym. Jednak przed Komisja nie moga by¢
przestuchane zadne strony lub oskarzeni’?!.

W przepisach dotyczacych Komisji Petycji brak jest odwolania do postepowania
karnego, tak jak to mam miejsce w przypadku komisji $ledczej w art. 44 ust. 2 UZ7?2. W
zwigzku z powyzszym zadna ze wskazanych w § 4 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji
osOb nie ma obowigzku stawienia si¢ przed Komisja oraz niemozliwe jest jakiekolwiek
zaprzysi¢zenie wystuchiwanych oséb. Nadawcom nie przystuguje tez zadne roszczenie o bycie

osobis$cie wystuchanym przed Komisjg’??

. W zakresie tego uprawnienia Komisji postuluje si¢
wprowadzenie $rodkow dyscyplinujacych osoby przestuchiwane poprzez mozliwosé
zmuszenia ich do pojawiania si¢ przed Komisja. W takim wypadku przepisy powinny zawierac

takze mozliwo$¢ odmowy sktadania zeznan’*,

4.6.5. Pomoc prawna

Paragraf 7 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji stanowi, ze sady oraz organy
administracji s zobowigzane udzieli¢ pomocy prawnej Komisji Petycji oraz wyznaczonym jej
cztonkom przy rozpatrywaniu przez Komisj¢ skarg. Przepis ten jest odpowiednikiem art. 44
ust. 3 UZ oraz konkretyzacjg art. 35 ust. 1 UZ"?°. Artykut 44 ust. 3 UZ mowi, ze sady i wladze

administracyjne sa zobowigzane do udzielenia pomocy prawnej i urzgdowej komisji §ledcze;j.

"9 C. Stohr, Anhérungen..., s. 88.

720 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 31.

2! T, Wiirtenberger, Art. 45¢ GG, s. 73.

722 Ibidem, s. 74.

723 C. Burkiczak, Petitionsausschuss. .., § 4, nb. 2-3.
24 D. Rohlf, Erweiterte Befugnisse..., s. 363.

25 S, Unger, Art. 45¢ GG, s. 1305.
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Natomiast art. 35 ust. 1 UZ stanowi, ze wszystkie urzedy federalne i krajowe sa zobowigzane
$wiadczy¢ sobie wzajemnie pomoc prawng i urzedowa.

Wzajemna pomoc oznacza udzielanie wsparcia przez organy wiladzy w celu
przezwyci¢zenia barier wlasciwosci ®. Na podstawie uprawnienia do zgdania udzielenia
pomocy prawnej Komisja moze zada¢ udzielenia wyjasnien oraz przedtozenia akt (ale nie
prawa do przeprowadzenia inspekcji)’?’. Natomiast uprawnienie do udzielenia pomocy prawnej
nalezy oddzieli¢ od uprawnienia do udzielenia informacji i przedtozenia akt z § 1 i 2 ustawy o
uprawnieniach Komisji Petycji. Udzielenia pomocy prawnej mozna wymagac jedynie wtedy,
gdy dany organ nie jest zobowigzany do wspotdzialania na podstawie innych przepiséw. W
zwigzku z tym roszczenie o udzielenie pomocy prawnej jest bezpodstawne, jezeli organ jest
zobowigzany do udzielenia informacji i przedtozenia akt’?®. Zakres podmiotow zobowigzanych
w tym przepisie jest okreslony w sposob szerszy niz w przypadku uprawnien wskazanych
wczesniej 1 unormowanych w § 1-3 ustawy o uprawnieniach Komisji Petycji. Przepisy te
wskazuja sady oraz organy administracji nie tylko na poziomie federalnym, ale tez na

poziomie krajow zwigzkowych’?.
5. Pelnomocnik Bundestagu ds. Sil Zbrojnych

Pelnomocnik Bundestagu ds. Sit Zbrojnych jest organem stworzonym na wzdr istniejacego
w Szwecji wojskowego ombudsmana odpowiedzialnego za kontrole sit zbrojnych’3°. Obecnie jest
to jedyny organ tego typu w Niemczech na poziomie federalnym’!. Co wigcej, z historycznego
punktu widzenia jest on nowoscig na gruncie prawa niemieckiego’*?. Powolanie Pelnomocnika
Bundestagu ds. Sit Zbrojnych mialo z jednej strony wzmocni¢ ochrong prawng zohierzy przeciwko
bezprawnym dziataniom ich przelozonych. Z drugiej strony miat on wptyna¢ na urzeczywistnienie
kontroli parlamentu nad sitami zbrojnymi oraz odcigzenie parlamentu w tym zakresie’**. Zabieg ten
byt konsekwencja doswiadczen zebranych w okresie monarchii konstytucyjnej i Republiki
Weimarskiej, kiedy to sity zbrojne byly odseparowane od wtadzy ustawodawczej, ktora nie miata

wplywu na ich funkcjonowanie’4.

726 C. Burkiczak, Petitionsausschuss..., § 7,nb. 1.

72T H. Klein, Art. 45¢ GG..., s. 35.

728 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 13009.

729 C. Burkiczak, Petitionsausschuss..., § 7, nb. 3.

30 Y. Klein, Art. 45b GG [w:] Grundgesetz-Kommentar, red. T. Maunz, G. During, Miinchen 2019, nb. 6.

31 R. Schmidt-Radefeldt, Art. 45b GG [w:] BeckOK Grundgesetz, red. V. Epping, C. Hillguber, Miinchen 2019, nb. 1.
732 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 129.

733 Ibidem, s. 130.

734 H. Klein, Art. 45b GG...,nb. 1.
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Podstawa dziatalno$ci omawianego organu jest art. 45b UZ, ktéry stanowi, ze w celu
ochrony praw podstawowych oraz jako organ pomocniczy Bundestagu do wykonywania
parlamentarnej ochrony powoluje si¢ Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych’*. Zgodnie ze
zd. 2 powyzszego przepisu szczegdly odnosnie do powotania tego organu ma okresla¢ ustawa.
Ustawa o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych weszta w zycie 29 czerwca 1957 r.7*¢ Do
tego organu odnosza si¢ réwniez § 113-115 Regulaminu Bundestagu stanowigce o wyborze
Pelnomocnika, rozpatrywaniu jego sprawozdania, wezwaniu go na posiedzenia plenarne i prawie
glosu.

Status konstytucyjnoprawny Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych od poczatku jego
istnienia nie byl oczywisty, co jednak nie miato wigkszego wptywu na jego dziatanie. Probowano
rozdziela¢ wskazane w art. 45b UZ funkcje ochrony praw podstawowych oraz funkcje organu
pomocniczego Bundestagu do przeprowadzania parlamentarnej kontroli. W zwigzku z tym
wskazywano, ze Pelnomocnik jest samodzielnym organem, gdy wykonuje zadania zwigzane z
ochrong praw podstawowych. Natomiast gdy dziala jako parlamentarny organ kontroli, jest on
zalezny od Bundestagu. Podnoszono, iz problematyczne jest dokladne umiejscowienie

Pelnomocnika w ramach klasycznego trojpodziatu wiadzy 737.

Ten poglad jednak nie zyskat
aprobaty, a zgodnie z powszechng opinig tres¢ art. 45b UZ nie daje podstaw do takiego rozdzielania
funkcji Pelnomocnika. Ochrona praw podstawowych jest istotng cze¢scig parlamentarnej kontroli sit
zbrojnych”*®. W zwigzku z tym Petnomocnik jest organem pomocniczym Bundestagu w pelnej
rozciggtosci swoich uprawnien i stanowi czg$¢ legislatywy. Wskazuje na to m.in. wyktadnia
systematyczna art. 45b UZ, ktory znajduje si¢ w rozdziale III Ustawy Zasadniczej zatytutowanym
Bundestag. Tak wigc Pelnomocnik nie ma samodzielnego statusu z punktu widzenia prawa
konstytucyjnego, pomimo iz cze$¢ swoich dziatah moze podejmowaé z wiasnej inicjatywy’®°.
Pelnomocnik Bundestagu ds. Sil Zbrojnych ma zakaz zajmowania innych stanowisk w sitach
zbrojnych, prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej lub zawodowej oraz nie moze petli¢ zadnej

funkcji w zadnej innej organizacji’*.

5.1. ,,Wlasciwy organ” czy ,,przedstawicielstwo narodu”

35 Art. 45b UZ: ,,Zum Schutz der Grundrechte und als Hilfsorgan des Bundestages bei der Ausiibung der
parlamentarischen Kontrolle wird ein Wehrbeauftragter des Bundestages berufen. 2. Das Néhere regelt ein
Bundesgesetz”.

736 Gesetz iiber den Wehrbeauftragten des Deutschen Bundestage (Gesetz zu Artikel 45d des Grundgesetzes,
WBeauftrG) z 16 czerwca 1982 r., BGBL. I, nr 20 (1982), s. 673.

3T H. Klein, Art. 45b GG, nb. 12.

738 Ibidem, nb. 13.

739 Ibidem, nb. 14.

740 Ibidem, nb. 25.
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Pelnomocnik Bundestagu ds. Sil Zbrojnych jest bardzo $cisle powigzany z Bundestagiem.
Jego wlasciwo$¢ w zakresie rozpatrywania petycji Zotnierzy jest identyczna z wtasciwoscia Komisji

Petycji w tym zakresie’*!

. Paragraf 1 ustawy o Pelmomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych
stanowi, ze jest on organem pomocniczym Bundestagu do sprawowania parlamentarnej kontroli i
podlega poleceniom Bundestagu lub parlamentarnej Komisji Obrony Narodowej w zakresie
wszczecia czynnos$ci sprawdzajacych we wskazanej sprawie. Zgodnie z § 2 ustawy o Pelnomocniku
Bundestagu ds. Sit Zbrojnych ma on obowiazek sporzadzania co roku raportu ze swojej dziatalnosci
1 przedtozenia go Bundestagowi. Poza tym moze on w kazdym czasie poinformowaé parlament i
Komisj¢ Obrony Narodowej o jednostkowych sprawach przez siebie prowadzonych. Sporzadzenie
raportu w pojedynczych przypadkach, bedzie jego obowiazkiem, gdy czynnosci byly podjete na
podstawie zlecenia udzielonego przez Bundestag lub Komisj¢ Obrony Narodowej. Zgodnie z § 5
ust. 1 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych Bundestag i Komisja Obrony
Narodowej moze wydaé ogdlne wytyczne pracy Petnomocnika, jednak nie zostaly one jeszcze

742 Zgodnie z § 6 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych

nigdy uchwalone
Bundestag i Komisja Obrony Narodowej moze zazyczy¢ sobie obecno$¢ Pelnomocnika na swoich
posiedzeniach. Wedlug § 13 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sil Zbrojnych Bundestag
wybiera Pelnomocnika w glosowaniu tajnym zwykla wigkszoscia glosow na wniosek
parlamentarnej Komisji Obrony Narodowej, klubow parlamentarnych lub parlamentarzystow, w
liczbie, ktora pozwala na utworzenie klubu parlamentarnego. Natomiast wybranego w ten sposob
Pelnomocnika powoluje przewodniczacy Bundestagu zgodnie z § 15 ustawy o Pelnomocniku
Bundestagu ds. Sit Zbrojnych w zw. z § 7 Regulaminu Bundestagu. Zgodnie z § 14 ustawy o
Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych na urzad ten moze zosta¢ powotany kazdy Niemiec,
ktory posiada prawa wyborcze w wyborach do Bundestagu oraz ukonczyt 35 lat. Kadencja
Pelnomocnika wynosi 5 lat, a po jej zakonczeniu mozliwy jest ponowny wybor tej samej osoby na
to stanowisko. Pelnomocnik moze zosta¢ odwotany przed koncem swojej kadencji przez Bundestag
na wniosek Komisji Obrony Narodowej. Zgodnie z § 16 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit
Zbrojnych siedziba Pelnomocnika jest Bundestag, a w swoich pracach postuguje si¢ on
oddelegowanymi do tego celu pracownikami Bundestagu.

Zwraca si¢ uwage na bliskie powigzanie Pelnomocnika z Bundestagiem. Fakt ten moze
wskazywaé, ze zgodnie z rozroznieniem adresatow petycji zawartym w art. 17 UZ nalezaloby

743

zakwalifikowaé go jako czg$¢ organu przedstawicielskiego narodu’*. Argumentuje si¢ to tym, ze

zarowno z punktu widzenia prawa konstytucyjnego, jak i administracyjnego Petnomocnik jest

"1 W.G. Vitzthum, W. Mirz, § 45 Der Petitionsausschuf3, s. 1230.
742 H. Klein, Art. 45b GG, nb. 55.
743 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht. .., s. 130.
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przyporzadkowany do Bundestagu. Natomiast Komisja Obrony Narodowej stuzy jako posrednik
pomiedzy Pelnomocnikiem a plenum parlamentu. Bliskie rzeczowe polozenie Pelnomocnika z
zadaniami i1 kompetencjami parlamentu przemawia za przyporzadkowaniem go do parlamentu pod
wzgledem funkcyjnym, organizacyjnym i materialnoprawnym’44.

Pomimo tego, ze Pelnomocnik jest organem Bundestagu do kontroli sit zbrojnych, posiada
pewng autonomiczno$¢ w zakresie swego funkcjonowania. Paragraf 1 ust. 3 ustawy o
Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych wskazuje, ze dziata on zgodnie z wltasnym uznaniem,
wedlug oceny przeprowadzonej zgodnie z natozonym na niego obowigzkiem. Ten autonomiczny
sposob prowadzenia postgpowania przysluguje mu m.in. przy przeprowadzaniu wizytacji np.
jednostek wojskowych, w sytuacji uzyskania przez niego informacji o naruszeniu praw
podstawowych Zolierzy oraz naruszeniu zasad wewnetrznego kierownictwa. Zrodtem pozyskania
wiadomosci o tego typu naruszeniach moga by¢ zardwno przedtozone mu petycje, jak 1 wiadomosci
uzyskane od czlonkow parlamentu. Niemniej Pelnomocnik jest zmuszony powstrzymac si¢ od
powyzszych czynnosci, gdy parlamentarna Komisja Obrony Narodowej poddata dang sprawe pod
wlasne rozwazania.

Kolejnym elementem, ktoéry przemawia za pewng autonomig Pelnomocnika, jest fakt, ze
zgodnie z § 5 ust. 2 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sil Zbrojnych nie jest on zwigzany
poleceniami innych organdéw niz Bundestag i Komisja Obrony Narodowe;.

W zakresie autonomii Pelnomocnika istotne jest tez, ze zgodnie z § 9 ustawy o
Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych w przypadku, gdy podejmuje on czynnosci
zainicjowane petycja, do jego uznania pozostaje kwestia ujawnienia nadawcy petycji oraz jej tresci.
Przepis ten stanowi rowniez, ze Pelnomocnik powinien odstgpi¢ od upublicznienia petycji w
sytuacji, gdy jej nadawca prosi o to, a jego prosba nie stoi w sprzecznosci z nakazami
obowigzujacego prawa. Zgodnie z § 10 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych
nawet po zakonczeniu swojej kadencji Pelnomocnik dalej jest zobowigzany do zachowania w
tajemnicy informacji, ktore uzyskat w toku wykonywania swoich obowiazkow.

Ogolna wlasciwos¢ Bundestagu do rozpatrywania petycji nie wynika z przyporzadkowania
parlamentowi tej kompetencji na podstawie zwyklego ustawodawstwa. Jest ona konsekwencja
niepowtarzalnej pozycji parlamentu jako organu przedstawicielskiego obywateli w systemie
demokracji parlamentarnej’#®. Odwrotnie natomiast sprawa ma si¢ z Pelnomocnikiem Bundestagu
ds. Sit Zbrojnych. Jego kompetencje do odbioru i rozpatrywania petycji od Zolnierzy nie opieraja
si¢ na jego pozycji ustrojowej. Do wykonywania swoich kompetencji potrzebuje on uprawnien

nadanych ustawowo. Takie tez uprawnienia nadaje mu § 7 zd. 1 ustawy o Pelnomocniku

744 Ibidem, s. 131.
745 Ibidem.
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Bundestagu ds. Sit Zbrojnych, stanowiac, ze kazdy zolnierz ma prawo zwrocic¢ si¢ do Petnomocnika
pojedynczo, bez zachowania drogi sluzbowej, a petycja taka nie moze stanowi¢ przyczynku
wymierzenia kary lub pokrzywdzenia takiego Zolierza. Biorac ten fakt pod uwage, dowodzi sig, ze
Pelnomocnik Bundestagu ds. Sit Zbrojnych w systemie adresatow petycji z art. 17 UZ powinien
by¢ zakwalifikowany jako wlasciwy organ. Zakwestionowanie takiego stanowiska i
przyporzadkowanie Pelnomocnika do kategorii organdw reprezentacji narodu wskazywatoby, ze
Pelnomocnik powinien mie¢ taka sama wtasciwo$¢ do rozpatrywani petycji jak parlament. Jednak
nalezy wskaza¢, ze Pelnomocnik nie moze by¢ nawet cztonkiem parlamentu’#S.

W zwigzku z powyzszym nie da si¢ udowodnié, ze parlamentarne prawo do rozpatrywania
petycji jest delegowane na Pelmomocnika. Taka delegacja uprawnien na organ administracji
niepochodzacy z powszechnych wyboréw nie jest mozliwa. W konsekwencji uprawnienie
Pelnomocnika do rozpatrywania petycji zotnierzy nie moze by¢ zaklasyfikowane jako realizacja
uprawnien parlamentu. Pelnomocnik Bundestagu ds. Sit Zbrojnych wykonuje swoje obowigzki jako

wlasciwy organ zgodnie z art. 17 UZ. Jego uprawnienia natomiast s3 unormowane w art. 45b UZ

oraz § 7 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych’*’.

5.2. Wlasciwos¢

Pelnomocnik Bundestagu ds. Sit Zbrojnych nie ma ogdlnej formalnej wlasciwosci do
rozpatrywania petycji, tak jak to jest w przypadku parlamentu. Jego wlasciwos¢ mozna ustali¢ na
podstawie art. 45b UZ oraz § 1 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych. Jest ona
ograniczona rzeczowo. Wynika to z faktu, ze Pelnomocnik ma wspiera¢ Bundestag przy
przeprowadzaniu kontroli sit zbrojnych. W obszar tej kontroli wchodzi zard6wno militarna ochrona
terytorium Niemiec, jak i caly aparat administracyjny sil zbrojnych. Nie zalicza si¢ do tego
natomiast ochrona ludno$ci cywilnej oraz zastepcza stuzba wojskowa’®. Czynnosci Petnomocnika
dotycza naruszenia praw podstawowych zolierzy oraz zasad wewnetrznego kierownictwa.

Ograniczeniu takiemu natomiast nie podlega Komisja Petycji’®.

5.3. Uprawnienia

Uprawnienia Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych sg okreslone w § 3 ustawy o

Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych, ktory nadaje mu sg szerokie kompetencje do zbierania

746 R. Schick, Petitionen...,s. 91-92.

74TW.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 132; H. Klein, Art. 17 GG, nb. 59.
748 H. Klein, Art. 45b GG, nb. 32.

749 R. Schick, Petitionen...,s. 92.
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informacji. Przepis ten w pierwszej kolejnosci stanowi, ze Pelmomocnik moze zadaé od
Federalnego Ministerstwa Obrony Narodowej i wszystkich podleglych mu organow i oséb
udzielenia informacji oraz przedtozenia akt konkretnej sprawy. Odmowa wykonania tego zadania
jest mozliwa jedynie z uwagi na potrzebg zachowania tajemnicy.

Pelnomocnik, podobnie jak to jest w przypadku Komisji Petycji, ma mozliwos¢
przestuchania nadawcy petycji, $§wiadkow oraz bieglych, jednak nie ma on mozliwos$ci
zaprzysiezenia przestuchiwanych osob oraz zmuszenia ich do zeznawania.

Istotnym uprawnieniem jest mozliwos¢ wizytacji jednostek wojskowych przez
Pelnomocnika. Wizyta Pelnomocnika moze by¢ niedopuszczalna z uwagi na koniecznosé
zachowania tajemnicy wojskowej, podobnie jak to jest w przypadku przedtozenia akt. Pelnomocnik
moze wczesniej zapowiedzie¢ swoje przybycie do jednostki wojskowej, nie musi jednak tego robic.
Uprawnienie to umozliwia Pelnomocnikowi osobiste zapoznanie si¢ ze stanem spraw. Prawo to
przystuguje tylko Pelnomocnikowi i nie moze by¢ delegowane na inne osoby. Zastepcy
Pelnomocnika moga dokonywac¢ wizytacji jedynie z upowaznienia parlamentarnej Komisji Obrony
Narodowe;.

Kolejnym uprawnieniem Petlnomocnika jest Zadanie przedlozenia raportu przez Federalne
Ministerstwo Obrony Narodowej. Raport ten dotyczy wykonywania uprawnien dyscyplinarnych w
sitach zbrojnych. Zwiera on dane statystyczne odnoszace si¢ do postepowan karnych w stosunku do
zohierzy. Raporty takie umozliwiaja Pelnomocnikowi wyrobienie sobie ogélnego pogladu na stan
dyscypliny w silach zbrojnych oraz na dziatalno$¢ organdéw prowadzacych postgpowania
dyscyplinarne.

Z uwagi na to, iz Pelnomocnik Bundestagu ds. Sil Zbrojnych jest organem pomocniczym
Bundestagu, nie moga mu zosta¢ przyporzadkowane uprawnienia w stosunku do organdéw wiladzy
wykonawczej 1 sagdowniczej, ktore wychodzityby poza ramy trojpodziatu wtadzy i zakres kontroli

parlamentarnej 7°

. W zwigzku z tym Pelomocnikowi nie przystuguja nawet uprawnienia
uczestnika postepowania karnego zgodnie z niemieckim Kodeksem postepowania karnego. Jednak
ma on prawo by¢ obecny na kazdym etapie przeprowadzania postgpowania karnego oraz
dyscyplinarnego, nawet w sytuacji, gdy opinia publiczna jest wylaczona od uczestnictwa w
postepowaniu. W ramach tego uprawienia Pelnomocnik ma prawo wgladu w akta sprawy na takich
samych zasadach jak oskarzyciel oraz przedstawiciel organu wszczynajacego postgpowanie.
Natomiast nie narusza zasady trdjpodziatu wladzy uprawnienie Pelnomocnika do

przekazywania wlasciwym organom spraw, w ktorych stwierdzit potrzebe podjecia czynno$ci przez

te podmioty, sugerujac, jakie czynnos$ci nalezy podja¢. Czynnos$¢ taka moze by¢ podjeta w stosunku

730 H. Klein, Art. 45b GG, nb. 58.
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do wszystkich instytucji, ktore moga by¢ pomocne przy rozwigzaniu danej sprawy, a nie tylko
Federalnego Ministerstwa Obrony Narodowej czy podleglych mu urzedoéw. Pelnomocnik w ramach
tego uprawnienia nie ma jednak mozliwosci wyciagnigcia konsekwencji w stosunku do organu,
ktory nie zastosowat si¢ do jego sugestii’!. Dodatkowo Pelnomocnik moze skierowaé sprawe do
organu odpowiedzialnego za wszczecie postepowania karnego lub dyscyplinarnego. Podjecie tej
czynno$ci przez niego obliguje jednak wskazany organ do rozpoznania sprawy oraz
poinformowania Pelnomocnika o sposobie rozpoznania sprawy (por. § 12 ustawy o Pelnomocniku
Bundestagu ds. Sit Zbrojnych).

Dodatkowo zgodnie z § 4 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych sady,
organy administracji federalnej i krajowej oraz poszczegdlne gminy maja obowigzek $wiadczy¢

pomoc prawng na rzecz Pelnomocnika podczas wykonywania przez niego swoich obowiazkow.

6. Podsumowanie i wnioski

6.1. Komisja Petycje a Pelnomocnik Bundestagu ds. Sil Zbrojnych

Poréwnujac dziatanie Komisji Petycji oraz Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych,
zaobserwowa¢ mozna wigkszg skuteczno$¢ Pelnomocnika. Zwigzane jest to z tym, Ze nie jest on
organem kolegialnym. Jako organ jednoosobowy posiada znaczne zaufanie publiczne, ma wigksza
site perswazji, aby zwroci¢ osobom decyzyjnym uwage na zaistniate problemy. W odréznieniu od
Komisji, moze podejmowac¢ wiele czynno$ci z wilasnej inicjatywy, nie czekajac, az kto$§ przedtozy
mu odpowiednig petycje. Taki stan rzeczy wyraznie zwigksza mozliwosci rozwigzywania
problemoéw. Zwraca si¢ uwage jednak, ze wprowadzenie w Niemczech rzecznika praw
obywatelskich nie datoby podobnych efektow jak ustanowienie Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit
Zbrojnych. Petnomocnik ma pod swoja piecza jedynie pewien wycinek spoleczenstwa. Jest to
fragment populacji, ktory jest dobrze zorganizowany, podlega $cistej dyscyplinie oraz znajduje si¢

w zainteresowaniu opinii publicznej’>?

. Jednak w Niemczech krytykuje si¢ brak na szczeblu
federalnym rzecznika praw obywatelskich, ktory uzupetniatby prace Komisji Petycji Bundestagu.
Do przytaczanych argumentéw nalezy m.in. polityczna niezalezno$¢ rzecznika praw obywatelskich
oraz brak anonimowosci, ktora w pewnym zakresie charakteryzuje organy kolegialne takie jak

komisje parlamentarne’?.

1 Ibidem, nb. 67.

732 P. Scholz, Zur Wirklichkeit. .., s. 450.

733 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Offentliche elektronische Petitionen und biirgerschaftliche Teilhabe,
Berlin 2008, s. 237.
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Powyzsze rozwazania wpisuja si¢ w szerszg dyskusj¢ na temat dalszej reformy obecnie
istniejgcego systemu rozpatrywania petycji. W rozwazaniach tych wymienia si¢, oprocz utrzymania
obecnie funkcjonujacej Komisji Petycji i propozycji wprowadzenia ombudsmana, takze mozliwos¢
zobowigzania poszczegdlnych komisji parlamentarnych do rozpatrywania petycji w zakresie ich
wlasciwosci rzeczowej’?,

Poréwnujac oba omawiane organy, nasuwa si¢ spostrzezenie, ze jednak Pelnomocnik lepiej
si¢ sprawdza w sytuacji indywidualnych skarg obywateli. Organ ten ma mozliwo$¢ sprawniejszego
rozpoznania petycji. Natomiast komisja parlamentarna wydaje si¢ bardziej odpowiednia do
rozpatrywania prosb obywateli. Szczegdlnie istotne s3a tu petycje o podjecie inicjatywy

ustawodawczej ze wzgledu na charakter przedstawicielstwa narodu jako organu legislacyjnego.

6.2. Zakres uprawnien Komisji Petycji

W odniesieniu do zakresu uprawnien Komisji Petycji podnoszonych jest kilka krytycznych
argumentow. Przede wszystkim zwraca si¢ uwage, ze w zakresie prawa przedtozenia akt, udzielenia
informacji oraz przeprowadzenia inspekcji jest ona ograniczona do podmiotow prawa publicznego.
Poza zasiggiem Komisji pozostaja podmioty prawa prywatnego, ktoére wykonujg zlecone im zadania
publiczne. W zwiazku z tym ograniczone s mozliwosci Komisji bezposredniego zwrdcenia si¢ o
udzielenie informacji do tych jednostek’>>. Wladze podejmujg wiele czynno$ci w ramach realizacji
zasady panstwa socjalnego, ktdre maja na celu zabezpieczenie warunkéw bytowych spoleczenstwa.
Do ushug tych zaliczy¢ mozemy m.in. zagwarantowanie bezpieczefistwa (za pomoca policji,
wojska), dostarczanie wody, elektrycznosci, opatu, wywdz $mieci, szkolnictwo. W ostatecznym
rozrachunku czesto nie jest istotne, w jakiej formie prawnej ustugi te sg dostarczane spoteczenstwu.
Jednak dopoki ustugi te wykonywane sa bezposrednio przez organy administracji, Komisja Petycji
ma mozliwo$¢ korzystania z prawa do udzielenia informacji, zadajac jej udzielenia bezposrednio od
podmiotu $§wiadczacego te uslugi. Z uwagi na wysokie koszty $wiadczenia takich ustug coraz
cz¢sciej sa one wykonywane w ramach tzw. outsourcingu, czy to przez spotki prawa handlowego
zaktadane przez np. gminy, czy przez podmioty trzecie. Jak podaje si¢ w literaturze, takie zjawisko
wplywa na oslabienie parlamentarnej kontroli poprzez obnizenie mozliwosci skorzystania z
petycyjnego prawa informacji’*¢. Dodatkowo Bundestag nie moze skorzysta¢ z przystugujacego mu

prawa do inspekcji czy prawa do przedtozenia akt’>’. Z uwagi na postepujacg prywatyzacje spada

754 8. Beck, K.A. Klang, Anspruch...,s. 62—64.

735 Ibidem, s. 58.

736 E. Roper, Petitionsrecht und Privatisierung — ein Spannungsverhdltnis, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1999, nr
3,s.753.

737 Ibidem, s. 756.
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liczba petycji, ktore czeSciowo zostaly zastapione przez informacje z infolinii dla klientow 8.

Przyktad niemieckiej poczty pokazuje, jak istotne dziedziny gospodarki prawie w calo$ci znikaja z
pola zainteresowania Komisji Petycji. Przed reformg poczty z 1989 r. nadawca mial mozliwos¢
zwrdcenia si¢ ze swoja petycja zarowno do Bundestagu jako przedstawicielstwa narodu, jak i do
Deutsche Bundespost (Poczty Niemieckiej), ktéra jako czgs¢ federalnej administracji wystepowata
jako wilasciwy organ. Komisja Petycji, rozpatrujac petycje kierowane do Bundestagu dotyczace
poczty, miala tez mozliwo$¢ uzyskania relewantnych informacji za posrednictwem istniejagcego
wtedy Federalnego Ministerstwa Poczty. Obecnie, po reformach z 1989 i1 1992 r., poczta w
Niemczech funkcjonuje jako spotka akcyjna prawa handlowego. W zwiagzku z tym wszelkie petycje
kierowane do niej nie podlegaja ochronie art. 17 UZ. Natomiast petycje kierowane do Bundestagu
réwniez moga by¢ rozpatrywane w ograniczonym zakresie z uwagi na to, iZ w procesie
rozpatrywania petycji Komisja zwraca si¢ do Federalnego Ministerstwa Poczty 1 Telekomunikacji o
zajgcie stanowiska. Organ ten nie zawsze ma mozliwo$¢ uzyska¢ taka informacje od spotki prawa
handlowego pomimo tego, ze panstwo niemieckie jest jej udzialowcem’?,

Rzecznik Praw Obywatelskich landu Nadrenia-Palatynat w swoim raporcie wskazuje, ze z
kazdym kolejnym aktem prywatyzacji zadan publicznych zabierany jest kolejny obszar kontroli
parlamentarnej’®°. Oczywiscie ré6znorodnos¢ form prywatyzacji zadan publicznych sprawia, ze nie
w kazdym przypadku negatywnie wptywa to na zakres funkcjonowania Komisji Petycji’¢!, jednak
proces prywatyzacji ustug publicznych nie powinien w takim stopniu wplywa¢ na mozliwosci

kontroli dokonywanej w ramach postepowania petycyjnego’¢?

. Zauwaza si¢, ze parlamentarna
kontrola podmiotéw prywatnych wykonujacych zadania publiczne jest niezwykle wazna, zwlaszcza
w dziedzinach, gdzie nie istnieje konkurencja, np. gdy podmioty §wiadcza ustugi wywozu $mieci
lub dostarczania wody. W tych sferach konsument nie ma mozliwosci wyboru podmiotu
wykonujacego te ushugi i jest skazany na monopol przedsi¢biorcy wybranego przez odpowiednie

763 Postuluje si¢ rozszerzenie uprawnien Komisji Petycji, aby zwiekszy¢ mozliwosci

organy
kontrolne parlamentu w takich sytuacjach’®4.

Kolejnym elementem, ktory ma istotny wptyw na efektywno$¢ postepowania prowadzonego
w Komisji Petycji, jest brak ustawowego przymusu pojawienia si¢ przed Komisja zaréwno

nadawcy petycji, jak i $wiadkéw oraz biegltych. Dobrowolne uczestnictwo w posiedzeniu Komisji

758 G. Krings, Art. 17 GG, s. 5.

739V. Specht, Organklage der Bundestagsfraktion Biindnis 90- Die Griinen [w:] Mit Petitionen Politik verdindern, red.
R. Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 343.

760 Bericht des Biirgerbeauftragten Rheinland-Pfalz, LT-Drs. 13/1423,
http://dokumente.landtag.rlp.de/landtag/drucksachen/1423-13.pdf (10.02.2020), s. 17.

761V, Specht, Organklage..., s. 344.

762 E. Roper, Petitionsrecht..., s. 756.

763 Ibidem, s. 759.

764 Ibidem, s. 761.
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nie oznacza, ze muszg oni sktada¢ jakiekolwiek wyjasnienia. Komisja tez nie moze odebra¢ od
takich 0sob przyrzeczenia o prawdziwo$ci ich zeznah’%°. Wydaje si¢, ze zmiany ustawy o
uprawnieniach Komisji Petycji w tym zakresie pozytywnie wplyngtyby na efektywnosé¢
postepowania petycyjnego.

Pomimo powyzszych spostrzezen nalezy zwroci¢ uwagg, ze uprawnienia Komisji Petycji sa
duzo wigksze niz uprawnienia innych komisji parlamentarnych, pomijajac oczywiscie komisje
$ledcza. Takze poszczegdlni czlonkowie Bundestagu nie maja tak szerokich uprawnien
kontrolnych. Patrzac na Komisje Petycji Bundestagu z tej perspektywy, nalezy stwierdzié, ze jej
uprawnienia stawiaja ja w wyjatkowej pozycji w stosunku do reszty organow parlamentu i

poszczegolnych parlamentarzystow.

765 S, Beck, K.A. Klang, Anspruch..., s. 59.
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Rozdzial IV. Procedura rozpatrzenia petycji i praktyka parlamentarna

Postgpowanie w sprawie rozpatrzenia petycji uregulowane jest w ograniczonym
zakresie’®, Normy prawne opisujace jego przebieg znajduja sie w § 108-112 Regulaminu
Bundestagu, ustawie o uprawnieniach Komisji oraz w Zasadach Komisji Petycji w sprawie
rozpatrywania prosb i skarg.

W pi$miennictwie wyrdznia si¢ nast¢pujace stadia postgpowania: rejestracja petycji,
potwierdzenie przyje¢cia petycji, badanie wstepne, przeslanie petycji pod obrady Komisji
Petycji, badanie i narada nad trescig petycji, sporzadzenie projektu uchwaly Bundestagu,
podjecie uchwaty przez Bundestag, powiadomienie osoby zainteresowanej’®’.

Petycja moze wptyna¢ do Bundestagu np. za posrednictwem poczty, internetu lub faksu.
Zgodnie z § 109 Regulaminu Bundestagu przewodniczacy Bundestagu przekazuje otrzymane
petycje do Komisji Petycji. W praktyce dokonywane jest to poprzez udzielenie odpowiedniego

polecenia urzednikom odpowiedzialnym za dystrybucje poczty w Bundestagu’®®

. Przewodniczacy
nie moze z wlasnej inicjatywy przesta¢ petycji do komisji specjalizujacej si¢ w danej materii.
Zgodnie z postanowieniami art. 45¢ ust. 1 UZ jedynie Komisja Petycji jest uprawniona do
rozpatrzenia petycji 1 decydowania o sposobie jej rozpatrywania. Przeslanie petycji do
odpowiedniej resortowej komisji parlamentarnej w celu uzyskania opinii lezy w gestii Komisji
Petycji. Jest ona do tego zobowigzana na podstawie z § 109 Regulaminu Bundestagu, gdy dana
petycja odnosi si¢ do zagadnien stanowigcych przedmiot prac jakiej$ komisji resortowe;j’®.
Rowniez petycje, ktore zostalty przestane przez jej nadawce do resortowej komisji, musza
by¢ przez t¢ komisje przestane do Komisji Petycji z uwagi na to, iz to ona jest gospodarzem
postgpowan dotyczacych rozpatrywania petycji. Jednak istnieja od tego wyjatki. Rozrdznia sie¢
petycje w znaczeniu wilasciwym oraz podania, ktére s3 zasadniczo inicjatywami lub
wypowiedziami odnoszacymi si¢ do przedmiotu konsultacji odbywajacych si¢ w komisji
resortowej. W zwiazku z tym zaweza si¢ tutaj definicje petycji, z ktorej wykluczone zostaja podania
od roznego typu organizacji oraz fachowcow, z ktérymi komisje resortowe powinny si¢
kontaktowaé w celu uzyskania profesjonalnego doradztwa w jakiej$ dziedzinie. Rozpatrzenie tego

typu podan lezy w gestii danej komisji resortowe;j’’°.

766 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 12809.

767 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 17.

768 H. Roll, Erlciuterungen zum Deutschen Bundesrecht, Erliuterungen zur Geschdiftsordnung des Deutschen
Bundestages, serwis: beck-online, § 109.

769 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., § 109, s. 1.

770 Ibidem, s. 3.

Strona 119 z 206



1. Wstepny etap rozpatrywania petycji

W pierwszej kolejnosci nastgpuje rejestracja petycji przez pracownikéw Bundestagu oraz
wydanie potwierdzenia jej wptynigecia. Wstepne badanie petycji przez shuzbe urzgdnicza Komisji
jest uregulowane w pkt 7 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg. W ramach tych
czynnos$ci przedtozone podania sprawdzane sa, czy kwalifikuja si¢ jako petycje. Zgodnie z pkt 2.3
Zasad Komisji Petycji rozpatrywania présb i skarg petycjami nie sg prosby o informacje, zwykte
wiadomosci, pouczenia, oskarzenia, stowa uznania lub inne wyrazenie opinii niezawierajace
materialnego zadania. W literaturze wskazuje si¢, ze tego typu pisma nie zawieraja wniosku
mozliwego do rozpatrzenia’’!. Podnosi si¢ jednak, ze niezdarnie wyrazane obawy nie powinny by¢
pochopnie odrzucane. Adresat petycji jest raczej zobowigzany do rozpatrzenia petycji, aby
sprawdzi¢, czy pomimo nieadekwatno$ci sformutowania nie zawiera ona wniosku wymagajacego
podjecia rozstrzygniecia’’?. Braki petycji mogg by¢ w miar¢ mozliwosci uzupetiane z urzedu lub

773 Stosunkowo wiele pism kierowanych do Komisji

poprzez przestanie zapytania do nadawcy
Petycji nie spelnia wymogéw. Pomimo tego, iz nie kwalifikuja si¢ one do postepowania
petycyjnego, sa czytane przez pracownikow Bundestagu oraz wystosowywana jest wlasciwa
odpowiedz na te pisma. Rozpatrywanie podan niekwalifikujacych si¢ jako petycje jest dokonywane
w miar¢ mozliwosci poprzez udzielanie nadawcy informacji zawierajacej rady, uwagi lub
przekazywanie dalej do wiasciwych organow’74,

Zgodnie z pkt 7.3 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg do rozpatrzenia przez
Komisje nie sg takze przekazywane petycje o niejasnej tresci, nieczytelne, zawierajace btgdny adres
lub podpis nadawcy, zawierajace zadania wyraznie niemozliwe, zadania o dokonanie czynu
karalnego, wykroczenia lub wymagajace dziatan, ktére sg sprzeczne z porzadkiem konstytucyjnym,
zasadami moralnymi, petycje, ktorych tre$¢ jest obrazliwa, ma charakter szantazu lub wymuszenia.
Komisja takze nie odpowiada na petycje sformutowane w sposob obrazliwy lub ktorych tres¢ jest
prawnokarnie relewantna’’>. Powyzsze rozwigzania kwestionuje m.in. G. Krings. Wskazuje on, ze
w ramach skargi powinny by¢ kwalifikowane rowniez podania bedace zwyktym wyrazeniem opinii

niezawierajacym zadania podj¢cia dziatania. Ponadto kwestionuje on praktyke niekwalifikowania

jako petycji podan tamigcych prawo lub zawierajacych prosbg¢ o dzialanie sprzeczne z prawem.

771 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, s. 81.

712 H. Klein, Art. 17 GG, nb. 44.

773 W. Ismayr, Parlamentarische..., s. 151.

774 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2018,
BT-Drucksache 19/9900, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909900.pdf (10.02.2020), s. 6.

5 Ibidem.
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Autor ten stoi na stanowisku, ze tres¢ Ustawy Zasadniczej nie przewiduje takiego rodzaju
ograniczenia, nie sposob réwniez wywiez¢é go z tresci art. 17 UZ776. Podnosi on przy tym, ze
oczywiste jest, ze art. 17 UZ nie moze stanowi¢ swego rodzaju immunitetu dla oséb tamigcych
prawo. W zwigzku z powyzszym nalezy rozdzieli¢ skutki prawne zwigzane ze sporzadzeniem
petycji, ktorej tres¢ famie prawo, od kwalifikacji pisma jako prosby lub skargi zgodnie z art. 17
UZ7"7. Jednak FTK wskazuje, ze dozwolong petycja nie jest dokument, w ktorym nadawca domaga
si¢ czego$ prawem zabronionego’’8.

Zgodnie z ust. 7.5 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg petycje, ktore
powinien rozpatrze¢ parlament kraju zwigzkowego lub inny wtasciwy organ, sg przekazywane temu
podmiotowi. Petycje, ktore zostaly przestane do Bundestagu zamiast do parlamentu kraju
zwigzkowego stanowig okoto 25% wszystkich petycji’”.

Stuzba urzednicza Komisji podejmuje samodzielnie decyzje we wskazanym zakresie na
wstepnym etapie badania petycji. Powstaly watpliwos$ci co do zgodno$ci tego rozwigzania z Ustawg
Zasadnicza z powodu tego, ze wiele petycji zostaje rozpatrzonych, nie docierajac do czlonkéw
Komisji Petycji’®. Stan ten moze budzi¢ kontrowersje z uwagi na fakt, iz art. 45¢ UZ naklada na
Komisje Petycji obowiazek rozpatrzenia wszystkich petycji zaadresowanych do Bundestagu’®!. W
konteks$cie zakresu kompetencji stuzby urzedniczej Komisji wypowiedziat si¢ FTK. Stoi on na
stanowisku, ze uprawnienia tej shuzby nie budzg zastrzezen w sytuacji, gdy posiada ona prawo do
negatywnego rozpatrzenia petycji w okoliczno$ciach bardzo wyraznych, niebudzacych watpliwosci
instrukcji wydanych w tym zakresie przez Komisje’®?. Orzeczenie to zostalo wydane w stanie
faktycznym, w ktérym nadawca petycji probowal za pomocg skargi do Bundestagu podwazy¢
prawomocny wyrok karny wydany w stosunku do jego osoby. Shuzba urzednicza po przyjeciu
petycji odpowiedziata nadawcy, ze parlament nie jest wladny rozpatrzy¢ przedmiotowa skarge z
uwagi na trojpodzial wladzy. Zgodnie z ust. 5 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg w
zakresie, w jakim wymagana jest ingerencja w niezawisto§¢ sadownictwa, petycje nie s3
rozpatrywane. Powyzsze rozstrzygnigcie spotkato si¢ z pozytywna oceng’®3. Jest to takze spdjne z
orzecznictwem FTK, ktore zwraca uwage, ze art. 17 UZ daje nadawcy petycji roszczenie o jej

rozpatrzenie przez przedstawicielstwo narodu jedynie w przypadku dozwolonych petycji’®*. Jednak

776 G. Krings, Art. 17 GG, s. 14.

777 Ibidem, s. 15.

778 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.

779 R. Schick, Petitionen..., s. 96.

780 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 17.

81 T, Wiirtenberger, Art. 45¢ GG, s. 43.

82 Orzeczenie FTK z 1 lipca 1981 1., sygn. 1 BvR 444/78.

83 H. Roll, Zur Vorpriifung von Petitionen an den Bundestag durch die Zentralstelle fiir Petitionen und Eingaben,
,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1981, nr 1, s. 21-24.

84 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.
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niektore wytyczne wskazane powyzej, ktore Komisja Petycji wyznaczyta urzgednikom dokonujacym
wstepnego badania, majg niezwykle arbitralny charakter. Pozostawiono osobie decyzyjnej duza
swobode przy odrzucaniu petycji. W tym konteks$cie wskazuje si¢ np. na zadania naruszajace
zasady moralne, konstytucyjny porzadek Ilub petycje zawierajace treSci o charakterze
obrazliwym’®,

W przypadku petycji, ktore wyraznie nie maja szans na powodzenie, stuzba urzgdnicza
przesyta nadawcom informacje w tym zakresie z uzasadnieniem. Poucza ona nadawce petycji, ze
ma 6 tygodni na zlozenie sprzeciwu pod rygorem zakonczenia postgpowania (pkt 7.10 Zasad
Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg). W przypadku, gdy nadawca nie wypowie si¢ we
wskazanym terminie, petycje takie s3 przez stuzbg¢ urzednicza ujmowane w wykazie spraw
rozpatrzonych, ktory jest przedktadany Komisji do zatwierdzenia (pkt 8.5 Zasad Komisji Petycji
rozpatrywania prosb i skarg). Zgodnie z pkt 7.9 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg
podobnie konczy si¢ postgpowanie w sprawie petycji, w ktorej Komisja jest zgodna ze zdaniem

nadawcy.

2. Praca nad przedlozong petycja poza Komisja Petycji

Aby Komisja mogla poprawnie oceni¢ przedtozone jej petycje, stuzba urzednicza
Komisji zwraca si¢ o zaj¢cie stanowiska przez rzad federalny lub inne podmioty obowigzane
do udzielenia informacji. Zgodnie z § 109 ust. 1 Regulaminu Bundestagu oraz pkt 7.8 Zasad
Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg Komisja Petycji jest zobowigzana zasiggnaé takze
opinii komisji parlamentarnych specjalizujacych si¢ w danej materii. Przepis ten ma na celu
uniknig¢cie sytuacji, gdy ten sam problem jest przedmiotem prac kilku komisji, ktére w efekcie
dochodza do réznych wnioskéw. Obowigzek pozyskania opinii komisji resortowych nie odnosi
si¢ tylko do zagadnien, ktore sa3 w danym momencie przedmiotem badania danej komisji
resortowej lub prac parlamentu. Konsultacje powinny dotyczy¢ kazdego zagadnienia, ktore
znajduje si¢ w kregu zainteresowan komisji resortowej’®6.

W  praktyce wspolpraca Komisji Petycji z innymi komisjami okazuje si¢
problematyczna. Komisje resortowe wykazuja mate zaangazowanie w sporzadzaniu opinii dla
Komisji Petycji. Prowadzi to do znacznego opo6znienia prac w zakresie rozpatrywania petycji.
Efektem tego bywa nieprzekazanie Komisji Petycji wszystkich istotnych informacji o danym

zagadnieniu’®’. Na problem ten zwrdcono uwage w raporcie rocznym z 1986 r.788 W zwigzku z

785 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 18.
86 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., przedmowa do § 109, s. 2.
787 R. Schick, Petitionen..., s. 97.
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powyzszym zgodnie z pkt 7.8 zd. 2 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg w

przypadku uplynigcia odpowiedniego czasu na odpowiedZz komisji resortowej poproszonej o

wyrazenie opinii w sprawie petycji Komisja Petycji dokonuje ostatecznego rozpatrzenia

petycji we wlasnym zakresie. Przepis ten nie stoi w sprzecznosci z trescig § 109 Regulaminu

Bundestagu. Zgodnie z § 63 ust. 2 Regulaminu Bundestagu taka mozliwo$¢ istnieje zawsze,

gdy komisja parlamentarna przesyla dokumenty do konsultacji innej komisji. Podkresla si¢

jedynie, ze to do Komisji Petycji nalezy obowigzek ustalenia z komisja resortowg terminu,

ktory bylby odpowiedni do rozpatrzenia danej petycji’®®. Dodatkowo parlamentarna Komisja

ds. Regulaminu wydata pewne zalecenia w tym zakresie: ,,W odniesieniu do postepowania

toczacego si¢ w komisjach resortowych:

petycje, ktoére komisje resortowe otrzymaja do zaopiniowania zgodnie z § 109 ust. 1
Regulaminu Bundestagu, nalezy niezwlocznie przekaza¢ do wiadomosci sprawozdawcy
komisji resortowej;

nalezy poinformowa¢ cztonkéw komisji resortowej o gtdéwnych elementach przestane;j
petycji (nazwa petycji, zagadnienie do rozstrzygniecia, streszczenie tre$ci petycji w
formie hastowej). Tym samym kazdy cztonek komisji powinien mie¢ okazj¢ do
zapoznania si¢ z dang petycja;

sprawozdawcy wyznaczeni do danego podania s3 odpowiedzialni za jednoznaczne i
konkludentne rozstrzygnigcie komisji resortowej w sprawie przedtozonej petycji;
przewodniczacy komisji resortowej powinien przekaza¢ wynik konsultacji
przewodniczacemu Komisji Petycji najdalej zaraz po zakofnczeniu konsultacji. Ponadto
przewodniczacy wraz ze sprawozdawca wydaje raport czesciowy, gdyby okazato sie, ze
w zatozonym czasie komisja resortowa nie jest w stanie dokonczy¢ konsultacji. Raport
czgSciowy moze zawiera¢ sugestie co do mozliwego finalnego efektu konsultacji.

W odniesieniu do postepowania toczacego si¢ w Komisji Petycji:

do petycji, ktéra powinna by¢ przekazana komisji resortowej do konsultacji zgodnie z §
109 Regulaminu Bundestagu, nalezy wyznaczy¢ sprawozdawcoéw Komisji Petycji tak
szybko, jak tylko wystosowana zostanie prosba o stanowisko komisji resortowej;
przewodniczacy Komisji Petycji powinien przekaza¢ wlasciwej komisji resortowe]
razem z petycja informacje, ktorzy cztonkowie Komisji Petycji zostali wyznaczeni na

sprawozdawcow;

788 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 1986,
BT-Drucksache 10/6807, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/10/068/1006807.pdf (10.02.2020), s. 9.
789 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., § 109, s. 4.
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— sprawozdawcom komisji resortowych i Komisji Petycji zaleca si¢ przedyskutowanie
tresci oraz sposobu procedowania petycji przed zajgciem stanowiska przez komisje

resortowg”’%’.

3. Praca Komisji nad przedlozona petycja

W przypadkach, gdy postgpowanie nie zakonczylo si¢ na wstepnym etapie, zostaja
wyznaczeni sprawozdawcy z grona cztonkow Komisji do sporzadzenia sprawozdania w zakresie
przedlozonej petycji. Praktyka wyznaczania sprawozdawcy do rozpatrywania poszczegoédlnych
zagadnien jest powszechna we wszystkich komisjach parlamentarnych Bundestagu. Sprawozdawcy
sa wyznaczani zgodnie z § 65 Regulaminu Bundestagu za zgoda przewodniczacego, w
porozumieniu z innymi czlonkami komisji. Liczba sprawozdawcoéw wyznaczanych do
poszczegolnych zagadnien rézni si¢ w zaleznosci od praktyki panujacej w danej komisji
parlamentarnej oraz od skomplikowania materii, ktorg beda si¢ zajmowaé. W przypadku Komisji
Petycji wyznaczanych jest zawsze dwoch sprawozdawcow do rozpatrzenia jednej petycji. Jeden z
nich ma pochodzi¢ z partii rzadzacej, drugi z partii opozycyjnej. Ponadto przy dokonywaniu
wyboru sprawozdawcow uwzglednia sie ich kwalifikacje i zainteresowania °!. Kazdy klub
parlamentarny moze zazada¢é wyznaczenia dodatkowego sprawozdawcy ze swojej partii.
Wyznaczanie sprawozdawcy odbywa si¢ na zasadzie konsensusu. Parlamentarzys$ci co prawda maja
obowigzek brania udziatu w pracach parlamentu zgodnie z § 13 ust. 1 Regulaminu Bundestagu, ale
przewodniczacy komisji nie ma mozliwosci zmusi¢ jakiegokolwiek parlamentarzyst¢ do bycia
sprawozdawcg w danej sprawie’®?.

Zgodnie z pkt 7.12 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg stuzba
urz¢dnicza Komisji opracowuje propozycje do dalszego uscislenia faktéw, tymczasowych
zarzadzen, a takze koncowego zatatwienia sprawy oraz przekazuje je sprawozdawcom.

Sprawozdawcy, prowadzac dalsze czynno$ci zwigzane z wyjasnieniem stanu

793 W przypadku,

faktycznego sprawy, badaja propozycje przedtozone przez stuzbe urzednicza
gdy obaj wybrani sprawozdawcy sa zgodni co do negatywnego rozpatrzenia sprawy, dana
petycja nie jest dyskutowana na posiedzeniu Komisji. Rozstrzygnigcie takich petycji jest

przegtosowywane przez Komisj¢ w zbiorczej formie. Natomiast Komisja przeprowadza obrady

790 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch..., § 109, s. 5.

1 H. Seidel, Das Petitionsrecht..., s. 31.

2 G. Weng, Die Bedeutung des Berichterstatters im Parlament, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1984, nr 1, s. 35.
793 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1297.
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dotyczace poszczegdlnych petycji w przypadku, gdy obaj sprawozdawcy nie zgodzili si¢ na
negatywne ich rozpatrzenie”*.

Pomimo technicznego, organizacyjnego oraz redakcyjnego wsparcia pracownikow
administracyjnych parlamentu wyznaczeni sprawozdawcy sa osobiscie odpowiedzialni za
forme oraz tre$¢ sporzadzanego przez nich sprawozdania”?. Sprawozdawcy zapoznajg si¢ z
trescig przedlozonej im petycja. Moga tez zgodnie ze swoim uznaniem dokona¢ czynnosci
sprawdzajacych, ktore przystuguja Komisji Petycji, takich jak rozmowa z obywatelami czy
wizja lokalna, aby potem moc wprowadzi¢ reszte Komisji w dang materie’S.

W pkt 7.13.1 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg wskazuje sie, ze forma
dalszego uscislenia faktow zaproponowang przez stuzbe urzedniczag Komisji moze by¢ w
szczegolnosci dodatkowe zasiggnigcie opinii, zaproszenie przedstawiciela rzadu federalnego
na posiedzenie Komisji oraz przy rozpatrywaniu skarg skorzystanie z uprawnien nadanych
Komisji przez ustaw¢ o uprawnieniach Komisji Petycji, czyli np. zazadanie akt sprawy,
przeprowadzenie przestuchania nadawcy, §wiadkow, biegtych, przeprowadzenie wizji lokalne;j.

Zgodnie z pkt 7.13.2 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg w przypadku,
gdy zbliza si¢ termin wprowadzenia w zycie kwestionowanych skarga dzialan, moze zostac
zaproponowane zwrdcenie si¢ do rzadu federalnego lub innego wlasciwego podmiotu z prosba o
wstrzymanie si¢ z wykonaniem wskazanych czynno$ci do czasu rozpatrzenia skargi przez
Komisj¢ Petycji.

W tym stadium postepowania Komisja moze zgodnie z § 6 ustawy o uprawnieniach
Komisji Petycji w zw. z § 111 Regulaminu Bundestagu delegowa¢ uprawnienia wynikajace z
powyzszej ustawy na jednego lub kilku swoich cztonkow’™’. Zgodnie z § 111 zd. 2 Regulaminu
Bundestagu tres¢ i zakres delegowanych uprawnien musza by¢ okre§lone w uchwale. Z
przekazanych uprawnien sprawozdawca moze korzysta¢ zgodnie z wlasnym uznaniem’3.

Gdy sprawozdawcy zakoncza swoja prace nad sprawdzaniem przediozonej petycji,
zgodnie z pkt 8.1 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg przedkladaja Komisji
propozycje podjecia dalszych czynnosci. Komisja rozpatruje przedtozone propozycje na
posiedzeniu niejawnym. Co do zasady posiedzenia wszystkich komisji Bundestagu odbywaja si¢
w takim trybie. Brak jawnosci posiedzen Komisji Petycji spotka si¢ z krytyka. Wigksza jawno$¢

tych posiedzen unaocznitaby opinii publicznej, w jak lapidarny sposob rozstrzyga si¢ w Komisji

794 R. Schick, Petitionen..., s. 98.

95 G. Weng, Die Bedeutung..., s. 43.
79 Ibidem, s. 37.

T H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 19.

798 Q. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1297.
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przedkladane prosby i skargi’®®. Zmuszataby parlamentarzystow do lepszego przygotowywania
si¢ do posiedzen Komisji. Zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ sprawowania kontroli przez
obywateli nad dziataniami politykdw poprzez jawnos$¢ posiedzen komisji parlamentarnych.
Mozliwo$¢ kontrolowania parlamentarzystow jest prawem ich wyborcow. Ponadto
upublicznienie prac  komisji  parlamentarnych  datoby mozliwo§¢ mato znanym
parlamentarzystom zwrdcenia uwagi opinii publicznej na siebie®%.

Z drugiej strony niejawne posiedzenia komisji daja niezbedng przestrzen do
nieskrepowanej dyskusji, ktora sprzyja zawieraniu kompromiséw pomigdzy interesami rdéznych
kluboéw parlamentarnych 3! . Na jawnych posiedzeniach parlamentarzy$ci zmuszeni sg do
niezwykle precyzyjnego wyrazania opinii, ostroznego formutowania stanowisk i zadawania
pytan z uwagi cho¢by na obecno$¢ prasy. Bez tej przestrzeni na komisjach parlamentarnych
trudne dyskusje odnoszace si¢ do zawierania politycznych kompromisé6w musiatyby si¢ odbywacé
gdzie indziej, w nieformalny sposob. Wptywatoby to negatywnie na tok prac parlamentarnych,
chociazby z perspektywy ich tempa. Na szybkos$¢ prac wptywalby réwniez sposob organizacji
jawnych posiedzen, ktore wymagajg wigkszego przygotowania, m.in. od strony technicznej®®2.

Kazda komisja, w tym takze Komisja Petycji, moze uchwali¢ jawnos$¢ poszczegdlnych
posiedzen lub ich cze$ci. W takim przypadku do przystuchiwania si¢ obradom sa dopuszczani
przedstawiciele prasy. Zgodnie z § 109 ust. 2 Regulaminu Bundestagu do obrad dopuszczani sa
tez parlamentarzysci z glosem doradczym w przypadku petycji, ktora zostata przekazana przez

danego parlamentarzystg.

4. Przygotowanie sprawozdania z prac Komisji

Zgodnie z § 112 Regulaminu Bundestagu Komisja przedstawia na posiedzeniu plenarnym
Bundestagu propozycje podjecia uchwat w konkretnych przypadkach w formie comiesi¢gcznego
zbiorczego sprawozdania. Moze ona zaproponowa¢ Bundestagowi formy zalatwienia petycji
wskazane w pkt 7.14 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg. Nie jest to katalog
zamkniety, a jedynie lista propozycji sformutowania uchwaty w przedmiocie rozpatrzenia
petycji®®.

W pierwsze] kolejnosci wskazuje si¢ na rézne formy przekazania petycji rzadowi

federalnemu. Za najwazniejsza forme¢ zatatwienia petycji uznaje si¢ mozliwos¢ przekazania

799 R. Bockhofer, Mcingel in der Petitionskultur der Bundesrepublik [w:] Mit Petitionen Politik vercindern, red. R.
Bockhofer, Baden-Baden 1999, s. 292.

800 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., przedmowa do § 54, s. 10.

801 W. Zehn, Parlamentarisches..., s. 839.

802 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch. .., przedmowa do § 54, s. 11.

803 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1298.
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petycji rzadowi federalnemu ,do uwzglgdnienia” (pkt 7.14.1 Zasad Komisji Petycji
rozpatrywania prosb i skarg). Taka forma przekazania petycji wskazuje, ze dana petycja
zdaniem Komisji jest uzasadniona oraz niezbedne jest jej uwzglednienie. W przypadku
podjecia uchwaty tego typu rzadowi federalnemu =zostaje wyznaczony z reguly
sze$ciomiesieczny termin do udzielenia odpowiedzi na kwestie wskazane w uchwale®%4,

Nastegpnym sposobem rozpatrzenia sprawy przez Bundestag, o nieco mniejszym
znaczeniu, jest przestanie petycji rzadowi federalnemu ,,do rozwazenia” (pkt 7.14.2 Zasad
Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg). Przez podjecie uchwaly tego typu Bundestag
bedzie postulowat dodatkowe rozpatrzenie sprawy przez rzad federalny wraz z prosba o
uwzglednienie petycji w miar¢ mozliwosci.

Kolejnym $rodkiem, ktéorego moze uzy¢ Komisja, jest przestanie petycji rzadowi
federalnemu z adnotacja ,,jako material” (pkt 7.14.3 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania
prosb i skarg). Taka petycja przesytana jest do wykorzystania w tworzeniu przysztego projektu
ustawy, rozporzadzenia lub przeprowadzeniu dochodzenia w danej sprawie.

W nastepnej kolejnosci pkt 7.14.4 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg
wskazuje mozliwos$¢ ,,rzeczowego przekazania” petycji rzadowi federalnemu. Petycja ta moze
by¢ przekazana rzadowi federalnemu w celu zwrocenia uwagi na problematyke¢ poruszong w
rzeczonej petycji oraz w uzasadnieniu tej uchwaty Bundestagu.

Ponadto zgodnie z pkt 7.14.5 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg petycja
moze by¢ przekazana rowniez z adnotacja ,,do wiadomos$ci” klubom parlamentarnym np. jako
sugestia do parlamentarnej inicjatywy ustawodawczej lub aby zwrdci¢ uwage
parlamentarzystow na problem, z ktorym boryka si¢ nadawca petycji®®.

Dodatkowo petycja moze by¢ przestana do Parlamentu Europejskiego z uwagi na to, iz
dana materia lezy w jego wlasciwosci (pkt 7.14.6 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i
skarg).

Zgodnie z pkt 7.14.7 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg Bundestag
moze tez podja¢ uchwate o zakonczeniu postgpowania petycyjnego. Powodem takiego
rozstrzygniecia moze by¢ wczedniejsze rozpoznanie petycji o takiej samej tresci w tej samej
kadencji Bundestagu lub fakt, ze dana sprawa zostata juz pomyS$lnie zatatwiona. Do
zakonczenia beda kwalifikowaly si¢ rowniez postgpowania nierokujace wprowadzenia zmian
w prawie lub jego nowelizacji. Ponadto tak samo kwalifikowane sg postepowania, w ktérych

sprawy nie mozna zatatwi¢ z uwagi na to, iz dziatanie administracji w danej sprawie bylo bez

804 G. Hausding, Im Dienst..., s. 67.
805 M. Geis, § 54 Parlamentsausschiisse, s. 860.
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zarzutu, skarga lub prosba nie moga zosta¢ uwzglednione lub tre$¢ petycji nie nadaje si¢ do
rozpoznania.

Powyzsze propozycje sa jedynie przyktadem tresci mozliwych uchwat i zgodnie z pkt
7.15 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg mozna je modyfikowaé, w
szczegolnosci jezeli chodzi o sposob zatatwienia sprawy oraz podmiot, do ktérego petycja
zostanie przekazana. Kazde podjete rozstrzygnigcie w tym zakresie podlega pisemnemu
uzasadnieniu.

Oprocz wyzej wskazanych mozliwosci zakonczenia postgpowania w sprawie
rozpatrzenia petycji Komisja moze takze podja¢ uchwale o uznaniu petycji za zatatwiong z
uwagi na fakt, ze statla si¢ ona bezprzedmiotowa. Zdarza si¢, ze ustawodawca uchwalit
odpowiednie prawo w tym zakresie, ktoére byto proponowane przez nadawce petycji w toku jej
rozpatrywania®0®,

W przypadku, gdy petycja dotyczy organu administracji niebedacego pod kontrolg
rzadu, petycje przesytane sg do tego organu. Z uwagi na charakter niektérych podmiotow nie
jest mozliwe skorzystanie przez Komisj¢ Petycji z kazdej z powyzszych form przekazania
petycji. W przypadku FTK wskazuje sie, ze petycja moze by¢ przestana do sadu z adnotacja
,do wiadomos$ci”. Przestanie jej z adnotacja ,,do rozwazenia” lub ,,do uwzglednienia” jest

niedopuszczalne®’’

. Podobnie sprawa ma si¢ z petycjami dotyczacymi dziatalno$ci Prezydenta
Federacji. Z uwagi na pozycj¢ obu konstytucyjnych organow wzgledem siebie, czyli Bundestagu
i Prezydenta Federacji, Komisja nie jest wladna przesta¢ rozpatrzonej petycji z adnotacja ,,do
rozwazenia” lub ,,do uwzglednienia”. Natomiast mozliwe jest skorzystanie z adnotacji ,,do

wiadomosci” lub ,,jako material”88,

5. Postepowanie na plenum Bundestag

Po sporzadzeniu miesi¢cznego sprawozdania z prac Komisji Petycji jest ono przekazywane
do zapoznania si¢ wszystkim parlamentarzystom. Po trzech tygodniach Bundestag przegtosowuje
uchwale o rozpatrzeniu petycji®®. Dyskusja na plenum parlamentu nad treScig przygotowanego
przez Komisj¢ raportu nastgpuje jedynie w wyjatkowych przypadkach na wniosek klubdéw
parlamentarnych lub pigciu obecnych czionkéw Bundestagu. Sprawozdanie znajdujace si¢ w

porzadku obrad plenarnych moze by¢ dodatkowo ustnie uzupelione przez wyznaczonych

806 H.G. Ritzel, J. Biicker, H.J. Schreiner, H. Winkelmann, Handbuch..., § 112, s. 2.
807 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 101.

808 Ibidem, s. 93-94.

809 H. Schneider, Grundrechtsschutz..., s. 861.
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wezesniej sprawozdawcow 810, W piSmiennictwie wskazuje sie na czysto formalny charakter

podejmowanej przez Bundestag uchwaly w sprawie rozparzenia petycjiS!!.

Glosowanie nad
uchwatami co do rozpatrzenia petycji przez plenum parlamentu odbywa w blokach. W ten sposob
Bundestag w sprawny i szybki sposdb za pomoca jednego gtosowania wydaje uchwale ksztaltujaca
ostateczng decyzje parlamentu w sprawie kilku przedtozonych petycji. W zwigzku z tym, ze
miesi¢gczne sprawozdanie Komisji jest w gruncie rzeczy jedynym kontaktem calej izby z
problemami zawartymi w petycjach, pojawiaja si¢ glosy, iz moze by¢ to forma naruszajaca przepisy
konstytucji. W praktyce dokument przedkladany na plenum Bundestagu pod glosowanie zawiera
jedynie sygnatury poszczegoélnych spraw, miejsce zamieszkania wskazywanego z imienia i

812 W zwigzku z tym

nazwiska nadawcy petycji oraz hastowo zasygnalizowany przedmiot petycji
parlamentarzysci niebedacy czlonkami Komisji, przegtosowujac tak przygotowane uchwaty, nie
maja mozliwos$ci wyrobienia sobie osobistego pogladu w sprawie 1 musza catkowicie zda¢ si¢ na

osad Komisji Petycji®!3

. Istnieje wregcz opinia, ze zbiorowe zestawienia uchwat przedktadane pod
glosowanie plenum Bundestagu sg najrzadziej czytanym dokumentem w parlamencie 3'*. W
zwigzku z takim stanem rzeczy postuluje si¢ przeniesienie kompetencji w zakresie podejmowania
ostatecznej uchwaty o sposobie rozpatrzenia petycji z plenum Bundestagu na Komisje Petycji®!>.
Pojawiaja si¢ pomysty, aby w zakresie prac nad rozpatrzeniem petycji do porzadku obrad plenum
parlamentu trafila tez debata nad petycjami, ktore w ciggu dwoéch tygodni uzyskaty 100 tysigcy
podpiséw 0sob wspierajgcych®!S.

Oprdécz miesigcznego sprawozdania Komisja Petycji wydaje takze co roku ogolne
sprawozdanie ze swojej dziatalno$ci. Zawiera ono tematyke poszczegdlnych petycji, ktore
pojawily si¢ w tym okresie, oraz doktadne statystyki odnoszace si¢ do pracy Komisji.

Nalezy jeszcze wspomnie¢, ze w przypadku podjg¢cia przez Bundestag uchwaly o
przekazaniu petycji rzadowi federalnemu nast¢puje tzw. procedura aneksowa. W procedurze
tej rzad federalny jest zobowigzany do poinformowania Komisji Petycji o wykonaniu uchwaty
Bundestagu w przedmiocie przekazania petycji. Jezeli Komisja Petycji zatwierdzi odpowiedz
rzadu, procedura rozpatrywania petycji zostaje zakonczona. Natomiast w przypadku, gdy

Komisja nie bedzie usatysfakcjonowana odpowiedzig rzadu, mozliwe jest prowadzenie

810 G. Weng, Die Bedeutung..., s. 43.

811 H. Klein, Art. 45¢ GG, s. 20.

812 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1299.

813 B, Roper, Fast iiberall unzureichende Berichte der Petitionsausschiisse, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 2002, nr
2,5s.243.

814 R, Pietzner, Petitionsausschuf3..., s. 18.

815 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1300.

816 G. Hausding, Im Dienst..., s. 54.
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dalszego postgpowania poprzez np. zwrocenie si¢ do odpowiedniego ministra o zajgcie

stanowiska w danej sprawie na posiedzeniu Komisji Petycji®!”.

6. Powiadomienie osoby zainteresowanej

Postgpowanie w sprawie rozpatrzenia petycji konczy si¢ przeslaniem do nadawcy
zawiadomienia o zakonczeniu postepowania oraz o sposobie rozpatrzenia petycji. Przy petycjach
zbiorowych, masowych lub podmiotach nieposiadajacych osobowo$ci prawnej powiadomienie
otrzymuja jedynie osoby wskazane jako kontaktowe. Jezeli osoba kontaktowa nie jest wyznaczona,
zawiadomienie moze nastapi¢ poprzez publiczne obwieszczenie, o ktorego formie decyduje
Komisja. Zawiadomienia dokonuje przewodniczacy Komisji z upowaznienia przewodniczacego
Bundestagu.

Przestana informacja zawiera uzasadnienie, co z punku widzenia prawa do petycji
zawartego w art. 17 UZ nie jest niezb¢dne. Zgodnie z orzecznictwem FTK nadawca ma roszczenie
do rozpatrzenia jego podania oraz do informacji o sposobie jego rozpatrzenia. W ramach prawa do
petycji jej nadawca nie ma roszczenia, aby adresat uzasadnit podjete przez siebie rozstrzygnigcie®!s,
W literaturze wskazuje si¢ jednak na konieczno$¢ umotywowania podjgtego rozstrzygnigcia przez
adresata petycji, aby nie stala sie ona instrumentem catkowicie nieskutecznym®®. Zgodnie z pkt
9.1.1 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg powiadomienie zawiera odniesienie do
sprawozdania zbiorczego przedlozonego na plenum parlamentu oraz w przypadku, gdy miata
miejsce debata na plenum w tej sprawie, odniesienie do debaty i protokotu z posiedzenia
plenarnego.

Poza wskazanym powiadomieniem nadawca petycji otrzymuje opini¢ rzadu na jej temat.
Bedzie to opinia sporzadzona zaréwno w trakcie postgpowania petycyjnego, jak i na podstawie

uchwaty Komisji Petycji o przekazaniu petycji rzadowi do uwzglednienia lub rozwazenia3?,
7. Odmiennosci w rozpatrzeniu petycji z uwagi na ich rodzaj

Komisja rozréznia kilka rodzajow petycji. Punkt 2.2 Zasad Komisji Petycji
rozpatrywania prosb i skarg definiuje petycje wielokrotne, zbiorowe, masowe oraz publiczne.
Petycje wielokrotne to indywidualnie sporzadzone petycje wielu osob, dotyczace tego samego
zagadnienia. Jako zbiorowe wskazuje si¢ petycje, ktore zawieraja zbior podpisow wielu osob

popierajacych dang inicjatywe. Petycje masowe to podania przedktadane w duzej liczbie,

817 U. Riehm, K. Bohle, R. Lindner, C. Bliimel, Elektronische Petitionen..., s. 44.
818 Orzeczenie FTK z 22 kwietnia 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225.
819 J. Kriiper, Biirgerschaftlicher...,s. 1127.

820 R, Schick, Petitionen...,s. 107.
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ktorych tekst catkowicie lub w gtownych punktach jest zgodny ze sobg. Petycje publiczne to
elektroniczne prosby lub skargi dotyczace interesu ogoétu, skierowane do Bundestagu. Co do
zasady wszystkie rodzaje petycji sg rozpatrywane zgodnie z przedstawionym wyzej modelem
postepowania, jednak niektéore z nich wymagaja pewnych odst¢gpstw od normalnego trybu

postepowania z uwagi np. na szczeg6lny charakter rodzaju nadawcy lub samej petycji.

7.1. Petycje publiczne

W literaturze wskazuje si¢, ze petycja publiczna w zasadzie nie stanowi nowego
rodzaju petycji®?'. Jej wyjatkowo$¢ polega na tym, iz jest ona przesytana do Komisji za
posrednictwem elektronicznego formularza znajdujacego si¢ na stronie Komisji oraz w
odroznieniu od petycji internetowej, musi spelnia¢ dodatkowe wymogi odnos$nie do jej tresci.

W celu uregulowania odmiennego sposobu procedowania petycji publicznych zgodnie z
pkt 7.1 ust. 4 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg Komisja Petycji uchwalita
wytyczne do rozpatrywania petycji publicznych, ktore stanowig zatacznik do Zasad Komisji
Petycji rozpatrywania prosb i skarg. Zgodnie z postanowieniami pkt 2 tych wytycznych petycja
publiczna musi dotyczy¢ zagadnienia charakteryzujacego si¢ powszechnym zainteresowaniem
oraz nadawac si¢ do publicznej debaty. Zawgzenie zakresu tresciowego petycji publicznej ma
istotne znaczenie z uwagi na to, ze istota tego instrumentu jest upublicznienie przestanej
prosby lub skargi na stornie internetowej Bundestagu. W zwiazku z tym wskazuje si¢, Ze nie
bedg publikowane w internecie petycje dotyczgce kwestii osobistych nadawcy 522 .
Rozgraniczenie petycji o charakterze publicznym i prywatnym nie jest tatwe. Petycji
odnoszacych si¢ do res publica nie da si¢ catkowicie oddzieli¢ od tych dotyczacych res privata.
Nawet jezeli intencja nadawcy petycji jest znalezienie rozwigzania jego prywatnej sprawy,
Bundestag jest zainteresowany tym, by rozpatrywacé kazda petycje przez pryzmat mozliwosci
dokonania zmian systemowych®?.

Kryteria przyjete do okreslania petycji publicznej pozostawiaja szeroki zakres
decyzyjny®**. Nastepne punkty wytycznych okre$laja dalsze wymogi petycji publicznej. Zgodnie
z pkt 3 wytycznych petycja taka wraz z uzasadnieniem nie zostanie przyjeta, jezeli:

— nie jest napisana w j¢zyku niemieckim,

— jest zniewagg dla ludzkiej godnosci,

82L'W. Finger, Petitionsausschuss, s. 850.

822 Ibidem, s. 851.

823 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, Zur Offentlichkeit des Petitionsverfahrens beim Deutschen Bundestag und beim
Schottischen Parlament, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 2009, nr 3, s. 534.

824 U. Richm, K. Bohle, R. Lindner, Elektronische Petitionssysteme..., s. 70.
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— zawiera wyraznie falszywy, znieksztatcajacy lub obrazliwy jezyk,

— jest ewidentnie nierzeczowa lub jesli autor wyraznie przyjmuje falszywe zatozenia,

— wzywa do popetnienia przestepstw lub wykroczen administracyjnych lub zada Srodkéw
sprzecznych z porzadkiem konstytucyjnym lub prawem moralnym,

— zawiera informacje chronione, narusza prawa osobiste o0sob fizycznych (np. poprzez
wymienianie czyjego$ nazwisk), reklamuje produkty lub procesy handlowe lub zawiera inne
reklamy,

— zawiera adresy elektroniczne (URL) do innych stron internetowych,

— uzywa jezyka, ktory nie respektuje godnosci parlamentu.

Zgodnie z pkt 4 wytycznych Komisja mozne odstapi¢ od publikacji, w szczegolnosci jesli:

— podjeta juz w biezacej kadencji rozstrzygnigcie w zasadniczo identycznej sprawie i nie
przedstawiono zadnych nowych aspektéw istotnych w danej kwestii,

— petycja o tym samym charakterze jest juz rozpatrywana przez parlament,

— publiczna debata nad petycja moze mie¢ negatywny wplyw na pokdj spoteczny, stosunki
mig¢dzynarodowe lub dialog miedzykulturowy,

— skladajacy petycje jest juz obecny z petycjami publicznymi na stronie internetowej Komisji
Petycji,

— petycja jest wyraznie nieskuteczna,

— nie zagwarantowano mozliwosci technicznych Iub kadrowych umozliwiajacych
odpowiednig prezentacje publiczng.

Poza wyzej wskazanymi wymogami nadawca petycji musi posiada¢ wazny adres poczty
elektronicznej, sprawa nakreslona w petycji musi znajdowac si¢ we wtasciwosci Komisji Petycji, a
wniosek musi by¢ sformutowany w sposob rzeczowy, konkretny, zrozumialy oraz zawieraé
uzasadnienie.

Wstepnego badania, ktore kwalifikuje petycje do opublikowania na stronie Komisji,
dokonuje stuzba urz¢dnicza. W odniesieniu do publikacji stosuje si¢ Sciste standardy oceny.
Przedstawiciele grup parlamentarnych sg informowani o tej publikacji. Jezeli petycja zostanie
odrzucona jako petycja publiczna, zostanie ona rozpatrzona zgodnie z ogo6lnymi zasadami
procedury rozpatrywania petycji. Sktadajacy petycje powinien zosta¢ poinformowany o
publikacji lub niepublikowaniu. Powody odmowy powinny zosta¢ przekazane sktadajacemu
petycje.

Inicjator petycji publicznej jest gtéwnym sktadajacym petycje. Wszelka korespondencja
niezbg¢dna do przeprowadzenia postgpowania petycyjnego prowadzona jest wylacznie z tg osobg.

Jej nazwisko 1 adres kontaktowy zostang opublikowane wraz z petycja.
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Wspoélsygnatariusze petycji publicznej lub osoby, ktére biorg udziat w dyskusji, podaja
swoje nazwiska, adresy i adresy e-mail. Nazwisko lub znormalizowany pseudonim oraz data
wspotsygnowania sg opublikowane. W przypadku uczestnictwa w forum dyskusyjnym zostanie
opublikowany pseudonim lub anonimowy identyfikator uzytkownika oraz data wystapienia.

Dzigki publikacji petycja jest dostepna dla duzej liczby osdb, ktére po zarejestrowaniu
si¢ na portalu internetowym Bundestagu maja mozliwos$¢ przez cztery tygodnie wzigé¢ udziat w
dyskusji na temat przedtozonej petycji oraz podpisa¢ si¢ pod nig. Petycja publiczna w takim
ksztalcie zapewnia dodatkowa transparentno$¢ catosci postepowania. Dzieki niej istnieje
szansa zwrocenia uwagi spoteczefnstwa na dany problem i wywarcia wplywu na opini¢

publiczng®®

. Wprowadzenie petycji publicznej umozliwito w szczegdlnosci dotarcie do ludzi
mtodszych, pracownikow i 0sOb prowadzacych dziatalno$é gospodarczg®®.

W trakcie czterotygodniowego okresu niezbedne jest obserwowanie i moderowanie
dyskusji toczacej si¢ na forum internetowym. Zdarzaja si¢ sytuacje, kiedy dyskusja musi by¢
zakonczona przed czasem z uwagi na to, iz uzytkownicy uzywajg obrazliwych sformutowan
albo dyskutujg na tematy niezwigzane z przedtozong petycja®?’.

Zebranie we wskazanym okresie 50 tysigcy podpisow na internetowej platformie
otwiera przed nadawca dodatkowa mozliwo$¢ osobistego wystapienia na posiedzeniu Komisji
Petycji oraz przedstawienia swojej petycji. Zgodnie z pkt 8.4 ust. 4 Zasad Komisji Petycji
rozpatrywania prosb i skarg mozliwos¢ ta istnieje takze w przypadku przedtozenia petycji
zbiorowych oraz masowych. Liczba 50 tysigcy podpisow wydaje si¢ nieduza i pojawiajg si¢
glosy, aby ja zwigkszy¢. Jednak wigkszo$¢ petycji publicznych nie osigga putapu 1000

828 W zwigzku z tym w okresie od 2001 r. do kofica 2016 r. odbylo si¢ jedynie 219

podpisow
takich wystuchan®®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze mozliwos$¢ bycia wystuchanym na publicznym
posiedzeniu Komisji jest o tyle niezwykla, ze nawet jesli art. 42 UZ stanowi, ze Bundestag
obraduje publicznie, to posiedzenia komisji parlamentarnych odbywaja si¢ w przewazajacej
mierze niepublicznie®”,

Typowy przebieg publicznej sesji Komisji Petycji przedstawia si¢ mniej wigcej
nastepujaco. Sktadajacy petycje ma na poczatku mozliwo$¢ przedstawienia swojej sprawy w
oswiadczeniu trwajacym okoto 5 minut. Nastepnie czlonkowie Komisji Petycji zwracaja si¢ do

niego z pytaniami. Pytania sg kierowane réwniez do obecnych przedstawicieli wtasciwych

825 H. Bauer, Art. 45¢ GG, s. 1293.

826 U. Richm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung..., s. 230.

827 Ibidem, s. 217.

828 U. Richm, K. Bohle, R. Lindner, Elektronische Petitionssysteme..., s. 76.

829 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2016,
BT-Drucksache 18/12000, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.pdf (10.02.2020), s. 8.

830 U. Richm, K. Bohle, R. Lindner, Elektronische Petitionssysteme..., s. 96.
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ministerstw, ktore sa zazwyczaj reprezentowane przez sekretarza stanu w parlamencie oraz
urzednikdw ministerialnych. Czas rozpatrywania petycji wynosi zwykle od 30 minut do jednej
godziny. Zdarza si¢, ze zainteresowana i zaangazowana publicznos$¢ zapetnia catkowicie trybune
sali posiedzen Komisji. W zalezno$ci od tematu obecni sg dziennikarze®*!. Ponadto posiedzenie
Komisji jest jednocze$nie transmitowane w internecie i moze by¢ nast¢gpnie odtworzone z
archiwum wideo Bundestagu®2.

Zgodnie z pkt 1 wytycznych nadawca nie ma roszczenia o upublicznienie petycji na
stronie internetowej Komisji. Stanowisko to potwierdza FTK, ktory podnosi, ze z art. 17 UZ
mozna wywie$¢ prawo nadawcy do niezakldconego przygotowania petycji, ztozenia jej oraz
przeprowadzenia kampanii reklamowej nawotujacej do udzielenia poparcia zawartym w
petycji zagadnieniom. Jednak platforma internetowa Komisji Petycji nie zostata stworzona do
tego celu®3. Jej glownym zadaniem jest zgromadzenie dodatkowych informacji potrzebnych w
procesie rozpatrywania przedtozonej petycji. Komisja Petycji ma dowolno$¢ ksztaltowania
postepowania w sprawie rozpatrzenia petycji w zakresie doboru $rodkéw do rzeczowego jej
zbadania. W zwigzku z tym art. 17 UZ nie daje nadawcy podstaw do zadania upublicznienia
przedtozonej petycji na stronie internetowej Komisji. Bundestag zgodnie z wyktadnig art. 17
UZ jest zobowiazany jedynie do przyjecia petycji i jej rozpatrzenia oraz poinformowania
nadawcy o wyniku postepowania®**. Jednak zaznacza si¢, ze odmowa publikacji nie moze
dyskryminowa¢ skladajacego petycj¢ i musi by¢ uzasadniona. Nie oznacza to, ze wymog
rownego traktowania przewidziany w art. 3 ust. 1 UZ ma zastosowanie jako standard kontroli
decyzji Komisji Petycji dotyczacych publikacji na jej stronie internetowej. Oprocz obowigzku
rozpatrzenia petycji w sposob zrozumiaty i niedyskryminujacy, ktory wynika juz z art. 17 UZ,
nie istnieja zadne uzasadnione kryteria dotyczace publikacji, ktorych jednolite stosowanie
mozna by zapewni¢ we wszystkich przypadkach 3% . Federalny Trybunat Konstytucyjny
podnosi, ze warunki publikacji, a mianowicie interes ogélny zwigzany z petycja i jej
przydatno$¢ do obiektywnej dyskusji publicznej, sa zbyt niejasne, aby moc kontrolowaé
praktyke publikacji wedhug tych kryteriow®3®,

Model petycji publicznej zostal poddany krytyce przez cz¢s¢ srodowiska naukowego.

Podnosi si¢, ze wprowadzenie petycji publicznej w wyzej opisanym ksztalcie skutkuje

81 Ibidem, s. 89.

832 Ibidem, s. 90.

833 Orzeczenie FTK z 15 marca 2017 1., sygn. 6 C 28/16, BeckRS 2017, 112355.
834 Orzeczenie FTK z 13 marca 2017 r., sygn. 6 C 16/16, NVwZ 2017, 1459.

835 Orzeczenie FTK z 15 marca 2017 1., sygn. 6 C 28/16, BeckRS 2017, 112355.
836 Ibidem.
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1837

dwuklasowym prawem do petycji®’’. FTK w swoim orzecznictwie, co prawda potwierdza, ze

838 Taki stan rzeczy jest jednak

sposOb rozpatrzenia petycji lezy w uznaniu parlamentu
krytykowany z uwagi, ze dokonuje si¢ tego tylko na podstawie postanowien Regulaminu
Bundestagu. Ponadto kryteria na podstawie, jakich dokonuje si¢ kwalifikacji petycji jako
publicznej sa dos$¢ nieostre. Wobec tego postuluje si¢ uregulowanie petycji publicznej w
ustawied’.

Brak przejrzystosci procedury uznawania petycji za publiczng prowadzi do
niezadowolenia oséb skladajacych tego typu petycje, zwlaszcza ze duzy odsetek petycji nie
spetnia kryteriow wyznaczonych przez komisjg. W 2006 r. byto to az 62%°%4.

Zwraca si¢ uwage na istniejgce rozbieznosci oczekiwan co do funkcjonowania petycji
publicznej. Sktadajacy petycje publiczne chcieliby (np. poprzez duzg liczbg wspodtsygnatariuszy)
lepszego uwzglednienia ich obaw w parlamencie federalnym. Procedura natomiast w wigkszos$ci
przypadkéw zaktada rowne traktowanie petycji publicznych i tradycyjnych. Sktadajacy petycje
publiczne maja nadzieje, ze beda mogli nawigza¢ bezposredni dialog z politykami za
posrednictwem forum dyskusyjnego, natomiast politycy nie chcg z niego korzystac¢®*!.

Dodatkowo niektorzy autorzy wskazuja, ze idea petycji publicznej zbyt daleko odbiega
od tradycyjnego charakteru petycji jako indywidualnej prosby i skargi. Taka forma petycji jest
zbyt mocno ukierunkowana na wyrazenie pogladéw politycznych. Przez to petycja publiczna
wykazuje cechy plebiscytu, ktore mialyby kompensowaé brak takich elementow w Ustawie
Zasadniczej®*.

Federalny Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze uprawnienie reprezentacji narodu lub
Komisji Petycji do rozpatrywania otrzymywanych petycji jest przyznane bezposrednio na
mocy art. 17 1 art. 45¢ ust. 1 UZ. W zwigzku z tym Komisja Petycji moze prowadzi¢ dziatania,
ktore pozostaja w zakresie jej kompetencji. Czynno$ci wykraczajace poza ten zakres nie s3
objete jej mandatem konstytucyjnym i w najlepszym wypadku moga by¢ dokonywane na
podstawie ustawowego upowaznienia. Takich dodatkowych regulacji wymagatoby
udostgpnienie strony internetowej jako platformy reklamowej dla sktadajacych petycje lub
jako forum wzajemnej komunikacji migdzy Komisja Petycji a spoteczenstwem. Komisja

Petycji nie przeznaczyta swojej strony internetowej do takich celows*.

87 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1301.

838 Orzeczenie FTK z 1 lipca 1981 r., sygn. 1 BvR 444/78.

839 S. Unger, Art. 45¢ GG, s. 1302.

840 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung..., s. 230.

841 Ibidem.

842 T. Gnatzy, Art. 17 GG, s. 800.

843 Orzeczenie FTK z 15 marca 2017 1., sygn. 6 C 28/16, BeckRS 2017, 112355.
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Podsumowujac, mimo pewnych watpliwosci nalezy uzna¢, ze petycja publiczna stanowi
innowacyjng modernizacj¢ idei petycji i skutkuje poprawa partycypacji obywateli w Zyciu

publicznym344,

7.2. Petycje przedkladane przez zolnierzy

Zgodnie z § 7 ustawy o Pelnomocniku Bundestagu ds. Sit Zbrojnych Zolnierze, poza
uprawnionymi wymienionymi w art. 17 UZ, maja dodatkowa mozliwo$¢ przedktadania petycji
kierowanych do Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych. Ustawodawca, formutujac prawo
zohierzy, postuguje si¢ przy tym slowem Eingabe, ktore mozna przettumaczy¢ na jezyk polski jako
podanie. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze to odstepstwo od stownictwa uzywanego w teks$cie Ustawy
Zasadniczej nie tworzy konstrukcji odmiennej od petycji unormowanej w art. 17 UZ3*. Stowo
podanie jest szeroko uzywane w literaturze przedmiotu jako synonim stowa petycja. Tak jak w
przypadku prosby i skargi z art. 17 UZ, zohierz, ktory zwroci si¢ ze swoim podaniem do
Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych, jest chroniony przed negatywnymi skutkami swego
dziatania. Jego podanie nie musi spetnia¢ wymagan prawnych co do terminu czy formy, jednak nie
moze by¢ ono anonimowe. Pelnomocnik Bundestagu ds. Sil Zbrojnych ma natomiast obowigzek
jego rozpatrzenia oraz powiadomienia nadawcy o wyniku tego postgpowania.

Zoknierz moze zglaszaé ogdlne naruszenia, ktére odnosza sie np. do zasad wewnetrznego
przywddztwa. Natomiast jezeli sprawa osobisci go dotyczy, moze on zglasza¢ kazda skarge, o ile
ma ona zwigzek z sitami zbrojnymi®*. Poza tym, jak juz bylo wspomniane wczesniej, zbiorowe
tworzenie petycji przez zotnierzy jest zakazane.

W zakresie postgpowania o rozpatrzenie petycji zolierzy zar6wno Komisja Petycji, jak i
Pelnomocnik sg wtasciwi do ich rozpatrzenia. To zotnierz decyduje, do kogo zwroci si¢ ze swoim
pismem. Moze on zwr6ci¢ si¢ do obu tych organd6w w tym samy momencie. Natomiast
Pelnomocnik nie ma juz wyboru, czy moze rozpatrzy¢ otrzymang petycje, gdyz jest on zwigzany
swoja wlasciwoscia. Moze przyja¢ wszystkie petycje od zotnierzy, ale rozpatrzy¢ jedynie te z nich,
ktore dotycza naruszenia praw podstawowych albo zasady wewnetrznego kierownictwa. Petycje,
ktore nie mieszcza si¢ w tym zakresie, powinien przesta¢ Komisji Petycji albo wlasciwemu w danej
materii organowi®*’. Nadawca petycji nie ma w takiej sytuacji roszczenia o wszczecie postegpowania

o rozpatrzenie petycji®*®. Pelnomocnik jest zobowiazany do przyjecia i rozpatrzenia petycji, ktore

844 H. Bauer, Partizipation..., s. 453.

845 H. Klein, Art. 45b GG, nb. 71.

846 Ibidem, nb. 70.

847 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht..., s. 134.
848 H. Klein, Art. 45b GG, nb. 71.
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leza w zakresie jego wlasciwosci 1 sa do niego zaadresowane. Natomiast problematyczna jest
sytuacja, gdy petycje leza w zakresie jego wlasciwosci, ale powstaja watpliwos$ci, czy sg do niego
zaadresowane, gdyz na kopercie widniej napis ,,Niemiecki Bundestag, organ do rozpatrywania
skarg”. W takim przypadku niezbe¢dne jest zwrocenie si¢ do nadawcy o uszczegdlowienie tego, czy
ma na mysli Komisje, czy Pelnomocnika. Petycje po rozpatrzeniu przez Pelnomocnika moga by¢ na
zyczenie nadawcy przestane do Komisji Petycji w celu ponownego ich rozpatrzenia®®.

Jezeli nadawca petycji nie jest zadowolony z tresci otrzymanego powiadomienia o sposobie
rozpatrzenia petycji przez Pelnomocnika, moze zalozy¢ swoje podanie drugi raz. Spowoduje to
ponowne rozpatrzenie petycji przez Pelnomocnika. Nadawca moze réwniez wnie$¢ o parlamentarng
kontrol¢ oceny Pelnomocnika. W takim przypadku sprawa zajmuje si¢ parlamentarna Komisja
Obrony Narodowe;j®°,

Dokonanie jednoczesnego rozstrzygnigcia w sprawie tej samej przedtozonej petycji zar6wno
przez Komisj¢ Petycji, jak 1 przez Pelnomocnika Bundestagu ds. Sil Zbrojnych nie jest pozadane.
Szczegdlnie skomplikowana bytaby sytuacja, w ktorej rozstrzygnigcia te diametralnie by si¢ od
siebie roznity. Byloby to bardzo szkodliwe dla autorytetu obu podmiotéw i1 prowadzitoby do stanu
niepotrzebnej niepewnosci zotnierzy®>!. Aby uniknaé¢ takich konfliktowych sytuacji, zgodnie z §
110 ust. 1 Regulaminu Bundestagu Komisja Petycji wydala Zasady wspotpracy pomigdzy Komisja
Petycji a Pelnomocnikiem. Dokument ten stanowi zatacznik do wczesniej juz wspomnianych Zasad
Komisji Petycji rozpatrywania skarg i wnioskdw. Zgodnie z tymi zasadami Komisja Petycji
obowigzana jest poinformowa¢ Pelnomocnika o kazdej petycji, ktora otrzymala od Zohierza.
Pelnomocnik natomiast informuje Komisj¢ Petycji, czy w danej sprawie rowniez otrzymat petycje
oraz czy wszczat postepowanie sprawdzajagce w tej materii. Przyjmuje si¢ pierwszenstwo
Pelnomocnika w rozpatrywaniu petycji, ktora w takim samym brzmieniu trafila zaréwno do
Komisji Petycji, jak i do Pelnomocnika. Pelnomocnik zobowigzany jest informowaé¢ Komisj¢ o
przebiegu przeprowadzanego postgpowania. Komisja moze zdecydowaé o tym, ze podejmuje
czynnos$ci sprawdzajace, nie czekajac na rozstrzygnigcie Pelnomocnika. W takich sytuacjach oba
organy s3 zobowigzane do pisemnego powiadamiania si¢ nawzajem o przebiegu przeprowadzanego
postepowania.

Finalem post¢gpowania w sprawie rozpatrzenia petycji, oprocz powiadomienia nadawcy
petycji o sposobie jej rozpatrzenia, jest sporzadzenie przez Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit
Zbrojnych raportu. Pelnomocnik obowigzany jest do sporzadzania rocznych raportow ze swojej

dziatalno$ci oraz moze sporzadza¢ raporty odnoszace si¢ do konkretnych rozpatrywanych przez

849 W.G. Vitzthum, Petitionsrecht...,s. 137.
850 4. Klein, Art. 45b GG, nb. 72.
851 R. Schick, Petitionen...,s. 92.
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niego petycji czy probleméw napotkanych w sitach zbrojnych w trakcie prowadzonych przez niego
czynno$ci. Jest to istotne prawo Pelmomocnika, za pomoca ktérego w sytuacji braku
bezposredniego wptywu na kontrolowany podmiot moze wywrze¢ posrednie skutki. Raporty co
prawda sg adresowane jedynie do parlamentu, natomiast sg one takze publikowane i w ten sposob

mogg dotrze¢ nie tylko do kontrolowanych organdw, ale i do opinii publicznej®>?

. Raporty roczne
Pelnomocnika pomagaja ponadto parlamentowi uzyskac informacje o stanie sit zbrojnych.

Dane statystyczne odnoszace si¢ do dzialalno$ci Pelnomocnika wyraznie wskazuja, ze
bierze on aktywnie udziat w ochronie konstytucyjnych praw zotnierzy. W latach 1959-1967 liczba
spraw prowadzonych przez Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych wahala si¢ migdzy okoto
3000 a 5500 rocznie, w latach 1968—1984 liczba spraw wzrosta do poziomu migedzy 6000 a 7700
rocznie, a nastepnie w latach 1985-1989 wzrosta az do najwyzszego dotychczas poziomu
wynoszacego 10 088 spraw. Od 1989 r. liczba spraw sukcesywnie spada, aby w 2020 r. wynies¢
3907 spraw %33 . Spo$rod rozpatrywanych przez Pelnomocnika spraw wyodrebni¢ nalezy
indywidualne podania Zokierzy. W latach 20122020 ich liczba wahata si¢ pomigdzy 2459 a 3770

2854

podan®**. W 2020 r. wptynely 2753 podania®®>. Tak wiec mozna zaobserwowac w ostatnim okresie,
ze zmniejsza si¢ liczba indywidualnych petycji Zolierzy (zob. zatacznik nr 4). Nalezy jednak wziaé
pod uwage masowe zmniejszenie si¢ liczby zotnierzy w Bundeswehrze, z rekordowego poziomu

prawie 500 tysiecy pod koniec lat osiemdziesigtych do $redniej liczby 183 969 w 2020 r.8¢

8. Analiza danych statystycznych Bundestagu

Na poczatku funkcjonowania Komisji Petycji pod rzagdami obecnej Ustawy Zasadnicze]
nie byto nakazu prawa sporzadzania przez Komisj¢ rocznych raportdw ze swojej dziatalnosci.
Praktyka funkcjonowania Komisji takze nie szta w tym kierunku. Zgodnie z Regulaminem
Bundestagu przygotowywano kwartalne ustne uzasadnienie dziatalno$ci Komisji. Ponadto
sporzadzano zbiorcze zestawienie rozpatrzonych petycji po kazdym posiedzeniu Komisji, w
ktorym poszczegbdlne petycje byly opisane jedynie hastowo. Stan ten ulegl zmianie w latach
1973-1974, kiedy to zaczg¢to sporzadzaé raporty Komisji na poczatku w trybie dwuletnim.
Pierwsze dwa raporty nie byty dyskutowane na plenum i nie zostaty nawet wydane jako druk

parlamentarny. W zatozeniu byly przygotowane jako informacja dla opinii publicznej. Dopiero
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raport za lata 1977-1978 byl wyraznie adresowany do plenum Bundestagu. Zostat on wydany
jako druk parlamentarny i byt dyskutowany na plenum parlamentu. Natomiast wraz ze zmiang
Regulaminu z 1 pazdziernika 1980 r. wprowadzono obowiazek sporzadzania rocznych
raportow. Mialy one pomdc w rozpoznawaniu przez Bundestag trendow i probleméw w

przedktadanych petycjach 37 .

Roczne sprawozdania Komisji Petycji zyskaty rowniez
zainteresowanie opinii publicznej i sg obecnie szeroko dyskutowane w mediach38,

Bundestag w swoich rocznych sprawozdaniach z dziatalno$ci podaje dwa rodzaje
danych, ktore moga stanowi¢ zrodto oceny skutecznosci petycji oraz dziatalno$ci Komisji. Po
pierwsze, sa to opisy pojedynczych przypadkéw, w ktorych Komisja podjeta skuteczne
dziatania, aby rozwigza¢ problemy zawarte w petycjach. Po drugie, sprawozdania zawierajg tez
statystyki z dziatalno$ci Komis;ji®>°.

W literaturze na podstawie danych statystycznych o rocznej liczbie nowych petycji
otrzymanych przez Komisj¢ Petycji wyrdznia si¢ cztery rdzne okresy. Pierwszy zakresla si¢ od
poczatku pierwszego okresu legislacyjnego w 1949 r. do potowy lat siedemdziesigtych. W tym
przedziale liczba nowych petycji otrzymywanych rocznie wynosita §rednio 7600 i w zadnym
roku nie przekroczono poziomu 10 tysigcy. Drugi etap to okres od potowy lat
siedemdziesigtych do konca lat osiemdziesigtych, kiedy liczba petycji rocznie wzrosta do
$rednio 13 tysiecy. Nastepnie wyrdznia si¢ lata 1990-2000 oraz okres po 2000 r.3¢0

Wyraznie wida¢, ze liczba przedkladanych petycji do Bundestagu jest skorelowana z
wielkimi wydarzeniami spoteczno-politycznymi. Analizujac dane statystyczne od 1980 do
2018 r., liczba petycji wplywajacych do Bundestagu rocznie plasuje si¢ powyzej 10 tysigcy
(zob. zatacznik nr 2). W latach 1990-1999 liczba petycji znacznie wzrosta. Najwiekszg liczbe
petycji, ktore zostaly wystane do Bundestagu, zanotowano w 1992 r. Bylo to 23 960 petycji.
Taki znaczny wzrost przedktadanych petycji mozna latwo potaczy¢ ze zjednoczeniem
Niemiec. Do RFN przytaczono pi¢¢ dodatkowych krajow zwiazkowych. Obywatele przez
okres panujacego tam socjalizmu zostali przyzwyczajeni do korzystania z ré6znych wnioskow i
podan, dochodzac ochrony prawnej intereséw jednostki. Petycje z pigciu nowych krajow
zwigzkowych i Berlina stanowily 40% wszystkich petycji®®!. Powyzszg tendencje zwyzkowsa
tlumaczy si¢ takze faktem, ze poczatkowy czas po zjednoczeniu Niemiec obfitowat w réznego

rodzaju problemy zwigzane z dopasowaniem nowych krajow zwigzkowych do systemu
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panujacego w RFN®%2, Natomiast w pOzniejszym okresie nastgpila normalizacja sytuacji oraz
tendencja spadkowa co do liczby petycji przedktadanych do Bundestagu. Pomimo tej tendencji
pojawiaty si¢ wyjatki takie jak szczyt w 2005 r., ktoéry thumaczy si¢ licznymi zgloszeniami
wynikajacymi m.in. z ustawy o modernizacji ustawowego ubezpieczenia zdrowotnego®®.

Zgodnie z raportem liczba petycji przedtozonych do Bundestagu w 2018 r. wyniosta 13
189 spraw®*, Jak zauwaza Komisja, liczba ta stanowi wzrost o 15% w stosunku do roku
poprzedniego®®. Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze finalnie rozpatrzonych przez Komisje zostato
w 2018 r. jedynie 10 581 petycji. Cz¢$¢ z rozpatrzonych w 2018 r. petycji to petycje, ktorych
Bundestag nie zdazyt rozpozna¢ w 2017 r. Natomiast swoim podpisem petycje przedtozone w
2018 r. poparto 811 926 os6b. Podobnie sytuacja miata si¢ w 2019 r., gdy przedtozono 13 529
petycji, przy czym rozpatrzono 12 778 z nich®®, oraz w 2020 r. — woéwczas przedtozono 14 314
petycji, a rozpatrzono 14 039 z nich®®’.

W 2018 r. 6212 petycji nie trafito pod obrady parlamentu, a zostato rozpatrzonych
jedynie przez stuzbg¢ urzednicza. Mozna wyrdznié trzy gtowne grupy tych petycji. Po pierwsze,
petycje, ktore zostaty zatatwione poprzez udzielenie nadawcy rady albo informacji (3636
petycji). Po drugie, petycje, ktore nie spetniaty wymogoéw formalnych z uwagi na to, iz byty
jedynie wyrazeniem opinii, brakowato im podpisu, byly anonimowe czy obrazliwe (1745
petycji). Po trzecie, petycje, ktore znajdowaly si¢ we wilasciwosci parlamentow krajow
zwigzkowych (831 petycji). Pod obrady parlamentu finalnie trafito 4369 petycji. Z tej liczby
1206 petycji zostalo rozpatrzonych pozytywnie. Zadnej petycji nie przestano rzadowi

federalnemu z adnotacjg ,,do uwzglednienia”86®

. Natomiast duzo petycji przestano rzadowi
federalnemu, wskazujac inng form¢ rozstrzygniecia, mianowicie z adnotacja ,,do rozwazenia”
(1 petycja), ,,jako materiat” (54 petycje), ,,rzeczowe przekazanie” (20 petycji). Oprocz tego
petycje przestano do wiadomos$ci klubow parlamentarnych (74 petycje), Parlamentowi
Europejskiemu (4 petycje), parlamentom krajow zwigzkowych (23 petycje). Z podanej liczby
petycji, ktore trafily pod obrady parlamentu, 2987 nie uzyskalo aprobaty Bundestagu.

Wskazane powyzej dane podobnie uktadaly si¢ w latach 2014-2020 (zob. zatacznik nr 3).
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Raport Komisji Petycji za 2018 r. wskazuje, ze z roku na rok coraz wigksza
popularno$¢ zyskuje petycja publiczna, ktéora stanowi jedng z wazniejszych ushlug
internetowych Bundestagu. Liczba osob zarejestrowanych w internetowym portalu Komisji
Petycji, partycypujacych w procesie rozpatrywania petycji elektronicznych, wyniosta ponad
2,6 miliona uzytkownikow (2019 r. — 3,3 miliona; 2020 r. — 3,7 miliona). W 2018 r. ze
wspomnianych 13 189 petycji, ktore trafity do Bundestagu, 4764, czyli 36% wszystkich
petycji, wptyneto droga internetowa poprzez formularz na stronie internetowej Bundestagu (w
2020 r. — 44%). Z tej liczby w internecie zostalo opublikowanych 886 petycji, ktore tacznie
podpisato 685 tysiecy 0sdb, co stanowi czterokrotnie wigkszg liczbe niz w roku poprzednim®°,
Nie wszystkie przestane petycje mogly by¢ zakwalifikowane do opublikowania na stronie
internetowej Bundestagu z uwagi na to, iz dotyczyly prosb i skarg bardzo osobistych, wigc nie
mozna byto ich potraktowa¢ jak petycje publiczne chociazby z uwagi na ochrong¢ danych.
Wzrost liczby petycji publicznych tlumaczy si¢ wickszym zainteresowaniem spoleczenstwa i
jego zaangazowaniem w procesy demokratyczne, zaznaczajac jednocze$nie, iz nie musi to
oznacza¢ zwigkszonego niezadowolenia spotecznego.

Najwiecej petycji przedtozonych do Bundestagu w 2018 r. znajdowato si¢ we
wiasciwosci federalnego Ministerstwa Pracy 1 Zabezpieczenia Spotecznego (2087 petycji). Na
drugim miejscu znalazto si¢ federalne Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (1925 petycji), a tuz
za nim Ministerstwo Sprawiedliwos$ci (1694 petycje). Na przestrzeni kilku ostatnich lat rozktad
liczby petycji sktadanych do Bundestagu pod wzgledem rodzaju zagadnien oraz wtasciwosci,
w obrebie ktorej te sprawy si¢ znajduja, jest raczej stabilny, co mozna zaobserwowaé w
poszczegbdlnych raportach Komisji za lata 1980-2020.

Siedem petycji w 2018 r. uzyskato poparcie spoteczne powyzej 50 tysiecy podpisoéw i
byto rozpatrywanych na posiedzeniu jawnym, na ktéorym nadawca petycji mial okazje
osobiscie przedstawi¢ Komisji swoja sprawe. Petycje te dotyczyly: legalizacji marihuany w
Niemczech, reformy systemu ostrzegania w zakresie prawa konkurencji, zakazu
eksperymentoOw na zwierzg¢tach o stopniu nasilenia ,,cigzkos$ci”, zmiany polityki wzgledem
uchodzcow, stosowania metadonu w leczeniu nowotworow, dostosowania tygodniowego czasu
pracy urz¢dnikow do czasu pracy pracownikow objetych uktadami zbiorowymi pracy,
zmniejszenia liczby opakowan nieulegajacych biodegradacji w sektorze spozywczym?®?, W

2019 r. na publicznych posiedzeniach Komisji rozpatrzono az 14 petycji®’!. Tak samo bylo w
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2020 r.82 Odkagd wprowadzono mozliwo$¢ przeprowadzania takich posiedzeh w 2005 r.,
jedynie 2007 i 2008 r. odznaczal si¢ wysoka liczba publicznych posiedzen (2007 r. — 45
petycji; 2008 r. — 29 petycji). W nastgpnych latach liczba petycji rozpatrywanych na
publicznych posiedzeniach ustabilizowata si¢ na do$¢ niskim poziomie (zob. zatacznik nr 5).
Jak wynika z przytoczonych statystyk, znaczna czg$¢ wnioskOw nie zostaje nawet
uwzgledniona w debacie parlamentarnej. S3 one wczesniej rozpatrzone w formie porady,

informacji, odestania itp. lub zostaja przedtozone wtasciwym parlamentom panstwowym.

9. Podsumowanie i wnioski

Z naukowego punktu widzenia znaczenie rocznych sprawozdan z prac Komisji Petycji i
zawartych w nich statystyk jest do$¢ niskie z uwagi na ich politycznych charakter®”®. Nalezy
zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze efektywno$¢ prawa do petycji nie zalezy jedynie od tego, jak
czgsto si¢ z tego prawa korzysta i1 z jakim efektem, ale rowniez od sposobu, w jaki petycja jest
rozpatrywana przez parlament®’*. Sposob rozpatrywania petycji przez niemiecki parlament nie
jest wolny od wad. W literaturze mozna odnalez¢ krytyczne poglady odnoszace si¢ do
przebiegu postepowania prowadzonego w Bundestagu. Jednym z elementow, ktory moze by¢
problematyczny, jest forma, w jakiej Komisja Petycji przedktada plenum Bundestagu
propozycje uchwat rozpatrzenia poszczegoélnych petycji. Miesigczne zbiorowe sprawozdanie
Komisji w formie tabeli nie daje wystarczajagcych mozliwo$ci zapoznania si¢ przez plenum
parlamentu z poszczegdlnymi problemami poruszanymi w petycjach 87> . Taka praktyka
przedkladania pod glosowanie parlamentu nie do kofica zrozumialych uchwat godzi w
niezalezno$¢ parlamentarzystow, a tym samym jest sprzeczna z art. 38 ust. 1 zd. 2 UZ?¥S,
Zgodnie z tym przepisem parlamentarzysci jako przedstawiciele narodu nie s3 zwigzani
zaleceniami ani instrukcjami 1 podlegaja wylacznie wlasnemu sumieniu. Niezalezno$¢
deputowanych jest naruszona przez forme¢ przedkladanego im pod glosowanie zbiorczego
zestawienia, ktora uniemozliwia im zapoznanie si¢ z poszczegdlnymi petycjami®”’.

Na tak postawione zarzuty odpowiada si¢ w pismiennictwie, wskazujac, ze nie
wszystkie petycje sa warte tego, aby poswigca¢ im czas na ogdlnych posiedzeniach catosci

Bundestagu. Dotycza one kwestii, ktore wielokrotnie si¢ powtarzaja w debacie prowadzonej na
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forum parlamentu %® . Wiele istotnych petycji na wniosek odpowiedniej liczby
parlamentarzystow podlegato debacie na plenum parlamentu. Zdarza si¢ takze, ze podejmie
ono inng decyzj¢ niz zawarta w propozycji Komisji Petycji. Jako jeden z nielicznych
przypadkéw, kiedy plenum Bundestagu podj¢to odmienna uchwate od proponowanej przez
Komisje, wskazuje sie sprawe¢ sktadowania radioaktywnych odpadow w Morsleben®”.

Inng kwestig, na ktoérg zwraca si¢ uwage, jest dualistycznym charakter postepowania.
Jest ono toczone najpierw na forum Komisji Petycji, a glosowanie odbywa si¢ na forum
plenum Bundestagu. Procedura ta wydtuza czas postgpowania, natomiast odpowiedzialno$¢ za
efekt koncowy postepowania ulega rozproszeniu®®,

Procedura petycyjna jest nieprzejrzysta. Brak jest w niej udzialu obywatela, a
powiadomienia o sposobie rozpoznania petycji sg czesto niewltasciwe sporzadzone. W wyniku tego
procedura rozpatrywania petycji nie buduje zadnych mostéw pomigdzy parlamentem a obywatelem.
W zwigzku z tym Bundestag pozostaje dla obywatela, podobnie jak i inne centralne organy
panstwa, odlegty i nieprzystepny®s!.

Pojawiaja si¢ rozne propozycje reform, ktore maja na celu usprawnienie procesu
rozpatrywania petycji. Miedzy innymi wskazuje si¢ na potrzeb¢ poprawienia komunikacji adresata
z nadawcag petycji. W tym celu proponuje si¢ przekazywanie nadawcom swego rodzaju
harmonogramu postgpowania, w ktérym wyszczegdlnione bylyby poszczegdlne etapy
rozpatrywania petycji. Nadawca petycji mialby rozeznanie, w jakim czasie moze si¢ spodziewac
odpowiedzi®?. Informacja o stanie sprawy dodaje przejrzystosci prowadzonemu postepowaniu.
Szczegdlnie istotne dla zainteresowanych osob jest okreslenie dlugosci postepowania, ram
czasowych rzeczowego sprawdzania petycji, a takze terminu posiedzenia Komisji i plenum w danej
sprawie®®3,

Zauwaza si¢ potrzebe wickszego upublicznienia postgpowania petycyjnego toczacego si¢ w
Komisji Petycji. Porownujac postepowanie w Bundestagu do postgpowania w parlamencie Szkocji,
zwraca si¢ uwage, ze mozliwe jest upublicznienie catego procesu rozpatrywania petycji, poczawszy
od przeprowadzania publicznych posiedzen Komisji po publikowanie wszelki dokumentow

zwigzanych z procesem rozpatrywania petycjis®*.

878 p. Scholz, Zur Wirklichkeit..., s. 449.

879 Bericht des Petitionsausschusses, Die Titigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 1997,
BT-Drucksache 13/10500, https://dserver.bundestag.de/btd/13/105/1310500.pdf (10.02.2020), s. 8.

880 R, Pietzner, Petitionsausschuf3..., s. 25.

881 W. Narr, Erfahrungen..., s. 252.

882 Ibidem, s. 254.

883 R. Bockhofer, Wie die Achtung. .., s. 375.

884 U. Riehm, C. Coenen, R. Lindner, Zur Offentlichkeit.. ., s. 529-543.
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Kolejnym krytykowanym elementem jest sktad Komisji. W dotychczasowej historii czgsta
praktyka byto, ze Komisja Petycji byta traktowana przez kluby parlamentarne jako miejsce, gdzie
nowi parlamentarzysci zdobywali do$wiadczenie. Byto to efektem niskiej oceny politycznej
Komisji Petycji i miato niewatpliwy wpltyw na jakos¢ przeprowadzonego przez nig postgpowania.
Takie podejscie do Komisji Petycji na szczgscie powoli ulega zmianie®®,

Duzy udzial w zmianie postrzegania pozycji Komisji Petycji miato uregulowanie jej statusu
w Ustawie Zasadniczej. Przed dodaniem art. 45¢ UZ Komisja nie byta traktowana jako powazne
miejsce politycznej debaty parlamentarnej®®. Po wprowadzeniu art. 45¢ UZ i umocnieniu pozycji
Komisji nadal pojawialty si¢ glosy, Ze przyjete rozwigzanie moze by¢ niewystarczajace.
Wskazywano, iz ombudsman bylby lepiej przystosowany do rozpatrywania skarg i wnioskow.
Jednym z argumentow byta kwestia, iz Komisja jako ciato skladajace si¢ z wielu osob jest organem
swego rodzaju bezosobowym w oczach opinii publicznej. Ombudsman natomiast nie jest
anonimowym organem. Jako ze funkcje¢ t¢ sprawuje jedna osoba, nadawca petycji zyskuje realnego
partnera do dyskusji. Ombudsman w poréwnaniu do Komisji jest z zalozenia organem niezaleznym
zarowno od egzekutywy, jak i legislatywy®®’.

Do ciekawych spostrzezen doszedt J. Linck, ktoéry poréwnal prace Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Komisji ds. Petycji w parlamencie landu Turyngia w latach 2001-2006. W
trakcie przeprowadzanych przez niego badan oba te organy funkcjonowaly niezaleznie od siebie.
Doszedl on do wnioskow, ze Rzecznik jako organ mniej biurokratyczny oraz elastyczny jest w
stanie znacznie szybciej rozpatrzy¢ przedktadane do niego petycje niz komisja parlamentarna®s®,
Podobnie jest z liczba skutecznie rozpatrzonych petycji. Jako powod tego wskazuje sie, ze Rzecznik
ma duzo wigksze mozliwosci aktywnego wiaczenia si¢ w toczace si¢ spory i dziatania jako
mediator. Czesciej tez korzysta ze swoich uprawnien do przeprowadzenia wizji lokalnej, podczas
gdy w przypadku Komisji Petycji nalezy to raczej do sytuacji wyjatkowych. W takim stanie rzeczy
postepowanie petycyjne przed Komisja ma forme¢ bardziej pisemng i anonimowa, podczas gdy

Rzecznik czesto aktywnie wspoOtdziata ze stronami w celu rozwigzania problemu®?

. W zwiazku z
tym J. Linck sformutowal propozycje wprowadzenia reform zaréwno na poziomie krajow
zwigzkowych, jak i1 federacji. Postulowal wprowadzenie w tym zakresie niezaleznego rzecznika
praw obywatelskich, ktory bylby odpowiedzialny za rozpatrywanie wszystkich petycji

indywidualnych. Natomiast parlamentarnym komisjom pozostawiono by rozpatrywanie petycji

885 W. Ismayr, Parlamentarische...,s. 151.

886 T, Wiirtenberger, Art. 45¢ GG, s. 23.

887 Ibidem, s. 24.

888 J. Linck, Ein Plidoyer fiir starke Biirgerbeauftragte. Thiiringer Erfahrungen nutzen, ,,Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen” 2011, nr 4, s. 895.

889 Ibidem, s. 897.
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zbiorowych oraz petycji masowych z uwagi na to, iz maja one gtéwnie charakter polityczny i
zawierajg zadanie uchwalenia nowego prawa®®’,

Powyzsza propozycja spotyka si¢ jednak z pewng krytyka. Zwraca si¢ uwage na istnienie w
RFN wielu wyspecjalizowanych rzecznikéw, co sprawia, ze obywatel moze mie¢ problem z

wyborem odpowiedniej instytucji®®!.

890 Ibidem, s. 902.
81 U. Riechm, C. Coenen, R. Lindner, C. Bliimel, Biirgerbeteiligung..., s. 257.
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Rozdzial V. Prawo do petycji w Polsce na tle poréwnawczym

Dokonana analiza postgpowania w sprawie rozpatrzenia petycji przez Komisj¢ Petycji
niemieckiego Bundestagu nasuwa pewne spostrzezenia co do polskiego porzadku prawnego.
Sktania to do glebszej analizy prawnoporéwnawczej zagadnien zaprezentowanych w

poprzednich rozdziatach.

1. Rys historyczny prawa do petycji w Polsce

Rozwdj historyczny prawa do petycji na ziemiach dzisiejszych Niemiec mozna po cze¢$ci
zaklasyfikowa¢ do polskiego dziedzictwa prawnego. Obowigzywanie prawa niemieckiego pod
zaborami na terytorium dzisiejszej Polski odcisneto swoje pietno na polskiej kulturze prawnej®2.

W czasie przedrozbiorowym mozna zaobserwowac pewne rdznice w rozwoju prawa do
petycji na ziemiach polskich. A. Lawniczak wskazuje, ze w I Rzeczypospolitej nie byto ,,w §cistym
tego stowa znaczeniu, formalnoprawnego petycjonizmu, rozumianego, jako umieszczenie w
pozytywnoprawnym systemie jurydycznym instytucji petycji, noszacej wilasnie taka nazwe i
majacej znamiona dos¢ powszechnie przydawane jej w nowozytnej prawnopolitycznej
nomenklaturze®. Krytykuje on przy tym kategoryczne stanowiska prezentowane w literaturze, ze

prawo do petycji jest mocno zakorzenione w polskim konstytucjonalizmie®*

. W tym kontekscie
podnosi, ,,ze w polskim modelu panstwowosci z reguly bylo inaczej niz w ustrojach o nasilonym
stopniu jedynowladztwa, gdzie teoretycznie wszyscy poza monokrata staja si¢ pokornymi
suplikantami, skoro poddany absolutnemu wtadaniu Panujacej Osoby ogoét jest pozbawiony praw
politycznych™®5. W Polsce do czaséw rozbiordw petycja nie miala takiej postaci jak w innych
krajach Europy z uwagi na wysoka pozycj¢ stanow wyzszych w stosunku do monarchy. Petycja w
formie skargi, ktora mogta stuzy¢ monarsze za przyczynek do naprawy sytuacji w panstwie, szybko
stracita wieksze znaczenie. ,,Krolewska wiladza, szczego6lnie po zwycigstwie dogmatu elekcyjnosci
nad dynastyczng zasada, nie bardzo dysponowala narzedziami, ktore pozwalataby na puryfikacje
struktur wladania. Wszak w ich obrgbie $rodek cigzko$ci nieustannie przesuwat si¢ od panujacego

w strong parlamentu™®®, W swoich rozwazaniach A. Lawniczak poszukuje natomiast form petycji

sensu largo 1 odnajduje je m.in. w rdéznego rodzaju przywilejach szlacheckich, ktérych nadanie

892 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej. .., s. 81-85.

83 A. Lawniczak, Petycja w 1I Rzeczpospolitej [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R.
Balicki, M, Jablonski, Wroctaw 2015, s. 201.

84 Ibidem.

895 A. Lawniczak, Ksztaltowanie sie petycji w polskim porzqdku prawnym w ujeciu historycznym do 1918 r. [w:]
Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 192.

896 Ibidem, s. 193.
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przez monarche wigzato si¢ z mozliwoscig objg¢cia przez niego wiladzy. Finalnie jednak A.
Lawniczak stoi na stanowisku, zZe ,.filozofia nadwislanskiej «koronowanej republiki» nie zachgcata
zatem do realizacji paradygmatu konstruktywnego krytykowania, stanowigcego doktrynalne
podtoze nowozytnej petycyjnosci. Ma ona dobre warunki do rozwoju tam, gdzie dopuszcza si¢
opcj¢ melioracji niepozbawionego wad systemu. W 1 Rzeczypospolite]j communis opinio
o6wczesnych moralnych autorytetow nie aprobowata takiej potrzeby, w zwigzku z czym istniejace
wowczas odpowiedniki zasadniczo nieistniejace] w slownikowym ksztalcie petycji spehialy
odwrotna role niz ona, albowiem takie bylo zapotrzebowanie spoleczne przedrozbiorowego narodu
politycznego™®’. Natomiast pomimo tak krytycznego stanowiska co do znaczenia prawa do petycji
w I Rzeczypospolitej nalezy zwroci¢ uwage, ze jego rozwdj na ziemiach polskich, podobnie jak i w
Niemczech, zwigzany jest w do$¢ istotny sposob z poczatkami parlamentaryzmu. ,,Krdl zapraszat
na sejmowania, azeby wuzyska¢ od szlachty zgod¢ na wigksze podatki, niezb¢dne do
intensywniejszego uprawniania polityki panstwowej i zaspokajania potrzeb zwigzanych z obrong
panstwa. Zjazdy te byly doskonala okazja do przedstawiania wladcy swoich zadan, ktore swdj
formalny wyraz znalazty w petitach™®s.

Natomiast w okresie IT Rzeczpospolitej czerpano bardzo duzo z doswiadczeh zachodnich®”.
Konstytucja marcowa’® w art. 107 stanowila, ze ,,obywatele majg prawo wnosi¢ pojedynczo lub
zbiorowo petycje do wszelkich ciat reprezentacyjnych i1 witadz publicznych, panstwowych i
samorzadowych”. Uzyte w powyzszym przepisie sformutowania sg bardzo podobne do tych
wykorzystanych przez niemieckiego ustawodawce. Szczegolnie rzuca si¢ w oczy sformulowanie
ciata reprezentacyjne, ktore podobne jest do okreslenia Volksvertretung istniejacego do dzi§ w RFN
art. 17 UZ.

1

Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.°%! nie zawierala prawa do petycji.

Stanowita ona odejscie od liberalno-demokratycznych zasad Konstytucji marcowej i jedynie w
bardzo waskim zakresie zaktadala gwarancje praw podstawowych jednostki®®2.

W okresie po II wojnie $wiatowej pierwszym aktem prawnym, ktory poruszal tematyke
prawa do petycji, byla deklaracja Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r. w przedmiocie
realizacji praw 1 wolno$ci. Dokument ten miat jedynie forme¢ uchwaly, ktora nie zostala nigdy

903

opublikowana. W zwigzku z tym istnieja watpliwosci co do zakresu jej obowigzywania™-. Wigzace

unormowania przyniosta dopiero uchwata Rady Panstwa i Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 1950

87 A. Lawniczak, Ksztaltowanie sie petycji..., s. 199.

898 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolite;. .., s. 72.

89 A. Lawniczak, Petycja..., s. 201.

900 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. nr 44, poz. 267).
901 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. nr 30, poz. 227).

%02 . Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 103.

903 S, Rogowski, Mate konstytucje (1919-1947-1992), , Przeglad Sejmowy” 1999, nr 2(31), s. 28.
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r. W sprawie rozpatrywania i zalatwiania odwotan, listow i1 zazalen ludno$ci oraz krytyki

prasowej”’*

. Akt ten zobowigzywat wszystkie organy panstwa do rozpatrywania wymienionych w
nim podan oraz regulowal zasady, zgodnie z ktorymi nalezalo tego dokonywaé. Uscislenie
postanowiefn powyzszej uchwaty stanowita Instrukcja Kancelarii Rady Panstwa i Prezydium Rady
Ministrow z dnia 10 stycznia 1951 r. w sprawie przyjmowania, rozpatrywania i zalatwiania
odwolan, zazalen i listow oraz krytyki prasowej”?.

Konstytucja PRL z dnia 22 lipca 1952 1.°%¢ w art. 73 ust. 1 gwarantowala obywatelom prawo
zwracania si¢ do wszystkich organdéw panstwowych ze skargami i zazaleniami. Ustgp 2 tego
przepisu stanowil ponadto, ze skargi i zazalenia obywateli powinny by¢ rozpatrywane i zalatwiane
szybko 1 sprawiedliwie. Dodatkowo przepis ten zawieral stwierdzenie o pocigganiu do
odpowiedzialnosci oséb winnych przewlekania albo przejawiajacych bezduszny i biurokratyczny
stosunek do skarg i zazalen obywateli. Przepisy te w realiach systemu socjalistycznego nie byty
catkowicie realizowane. Czg$¢ autorow odwotan 1 zazalen spotykata si¢ z represjami za
krytykowanie systemu politycznego®”’. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w powojennym ustawodawstwie
nie korzysta si¢ ze stowa petycja. Podkresla si¢, ze zabieg taki ma na celu zerwanie z funkcjami,
jakie spetniata petycja w demokratycznym panstwie”®,

Po nowelizacji Konstytucji PRL z 1952 r. przepisy odnoszace si¢ do przedmiotowego
zagadnienia znalazty swoje miejsce w art. 86°%°. Byl on sformutowany w nastepujacy sposob:

,ust. 1. Obywatele Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uczestnicza w sprawowaniu kontroli
spotecznej, w konsultacjach i dyskusjach nad we¢ztowymi problemami rozwoju kraju oraz zgtaszaja
whnioski.

ust. 2. Obywatele maja prawo zwracania si¢ do wszystkich organéw panstwa ze skargami i
zazaleniami.

ust. 3. Odwotania, skargi i zazalenia obywateli powinny by¢ rozpatrywane i zatatwiane szybko i
sprawiedliwie. Winni przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biurokratyczny stosunek do
odwotan, skarg i zazalen obywateli pociggani beda do odpowiedzialnosci”.

Postanowienia Konstytucji PRL byly precyzowane w szeregu ustaw zwyktych, m.in. w
Kodeksie postepowania administracyjnego®!®. Akt ten normowal postepowanie w przedmiocie
rozpatrzenia wnioskow 1 skarg w rozdziale VIII, art. 221-269. Ustawodawca w art. 227 k.p.a.

definiowal skarge, wskazujac, ze jej przedmiotem moglo by¢ w szczeg6lnosci zaniedbanie lub

%04 M.P. 1951, nr 1, poz. 1.

%5 M.P. 1951, nr 2, poz. 16.

906 Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232.

07 B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 13.
98 Ibidem, s. 14.

%9 Dz.U. 1976, nr 7, poz. 36 t.j.

%10 Dz.U. 1980, nr 9, poz. 26 t.j.
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nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikoéw, naruszenie
praworzadno$ci lub stusznych interesow obywateli, a takze przewlekte lub biurokratyczne
zatatwianie spraw. Natomiast w art. 241 k.p.a. umieszczona zostata definicja wniosku, ktora
wskazywala, ze jego przedmiotem mogly by¢ w szczego6lno$ci sprawy ulepszenia organizacji,
wzmocnienia praworzadnos$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci
spolecznej, lepszego =zaspokajania potrzeb ludnosci. Powyzsze przepisy pomimo szeregu
nowelizacji do dzi§ utrzymaly swoje miejsce w k.p.a. Natomiast cytowane definicje wniosku i
skargi w duzej mierze zachowaty swoj ksztalt, stanowiac rozwinigcie obecnie obowiazujacego art.
63 Konstytucji RP.

Powyzej przedstawione polskie przepisy z okresu Rzeczypospolitej Ludowej mozna z
powodzeniem porowna¢ do zacytowanych przepisow powstatych w Niemieckiej Republice
Demokratycznej. W obu krajach ustawodawca wprowadzal nowa nomenklatur¢ odnoszaca si¢ do
przedmiotowego zagadnienia. W Polsce zastgpiono slowo petycja takimi wyrazami, jak: listy,
zazalenia, wnioski, skargi. W NRD natomiast sformutowanie prosbha i skarga zamienito si¢ w
podania, propozycje, wskazowki, Zyczenia. Byt to nieprzypadkowy zabieg, ktory mial zwrécié
uwagg na innych charakter nowych przepisow. W panstwach socjalistycznych jakakolwiek krytyka
systemu politycznego byla niepozadana, w zwigzku z tym uzywane slownictwo odzwierciedlato ten
stan. Jednak petycja jako pewien typ odformalizowanej prosby w sprawach indywidualnych
obywateli funkcjonowata dos¢ dobrze w realiach socjalistycznych. Praktykowane byto
przedktadanie przez obywateli tego typu wystapien do organdéw wiladzy, w tym do wysoko

postawionych przedstawicieli partii komunistycznej.

2. Wspolczesne prawo do petycji w Polsce

Prawo do petycji w Polsce uregulowane jest w art. 63 Konstytucji RP. Przepis ten
stanowi, ze kazdy ma prawo sklada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym,
wlasnym lub innej osoby, za jej zgoda, do organéw wiladzy publicznej oraz do organizacji i
instytucji spolecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej.

Nadawca petycji jest okreslony w sposob identyczny jak w art. 17 UZ, za pomoca stowa
kazdy. Podobnie jak w Niemczech, moze to by¢ zaré6wno obywatel, obcokrajowiec,
bezpanstwowiec, osoba prawa, jak i jednostka organizacyjna nieposiadajagca osobowosci

prawnej’!!. Natomiast adresatem petycji moga by¢ organy wiadzy publicznej lub organizacje i

ol Por. H. Zieba-Zalucka, Kazdy [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red. W.
Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 196.
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instytucje spoteczne, przy czym musza one wykonywaé zadania z zakresu administracji
publicznej. Administracja publiczna jest pojeciem bardzo szerokim i moze zawieraé w sobie
zardbwno administracje rzgdowa, samorzadowa jak i panstwowa’!?. Taka redakcja art. 63
Konstytucji RP sprawia, ze zakres potencjalnych odbiorcéw petycji, podobnie jak w
Niemczech, jest bardzo szeroki.

Stusznie zauwaza si¢, ze z treSci samego art. 63 Konstytucji RP nie tylko nie wynika
definicja pojec petycja, wniosek i skarga, ale takze tryb ich rozpatrywania®'3. Jest on okre$lony w
ustawach. Obecnie obowigzujg dwie ustawy regulujgce te materi¢: ustawa o petycjach’!4, ktora
reguluje rozpatrywanie petycji, oraz Kodeks postepowania administracyjnego °!°, ktory

reguluje procedure rozpatrywania wnioskow i skarg.

2.1. Definicja petycji

Artykul 63 Konstytucji RP wymienia trzy terminy (petycje, wnioski 1 skargi) bez
zadnego dodatkowego ich rozroznienia. Taka forma redakcji tego artykutu stwarza praktyczne
ktopoty interpretacyjne. Wskazywane w art. 63 Konstytucji RP trzy $rodki prawne sa
normowane w gltownej mierze dwoma odrgbnymi aktami prawnymi, a ich zakres
przedmiotowy jest zdefiniowany w sposdb nieprecyzyjny?!®.

Artykul 2 ust. 3 ustawy o petycjach stanowi, ze przedmiotem petycji moze by¢ zadanie,
w szczegodlnos$ci, zmiany przepisOw prawa, podjecia rozstrzygnigcia lub innego dziatania w
sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego Ilub wartosci
wymagajacych szczegdlnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢ w zakresie
zadan i kompetencji adresata petycji.

Tak zdefiniowany przedmiot petycji spotkal si¢ z bardzo krytycznymi opiniami®!’.
Sygnalizuje si¢ problemy w odrdznieniu petycji od wniosku z art. 241 k.p.a. oraz skargi
okreslonej w art. 227 k.p.a.”'® Wskazane przepisy k.p.a. stanowia, ze przedmiotem wniosku
moga by¢ w szczegoélno$ci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci,

usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnos$ci, lepszego zaspokajania

12 por. K. Skladowski, Administracja publiczna [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz
encyklopedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 93.

913 Q. Grabowska, P. Kapusta, Pojecie i charakter prawa petycji [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa
petycji, red. R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 39

914 Ustawa z 11 lipca 2014 r. o petycjach (j. Dz.U. 2018, poz. 870).

915 Ustawa z 14 czerwca 1960 1. — Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.).

916 A, Korzeniewska-Polak, Petycja, wnioski i skargi — rozgraniczenie pojecia i funkcji instytucji [w:] Skargi, wnioski i
petycji — powszechne srodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 38.

17T E. Wojcicka, Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach — uwagi krytyczne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 2017, nr 1, s. 161.

918 A. Korzeniewska-Polak, Petycja, wnioski...,s. 41.
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potrzeb ludnos$ci. Natomiast przedmiotem skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub
nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikow,
naruszenie praworzadnos$ci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne
zalatwianie spraw.

Analiza ustawodawstwa ,prowadzi do konkluzji, Zze w ramach osobnych aktow
prawnych — kpa oraz ustawy o petycjach — unormowano odrgbne instytucje prawne w sposob,
ktory nie pozwala na ich jednoznaczng klasyfikacje oraz wyodrebnienie przedmiotowe”"'.
Petycje oraz wnioski i skargi zostaly utworzone w sposob konkurencyjny wobec siebie??’. W
zwigzku z tym niepokojacy jest brak kryteriow umozliwiajacych ich rozréznienie®?!.

W polskim ustawodawstwie brak jest jednoznacznej definicji wszystkich wskazanych
terminow®?2. Zarowno w k.p.a., jak i w ustawie o petycjach ustawodawca postuguje sie terminami
bliskoznacznymi. Porownujac tres¢ art. 227 1 241 k.p.a. oraz art. 63 Konstytucji RP, nie sposob
odrozni¢ wniosek, skarge i petycje od siebie nawzajem®?. Poza tym, jak wskazuje polski Trybunat
Konstytucyjny, ,,poj¢cia konstytucyjne maja charakter autonomiczny. Oznacza to, Ze znaczenie
poszczegoOlnych termindw przyjete w ustawach nie moze przesadzaé o sposobie interpretacji
przepisow konstytucyjnych, w przeciwnym wypadku gwarancje konstytucyjne utracityby
jakikolwiek sens™??4,

Zwraca si¢ uwag¢ na problem, jak klasyfikowa¢ pisma zatytulowane jako np. prosba,
zazalenie, odwotanie, postulat®®. Oczywiste jest, ze tak jak w RFN, tak i w Polsce zgodnie z art. 3
ustawy o petycjach oraz art. 222 k.p.a. dla kwalifikacji danego pisma istotna jest jego tres¢, a nie
uzyte przez nadawc¢ stowa. Jednak w przypadku, gdy nie jest mozliwe dokladne rozdzielnie
terminow z art. 63 Konstytucji RP, nie bedzie réwniez mozliwe okreslenie po tresci pisma, jak je
zakwalifikowac.

Stosowanie niejasnych przepisow w praktyce moze prowadzi¢ do ich wypaczenia®?®. Znane
sa przypadki kreatywnego podejscia do kwalifikacji pisma w celu polepszenia statystyk lub

pominiecia ktopotliwych przepisow k.p.a.*?’

919 p. Kledzik, Postepowanie w sprawie petycji, wnioskoéw i skarg — kluczowe rozwigzania i problemy [w:] Skargi,
wnioski i petycji — powszechne srodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 70.

920 M. Ozo6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, ,,Przeglad Sejmowy” 2015,
nr 5(130), s. 141.

921 S, Gajewski, Petycja, skarga, wniosek. Uwagi na marginesie Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2014, nr 4(8), s. 164.

922 Por. B. Banaszak, Konstytucja..., s. 2.

923 Por. S. Grabowska, Right to Petition — Theoretical Analysis, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 5, s. 346.

924 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29.

925 M. Florczak-Wator, Art. 63 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L.
Bosek, Warszawa 2016, s. 12.

926 B, Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 26.

927 A. Korzeniewska-Polak, Petycja, wnioski. .., s. 36.

Strona 151 z 206



Podobne problemy, acz w mniejszym zakresie, zauwaza si¢ w przypadku petycji do
Bundestagu z uwagi na fakt, ze bywaja petycje, ktore trudno jest jednoznacznie zdefiniowa¢ jako
skarga lub prosba. Podnosi si¢, ze sytuacja, w ktérej Komisja Petycji Bundestagu ma rozne
uprawnienia w stosunku do skargi i prosb, stwarza problemy w procesie ich rozpatrywania. Zwraca
si¢ uwage na potrzebe nowelizacji prawa w tym zakresie, gdyz precyzyjne rozrdznienie tych typow
pism bywa czasami nie do wykonania. Sugeruje si¢ takze wprowadzenie w RFN podzialu petycji
nie ze wzgledu na ich substancje i forme, ale na czas potrzebny do ich rozpatrzenia®?®,

Wskazanie obok siebie w art. 63 Konstytucji RP petycji, wnioskéw 1 skarg w sposob
réwnorzedny juz na etapie prac nad projektem obecnej ustawy zasadniczej sprawilo problemy
interpretacyjne®?®. E. Wojcicka wyrdznia wrecz trzy rozne grupy pogladow na ten temat, ktore
mozna zaobserwowac w polskiej literaturze, a mianowicie ze:

,»1) petycja jest instytucja r6zng od skarg i wnioskow;

2) petycje — w zalezno$ci od przedmiotu — nalezy traktowac¢ analogicznie jak skarge lub wniosek;

3) art. 63 Konstytucji RP statuuje prawo petycji, na ktore sktadaja si¢ trzy instytucje: petycja sensu
stricto (o charakterze zbiorowym) oraz indywidualne wnioski i skargi”®*°.

Podobna typizacje¢ pojmowania terminéw zawartych w art. 63 Konstytucji RP przedstawia S.
Grabowska®3!.,

Traktowanie w sposob taczny trzech terminéw wskazanych w art. 63 Konstytucji RP
sugeruja m.in. W. Sokolewicz i1 K. Wojtyczek. Ich zadaniem ,intencja prawodawcy
konstytucyjnego byto raczej nadanie art. 63 mozliwie najszerszego zakresu przedmiotowego, tak,
aby obejmowal on wszelkie wystgpienia, niezaleznie od ich przedmiotu i celu, kierowane do
wszelkich podmiotow wykonujacych z mocy ustawy kompetencje oraz/lub zadania wladzy
publicznej®32. Podobnie wyraza si¢ P. Tuleja, podnoszac, ze ,,Konstytucja nie wymaga Scistego
rozdzielenia trzech wskazanych w art. 63 form wystepowania do wladz publicznych™?3. Ponadto
zwraca si¢ uwage, ze sam ustrojodawca postuguje si¢ w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP pojeciem

petycja w znaczeniu szerszym, ktore zawiera w sobie wszystkie trzy terminy wskazane w art. 63

Konstytucji RP34.

928 W. Narr, Erfahrungen..., s. 256.

929 M. Florczak-Wator, Art. 63 Konstytucji RP, s. 7.

930 B, Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 19.

931 S, Grabowska, Identyfikacja tresci prawa petycji [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red.
R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 381-387.

932 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Art. 63 Konstytucja RP [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, 1. 2,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 553—-554.

933 P. Tuleja, Art. 63 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2019, s. 213.

934 S. Grabowska, Identyfikacja tresci..., s. 386; eadem, Right to Petition..., s. 347.
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Rozpatrujac kwesti¢ definicji petycji, nalezy zwroci¢ uwage na jej tre$¢. Powinna si¢ w niej
znalez¢ jaka$ forma roszczenia. W zwiazku z powyzszym petycj¢ mozna najogolniej okresli¢ jako
odformalizowane zadanie podjecia lub zaniechania dzialania, skierowane do szeroko rozumianych
organéw witadzy publicznej. Tak tez definiuje petycje P. Dagtoglou, komentujac tre$¢ art. 17 UZ.
Podnosi on, ze petycja jest kazdy odformalizowany wniosek o podjecie konkretnego dziatania lub
zaniechania zaadresowany bezposrednio lub posrednio do jakiego§ organu panstwowego, bez
wzgledu na to, jakg ma nadang nazwe”>°. Taki charakter majg tez wszystkie trzy terminy zawarte w
art. 63 Konstytucji RP. Stanowig one forme¢ pozainstancyjnych, ekstraordynaryjnych,
odformalizowanych kanalow komunikacji, za pomoca ktorych jednostka ma mozliwo$¢ przekazacd

swoje zadania do 0s6b sprawujgcych wladze”*.

2.2. Charakter prawa do petycji

Petycja w Polsce, podobnie jak w RFN, nie ma charakteru wladczego. Adresat nie jest
zobligowany pozytywnie ja rozpatrzy¢. Jednak prawo do petycji takze w Polsce jest traktowane
jako publiczne prawo podmiotowe, na podstawie ktorego jednostka ma roszczenie do panstwa o
okreslone zachowanie si¢. Odpowiednikiem tego roszczenia sa obowigzki cigzace na organie
wladzy publicznej, do ktorego trafila petycja, wniosek lub skarga. Zgodnie z nimi panstwo polskie
jest zobligowane do przyjecia i formalnego rozpatrzenia petycji. Organy panstwa maja obowigzek
stworzenia odpowiednich warunkow, ktére umozliwiaja jednostce korzystanie z jej prawa. Wigze
si¢ z tym rowniez obowigzek powstrzymania si¢ od wszelkich dzialan utrudniajacych wykonanie
prawa do petycji®?’.

Prawo do petycji w Konstytucji RP umiejscowione jest w podrozdziale rozdziatu II
zatytulowanym Wolnosci i prawa polityczne. Za pomoca tego zabiegu zaakcentowano, ze prawo do
petycji jest prawem politycznym, pomimo Ze nie przystuguje ono jedynie obywatelom”8, Poniewaz
jest traktowane jako prawo czlowieka, moga z niego korzysta¢ zaré6wno obcokrajowcy jak i
bezpanstwowcy.

W polskiej literaturze jako typowe instytucje demokracji bezposredniej czgsto wymienia si¢
referendum lub ludows inicjatywe ustawodawczg, ale nie prawo do petycji®*®. Mowi si¢ raczej o

petycji w kontek$cie form demokracji potbezposredniej lub partycypacyjnej®.

935 P, Dagtoglou, Art. 17 GG [w:] Kommentar zum Bonner Grundgesetz, 1971, nb. 17, cyt. za: K. Korinek, Das
Petitionsrecht...,s. 12.

936 Por. E. Wojcicka, Prawo do petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 147

937 Por. ibidem, s. 163.

938 Por. S. Grabowska, Right to Petition..., s. 345; S. Grabowska, P. Kapusta, Pojecie i charakter..., s. 40.

93 Por. A. Kulig, Formy demokracji bezposredniej [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s.
208; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 251-277; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne,

Strona 153 z 206



Zwraca si¢ uwage, ze prawo do petycji ma charakter gwarancyjny, co jest szczegodlnie
zaznaczone przez tre$¢ art. 233 ust. 1 Konstytucji RP**!. Przepis ten stanowi, ze ustawa okre$lajgca
zakres ograniczen wolnos$ci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu wojennego 1 wyjatkowego
nie moze ogranicza¢ m.in. prawa do petycji uregulowanego w art. 63 Konstytucji RP. Z jednej
strony ranga prawa do petycji jest w tym przepisie podkreslona poprzez zestawienie go z godnoscia
cztowieka (art. 30 Konstytucji RP) czy ochrong zycia (art. 40 Konstytucji RP)**2. Z drugiej strony

943 stanowi o

zwraca si¢ uwage takze na to, ze ustawodawca w ustawie o stanie wyjatkowym
mozliwosci zawieszenia lub ograniczenia np. wolno$ci stowa czy wolno$ci zgromadzen®**. Tak
wigc istnieje mozliwos¢ zawieszenie wolnosci blisko spokrewnionych z prawem do petycji.
Pomimo mocnego zaakcentowania publicznego charakteru prawa do petycji ma ono takze
wymiar osobisty jako instrument ochrony interesow prawnych oraz faktycznych jednostki. W
Polsce jednak rzadziej niz w Niemczech korzysta si¢ z petycji jako srodka indywidualnej ochrony
prawnej. Funkcje te wypelnia u nas wiosek do Rzecznika Praw Obywatelskich®. Zgodnie z art. 80
Konstytucji RP kazdy ma prawo wystgpienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do Rzecznika
Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolno$ci lub praw naruszonych
przez organy wladzy publicznej. Wniosek taki charakteryzuje si¢ podobnymi cechami do petycji.
Jest on dostepny dla kazdego niezaleznie od narodowos$ci. Moze by¢ on ztozony w dowolnej formie
1 nie obliguje Rzecznika do podjgcia sprawy. Rzecznik ma natomiast obowigzek zapoznaé si¢ z
trescig wniosku i odpowiedzie¢ nadawcy niezaleznie od podjetej decyzji co do sposobu jego

rozpatrzenia®*.

2.3. Problemy ochrony prawnej prawa do petycji

W rozdziale drugim wskazano, ze w Niemczech nie mozna odwota¢ si¢ do sadu od
niezadowalajacego nadawce rozstrzygnigcia materialnego w sprawie rozpatrzenia petycji. Istnieje

natomiast mozliwo$¢ przeprowadzenia kontroli sagdowej w waskim zakresie samej procedury

Warszawa 2016, s. 71; S. Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych panstwach
europejskich: studium prawno-porownawcze, Rzeszow 2005, s. 28; K. Sktadowski, Formy demokracji bezposredniej
[w:] Prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki, K. Sktadowski, £.6dz 2010, s. 37; S. Grabowska, Formy demokracji
bezposredniej w wybranych panstwach europejskich, Rzeszow 2009, s. 9-33; eadem, Direct democracy in Poland.
Institution of people’s initiative of putting forward a motion to hold a legislative referendum, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2015, nr 6, s. 66—67; eadem, People’s initiative of putting a bill before the parliament — Polish
case, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 6, s. 262.

940 por. E. Wojcicka, Prawo do petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 144-145.

%41 S, Grabowska, P. Kapusta, Pojecie i charakter..., s. 43.

942 Ibidem, s. 44.

943 Ustawa z 21 czerwca 2002 1. o stanie wyjatkowym (tj. Dz.U. 2017, poz. 1928).

94 K. Skladowski, Stany nadzwyczajne w panstwie [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki, Warszawa 2019,
s. 357.

945 M. Zubik, Rzecznik Praw Obywatelskich, ,,Edukacja Prawnicza” 2021, nr 2 s. 45.

946 7. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Prawo Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2011, s. 119.
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rozpatrywania petycji. Mozna dokona¢ tego zaréwno w postepowaniu przed Federalnym
Trybunatem Konstytucyjnym, jak i uprzednio w drodze postgpowania sagdowoadministracyjnego.
Ciekawy problem w tym zakresie pojawia si¢ na gruncie prawa polskiego. Prawo do petycji
nie jest objete ochrong sgdowag w Polsce”’. Oczywiscie w celu wyegzekwowania go w Polsce
mozliwa jest skarga konstytucyjna do Trybunatu Konstytucyjnego®*®. Jednak art. 13 ust. 2 ustawy o
petycjach stanowi, ze sposob zalatwienia petycji nie moze by¢ przedmiotem skargi. W zwigzku z
tym w Polsce nie ma mozliwo$ci zaskarzenia sposobu rozpatrzenia petycji zardéwno na drodze
postepowania administracyjnego, jak i postepowania sgdowoadministracyjnego ** . Stan ten
wyklucza rowniez skarge na bezezynno$¢ albo przewleklo$é postepowania®®. Znane sa co prawda
przypadki posredniego przeniesienia na forum sadowe spraw w przedmiocie oceny zasadnoS$ci
skargi z art. 227 k.p.a. Dokonywano tego poprzez kontrole poprawnosci rozstrzygnigcia
nadzorczego uchwat kolegialnych organéw samorzadowych °°! . Dotychczasowe jednak
ugruntowane orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego odnoszace si¢ do wnioskow i

952 W podobny sposob orzecznictwo odnosi si¢ do petycji®>?.

skarg potwierdza powyzsza teze¢
Zar6wno na gruncie prawa niemieckiego, jak i polskiego ugruntowane jest juz stanowisko,
ze na adresacie petycji cigzy obowigzek rozpatrzenia petycji oraz udzielenia odpowiedzi jej

autorowi®>*

. Mozna nawet stwierdzi¢, ze jest to powszechny standard konstytucyjny®>. W tym
kontekscie zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, ze brak mozliwosci zaskarzenia do sadu rozstrzygniecia

podmiotu, na ktéorym cigzy powyzszy obowiazek, chociazby z uwagi na jego bezczynno$é, moze

%47 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 189.

948 Ibidem, s. 185.

949 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji
prawa petycji, red. R. Balicki, M, Jablonski, Wroctaw 2015, s. 465-469. Odmiennie: S. Gajewski, A. Jakubowski,
Petycje, skargi i wnioski. Dzial VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ustawa o petycjach. Komentarz,
Warszawa 2015, art. 13, nb. 10.

930 J. Jaskiewicz, Ustawa o petycjach. Komentarz, Gdafisk 2015, art. 1.

951 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. Il SA/Wa 75/17, LEX nr 2331653; wyrok NSA z dnia 29
kwietnia 2020 r., sygn. I OSK 2909/19, CBOSA.

952 Postanowienie NSA z dnia 13 lipca 1983 1., sygn. II SA 983/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 57; postanowienie NSA z
dnia 10 listopada 1992 r., sygn. I SA 2068/92, ONSA 1993, nr 3, poz. 69; postanowienie NSA z dnia 18 lutego 1997
r., sygn. III SAB 1/97, LEX nr 29038; postanowienie NSA z dnia 9 grudnia 1999 r., sygn. III SAB 7/99, ONSA 2001,
nr 1, poz. 27; postanowienie NSA z dnia 21 listopada 2000 r., sygn. IIIl SAB 108/99, LEX nr 48017; postanowienie
NSA z dnia 7 wrzesnia 2001 r., sygn. II SAB/Wr 17/01, LEX nr 684873; postanowienie NSA z dnia 9 lutego 2005 r.,
sygn. OSK 1110/04, LEX nr 171200; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2006 r., sygn. I SA/Wa
1785/06, LEX nr 320599; postanowienie NSA z dnia 14 pazdziernika 2010 r., sygn. I OSK 2019/10, LEX nr 743368;
postanowienie NSA z dnia 17 lutego 2011 r., sygn. I OSK 196/11, LEX nr 1070819; postanowienie NSA z dnia 19
stycznia 2012 r., sygn. Il OSK 2691/11, LEX nr 1110181; postanowienie NSA z dnia 26 stycznia 2016 r., sygn. I OZ
14/16, LEX nr 2032882; postanowienic WSA w Gdansku z dnia 19 lipca 2019 r., sygn. III SA/Gd 236/19, LEX nr
2697843; postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 20 stycznia 2020 r., sygn. II SA/GI 1599/19, LEX nr 2766002.

933 Postanowienie WSA w Lublinie z dnia 10 lutego 2016 r., sygn. IIl SAB/Lu 1/16, LEX nr 1983180; postanowienie
WSA w Poznaniu z dnia 30 wrzesnia 2020 ., sygn. II SAB/Po 81/20, LEX nr 3057809.

954 M. Pisz, Gwarancje realizacji konstytucyjnego prawa do petycji w kontekscie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o
petycjach, ,,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 2(96), s. 54.

955 E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym parnstw europejskich, ,,Jus Novum” 2008, nr 2, s. 30.
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prowadzi¢ do przeobrazenia sie prawa do petycji w nudum ius®®. 1. Kuc podnosi, ze brak
mozliwo$ci weryfikacji przeprowadzonego postgpowania petycyjnego prowadzi do zablokowania
niektorych postulatéw tego prawa. Jest to dodatkowo znamienne w sytuacji, gdy prawo do petycji
moze shuzy¢ jako instrument realizacji innych zagwarantowanych w Konstytucji RP praw i

wolnosci®?’.

2.4. Forma petycji

W przeprowadzonej analizie prawa do petycji w Niemczech wyraznie widaé, ze jego cecha
charakterystyczng jest odformalizowany charakter. Wniosek taki ptynie po zbadaniu zaréwno
historycznego ustawodawstwa w tym zakresie, jak i obecnie obowigzujacych w RFN norm
prawnych. Podobne zalozenia miaty projekty polskiej konstytucji®>®.

W Konstytucji RP nie ma postanowien odnoszacych si¢ do formy, w jakiej petycje majg by¢
przedktadane. Zagadnienie to precyzuje art. 4 ustawy o petycjach. Stanowi on, ze petycje¢ sktada si¢
w formie pisemnej albo za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej. Petycja powinna zawierac:

— oznaczenie podmiotu wnoszacego petycje; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa
podmiotéw, w petycji nalezy wskaza¢ oznaczenie kazdego z tych podmiotow oraz osobe
reprezentujaca podmiot wnoszacy petycje,

— wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszacego petycje oraz adresu do
korespondencji; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa podmiotow, w petycji
nalezy wskaza¢ miejsce zamieszkania lub siedzib¢ kazdego z tych podmiotow,

— oznaczenie adresata petycji,

— wskazanie przedmiotu petycji.

Petycja moze zawiera¢ zgod¢ na wujawnienie na stronie internetowej podmiotu
rozpatrujgcego petycje. Petycja sktadana w formie pisemnej powinna by¢ podpisana przez podmiot
wnoszacy petycje, a jezeli podmiotem wnoszacym petycj¢ nie jest osoba fizyczna lub gdy petycje
wnosi grupa podmiotéw — przez osobe reprezentujaca podmiot wnoszacy petycje. Petycja sktadana
za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej moze by¢ opatrzona kwalifikowanym podpisem

elektronicznym oraz powinna zawiera¢ takze adres poczty elektronicznej podmiotu wnoszacego

petycje.

936 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie. .., s. 468.

957 1. Kuc, Prawo petycji do organéw wiadzy publicznej oraz organizacji spotecznych w zwiqzku z wykonywanymi przez
nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej [w:] Konstytucyjne podstawy ochrony praw cztowieka,
red. R. Kopera, Katowice 2017, s. 48.

958 W. Orlowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, Opinie i
Ekspertyzy OE-85, Kancelaria Senatu, Warszawa 2018, s. 10.
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Dodatkowo zgodnie z art. 5 ustawy o petycjach petycja sktadana w interesie podmiotu
trzeciego zawiera rowniez imi¢ i nazwisko albo nazwe, miejsce zamieszkania albo siedzib¢ oraz
adres do korespondencji lub adres poczty elektronicznej tego podmiotu. Do petycji nalezy dotaczy¢
zgode w formie pisemne;.

Podobne wymagania stawiane s3 wnioskom i skargom uregulowanym w k.p.a. Kwestie te
uscisla rozporzadzenie wydane na podstawie art. 226 k.p.a.”>® Zgodnie z tymi przepisami skarga i
wniosek musza zawiera¢ imi¢ i1 nazwisko oraz adres nadawcy. Wymagana jest tez zgoda osoby
trzeciej, jezeli nadawca sktada powyzsze $rodki w jej imieniu. Ponadto skargi i wnioski moga by¢
wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej, a
takze ustnie do protokotu. Natomiast zwraca si¢ uwage, ze podpis osoby skladajacej nie jest
warunkiem rozpatrzenia skargi i wniosku”®°,

Na podstawie przytoczonych przepiséw mozna zaobserwowac, ze przedktadanie petycji w
Polsce, podobnie jak w RFN, nie jest obarczone duzym formalizmem. Pomimo dodatkowych
wymagan w poroéwnaniu do prawa niemieckiego, w postaci np. dotaczenia zgody osoby trzeciej,

glownym warunkiem jest forma pisemna.

2.5. Rodzaje petycji

Na podstawie polskiego ustawodawstwa poza rozréznieniem wnioskéw, skarg i petycji
mozna wyr6zni¢ rOwniez trzy rodzaje petycji. W art. 11 ust. 1 ustawy o petycjach zdefiniowana jest
petycja wielokrotna. Przepis ten stanowi, ze jezeli w ciggu miesigca od otrzymania petycji przez
podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji sktadane sg dalsze petycje dotyczace tej samej sprawy,
podmiot wiasciwy do rozpatrzenia petycji moze zarzadzi¢ laczne rozpatrywanie petycji (petycja
wielokrotna).

Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o petycjach, wzorujac si¢ na niemieckiej nomenklaturze,
mozna wyr6zni¢ dwa kolejne rodzaje petycji, ktorych ustawodawca nie definiuje wprost. Przepis
ten stanowi, ze petycja moze by¢ zlozona przez osobe fizyczng, osobg prawna, jednostke
organizacyjng niebedaca osoba prawnag lub grupe tych podmiotow zwang dalej podmiotem
wnoszqcym petycje.

Pierwszym rodzajem petycji, ktory mozna wskaza¢ na podstawie powyzszego przepisu, jest

petycja indywidualna. Nadawca takiej petycji bedzie osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka

939 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania
skarg 1 wnioskoéw (Dz.U. nr 5, poz. 46).

960 K. Luczak, Pozostawienie skargi bez rozpoznania w postepowaniu uproszczonym [w:] Skargi, wnioski i petycje —
powszechne srodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 231.
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organizacyjna niebedaca osobg prawng. Od tak zdefiniowanej petycji indywidualnej nalezatoby
odrézni¢ petycje zbiorowa, czyli petycje sktadang przez grupe podmiotow.

Zdefiniowanie petycji indywidualnej i petycji zbiorowej jest istotne z punktu widzenia
warunkéw formalnych przedtozenia petycji w Polsce. Artykut 4 ust. 1 ustawy o petycjach stanowi,
ze petycja skladana w formie pisemnej powinna by¢ podpisana przez podmiot wnoszacy petycje, a
jezeli podmiotem wnoszacym petycje nie jest osoba fizyczna lub gdy petycje wnosi grupa
podmiotdw — przez osobe reprezentujaca podmiot wnoszacy petycje. Z przepisu tego wynika, ze
petycje sktadane przez grupe osob nie musza by¢ podpisane wlasnorgcznie przez kazda z tych osob.

Zgodnie z pkt 2.2 Zasad Komisji Petycji rozpatrywania prosb i skarg wydanych na
podstawie § 110 ust. 1 Regulaminu Bundestagu petycja zbiorowa jest zbior podpisow pod tym
samym zyczeniem. Podpisy te s3 wyrazem poparcia dla pewnej inicjatywy zawarte] w tekscie
petycji. W zwiazku z tym nalezy wyj$¢ z zalozenia, Ze lista danych osobowych grupy osoéb nie
zostalaby potraktowana w Niemczech jako petycja zbiorowa. Liscie takiej brak jest niezbednego
elementu, jaki niesie ze sobg podpis, ktory jest uwiarygodnieniem intencji osoby popierajace;.

Poréwnujac niemiecki przyktad petycji zbiorowej do polskiego porzadku prawnego, nalezy
zgodzi¢ si¢ z E. Wojcicka, ktora ma zastrzezenia co do zasad sktadania petycji zbiorowych,
uregulowanych w ustawie o petycjach. Autorka ta podnosi, ze ,,przede wszystkim zastanawiajaca i
niezrozumialta jest rezygnacja z wymogu potwierdzenia poparcia dla inicjatywy wlasnorgcznym
podpisem, na rzecz podpisania wylacznie przez reprezentanta podmiotu wnoszacego petycje.
Postepowanie w sprawie petycji, aczkolwiek odformalizowane, musi si¢ wigza¢ z pewnym
rygoryzmem proceduralnym. Bezspornie niezbednym elementem kazdego pisma jest podpis
sktadajacego, jego przedstawiciela ustawowego Iub petnomocnika. Wiasnorgczny podpis
powszechnie uznawany jest za najlepszy gwarant prawdziwosci o$§wiadczenia skierowanego do
innego podmiotu. Rezygnacja z wymogu zlozenia osobistego podpisu pod poparciem udzielonym
dla petycji moze prowadzi¢ do licznych naduzy¢ (np. wpisanie osoéb zmartych) oraz sytuacji

uznania poparcia dla inicjatywy przez osoby, ktore w rzeczywistosci nic o petycji nie wiedzg™®!.

2.6. Problemy zwiazane ze strona podmiotowa prawa do petycji

Zakres podmiotowy prawa do petycji w Polsce jest okres§lony w podobny sposoéb jak w
RFN. Osoby uprawnione zostaly okreslone w art. 63 Konstytucji RP, tak samo jak w art. 17 UZ, za

pomoca stowa kazdy. Oznacza to, ze prawo do petycji obowigzuje wszystkie osoby fizyczne,

%1 E. Wojcicka, Ustawa..., s. 166.
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962 Ponadto

zard6wno obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, obcokrajowcow, jak i bezpanstwowcow
przystuguje ono niezaleznie od zakresu zdolno$ci do czynnosci prawnych i stanu psychicznego”®?.
Dodatkowo petycje moze ztozy¢ takze osoba prawna, jednostka organizacyjna niebgdaca osoba
prawng lub grupa tych podmiotow, o czym wyraznie stanowi art. 2 ust. 1 ustawy o petycjach.
Ciekawym tematem jest nadanie podmiotowi, ktory z natury swej nalezy do grona

adresatow petycji, mozliwosci stania si¢ rowniez nadawcg petycji®®*

. Przyktadem takiej sytuacji na
gruncie prawa niemieckiego jest mozliwo$¢ sktadania petycji przez osoby prawne prawa
publicznego, ktérym konstytucja gwarantuje pewien zakres praw podstawowych. Mowa jest np. o
publicznych uniwersytetach, ktére maja nadang wolno$¢ artystyczng i naukows (art. 5 ust. 3 UZ),
oraz gminach, ktorym zapewnia si¢ prawo do regulowania wszystkich spraw dotyczacych
wspolnoty lokalnej na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 28 ust. 2 UZ).

Rozwazania w tym kontekscie sg niezwykle ciekawe z punku widzenia polskich problemow
napotkanych podczas rozpatrywania petycji wojta gminy skierowanej do Sejmu RP?%°. Nalezy
zauwazy¢, ze wigkszo$¢ argumentow przedstawianych przeciwko rozpatrywaniu wskazanej petycji
publicznych os6b prawnych przez sejmowa Komisje ds. Petycji jest zbiezna z argumentami
wystepujacymi w literaturze niemieckie;.

Podnosi si¢ m.in., ze jednostki samorzadow terytorialnych i ich organy sa podmiotami
realizujgcymi funkcj¢ wladzy publicznej 1 jako takim nie przyshuguja im prawa i wolnosci

6

konstytucyjne *®¢ . Co wigcej, wojt wystepuje w przywolanej petycji jako organ podatkowy

dziatajacy we wiasnej sprawie i jako taki nie moze uzyska¢ ochrony na gruncie art. 63 Konstytucji

967

RP tak jak zwykta osoba fizyczna™’. Problematyczna jest takze kwestia tego, ze prawo do petycji w

Konstytucji RP uksztattowano jako prawo polityczne, a prawa tego rodzaju niewatpliwie nie

8

przystuguja gminie, ktéra jest podmiotem administracji publicznej®%®. Stusznie zauwaza sie

zarowno w polskiej, jak i niemieckiej literaturze, ze jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy
maja inne, duzo lepsze narz¢dzia do wplywania na proces legislacyjny niz przedkladanie petycji

(np. Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu)®®°.

962 B, Wojcicka, Prawo do petycji w Rzeczpospolitej. .., s. 230-321.

963 Por. wyrok TK z 7 marca 2007 ., sygn. K 28/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 24.

964 K. Korinek, Das Petitionsrecht..., s. 28.

965 Petycja nr BKSP-145-144/16 z dnia 24 pazdziernika 2016 r. w sprawie zmiany art. 17 ust. 2 pkt 2 ustawy z 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. 2016, poz. 716 ze zm.) w zakresie usuni¢cia watpliwosci
interpretacyjnych co do prawa gminy do pobierania optaty uzdrowiskowej od osob przebywajacych w szpitalach
uzdrowiskowych, http://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/145-144-16/$file/145-144-16.pdf (4.08.2020).

966 p. Czarny, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci skladania petycji przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
,Zeszyty Prawnicze BAS” 2017, nr 3(55), s. 58.

%7 J. Galster, D. Lis-Staranowicz, Zakres podmiotowy..., s. 68—69.

968 S. Pawlowski, Opinia dotyczqca petycji w sprawie podjecia inicjatywy ustawodawczej majgcej na celu
doprecyzowanie charakteru dotacji uzdrowiskowej oraz zmiang przepisow prawa podatkowego, ktora umozliwi
skuteczniejszy pobor optaty uzdrowiskowej, Biuro Analiz Sejmowych, sygn. BAS-WPTK-2736/16, s. 4.

99 J. Galster, D. Lis-Staranowicz, Zakres podmiotowy..., s. 69.
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Jednak nasuwa si¢ pytanie, czy wszystkie petycje wystosowywane do parlamentu przez
gming 1 jej organy powinny by¢ bezrefleksyjnie odrzucane z powodow czysto formalnych.
Nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy pewne kategorie petycji przedktadanych przez gminy nie powinny
by¢ formalnie rozpatrywane z uwagi na szczeg6lny charakter prawa do petycji.

Odwohujac si¢ do cytowanego powyzej orzecznictwa FTK, nalezy zwroci¢ uwage, ze prawa
podstawowe, takie jak prawo do petycji, powstaly jako prawo obronne jednostki w stosunku do
organdw wiadzy. W zwiazku z tym przyznawanie praw podstawowych organom panstwa stoi w
sprzecznos$ci z ideg tych praw.

Jednak warto zwroci¢ uwage na funkcje kontrolng i1 informacyjng petycji do parlamentu.
Akt przedlozenia petycji nie zobowigzuje adresata do podjecia materialnego rozstrzygnigcia,
natomiast stanowi doskonate zrédlo informacji, ktére wpisuje si¢ w zadania kontrolne Sejmu w
stosunku do rzadu. W zwigzku z tym mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze rozpatrzenie petycji
przez Komisje Petycji stanowi nie tylko ziszczenie prawa do petycji jej nadawcy, ale lezy rowniez
w zywotnym interesie jej adresata. Poglad zaktadajacy, ze rozpatrzenie petycji lezy w interesie
wlasnym parlamentu, przedstawiat m.in. J. Hatschek. Stat on na stanowisku, ze z uwagi na to, iz
parlament ma duza wolno$¢ w sposobie rozpatrywania petycji oraz wyboru z niej elementow, ktore
beda stanowily podstawg jego reakcji, mozliwe jest, aby zakres podmiotowy prawa do petycji byt
okre$lany bardzo szeroko®”’. Jak wskazuje M. Terbille, w dzisiejszych czasach nie jest shuszne
podazanie za mysla charakteryzujaca prawo do petycji jedynie z perspektywy interesu parlamentu,
pozostawiajgc calo$¢ rozwoju prawa do petycji jako prawa podmiotowego®’!. Jednak nalezy
zauwazy¢, ze interes i funkcje parlamentu odgrywaja istotng role w procesie rozpatrywania petycji.
W zwiazku z tym, bioragc pod uwage wysoce odformalizowany charakter tego prawa, nalezy si¢
zastanowi¢, czy rozpatrzenie petycji jednostek samorzadu terytorialnego przez Sejm RP stanowi
naruszenie konstytucyjnego prawa do petycji. Jak dowodzi A. Kaczmarek: , Fakt, ze okreslone
prawo lub wolno$¢ sa gwarantowane jednostce w konstytucji, nie oznacza generalnego zakazu
zapewnienia ich przez ustawodawce takze innym podmiotom, np. jednostkom samorzadu
terytorialnego. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego prawa do wnoszenia petycji nie
narusza art. 63 Konstytucji RP”°72. Autor ten podnosi, ze ,,w postanowieniach rozdziatu II
Konstytucji RP nie mozna upatrywaé ograniczen ustawodawcy zwyklego w zakresie rozszerzenia
zakresu podmiotowego korzystania z praw i wolnosci gwarantowanych czlowiekowi i obywatelowi.

Decyzja ustawodawcy, co do rozszerzenia zakresu korzystania z danego prawa, nie oznacza jednak

970 J. Hatschek, Deutsches..., s. 249.

970 M. Terbille, Das Petitionsrecht..., s. 80.

972 A. Karczmarek, W sprawie mozliwosci sktadania petycji przez organ stanowigcy jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 6(155), s. 156.
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objecia danego podmiotu gwarancjami konstytucyjnymi”®’3. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na
zdanie B. Banaszka, ktore jest bliskie doktrynie niemieckiej. Podnosi on, ze zakresem praw
podstawowych powinno si¢ objaé ,panstwowe osoby prawne (takie jak np. uniwersytety
panstwowe), jesli nie dziataja jako podmioty majace atrybut wladzy panstwowej, a ich pozycja w
stosunkach prawnych jest poréwnywalna z pozycja osoby fizycznej lub oséb prawnych prawa
cywilnego™4.

W omawianym kontek$cie nalezy zwréci¢ uwage, ze Wojewodzki Sad Administracyjny w
Warszawie w wyroku z dnia 6 kwietnia 2017 r. uznal prawo rady miasta do wniesienia skargi w
trybie art. 227 k.p.a., co takze jest realizacjg prawa z art. 63 Konstytucji RP. Zdaniem sadu sytuacja
rady miasta byta analogiczna do pozycji obywateli z uwagi na to, ze radni reprezentowali interesy
obywateli miasta’’>. Rozpatrujac skarge kasacyjng w tej sprawie, Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, ze prawo do skargi przysluguje kazdemu, a art. 63 Konstytucji RP nie zawiera
ograniczenia podmiotowego. Zdaniem sadu zamieszczenie art. 63 Konstytucji RP w rozdziale 11
zatytutowanym ,,Wolno$¢, prawo i obowiazki cztowieka i obywatela”, nie uzasadnia wytaczenia
prawa do zlozenia skargi przez radnych, ktorych wyrazem woli begdzie podjeta uchwata przez rade
gminy. Naczelny Sad Administracyjny wskazuje rowniez na tres¢ art. 237 § 2 k.p.a. regulujacego
szczegOlne obowigzki organu wilasciwego do zatatwienia skargi wniesionej przez radnych we
wlasnym imieniu albo gdy przekazali oni do zalatwienia skarge innej osoby®7°.

Konkludujac, zdaniem autora niniejszej pracy kazda przedktadana petycja powinna by¢
rozpatrywana indywidualnie. Jak wida¢ z historycznego rozwoju prawa do petycji, sposob
rozpatrywania petycji jest w duzej mierze odformalizowany. Z prawnomaterialnego punktu
widzenia petycja uksztaltowata si¢ jako $rodek mocno uznaniowy. W zwiagzku z powyzszym do
oceny adresata powinna naleze¢ decyzja, w jakim zakresie petycje takich podmiotéw jak np. organy
gminy beda rozpatrywane. Zatozy¢ nalezy przy tym, ze nie istnieje zaden wyjatek, dzigki ktéremu

beda one objete ochrong konstytucyjnego prawa do petycji.
3. Sejm jako adresat petycji

Aktualne pozostaje zdanie wypowiedziane przez B. Banaszaka, ze ,petycje, jezeli ich
przedmiotem s3 sprawy natury politycznej, stuzg stymulowaniu politycznej aktywnosci,

podnoszeniu stopnia $wiadomosci politycznej oséb wystepujacych z nimi i wilaczaniu

973 Ibidem, s. 162.

974 B. Banaszak, Prawo obywateli..., s. 26.

975 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. Il SA/Wa 75/17, CBOSA.
976 Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. Il OSK 1906/17, LEX nr 2419456.
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obywateli do wspotrzadzenia pafistwem” 7’

. Funkcje polityczng prawa do petycji wida¢ w
szczegblnoscei, gdy adresatem petycji jest parlament. Spostrzezenia te nasuwajg si¢ w trakcie
obserwacji dziatania petycji przedlozonej zar6wno do niemieckiego Bundestagu, jak i do
Sejmu RP. Bioragc pod uwage dluga, ugruntowang tradycj¢ korzystania z tego $rodka oraz
statystyki, nalezy stwierdzi¢ jednak, iz petycja ma wigksze znaczenie polityczne w RFN niz w
Polsce.

B. Banaszak wskazuje, ze ,,wyrazone w petycji poglady jednostki pozwalaja organom
panstwowym zaznajomi¢ si¢ z opiniami spoteczenstwa, a informacje uzyskane ta droga moga
odegra¢ duzg role w procesie podejmowania przez nie decyzji”®’®. Niewatpliwie zarOwno w
Niemczech, jak 1 w Polsce przedktadane petycje moga stanowi¢ dobre zrédto informacji o
faktycznym dzialaniu organow panstwa. Migdzy innymi dzigki takim informacjom mozliwe
jest urzeczywistnienie funkcji kontrolnej Sejmu RP w stosunku do rzadu.

Porownujac jednak Komisje Petycji niemieckiego Bundestagu do sejmowej Komisji ds.
Petycji, wyraznie wida¢ rozny charakter tych organow. Komisja Petycji Bundestagu okres$lana
jest jako instrument parlamentarnej kontroli wladzy wykonawczej®” lub adwokat obywateli®®?.
Przedstawiony opis jej uprawnien sugeruje jej funkcje kontrolng parlamentu. W tym
kontek$cie zwraca takze uwage cz¢sciowo samodzielna pozycja Komisji. Taki ksztalt Komisji
Petycji Bundestagu niewatpliwie przypomina charakterem ombudsmana.

Polska sejmowa Komisja ds. Petycji wpisuje si¢ w wigkszym stopniu niz jej niemiecka
odpowiedniczka w funkcje¢ ustawodawczg parlamentu. Oczywiscie tak samo jak kazda komisja
sejmowa, moze korzysta¢ z uprawnien wynikajacych z funkcji kontrolnych parlamentu, jej
dziatalno$¢ jednak jest wyraznie spetnia funkcje ustawodawcza. Osad taki potwierdza redakcja
odpowiednich przepisow. Artykut 126¢ Regulaminu Sejmu wyraznie to podkresla, stanowiac,
ze sposobem zalatwienia petycji moze by¢ m.in. wniesienie projektu ustawy lub uchwatly czy
poprawek do projektow ustaw. Niemieckie przepisy wymieniajagce sposoby rozpatrzenia
petycji takich mozliwosci nie przewiduja. Tez¢ t¢ zdaje si¢ potwierdza¢ tematyka petycji
skierowanych do sejmowej Komisji ds. Petycji®®!. Analiza petycji skierowanych do Sejmu w
okresie od 6 wrzesnia 2015 r. do 31 stycznia 2017 r. pokazuje, ze petycje dotyczyly ,,niemal

wyltacznie wprowadzenia zmian ustawowych badZz zaprzestania prac nad okreslonymi

77 B. Banaszak, Prawo obywateli..., s. 10.

78 Ibidem.

979 L. Brocker, Art. 45¢ GG, nb. 3.

980 J. Kriiper, Biirgerschaftlicher...,s. 1125.

%81 7. Gromek, Realizacja prawa petycji przez Sejm VIII kadencji (lata 2015-2018). Wybrane zagadnienia, ,,Przeglad
Sejmowy” 2019, nr 3(152), s. 21-28.
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zmianami w prawie””®2, Niewatpliwie na ten stan rzeczy miat rowniez duzy wpltyw sposob
zdefiniowania petycji w ustawie o petycjach. Ponadto w polskim porzadku prawnym istotng
role w zakresie ochrony interesow prawnych jednostki, ktérg moglaby wypetniaé sejmowa
Komisja ds. Petycji, spetnia Rzecznik Praw Obywatelskich.

Natomiast nie jest wykluczone, zeby sejmowa Komisja ds. Petycji sprawowala takze
funkcje kontrolng. Wrecz sugeruje si¢ rozwijanie tego aspektu dziatan Komisji, zwlaszcza biorac
pod uwage kontrolng funkcje Sejmu, jakg nadaje mu Konstytucja RP?%. W tym kontekscie nie
wida¢ przeszkod, dla ktorych sejmowa Komisja ds. Petycji nie moglaby zajmowaé si¢ rowniez
rozpatrywaniem wnioskow i skarg.

Poza funkcja kontrolng i1 polityczng wskazuje si¢, ze petycja moze by¢ ,$rodkiem
dochodzenia pelnej realizacji wszystkich pozostatych konstytucyjnie gwarantowanych praw i

199 984

wolnosci . Jako pozasadowy $rodek ochrony moze by¢é wykorzystana do dochodzenia

zaroOwno interesoOw prawnych, jak i faktycznych jednostki.

4. Procedura rozpatrywania petycji

W polskim prawie w stosunku do skarg i wnioskéw oraz petycji przyjeto dwie rdzne
procedury ich rozpatrywania. Postgpowanie w sprawie skarg i wnioskow toczy si¢ na
podstawie k.p.a., a w sprawie petycji — na podstawie ustawy o petycjach. Rozwigzanie takie
ma swoje konsekwencje w stosunku do polskiego parlamentu.

Kodeks postgpowania administracyjnego nie stanowi nic o sposobie rozpatrzenia skarg
1 wnioskoéw przez Sejm 1 Senat, natomiast ustawa o petycjach zawiera przepisy odnoszace si¢
do parlamentu. Artykut 9 ust. 1 ustawy o petycjach stanowi, ze petycja zlozona do Sejmu lub
Senatu jest rozpatrywana przez te organy, chyba ze w Regulaminie Sejmu lub Regulaminie
Senatu zostanie wskazany organ wewngtrzny wlasciwy w tym zakresie.

W zwiazku z powyzszym przepisem na mocy art. 18 ust. 1 pkt la Regulaminu Sejmu
powotano Komisje ds. Petycji, natomiast zgodnie art. 15 ust. 1 pkt 6 Regulaminu Senatu
utworzono Komisj¢ Praw Cztowieka, Praworzadno$ci i Petycji. Obie te komisje s3
odpowiedzialne za rozpatrywanie petycji skierowanych odpowiednio do Sejmu lub Senatu.

W zwigzku z takim sformulowaniem wskazanych przepiséw nalezy doj$¢ do wniosku,
ze ani sejmowa Komisja ds. Petycji, ani senacka Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i

Petycji nie ma kompetencji do rozpatrywania wnioskow i skarg zdefiniowanych w k.p.a.

982 B, Gierach, P. Chybalski, Postepowanie w sprawie petycji w Sejmie — prawo i praktyka [w:] Skargi, wnioski i petycje
— powszechne srodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 467.

983 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 318-319.

%84 B. Banaszak, Prawo obywateli..., s. 10.
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4.1. Publikacja petycji w internecie i ochrona danych nadawcy petycji

Z perspektywy niemieckich do§wiadczen nalezy pozytywnie oceni¢ obowigzek nalozony
przez polskiego ustawodawce w art. 8 ustawy o petycjach. Adresat petycji obowigzany jest do
publikacji petycji oraz informacji o stanie postgpowania na stronie internetowej organu. Nalezy
si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze czynno$¢ ta bez watpienia wplywa na zwigkszenie
transparentnosci calo$ci postepowania petycyjnego’®. Stuszne wydaje si¢ takze zalozenie, ze ,,ze
wzgledu na to, ze przedmiotem petycji moga by¢ sprawy dotyczace miedzy innymi zycia
zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczego6lnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego,
ujawnienie tozsamosci osoby sktadajacej petycje w danej sprawie moze przyczyni¢ si¢ do
zwigkszenia aktywno$ci innych oséb w tym zakresie, a tym samym zwigkszenia udzialu
spoteczenstwa w zyciu publicznym”%¢,

Projektodawcy ustawy o petycjach umknety jednak kwestie ochrony danych osobowych
autora petycji. Niemieckie do$wiadczenia z prawem do petycji wskazuja na luki polskiego
ustawodawstwa w tym zakresie.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o petycjach publikacji petycji dokonuje si¢ bez podania
danych osobowych, gdy nadawca petycji sobie tego zyczy. Jednak publikujac petycje, nie
rozrdznia si¢, czy petycja nadaje si¢ do debaty publicznej, tak jak to jest w przypadku
niemieckiej petycji publicznej. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawowa definicja petycji w Polsce
wskazuje, ze petycja moze by¢ ztozona zarOwno w interesie publicznym, jak i w interesie
podmiotu wnoszacego petycje oraz podmiotu trzeciego. Przedmiotem petycji moze by¢ zadanie
podjecia rozstrzygnigcia lub innego dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego
petycje w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji. Dotychczasowa praktyka parlamentarna
w Polsce wskazuje, ze petycje rozpatrywane przez Komisje ds. Petycji w Sejmie dotycza zmiany
ustawodawstwa, a nie spraw prywatnych nadawcy. Natomiast petycja zlozona w interesie
publicznym moze mie¢ jednocze$nie charakter petycji zlozonej w interesie prywatnym?’. W
zwiazku z tym nalezaloby si¢ zastanowi¢, jak adresat petycji powinien si¢ zachowaé w sytuacji,
gdy petycja zawiera wiele szczeg6tow zycia prywatnego osoby zainteresowanej. Samo
zanonimizowanie danych osobowych moze by¢ niewystarczajace. W zwigzku z tym warto

rozwazy¢, czy przed publikacja nie przeprowadza¢ wstgpnej analizy petycji pod katem

%85 M. Oz06g, Uregulowanie instytucji. .., s. 135.

986 Uzasadnienie projektu ustawy o petycjach, druk sejmowy Sejmu VII kadencji nr 2135,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/468173F83EDO010BFC1257C7D0044FEB7/%24File/2135.pdf (13.02.2020),
s. 5.

%87 1. Kuc, Prawo petycji..., s. 38.
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mozliwo$ci publikacji jej treSci na stronach internetowych Sejmu. Stusznie zauwaza M.
Bernaczyk, ze ,,przy ocenie konfliktu prawa do prywatnos$ci osoby fizycznej wnoszacej petycje z
prawem do informacji publicznej nalezy uwzglgdnia¢ charakter sprawy bedacej przedmiotem
petycji 1 jej zwigzek z poszczegdlnymi prawami. Jesli petycja zostaje wniesiona w interesie
wlasnym (np. prosba o podj¢cie dziatan chronigcych bezpieczenstwo osobiste, przeciwko
przypadkom ng¢kania lub dyskryminacji w obiektach uzyteczno$ci publicznej, szkotach,
szpitalach itp.), to samo ujawnienie «odwzorowania cyfrowego (skanu) petycji» (nie
wspominajac juz o ujawnieniu danych osobowych) moze doprowadzi¢ do wtornej wiktymizacji

»9%88  Podobny problem z zachowaniem ochrony zycia prywatnego

osoby wnoszacej petycje
nadawcy wskazuje si¢ przy rozpatrywaniu skarg przez samorzadowe organy uchwatodawcze.
Czesto rozpatrujg one skargi na posiedzeniach plenarnych przy szerokim udziale publiczno$ci®®.

W zwigzku z powyzszym warto si¢ zastanowi¢ nad potrzebg sformulowania pewnych
metapoje¢ w polskim jezyku prawniczym na wzor niemiecki. Nalezatoby rozrdzni¢ petycje
zwykla od petycji publicznej. Miatoby to szczegdlne znaczenie w sytuacji przyjg¢cia propozycji
zmiany art. 63 Konstytucji RP zaproponowanej przez E. Wojcicka — zastgpienia trzech
termindéw: wniosek, skarga, petycja jednym terminem petycja®®’. Jako petycje zwyklg nalezatoby
rozumie¢ petycje z zadaniem w interesie publicznym lub prywatnym nienadajacg si¢ do debaty
publicznej. Petycja taka w zwiazku z tym nie bytaby publikowana w internecie. Natomiast jako
petycj¢ publiczng nalezy rozumie¢ zadanie w interesie publicznym lub prywatnym, ktorego tresé¢
nadaje si¢ do debaty publiczne;j.

Wprowadzenie takich rozwigzan umozliwiloby ochron¢ nadawcy petycji, ktora zawiera
wiele szczegotow z zycia prywatnego nienadajacych si¢ do publikacji w internecie. Zyskatyby
takze osoby, ktore za pomoca petycji zwracaja organom kontrolnym uwage na nieprawidtowosci
w funkcjonowaniu np. administracji panstwowej. Tego typu sygnali§ci rdwniez potrzebuja
ochrony przed atakami ze strony 0sob, o dziatalnos$ci ktérych informujg w swojej petycji.

Oczywiste jest, ze nadawcy obu rodzajow petycji powinni mie¢ zachowany catkowity
status wymagany przez nauk¢ prawa konstytucyjnego, a mianowicie prawo do ztozenia petycji,
obowigzek organu do przyjecia petycji, zapoznania si¢ z nig, merytorycznego rozpatrzenia
zadania oraz powiadomienia nadawcy o wyniku postepowania petycyjnego. Sama decyzja o
nieopublikowaniu petycji nie wydaje si¢ by¢ elementem wplywajacym na niezgodno$¢

postepowania petycyjnego z Konstytucja RP. Jednak podnosi si¢, ze nie moze by¢ ona

%88 M. Bernaczyk, Postgpowanie w przedmiocie. .., s. 461.

%89 M. Sakowska-Baryta, Rozpatrywanie skarg przez organy uchwatodawcze jednostek samorzqdu terytorialnego [w:]
Skargi, wnioski i petycje — powszechne Srodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 271.

990 . Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 335-336.
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podejmowana w sposob dowolny oraz interesy nadawcy w tym zakresie powinny by¢
zabezpieczone adekwatnym $rodkiem odwotawczym®!.

Kolejng kwestia wartg rozwazenia przez polskiego ustawodawce jest mozliwosé
stworzenia internetowych forow dyskusyjnych, w ktorych zarejestrowani uzytkownicy mogliby
wyrazi¢ swoja opini¢ o danej petycji. Korzystajac z doswiadczen Komisji Petycji Bundestagu w
tym zakresie, stworzenie polskiej wersji petycji publicznej datoby dodatkowa mozliwosé

zwyklym obywatelom wzigcia czynnego udziatu w debacie publiczne;.

4.2. Wyznaczenie terminu rozpatrzenia petycji

Pozytywnie nalezy oceni¢ ograniczenie czasu rozpatrywania petycji ustanowione przez
polskiego ustawodawce. W pelni nalezy podzieli¢ poglad, ze ,dla gwarancji realizacji
konstytucyjnego prawa do petycji, wynikajacych z ustawy o petycjach, szczegdlnie znamienne
(...) jest okreslenie maksymalnego terminu rozpatrzenia petycji przez podmiot wlasciwy do jej
rozpatrzenia™2. Artykul 10 ustawy o petycjach wskazuje, ze petycja powinna by¢ rozpatrzona
bez zbednej zwtloki, jednak nie pdzniej niz w terminie trzech miesi¢cy od dnia jej zlozenia. O
ile mozna debatowa¢ nad dlugos$cig wskazanego terminu®®, to sam fakt jego istnienia nalezy
oceni¢ pozytywnie. Trzeba natomiast ubolewac, ze jest to jedynie termin instrukcyjny®?.

Niemiecki ustawodawca nie zakre$la zadnego terminu do rozpatrzenia petycji.
Negatywnie to wplywa na jej ocen¢ w pismiennictwie. Podnosi si¢, ze brak formy oraz brak

terminu rozpatrzenia skutkuje brakiem skuteczno$ci tego $rodka®®®

. Nalezy zaznaczy¢, ze
petycje przedtozone do Bundestagu, tak jak jest to w Sejmie, moga by¢ dalej rozpatrywane
pomimo konca kadencji. Zasada dyskontynuacji prac parlamentu odnosi si¢ do sktadu Komisji
w danej kadencji Bundestagu, a nie do petycji, ktorych Komisja nie rozpatrzy w ciggu swojej
kadencji. W zwigzku z tym niemozliwa jest sytuacja, w ktorej petycje poruszajace ktopotliwe

tematy mogltyby zosta¢ nierozpatrzone®®. Jednak przecigganie w czasie rozpatrzenia petycji

wplywa negatywnie na postrzeganie tego narzedzia.

5. Podsumowanie i wnioski

91 A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystanie prawa do petycji w sposob niezgodny z jego celem.
Zagadnienia wybrane [w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G.
Sibiga, Wroctaw 2017, s. 446.

92 M. Pisz, Gwarancje realizacji..., s. 64.

993 P. Chybalski, Art. 126b [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa
2018, s. 576; E. Wojcicka, Ustawa..., s. 166.

994 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 293.

995 H. Bauer, Das Petitionsrecht...,s. 1213.

996 W. Ismayr, Parlamentarische..., s. 150.
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Obserwujac niemieckie doswiadczenia, nalezy stwierdzié, ze rozréznianie na petycje,
wnioski i skargi w polskim ustawodawstwie jest zbedne. Polskie prawo powinno podazy¢
droga ujednolicenia wszystkich trzech termindéw zawartych w art. 63 Konstytucji RP, opierajac
si¢ nie tylko na do$wiadczeniach niemieckich, ale takze na mys$li polskich autoréow. B.
Banaszak podnosi, ze termin petycja jest okre§leniem zbiorowym dla $rodkow, ktore
charakteryzuja si¢ pewnymi cechami wspolnymi. Brak jest przy tym wskazywania, czy mozna
z nich korzysta¢ zbiorowo lub indywidualnie ani czy zawieraja zarzuty odnoszace si¢ do
indywidualnego interesu pewnej jednostki czy interesu ogoétu. Sa to srodki, z pomoca ktérych
jednostka lub grupa os6b moze przekaza¢ ,,organom wiladzy panstwowej pewne informacje z
zamiarem spowodowania podjecia przez te organy dzialan pozadanych z punktu widzenia
podmiotu zwracajacego sie do nich”®’.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze ,,z uwagi na $ciste powigzanie prawa do
petycji z partycypacja spoteczng w sprawowaniu wtadzy publicznej oraz postulatem otwartego
rzadu zasadne byloby ograniczenie mozliwosci sktadania petycji wylacznie w interesie
publicznym. Tym samym wigc przedmiot petycji nalezatoby zredukowa¢ do zadania, ktore w
szczegolnosci zmierza do zmiany przepisOw prawa, podjecia rozstrzygnigcia lub innego
dzialania w sprawie dotyczacej zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegdlnej
ochrony w imi¢ dobra wspolnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata
petycji. Tym samym dzialanie podjete w interesie podmiotu wnoszacego lub podmiotu
trzeciego nalezaloby uczyni¢ wyltacznie przedmiotem skargi lub wniosku™?%. Przedstawione
powyzej zupelne rozgraniczenie petycji, wnioskow i skarg moze doprowadzi¢ do nadmierne;j
biurokratyzacji narzedzia zawartego w art. 63 Konstytucji RP. Jest to element, ktory utrudnia
jednostce dostep do mozliwosci przedtozenia zadania w postaci jak najbardziej
odformalizowanej. Wprowadza autora petycji w stan niepewnosci co do sposobu
zakwalifikowania jego podania oraz procedowania go. W zwiazku z powyzszym z uznaniem
nalezy przyja¢ zaproponowang przez E. Wojcicka zmiane¢ treSci art. 63 Konstytucji RP.
Autorka ta postuluje, by nada¢ mu brzmienie bardziej jednoznaczne, unifikujace petycje,
wnioski i skargi jako jeden termin petycje®®. Mozliwa jest rOwniez poprawa sytuacji bez
zmiany Konstytucji RP. Mozna tego dokona¢ poprzez unifikacj¢ procedury rozpatrywania

wszystkich wymienianych podan. Rozwigzanie to byloby spojne z pogladem, zZe istniejace w

97 B. Banaszak, Prawo obywateli..., s. 7.
9% A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystanie prawa..., s. 448-449.
999 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczpospolitej ..., s. 335-336.
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art. 63 Konstytucji RP ,,trzy rodzaje wystapien nalezy uzna¢ jednak za rézne formy realizacji
jednego i tego samego prawa konstytucyjnego”!9%,

Biorac powyzsze pod uwage, nie sposob dokona¢ catkowitej delimitacji w polskim
porzadku prawnym poje¢ petycja, wniosek i skarga. Oczywiste jest, ze zgodnie z zakazem wyktadni
synonimicznej nalezy domniemywac, ze terminy wymienione w art. 63 Konstytucji RP maja trzy
rozne znaczenia!%!, Dlatego tez nie mozna si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze konstrukcja prawna art.
63 Konstytucji RP stawia na pierwszym miejscu petycje i uzywa termindw wniosek 1 skarga
jedynie jako ,,pewien ozdobnik, pozbawiony wilasnej treSci normatywnej”!%%2, Stusznie wskazuje M.
Jaworska, ze ,niewatpliwie petycja, jako odrgbne wystapienie, zawiera wlasne tresci,
nicodpowiadajace pod wzgledem przedmiotowym nie tylko skardze, ale rowniez wnioskowi”!%%3,
Nalezy jednak stwierdzi¢, ze wszelkie proby dokonania ich rozgraniczenia sg sztuczne i zakoncza
si¢ niepowodzeniem.

Warto zwréci¢ uwage na podobienstwa poje¢ zawartych w art. 63 Konstytucji RP. Zar6wno
petycje, wnioski, jak i skargi maja wiele cech wspolnych. Rowniez postepowania w sprawie
rozpatrzenia tych $rodkow sg do siebie bardzo zblizone!***. Artykul 63 Konstytucji RP okresla w
sposob identyczny zakres podmiotowy, zarowno w kontek$cie podmiotu uprawnionego uzywajac
okreslenia kazdy, jak 1 wyliczajac podmioty zobowigzane do rozpatrzenia petycji. Podnosi si¢ tez,
ze kazdy z tych instrumentéw ma odformalizowany charakter!'®%. Takze przedmiot petycji, wniosku
1 skargi jest podobny. Kazde z tych podan jest pewng formg zadania wobec 0so6b sprawujacych
wtadze publiczng. Co wazniejsze, kazde z nich nie ma w ostatecznym rozrachunku mocy wigzacej
wobec adresata. Elementy te wyraznie przemawiajga za okresleniem jednej procedury rozpatrywania
zardwno petycji, jak 1 wnioskow oraz skarg.

Nalezy zada¢ pytanie, jakie motywy kierowaly ustawodawca, ktory wprowadzil rozne
postepowania rozpatrywania wnioskow, skarg i petycji. Czy ro6znica pomigdzy tymi pismami jest
tak duza i1 istotna, Zze wymagaja one innego sposobu procedowania? Niemiecki przyktad
rozrézniania skarg i prosb w procesie rozpatrywania petycji przez Komisj¢ Petycji Bundestagu
dowodzi, iz roéznica pomig¢dzy tymi pojeciami nie jest na tyle istotna, aby miala znaczenie w

praktyce ich rozpatrywania. Jedynie wzgledy polityczne stoja za odrdéznieniem skarg od prosb.

1000 M. Florczak-Wator, Art. 63 Konstytucji RP, s. 7.

1001 A Sulikowski, ,, Prawo petycji” a ,,prawo do sktadania petycji”. Warunki sensownosci rozréznienia [w:)
Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 32.

1002 A | Jaroszynhski, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach [w:] Opinie prawne na temat projektu ustawy o
petycjach, Opinie i Ekspertyzy OE-115, Kancelaria Senatu, Warszawa 2009, s. 10.

1003 M. Jaworska, Petycje a skargi i wnioski [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R.
Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 78.

1004 . Zaliwski, Prawo petycji a prawo do skargi powszechnej w $wietle obowiqzujgcych uregulowar prawnych,
»Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2016, nr 19(2), s. 117-126.

1005 K. Wygoda, Forma petycji [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M,
Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 423444,
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Podobnie mozna spojrze¢ na réznice postgpowan w zakresie rozpatrywania petycji, skarg i
whnioskow.

Nalezy si¢ zgodzi¢ ze zdaniem W. Orlowskiego, ze nie byto potrzeby wprowadzania w
Polsce oddzielnej regulacji dotyczacej prawa do petycji rangi ustawowej %, Nadal aktualne
pozostaje stwierdzenie B. Banaszaka w stosunku do rozproszenia zrddet prawa do petycji. Podnosi
on, ze ,,na pewno nie sprzyja to nadaniu jednolitej formy instytucji skarg i wnioskdéw, ponadto

utrudnia obywatelom zorientowanie si¢ w jej wilasciwym ksztalcie” 1007

. Podobne postulaty
pojawiaja si¢ takze w niemieckiej literaturze przedmiotu.

Przepisy istniejace przed uchwaleniem polskiej ustawy o petycjach byly wystarczajace do
urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa do petycji. Zgodnie z art. 8§ Konstytucji RP jej
postanowienia stosuje si¢ bezposrednio. Zaznacza si¢ jednak, Ze norma konstytucyjna musi by¢
dostatecznie precyzyjna, zeby mozna byto wyda¢ na jej podstawie konkretny akt prawny!?%, W
zwigzku z tym juz na podstawie art. 63 Konstytucji RP mozna zbudowaé norm¢ prawng
urzeczywistniajagcag w duzej mierze prawo do petycji. Dokladnie w taki sposob jest uksztattowane
prawo do petycji na podstawie art. 17 UZ w Niemczech. Stanowi on gléwny przepis prawa, na
podstawie ktérego okresla si¢ norme¢ prawng odnoszaca si¢ do prawa do petycji. Nie mozna si¢ w
catosci zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze w Niemczech ,.tryb rozpatrywania petycji reguluja odrgbne
ustawy po$wiecone tej wiasnie materii”!?%, Stwierdzenie, jakoby ustawa o uprawnieniach Komisji
Petycji Bundestagu regulowala caly tryb postepowania petycyjnego, jest zbyt daleko idace!°!°.
Przedstawiona w niniejszej pracy analiza niemieckiego ustawodawstwa wyraznie wskazuje, ze na
poziomie federalnym istnieje jedynie ustawa okreslajaca uprawnienia Komisji Petycji Bundestagu,
ktéra nie reguluje calosci postgpowania petycyjnego. Rozszerza ona tylko uprawnienia Komisji w
stosunku do innych organdéw panstwa w zakresie mozliwosci zbierania informacji. Odnosnie do
petycji sktadanych do Bundestagu wigkszo$¢ przepiséw regulujacych postepowanie petycyjne
znajduje si¢ w akcie obowigzujacym wewngtrznie — Regulaminie Bundestagu. Natomiast nie ma
aktu powszechnie obowigzujacego, ktory regulowatby postepowanie petycyjne na catym terytorium
RFN. Taki stan rzeczy jest spdjny z wizja petycji jako instrumentu odformalizowanego, ktory w
tatwy sposob umozliwia nadawcy petycji kontakt z organami panstwa. Wszelkie dodatkowe

unormowania tworzace procedury i dodatkowe rodzaje wnioskéw, skarg, prosb itd. oraz ich

1006 W Ortowski, Konstytucyjne uwarunkowania. .., s. 16.

1007 B, Banaszak, Prawo obywateli..., s. 19.

1008 K Sktadowski, Konstytucja i pozostate zrédia prawa konstytucyjnego [w:] Prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki,
K. Sktadowski, £6dz 2010, s. 22.

1009 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 2(38), s. 43.

1010} Zukowski, Prawo petycji. .., s. 133.
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definicji prowadza do powstania dodatkowych bariery w kontakcie zwyklego obywatela z
panstwem oraz wprowadzaja chaos prawny.

Bardzo trafnie podsumowat to A. Jaroszynski, wskazujac, ze ,,osobna ustawowa regulacja
problematyki petycji oraz problematyki skarg i wnioskow, uregulowanej w Kodeksie postepowania
administracyjnego, ze wzgledu na blisko$¢ materii (w szczegolnosci wnioskdéw 1 petycji), bedzie
przejawem zlej praktyki legislacyjnej, zwlaszcza w sytuacji odczuwalnej inflacji prawa” 10!,
Watpliwosci co do stusznosci oddzielnego uregulowania petycji od wnioskow i skarg miat takze C.
Martysz!012,

Przykladem tworzenia zbednych problematycznych definicji moze by¢ sytuacja w Senacie
RP w latach 2010-2011. Zawezono w tym okresie definicje petycji do pism zawierajacych wnioski
legislacyjne. Praktyka ta przyczynita si¢ do uznania znacznej cze¢$ci petycji przedkladanych do
Senatu RP za podania niespetniajace warunkow formalnych (87% w 2010 r.; 91% w 2011 r.). Dane
te budza bardzo duze zastrzezenia z uwagi na to, iz tak powazne ograniczenie definicji petycji moze
zosta¢ uznane za naruszenie istoty prawa do petycji'®!3.

Artykut 63 zd. 2 Konstytucji RP stanowi, ze tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg
ma okresla¢ ustawa, natomiast zakres przedmiotowy i podmiotowy tych trzech instrumentéw jest
juz okreslony w pierwszym zdaniu tego przepisu. W zwigzku z tym problematyczny jest fakt, ze
zarowno k.p.a., jak i ustawa o petycjach zawiera definicje wniosku, skargi oraz petycji. Stusznie
wskazuje J. Michalska, ze ,,odestanie do ustawy, jedynie celem stworzenia regulacji procedury
rozpatrywania petycji, powoduje, ze wylaczona jest mozliwo$¢ regulowania na tej drodze
podmiotowego i przedmiotowego zakresu samego prawa petycji, jako uprawnienia przystugujacego
«kazdemuy, poza ograniczeniami tego prawa na ogolnych zasadach wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP1014,

Rozpatrujac obecne przepisy odnoszace si¢ do sktadania petycji, wnioskow i skarg w Polsce
oraz zastanawiajac si¢ nad odpowiedzia na pytanie, jaki jest cel tworzenia kilku roéznych
postepowan w tym zakresie, nalezy uzna¢ za oczywiste, ze ,,prawidlowe uksztaltowanie instytucji
petycji w porzadku prawnym bez watpienia wptynie na wzrost jej atrakcyjno$ci oraz przyczyni si¢
do wzmocnienia tej formy aktywnosci i kontroli spotecznej”!°!®, Natomiast nie mozna si¢ zgodzi¢ z

teza, ze uchwalenie oddzielnej ustawy o petycjach ,,uwypukla doniosto§¢ prawa petycji w

01U A Jaroszynhski, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach (druk senacki nr 1036) [w:] Opinia w sprawie
projektu ustawy o petycjach (druk senacki nr 1036), Opinie i Ekspertyzy OE-165, Kancelaria Senatu, Warszawa 2011,
s. 3.

1012 C, Martysz, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach (druk senacki nr 1036) [w:] Opinia w sprawie projektu
ustawy o petycjach (druk senacki nr 1036), Opinie i Ekspertyzy OE-165, Kancelaria Senatu, Warszawa 2011, s. 6.

1013 M. Florczak-Wator, O potrzebie..., s. 41.

1014 . Michalska, Petycja jako instrument kontroli spotecznej [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa
petycji, red. R. Balicki, M, Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 56.

1015 M. Jaworska, Petycje a skargi..., s. 66.
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» 1016 Obecna ustawa o

demokratycznym panstwie prawa, a takze stuzy jego upowszechnieniu
petycjach uchwalona jako alternatywa do wnioskow 1 skarg z k.p.a. stanowi przyktad ztej praktyki
legislacyjnej. Prawo do petycji ma stuzy¢ jednostkom do brania udzialu w debacie publicznej i w
procesie ksztaltowania decyzji w panstwie. Biorgc pod uwage, Ze petycja ze swojej natury
charakteryzuje si¢ duza niepewnoscia co do jej skuteczno$ci, niski poziom legislacyjny obecnych
uregulowan deprecjonuje jej wagg. Obecne ustawodawstwo stwarza dodatkowa niepewno$é
obywatela, ktory chciatby skorzysta¢ z prawa do petycji. Oddzielne traktowanie petycji, wnioskow i
skarg moze prowadzi¢ w praktyce do obstrukcji prawa do ich skladania. O doniostosci prawa do
petycji nigdy nie bedzie swiadczyta liczba dedykowanych jej aktow prawnych oraz to, ze sa one
zawile skonstruowane. Narzedzie to ze swojej natury powinno charakteryzowaé si¢ wysokim
poziomem odformalizowania i dost¢gpnosci dla zwyklych ludzi. Natomiast o jej doniostosci
$wiadczy¢ bedzie poziom klasy politycznej, jej powaga w rozpatrywaniu przedtozonych petycji
oraz jakos¢ 1 szybko$¢ postepowania w sprawie rozpatrzenia petycji. Zalozenie, ze akt prawny sam
w sobie bedzie stanowit sposdb na upowszechnienie prawa do petycji, jest wyrazem calkowitego
niezrozumienia procesu stanowienia prawa w panstwie. Przyktad uksztattowania prawa do petycji
w Niemczech w oparciu gltéwnie o art. 17 UZ wskazuje wyraznie, ze pomimo skromnych regulacji
ustawowych na poziomie federalnym popularno$¢ prawa do petycji jest znaczna. Z przykroscia
trzeba stwierdzi¢, ze w dzisiejszych czasach w Polsce prawodawstwo czesto jest mylone z edukacja
spoteczenstwa. To wlasnie edukacja spoteczenstwa prowadzi do wytworzenia §wiadomych swoich
praw jednostek, ktore potrafig z nich korzysta¢. Natomiast Zadne przepisy ustawowe nie wptyng na
upowszechnienie prawa do petycji, jezeli brak bedzie w panstwie $wiadomego spoleczenstwa
obywatelskiego chetnego do angazowania si¢ w polityke panstwa. Spoleczenstwa obywatelskiego
nie da si¢ ustanowi¢ za pomocg aktu prawnego. W tym kontekscie stusznie podnosi A. Rytel-
Warzocha, ze ,,niezaleznie jednak od tego, jak dobrze (proobywatelsko) prawo do petycji w Polsce
zostanie uregulowane, jego rzeczywiste funkcjonowanie zaleze¢ bedzie od stopnia $wiadomosci
spotecznej na ten temat”!017,

Biorac pod uwage wyzej opisane problemy z okresleniem definicji petycji, nalezy
wyrazi¢ zaniepokojenie ograniczonymi mozliwosciami sagdowej weryfikacji postgpowania
petycyjnego w Polsce. Brak mozliwosci ztozenia skargi na bezczynnos$¢ organu sprawia, ze
wyznaczony w art. 10 ustawy o petycjach termin rozpatrzenia petycji nie ma realnego
znaczenia. Stluszna jest krytyka art. 13 ust. 2 ustawy o petycjach ustanawiajacego zakaz

wnoszenia skarg na sposob rozpatrzenia petycji, ktorej dokonal M. Pisz. Podnosi on, ze

1016 M. Jaworska, Petycje a skargi...,s. 77.
1017 A Rytel-Warzocha, Instytucja petycji w Polsce oraz w krajach europejskich — stan obecny i perspektywy, Warszawa
2015, s. 37-38.
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»istnieje wrecz pewne ryzyko, ze przywolany przepis moze skutecznie ograniczy¢ realne
znaczenie i efektywno$¢ procedury wystepowania z petycjg na gruncie ustawy o petycjach”!018,
Taki stan rzeczy w powiazaniu z opisanymi problemami z okresleniem definicji petycji moze

prowadzi¢ do faktycznej likwidacji prawa do petycji.

1018 M. Pisz, Gwarancje realizacji. .., s. 66.
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Zakonczenie

Przedstawione w niniejszej pracy badania wyraznie wskazuja, ze historycznie w Niemczech
prawo do petycji stanowito bardzo istotne narz¢dzie komunikacji jednostki z wladza. Mozna si¢
pokusi¢ o stwierdzenie, ze prawo do petycji bylo podstawa, na ktérej przez lata zbudowano wiele
nowoczesnych instytucji prawa w Niemczech.

Obecnie prawo do petycji nabrato innego znaczenia niz przed wiekami. W zwigzku z tym w
niniejszej rozprawie na nowo postawiono pytania o znaczenie, rol¢ i ksztalt prawa do petycji w
nowoczesnym panstwie, ktorym jest RFN. Szczegdlnym zainteresowaniem objeto petycje do
Bundestagu z uwagi na wyjatkowa pozycje ustrojowa tego organu.

Powyzsze kierunki rozwazan zostaty uszczegdlowione poprzez zadanie pytan o miejsce
prawa do petycji w dzisiejszym systemie prawnym. Czy prawo to jest potrzebne w czasach, gdy
istnieje nowoczesny system ochrony prawnej? Czy petycja znajduje zastosowanie Ww
demokratycznym systemie rzadow, gdzie kazdy obywatel ma posrednio wpltyw na polityke
panstwa? Jaka jest rola i pozycja Bundestagu jako adresat petycji? Jaka funkcj¢ spetnia petycja
parlamentarna? Jaka jest rola i pozycja Komisji Petycji oraz Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit
Zbrojnych? Jak urzeczywistni¢ i zapewni¢ maksymalna skutecznos$¢ prawa do petycji?

Majac na mysli przyszly rozwdj prawa do petycji w Polsce, istotne sg tez wnioski, jakie z
zaprezentowanego niemieckiego modelu prawa do petycji ptyng dla polskiego ustawodawcy.
Odpowiedzi wymagaja pytania: Jakie niemieckie rozwigzania mogltyby zosta¢ przyj¢te w Polsce?
Czy istnieje potrzeba rozwijania prawa do petycji w Polsce, bioragc pod uwage istnienie form
demokracji bezposredniej oraz rozwinig¢tego systemu ochrony prawnej w Konstytucji RP?

OdpowiedZ na pytanie o znaczenie i rol¢ prawa do petycji w nowoczesnym panstwie, takim
jak RFN, nie jest prosta. Nalezy si¢ zgodzi¢ z H. Siedelem, ktoéry uwaza, ze trudno jest

1019

odpowiedzie¢ na pytanie, czy petycja w Niemczech jest historig sukcesu'®”. Podobne zdanie

prezentuje na gruncie prawa polskiego B. Banaszak: ,,Trudno jest okresli¢ znaczenie prawa
jednostki do wystepowania ze skargami i wnioskami za pomocg wymiernych wskaznikow™10%0,

Na zagadnienie to mozna patrze¢ z wielu perspektyw. Znaczenie prawa do petycji inaczej
bedzie definiowane z perspektywy strony skladajacej petycjg, a inaczej z perspektywy Komisji
Petycji. Prawo do petycji z punktu widzenia nadawcy petycji pozwala na ochron¢ jego praw i
interesOw, partycypacj¢ w zyciu politycznym oraz umozliwia mobilizacj¢ wigkszej grupy obywateli

wokot jakiego$§ tematu. Z punktu widzenia adresata petycja daje zrodto informacji bedacych

1019 Seidel, Das Petitionsrecht..., s. 37.
1020 B, Banaszak, Prawo obywateli. .., s. 54.
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przyczynkiem do przeprowadzenia kontroli w panstwie. Taki adresat jak Bundestag realizuje przy
tym swoje wlasne interesy, bioragc pod uwage swoj profil polityczny. Petycja moze mie¢ rowniez
wplyw na system polityczny jako calo$¢. Dzigki poprawnie przeprowadzonemu postepowaniu w
sprawie rozpatrzenia petycji mozna zbudowac zaufanie do instytucji panstwa oraz zintegrowac
spoteczenstwo walczace o wspolne idealy. Uwaza sie, Ze petycje moga stanowi¢ element
samokontroli demokracji, a ich modernizacja moze si¢ przyczyni¢ do jej ozywienia!®?!,

Miara znaczenia prawa do petycji moze by¢ liczba przedkladanych petycji. Dane
statystyczne Bundestagu w tym zakresie wskazujg na wielkg popularnos¢ tej formy komunikacji. Sg
one takze posrednio dowodem na potrzebe istnienia prawa do petycji (zob. zalacznik nr 2).
Natomiast istotna jest tez liczba petycji, ktore rzeczywiscie prowadza do rozwigzania kwestii w
nich zawartych. Liczba ta jest oczywiscie duzo mniejsza, nie powinien to by¢ jednak przyczynek do
wydania negatywnego werdyktu co do funkcjonowania petycji parlamentarnej. Na pewno same
dane o liczbie przedlozonych petycji nie umozliwiaja pelnej oceny znaczenia prawa do petycji. W
tym celu nalezaloby takze podda¢ ewaluacji zasadnos$¢ i jakos$¢ przedktadanych petycji. Trzeba by
oceni¢ rowniez poziom spelnienia oczekiwan stron postgpowania petycyjnego. Prawo do petycji
mozna ocenia¢ pod tak wieloma katami, ze wydaje si¢, ze nie jest mozliwe zamknigcie tego
zagadnienia w statystyce. Kazda zlozona do Bundestagu i pozytywnie rozpatrzona petycja jest
dowodem na potrzebg istnienia tego narzg¢dzia.

Odpowiadajac na pytanie o miejsce prawa do petycji w dzisiejszym systemie prawnym,
mozna powiedzie¢, ze jest ona $rodkiem ochrony interesow prawnych i faktycznych jednostki. Z
jednej strony moze stanowi¢ element rozbudowanego sytemu ochrony prawnej w panstwie. Z
drugiej strony jest kanalem komunikacji rzadzonych z rzadzacymi, za pomoca ktdérego mniejszos¢
moze dochodzi¢ swoich interesow.

Pojawia si¢ pytanie o potrzebg istnienia tego prawa w czasach, gdy funkcjonuje nowoczesny
system ochrony prawnej. Zywy jest poglad, Ze prawo do petycji mialo znaczenie jedynie w czasach,
w ktorych spoleczenstwo nie posiadato zagwarantowanych praw podstawowych, prawa do sadu,

wolno$ci wypowiedzi 1022

. W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ pytanie stawiane przez
badaczy omawianego zagadnienia o to, czy warto bada¢ instytucj¢ prawa, ktora ocenia si¢ nieraz
jako konstytucyjny relikt!?3, Nie mozna zgodzi¢ si¢ z glosami uznajagcymi prawo do petycji za

archaizm, ktory nie ma racji bytu w dzisiejszych czasach w obliczu zapewnienia obywatelowi

1021, Riehm, K. Bohle, R. Lindner, C. Bliimel, Elektronische Petitionen..., s. 260.
1022 A Rinken, Das Petitionsrecht...,s. 111.
1023 K Korinek, Das Petitionsrecht..., s. 5.
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ochrony prawnej'%?*, Za naiwne nalezy uzna¢ twierdzenia, ze ,konstruowanie specjalnego prawa
petycji mialoby sens, gdyby krytykowanie wiladz byto ryzykowne, co w naszych warunkach
ustrojowych nie zachodzi”!%?°,

Panstwo 1 prawo nie sg gotowe na kazda ewentualnos$¢, ktérg przyniesie zycie. System
ochrony prawnej pomimo ciaggtego dostosowywania do aktualnych zapotrzebowan nigdy nie bedzie
dziatat w sposob, ktory by satysfakcjonowat calo$¢ spoteczenstwa. Zawsze beda sytuacje
wyjatkowe, w ktorych zwykty obywatel bedzie pokrzywdzony.

Nalezy zgodzi¢ si¢ jednak, Ze petycja stanowi raczej slaby rodzaj ochrony. Nie ma ona
bezposredniego wpltywu na rozwigzanie sprawy, a ukierunkowana jest na zdolno$¢ skarzonej
instytucji do wspotpracy. Nadawca petycji czesto moze jedynie liczy¢ na ujecie jego prosby jako
jednego z punktow obrad adresata petycji'®?6. Natomiast podkresla si¢, ze przewaga petycji nad
innymi procedurami partycypacyjnymi jest to, ze jest to $rodek wysoce odformalizowany. Nie
trzeba osigga¢ okreslonej wiekszosci czy kworum!'%?’. Czeste sg przypadki, gdy odwotanie sie
obywatela do sadu nie ma sensu. Przyktadem moze tu by¢ niezadowolenie obywatela np. w
zwigzku z planowang przez panstwo budowa elektrowni atomowej, ktora jest prowadzona zgodnie
z prawem. W takich przypadkach istotnym or¢zem obywatela staje si¢ petycja. Mechanizm, ktory
ma charakter pozainstancyjny, jest tatwy w uzyciu, a takze nie jest obarczony ci¢zarem
niedoskonato$ci catego systemu ochrony prawa oraz przyjetego sposobu sprawowania wladzy w
panstwie.

Pojawia si¢ réwniez pytanie o to, czy petycja znajduje zastosowanie w demokratycznym
systemie rzadow, gdzie kazdy obywatel ma posrednio wplyw na polityke panstwa. Nowoczesne
panstwo oferuje swoim obywatelom mechanizmy partycypacji spotecznej w sprawowaniu wladzy.
System demokracji posredniej potrzebuje jednak jak najwigcej kanaldow komunikacji bezposredniej
z obywatelami, aby dba¢ jak najpelniej takze o potrzeby mniejszo$ci. W zwigzku z tym niezbedne
jest istnienie takiego instrumentu jak petycja, ktory umozliwialby osobom zainteresowanym
zwrdcenie uwagi rzadzacych na swa sytuacje¢. Czesto potrzebg zmiany prawa najszybciej obserwuja
pojedyncze jednostki codziennie stykajace si¢ z danym zagadnieniem. ,,Petycje sa jak zdzbta trawy,

po ktorych widaé, z ktorej strony wiatr wieje”!928

, W zwigzku z tym moga stanowi¢ doskonate
zrédlo informacji dla parlamentu. Moze to by¢ przyczynkiem do zmian w ustawodawstwie, ktore

bylyby znacznie odsuni¢te w czasie, gdyby nie bylo petycji zwracajacej uwage osob decyzyjnych

1024 R, Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz pozgdanych kierunkéw zmian legislacyjnych w
tym zakresie [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, Opinie i Ekspertyzy OE-85, Kancelaria Senatu,
Warszawa 2018, s. 26.

1025 Ihidem.

1026 R Lindner, U. Riechm, Modernisierung..., s. 498.

10277, Riehm, K. Béhle, R. Lindner, C. Bliimel, Elektronische Petitionen..., s. 261.

1028 R. Mohl, Beitriige..., s. 169.
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na dany problem. Petycja w takich przypadkach pozwala na ominigcie czesci hierarchicznej
drabiny, ktorg trzeba pokonaé, aby otrzymac efekt w postaci nowego prawa.

W tym aspekcie petycja parlamentarna nierzadko moze stanowi¢ wentyl spotecznej
frustracji. W $§wiecie coraz bardziej skodyfikowanym wieloma aktami prawnymi zwykly obywatel,
ktéry nie musi mie¢ jakiegokolwiek wyksztatcenia prawniczego, moze czu¢ si¢ zagubiony. Poziom
skomplikowania ustawodawstwa czesto powoduje niezrozumienie intencji ustawodawcy.
Wynikiem tego sa napigcia spoteczne i uczucie bezradnosci. Petycja daje obywatelowi mozliwos¢
dotarcia do oséb decyzyjnych bez zbednych formalnosci. Pozwala uzyskaé¢ postuch dla swoich
racji, co czgsto bywa wazniejsze niz przychylne rozpatrzenie sprawy.

Juz J.J. Rousseau zauwazal pozytywne aspekty partycypacji spoleczenstwa w sprawowaniu
wladzy. Stat na stanowisku, ze wspotrzadzenie uczy kazda ze stron, Ze interesy publiczne i
prywatne sg ze sobg powigzane. Wynikiem uczestnictwa w procesie decyzyjnym jest edukowanie
jednostki, jak by¢ podmiotem publicznym, prywatnym obywatelem, ktore stuzy latwiejszemu
zaakceptowaniu przez nig podejmowanych decyzji!®?®. J.J. Rousseau sugeruje tez, ze udziat w
sprawowaniu rzagdow ma funkcje integracyjng. Zwigksza ona poczucie przynaleznosci

poszczegdlnych obywateli do ich spotecznosci 1030

. Podobnie edukacyjny walor partycypacji
spolecznej w sprawowaniu wladzy widzi J.S. Mill. Stat on na stanowisku, ze w sytuacji, w ktorej
indywiduum jest skupione jedynie na swoich prywatnych problemach i nie angazuje si¢ w sprawy
publiczne, cierpi na tym m.in. zdolno$¢ jednostki do rozwijania odpowiedzialnych zachowan
publicznych!%!,

W zwigzku z takim umiejscowieniem prawa do petycji w systemie prawnym nalezy
nastepnie odpowiedzie¢ na pytanie o rol¢ i pozycj¢ Bundestagu jako adresata petycji. W tym
konteks$cie nalezy zgodzi¢ si¢ z G. Jellinkiem, ktéry uwazal, ze zaden parlament nie dziata przy
rozpatrywaniu petycji jako organ administracji lub sad. W zwigzku z tym nadawca petycji nie moze
oczekiwad, ze jego interesy zostang zaspokojone!®2, Uchwala parlamentu w sprawie rozpatrzenia
petycji nie ma waloru wyroku sadowego rozstrzygajacego spor. Parlament dziala w interesie
publicznym i swoim wlasnym. W zwigzku z tym petycja do parlamentu powinna stuzy¢
rozpoczeciu dyskusji nad danym problemem. Jest to forma udziatu jednostki w dialogu toczonym w
procesie podejmowania decyzji w panstwie.

Odpowiadajac na pytanie o pozycj¢ Bundestagu jako adresata petycji, nalezy stwierdzi¢, ze

niewatpliwie organ ten charakteryzuje si¢ duza popularnos$cig wsréd nadawcow petycji. Natomiast

1029 C, Pateman, Participation..., s. 25.
1030 1hidem, s. 27.

1031 1hidem, s. 30.

1032. G, Jellinek, System..., s. 245.
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jak wskazuja W. Vitzthum i W. Mérz, przyczyna duzej liczby petycji co roku docierajacych do
Bundestagu nie lezy w tym, ze ich nadawcy otrzymuja dzigki temu skuteczng pomoc w sprawie
nieodpowiedniego postgpowania organow administracji. Ich zdaniem do uzyskania takiej pomocy
odpowiednie sg organy administracji i sagdy. Powodem popularnos$ci petycji do Bundestagu jest
utrzymanie, rozpowszechnienie i wzmocnienie wi¢zi pomi¢dzy narodem a parlamentem. Wi¢z ta
materializuje si¢ w utrzymaniu otwartego dostgpu do przedstawicielstwa narodu — organu, w
ktorym nie zasiadajg jedynie zawodowi urzednicy trzymajacy si¢ $cisle procedur, tak jak to jest we
wlasciwych organach. Bundestag wypetiony jest ich reprezentantami, ktérzy powinni by¢ im blizsi
niz zwykli urzednicy'?*3. W zwigzku z tym nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig, ze nawet gdy obiektywnie
nie istnieje zaden problem, ktory organ moglby naprawié, sam element komunikacji osoby
zainteresowanej z organem jest istotny, gdyz komunikacja moze budowa¢ zaufanie!®4, Poglady te
sa spojne z oceng wyrazong przez M. Kloepfera. Sadzi on, Zze na pozytywna ocen¢ niemieckiego
modelu prawa do petycji sktada si¢ zakotwiczanie tego prawa w §wiadomosci spoleczenstwa, ktore
darzy to prawo podstawowe duzym uznaniem'%,

Oczywiscie analiza historyczno-prawna dowodzi takze, ze znaczenie skladania petycji
zalezy od tego, jak ustalone i rozwinig¢te sg procedury ochrony prawnej i mozliwo$¢ udzialu
spoteczenstwa w sprawowaniu wiadzy. Im stabsza jest ochrona praw 1 interes6w osobistych oraz im
stabsze sa mozliwos$ci uczestnictwa w zyciu politycznym, tym wigksze znaczenie ma sktadanie
petycji. Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, Ze mate znaczenie prawa do petycji paradoksalnie moze
wskazywa¢ na bardzo pozytywne cechy danego systemu panstwowego. W zwigzku z tym na duza
popularnos¢ petycji do Bundestagu wptyw ma réwniez brak elementéw demokracji bezposredniej
na poziomie federalnym.

W zwigzku z powyzszym petycja parlamentarna spetnia w panstwie wiele istotnych funkcji.
Bedzie to oczywiscie funkcja ochrony prawnej oraz partycypacji spolecznej w sprawowaniu
wladzy. Dobrze wykorzystana petycja moze stanowi¢ wazne narz¢dzie w regkach lobbystéw do
walki o interesy prawne i faktyczne okreslonych grup spotecznych.

Prawo do petycji niewatpliwie spetnia funkcje kontrolne. Aspekt ten ziszcza si¢ zarowno z
perspektywy obywateli w stosunku do organéw witadzy, ale takze jako element funkcji kontrolnej
parlamentu w stosunku do rzadu. Dlatego tez patrzac przez pryzmat zadan Bundestagu, mowa jest o
bardzo silnej funkcji informacyjnej petycji parlamentarnej. Dzigki niej deputowani do Bundestagu
majg mozliwo$¢ zbadania m.in. nastrojow spotecznych czy pojawiajacych si¢ probleméw prawnych

na bardzo wczesnym etapie.

1033 W .G. Vitzthum, W. Mérz, Das Grundrecht..., s. 812.
1034 J. Riehm, K. Bohle, R. Lindner, C. Bliimel, Elektronische Petitionen..., s. 261.
1035 M, Kloepfer, Verfassungsrecht I1..., s. 620.
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Nie mozna takze zapomnie¢ o funkcji integracyjnej prawa do petycji. Zbieranie podpisow
pod petycja daje mozliwo$¢ zintegrowania duzych mas spotecznych wokoét jakiego§ problemu.
Petycje takie nie tylko sg informacja dla rzadzacych, ale i obywateli, uzmystawiajac im, jak duza
liczba 0s6b ma podobny poglad na dang sprawe.

Istotng funkcja prawa do petycji moze by¢ rowniez funkcja budowy zaufania publicznego.
Poprawnie i transparentnie przeprowadzone postgpowanie petycyjne jest dowodem stabilnosci
funkcjonowania panstwa, dojrzatosci systemu demokratycznego oraz jakosci klasy polityczne;.
Elementy te sg kluczowe do zbudowania zaufania spotecznego do organdéw panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Przy tak okre$lonych funkcjach petycji parlamentarnej rola i pozycja Komisji Petycji oraz
Pelnomocnika Bundestagu ds. Sit Zbrojnych jest niezwykle istotna. W literaturze mowi si¢ o
Komisji Petycji jako ,,$cianie ptaczu dla obywateli” lub o adwokacie obywateli. Tak wigc Komisja
Petycji oraz Pelnomocnik Bundestagu ds. Sit Zbrojnych petnia w RFN rol¢ zblizong do polskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich. Zwracajac si¢ do tych instytucji, osoby zainteresowane nierzadko
poszukuja ochrony prawnej, ktorej nie moga otrzymac¢ za pomoca klasycznych instrumentéw
prawnych.

Nie nalezy zapominaé jednak, ze zar6wno Komisja Petycji, jak i Pelnomocnik Bundestagu
ds. Sit Zbrojnych jest organem Bundestagu. W zwiazku z tym ich rola takze bgdzie nacechowana
szczegllng pozycja ustrojowa parlamentu. Istotnym aspektem bedzie tu funkcja kontrolna.
Uprawnienia Komisji Petycji sag duzo wigksze niz uprawnienia innych komisji parlamentarnych.
Rowniez poszczegdlni cztonkowie Bundestagu nie majg tak szerokich uprawnien kontrolnych. W
zwigzku z tym petycja parlamentarna moze by¢ istotnym narzedziem sprawowania kontroli nad
innymi organami panstwa.

Natomiast chyba najbardziej nieoczywistym elementem jest kwestia budowania zaufania
spotecznego do organdw panstwa za pomocg prawa do petycji. Jak juz byta mowa, petycja
parlamentarna jest do$¢ popularnym narz¢dziem w RFN, pomimo iz nie gwarantuje ona zadnej
pewnosci swojej skutecznosci. W zwigzku z tym mozna okresli¢ Komisje Petycji jako rzecznika ds.
public relations Bundestagu. Dobrze przeprowadzone postgpowanie petycyjne buduje 1 utrwala w
osobie zainteresowanej dobry obraz organdéw panstwa, stabilno$ci wiadzy oraz przeswiadczenie o
wysokim poziomie klasy politycznej deputowanych do Bundestagu.

W zwigzku z powyzszym pojawia si¢ pytanie, w jaki sposob urzeczywistni¢ i zapewnié
maksymalng skuteczno$¢ prawa do petycji. Kluczowym elementem wydaje si¢ by¢ wtasnie wysoki
poziom klasy politycznej 0sob zasiadajacych w parlamencie. Z uwagi na to, iz petycja jest srodkiem
bardzo odformalizowanym oraz o niepewnej skutecznosci, istotne jest, zeby osoby rozpatrujace

petycje wykazaty si¢ pewna dozg dobrej woli, zrozumienia oraz szacunku dla nadawcy. Ponadto nie
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mniej wazna jest transparentno$¢ i prostota calosci postgpowania. Wielo$¢ regulacji prawnych
okreslajacych tryb rozpatrywania petycji utrudnia dostep do tego $rodka. Wysoki poziom
skomplikowania postgpowania petycyjnego zwigksza jedynie odczucie nieskuteczno$ci
przedlozonej petycji. Dodatkowo istotnym elementem jest mozliwos¢ weryfikacji poprawnosci
przeprowadzonego postgpowania pod wzgledem formalnym. Aspekt ten buduje w spoleczenstwie
przeswiadczenie o wysokim poziomie przeprowadzanego postgpowania petycyjnego oraz
sensownosci sktadania petycji.

Odpowiadajac na pytanie o to, jakie najwazniejsze wnioski z niemieckiego modelu prawa
do petycji ptyna dla polskiego ustawodawcy, nalezy zwroci¢ uwage na pewne kwestie. W
Niemczech fatwiej jest interpretowaé przepisy o petycji z uwagi na to, ze ich tre$¢ i znaczenie
wynikaja z dlugiej praktyki i tradycji ich stosowania, a takze z orzecznictwa FTK i bogatej
literatury przedmiotu. W Polsce prawo do petycji to nowos¢. Jest to twor gtownie normatywny, a
jego znaczenie wynika z pogladéow doktryny, ktére sa czesto sporne. Nalezy podkresli¢, ze w
Rzeczypospolitej Polskiej system ochrony prawnej jest na stosunkowo wysokim poziomie. Jest tez
wiecej instytucji demokracji bezposredniej na poziomie krajowym niz w Niemczech. Zwraca si¢
jednak uwage, ze brak jest tradycji spoleczenstwa obywatelskiego, co wptywa na matg aktywnos¢
spoteczng!®S. Przektada si¢ to posrednio rowniez na niskie zainteresowanie prawem do petycji.
Brak jest zakotwiczenia prawa do petycji w $wiadomosci narodu polskiego. Sytuacje pogarszaja
ponadto deficyty polskiego modelu prawa do petycji, ktore stajg si¢ bardziej wyraziste, gdy spojrzy
si¢ na nie przez pryzmat do§wiadczen niemieckich.

Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na bardzo istotny i podstawowy problem definicji
petycji, ktora bedac podstawg prawa do petycji, powinna by¢ rozumiana mozliwie najogdlnie;.
Wszelkie jej rodzaje moga by¢ wyrdzniane jedynie do celow naukowych lub statystycznych. W
kontekscie praktycznego funkcjonowania prawa do petycji dokonywanie rozroéznien typdw petycji
jest sprzeczne z duchem tego prawa z uwagi na to, iz utrudnia to osobie zainteresowanej
korzystanie z niego. Panujacy w Polsce chaos terminologiczny stwarza realne zagrozenie
zaktocenia procesu rozpatrywania petycji. Do tego wielo$¢ procedur stosowanych w tej materii nie
poprawia sytuacji.

Szczegolne znaczenie maja mozliwosci ochrony sadowej prawa do petycji. Niewatpliwie sg
one mocno ograniczone z uwagi na niezobowigzujacy charakter tego prawa. Obowiazki adresata
petycji w postaci odbioru petycji, rzeczowego rozpatrzenia oraz powiadomienia nadawcy stanowig
waskie okno, w ktorym mozna by potencjalnie przeprowadzi¢ sadowa kontrole postgpowania

petycyjnego. W tym konteks$cie stusznie zauwaza sig, ze ,,zapewnienie efektywnej skutecznosci jest

1036 1, Zieba-Zatucka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej..., s. 21,
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jedna z najwigkszych stabos$ci instrumentéw demokracji bezposredniej i semibezposredniej”!%7. W
Polsce jednak niska efektywno$¢ jest jeszcze dodatkowo poglebiona przez brak mozliwosci
przeprowadzenia sadowej kontroli postgpowania petycyjnego. Sytuacja ta moze zaowocowaé
stanem, w ktorym prawo do petycji bedzie w praktyce nie do wyegzekwowania.

Niemiecki przyktad wyraznie wskazuje, ze ujednolicenie terminologiczne jest w Polsce
niezbedne do prawidlowego funkcjonowania prawa do petycji. Konsekwencja tego bedzie takze
ujednolicenie przepisow proceduralnych, co wptynie na wigksza przejrzysto$¢ i zrozumienie
postgpowania petycyjnego wsrod obywateli. Ciekawa propozycja jest wprowadzenie petycji
publicznej, ktora po publikacji w internecie mogtaby by¢ dyskutowana na stronie internetowej
Sejmu przez zainteresowane podmioty.

Na koniec nalezy zada¢ pytanie, czy istnieje potrzeba rozwijania prawa do petycji w Polsce,
biorgc pod uwage istnienie form demokracji bezposredniej oraz rozwinigtego sytemu ochrony
prawnej w Konstytucji RP. Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Jak juz
byto wskazane, prawo do petycji umozliwia wypetnienie luk systemu prawa i systemu demokracji.
Ponadto petycja moze by¢ narz¢dziem integrujacym spoleczenstwo wokét tematdéw istotnych
spotecznie, ktore nie sa no$ne medialnie.

Z polskiej perspektywy rozwijanie prawa do petycji moze by¢ sposobem na polepszenie
jakosci debaty publicznej. Dzigki poprawnemu postgpowaniu petycyjnemu w Sejmie i Senacie daje
si¢ obywatelowi forme¢ komunikacji z organami wtadzy, ktora stanowi konkurencj¢ dla masowych
demonstracji. Wplynie to nie tylko na uspokojenie nastrojow spotecznych, ale i na polepszenie
jakosci jezyka stosowanego w dyskursie publicznym. Niewatpliwie zyska na tym réwniez polski
parlamentaryzm dzigki zbudowaniu wigzi 1 zaufania spoteczenstwa do parlamentu i

parlamentarzystow.

1037 A Rytel-Warzocha, Instytucja petycji..., s. 23.
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