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Prawo petycji a prawo do skargi powszechnej w świetle 
obowiązujących uregulowań prawnych

STRESZCZENIE

W niniejszej pracy starano się ukazać instytucję skargi powszechnej oraz petycji w świe-
tle obowiązujących regulacji prawnych, tj. Kodeksu postępowania administracyjnego 
oraz ustawy o petycjach. 

Celem opracowania jest charakterystyka instytucji skargi powszechnej oraz petycji, 
a także wskazanie, że skarga powszechna jest niekwalifikowanym środkiem ochrony 
przysługującym każdemu, bez uzasadnienia posiadania interesu prawnego, w przeci-
wieństwie do środków prawnych kwalifikowanych, np. skargi do wojewódzkiego sądu 
administracyjnego. Natomiast petycja jest uprawnieniem jednostki lub grupy obywateli 
do prowadzenia konstruktywnego dialogu z organami władzy publicznej. Autor starał 
się ukazać zróżnicowany pogląd doktryny w zakresie teoretycznoprawnym oraz praw-
noporównawczym w oparciu o analizę aktualnych rozwiązań prawnych, co w prakty-
ce ułatwi rozróżnienie obu instytucji. 

Tryb rozpatrywania skarg od ponad pół wieku reguluje dział VIII wspomnianego ko-
deksu i stanowi uzupełnienie ochrony i obrony różnych interesów jednostki, które nie dają 
podstaw do żądania wszczęcia postępowania administracyjnego ogólnego lub szczególne-
go ani też nie mogą stanowić podstawy powództwa lub wniosku zmierzającego do wsz-
częcia postępowania sądowego  1. W przypadku rozpatrywania petycji prawodawca odszedł 
od dotychczasowego rozwiązania uregulowanego w przytoczonym dziale VIII na rzecz no-
wej odrębnej ustawy, co pozwala: po pierwsze, bardziej oddać istotę tego prawa; po dru-
gie, procedura rozpatrywania petycji stała się niezależna od trybu rozpatrywania skarg.

Słowa kluczowe: skarga powszechna, petycja, organy władzy publicznej, Konstytucja 
Rzeczpospolitej Polskiej, publiczne prawa podmiotowe.

Zagadnienia wstępne

Od dnia 6 września 2015 roku zaczęła obowiązywać po rocznej vacatio legis ustawa z dnia 
11 lipca 2014 r. o petycjach  2. Do tej pory przepisy na temat petycji były bardzo skąpe. 

1 M. Jaśkowska (w:) M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 1025.

2 Dz. U. z 2014 r., poz. 1195.
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W świetle dotychczasowych regulacji jedynie art. 221 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku – 
Kodeks postępowania administracyjnego  3 (dalej: k.p.a.) mówił o prawie petycji, który stano-
wił reminiscencję stosownych przepisów art. 63 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej  4 (da-
lej: Konstytucji RP). 

Zarówno prawo do składania skargi powszechnej actio popularis (zwanej dalej „skargą”), 
jak i prawo petycji należą do kategorii praw politycznych, co wynika z umieszczenia ich 
w podrozdziale „Wolności i prawa polityczne” rozdziału II Konstytucji RP. Ponadto prawa te 
są publicznymi prawami podmiotowymi o charakterze roszczeniowym  5. Rodzi to po stronie 
jej adresatów obowiązek zbadania sprawy (rozpatrzenia), a więc zajęcia stanowiska i udzie-
lenia odpowiedzi podmiotowi składającemu tak petycję, jak i skargę.

Zanim przejdę do dalszych rozważań, warto wyjaśnić znaczenie terminów „petycja” oraz 
„skarga”. Pojęcie „petycji” nie zostało zdefiniowane w Konstytucji RP. W języku polskim 
pojęcie to oznacza „pismo skierowane do władz, zwykle w imieniu zbiorowości zawierają-
ce postulaty, prośby”  6, oficjalne pismo z jakąś prośbą lub żądaniem skierowane do jakichś 
władz i zwykle podpisane przez wiele osób  7. Prawo petycji jest pojęciem języka prawnego, 
a także prawniczego. Jest ono obecne zarówno w aktach prawnych rangi konstytucyjnej oraz 
ustawowej, jak również w nauce prawa konstytucyjnego i administracyjnego  8.

Podobnie też pojęcie „skarga” nie zostało zdefiniowane w ustawie zasadniczej, natomiast 
językowo oznacza „wypowiedź, w której ktoś uskarża się na coś”, „obwinianie kogoś o coś”  9.

Poglądy doktryny w przedmiocie skarg i petycji

W doktrynie prawa administracyjnego skarga jest środkiem obrony i ochrony różnych intere-
sów jednostki, które nie dają podstaw do żądania wszczęcia postępowania administracyjne-
go ogólnego lub szczególnego ani też nie mogą stanowić podstawy powództwa lub wniosku 
zmierzającego do wszczęcia postępowania sądowego. Skarga jest równocześnie traktowana 
jako odformalizowany środek społecznej kontroli działania administracji publicznej podej-
mowanej w interesie jednostkowym lub publicznym  10. Zdaniem Jacka Langa  11 skarga jako 

3 Tekst jednolity Dz.U. z 2016 r., poz. 23.
4 Artykuł 63 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. z dnia 

16 lipca 1997 r. ze zm.) stanowi, iż każdy ma prawo składać petycje, wnioski i skargi w interesie pu-
blicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą do organów władzy publicznej oraz do organizacji i in-
stytucji społecznych w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administra-
cji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wniosków i skarg określa ustawa. 

5 Treścią publicznego prawa podmiotowego jest możliwość skutecznego domagania się przez jed-
nostki od państwa lub wspólnoty samorządowej za pomocą zindywidualizowanego roszczenia ściśle 
określonego przez obowiązujące prawo zachowania się odpowiadającego interesowi prawnemu żąda-
jącego [Jakimowicz, 2000, s. 218].

6 Słownik współczesnego języka polskiego, red. B. Dunaj, s. 736.
7 Inny słownik języka polskiego, tom II, red. M. Bańko, s. 49.
8 R. Balicki, M. Jabłoński , Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wydawnic-

two Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 2015, s. 37 – 38. 
9 http://sjp.pwn.pl/slowniki/skarga.html (dostęp: 22.10.2015 r.).
10 B. Adamiak , J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego Komentarz, wyd. 12, War-

szawa 2012, s. 712. 
11 J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wrocław 1972,  s. 17. 
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czynność człowieka znaczy mniej więcej tyle co zarzut, żądanie ustosunkowania się do ne-
gatywnie ocenianej działalności, zachowania się itp. Nauka prawa zajmuje się skargą tylko 
o tyle, o ile prawo przypisuje tak podjętej skardze określone skutki. Innymi słowy, skarga sta-
je się przedmiotem prawa, a co za tym idzie – i nauki prawa – tylko o tyle, o ile stosunki spo-
łeczne, których jest ona elementem, stają się przedmiotem prawnej regulacji, względnie o ile 
powstały one w wyniku takiej regulacji.

Z kolei Jerzy Starościak  12 reprezentował pogląd, że skarga musi odpowiadać jednocze-
śnie dwóm warunkom. Po pierwsze, nie posiada cech środka prawnego uregulowanego 
w k.p.a. lub procedurach szczególnych; po drugie, zawiera zarzut wadliwej działalności or-
ganu lub jego pracownika.

Skarga ma za przedmiot naganne sytuacje, które już powstały, ponieważ chodzi o ocenę 
skutków działania już podjętego lub działań będących w toku, jak też bezczynności właści-
wych organów. Ma ona znamiona środka uruchamiającego kontrolę następczą  13.

Podsumowując powyższe rozważania, podkreślić należy, że skarga powszechna jest nie-
kwalifikowanym środkiem ochrony przysługującym każdemu, bez uzasadnienia posiadania 
interesu prawnego, w przeciwieństwie do środków prawnych kwalifikowanych, np. skarg, 
o których mowa w art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.), co potwierdza założenie postawione przez auto-
ra w niniejszym opracowaniu. 

Petycja, zdaniem Bogusława Banaszaka  14, jest ogólną nazwą środków, za których pomo-
cą jednostka lub grupa osób zwraca się do organów władzy, przekazując im pewne informa-
cje z zamiarem spowodowania podjęcia przez te organy działań pożądanych z punktu widze-
nia podmiotu zwracającego się do nich. Ta ogólna nazwa nie rozstrzyga ani o tym, czy mamy 
do czynienia ze środkiem, z którego można korzystać tylko indywidualnie czy również zbio-
rowo, ani o tym, czy formułuje on zarzuty i w ten sposób służy do ochrony pewnych intere-
sów czy też dotyczy spraw o znaczeniu ogólnym, a jego celem jest danie impulsu dla działań 
państwa w określonym kierunku. Dopiero przy dokładnym omawianiu poszczególnych środ-
ków jest możliwe i celowe rozróżnienie tych pojęć. W literaturze można spotkać się także 
z poglądem, że petycja jest formalnym dokumentem pisanym, który może zawierać elemen-
ty krytyki przedstawionych w nim zjawisk. Może być użyta w celu uchylenia obowiązujące-
go prawa, wniesienia inicjatywy pod głosowanie, odwołania wybranych władz albo stanowić 
formę apelu o rozwiązanie jakiegoś problemu, także na szczeblu lokalnym  15. 

Jan Tarno wychodzi z założenia, iż względy wykładni systemowej nakazują jednak przy-
jąć, że petycja nie jest czymś jakościowo odrębnym od skargi lub wniosku, lecz wyróżnio-
nym ze względu na podmiot, od którego pochodzi, rodzajem skargi lub wniosku. Jest to skar-
ga albo wniosek, który został wniesiony w imieniu większej liczby podmiotów. Zatem w za-
leżności od jej przedmiotu będzie ona podlegała rozpoznaniu w trybie przewidzianym dla 
rozpatrzenia skargi lub wniosku  16.

12 J. Starościak [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1964, s. 241.

13  B. Adamiak , J. Borkowski , op. cit., s. 713.
14 B. Banaszak, Prawo obywateli do występowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997,  s. 7 i 8.
15 H. Zięba-Załucka, Prawo petycji jako forma społeczeństwa obywatelskiego, „Samorząd Teryto-

rialny” 2011, nr 4, s. 20 –21.
16 W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądami ad-

ministracyjnymi, Warszawa 2011, s. 271.
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Podobny osąd do B. Banaszaka czy J. Tarno przywołanych wyżej zaprezentowała Anna 

Rytel-Warzocha  17. W jej ocenie petycje stanowią rodzaj actio popularis, czyli środka pro-
cesowego opartego na zasadzie powszechności, a więc przysługującego każdemu, a nie tyl-
ko osobie, której interesy prawne zostały naruszone. Uzasadnia to stanowisko, wskazując, 
że osoba składająca petycję nie ma obowiązku wykazywania swojego interesu, gdyż można 
ją przedkładać również w interesie publicznym. Wynika to również z szerokiego kręgu pod-
miotów, które mogą korzystać z tego prawa, jak i kręgu adresatów, którymi są wszelkie orga-
ny wykonujące działalność publiczną. Przedmiot petycji dotyczy wszelkiego rodzaju spraw 
publicznych niezależnie od tego, w czyich mieszczą się kompetencjach. Zarówno z szerokie-
go zakresu podmiotowego, jak i przedmiotowego prawa do petycji autorka wywodzi, iż sta-
nowią one rodzaj actio popularis.

W konkluzji, mając na uwadze obecny stan prawny, należy w pełni podzielić pogląd wy-
rażony przez Bogusława Banaszaka, iż omawiane instytucje służą ochronie nie tylko praw 
podstawowych, ale wszelkich praw i interesów indywidualnych, grupowych i interesu ogó-
łu, dążąc do zmian w funkcjonowaniu lub organizacji organów państwowych i samorządo-
wych lub do zmian stanu prawnego. Uzupełniają one środki ochrony wolności i praw kon-
stytucyjnych, ale ich nie zastępują  18.

Analiza porównawcza przepisów prawnych odnoszących się 
do skargi powszechnej oraz petycji

W obecnym stanie prawnym prawo do petycji jest odrębnie uregulowane we wspomnianej 
wyżej ustawie o petycjach, natomiast prawo do składania skargi powszechnej umieszczo-
ne jest w dziale VIII k.p.a. zatytułowanym „Skargi i wnioski”, a także w regulacjach szcze-
gólnych, np. w ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych. Pra-
wodawca nie zdecydował się nowych rozwiązań dotyczących petycji umieścić w dziale VIII 
k.p.a.  19, np. dodając nowy rozdział, lecz wydał odrębną ustawę. Powodem takiego „roz-
wiązania” zdaniem autora niniejszego artykułu było uznanie odmienności instytucji petycji 
od skarg i wniosków pomimo wspólnej regulacji prawnej wynikającej z art. 63 Konstytucji 
RP  20. 

17 A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwiązań europejskich – stan obecny i per-
spektywy, Warszawa 2012, s. 16.

18 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 380.
19 Przed wejściem w życie ustawy o petycjach o prawie petycji mówił jedynie art. 221 k.p.a., któ-

ry stanowił, iż zagwarantowane każdemu w Konstytucji RP prawo składania petycji, skarg i wniosków 
do organów państwowych, organów jednostek samorządu terytorialnego, organów samorządowych jed-
nostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji społecznych realizowane jest na zasadach określo-
nych przepisami działu VIII. Zgodnie z jego postanowieniami petycje, skargi i wnioski mogą być skła-
dane do organizacji i instytucji społecznych w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zlecony-
mi z zakresu administracji publicznej. Ponadto wymieniona ustawa stanowi, że petycje, skargi i wnio-
ski można składać w interesie publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą. Należy jednak pod-
kreślić, że w następnych artykułach używa się już tylko dwóch terminów, tj. wniosek i skarga. Ustawa 
o petycjach zmieniała zapis art. 221 k.p.a., derogując z niej wyraz petycja. 

20 Należy podkreślić, że pomimo wspólnej regulacji prawnej w art. 63 prawo petycji jest odrębnym 
prawem, różnym od skarg i wniosków. Wynika to z określenia tego prawa podmiotowego inną, własną 
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Zakres podmiotowy 
Zakres podmiotowy obu instytucji, uregulowany we wspomnianych wyżej ustawach, jest 

szeroki i tożsamy z uwagi na źródło, z którego wynika, a mianowicie art. 63 Konstytucji 
RP, w świetle której składanie petycji i skargi przysługuje każdemu (nawet cudzoziemco-
wi), co w terminologii konstytucyjnej oznacza wiele bliżej nieokreślonych podmiotów. Le-
gitymacja do wniesienia petycji i skargi nie została oparta o interes prawny. Można je skła-
dać w interesie „publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą”. Podstawą legitymacji 
będzie zatem interes publiczny (społeczny, ogólny), interes własny (indywidualny) wnoszą-
cego lub innej niż wnoszący osoby  21. Ustawa o petycjach nieco odmiennie określa zakres 
podmiotowy prawa petycji. Jak stanowi art. 2 ust. 1, petycję będzie mogła składać osoba fi-
zyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie będąca osobą prawną, a także grupa 
tych podmiotów. Nie jest to zawężenie kręgu podmiotów uprawnionych do wniesienia pety-
cji w stosunku do tego wyznaczonego przez art. 63 Konstytucji, lecz jego doprecyzowanie  22. 

Adresatami petycji oraz skargi zgodnie z art. 63 Konstytucji RP są dwie grupy podmio-
tów: organy władzy publicznej oraz organizacje i instytucje społeczne w związku z wykony-
wanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Zgodnie z zakre-
sem konstytucyjnego pojęcia „organy władzy publicznej” adresatami petycji i skarg są zatem 
zarówno organy państwowe, jak i organy samorządu terytorialnego, bez względu na teryto-
rialny zasięg ich działania oraz charakter ich funkcji. Druga grupa adresatów petycji obej-
muje organizacje i instytucje społeczne, które wykonują zadania z zakresu administracji pu-
blicznej. 

Zakres przedmiotowy 
Przedmiotem petycji zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach może być żądanie, w szcze-

gólności ustanowienia lub zmiany przepisów prawa, podjęcia decyzji lub innego działania 
w sprawie dotyczącej podmiotu wnoszącego petycję, życia zbiorowego lub wartości wyma-
gających szczególnej ochrony w imię dobra wspólnego, mieszczących się w zakresie zadań 
i kompetencji podmiotu rozpatrującego petycję. Użycie przez prawodawcę sformułowania 
„w szczególności” wskazuje na to, że nie określa się w nim wyczerpującego katalogu przed-
miotów petycji. 

W tym miejscu warto przytoczyć pogląd Huberta Izdebskiego, że petycja może w pew-
niej mierze zastąpić inicjatywę uchwałodawczą obywateli w ramach samorządu terytorialne-
go. W przypadkach gdzie inicjatywa taka występuje, petycja może zostać potraktowana jako 
jej uzupełnienie. Z uwagi na konstytucyjną zasadę pomocniczości należy zaznaczyć, że samo-
rządowi terytorialnemu przysługuje istotna część zadań publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytu-
cji). Gmina zaś, jako podstawowa jednostka samorządu terytorialnego, posiada domniemanie 
do wykonywania zadań, które nie są zastrzeżone dla innych jednostek samorządu terytorialnego 

nazwą, wysunięcia petycji w porządku przepisu Konstytucji RP na plan pierwszy, a także historycznych 
związków z takim prawem w Konstytucji Marcowej z 1921 r. oraz związków porównawczych z petycja-
mi w prawie innych państw demokratycznych (Holandii, Belgii, Szwajcarii, RFN, Hiszpanii, Portuga-
lii, Grecji). Zob. szerzej uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach, druk nr 2135 z 18 grud-
nia 2013 r. http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2135 [dostęp: 20.10.2015].

21 J. Lang, op. cit., s. 109 –110.
22 M. Florczak-Wątor, Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach, http://www.

sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2135 (dostęp: 27.10.2015 r.).
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(art. 164 ust. 3 Konstytucji)  23. Takie stanowisko zasługuje na aprobatę, ponieważ pozwoli czę-
ściej korzystać obywatelom z instytucji petycji jako inicjatywy uchwałodawczej w przypad-
kach, kiedy takie prawo nie jest przewidziane w statutach jednostek samorządu terytorialnego. 

Wyraźnie należy zastrzec, że petycja – jak to podkreślił Trybunał Konstytucyjny w wyro-
ku z 16 listopada 2004 r. – nie może inicjować postępowań sądowych.

W ocenie autora niniejszego artykułu określenie zakresu przedmiotowego petycji przez 
prawodawcę przyczyni się do odróżniania jej w praktyce – zarówno przez jej inicjatorów, jak 
i adresatów – od instytucji skargi powszechnej czy też wniosku.

Przedmiotem skargi powszechnej zgodnie z art. 227 k.p.a. może być w szczególności za-
niedbanie lub nienależyte wykonywanie zadań przez właściwe organy albo przez ich pra-
cowników, naruszenie praworządności lub interesów skarżących, a także przewlekłe lub biu-
rokratyczne załatwianie spraw. Podobnie jak w ustawie o petycjach zakres przedmiotowy 
skargi powszechnej jest niewyczerpujący. 

Elementy formalne petycji i skargi oraz procedura ich rozpatrywania 

Tożsamy w obu omawianych regulacjach jest przepis zawarty odpowiednio w art. 3 ustawy 
o petycjach i 222 k.p.a. mówiący o tym, czy pismo jest petycją (skargą) – decyduje o tym 
treść żądania ( pisma), a nie jego forma zewnętrzna. Prawidłowa kwalifikacja żądania ( pi-
sma) pozwala na skierowanie petycji czy skargi do właściwego organu – art. 6 ustawy o pe-
tycjach oraz art. 231 k.p.a. 

Ustawa o petycjach jednak szczegółowo doprecyzowuje wymagane elementy petycji 
składanej w formie pisemnej, jak i za pomocą środków komunikacji elektronicznej. Stanowi 
o tym art. 4 ust 2, który mówi, iż petycja powinna zawierać:

1) oznaczenie podmiotu wnoszącego petycję; jeżeli podmiotem wnoszącym petycję jest 
grupa podmiotów, w petycji należy wskazać oznaczenie każdego z tych podmiotów oraz oso-
bę reprezentującą podmiot wnoszący petycję;

2) wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszącego petycję oraz ad-
resu do korespondencji; jeżeli podmiotem wnoszącym petycję jest grupa podmiotów, w pety-
cji należy wskazać miejsce zamieszkania lub siedzibę każdego z tych podmiotów; 

3) oznaczenie adresata petycji;
4) wskazanie przedmiotu petycji.
Ponadto może zawierać zgodę na ujawnienie na stronie internetowej podmiotu rozpatru-

jącego petycję lub urzędu go obsługującego, danych osobowych podmiotu wnoszącego pe-
tycję lub podmiotu trzeciego. Petycja składana w formie pisemnej powinna być podpisana 
przez podmiot wnoszący petycję, a jeżeli podmiotem wnoszącym petycję nie jest osoba fi-
zyczna lub gdy petycję wnosi grupa podmiotów – przez osobę reprezentującą podmiot wno-
szący petycję. Natomiast petycja składana za pomocą środków komunikacji elektronicznej 
może być opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomo-
cy ważnego kwalifikowanego certyfikatu oraz powinna zawierać także adres poczty elektro-
nicznej podmiotu wnoszącego petycję. 

23 H. Izdebski, Domniemanie zadań samorządu terytorialnego i domniemanie zadań gminy w ob-
rębie samorządu terytorialnego – klauzule generalne dotyczące zadań samorządu , „Samorząd Tery-
torialny” 2015, nr 1–2. 
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Odmiennie niż w ustawie o petycjach zagadnienia organizacji, przyjmowania i rozpatry-

wania skarg nie jest uregulowany wprost w k.p.a., ale w przepisach wykonawczych do k.p.a., 
chodzi tutaj o rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organi-
zacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wniosków  24. Zgodnie z jego przepisami skar-
gi mogą być wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomocą dalekopisu, telefaksu, poczty 
elektronicznej, a także ustnie do protokołu  25. W razie zgłoszenia skargi ustnie przyjmujący 
zgłoszenie sporządza protokół, który podpisują wnoszący skargę i przyjmujący zgłoszenie. 
Przyjmujący skargę potwierdza jej złożenie, jeżeli zażąda tego wnoszący. Skargę nie zawie-
rającą imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu wnoszącego pozostawia się bez rozpoznania. 
Jeżeli z treści skargi nie można należycie ustalić jej przedmiotu, wzywa się wnoszącego skar-
gę do złożenia, w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wezwania, wyjaśnienia lub uzu-
pełnienia, z pouczeniem, że nieusunięcie tych braków spowoduje pozostawienie skargi bez 
rozpoznania. Podobnie rzecz ma się w przypadku braków formalnych petycji, różnicą jest 
fakt, iż podmiot właściwy do rozpatrzenia petycji wzywa, w terminie 30 dni od dnia złoże-
nia petycji, podmiot wnoszący petycję do uzupełnienia lub wyjaśnienia treści petycji w ter-
minie 14 dni, z pouczeniem, że petycja, której treść nie zostanie uzupełniona lub wyjaśnio-
na, nie będzie rozpatrzona (art. 7 ust. 2 ustawy o petycjach).

Dokonując porównania, zauważymy, że w obu regulacjach unormowana jest kwestia wła-
ściwości organu rozpatrującego skargę albo podmiotu rozpatrującego petycję. Skargę ad-
resowaną do właściwego organu i przesłaną w odpisie do innego organu rozpatruje i zała-
twia, w ramach swojej właściwości, organ, do którego była adresowana. Zasadą jest, że przy 
określaniu właściwości tych organów (z wyjątkiem organizacji społecznych) pierwszeństwo 
mają przepisy szczególne. Mogą to być tylko przepisy ustawowe zarówno o zakresie działa-
nia organów, jak i określające kompetencje nadzorcze i zwierzchnictwo służbowe, natomiast 
akty wykonawcze mogą jedynie wskazywać na tryb rozpatrywania skarg i wniosków czy re-
gulować inne tego typu kwestie  26.

Jeżeli skarga dotyczy kilku spraw podlegających rozpatrzeniu przez różne organy, organ, 
do którego wniesiono skargę, rozpatruje sprawy należące do jego właściwości, a pozosta-
łe przekazuje niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie siedmiu dni, właściwym or-
ganom, przesyłając odpis skargi lub wniosku, i zawiadamia o tym równocześnie wnoszące-
go skargę. 

W przypadku petycji jej adresat, który jest niewłaściwy do jej rozpatrzenia, przesyła ją 
niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie 30 dni od dnia jej złożenia, do podmiotu wła-
ściwego do rozpatrzenia petycji, zawiadamiając o tym równocześnie podmiot wnoszący pe-
tycję. Jeżeli petycja dotyczy kilku spraw podlegających rozpatrzeniu przez różne podmioty, 
adresat petycji rozpatruje ją w zakresie należącym do jego właściwości oraz przekazuje ją 
niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie, o którym mowa wyżej, do pozostałych wła-
ściwych podmiotów, zawiadamiając o tym równocześnie podmiot wnoszący petycję (art. 6 
ustawy o petycjach). Petycja złożona do Sejmu i Senatu ma być przy tym rozpatrywana przez 
te organy, chyba że w regulaminie Sejmu lub Senatu zostanie wskazany organ wewnętrzny 
właściwy w tym zakresie. W przypadku Sejmu takim organem jest Komisja do Spraw Pe-
tycji, natomiast w przypadku Senatu – Komisja Praw Człowieka, Praworządności i Petycji. 

24 Dz. U. Nr 5 z 2002 r., poz. 46.
25 Takiej formy wnoszenia petycji nie przewiduje ustawa o petycjach. 
26 M. Jaśkowska, A. Wróbel, op. cit., s. 1006 –1007.
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Petycja złożona do organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego jest rozpatry-
wana przez ten organ, chyba że w statucie tej jednostki zostanie wskazany organ wewnętrz-
ny tego organu ustanowiony jako właściwy w tym zakresie.

Nowym rozwiązaniem przyjętym w ustawie o petycjach (czego brak jest w k.p.a. w przy-
padku rozpatrywania skarg powszechnych) jest obowiązek nałożony na podmiot rozpatrują-
cy petycję lub urząd go obsługujący zamieszczania na stronie internetowej informacji zawie-
rających m.in. zwięzły opis treści petycji oraz jej odwzorowanie cyfrowe (skan). Ponadto in-
formacje te powinny być aktualizowane o dane dotyczące przebiegu postępowania. W oce-
nie autora de lege ferenda takie rozwiązanie powinno znaleźć się w przepisach k.p.a. w przy-
padku rozpatrywania skarg powszechnych, pozwoli to na wzmocnienie zasady jawności oraz 
transparentności w administracji publicznej. 

Omawiane regulacje określają także terminy rozpatrzenia petycji i skargi. W myśl przyję-
tych rozwiązań zarówno petycja, jak i skarga powinny być rozpatrzone bez zbędnej zwłoki, 
nie później jednak niż w terminie 3 miesięcy od dnia jej złożenia w przypadku petycji oraz 
nie później niż w ciągu miesiąca w przypadku skargi (odpowiednio art. 10 ust. 1 ustawy o pe-
tycjach oraz 237 § 1 k.p.a.).

W celu zapewnienia sprawności postępowania uregulowane zostały także zasady rozpa-
trywania tzw. petycji wielokrotnej. W przypadku gdy w ciągu miesiąca od otrzymania pety-
cji przez właściwy podmiot składane są dalsze petycje dotyczące tej samej sprawy, podmiot 
rozpatrujący petycję może zarządzić łączne rozpatrzenie petycji. Takiego rozwiązania nie ma 
w k.p.a. w przypadku rozpatrywania skarg. 

Omawiane ustawy zawierają także zapisy mające na celu zapobieżenie wielokrotne-
mu rozpatrywaniu tych samych spraw, spowodowane uporczywym wnoszeniem petycji 
lub skarg niezawierających żadnych nowych treści, lecz ponawianych z niewiedzy lub po-
budek pieniackich. W takim przypadku rozpatrujący petycję będzie mógł pozostawić ją bez 
rozpatrzenia (o ile petycja ta nie powołuje się na nowe fakty lub dowody nieznane przed-
tem podmiotowi rozpatrującemu petycję), ale jednocześnie musi poinformować składające-
go petycję o poprzednim sposobie jej załatwienia. Natomiast w przypadku gdy skarga w wy-
niku jej rozpatrzenia została uznana za bezzasadną i jej bezzasadność wykazano w odpowie-
dzi na skargę, a skarżący ponowił skargę bez wskazania nowych okoliczności, organ właści-
wy do jej rozpatrzenia może podtrzymać swoje poprzednie stanowisko z odpowiednią adno-
tacją w aktach sprawy – bez zawiadamiania skarżącego.

Formy zakończenia postępowania w sprawie petycji i skarg

Postępowanie w sprawie petycji i skarg nie kończy się decyzją administracyjną – nie ma cha-
rakteru jurysdykcyjnego. Jest ono jednoinstancyjnym postępowaniem o charakterze uprosz-
czonym, kończącym się czynnością materialno-technicznego zawiadomienia o sposobie za-
łatwienia sprawy. W art. 238 k.p.a. prawodawca określił elementy zawiadomienia, które po-
winno zawierać: oznaczenie organu, od którego pochodzi, wskazanie, w jaki sposób skarga 
została załatwiona, oraz podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska służbowego oso-
by upoważnionej do załatwienia skargi lub, jeżeli zawiadomienie sporządzone zostało w for-
mie dokumentu elektronicznego, powinno być opatrzone bezpiecznym podpisem elektro-
nicznym weryfikowanym za pomocą ważnego kwalifikowanego certyfikatu. Zawiadomienie 
o odmownym załatwieniu skargi powinno zawierać ponadto uzasadnienie faktyczne i praw-
ne oraz pouczenie, iż w przypadku ponowienia skargi bez wskazania nowych okoliczności 
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organ właściwy może podtrzymać swoje poprzednie stanowisko z odpowiednią adnotacją 
w aktach sprawy – bez zawiadamiania skarżącego. W jednostkach organizacyjnych resor-
tu obrony narodowej, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby 
Kontrwywiadu Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego w zawiadomieniu można pominąć imię i nazwisko osoby upoważnionej do za-
łatwienia skargi.

Takiego wyliczenia elementów, które powinno zawierać zawiadomienie o sposobie zała-
twienia petycji, nie zawiera ustawa o petycjach, jedynie wskazuje, że powinno ono być spo-
rządzone w formie pisemnej albo elektronicznej oraz zawierać uzasadnienie (art. 13 ust. 1).

Od tych zawiadomień omawiane regulacje nie przewidują żadnego środka zaskarżania 
(zażalenie, odwołanie). Wobec powyższego pojawia się pytanie: Czy istnieje możliwość 
wniesienia od nich skargi do sądu administracyjnego czy też skargi powszechnej? Na pierw-
szą część tak postawionego pytania należy odpowiedzieć negatywnie. Świadczy o tym bo-
gate orzecznictwo sądowo-administracyjne. W postanowieniu z dnia 9 listopada 2006 r. Na-
czelny Sąd Administracyjny stwierdza, iż czynności podejmowane przez organy administra-
cji publicznej w trybie przepisów działu VIII k.p.a. (art. 221–256) odnoszące się do skarg 
i wniosków nie mieszczą się w zakresie przedmiotowym objętym art. 3 § 2 pkt 1–8 p.p.s.a. 
i nie podlegają kognicji sądu administracyjnego  27. 

Jeżeli chodzi o możliwość wniesienia skargi powszechnej od zawiadomienia o sposobie 
załatwienia petycji, to taką możliwość wyklucza art. 13 ust. 2 ustawy o petycjach. Natomiast 
inaczej jest w przypadku zawiadomienia kończącego postępowanie skargowe – tak jak wcze-
śniej zostało stwierdzone, nie podlega ono skardze do sądu administracyjnego, może być na-
tomiast podstawą nowej skargi w trybie skarg i wniosków  28. 

Kolejnym pytaniem, jakie się nasuwa, jest możliwość wniesienia środka zaskarżania 
do sądu administracyjnego na bezczynności organu lub przewlekłego prowadzenia postę-
powania skargowego. W tym przypadku również należy odpowiedzieć negatywnie. Wyja-
śnić należy, że w takim postępowaniu nie rozstrzyga się konkretnej sprawy administracyj-
nej. Konsekwencją tego jest, że w postępowaniu również nie przysługuje skarga na bezczyn-
ność  29.

W tym miejscu trzeba podnieść, iż w świetle orzecznictwa Trybunału Praw Człowieka 
w Strasburgu należy wstępnie przyjąć, że postępowanie powinno być uznane za prowadzone 
w przewlekły sposób, jeżeli toczy się ono dłużej, niż jest to konieczne dla wyjaśnienia oko-
liczności faktycznych i prawnych mających istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy  30.

Ustawa o petycjach przewiduje, że Prezes Rady Ministrów będzie składał corocznie Sej-
mowi i Senatowi informację o petycjach rozpatrzonych przez poszczególnych ministrów 
oraz centralne organy administracji rządowej. Należy podkreślić, że do Sejmu i Senatu będą 
wpływały jedynie informacje dotyczące rozpatrzonych petycji, natomiast nie będzie doko-
nywana ocena trafności załatwionych spraw. Pozwoli to na ogólną orientację, a także anali-
zę zakresu przedmiotowego wnoszonych petycji. Liczba i treść petycji może być traktowana 

27 I OZ 1133/06, LEX nr 321541, zob. także postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., II OSK 
2692/11, LEX nr 1110181.

28 M. Jaśkowska, A. Wróbel, op. cit., s. 1117.
29 Zob. Postanowienie NSA z dnia 14 października 2010 r. II OSK 2019/10 LEX nr 743368.
30 P. Przybysz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, wyd. XI, Wydawnictwo Praw-

nicze LexisNexis, zob. http://sip.lex.pl/#/komentarz/587532895/411648 (dostęp: 18.02. 2016 r.).
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jako jeden ze wskaźników pracy organów państwowych, ale przede wszystkim jako źródło 
inspiracji, zmian i ulepszeń. Podobny obowiązek dotyczący składania odpowiednio Sejmo-
wi i Senatowi sprawozdania z rozpatrzonych petycji został nałożony na właściwe komisje 
rozpatrujące petycje na podstawie regulaminu Sejmu i Senatu. Ponadto właściwe komisje, 
do których przewodniczący organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego skiero-
wał petycje do rozpatrzenia, będą corocznie składały sprawozdanie z rozpatrzonych petycji 
odpowiednio radzie gminy, radzie powiatu lub sejmikowi województwa  31. Oprócz powyż-
szego w celu umożliwienia zapoznania się z informacjami dotyczącymi rozpatrywania pe-
tycji także przez inne podmioty władzy publicznej oraz podmioty niepubliczne na podmioty 
rozpatrujące petycje został nałożony obowiązek umieszczania na stronie internetowej, w ter-
minie do dnia 30 czerwca, informacji o rozpatrzonych petycjach w roku poprzednim. Infor-
macja ta zawiera w szczególności dane dotyczące liczby, przedmiotu oraz sposobu załatwie-
nia petycji.

Takiego obowiązku publikowania informacji w stosunku do skarg powszechnych nie prze-
widuje k.p.a. ani wydane na jego podstawie rozporządzenie. W ocenie autora takie rozwiąza-
nie de lege ferenda powinno znaleźć się także w k.p.a. 

Podsumowanie

Podsumowując podjęte rozważania, wskazać należy, że omawiane instytucje są uzupełnie-
niem środków ochrony wolności i praw konstytucyjnych. Skarga powszechna, mimo iż wpro-
wadzona do polskiego prawodawstwa (na wzór instytucji radzieckiej)  32 przepisami Konsty-
tucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r., dalej funkcjonuje w naszym 
systemie prawnym. Jest ona niekwalifikowanym środkiem ochrony przysługującym każde-
mu, bez uzasadnienia posiadania interesu prawnego. 

Natomiast instytucja petycji uregulowana w odrębnej ustawie o petycjach, która dopiero 
po 17 latach od uchwalenia ustawy zasadniczej weszła do naszego porządku prawnego, zda-
niem autora zmieni dotychczasowe spojrzenie na samą instytucję petycji. Pozwoli ona jesz-
cze bardziej wyeksponować instytucję petycji w naszym systemie prawnym, a także w prak-
tyce zaznaczyć jej specyfikę względem skargi powszechnej. 
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SUMMARY

Jan Zaliwski

Right to petition compared to the right to actio popularis 
under the applicable legislation

In this paper I have tried to show the institutions of actio popularis and petitions 
in the light of the applicable legal regulations, i.e., the Code of Administrative Procedure 
(CAP) and the Law on Petitions. I pointed out both common elements and differences 
between them. Since over half a century now, the procedures for considering complaints 
have been regulated by section 8th of the above-mentioned CAP and it complements 
the protection and defense of different interests of an individual, which, as previously 
stated, do not provide grounds to request an initiation of administrative proceedings, 
neither general nor particular, nor may constitute a cause of an action or proposal seek-
ing to institute court proceedings. Instead, the Law on Petitions which after 17 years 
since the enactment of the Basic Law entered into our legal system, in my opinion, 
shall change the current perception of the institution of petition itself. It shall allow 
even more highlight the institution of petition in our legal system and also point out 
its specificity compared to actio popularis. Moreover, a comprehensive regulation 
of the procedure of petitions considering, independently of the legislation on complaints 
or requests, may be an encouragement for citizens to use this form of dialogue with 
the public authorities.

Key words: actio popularis, petition, public authorities, Constitution of the Republic 
of Poland, public substantive rights.
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