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WSTĘP

Uprawnienie do składania skarg, wniosków i petycji zagwarantowane 
jest w Konstytucji RP w rozdziale zatytułowanym „Wolności, prawa 
i obowiązki człowieka i obywatela”. Zgodnie z przepisem art. 63 ustawy 
zasadniczej każdy ma prawo składać petycje, wnioski i skargi w interesie 
publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą do organów władzy 
publicznej oraz do organizacji i instytucji społecznych w związku z wy-
konywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji 
publicznej. Tym samym prawo do składania skarg, wniosków i petycji 
posiada każdy podmiot w zakresie obrotu prawnego. Co istotne, upraw-
nienie to nie jest ograniczone wyłącznie do obywateli polskich.

Regulacja zawarta w Konstytucji RP doprecyzowana jest w ustawach 
szczególnych. W zakresie petycji jest to ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 870), a w zakresie skarg i wniosków – dział VIII 
ustawy z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 256). Przepisy te precyzują tryb i zakres składania wska-
zanych instrumentów prawnych.

Zarówno petycje, skargi, jak i wnioski pozwalają na weryfikację działań 
szeroko pojętej administracji publicznej, a w szczególności na realizację 
zasady jawności działania organów władzy publicznej oraz pewnego 
rodzaju współudziału w ich działaniach. Przez składanie wniosków 
lub petycji można bowiem zwrócić uwagę na potrzeby społeczeństwa. 
Instytucja skargi może natomiast zwrócić uwagę, a nawet wyeliminować 
wadliwe działania organów władzy publicznej lub ich pracowników.
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Z uwagi na to, że uczestnicy obrotu prawnego chętnie sięgają po przed-
miotowe instrumenty prawne, istotne jest, aby zarówno oni, jak i pod-
mioty, do których są kierowane, działali w sposób prawidłowy. Niniejsze 
opracowanie ma przybliżyć nie tylko istotę skarg, wniosków i petycji oraz 
rozwiać wątpliwości związane z zakwalifikowaniem tego rodzaju pism, 
ale także tryb postępowania z nimi. Autorzy przeanalizowali więc nie 
tylko podmioty uprawnione do ich składania i obowiązane do ich rozpo-
znania, ale też całą procedurę związaną z ich rozpatrzeniem. W zakresie 
skarg i wniosków jest to z jednej strony postępowanie uproszczone, 
jednoinstancyjne, co jest jego niewątpliwą zaletą, z drugiej jednak strony 
każdy podmiot obowiązany do rozpoznania skarg i wniosków ma inny 
status prawny, co powoduje czasem trudność w stosowaniu przepisów. 
Szczególna uwaga została zwrócona na organ uchwałodawczy jednostek 
samorządu terytorialnego, z uwagi na pojawienie się w przepisach ustaw 
samorządowych nowej, obligatoryjnie powoływanej komisji, tj. komisji 
skarg, wniosków i petycji.

Przedmiotowe opracowanie przeznaczone jest nie tylko dla pracowni-
ków organów administracji publicznej, lecz także każdego, kto zainte-
resowany jest omawianą tematyką od strony zarówno teoretycznej, jak 
i praktycznej.

Uwzględniono stan prawny na 1.03.2020 r.
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Rozdział I

PETYCJE

1. Uwagi ogólne 

Zwrot „petycja” pochodzi z języka łacińskiego (petitio) od czasownika 
petere, co oznacza: prosić, żądać, wymagać. Słowo „petycja”, zgodnie 
z definicją słownikową oznacza oficjalne pismo, zwykle zbiorowe, zawie-
rające prośbę lub żądanie skierowane do władz lub do osób na wyższym 
stanowisku1.

Powszechnie wyrażany jest pogląd, że prawo petycji jest jednym z pod-
stawowych praw człowieka2. Stanowi zatem najbardziej powszechną 
i najłatwiej dostępną formę dochodzenia przez jednostki i grupy osób 
praw i obrony interesów nie tylko własnych, lecz także cudzych, jak 
również interesu ogólnego. Wyrażone w petycji poglądy jednostki po-
zwalają organom publicznym ponadto na zaznajomienie się z opinią 
społeczeństwa, a informacje uzyskane tą drogą mogą odegrać dużą rolę 
w procesie podejmowania decyzji3.

Prawo petycji wiązane jest przede wszystkim z prawem do społecz-
nej (obywatelskiej) kontroli działań obejmujących administrowanie 

1  Słownik języka polskiego, red. W. Doroszewski, www.sjp.pwn.pl/doroszewski (dostęp: 
29.12.2019 r.).

2  E. Wójcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 152.
3  J. Boć, M. Jabłoński, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP 

z 1997 roku, red. J. Boć, Wrocław 1998, s. 118.
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publiczne, ale łączy się je także z zasadą jawności działania organów 
administracji publicznej4.

Stosowana w prawie międzynarodowym petycja indywidualna jest 
fakultatywnym środkiem wykorzystywanym przez jednostkę w celu 
domagania się realizacji zagwarantowanych w danej umowie między-
narodowej praw i wypełnienia przez państwo, przeciwko któremu jest 
skierowana, zobowiązań wynikających z tej umowy. Instytucję petycji 
indywidualnej reguluje Protokół Fakultatywny (Protokół Opcyjny) do 
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych5. Petycja jest środkiem, za 
pomocą którego jednostka (w przypadku petycji indywidualnej) lub 
grupa osób (w przypadku petycji zbiorowej) zwracają się do władz 
w celu uzyskania od nich stosownych działań, pożądanych z punktu 
widzenia zwracającego się do nich podmiotu, niezależenie od tego, czy 
ma on na względzie interes własny, czy interes ogółu6.

2. Petycja w polskim porządku prawnym oraz 
w wybranych systemach państw obcych

Instytucja petycji została wprowadzona do polskiego porządku praw-
nego mocą ustawy o petycjach. Uchwalenie tego aktu prawnego miało 
na celu wypełnienie obowiązku dostosowania ustawodawstwa zwykłego 
do przepisów Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej7. Stosownie bowiem 
do art. 63 ustawy zasadniczej każdy ma prawo składać petycje, wnioski 
i skargi w interesie publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą do 
organów władzy publicznej oraz do organizacji i instytucji społecznych 
w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu 
administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wniosków i skarg 
określa ustawa. Prawo petycji stanowi zatem instytucję komplementarną 

4  J. Wilk, Konstytucyjne prawo petycji w świetle regulacji ustawy o petycjach, LEX 
2015.

5  D.M. Korzeniowska [w:] Prawo petycji w wybranych państwach członkowskich UE 
i w Rosji, Opinie i Ekspertyzy OT-548, Kancelaria Senatu, Biuro Informacji i Dokumen-
tacji, Dział Analiz i Opracowań Tematycznych, wrzesień 2008 r., s. 3.

6  D.M. Korzeniowska [w:] Prawo petycji w wybranych..., s. 3.
7  Druk nr 2135, VII kadencja Sejmu RP, www.sejm.gov.pl.
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wobec innych form demokracji przedstawicielskiej i bezpośredniej8. 
Uprawnienie to tworzy przesłanki do realizacji prawa jednostki w kie-
rowaniu sprawami publicznymi, innego niż okazjonalny udział w refe-
rendum czy w wyborach do organów przedstawicielskich na poziomie 
parlamentarnym i lokalnym. Z prawa petycji wszyscy mogą korzystać 
stale. Ten instrument zapewnia wpływ jednostek na sprawy publiczne 
i daje dużą swobodę w przedstawianiu swoich poglądów, tworząc część 
składową procesu demokracji półbezpośredniej9.

Pomimo tego, że przepisy ustawy o petycjach, określając przedmiot 
petycji, stanowią, iż przedmiotem tym może być żądanie podjęcia 
określonych ustawą działań, to jednak instytucja ta nie ma charakteru 
władczego. Wskazana cecha w sposób zasadniczy odróżnia petycję od 
pozostałych form demokracji bezpośredniej, w szczególności takich 
jak referendum lokalne.

W aktualnym polskim stanie prawnym petycja nie ma długiej tradycji. 
W literaturze przedmiotu podkreśla się jednak, że „instytucja petycji do 
władz publicznych jest głęboko zakorzeniona w tradycji demokratycz-
nego konstytucjonalizmu. Pojawia się już w pierwszych nowożytnych 
konstytucjach XVIII i XIX w. Prawo ludu do wystąpienia z petycjami 
o naprawę krzywd przewidziano w I poprawce do Konstytucji Stanów 
Zjednoczonych Ameryki z 1787 r. uchwalonej w 1789 r., która weszła 
w życie w 1791 r., a także w kolejnych konstytucjach francuskich z 1791, 
1793 i 1799 r. Podobną konstrukcję powtórzono w konstytucji Prus 
z 31 stycznia 1850 r. Petycje, pod różnymi zresztą nazwami, pojawiają 
się stosunkowo często w demokratycznych konstytucjach po upadku 
i rozpadzie trzech monarchii w Europie w wyniku I wojny światowej 
(np. czechosłowackiej z 1920 r., niemieckiej z 1919 r., estońskiej z 1920 r., 
jugosłowiańskiej, a także polskiej z 1921 r., litewskiej z 1922 r., rumuń-
skiej z 1923 r.)”10. Petycja nie stanowi zatem instytucji prawnej znanej 
jedynie polskiemu porządkowi prawnemu. Przedstawiciele doktryny 

8  E. Wójcicka, Prawo petycji..., s. 148.
9  E. Wójcicka, Prawo petycji..., s. 148.
10   W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 

t. 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 551.
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wskazują, że legalną definicję petycji stworzył ustawodawca węgier-
ski11. Stosownie do art. 141 ust. 1 węgierskiej ustawy XXIX z 2004 r. 
o zasadach załatwiania petycji, petycja (skarga) jest taką prośbą, której 
celem jest zaniechanie naruszenia prawa osób lub interesu osób, o ile 
uzyskanie takiego skutku nie znajduje się w kompetencjach innych 
organów, przede wszystkim sądowniczych12. Jak podaje S. Worono-
wicz, petycję (skargę) może wnieść każdy – słownie, na piśmie lub 
drogą elektroniczną – i skierować ją do kompetentnego organu. Petycję 
wnoszoną ustnie urzędnik danego organu zobowiązany jest zapisać. 
Jeśli petycja lub wniosek natury ogólnospołecznej został wniesiony do 
niekompetentnego organu, wówczas jest on zobowiązany w ciągu ośmiu 
dni przekazać skargę kompetentnemu organowi. O przekazaniu petycji 
należy niezwłocznie poinformować jej autora. Petycję oraz wniosek 
natury ogólnospołecznej należy rozpatrzyć w ciągu trzydziestu dni. 
Jeśli można będzie przewidzieć, że rozpatrzenie będzie trwało więcej 
niż trzydzieści dni, wówczas, w ciągu piętnastu dni od złożenia petycji 
lub wniosku natury ogólnospołecznej, trzeba o tym zawiadomić autora 
petycji, wskazując jednocześnie na przewidywany termin jej rozpatrze-
nia. Jeśli charakter petycji lub wniosku o charakterze ogólnospołecznym 
tego wymaga, kompetentny urzędnik odpowiedniego organu, oprócz 
przyjęcia petycji, zobowiązany jest także wysłuchać jej autora. Organ 
kompetentny do rozpatrywania petycji lub wniosków o charakterze 
ogólnospołecznym po ich rozpatrzeniu lub odstąpieniu od rozpatrzenia 
jest zobowiązany do niezwłocznego zawiadomienia, na piśmie lub drogą 
elektroniczną, o tym autora petycji wraz ze wskazaniem przyczyn. Za-
wiadomienie na piśmie nie jest konieczne, jeśli autor petycji jest obecny 
i usłyszy oraz zrozumie uzasadnienie (komunikat) o rozpatrzeniu pety-
cji. Można odstąpić od rozpatrywania petycji anonimowych. Podobnie 
jest w przypadku rozpatrywania takich petycji, których autorzy wnoszą 
je w terminie późniejszym niż sześć miesięcy po wydarzeniu, które 
naraziło na szwank ich prawa lub interesy. Petycję złożoną w terminie 
późniejszym niż rok od wspomnianego wydarzenia należy odrzucić od 
razu, bez rozpatrywania13.

11  E. Wójcicka, Prawo petycji..., s. 15.
12  S. Woronowicz, Węgry [w:] Prawo petycji w wybranych..., s. 60.
13  S. Woronowicz, Węgry [w:] Prawo petycji w wybranych..., s. 61.
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W austriackim systemie prawnym wzmianka o petycji znajduje się 
w Konstytucji, w rozdziale poświęconym Adwokaturze Ludowej (trzy-
osobowe ciało, którego zadaniem jest rozpatrywanie skarg obywate-
li na niedociągnięcia w funkcjonowaniu administracji państwowej; 
Adwokatura Ludowa jest traktowana jak austriacki Rzecznik Praw 
Obywatelskich)14. Stosownie do art. 148a Federalnej Ustawy Konstytu-
cyjnej Republiki Austrii z 1.10.1920 r. Adwokatura Ludowa współdziała 
ponadto w załatwianiu kierowanych do Rady Narodowej petycji i ini-
cjatyw obywatelskich. Szczegóły określa regulamin Rady Narodowej15. 
Petycje składane w parlamencie muszą dotyczyć spraw ustawodawstwa 
lub wykonywania ustaw. Petycje dotyczące spraw indywidualnych należy 
składać w urzędach administracji państwowej. Rozdział XVI regulaminu 
Rady Narodowej nosi nazwę „Petycje parlamentarne i parlamentarne 
inicjatywy obywatelskie”. Określa on szczegółowo sposób postępowa-
nia z petycjami kierowanymi do parlamentu. Na stronie internetowej 
parlamentu Austrii znajduje się zakładka „Parlament i partycypacja 
obywateli”, na której można znaleźć dokładne informacje o składaniu 
petycji. Kancelaria Parlamentu (Parlamentsdirektion) ma obowiązek 
udzielenia informacji na temat wymogów formalnych, które musi speł-
niać petycja. Jest ona także zobowiązana do informowania inicjatora 
petycji o stanie postępowania parlamentarnego w danej sprawie oraz 
do poinformowania go o jej ostatecznym załatwieniu.

Petycja wnoszona do parlamentu musi spełnić trzy warunki:
– mieć formę pisemną,
– dotyczyć spraw będących w kompetencjach ustawodawczych bądź 

wykonawczych federacji (np.  rzemiosło, prawo komunikacyjne, 
prawo wodne), a nie w kompetencjach krajów związkowych bądź 
samorządów (np. prawo budowlane, myślistwo, rybołówstwo),

– musi być wniesiona do danej izby przez jej deputowanego.

Petycje, rozpatrywane w trybie parlamentarnym w Radzie Narodowej 
(Nationalrat) lub w Radzie Federalnej (Bundesrat), są podaniami człon-

14  A. Dragan, Austria [w:] Prawo petycji w wybranych..., s. 6.
15  Podaję za A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwiązań europejskich 

– stan obecny i perspektywy, Warszawa 2012, s. 47.
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