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1.	 Prawo petycji stanowi jedno z praw politycznych wymienionych w Konstytucji RP, gwarantujących 
obywatelowi możliwość aktywnego wpływu na kształtowanie polityki państwa i wykonywanie oby-
watelskiej kontroli nad funkcjonowaniem jego organów.

2.	 Pomimo wyraźnego konstytucyjnego odesłania dotyczącego uregulowania trybu rozpatrywania 
petycji w drodze ustawy, przepisy odnoszące się bezpośrednio w tym zakresie do petycji zostały 
uchwalone dopiero w ramach ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach.

3.	 Dotychczasowa praktyka wskazuje na niewielkie zainteresowanie instytucją petycji wśród Polaków. 
Przyczyn takiego stanu należy upatrywać w niskim poziomie wiedzy na temat możliwości prawnych 
przysługujących obywatelowi w relacji z instytucjami państwowymi, braku kampanii informacyjnych 
dotyczących prawidłowego sformułowania petycji (ogromna liczba pism podpisanych jako „petycja” 
w istocie nimi nie jest) oraz niedostatkach obowiązującej ustawy o petycjach.

4.	 Za niezbędne zmiany w ustawie o petycjach należy uznać:

o	 wprowadzenie definicji petycji, w celu precyzyjnego odróżnienia jej od wniosku i skargi;

o	 wprowadzenie prawnej możliwości wyrażenia poparcia dla petycji w formie elektronicznej;

o	 wprowadzenie obowiązku zamieszczania przez podmiot rozpatrujący petycję na stronie interne-
towej skanu odpowiedzi na petycję;

o	 skrócenie 30-dniowego terminu na przekazanie petycji przez adresata petycji do podmiotu wła-
ściwego do rozpatrzenia petycji.

TEZY RAPORTU
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Prawo petycji stanowi jedno z powszechniej spotykanych praw przysługujących obywatelom, którego 
historia sięga prawodawstwa rzymskiego. Samo słowo „petycja” wywodzi się z łacińskiego słowa pe-
titio, oznaczającego prośbę, żądanie. We współczesnych państwach, prawo petycji objęte jest najczę-
ściej gwarancjami konstytucyjnymi i zalicza się do katalogu praw o charakterze politycznym. W przypad-
ku Polski, prawo do petycji po raz pierwszy pojawiło się w Konstytucji marcowej1 której art. 107 stanowił, 
że obywatele mają prawo wnosić pojedynczo lub zbiorowo petycje do wszelkich ciał reprezentacyjnych 
i władz publicznych, państwowych i samorządowych. W okresie powojennym, ustawodawstwo PRL 
nie przewidywało instytucji petycji – w pewnym stopniu jej funkcję spełniały skargi i wnioski.

Wraz z uchwaleniem w 1997 r. obecnie obowiązującej Konstytucji RP2, prawo petycji zostało ponownie 
wprost wyrażone jako jedno z praw politycznych, określonych w rozdziale II. Zgodnie z art. 63 zdanie 
pierwsze Konstytucji RP, każdy ma prawo składać petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wła-
snym lub innej osoby za jej zgodą do organów władzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spo-
łecznych w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. 
Ustawa zasadnicza nie wprowadza jednakże definicji petycji - nie pojawiła ona się również w jakiejkol-
wiek ustawie, co jak pokazuje praktyka prowadzi do trudności w rozróżnieniu pomiędzy petycją a skargą 
czy wnioskiem. Petycja została natomiast zdefiniowana przez doktrynę, gdzie przyjmuje się, że jest to 
„skierowane do organu władzy publicznej szczegółowe żądanie podjęcia, mieszczącego się w ramach 
zadań i kompetencji tego podmiotu, działania wraz z określeniem jego formy prawnej”3.

W zakresie trybu rozpatrywania petycji, Konstytucja RP stanowi, że jego określenie nastąpi w drodze 
ustawy. Przez ponad 17 lat od uchwalenia Konstytucji RP, jedynym przepisem odnoszącym się wprost 
do petycji był art. 221 Kodeksu postępowania administracyjnego (dalej: „kpa”), zgodnie z którego treścią 
zagwarantowane w Konstytucji RP prawo do składania petycji, skarg i wniosków do organów państwo-
wych, organów jednostek samorządu terytorialnego, organów samorządowych jednostek organizacyj-
nych oraz do organizacji i instytucji społecznych realizowane było na zasadach określonych przepisami 
działu VIII kpa. W pozostałych przepisach działu znajdowało się już li tylko odniesienie do trybu rozpa-
trywania skarg i wniosków, w związku z czym rozpatrywanie petycji odbywało się poprzez odpowiednie 
stosowanie tychże. Dopiero w wyniku uchwalenia ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach4 (dalej: „usta-
wa o petycjach” lub „Ustawa”), tenże środek prawny doczekał się całkowicie odrębnych zasad składania 
i rozpatrywania, wraz z pełną procedurą postępowania adresowaną do organów rozpatrujących (art. 1).

1 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921 r. nr 44, poz. 267 ze zm.).
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.).
3 S. Gajewski, Petycja, skarga, wniosek. Uwagi na marginesie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Studia Prawa Publicz-
nego nr 4/2014, s. 165.
4 T. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 870.
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Dotychczasowe, ponad pięcioletnie obowiązywanie ustawy o petycjach5, nie przełożyło się na znaczące 
zwiększenie liczby petycji składanych przez obywateli. Według danych za rok 2016, łącznie do Sejmu, 
Senatu i Prezydenta RP wpłynęło 371 petycji, natomiast do wszystkich organów jednostek samorządu 
terytorialnego na szczeblu gminnym wpłynęło ich zaledwie 3846. Przyczyn niewielkiego zainteresowa-
nia instytucją petycji należy upatrywać z pewnością w braku ogólnopolskich kampanii organizowanych 
przez władze publiczne lub organizacje pozarządowe promujących petycje, w tym przedstawieniu za-
sad ich prawidłowego formułowania i składania. Zwiększenia zainteresowania tematyką petycji nie po-
prawiły również dwukrotne nowelizacje Ustawy, przy czym nie dotykały one kwestii, które w ocenie wielu 
ekspertów winny zostać poddane zmianom.

W dalszej części raportu, nastąpi krótkie omówienie przepisów ustawy o petycjach służące zdiagno-
zowaniu jej słabych stron, oraz przedstawienie rekomendacji służących poprawieniu funkcjonowania 
ustawy w praktyce.

5 Ustawa weszła w życie 6 września 2015 r.
6 https://www.rp.pl/Prawo-dla-Ciebie/308019980-Instytucja-petycji---co-to-jest.html.
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Podmioty wnoszące petycje. Przedmiot petycji.

Jednym z najważniejszym przepisów Ustawy jest art. 2 ust. 1, określający krąg podmiotów mających 
prawo do wniesienia petycji oraz krąg adresatów petycji. Stosownie do treści przepisu, petycja może 
być złożona przez osobę fizyczną, osobę prawną, jednostkę organizacyjną niebędącą osobą prawną lub 
grupę tych podmiotów do organu władzy publicznej, a także do organizacji lub instytucji społecznej w 
związku z wykonywanymi przez nią zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Ustawa nie 
definiuje wprawdzie pojęcia „organy władzy publicznej”, jednak przyjmuje się, że są to wszelkie organy 
władzy ustawodawczej, wykonawczej (zarówno z obszaru administracji rządowej, jak i samorządowej)  
i sądowniczej. Podobnie jak w art. 63 Konstytucji RP, ustawa wyraźnie stanowi, że petycja może być zło-
żona nie tylko w interesie podmiotów ją wnoszących, ale również w interesie publicznym lub interesie 
podmiotu trzeciego (o ile wyrazi on zgodę na jej złożenie).

Przy braku definicji legalnej petycji, kluczowy dla zrozumienia istoty tej instytucji jest natomiast przepis 
art. 2 ust. 3 Ustawy. Zgodnie z nim, przedmiotem petycji może być żądanie, w szczególności, zmiany 
przepisów prawa, podjęcia rozstrzygnięcia lub innego działania w sprawie dotyczącej podmiotu wno-
szącego petycję, życia zbiorowego lub wartości wymagających szczególnej ochrony w imię dobra 
wspólnego, mieszczących się w zakresie zadań i kompetencji adresata petycji. Tego rodzaju określenie 
przedmiotu petycji – choć nie ma charakteru zamkniętego - jest kryterium odróżniającym ją od wniosku, 
którego przedmiotem mogą być w szczególności sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia prawo-
rządności, usprawnienia pracy i zapobiegania nadużyciom, ochrony własności, lepszego zaspokajania 
potrzeb ludności (art. 241 kpa), oraz od skargi, której przedmiotem może być w szczególności zaniedba-
nie lub nienależyte wykonywanie zadań przez właściwe organy albo przez ich pracowników, naruszenie 
praworządności lub interesów skarżących, a także przewlekłe lub biurokratyczne załatwianie spraw (art. 
227 kpa). Ponadto, zobowiązuje podmiot wnoszący petycję do wskazania w jej treści celu, jaki adresat 
(np. organ władzy publicznej) powinien zrealizować w ramach swoich kompetencji, oraz zaproponowa-
nia możliwej formy działania (np. podjęcie inicjatywy uchwałodawczej przez radę gminy), której podjęcie 
będzie zmierzać do realizacji wskazanego celu.

Należy również wskazać, że o tym, czy pismo można zakwalifikować jako petycję, decyduje treść skie-
rowanego żądania, a nie jego forma zewnętrzna (art. 3 Ustawy). Jest to istotne o tyle, że w polskim sys-
temie prawnym funkcjonuje wiele różnych środków prawnych w ustawach szczególnych, za pomocą 
których obywatele mogą składać do organów władzy publicznej swoje żądania, postulaty i propozycje. 
Przykładami są chociażby stanowiska zgłaszane w trybie konsultacji społecznych w jednostkach samo-
rządu terytorialnego, uwagi do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, podjęcie oby-
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watelskiej inicjatywy prawodawczej, czy żądanie przywrócenia stanu zgodnego z prawem. Praktyczny 
wymiar znaczenia art. 3 Ustawy najlepiej obrazuje sprawozdanie senackiej Komisji Praw Człowieka, Pra-
worządności i Petycji z petycji rozpatrzonych w 2016 r. Spośród 1721 pism wniesionych do Senatu i za-
tytułowanych jako „petycja”, jedynie 69 spełniało ustawowe wymagania petycji i zostało przyjętych do 
rozpoznania7.

Forma i treść petycji

Petycję, zgodnie z art. 4 ust. 1 Ustawy, można złożyć w formie pisemnej albo za pomocą środków ko-
munikacji elektronicznej. W przypadku skorzystania z pierwszej formy, petycja powinna być podpisana 
przez podmiot wnoszący petycję, a jeżeli podmiotem wnoszącym petycję nie jest osoba fizyczna lub gdy 
petycję wnosi grupa podmiotów - przez osobę reprezentującą podmiot wnoszący petycję (art. 4 ust. 4 
Ustawy). W przypadku skorzystania ze środków komunikacji elektronicznej przyjmuje się, że złożenie pe-
tycji jest możliwe za pomocą wszelkich rozwiązań technicznych w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 
18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą elektroniczną8, takich jak przykładowo: poczta elektroniczna, 
interaktywny formularz udostępniony przez adresata petycji na stronie internetowej, czy platforma epu-
ap. Jednocześnie należy wskazać, że przy składaniu petycji w tej formie nie jest wymagane opatrywanie 
jej kwalifikowanym podpisem elektronicznym – ustawodawca określił w art. 4 ust. 5, że podmiot wnoszą-
cy petycję „może” opatrzyć petycję takim podpisem, co jednoznacznie oznacza fakultatywny charakter 
tego przepisu. Z jednej strony, pozwala to na maksymalne odformalizowanie elektronicznej formy skła-
dania petycji. Z drugiej strony, część ekspertów wskazuje, że możliwość składania petycji np. za pomo-
cą poczty elektronicznej (przez wysłanie zwykłego e-maila) utrudnia weryfikację tożsamości osoby lub 
osób składających petycję.

Obligatoryjne elementy, jakie podmiot składający petycję powinien zawrzeć w jej treści, określają art. 4 
ust. 2 i ust. 5 oraz art. 5 ust. 1 i 2  Ustawy. Prawidłowa pod względem formalnym petycja powinna zatem 
zawierać:

•	 Oznaczenie podmiotu wnoszącego petycję – jeżeli podmiotem wnoszącym petycję jest grupa 
podmiotów, w petycji należy wskazać oznaczenie każdego z tych podmiotów oraz osobę repre-
zentującą podmiot wnoszący petycję;

•	 Wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszącego petycję oraz adresu 
do korespondencji - jeżeli podmiotem wnoszącym petycję jest grupa podmiotów, w petycji na-
leży wskazać miejsce zamieszkania lub siedzibę każdego z tych podmiotów;

•	 Oznaczenie adresata petycji – spośród katalogu adresatów wskazanych w art. 2 ust. 1 Ustawy;

•	 Wskazanie przedmiotu petycji – zgodnie z zakresem przedmiotowym petycji określonym w art. 

7 A. Halicki, Ustawa o petycjach – komentarz. Monitoring petycji, Toruń 2018, s. 25-26.
8 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 344.
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2 ust. 3 Ustawy;

•	 Adres poczty elektronicznej podmiotu wnoszącego petycję - w przypadku, gdy petycja skła-
dana jest za pomocą środków komunikacji elektronicznej;

•	 Jeżeli petycja jest wnoszona w interesie podmiotu trzeciego (zob. art. 2 ust. 2 pkt 3 Usta-
wy), wymagane jest dołączenie do petycji zgody tego podmiotu na złożenie petycji w jego 
interesie (w formie pisemnej albo za pomocą środków komunikacji elektronicznej) oraz podanie 
jego imienia i nazwiska albo nazwy, miejsce zamieszkania albo siedziby, adresu do koresponden-
cji lub adresu poczty elektronicznej; 

Fakultatywnie, podmiot składający petycję może wyrazić zgodę na ujawnienie na stronie internetowej 
podmiotu rozpatrującego petycję lub urzędu go obsługującego danych osobowych podmiotu wnoszą-
cego petycję lub podmiotu trzeciego. Jest to istotne o tyle, że w przypadku braku takiej zgody (która nie 
może być dorozumiana), podmiot rozpatrujący petycję ma obowiązek zanonimizowania danych osobo-
wych na skanie petycji umieszczonym na stronie internetowej. 

Procedura rozpatrzenia petycji

Przepisy regulujące tryb rozpatrywania petycji ujęte zostały w artykułach 6-13 Ustawy. Należy podkre-
ślić, że jest to postępowanie szczególne, odwołujące się do przepisów kpa jedynie w  kwestiach nie-
uregulowanych, oraz jednoinstancyjne i bezpłatne. O jego uproszczonym charakterze świadczy brak 
możliwości wniesienia skargi na bezczynność, jak również niedopuszczalność wniesienia skargi do sądu 
administracyjnego na wynik postępowania (sposób rozpatrzenia i załatwienia petycji). 

W pierwszej kolejności, adresat petycji (organ lub organizacja społeczna z art. 2 ust. 1, do których wnie-
siono petycję) jest zobowiązany do zweryfikowania, czy pismo do niego wniesione rzeczywiście stano-
wi petycję – mowa tu przede wszystkim o analizie pisma pod względem jego treści (przedmiotu), a nie 
wymogów formalnych z art. 4 i 5 Ustawy. W przypadku stwierdzenia, że pismo nie jest petycją, adresat 
zobowiązany jest do zakwalifikowania pisma zgodnie z jego treścią (np. jako wniosek) i nadania sprawie 
dalszego biegu, przy czym nie ma on obowiązku poinformowania o tej czynności podmiotu wnoszące-
go petycję. Z kolei w przypadku zakwalifikowania pisma jako petycji, adresat ocenia, czy jest właściwy do 
jej rozpatrzenia, tj. czy przedmiot petycji znajduje się w jego zakresie zadań i kompetencji. Jeśli adresat 
uzna się za niewłaściwego, to zgodnie z art. 6 ust. 1  Ustawy ma obowiązek przekazania petycji - nie-
zwłocznie, nie później jednak niż w terminie 30 dni od dnia jej złożenia - do podmiotu właściwego do jej 
rozpatrzenia, zawiadamiając o tym równocześnie podmiot wnoszący petycję. Tym samym należy pod-
kreślić, że pojęcie adresata petycji nie musi być tożsame z pojęciem podmiotu rozpatrującego petycję 
(dalej określany w raporcie również jako: „organ”). W sytuacji, gdy petycja dotyczy kilku spraw podlega-
jących rozpatrzeniu przez różne podmioty, adresat petycji rozpatruje ją w zakresie należącym do jego 
właściwości oraz przekazuje do pozostałych właściwych podmiotów (art. 6 ust. 2).
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Wskazane wyżej działania nie są podejmowane przez adresata petycji wówczas, gdy petycja nie spełnia 
wymogów formalnych określonych w art. 4 ust. 2 pkt 1 i 2 Ustawy, czyli nie zawiera oznaczenia podmiotu 
wnoszącego petycję albo nie wskazuje miejsca zamieszkania, siedziby podmiotu wnoszącego petycję 
oraz adresu do korespondencji. Braki te skutkują pozostawieniem petycji bez rozpatrzenia (art. 7 ust. 1). 
Natomiast w przypadku niespełnienia pozostałych wymogów formalnych (art. 4 ust. 1, ust. 2 pkt 3 lub 4 
lub art. 5 ust. 1 lub 2 Ustawy), podmiot właściwy do rozpatrzenia petycji wzywa - w terminie 30 dni od 
dnia złożenia petycji - podmiot wnoszący petycję do uzupełnienia lub wyjaśnienia treści petycji w ter-
minie 14 dni. Wezwanie powinno zawierać pouczenie, że petycja, której treść nie zostanie uzupełniona 
lub wyjaśniona, nie będzie rozpatrzona (art. 7 ust. 2). 

Po dokonaniu pozytywnej weryfikacji pod względem formalnym, podmiot rozpatrujący petycję jest zo-
bowiązany zamieścić na swojej stronie internetowej (lub urzędu obsługującego tenże podmiot) infor-
mację zawierającą odwzorowanie cyfrowe (skan) petycji, datę jej złożenia oraz - w przypadku wyrażenia 
zgody (wskazanej w art. 4 ust. 3) - imię i nazwisko albo nazwę podmiotu wnoszącego petycję lub pod-
miotu, w interesie którego petycja jest składana. Informacja powinna być uzupełniana o dane dotyczą-
ce przebiegu postępowania, w szczególności dotyczące zasięganych opinii, przewidywanego terminu 
oraz sposobu załatwienia petycji. Przepisy te, ujęte w art. 8 ust. 1 i 2 Ustawy, służą realizacji zasady jaw-
ności, umożliwiając obywatelowi zapoznanie się z treścią petycji i wyrażenie poparcia, co ma szczególne 
znaczenie w kontekście petycji składanych w interesie publicznym - w sprawach życia zbiorowego lub 
wartości wymagających szczególnej ochrony w imię dobra wspólnego.  W tym kontekście wydaje się, 
że ustawodawca nieprzypadkowo ustanowił obowiązek niezwłocznego opublikowania skanu petycji na 
stronie internetowej i umieszczenia wyżej przedstawionych informacji. W praktyce, klauzula generalna 
„niezwłocznie” powoduje, że wiele podmiotów rozpatrujących petycję publikuje wymagane informacje 
po bardzo długim, nawet kilkutygodniowym okresie od daty złożenia petycji.

Odnośnie podmiotów rozpatrujących petycję, wyróżnić należy szczególną regulację w art. 9 ust. 1 Usta-
wy dotyczącą Sejmu i Senatu, uprawniającą te organy do wskazania w swoich regulaminach organów 
wewnętrznych właściwych do rozpatrzenia petycji. W obydwu przypadkach przepis jest stosowany  
w praktyce – zgodnie z Regulaminem Sejmu, Marszałek Sejmu kieruje petycję w celu rozpatrzenia do 
Komisji do Spraw Petycji, natomiast w przypadku Senatu, Marszałek Senatu kieruje ją do Komisji Praw 
Człowieka, Praworządności i Petycji. Warto nadmienić, że komisje do których trafiają petycje, tworzo-
ne są również przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego (rady gmin, rady powia-
tów, sejmiki województw). Obowiązek utworzenia takich komisji (zwanych: komisjami skarg, wniosków 
i petycji) pojawił się w wyniku nowelizacji samorządowych ustaw ustrojowych w 2018 r. i obowiązuje od 
bieżącej kadencji samorządów. W przeciwieństwie jednak do komisji sejmowych i senackich, komisje 
skarg, wniosków i petycji nie mają kompetencji decyzyjnych w zakresie rozstrzygnięcia co do sposobu 
rozpatrzenia petycji – kompetencję tą posiadają wyłącznie organy stanowiące jst.



13

W ustawie o petycjach znajdują się również przepisy określające sposób prowadzenia postępowania 
w przypadkach, gdy w ciągu miesiąca od otrzymania petycji składane są dalsze petycje dotyczące tej 
samej sprawy (petycja wielokrotna), oraz w przypadkach, gdy do podmiotu rozpatrującego petycję zło-
żono petycję w sprawie, która była przedmiotem petycji już wcześniej rozpatrzonej przez ten podmiot. 
Odnośnie petycji wielokrotnej, art. 11 Ustawy stanowi, że podmiot właściwy do rozpatrzenia petycji może 
zarządzić ich łączne rozpatrywanie, ogłaszając na stronie internetowej okres oczekiwania na dalsze pe-
tycje nie dłuższy niż 2 miesiące od dnia ogłoszenia. Natomiast w przypadku złożenia petycji w sprawie, 
która była przedmiotem innej, uprzednio rozpatrzonej petycji, podmiot ma prawo pozostawić taką pety-
cję bez rozpatrzenia, przy czym jest zobowiązany do poinformowania o tej czynności składającego pe-
tycję (art. 12 ust. 1 i 2). W tym kontekście, bardzo istotne dla wszystkich mających zamiar złożenia petycji 
jest sprawdzenie na stronie internetowej organu lub urzędu go obsługującego listy dotychczas rozpatry-
wanych petycji przez tenże organ. 

Termin rozpatrzenia petycji określa art. 10 Ustawy. Zgodnie z ust. 1, petycja powinna być rozpatrzona bez 
zbędnej zwłoki, jednak nie później niż w terminie 3 miesięcy od dnia jej złożenia. W przypadku koniecz-
ności przekazania petycji przez adresata do podmiotu właściwego do jej rozpatrzenia, termin trzech 
miesięcy biegnie od dnia otrzymania petycji przez właściwy podmiot (art. 10 ust. 2). Termin określony 
w ust. 1 może ulec przedłużeniu maksymalnie o kolejne trzy miesiące, w przypadku wystąpienia oko-
liczności niezależnych od  podmiotu rozpatrującego petycję uniemożliwiających rozpatrzenie petycji  
w terminie. Takimi okolicznościami może być np. konieczność zasięgnięcia opinii prawnej lub eksperty-
zy (spotykane często w przypadku petycji wnoszonych do Sejmu i Senatu) czy znaczna ilość petycji do 
rozpatrzenia złożonych w niewielkim odstępie czasowym.

O sposobie załatwienia petycji podmiot rozpatrujący petycję zawiadamia podmiot wnoszący petycję 
w formie pisemnej albo za pomocą środków komunikacji elektronicznej9 (art. 13 ust. 1 Ustawy). Zawia-
domienie o sposobie załatwienia petycji musi zawierać uzasadnienie, przy czym ustawodawcza nie 
sformułował żadnych wymogów lub wytycznych co do jego treści. Warto również wskazać, że ustawo-
dawca odnosi się w tym przepisie do sposobu załatwienia petycji, podczas gdy wcześniej posługuje się 
częściej pojęciem „rozpatrzenia petycji” Tymczasem nie są to pojęcia tożsame - rozpatrzenie petycji to 
zapoznanie się z treścią petycji i wszelkimi okolicznościami sprawy będącej przedmiotem petycji, a na-
stępnie wydanie rozstrzygnięcia polegającego na uznaniu za zasadne bądź niezasadne postulatów (żą-
dań) zawartych w petycji. Z kolei załatwieniem petycji będzie natomiast faktyczne zrealizowanie postu-
latów uznanych za zasadne w procesie rozpatrzenia petycji, np. poprzez podjęcie uchwały przez radę 
gminy, uchwalenie ustawy, zrealizowanie inwestycji etc. Niezależnie od tej nieścisłości terminologicznej, 
zawiadomienie o sposobie załatwienia petycji kończy postępowanie w sprawie petycji i nie podlega ono 
żadnym środkom zaskarżenia. 

9 W zależności od tego w jakiej formie została wniesiona petycja.
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Pomimo faktu, iż ustawa o petycjach zawiera tylko 17 artykułów, a przepisy określające procedurę jej 
rozpatrzenia nie są przesadnie rozbudowane na tle wielu innych procedur administracyjnych, zasadne 
wydaje się sformułowanie kilku postulatów de lege ferenda, które przyczynią się do większego zaufania 
społecznego do instytucji petycji. Zmiany te powinny z jednej strony zachęcać Polaków do częstszego 
korzystania z petycji w celu poprawy stanowionego prawa czy zainicjowania działań poprawiających 
jakość życia mieszkańców w poszczególnych obszarach (np. remontu drogi), a z drugiej strony zapo-
biegać nadużywaniu tego prawa, na przykład poprzez obciążanie organów administracji wielokrotnie 
składanymi petycjami. Poniższe rekomendacje z pewnością nie stanowią katalogu zamkniętego – 
cieszyć może fakt, że wielu ekspertów, organizacje pozarządowe i organy państwowe (głównie RPO  
i ostatnio Senat RP) zwracają uwagę na niedostateczne funkcjonowanie ustawy o petycjach i próbują 
formułować swoje propozycje zmian.

•	 Wprowadzenie definicji petycji, w celu precyzyjnego odróżnienia jej od pozostałych środ-
ków prawnych określonych w art. 63 Konstytucji, tj. wniosku i skargi – na brak odróżnienia 
pomiędzy petycją a skargą, a przede wszystkim pomiędzy petycją a wnioskiem, zwraca uwagę 
wielu badaczy zajmujących się tematyką petycji10. Obecnie zdefiniowane zakresy przedmiotowe 
wniosku (art. 241 kpa) i petycji w pewnym stopniu są ze sobą zbieżne, zwłaszcza biorąc pod uwa-
gę nieprecyzyjne sformułowania z art. 2 ust. 3 Ustawy, takie jak „życie zbiorowe”, czy „wartości 
wymagające szczególnej ochrony w imię dobra wspólnego”. Zadane wydaje się zatem wprowa-
dzenie do Ustawy definicji legalnej petycji, a w przepisie określającym przedmiot petycji przykła-
dowe wymienienie katalogu spraw, których petycja może dotyczyć. 

•	 Wprowadzenie obowiązku podpisania petycji zbiorowej przez wszystkie podmioty ją skła-
dające – w obecnym stanie prawnym, jeśli podmiotem wnoszącym petycję jest grupa podmio-
tów (np. grupa mieszkańców osiedla), to obowiązek podpisania petycji składanej w formie pi-
semnej spoczywa jedynie na osobie reprezentującej grupę (art. 4 ust. 4 Ustawy). Rozwiązanie 
to może stanowić pewne pole do nadużyć (np. dopisywanie do listy osób składających petycję 
osób, które nie zapoznały się z treścią petycji), dlatego zasadne wydaje się, aby taka petycja była 
podpisana przez wszystkich ją składających (z jednoczesnym pozostawieniem regulacji, że pi-
sma i zawiadomienia w postępowaniu petycyjnym są doręczane tylko do wskazanej w treści pe-
tycji osoby reprezentującej grupę). 

•	 Wprowadzenie prawnej możliwości wyrażenia poparcia dla petycji w formie elektronicznej 
przez inne podmioty - optymalnym rozwiązaniem byłoby nałożenie na podmioty rozpatrujące 
petycję (organy) obowiązku wprowadzenia na ich stronach internetowych technicznego rozwią-

10 Zob. np. E. Wójcicka, Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach – uwagi krytyczne, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny, Rok LXXIX – zeszyt 1 2017, s. 161-164.

03REKOMENDACJE
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zania, umożliwiającego wyrażenie poparcia dla opublikowanej petycji przez inne osoby. Pozwoli-
łoby to przynajmniej w pewnym stopniu na ocenę społecznego poparcia dla postulatów zawar-
tych w danej petycji, wzmacniając poziom społecznego zaangażowania w sprawy publiczne.

•	 Wprowadzenie konkretnego terminu dla podmiotu rozpatrującego petycję na zamieszcze-
nie na stronie internetowej skanu petycji i pozostałych informacji określonych w art. 8 ust. 
2 Ustawy – jak już wspomniano wyżej, posłużenie się określeniem „niezwłocznie” prowadzi czę-
stokroć w praktyce do znacznych opóźnień organu w publikowaniu skanu petycji na stronie in-
ternetowej (nawet kilkutygodniowych od daty jej złożenia). Termin ten powinien zostać określony 
w sposób konkretny – proponuje się, aby nie był on dłuższy niż 14 dni – odpowiednio od daty 
złożenia petycji i od daty powstania informacji dotyczących przebiegu postępowania.

•	 Wprowadzenie obowiązku zamieszczania przez podmiot rozpatrujący petycję na stronie in-
ternetowej skanu odpowiedzi na petycję (zawiadomienia o sposobie rozpatrzenia petycji) 
– ustawa o petycjach wprowadza obowiązek umieszczenia skanu petycji na stronie internetowej, 
nie wprowadzając jednakże obowiązku publikacji odpowiedzi. Sytuacja ta powoduje rozbieżno-
ści w działaniu organów władzy publicznej – część publikuje odpowiedzi udzielone wnoszącym 
petycji na stronach internetowych, a część robi to niesystematycznie lub wcale11. Wprowadzenie 
obowiązku publikacji odpowiedzi (zawiadomienia o sposobie załatwienia petycji – art. 13) jest 
zasadne w tym sensie, że pozwala zapoznać się opinii publicznej z poglądem organu na sprawę 
będącą przedmiotem petycji (co jest istotne zwłaszcza w przypadku petycji składanych w intere-
sie publicznym).

•	 Skrócenie 30-dniowego terminu na przekazanie petycji przez adresata petycji do podmiotu 
właściwego do rozpatrzenia petycji (art. 6 ust. 1 Ustawy) – biorąc pod uwagę, że na tożsamą 
czynność przekazania organy mają 7-dniowy termin w przypadku skarg (art. 231 §1 kpa) i wnio-
sków (art. 243 kpa), celowe wydaje się zastosowanie tożsamego terminu w przypadku przeka-
zywania petycji. Obecnie obowiązujący 30-dniowy termin wydaje się być stanowczo zbyt długi 
i może przyczyniać się do przedłużania czasu oczekiwania przez obywateli na rozpatrzenie pe-
tycji (3-miesięczny termin na rozpatrzenie biegnie bowiem dla podmiotu rozpatrującego od mo-
mentu otrzymania petycji od adresata). Za równie zasadne należy uznać analogiczne skrócenie 
30-dniowego terminu na zwrócenie się do podmiotu trzeciego, w imieniu którego została złożo-
na petycja, o potwierdzenie zgody w razie powstania wątpliwości co do jej istnienia lub zakresu 
(art. 5 ust. 3 Ustawy).

•	 Wprowadzenie dla organu obowiązku poinformowania podmiotu wnoszącego petycje  
o fakcie niezakwalifikowania otrzymanego pisma jako petycji – w obecnym stanie prawnym 
adresaci petycji nie mają obowiązku informowania o tym, że uznały złożone pismo nie jako pety-
cję, a np. jako wniosek. Biorąc pod uwagę przywołaną w pkt 2 ppkt a) Raportu statystykę doty-

11 Zob. A. Halicki, op. cit, s. 69-110.
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czącą niewielkiego odsetka pism kwalifikowanych jako petycje (na przykładzie pism kierowanych 
do Senatu), wprowadzenie takiego obowiązku wydaje się ze wszech miar konieczne, jako działa-
nie wzmacniające zaufanie obywateli do organów władzy publicznej.

•	 Nowelizacja art. 13 ust. 1 i 2 Ustawy, poprzez wprowadzenie obowiązku zawiadomienia 
podmiotu wnoszącego petycję „o sposobie rozpatrzenia petycji” (zamiast „o sposobie zała-
twienia petycji”) – w praktyce procedowania petycji zawiadomienie z art. 13 ust. 1 jest w istocie 
zawiadomieniem o sposobie rozpatrzenia petycji, gdyż organ wskazuje w zawiadomieniu, czy 
rozpatrzył ją pozytywnie (uwzględnił postulat lub postulaty petycji) czy negatywnie (nie uwzględ-
nił postulatów). Dlatego biorąc pod uwagę przywołaną w pkt 3 Raportu różnicę między „rozpa-
trzeniem” a „załatwieniem” petycji, niezbędne wydaje się dokonanie zmian legislacyjnych w art. 
13 Ustawy.

Oprócz wyżej wymienionych rekomendacji, zwrócić należy uwagę na projekt ustawy o zmianie usta-
wy o petycjach złożony w styczniu 2021 roku przez senacką Komisję Praw Człowieka, Praworządności  
i Petycji (druk nr 310)12. W uzasadnieniu projektu autorzy wskazują na często pojawiającą się w praktyce 
sytuację, „w której podmiot wnoszący petycję w danej sprawie kieruje ją jednocześnie do wielu podmio-
tów właściwych do jej rozpatrzenia. Niejednokrotnie petycja składana jest w tej samej sprawie do Sejmu, 
Senatu czy też poszczególnych ministerstw. Powoduje to nieuzasadnioną konieczność zaangażowania 
w rozpatrzenie tej samej sprawy kilku instytucji i powielanie pracy nad badaniem sprawy i finalnym roz-
patrzeniem petycji”. Konstatacja ta jest zasadna w tym sensie, że poszczególne organy w momencie 
rozpatrywania mogą nie mieć wiedzy, że podobną petycję (np. zawierającą postulat podjęcia inicjatywy 
ustawodawczej w konkretnej sprawie) otrzymały również inne kompetentne organy do jej rozpatrzenia. 
W związku z tym w projekcie zaproponowano wprowadzenie do Ustawy przepisów, zgodnie z którymi 
petycję w danej sprawie będzie można złożyć wyłącznie do jednego podmiotu (jednego organu), a pod-
miot wnoszący tą petycję zostaje zobligowany do złożenia wraz z petycją oświadczenia, że adresat pety-
cji jest jedynym podmiotem, do którego jest wnoszona petycja. Propozycję ta należy ocenić pozytywnie, 
jako poprawiającą efektywność funkcjonowania organów.

Krytyczniej należy spojrzeć natomiast na drugą istotną zmianę w Ustawie zaproponowaną przez au-
torów projektu. Proponują oni nowelizację art. 4 ust. 5 Ustawy, w wyniku której obligatoryjne staje się 
opatrzenie podpisem petycji składanej za pomocą środków komunikacji elektronicznej.  Jednocześnie, 
do katalogu dozwolonych podpisów, oprócz kwalifikowanego podpisu elektronicznego, dodano podpis 
zaufany (tj. podpis profilem zaufanym epuap) oraz podpis osobisty. Wydaje się, że jest to zmiana zbyt da-
leko idąca, powodująca zbytnie sformalizowanie procedury składania petycji. Ponadto, trudno określić, 
co autorzy projekty rozumieją pod pojęciem podpisu osobistego – najprawdopodobniej jest to podpis 
własnoręczny na egzemplarzu petycji, którego obraz w formie skanu zostaje załączony do maila za po-

12 https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-ustawodawcze/inicjatywa,155.html.
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mocą którego petycja zostaje wysłana do organu. Do momentu upowszechnienia elektronicznych form 
administracji z administracją publiczną (w szczególności profilu zaufanego), zasadne wydaje się pozo-
stawienie dotychczasowego brzmienia art. 4 ust. 5.

Tytułem podsumowania, warto wskazać, że dla poprawy funkcjonowania i rozpowszechnienia wśród 
obywateli instytucji petycji niezbędne jest podjęcie działań również w innych obszarach aniżeli zmia-
ny legislacyjne. W szczególności za dobre praktyki należy uznać tworzenie przez organy przejrzystych 
stron internetowych i Biuletynów Informacji Publicznej, zawierających wskazówki jak przygotować po-
prawną pod względem proceduralnym petycję, oraz tworzenie narzędzi interaktywnych w postaci np. 
elektronicznego formularza petycji. Niezbędne wydaje się także prowadzenie kampanii informacyjnych 
dla obywateli, dotyczących zasad składania petycji oraz jej wagi dla oddziaływania obywateli na procesy 
decyzyjne podejmowane przez organy władzy publicznej.
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