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Problematyka skarg, wnioskéw i petycji, przewidziana w art. 63 Konstytucji RP, tgczy sie z tak
zwang kontrolg obywatelskg (spoteczng), ktdrej idea polega na ,dazeniu do stworzenia
obywatelom mozliwosci sprawdzania i oceniania administracji publicznej, a w konsekwencji do
okreslonego oddziatywania na jej funkcjonowanie i realizacje przez nig zadan publicznych’[1].
Czesto pisze sie takze o tym, iz skargi sg elementem kontroli wewnagtrzadministracyjnej, jezeli
zas$ chodzi o same wnioski, to traktuje sie je jako impuls inicjujgcy okre$lone dziatania
administracji (oceniany wprawdzie jako niezbyt skuteczny) oraz jako instrument dziatalnosci
lobbingowej[2]. Z kolei prawo petycji jest ujmowane miedzy innymi jako forma spoteczenstwa
obywatelskiego; H. Zieba-Zatucka zauwaza, ze ,rozwojowi instytucji spotecznych nie zawsze
sprzyja sytuacja polityczna i nieprecyzyjne prawo. Mozna stwierdzié, iz aktywnos¢ obywatelska
w Polsce jest wcigz ograniczona i dlatego bardzo wazne znaczenie ma kazda nowa forma
aktywnosci obywatelskiej, jak chocby ustawodawcza inicjatywa obywatelska czy petycja’[3].

Petycje, skargi i wnioski sg narzedziami sprawowania tak zwanej kontroli obywatelskiej
instytucjonalnej bezposredniej, ktdra stwarza jednostce prawng mozliwos¢ ,bycia samodzielnie
i wprost kontrolerem administracji publicznej’[4]. Tworzg one swego rodzaju actio popularis do
wyrazania przez obywateli negatywnych ocen i dezaprobaty wobec administracji oraz
zgtaszania pod jej adresem postulatow naprawczych[5]. Actio popularis, czyli tak zwana skarga
obywatelska (skarga popularna) jest dostepna dla kazdego obywatela, niezaleznie od tego czy
ma interes prawny. Posiadanie interesu prawnego nie ma wiec znaczenia przy skardze
obywatelskiej. Wnoszgc te skarge nie trzeba powotywac sie na obowigzujgce prawo, ktoére
stanowi podstawe interesu prawnego.

[11 3. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 155.

[2] A. Gronkiewicz, Postepowanie w sprawie skarg i wnioskow, w: System Prawa Administracyjnego Procesowego, tom
IV Postepowania autonomiczne i szczegdlne. Postepowania niejurysdykcyjne, pod red. A. Matana, Warszawa 2021, s.
1167.

[3]1 H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoteczernstwa obywatelskiego, Samorzad Terytorialny nr 4/2011, s. 20.
[4] 3. Jagielski, Kontrola..., s. 164.

[5] Tamze.
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By moéwi¢ o skardze popularnej konieczne jest to, by wnoszacy jg (wnies¢ moze ,kazdy”)
wystepowat w interesie publicznym (a nie koniecznie w swoim witasnym interesie prawnym).
Konstrukcja normatywna actio popularis - jak wskazuje E. Wojcicka - opiera sie na zatozeniu, ze
kazdy powinien mie¢ mozliwos¢ ochrony interesu publicznego bez potrzeby wykazywania
swojego wtasnego interesu prawnego; majg one na celu ochrone wartosci wspdlnych dla
catego spoteczenstwa lub danej spotecznosci lokalnej, takich jak sprawiedliwosg,
praworzadnosé, réwnosé, poszanowanie praw cztowieka, w tym praw oséb nalezgcych do
mniejszosci. Jest to instrument o uniwersalnym znaczeniu, skutecznie angazujacym
spoteczenstwo w podejmowanie dziatan na rzecz dobra wspoélnegol[6].

W zwigzku z tym, iz dobro wspdlne bedzie jeszcze nizej przedstawiane, nalezy o nim napisac
kilka stéw. Stanowi ono granice i podstawe dziatania legalnego wszystkich organdéw wtadzy
publicznej oraz obywateli. Polega na troszczeniu sie, ochronie i kontroli tego, co w moralnosci
publicznej, akceptowanych spotecznie ideach lub w prawie zostanie utozsamione z dobrem
wspolnym.

Przez dobro wspdlne rozumie sie sume warunkdw zycia spotecznego, ktdre pozwalajg rozwijac
sie cztonkom spoteczenstwa i ich zwigzkom[7]; ,dobro wspdlne Rzeczypospolitej jest dobrem
wszystkich obywateli. Jest wartoscig ponadjednostkowsg, ukierunkowang na dziatania i cele
jednostek. Jest tez wartoscig nadrzedng, w tym znaczeniu, ze integruje inne wartosci, w tym tez
te ktoére sg konsekwencjg poszczegdlnych praw i wolnosci (..). Wiodarz dobra wspdlnego, o ile
jest to uprawnione koniecznoscig zabezpieczenia bardzo waznych wartosci, takich chociazby o
jakich mowa w art. 5 Konstytucji (..) moze zadac ofiar z zasad konstytucyjnie chronionych na
rzecz innych wartosci konstytucyjnych’[8]. Taka koncepcja dobra wspdlnego rozwija sie w
panstwie prawa, ktére ma tworzy¢ i chroni¢ przestrzen, w ktérej wszyscy - ludzie oraz ich
wspolnoty (czesto réznigce sie miedzy sobg) uzyskujg jednakowg ochrone prawng i mogag
cieszy¢ sie niewatpliwym, wspoélnym dla nich wszystkich dobrem: sprawiedliwoscia,
bezpieczenstwem i pokojem|[9].

Dobro wspdlne obejmuje sume tych warunkdw zycia spotecznego, dzieki ktérym jednostki,
rodziny i zrzeszenia mogg petniej i tatwiej osiggng¢ swojg witasng doskonatos¢[10]. Dobro
wspolne nakierowane jest wiec, zardwno na jednostke, jak i wspodlnote, ale okresla przede
wszystkim ich zasady egzystencji we wspdlnym panstwie. Instytucja skarg, wnioskdw i petycji
stuzy realizacji tak rozumianego dobra wspdlnego - majgcego wymiar wspolnotowy.

Przepisy dotyczace skarg, wnioskdw i petycji sg niestety rozproszone. Osoba dopiero poznajgca
te problematyke moze miec problem ze znalezieniem wszystkich przepisow w tym zakresie.
Oczywiscie na pierwszym miejscu nalezy tu wymienic¢ art. 63 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
,kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub innegj
osoby za jej zgodg do organdéw wtadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w
zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publiczne;j.
Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa”. | witasnie przepisy rangi
ustawowej okreslajg te problematyke; sg one jednak ,porozrzucane” po catym systemie prawa.

Przepisy dotyczace skarg i wnioskdw znalazty sie od poczatku w Kodeksie postepowania
administracyjnego - akcie normatywnym z dnia 14 czerwca 1960 r., ktdry wszedt w zycie 1
stycznia 1961 r.

[6] E. Wojcicka, Actio popularis w prawie polskim, Panstwo i Prawo, nr 11/2015, s. 80.
[7] Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 kwietnia 2018 r., K 27/16.

[8] Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 pazdziernika 2001 r., K 28/01.

[9] Z. Stawrowski, Prawo naturalne a tad polityczny, Krakow-Warszawa 2006., s. 447.
[10] Gaudium et spes, nr 74. 2



Na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw
publicznych[11] wprowadzono do ustawy o samorzadzie gminnym art. 18b, ktérego ustep 1
stanowi, ze: ,rada gminy rozpatruje skargi na dziatania wodjta i gminnych jednostek
organizacyjnych; wnioski oraz petycje sktadane przez obywateli; w tym celu powotuje komisje
skarg, wnioskéw i petycji'[12]. W literaturze podkresla sie, ze przepisy prawa normujgce
funkcjonowanie tej komisji sg nadmiernie lakoniczne, a lakonicznos$¢ ta dotyczy gtéwnie zasad i
. trybu jej dziatania oraz tego, jak dalekie sg uprawnienia komisji w zakresie rozpoznawania w
imieniu rady skarg (sejmiku), wnioskéw i petycji skierowanych do tych organow[l13]. | tak,
przyktadowo, Komisja skarg, wnioskéw i petycji nie moze narzuci¢ radzie gminy tresci uchwaty,
jaka ta ma podjgé. Nie jest rowniez uprawniona do samodzielnego udzielania odpowiedzi na
sktadane do rady skargi. Komisja ta natomiast moze w tym zakresie przygotowac stosowng
opinie[l14].

Nie koniec jednak na tym. Wiele innych przepiséw reguluje problematyke skarg i wnioskéw, jak
chocby art. 29 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i
jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko. Zgodnie z tym przepisem ,kazdy ma prawo sktadania uwag i wnioskow w
postepowaniu wymagajgcym udziatu spoteczenstwa’. Instytucja udziatu spoteczenstwa w
sprawach ochrony srodowiska zostata wprowadzona w celach podobnych, jakie przyswiecajg
kodeksowej regulacji skarg i wnioskdw - a wiec w celach zapewnienia kontroli spoteczenstwa w
postepowaniach w przedmiocie ochrony srodowiska.

Oddzielnie zas (w odrebnej ustawie) uregulowano problematyke petycji: obowigzuje ustawa z
dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach[15]. W literaturze podkresla sie, ze ,pomimo tego, ze przepisy
ustawy o petycjach, okreslajgc przedmiot petycji, stanowia, iz przedmiotem tym moze byc
zgdanie podjecia okreslonych ustawg dziatan, to jednak instytucja ta nie ma charakteru
wtfadczego. Wskazana cecha w sposob zasadniczy odrdznia petycje od pozostatych form
demokracji bezposredniej, w szczegdlnosci takich jak referendum lokalne”.

Reasumujgc: w art. 63 Konstytucji jest mowa o skargach, wnioskach i petycjach, tymczasem
instytucje te uregulowane sg w réznych aktach prawnych. Wystepuje tu zatem rozproszenie
regulacji prawnej. Mamy przepisy kodeksu postepowania administracyjnego w przedmiocie
skarg i wnioskdw oraz odrebng ustawe dotyczgca petycji (plus inne, wskazane wyzej
rozwigzania)[16]. Mamy wiec pewng ,widoczng w obowigzujgcym porzgdku prawnym juz od
kilku lat koncepcyjng niekonsekwencje’[17] polegajacg na tym, ze obowigzuje ustawa o
petycjach, odrdzniajgca sie od postepowania skargowo-wnioskowego, przy czym co prawda
zasady sktadania i rozpatrywania petycji zostaly wyodrebnione spod rezimu KPA, ale
rownoczesnie w tym rezimie pozostawione[18]. Zgodnie bowiem z art. 15 ustawy o petycjach w
zakresie nieregulowanym w tej ustawie odpowiednio stosuje sie przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego.

v.

Co jednak robi¢? Czy dokonac radykalnych zmian i np. uchyli¢ dziat VIII KPA przenoszac jego
tres¢ do innej ustawy? Jak sie wydaje nie bytoby to dobre rozwigzanie. JesteSmy przyzwyczajeni
do Kodeksu, obroést on juz orzecznictwem i utrwalona praktykg orzecznicza.

[11] Dz. U. z 2018 r., poz. 130.

[12] Komisje takg moze powotaé réwniez rada powiatu (art. 16a ustawy o samorzadzie powiatowym oraz sejmik
wojewoddztwa (art. 30a ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

[13] A. Wierzbica, Pozycja prawna komisji skarg, wnioskow i petycji, Gdanskie Studia Prawnicze 2020, nr 1, s. 60.

[14] Tak: wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., | OSK 2909/19.

[15] Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 870.

[16] Niekiedy w literaturze proponuje sie, by problematyke skarg i wnioskow uregulowaé w odrebnej ustawie, ale s3 tez
gtosy, by te problematyke scisle powigzac z ogélnym postepowaniem administracyjnym.

[171 T, Bakowski, Pod ,brandem” k.p.a. i poza nim, Gdanskie Studia Prawnicze z 2020 ., nr 2, s. 26.

[18] Tamze, s. 26-27. 5
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Szkoda by byto to marnowac. Zgodzi¢ nalezy sie ze stanowiskiem, iz ,trudno sobie wyobrazi¢
catkowitg rezygnacje przez ustawodawce z regulacji dotyczacej prawa do sktadania skarg.
Cechg demokratycznych ustawodawstw konstytucyjnych (..) jest bowiem prawo obywateli do
wystepowania ze skargami do wszelkich organow panstwowych’[19]. Warto jednak rozwazyc¢
zmiany, ktére mogag zracjonalizowac instytucje skarg, wnioskéw i petycji.

W jakim kierunku powinny is¢ te zmiany? Owszem, przepisy prawa, w tym te dotyczgce skarg
whnioskow i petycji powinny by¢ zorientowane na cztowieka, jednak jak podkresla sie w
literaturze przedmiotu ,orientacja na cztowieka (jednostke) powinna by¢ nadal traktowana jako
paradygmat wspotczesnej nauki prawa administracyjnego wytgcznie w tym zakresie, w jakim
cztowiek jest bezposrednim lub posrednim adresatem dziatarh administracji. W pozostatym
zakresie paradygmatem jest efektywnosé, racjonalnos¢ oraz praworzadno$¢ wykonywania
zadan publicznych”[20]. Ewentualne dokonywane zmiany w przepisach skargowo-
whioskowych powinny is¢ wtasnie w kierunku realizacji tych wartosci.

Prawo do skargi stracito swdj dotychczasowy - monopolistyczny - charakter. Powstato ono w
czasach, gdy nie byto sgdownictwa administracyjnego (skargi i wnioski miaty by¢ substytutem
tego sadownictwa). Obecnie istniejg inne instytucje ochronne, jak np. sadownictwo
administracyjne czy instytucje ombudsmanskie (Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw i inne), ktére takze maja na celu ochrone wolnoéci i praw cztowieka i
obywatela. Ich ,wykorzystanie” w procesie obrony praw jednostki moze by¢ znacznie bardziej
efektywne niz korzystanie z prawa do wniesienia skargi, petycji czy wniosku. | tak, przyktadowo
instytucje ombudsmanskie majg szereg kompetencji wtadczych, ktére mogg wykorzystac w
postepowaniu administracyjnym, cywilnym itd.

Nie bdjmy sie wiec wprowadzac racjonalnych rozwigzan, szczegdlnie wéwczas, gdy dana osoba
wykorzystuje skargi do celdw innych niz realizacja dobra wspdlnego. Zdarzac sie bowiem moze,
ze ktos wykorzysta np. prawo do skargi w ztej intencji (bedzie mowa o tym nizej - naduzycie
prawa do skargi).

V.

Postepowanie skargowo-wnioskowe jest postepowaniem uproszczonym. Przepisy normujgce to
postepowanie nie nalezg do ztozonych; sg pewne watpliwosci (o czym jest mowa takze w
niniejszej analizie), jednak nie sg tak skomplikowane jak przepisy regulujace stany faktyczne w
innych obszarach. W ostatnim czasie da sie natomiast zauwazy¢, iz inne przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego (regulujgce np. ogdlne jurysdykcyjne postepowanie
administracyjne, konczgce sie decyzjg administracyjng) stajg sie w ostatnim czasie coraz
bardziej skomplikowane (wprowadza sie np. nowe instytucje prawne itd.). Moze wiec warto
takze rozbudowac przepisy dotyczgce skarg i wnioskow. Mogag one dotyczy¢ m.in. szczegdlnej
regulacji prawnej odnoszgcej sie do rozpatrywania skarg i wnioskdw przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego i innych kwestii poruszonych w niniejszej analizie. Jak
podkresla sie w literaturze przedmiotu, ,postepowanie w fazie rozpatrywania skargi, w
przypadku organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, jest procesem o wiele
bardziej ztozonym, niz ma to miejsce w przypadku organéw monokratycznych z art. 229 KPA,
jak wojewoda czy minister. Zdawac¢ bowiem nalezy sobie sprawe, iz czynnosci tych nie moze
prowadzi¢ organ w catosci i w sposéb dla niego typowy’[21].

[19] K. Koralewska-Pietrzak, Skarga w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego jako srodek actio
popularis, Przeglad Prawa Publicznego, nr 7-8/2010, s. 64.

[20] P. Przybysz, Nauka prawa administracyjnego a cztowiek, w: Administracja w demokratycznym panstwie prawa.
Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, pod red. A. Matana, Warszawa 2022, s. 551.

[21]1 J. Korczak, Wybrane zagadnienia postepowania skargowo-wnioskowego przed organami stanowigcymi
jednostek samorzgdu terytorialnego, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A, pod red. J.
Niczyporuka, Lublin 2010, s. 385.



Organy te dziataja w trybie sesyjnym, a nie ciggtym; sg organami kolegialnymi, a wiec nie
dziatajg tak szybko jak organy monokratyczne; jedna z ich wad jest powolnos¢ dziatania czy tez
brak mozliwosci podejmowania wiekszej liczby decyzji oraz rozmycie odpowiedzialnosci.

Z tego tez powodu warto rozwazy¢ propozycje zmian przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego, polegajgcg na dostosowaniu tych przepiséw do specyfiki dziatania organdw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Konieczne sg wiec np. zmiany regulacji dot.
witasciwosci organdw rozpatrujgcych skargi i wnioski oraz petycje w zakresie organdw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze np. przekazanie pewnych
kompetencji przewodniczagcym organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.
Dotychczas dokonywane zmiany miaty uwzglednia¢ specyfike dziatania tych organdéw, jednak
tylko pozornie to czynily; jak podaje A. Korzeniowska-Polak, powotane w 2018 r. komisje skarg,
whnioskdw | petycji nie otrzymata zadnych samodzielnych kompetencji, a ich dziatanie
ograniczono do petnienia roli stuzebnej wzgledem odpowiednigj rady czy sejmiku. Tym samym
ustawodawca nie rozwigzat zadnego problemu zwigzanego z rozpatrywaniem skarg, wnioskow
i petycji przez organ kolegialny dziatajgcy nie permanentnie, tylko na sesjach i niezatrudniajgcy
zadnych pracownikow([22]. Ponizej przedstawione zostang niektdre propozycje innych zmian w
przepisach, uwzgledniajgce specyfike organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego w postepowaniu skargowo-wnioskowym. Zanim jednak zostang przedstawione
(na tle postepowania skargowo-wnioskowego), uwage zwrdci¢ nalezy na pewne kwestie ogdlne.

VL.

Artykut 225 KPA stanowi, ze nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z
powodu ztozenia skargi lub wniosku albo z powodu dostarczenia materiatu do publikacji o
znamionach skargi lub wniosku, jezeli dziatat w granicach prawem dozwolonych (§ 1). Organy
panstwowe, organy jednostek samorzadu terytorialnego i inne organy samorzgdowe oraz
organy organizacji spotecznych sg obowigzane przeciwdziata¢ hamowaniu krytyki i innym
dziataniom ograniczajgcym prawo do sktadania skarg i wnioskow lub dostarczania informacji -
do publikacji - o znamionach skargi lub wniosku (§ 2). Przepis ten ma chronic¢ osoby, ktére chca
whniesé (lub juz wniosty) skarge/wniosek. Wobec takich oséb nie wolno wyciggaé jakichkolwiek
negatywnych konsekwencji - niezaleznie od formy. W konkretnych przypadkach moze byc¢
jednak trudno udowodnié, czy jakie$ dziatanie organu nie jest dziataniem represyjnym (gdy np.
Jan Kowalski ztozyt skarge, a jednoczesnie przed tym samym organem toczy sie postepowanie
w innej jego sprawie. Jezeli w tej innej sprawie wydana zostanie negatywna decyzja, wowczas
Jan Kowalski moze sobie pomysleé, ze jest ona wynikiem ztozenia skargi. Tymczasem wecale tak
nie musi by¢). Jak podkresla M. Jaskowska, przepisy tego artykutu gwarantujg ochrone
skarzacego i wnioskodawecy, jednakze tylko wdwczas, gdy dziata on w zakresie dozwolonym
prawem. Nie dotyczy to wiec przestepstwa zniestawienia, zniewagi, oszczerstwa, ujawnienia lub
wykorzystania informacji niejawnej o klauzuli ,tajne”, ,scisle tajne’, ,zastrzezone” lub ,poufne” czy
prawnie chronionej tajemnicy zawodowej (por. art. 212, 216, art. 226, 257, 265 czy 266 kk.)[23].
Oznacza to, ze w przypadku gdy np. skarga zawiera stowa uznane powszechnie za obrazliwe i
skierowane do urzednika (argumenty ad personam), wéwczas urzednik ten moze podjgc¢ srodki
prawne w celu ochrony swojej osoby. Te srodki nie bedg stanowic¢ uszczerbku, o ktérym mowa
w art. 225 KPA. Podkreslenia bowiem wymaga, ze przepisy te gwarantujg ochrone skarzgcemu
jedynie wowczas, gdy dziata on w zakresie dozwolonym prawem. Jezeli wiec w swoim pismie
uzywa wobec konkretnej osoby np. obelzywych stéw, wdwczas ta osoba ma prawo sie bronic.

[22] A. Korzeniowska-Polak, Organy stanowigce jednostek samorzgdu terytorialnego jako podmioty rozpatrujgce
skargi, wnioski i petycje — postulaty de lege ferenda, Samorzad Terytorialny nr1-2/2021, s. 145.

[23] M. Jaskowska, komentarz do art. 225 KPA, (w:) M. Jaskowska, M. Willbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el. 2022.
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Inna kwestia, ktéra pojawia sie na tle stosowania art. 225 KPA dotyczy tego, iz ,Wsréd kregu
podmiotdw chronionych na podstawie art. 225 § 2 k.p.a. znajdujg sie réwniez pracownicy
organdw administracji publicznej oraz organizacji spotecznych, ktéorzy dostarczyli prasie do
publikacji informacje o znamionach skargi i wniosku’[24]. W takim przypadku kierownicy
organu nie powinni stawia¢ przeszkdd w dziataniu prasy. Przepis art. 225 KPA dotyczy osdb
wnoszgcych skarge, w tym takze pracownikéw organdw, ktérych skarga dotyczy. Przepis ten
taczy¢ nalezy z przedmiotem skargi, ktérym moze by¢é w szczegdlnosci ,zaniedbanie lub
nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo przez ich pracownikdw, naruszenie
praworzadnosci lub interesdw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie
spraw” (art. 227 KPA). Ochronie podlega wiec osoba, ktdra chce ztozyé/sktada skarge w tym
przedmiocie. Na tym tle pojawia sie rowniez problem sygnalistow, ktérzy dziatajg w organie
administracji publicznej. Tacy pracownicy, o ktérych mowa w art. 225 KPA to swego rodzaju
sygnalisci, jednak zwrdci¢ uwage nalezy, iz przygotowywany jest projekt tak zwanej ustawy o
sygnalistach (projekt ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych naruszenia prawal[25]), ktéry bedzie
dotyczy¢ nieco innego zakresu przedmiotowego: sygnalista ma zgtasza¢ lub publicznie
ujawniac informacje o naruszeniach prawa. Naruszeniem prawa - zgodnie z art. 3 ust. 1 projektu
- jest dziatanie lub zaniechanie niezgodne z prawem lub majgce na celu obejscie prawa
dotyczgce: 1) zamodwien publicznych; 2) ustug, produktéow i rynkow finansowych; 3)
przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu; 4) bezpieczenstwa produktow
i ich zgodnosci z wymogami; 5) bezpieczenstwa transportu; 6) ochrony srodowiska; 7) ochrony
radiologicznej i bezpieczenstwa jgdrowego; 8) bezpieczenstwa zywnosci i pasz; 9) zdrowia i
dobrostanu zwierzat; 10) zdrowia publicznego; 11) ochrony konsumentéw; 12) ochrony
prywatnosci i danych osobowych; 13) bezpieczenstwa sieci i systemow teleinformatycznych; 14)
intereséw finansowych skarbu panstwa Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej; 15)
rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym unijnych zasad konkurencji i pomocy panstwa
oraz opodatkowania oséb prawnych.

Jak wynika z uzasadnienia projektu tej ustawy[26], .aktualnie w polskim systemie prawnym brak
jest kompleksowej regulacji poswieconej ochronie tzw. sygnalistow, jak jest to rozumiane
powszechnie (nie istnieje bowiem definicja ustawowa tego okreslenia lub jego odpowiednika),
tj. oséb, ktdére dziatajgc w dobrej wierze i w interesie publicznym zgtaszajg lub ujawniajg
informacje o naruszeniach prawa. Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze powyzsze, powszechne
rozumienie jest bardzo pojemne, a zatem osoba zgtaszajgca lub ujawniajgca informacje o
naruszeniach prawa, zaleznie od okolicznosci, bedzie posiadata zréznicowane uprawnienia,
wzglednie role procesowg, wobec ewentualnego podmiotu prawnego, organdéw Scigania, sgdow
lub innych organdéw publicznych oraz w ewentualnych postepowaniach przed tymi organami”.
Ochrona przewidziana przez ustawe o sygnalistach bedzie nakierowana na ochrone pracownika
przed dziataniem odwetowym, tymczasem art. 225 odnosi sie do wszystkich wnoszacych
skarge/wniosek, w tym do pracownikéw organu. Przepis art. 225 KPA nie jest nakierowany na
ochrone pracownikéw organu wnoszgcych skarge na ten organ, lecz na wszystkich wnoszgcych
skarge.

VIl.

Przechodzac do kwestii dotyczgcych postepowania skargowo-wnioskowego, podkreslic mozna,
ze jego przedmiotem postepowania skargowo-wnioskowego samego w sobie jest merytoryczne
rozpoznanie skargi lub wniosku, a zatem formalne zatatwienie skargi czy wniosku w oparciu o
przepisy kodeksowe, co nie jest tozsame z zatatwieniem skargi badz wniosku w ujeciu
materialnym[27].

[24] Tamze.

[25] Projekt dostepny: https://www.legislacja.gov.pl/projekt/12352401/katalog/12822845#12822845.

[26] Tamze.

[27] A. Gronkiewicz, Postepowanie w sprawie skarg i wnioskow, w: System Prawa Administracyjnego Procesowego,
tom IV Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne, pod red. A. Matana, Warszawa 2021,

s. 1175.
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Z istoty postepowania skargowo-wnioskowego jako postepowania uproszczonego i
.dostepnego” szerokiej kategorii podmiotéw wynika, ze postepowanie to nie moze by¢ tak
sformalizowana jak dziatalnos¢ chocby sgddw. W tym zakresie postepowanie skargowo-
whnioskowe jest podobne do postepowania kontrolnego prowadzonego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. Jak wskazywat J. tetowski, zadaniem Rzecznika nie jest troszczenie sie tylko o
praworzagdnos¢ administrowania, lecz takze o co$ wiecej: o dobrg atmosfere w ptaszczyznie
administracja - obywatel, a nawet o poczucie swoistego komfortu psychicznego tych ostatnich.
Zadaniem Rzecznika nie jest wcale tylko troska o zapewnienie zrealizowania postanowien
prawa wobec publicznosci, jest nim troska o to, aby realizacja praw obywatelskich odbywata sie
w stosunkowo tatwy, nieskomplikowany, nie wymagajgcy mitregi i zachodu sposéb. Sgdowy
tryb realizacji praw obywateli wymaga pewnej orientacji w prawie, zasiegniecia opinii znawcy
(adwokata), wniesienia skargi wraz z optatg, uczestniczenia w rozprawie etc. Tych wszystkich
niedogodnosci nie doznaje sie, korzystajgc z pomocy Rzecznika[28].

Postepowanie skargowo-wnioskowe jest odrebnym postepowaniem, lecz w pewnych obszarach
zwigzanym z ogodlnym jurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym (o czym s$wiadczg
przepisy art. 233-235 KPA), natomiast w postepowaniu skargowo-wnioskowym stosuje sie
przepisy dotyczgce ogdlnego postepowania jurysdykcyjnego, tylko w sytuacjach okreslonych w
dziale VIII KPA, np. w art. 237 § 4 KPA. Nie stosuje sie natomiast przepisow regulujgcych
o0gdlnego jurysdykcyjne postepowanie administracyjne, gdy dana kwestia uregulowana jest w
przepisach o postepowaniu skargowo-wnioskowym. | tak, przyktadowo, sposéb wnoszenia skarg
i whioskow jest okreslony w § 5 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002r. w
sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow[29]. (,Skargi i wnioski moga
by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomocg dalekopisu, telefaksu, poczty
elektronicznej, a takze ustnie do protokotu”), dlatego nie stosuje sie tutaj przepisdow art. 63 KPA,
odnoszgcych sie do wnoszenia podan niektérzy autorzy majg jednak w tym zakresie inne
zdanie. Pojawiajg sie watpliwosci odnosnie wnoszenia skargi przez elektroniczng skrzynke
podawczg organu; niektorzy autorzy uwazaja, ze 8 5 Rozporzgdzenia powinien by¢ odczytywany
przez pryzmat art. 63 § 1 KPA, co oznacza, ze korespondencja powinna odbywac sie tylko przez
elektroniczna skrzynke podawczg organu administracji publicznej. Jednak inni autorzy twierdza,
ze wystarczy przestanie skargi na ogdlny adres poczty elektronicznej, podany np. na stronie
internetowej[30].

Zresztg analizujgc przepisy dotyczgce skarg i wnioskdbw mozemy znalez¢ wiecej sytuacji, w
ktérych nie wiadomo, czy stosowa¢ w danym konkretnym przypadku przepisy o ogdlnym
jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym. By zapobiec pojawiajgcym sie watpliwosciom
warto wprowadzi¢ odpowiednie przepisy, hp. norme, zgodnie z ktdrg przepisy dziatéw KPA
regulujgcych ogdlne jurysdykcyjne postepowanie administracyjne (m.in. dziat | i II KPA) stosuje
sie tylko w przypadkach wyraznie okreslonych w dziale VIII KPA.

VIIL.

Organ wtasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwic¢ skarge bez zbednej zwioki, nie pdzniej
jednak niz w ciggu miesigca (art. 237 § 1 KPA, w przypadku wnioskow: art. 244 § 1 KPA). Nie
chodzi wiec o jak najszybsze zatatwienie skargi, lecz o jej zatatwienie w normalnym toku
czynnosci, bez podejmowania niepotrzebnych dziatan.

[28] 3. tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 322 i nast.

[29] Dz.U. Nr 5, poz. 46.

[30] S. Gajewski, A. Jakubowski, Rozporzgdzenie w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i
wnioskow w: Petycje, skargi i wnioski. Dziat VIl Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach.
Komentarz, Wyd. 1, Warszawa 2015, komentarz do § 5 Rozporzadzenia, System Legalis.
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Nie jest to termin Scisle okreslony, a jedynie termin o charakterze wzglednym. Naruszenie tego
terminu moze polegac¢ na tym, ze organ przez dtuzszy czas nie dokonuje zadnej czynnosci i w
ocenie wszystkich nie ulega watpliwosci, ze minat juz czas, w ktérym dana czynnos$é powinna
by¢ dokonana. Termin jednego miesigca jest terminem maksymalnym. Ma on charakter
instrukcyjny, co oznacza, ze jego naruszenie nie spowoduje utraty przez organ kompetencji do
rozpatrzenia skargi.

Przepisy nie okreslajg natomiast, od kiedy nalezy liczy¢ termin zatatwienia skargi. W praktyce
przyjmuje sie - co jest rzeczg oczywistg - ze termin ten liczy sie od dnia otrzymania skargi przez
organ wiasciwy do jej zatatwienia. W celu usuniecia jakichkolwiek watpliwosci warto bytoby
tutaj wprowadzi¢ stosowng regulacje prawng, pozwalajgca precyzyjnie obliczac¢ ten termin (np.
z odestaniem do przepisdw o obliczaniu termindéw w ogdlnym postepowaniu jurysdykcyjnym).

IX.

Jezeli chodzi o wszczecie postepowania skargowo-wnioskowego, to zaproponowac tu mozna
pewne zmiany, np. w zakresie wprowadzenia regulacji pozwalajgcych przewodniczgcemu
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego podejmowacé czynnosci materialno-
techniczne w toku postepowania w sprawie skarg i wnioskdéw, zmierzajgce do pozostawienia
bez rozpoznania anonimowej skargi lub wniosku; wezwania wnoszgcego skarge lub wniosek do
ztozenia wyjasnien lub uzupetnienia w przypadku skargi lub wniosku, z ktorych tresci nie mozna
nalezycie ustali¢ ich przedmiotu; a takze zwracania sie do innych organéw o przekazanie
materiatdw i wyjasnien niezbednych do rozpatrzenia skargi lub wniosku.

Zmiany w tym zakresie wymagatoby Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002r. w
sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow. Zgodnie z obecnie
obowigzujgcym & 8 tego Rozporzadzenia, skargi i wnioski niezawierajgce imienia i nazwiska
(nazwy) oraz adresu wnoszgcego pozostawia sie bez rozpoznania (ust. 1). Jezeli z tresci skargi lub
whiosku nie mozna nalezycie ustali¢ ich przedmiotu, wzywa sie wnoszgcego skarge lub wniosek
do ztozenia, w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wezwania, wyjasnienia lub
uzupetnienia, z pouczeniem, ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje pozostawienie skargi lub
whiosku bez rozpoznania (ust. 2). Nic nie stoi na przeszkodzie, by czynnosci, o ktérych mowa w §
8 Rozporzgdzenia, dokonywat przewodniczgcy organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego, a nie organ in pleno. Przypisanie mu takich zadan jest nawet korzystne dla
wnoszgcego skarge/wniosek i poprzez szybkie dziatanie przewodniczacego moze stuzyé
ochronie jego interesow.

Czysto techniczny charakter takich czynnosci oraz wzglad na zasade szybkosci sa
uzasadnieniem dla przyznania przewodniczgcemu okreslonych kompetencji w tym zakresie.
Podobnie jest w przypadku czynnosci okreslonych w § 9 Rozporzadzenia, dotyczacym
zwrocenia sie przez organ witasciwy do rozpatrzenia skarg i wnioskow do innych organéw o
przekazanie niezbednych materiatdw i wyjasnien wymaganych do rozpatrzenia skargi lub
whniosku. Kompetencje do zwrécenia sie do innego organu przekazaé wiec mozna
przewodniczgcemu organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, wtasciwemu do
rozpatrzenia skargi/wniosku.

W celu skorelowania przepiséw dotyczgcych skarg/wnioskéw z przepisami o petycjach mozna
w ustawie o petycjach zaproponowac jedng zmiane dotyczacg przyznania pewnych uprawnien
przewodniczgcemu organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Pewne czynnosci
przewidziane przez te ustawe dla organu rozpatrujgcego petycje mozna przekazac
przewodniczgcemu organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.



Chodzi o czynnosci adresata petycji, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 tej ustawy (zwrdcenie sie
przez adresata petycji o potwierdzenie zgody na ztozenie petycji w interesie danego podmiotu)
oraz czynnosci podmiotu witasciwego do rozpatrzenia petycji, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
(pozostawienie petycji bez rozpatrzenia), art. 7 ust. 2 (wezwanie do uzupetnienia petycji
zawierajgcej braki), art. 11 (zarzadzenie tgcznego rozpatrzenia petycji) oraz art. 14 tej ustawy
(umieszczenie zbiorczej informacji o petycjach na stronie internetowej) - podejmuje
przewodniczgcy organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Czynnosci te maja
istotne znaczenie z punktu widzenia oséb wnoszacych petycje (a takze z perspektywy samego
prawa do petycji) - przeniesienie zadania z organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego na jego przewodniczgcego bedzie tutaj z korzyscig dla wnoszacego petycje.

X.

Pozostanmy jeszcze przy wszczeciu postepowania skargowo-wnioskowego. Przepisy nie
okresdlajg, w jakiej formie powinna by¢ wyrazona zgoda o ktérej mowa w art. 221 § 3 KPA (,Skargi
i wnioski mozna sktada¢ w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgod3a”).
Postepowanie skargowo-wnioskowe jest postepowaniem uproszczonym, w zwigzku z tym
zgoda osoby trzeciej nie musi przybiera¢ szczegdlnej formy. Wazne tylko, by byta wyrazna. W
tym zakresie - wtasnie z uwagi na uproszczony charakter przedmiotowego postepowania - nie
wydaje sie zasadna propozycja zmian.

Zgodnie z art. 222 KPA ,0 tym, czy pismo jest skarga albo wnioskiem, decyduje tres¢ pisma, a
nie jego forma zewnetrzna“. Z tresci pisma musi zatem wynika¢ negatywna ocena dziatalnosci
podmiotu, na ktéry sktada sie skarge. Na tym etapie postepowania nalezy réwniez ustali¢ czy nie
zachodzg przestanki do zastosowania art. 233-235 KPA. Z tresci pisma wynika¢ moze réwniez, iz
organ powinien zastosowacl inne przepisy, Np. wNoszacy pismo moze zarzuci¢ organowi
egzekucyjnemu przewlektos¢ prowadzonego postepowania egzekucyjnego; w takim przypadku
pismo nalezy potraktowa¢ zgodnie z art. 54 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji.

Czesto kwalifikacja danego pisma jako skargi czy wniosku jest niezwykle trudna. Zgodnie z § 8
ust. 2 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow ,jezeli z tresci skargi lub wniosku nie mozna
nalezycie ustali¢ ich przedmiotu, wzywa sie wnoszgcego skarge lub wniosek do ztozenia, w
terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wezwania, wyjasnienia lub uzupetnienia, z
pouczeniem, ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje pozostawienie skargi lub wniosku bez
rozpoznania”. Jezeli wiec skarga/wniosek skierowane do organu zawiera szereg ogdlnych,
luznych uwag, zawiera tresci ze sobg sprzeczne i nie wiadomo, czego dotyczy, wéwczas nalezy
wezwaé wnoszgcedgo na tej podstawie prawnej. Jezeli uczyni on zados¢ wezwaniu (a wiec jezeli
ztozy wyjasnienia lub uzupetni pismo), wdwczas skarga/wniosek moze byé przedmiotem
dalszego postepowania. Problem pojawia sie jednak wtedy, gdy wnoszacy podanie ztozyt
wyjasnienia lub uzupetnit pismo, ale de facto nie wiadomo, czego to ponowne uzupetniajgce
pismo dotyczy. Z punktu widzenia organu pojawia sie problem, co w takim przypadku zrobic.
Jak sie wydaje, w takim przypadku mamy do czynienia takze z ,nieusunieciem brakdw”, o
ktorym mowa w ww. przepisie. Nieusuniecie brakow oznacza bowiem nie tylko milczenie
whnioskodawcy, ale takze sporzgdzenie odpowiedzi, z ktérej nic nie wynika. W takiej sytuacji
wnoszgcy pismo bedzie jednak przekonany, ze uczynit zados¢ wezwaniu i bedzie oczekiwat
rozpatrzenia skargi/wniosku.
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XI.

Skargi rozpatrujg wtasciwe organy, okreslone w art. 229 i 230 KPA, przy czym pierwszenstwo
majg przepisy szczegodlne. Oznacza to, ze jezeli przepisy te przewidujg jakis organ wtasciwy inny
niz okreslony w art. 229 KPA, to on ma obowigzek rozpatrzy¢ skarge.

Pewne uwagi szczegdlne mozna wnies¢ w zakresie obecnie uregulowanym przez art. 229 pkt 3-
5 KPA: organem wtasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dziatalnosci:

o woéjta (burmistrza Ilub prezydenta miasta) i kierownikdbw gminnych jednostek
organizacyjnych jest rada gminy (art. 229 pkt 3 KPA);

e zarzadu powiatu oraz starosty, a takze kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i
innych jednostek organizacyjnych jest rada powiatu (art. 229 pkt 4 KPA);

e zarzadu i marszatka wojewoddztwa jest sejmik wojewddztwa (art. 229 pkt 5 KPA).

Wiasciwoéé rady gminy i rady powiatu nie dotyczy zadan lub dziatalnosci organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikow powiatowych stuzb,
inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach nalezgcych do zadan zleconych
z zakresu administracji. Tutaj organem wtasciwym do rozpatrzenia skargi jest wojewoda lub
organ wyzszego stopnia (art. 229 pkt 2 KPA).

Zwigzki miedzy jednostka organizacyjng a organem wykonawczym jednostki samorzgdu
terytorialnego uzasadniajg potrzebe zmiany przepiséw dotyczacych wtasciwosci organow
rozpatrujgcych skargi i wnioski. Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego jako
organy kolegialne, powotane sg do wykonywania zadan o innym charakterze niz organy
jednoosobowe. | rzeczywiscie, J. Korczak podkresla, ze realne srodki oddziatywania na jednostki
organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego posiadajg organy wykonawcze jednostek
samorzgdu terytorialnego: ,rzeczywisty, ale przeciez i ustawowy charakter srodkow
oddziatywania przez organy stanowigce na samorzgdowe jednostki organizacyjne jest
zdecydowanie mniej skuteczny i bezposredni, niz srodki znajdujgce sie w dyspozycji zarzgdow,
ktdore w mysl przepiséw wszystkich ustaw ustrojowych realizujg np. polityke kadrowag wzgledem
ich kierownikow, a zwtaszcza przewodniczgcych zarzadow, ktorzy we wszystkich ustawach
ustrojowych wyposazeni sg w funkcje zwierzchnika stuzbowego nad tymi kierownikami“[31].

XIl.

Propozycje de lege ferenda dotyczace wtasciwosci organdw w zakresie rozpatrywania skarg
powinny polegac¢ na przekazaniu organom wykonawczym jednostek samorzadu terytorialnego
wrtasciwosci do rozpatrywania skarg dotyczacych zadan lub dziatalnosci kierownikdw gminnych
jednostek organizacyjnych, kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek
organizacyjnych oraz kierownikéw wojewoddzkich jednostek organizacyjnych.

Zatem skargi dotyczace zadan lub dziatalnosci wojta powinna rozpatrywac rada gminy, zas
skargi dotyczgce zadan lub dziatalnosci kierownikdow gminnych jednostek organizacyjnych -
wajt (burmistrz/prezydent miasta). Nie dotyczytoby to spraw okreslonych w art. 229 pkt 2 KPA.

Podobnie skargi dotyczgce zadan lub dziatalnosci zarzgdu powiatu lub starosty powinna
rozpatrywa¢ rada powiatu, zas skargi dotyczgce zadan Ilub dziatalnosci kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych- zarzad powiatu. Nie
dotyczytoby to spraw okreslonych w art. 229 pkt 2 KPA.

[31] 3. Korczak, op.cit., s. 388. 10



Zgodnie z art. 231 8 1 KPA ,jezeli organ, ktoéry otrzymat skarge, nie jest wtasciwy do jej
rozpatrzenia, obowigzany jest niezwtocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie siedmiu dni,
przekazac¢ jg witasciwemu organowi, zawiadamiajgc rownoczesnie o tym skarzacego, albo
wskaza¢ mu wtasciwy organ”. Podstawowy termin przekazania sprawy ma charakter wzgledny i
oznaczono go ,niezwtocznie”. Naruszenie tego terminu moze polega¢ na tym, ze organ przez
dtuzszy czas nie dokonuje zadnej czynnosci i nie ulega watpliwosci, ze minat juz czas, w ktérym
dana czynnos¢ powinna by¢ dokonana. Jednak przepis powyzszy wskazuje takze maksymalny
termin na przekazanie skargi organowi wtasciwemu. Taki maksymalny termin to siedem dni. W
terminie tym nalezy przekazac sprawe organowi wtasciwemu oraz jednoczesnie zawiadomic¢ o
tym skarzacego, czyli podmiot wnoszacy skarge (albo wskazac¢ skarzgcemu wtasciwy organ).
Termin ten jest niezwykle krétki - z punktu widzenia praw wnoszgcego skarge jest on korzystny,
jednak z perspektywy organu kolegialnego, do ktérego wniesiono skarge, a ktéry okazat sie
niewtasciwy do zatatwienia skargi, jest to rozwigzanie niekorzystne. Jak bowiem wyzej
wskazywano, organ kolegialny dziata wolniej niz organ monokratyczny, a koniecznos¢ zwotania
sesji wymaga czasu. Rozwigzaniem bytoby przeniesienie kompetencji organu kolegialnego do
przekazywania skargi organowi witasciwemu (o ktérej mowa w art. 231 § 1 KPA) do
przewodniczgcego organu kolegialnego. Jednak w rozstrzygnieciach nadzorczych
wojewoddw([32] oraz w orzecznictwie sgddw administracyjnych[33] takie rozwigzanie jest
wykluczone.

Rozstrzygniecia organdw kolegialnych (uchwaty) sg podejmowane na sesjach, a ich
zorganizowanie i zwotanie wymaga czasu. W zwigzku z tym, maksymalny termin siedmiu dni
wydaje sie by¢ zbyt kréotki w przypadku organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore sg organami kolegialnymi.

Przewodniczgcy organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego kierujg wptywajace
skargi na najblizszg sesje bez wzgledu na jej termin. taczyc sie to jednak moze z mozliwoscig
naruszenia terminu, o ktérym mowa w art. 231 § 1 KPA. Odpowiedzialnos¢ de facto spas¢ moze
na przewodniczacego, chociaz formalnie spada na organ stanowigcy jednostek samorzadu
terytorialnego.

Jak sie wydaje, najsensowniejszym rozwigzaniem jest wydtuzenie dla organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego terminu z art. 231 § 1 KPA (w postepowaniu wnioskowym
jest to odpowiednio art. 243 KPA); termin ten zamiast siedmiu dni, moégtby wynosi¢ na przyktad
trzydziesci dni. Jak sie wydaje, rozwigzanie takie jest jak najbardziej wtasciwe i kompromisowe -
wprawdzie termin ten nie jest tak krotki, jak termin siedmiu dni (ktéry z perspektywy
whnoszgcego skarge/wniosek jest odpowiedni), jednak uwzglednia réwniez mozliwosci dziatania
organu kolegialnego - organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Termin
trzydziestu dni bytby - podobnie jak termin siedmiu dni - réwniez terminem maksymalnym, ale
jednoczesnie instrukcyjnym - naruszenie tych terminéw nie pozbawia organu mozliwosci
dziatania.

XIil.

Postepowanie skargowe konczy sie zawiadomieniem o sposobie zatatwienia skargi i powinno
zawierac¢ elementy okreslone w art. 238 KPA. Postepowanie to konczy sie wiec nie decyzjg
administracyjng, a czynnoscig materialno-techniczna. Zatatwienie sprawy powinno byc¢
niezwykle staranne: ,zawiadomienie o zatatwieniu skargi w trybie postepowania skargowego
wyrazone w formie uchwaty przez rade gminy powinno obowigzkowo zawiera¢ wszystkie
sktadniki wymienione w art. 238 § 1 KPA, w tym réwniez uzasadnienie faktyczne i prawne.

[32] Por. np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Pomorskiego z dnia 2 lutego 2021 r., PN-11.4131.5.2021.K3J.
[33] Por. np. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 lutego 2019 r., Il SA/Gd 1009/18.
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Zawarcie w uzasadnieniu uchwaty wyczerpujgcego i prawidtowego uzasadnienia faktycznego i
prawnego jest zatem obowigzkiem organu’[34].

O sposobie zatatwienia skargi zawiadamia sie skarzgcego (art. 237 § 3 KPA), zas postowie na
Sejm, senatorowie i radni, ktorzy wniesli skarge we wtasnym imieniu albo przekazali do
zatatwienia skarge innej osoby, powinni by¢ zawiadomieni o sposobie zatatwienia skargi, a gdy
jej zatatwienie wymaga zebrania dowoddéw, informacji lub wyjasnien - takze o stanie
rozpatrzenia skargi, najpdzniej w terminie czternastu dni od dnia jej wniesienia albo
przekazania (art. 237 § 2 KPA).

Czynnosci okreslone w art. 237 § 2, 8 3 i § 4 KPA dotycza wiec de facto zawiadomienia
skarzgcego o sposobie zatatwienia sprawy oraz zawiadomienia o kazdym przypadku
niezatatwienia sprawy w terminie (8 4). Nie chodzi o zatatwienie sprawy skargowej (ktérej ma
dokonac¢ wtasciwy organ), lecz o zawiadomienia w ww. zakresie. Nie ma wiec przeszkod, by
czynnosci zawiadomienia przekaza¢ do przewodniczgcego organu jednostki samorzadu
terytorialnego. Przewodniczacy nie zatatwia bowiem skargi, a jedynie dokonuje stosownych
zawiadomien. Takie rozwigzanie przyspieszytoby postepowanie w sprawie skarg i wnioskow.
Jednoczesnie podkreslenia wymaga, ze nowelizacja przyznajgca takie uprawnienia
przewodniczgcemu jest konieczna - bytaby ona pewnym rozszerzeniem zadan przyznanych w
ustawach samorzgdowych. Przyktadowo, w zakresie ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z
jej art. 19 ust. 2 zd. 1 zadaniem przewodniczacego (rady gminy) jest wytgcznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Z samego faktu wykonywania funkcji
przewodniczgcego mozna wywiez¢ tylko zadania w zakresie organizowania prac rady oraz
prowadzenia obrad, dlatego tez nie jest mozliwe przypisanie mu innych zadan.

XIV.

W przypadku, gdy skarga lub wniosek nie zostang rozpoznane, whoszgcemu skarge/wniosek
stuzy prawo wniesienia ponaglenia (art. 37 w zw. z art. 237 § 4 KPA). Nie stuzy natomiast w
obecnym stanie prawnym skarga do sadu administracyjnego na bezczynnosc lub przewlekte
prowadzenie postepowanial[35]. Skarga nie stuzy réwniez na sposdb zatatwienia skargi/wniosku.
A zatem, przepisy prawa przewidujg, iz w postepowanie skargowo-wnioskowe w ogdle nie
angazuje sie sgdu administracyjnego. Jak sie wydaje jest to zasadne. Postepowanie
sgdowoadministracyjne jest postepowaniem kontrolnym - tak samo jak postepowanie
skargowo-wnioskowe. Oba postepowania majg na celu kontrole dziatalnosci administracji
publicznej, lecz mogg by¢ stosowane w nieco innych sytuacjach; oba postepowania wzajemnie
sie tez uzupetniaja. Podkredlenia wymaga, ze chociaz w niektérych postepowaniach
kontrolnych taka skarga do sagdu administracyjnego wystepuje, to jednak zasadg jest, ze nie jest
dopuszczalne zaskarzenie wyniku postepowania kontrolnego do sgdu administracyjnego (np. w
postepowaniu kontrolnym prowadzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich).

Osoba niezadowolona z zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi nie ma wiec mozliwosci
whniesienia skargi do sgdu administracyjnego na to zawiadomienie. Zawiadomienie takie nie jest
bowiem decyzjg administracyjng, ani takze - jak podkresla sie w orzecznictwie sgdowym -
innym aktem lub czynnoscia z zakresu administracji publicznej z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi[36]. Jak sie wydaje, jest to stuszne i nie
wymaga zmian. Co jednak moze zrobi¢ osoba niezadowolona ze sposobu rozstrzygniecia
skargi?

[34] Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 maja 2020 r., Il SA/Sz 23/20.
[35] Por. np. postanowienie WSA w Szczecinie z dnia 9 grudnia 2009 r., Il SA/Sz 566/09.
[36] Por. np. postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 14.02.2012 r., Il SAB/Rz 84/11.
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Intuicyjnie kazdy, kto otrzyma odmowe, chce ponownie pisa¢ do tego samego organu, ktory
takg odmowe wydat, z prosbg o ponowne - pozytywne - rozpatrzenie sprawy. | rzeczywiscie, w
praktyce czesto zdarza sie, ze osoba, ktéra otrzymata niezadowalajgce jg zawiadomienie, pisze
ponowa skarge, dotyczaca tej samej sprawy. Jest to de facto pismo z prosba o ponowne zajecie
sie skargg, czyli o ponowne dokonanie tych samych czynnosci kontrolnych. Takie ponowne
pismo (ponowna skarga) moze miec¢ rézng tresc. | tak, moga sie w niej znalez¢ argumenty
zawarte w poprzedniej skardze; wnoszacy nie musi przytacza¢ nowych argumentéw. W takim
przypadku mozna zastosowac art. 239 § 1 KPA o tresci: \W przypadku gdy skarga, w wyniku jej
rozpatrzenia, zostata uznana za bezzasadng i jej bezzasadnos¢ wykazano w odpowiedzi na
skarge, a skarzacy ponowit skarge bez wskazania nowych okolicznosci - organ wtasciwy do jej
rozpatrzenia moze podtrzymac swoje poprzednie stanowisko z odpowiednig adnotacjg w
aktach sprawy - bez zawiadamiania skarzgcego”. Wskazana norma zawiera uprawnienie dla
organu - moze on podtrzymac swoje poprzednie stanowisko, ale nie musi; moze bowiem
ponownie rozpatrzy¢ sprawe. To organ decyduje, co w tym przypadku zrobic.

XV.

W literaturze podkresla sie, ze art. 239 § 1 KPA bedzie znajdowac zastosowanie do skarg tzw.
pieniaczy, a zatem w sytuacjach, gdy skarzacy w sposdb uporczywy ponawia skargi
niezawierajgce zadnych nowych tresci, nie przyjmujgc do wiadomosci przyczyn odmownego
zatatwienia skargi’[37]. Na pewno w takich sytuacjach art. 239 § 1 KPA bedzie mogt byc
zastosowany. Jednak nie tylko. Mozna go bowiem wykorzystac¢ takze woéwczas, gdy nie mamy
do czynienia z pieniaczem, a ponowna skarga po prostu nie zawiera zadnych nowych
okolicznosci/dowodéw/faktow itd.

Przepis art. 239 KPA zostat zmieniony przez art. 1 pkt 29 lit. a ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r.[38],
z dniem 11 kwietnia 2011 r. W poprzednim stanie prawnym, w sytuacji, gdy skarga w wyniku jej
rozpatrzenia uznana zostata za bezzasadng i jej bezzasadno$¢ wykazano w odpowiedzi na
skarge, a skarzgcy ponowit skarge bez wskazania nowych okolicznosci - organ mogt w
odpowiedzi na te skarge, podtrzymac swoje poprzednie stanowisko. W tym brzmieniu - jak
podkresla A. Korzeniowska-Polak - art. 239 KPA realizowat zasade: jedna skarga-jedna
odpowiedz. Pozwalato to na uzyskanie przez skarzacego informacji: kto$ skarge przeczytat, ktos
zastanowit sie naj jej trescig i opisywanym zagadnieniem, poréwnat z tym, co napisano
wczesniej[39]. W nowym, aktualnym stanie prawnym, skarzacy wnoszgc ponowng skarge, moze
nic nie otrzymac¢. W takim przypadku niezadowolenie skarzgcego jeszcze wzrosnie, a nie
zmaleje. Zatem wbrew intencjom projektodawcy - nowe brzmienie art. 239 KPA (od 11 kwietnia
2011 r.) przyczynia sie do wzrostu liczby skarg pieniaczych, a nie ich zmniegjszania. Mozna wiec
postulowaé kolejng zmiane art. 239 - tak, by zrealizowaé¢ zasade jedna skarga - jedna
odpowiedz, przy czym przy kolejnych skargach kierowanych do organu kolegialnego (np. do
organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego) nie nalezatoby ,angazowac” catego
organu, a jedynie jego przewodniczacego.

XVL

W postepowaniu skargowo-wnioskowym nie ma termindéw, ktére ograniczatyby prawo
sktadania skarg i wnioskow. Brak takze ograniczen ilosciowych - skargi i wnioski mogag byc¢
sktadane wielokrotnie w tym samym przedmiocie, jak tez przez tego samego skarzgcego[40].

[37]1 H. Knysiak-Sudyka, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. H. Knysiak-Sudyki, Warszawa
2019, s.1381.

[38]1 Dz.U.z 2011 r, nr 6, poz. 18.

[39] A. Korzeniowska-Polak, op.cit., s. 144.

[40] H. Knysiak-Sudyka, op.cit, s.1362.
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Moze sie wiec zdarzy¢ w praktyce, ze jedna osoba sktada wiekszg liczbe pism-skarg
(kilkanascie/kilkadziesigt/kilkaset). W przepisach prawa brak jest rozwigzan, jak nalezy
postepowac w przypadku, gdy jednoczesnie lub w zblizonym czasie jedna osoba sktada wiekszg
liczbe skarg. Zdarza sie, ze wnoszacy skarge dziata w ztej wierze i wnosi skargi w takiej liczbie
Nnp. na osobe, z ktdérg pozostaje w konflikcie (urzednika lub osobe petnigcg funkcje danego
organu). Moze sie zdarzy¢, ze duza liczba skarg dezorganizuje funkcjonowanie podmiotu, ktoéry
skargi ma rozpatrzyc.

Skargi takie powinny by¢ rozpatrzone. W niektérych przypadkach rozpatrywanie takich skarg - z
uwagi na ich przedmiot - mozna ze sobg potaczy¢. Jednak sktadanie skarg w takiej liczbie i w
takich okolicznosciach moze by¢ uznane za naduzycie prawa do skargi. Kwestia ta powinna by¢
okreslona przez przepisy prawa. Jezeli jednak przepisy prawa pozwalatyby na odmowe
rozpatrzenia skargi w ww. sytuacjach, woéwczas konieczna bytaby sgdowa kontrola takigj
odmowy.

Problem naduzycia prawa w orzecznictwie sgdowym byt rozpatrywany w zakresie prawa do
informacji publicznej. Sama duza liczba wnioskéw ztozonych przez dany podmiot nie moze byc¢
podstawg do uznania, ze mamy do czynienia z naduzyciem prawa do informacji publicznej.[41]
W odniesieniu do informacji publicznej w orzecznictwie sgdowym podkresla sie, ze
podstawowym celem ustawy o dostepie do informacji publicznej jest niewatpliwie spoteczna
kontrola wtadzy publicznej. Jednak, gdy rzeczywistg intencjg skarzgcego wystepujgcego z
whnioskiem zdajg sie by¢ inne wzgledy, a jako takie nie zastugujg one na aprobate, to w takim
przypadku stanowig one przejaw naduzycia prawa do informacji publicznej[42]. Uwagi te
odnies¢ mozna jednak takze do skarg, wnioskow i petycji. W praktyce moze dochodzi¢ do
naduzywania prawa do sktadania skarg/wnioskéw - po to tylko, by realizowacé cele, ktdre nie
wynikajg ani z Konstytucji RP (art. 63), ani z przepiséw ustawowych, zawartych w Kodeksie
postepowania administracyjnego oraz celéw, ktére sg trudne do pogodzenia z zatozeniami
catego systemu prawa, sktadajgcego sie z lezacych u jego fundamentéw wartosci i zasad
aksjologicznych. Zachowanie podmiotu wnoszacego skarge/wniosek powinno byé w kazdym
przypadku oceniane indywidualnie; nie tylko w kontekscie uprawnienia do sktadania skargi,
whiosku czy petycji, ale w konkretnych sytuacjach nalezy réwniez uwzglednia¢ nadrzedne
wobec niego zasady i wartosci.

Naduzycie prawa do wniesienia skargi/wnioski moze polega¢ na probie korzystania z jego
instytucji dla osiggniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne/wspdlne (z tego tez
powodu powyzej zamieszczono uwagi o tym dobru), jakim jest prawo do przejrzystego panstwa,
jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnos¢ administracji i
innych organdw, pewnosci prawa, pewnosci dziatania organow dziatajagcych w imieniu panstwa
itp. Celem przepisdw o skargach i wnioskach nie jest zaspokajanie indywidualnych (prywatnych)
potrzeb, lecz przeznaczonych dla celdw innych niz wyzej wymienione.

XVII.
Podsumowanie

Problematyka skarg i wnioskéw jest w praktyce administracyjnej czyms$ oczywistym; trudno
sobie wyobrazi¢, by tych przepiséw nie byto. Od 2015 r. wystepujg takze petycje, ktére jednak
maja - jak sie wydaje - w praktyce mniejsze znaczenie. Przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego byty wielokrotnie zmieniane, szczegodlnie od 2017 r. Zmiany te dotknety takze
przepisdw o skargach i wnioskach. Jednak zmiany przepisoéw skargowo-wnioskowych nie byly
tak daleko idace jak zmiany ogdlnego jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego.

[41] Tak: NSA w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2020r. | OSK 1969/18 opubl. w CBOSA.
[42] Wyrok WSA w todzi z dnia 25 maja 2022 r., Il SA/td.



W niniejszym opracowaniu przedstawiono pewne konieczne propozycje zmian, ktére bytyby
utatwieniem dla organéw administracji publicznej. Co wiecej, od lat postulaty zmian przepiséw
skargowo-wnioskowych sg podnoszone przez przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego. Niestety, nie udaje sie ich wdrozy¢. Zmiany powinny iS¢ w kierunku
racjonalizowania i zwiekszania efektywnosci przepiséw skargowo-wnioskowych. Nie nalezy sie
ba¢ stosownych zmian. Niektérzy uwazaé pewnie beda, iz proponowane w niniejszym
opracowaniu zmiany godzi¢ mogg w prawa jednostki - cztowieka. Nic bardziej btednego.
Racjonalizacja czy zwiekszenie efektywnosci moze tym prawom tylko sie przystuzyc.
Podkreslenia wymaga rowniez, iz jednostka ma szereg innych instytucji prawnych do obrony
swoich wolnosci i praw.

Literatura:

Bakowski T., Pod ,brandem” k.p.a. i poza nim, Gdanskie Studia Prawnicze z 2020 r,, nr 2

Gajewski S., Jakubowski A., Rozporzadzenie w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow w:
Petycje, skargi i wnioski. Dziat VIII Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach. Komentarz, Wyd. 1,
Warszawa 2015, komentarz do 8 5 Rozporzagdzenia, System Legalis.

Gronkiewicz A., Postepowanie w sprawie skarg i wnioskdw, w: System Prawa Administracyjnego Procesowego, tom IV
Postepowania autonomiczne i szczegdlne. Postepowania niejurysdykcyjne, pod red. A. Matana, Warszawa 2021.
Jagielski J., Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012.

Jaskowska M., komentarz do art. 225 KPA, (w:) M. Jaskowska, M. Willbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el. 2022

Koralewska-Pietrzak K., Skarga w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego jako srodek actio popularis,
Przeglad Prawa Publicznego, nr 7-8/2010, s. 64.

Korczak J., Wybrane zagadnienia postepowania skargowo-wnioskowego przed organami stanowigcymi jednostek
samorzadu terytorialnego, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A.,, pod red. J. Niczyporuka,
Lublin 2010

Korzeniowska-Polak A, Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego jako podmioty rozpatrujgce skargi,
whioski i petycje - postulaty de lege ferenda, Samorzad Terytorialny nr1-2/2021

tetowski J., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 322 i nast.

Przybysz P., Nauka prawa administracyjnego a cztowiek, w: Administracja w demokratycznym panstwie prawa. Ksiega
jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, pod red. A. Matana, Warszawa 2022

Stawrowski Z., Prawo naturalne a tad polityczny, Krakow-Warszawa 2006

Wierzbica A, Pozycja prawna komisji skarg, wnioskéw i petycji, Gdanskie Studia Prawnicze 2020, nr 1

Wojcicka E., Actio popularis w prawie polskim, Panstwo i Prawo, nr 11/2015.

Zieba-Zatucka H., Prawo petycji jako forma spoteczeristwa obywatelskiego, Samorzad Terytorialny nr 4/2011.

O AUTORZE

Grzegorz Krawiec - ukonczyt studia prawnicze na WPIA US| w Katowicach, doktor
habilitowany nauk prawnych, profesor uczelni. Stopien doktora habilitowanego nadany mu
zostat uchwatg Rady Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach z
dnia 26 wrzesnia 2018 r. na podstawie pracy ,Koncepcje pifci a prawo administracyjne’,
Warszawa 2015. Profesor Uniwersytetu Pedagogicznego im. KEN w Krakowie. Wieloletni
praktyk administracyjny (m.in. jako cztonek pozaetatowy Samorzgadowego Kolegium
Odwotawczego w Czestochowie). Obecnie gtowny specjalista w Biurze Petnomocnika
Terenowego Rzecznika Praw Obywatelskich w Katowicach. Specjalista z zakresu prawa
administracyjnego i postepowania administracyjnego. Autor i wspoétautor wielu publikacji,
dot. europejskiego prawa administracyjnego, wznowienia postepowania administracyjnego i
innych, w tym takze wspoétautor Systemu Prawa Administracyjnego Procesowego. Prowadzit
wyktady z zakresu prawa administracyjnego na uniwersytetach zagranicznych (Czechy,
Stowacja, Litwa).

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majq charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Warszawa, grudzien 2022

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego
ul. Zurawia 43, 00-680 Warszawa

www.frdl.org.pl


http://www.frdl.org.pl/
http://www.frdl.org.pl/

