Sprawozdanie dotyczace zgloszen zewnetrznych
sygnalistow za rok 2024 1 2025




Wstep

Niniejsze sprawozdanie zostato sporzadzone jako realizacja obowiazku Rzecznika Praw
Obywatelskich, o ktérym mowa w art. 47 ust. 4 ustawy z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie
sygnalistow (Dz. U. z 2024 r., poz. 928). Jego przedmiotem jest sposéb realizacji zadan
zwigzanych z przyjmowaniem zgloszen zewnetrznych sygnalistow przez organy publiczne 1
Rzecznika Praw Obywatelskich od dnia 25 grudnia 2024 r. (tj. od dnia wejscia w zycie
przepisow dotyczacych zgloszen zewnetrznych) do 31 grudnia 2025 r. Zostato ono
opracowane na podstawie sprawozdan, o ktérych mowa w art. 47 ust. 1 ustawy o ochronie
sygnalistow oraz do§wiadczen Rzecznika Praw Obywatelskich zwigzanych ze stosowaniem

ustawy w pierwszym roku jej obowigzywania.

Celem sprawozdania jest przedstawienie Sejmowi 1 Senatowi syntetycznej informacji
dotyczacej funkcjonowania systemu zgloszen zewngtrznych w pierwszym pelnym roku
obowigzywania przepisow regulujacych ochrong sygnalistow oraz liczby zgloszen
kierowanych do organdéw publicznych i Rzecznika Praw Obywatelskich. Sprawozdanie
zostato opracowane na podstawie rocznych sprawozdan przekazanych przez organy
publiczne. Zakres informacji pochodzacych z tych sprawozdan odpowiada obowigzkom
sprawozdawczym okreslonym w ustawie i stanowi podstawe przedstawienia danych

dotyczacych funkcjonowania systemu zgtoszen zewnetrznych.

Niezaleznie od danych przekazanych przez organy publiczne, w niniejszym dokumencie
wykorzystano rowniez dodatkowe informacje opracowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich na podstawie danych statystycznych gromadzonych przez Biuro Rzecznika
Praw Obywatelskich w zwigzku z przyjmowaniem i obstugg zgtoszen zewng¢trznych.
Informacje te zostaly zamieszczone w celu petniejszego zobrazowania funkcjonowania
systemu oraz dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich jako organu wiasciwego do

przyjmowania zgtoszen zewnetrznych.

W pierwszej czesSci dokument przedstawia, w oparciu o sprawozdania organdw publicznych,
skale wptywajacych zgloszen oraz ogélne informacje na temat podjetych dziatan nastgpczych.
W cze¢sci drugiej przedstawione zostaly informacje na temat dziatalnosci Rzecznika Praw
Obywatelskich w zakresie przyjmowania i obstugi zgloszen. Czg$¢ trzecia przedstawia uwagi

dotyczace okreslonego w polskich przepisach zakresu danych wykazywanych w



sprawozdaniu z punktu widzenia praktyki Komisji Europejskiej. W czgséci czwartej, majac na
wzgledzie zaplanowang na etapie prac legislacyjnych Ocene Skutkow Regulacji ex post,
obejmujacg migdzy innymi "sposdb uwzgledniania przepisow dotyczacych przyjmowania
zgloszen zewngetrznych przez organy publiczne", Rzecznik wskazuje na problemy zwigzane z

implementacjg ustawy oraz stosowaniem jej przepisow.

Zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej dotyczacymi realizacji obowigzku
sprawozdawczego wynikajacego z art. 27 ust. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1937 w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii (i (Dz. U. UE.
L. z2019 r. Nr 305, str. 17 z pdzn. zm.), Rzecznik Praw Obywatelskich przekazat w dniu 15
maja 2026 r. Komisji Europejskiej, w formie elektronicznej, sprawozdanie zawierajace
zbiorcze dane statystyczne dotyczace zgloszen zewnetrznych, opracowane na podstawie

informacji przekazanych przez wszystkie wtasciwe organy publiczne.

Niniejsze sprawozdanie podlega réwniez publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej

Rzecznika Praw Obywatelskich.

1. Sprawozdania organow publicznych zawierajace
dane statystyczne dotyczace zgltoszen zewnetrznych

Sprawozdanie roczne przekazywane do RPO na podstawie wzoru okreslonego
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 28 lipca 2025 r. w sprawie wzoru formularza

sprawozdania zawierajacego dane statystyczne dotyczace zgloszen zewngtrznych (Dz. U. z



2025 r., poz. 1062) obejmuje dane statystyczne dotyczace zgtoszen zewngtrznych oraz
wszczetych 1 prowadzonych w ich nastepstwie postepowan. Zgodnie z tym wzorem
sprawozdanie organu publicznego powinno zawiera¢ informacje o lacznej liczbie przyjetych
zgloszen, a takze uwzgledniac przebieg i efekty postepowan wyjasniajacych oraz postepowan
sagdowych wszczetych w ich wyniku, z podzialem na sprawy w toku, zakoficzone oraz te, w
ktoérych ostatecznie stwierdzono lub nie stwierdzono naruszenia prawa. Dodatkowo
sprawozdanie obejmuje informacje o szacunkowej wartosci stwierdzonych szkod

majatkowych oraz o kwotach odzyskanych w wyniku przeprowadzonych postepowan.

W okresie sprawozdawczym do Rzecznika Praw Obywatelskich wptyneto 5285 sprawozdan.
Analiza nadestanych danych wskazuje, ze naptyw zgloszen koncentruje si¢ w stosunkowo
waskiej grupie podmiotéw, poniewaz 339 organdw publicznych (ok. 6,4%) wykazato
przyjecie zgloszen, podczas gdy az 4946 organdw nie odnotowalo zadnego zgtoszenia
zewngtrznego. Wérod organdw publicznych najwyzsza liczbe przyjetych zgloszen wykazat
Urzad Ochrony Danych Osobowych, do ktérego wptynety 302 zgloszenia. Prokuratura
Krajowa wykazata 62 zgloszenia, a Najwyzsza Izba Kontroli 61 zgtoszen. Urzad Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej Warszawa-Srodmiescie przyjat 53 zgloszenia,
natomiast Powiatowa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna we Wroctawiu przyjeta 43

zgloszenia zewnetrzne.

Zalacznik 1. Lista organdow publicznych, ktore przekazaly sprawozdania, ale nie

wykazaly przyjecia zadnego zgloszenia

Laczna liczba przyjetych przez organy publiczne zgloszen zewnetrznych wyniosta 1908, co
przetozylo si¢ na wszczecie 1006 postepowan wyjasniajacych, z ktdrych 362 pozostajg w
toku, a 674 zostato juz zakonczonych. Wérdd spraw merytorycznie rozstrzygnietych w 180
przypadkach stwierdzono naruszenie prawa, natomiast w 467 przypadkach nie stwierdzono
uchybien. Wsrod organdow publicznych najwyzsza liczbe wszczetych postepowan wykazata
Prokuratura Krajowa, ktéra odnotowala ich 54. Urzad Ochrony Danych Osobowych wszczat
46 postepowan, a Powiatowa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna we Wroctawiu — 43
postepowania. Z kolei 33 postepowania wszczeto w Drugim Mazowieckim Urzedzie

Skarbowym w Warszawie oraz w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego.

Zalacznik 2. Lista organow, ktore przyjely zgloszenia ze wskazaniem liczby postepowan



Na podstawie 6 zgloszen zewnetrznych wszczeto postepowania sagdowe, z czego 1 sprawa
pozostaje w toku, a sposrdd 5 zakonczonych — w 3 przypadkach stwierdzono naruszenie

prawa, a w 2 nie wykazano uchybien.

Lista organow, ktére wykazaty postgpowania sagdowe (W nawiasie czy postgpowanie zostato

zakonczone):
1. Rzecznik Finansowy Warszawa — Srodmiescie (Tak)
2. Drugi Mazowiecki Urzad Skarbowy w Warszawie (Tak)
3. Gtowny Inspektorat Farmaceutyczny Warszawa (Nie)
4. 10 Wojskowy Szpital Kliniczny z Poliklinika (Tak)
5. Urzad Miasta Zakopane (Tak)
6. Urzad Miejski w Bielsku-Bialej (Tak)

W wymiarze finansowym ujawnione nieprawidtowosci spowodowaly szkody majatkowe w
wysokosci 14 996 635,98 zt. Z zestawienia wynika, ze istnieje znaczna dysproporcja
pomiedzy wielkoscig stwierdzonych szkod a kwotami faktycznie odzyskanymi. W
sprawozdaniach wykazano odzyskanie 106 880,00 zt (co stanowi okoto 0,7% szacowanej
warto$ci strat). Najwigksze szkody majatkowe w sprawozdaniach wykazaly Prokuratura
Krajowa — w kwocie 13 948 373,98 zl, oraz Regionalna Izba Obrachunkowa w Rzeszowie —
w kwocie 750 000,00 zt. Urzad Skarbowy w Gorzowie Wielkopolskim wykazat, ze
odzyskano 64 376,00 zi, Pierwszy Urzad Skarbowy w Toruniu — 32 601,00 zt, a Pomorski
Urzad Skarbowy w Gdansku — 31,00 zt. Natomiast Urzad Skarbowy w Lipnie odzyskat
czesciowg kwote 9 871,00 zt z wykazanej kwoty 152 736,00 zt strat.

Sprawozdania od organéw publicznych 2025-lista organdéw, ktére wykazaty szkody

Szacunkowa wartos¢ Kwoty odzyskane w wyniku
Lp e TR szkod m-ajatkowych i dotyczacych postepowan naruszen
ewentualnie odzyskanych prawa bedacych zewnetrznego
kwot (w zt) zgtoszenia przedmiotem (w zi)
1 PROKURATURA KRAJOWA 13 948 373,98 zt 0,00 zt
REGIONALNA IZBA
OBRACHUNKOWA W 750 000,00 zt 0,00 zt
RZESZOWIE
3
URZAD SKARBOWY W 152 736,00 zt 9 871,00 zt
LIPNIE
4 URZAD SKARBOWY W
GORZOWIE 64 376,00 zt 64 376,00 zt
WIELKOPOLSKIM




5 PIERWSZY URZAD
RGN TR 32 601,00 zt 32 601,00 zt
6 PIERWSZY MAZOWIECKI
URZAD SKARBOWY W 31 473,00 zt 0,00 zt
WARSZAWIE
7 URZAD SKARBOWY
WARSZAWA-BEMOWO 6293,00 0,00zt
8 URZAD SKARBOWY W
SEUBICACH 4 600,00 zt 0,00 zt
9 URZAD SKARBOWY W
OSTROLECE 2 098,00 zt 0,00 zt
10 URZAD SKARBOWY W
STARGARDZIE 2 014,00 zt 0,00 zt
11 1ZBA ADMINISTRACII
SKARBOWEJ W 1 752,00 zt 0,00 zt
RZESZOWIE
12 URZAD SKARBOWY W
LECZYCY 288,00 zt 0,00 zt
13 POMORSKI URZAD
SKARBOWY w GDANSKU LY LD
Suma 14 996 635,98 zt 106 879,00 zt

Sumaryczne podsumowanie danych wykazanych przez organy publiczne:

Dane statystyczne sprawozdania od organéw publicznych 2025 Liczba
Liczba sprawozdan ogétem 5285
Liczba organow, ktore wykazaty przyjete zgtoszenia 339
Liczba organow ktére nie wykazaty przyjetych zgtoszen 4946
taczna liczba przyjetych zgtoszen zewnetrznych w roku sprawozdaniu (pkt 2) 1908




liczba postepowan w toku (pkt.3.1.1) “

liczba przypadkow, w ktérych stwierdzono naruszenia prawa (pkt.3.2)

Liczba postepowan sagdowych ogétem (pkt. 4.1) 6

liczba postepowan sadowych zakonczonych (pkt.4.1.2) 5

liczba przypadkow, w ktorych nie stwierdzono naruszenia prawa (pkt.4.3) 2

Kwoty odzyskane w wyniku dotyczacych postepowan naruszen prawa
bedacych zewnetrznego zgtoszenia przedmiotem (w zt) - o ile organ publiczny 106 880,00 zt
posiada te dane (pkt.6)

2. Zgloszenia zewngtrzne przyjmowane przez RPO

Rzecznik Praw Obywatelskich w strukturze ochrony sygnalistow petni funkcje centralnego
organu, ktory przyjmuje zgtoszenia zewnetrzne, dokonuje ich wstgpnej weryfikacji, a

nastgpnie przekazuje je organom merytorycznie wtasciwych do podjecia dziatan nastepczych.

Do Rzecznika Praw Obywatelskich w okresie, ktéry obejmuje niniejsze sprawozdanie za
pomoca kanatow przeznaczonych do dokonywania zgloszen zewnetrznych wptyneto 690
spraw, z czego 222 zostalo zakwalifikowanych jako zgloszenia zewngtrzne w rozumieniu

ustawy o ochronie sygnalistow. Wynika stad, ze 32% spraw kierowanych za pomoca kanatow
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do przyjmowania zgloszen zostato zakwalifikowanych jako zgtoszenia zewnetrzne zgodnie z

ustawg o ochronie sygnalistow.

Najczesciej wybieranym przez sygnalistow kanatem dokonywania zgloszen byt formularz
internetowy, za pomocg ktérego dokonano 176 zgtoszen. Drugim najpopularniejszym
kanatem byta poczta tradycyjna, wykorzystana do dokonania 37 zgloszen. Zgloszenia byty
przekazywane réwniez za pomocg infolinii, podczas spotkania osobistego pocztg

elektroniczng.

Analiza zgloszen zewnetrznych, ktore wptynety bezposrednio do RPO, wskazuje na kilka
gléwnych obszarow tematycznych. Zgloszenia dotyczyly najczgsciej intereséw finansowych
Skarbu Panstwa RP, jednostek samorzadu terytorialnego oraz Unii Europejskiej; odnotowano
95 zgloszen w tej kategorii (art. 3 ust. 1 pkt 15 ustawy). Druga co do wielko$ci grupe
zgloszen dotyczaca prywatnosci i danych osobowych stanowito 38 zgtoszen (art. 3 ust.1 pkt
13 ustawy), a trzecig — zgloszenia dotyczace konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka 1
obywatela w liczbie 28 (art. 3 ust. 1 pkt 17 ustawy). W dalszej kolejnosci sygnali$ci zglaszali
sprawy z obszaru zamowien publicznych (art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy) — 13 zgloszen, oraz

zdrowia publicznego (art. 3 ust. 1 pkt 11), ktére zostalo wskazane w 9 przypadkach.

Wyzej przywotane sprawy stanowig jedynie cz¢$¢ zagadnien podniesionych w zgtoszeniach
zewnetrznych skierowanych do RPO. Niektore zgloszenia zewnetrzne wskazujg na wiecej
niz jeden przedmiot naruszenia. W takich przypadkach RPO przekazuje je do wiecej
niz jednego organu publicznego. Ponadto w niektorych sprawach RPO odstapil od
przekazania zgloszenia. Z tego wzgledu wystepujq réznice miedzy liczba przyjetych

zgloszen a liczba spraw przekazanych.

Najwigcej zgtoszen zewnetrznych RPO przekazat do Krajowej Administracji Skarbowej (48
zgloszen), do Urzedu Ochrony Danych Osobowych (29 zgloszen) oraz do Prokuratury
Krajowej (24 zgloszenia). Stosunkowo duzo zgloszen przekazano tez do Urzedu Zamowien
Publicznych, do ktorego trafito 8 spraw, oraz do Ministerstwa Zdrowia i Najwyzszej Izba

Kontroli, do ktorych RPO przekazat po 6 zgloszen.

Zalacznik 3. Lista organow, do ktorych RPO przekazal zgloszenia zewnetrzne w 2025

roku



Zalacznik 4. Zgloszenia zewnetrzne przyjete przez RPO z podzialem ze wzgledu na

przedmiot naruszenia prawa.

Duza cz¢$¢ wplywow trafiajacych do RPO nie spetniata ustawowych kryteriow uznania za
zgloszenie zewnetrzne. Zgodnie z ustawa o ochronie sygnalistow, sygnalista jest osoba
fizyczna, ktéra uzyskala informacje o naruszeniu prawa w kontekscie zwigzanym z pracg —
niezaleznie od podstawy prawnej stosunku, jaki wigze ja z podmiotem, na rzecz ktérego
wykonuje prac¢. Aby sprawa mogta zosta¢ uznana za zgloszenie sygnalisty, niezbg¢dne jest
réwniez, zeby przekazywana informacja dotyczyla jednej z dziedzin wymienionych w art. 3
ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow. Sprawy dotyczace informacji nieuzyskanych w
konteks$cie zwigzanym z pracg lub niedotyczace zadnej z dziedzin wymienionych w ustawie,
nie byty kwalifikowane przez RPO jako zgloszenia zewnetrzne i nie odnotowywano ich w

rejestrze.

Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 3 u.o.s., Rzecznik przyjmuje i rozpatruje samodzielnie zgtoszenia
zewnetrzne wtedy, gdy dotycza one naruszenia konstytucyjnych wolnosci 1 praw cztowieka 1

obywatela i zaden inny organ publiczny nie jest wlasciwy do podjecia dziatan nastgpczych.

W 2025 roku, RPO jako organ odpowiedzialny za podjecie dziatan nastepczych, przyjat 14
zgloszen, w ktorych przedmiot sprawy dotyczyt art. 3 ust. 1 pkt 17 ustawy. W sprawach tych

to Rzecznik prowadzi dziatania nastepcze.

3. Wnioski dotyczace wzoru sprawozdania 1 tresci art.
4’7 ustawy o ochronie sygnalistow oraz sposobu
prowadzenia rejestrow

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wnioski dotyczace sposobu uksztattowania
obowigzku sprawozdawczego, o ktorym mowa w art. 47 ustawy o ochronie sygnalistow, a w
konsekwencji takze wzoru sprawozdania okreslonego rozporzadzeniem Rady Ministrow,
powinny by¢ formutowane z uwzglednieniem analizy praktyki dziatania Komisji Europejskie;j

oraz sprawozdan organow publicznych, ktore wplynety do Biura RPO.

Nalozenie na Rzecznika Praw Obywatelskich 1 organy publiczne obowigzkow zmierzajacych
do przygotowania sprawozdania zawierajacego dane statystyczne dotyczace zgloszen
zewnetrznych miato na celu implementowanie do polskiego porzadku prawnego tresci art. 27

dyrektywy 2019/1937. Ustawodawca, okreslajac zakres przygotowywanego sprawozdania,



ograniczyt si¢ do powtdrzenia tresci unijnego przepisu. Zgodnie z tym sprawozdania

przygotowywane przez organy publiczne maja obejmowac:

1. liczbe przyjetych zgloszen zewnetrznych;

2. liczbe postepowan wyjasniajacych i postgpowan wszczetych w wyniku przyjetych
zgloszen zewnetrznych oraz informacje na temat wyniku tych postepowan;

3. szacunkowg wartos¢ szkody majatkowej, jezeli zostata stwierdzona, oraz kwoty
odzyskane w wyniku postepowan dotyczacych naruszen prawa bedacych przedmiotem

zgloszenia zewnetrznego — o ile organ publiczny posiada te dane.

W tresci art. 47 ustawy o ochronie sygnalistow nie zostal jednak w sposéb wystarczajacy
uwzgledniony cel zbierania danych statystycznych na temat zgloszen zewnetrznych
wyrazony w art. 27 ust 3 dyrektywy 2019/1937. Celem tym jest ocena sposobu
funkcjonowania dyrektywy oraz rozwazanie potrzeby wprowadzenia dodatkowych $rodkow,
w tym — w stosownych przypadkach — zmian majacych na celu rozszerzenie zakresu
stosowania niniejszej dyrektywy na kolejne akty Unii lub dziedziny, w szczegdlnosci w
obszarze poprawy srodowiska pracy w celu ochrony zdrowia i bezpieczenstwa pracownikoéw
oraz popraw¢ warunkow pracy. Dodatkowo, przekazywane Komisji Europejskiej
sprawozdania majg pomdc w ocenie, w jaki sposob panstwa cztonkowskie korzystaty z
istniejagcych mechanizmoéw wspotpracy w ramach wypekniania obowigzkéw dotyczacych
podejmowania dzialan nastgpczych w zwiagzku ze zgloszeniami dotyczacymi naruszen
objetych zakresem stosowania niniejszej dyrektywy oraz, w ujeciu bardziej ogdlnym, jak
wspolpracowaty w przypadku naruszen o wymiarze transgranicznym. Nalezy mie¢ rowniez
na wzgledzie, ze Polska implementowata dyrektywe ze znacznym opo6znieniem. Tymczasem
od czasu jej uchwalenia Komisja Europejska podejmowata dzialania majace na celu
wypracowanie spdjnego systemu zbierania danych statystycznych od panstw cztonkowskich.
Dotyczy to zarbwno sposobu przekazywania informacji, jak i zbieranych danych. W ocenie

Rzecznika okolicznosci te powinny zosta¢ rowniez uwzglednione przez ustawodawce.

Obecnie informacje, o ktorych mowa w art. 27 dyrektywy 2019/1937 sg zbierane od panstw
cztonkowskich za pomocg ujednoliconego formularza internetowego. Co istotne, termin na
uzupetnienie tego formularza mijat 15 maja 2025 r. Doszlo wiec do istotnej rozbieznosci
pomie¢dzy terminem wskazanym w polskiej ustawie (31 grudnia), a faktycznym
terminem na realizacj¢ zadania w postaci przekazania sprawozdania Komisji

Europejskiej.



Rzecznik Praw Obywatelskich uzupetnit wskazany formularz. Z uwagi jednak na istotne
roéznice pomiedzy zakresem informacji zbieranych przez Komisj¢ Europejska, zakresem
informacji przekazanych Rzecznikowi przez organy publiczne na podstawie polskich
przepisOw, nie byto mozliwe udzielenie rzetelnej odpowiedzi na wszystkie zadane w
formularzu pytania. Podstawowa rozbiezno$¢ pomiedzy formularzem Komisji
Europejskiej a polskim wzorem sprawozdania dotyczy szczegotowosci zbieranych
danych na temat tematyki zgloszen zewnetrznych sygnalistow. Komisja Europejska zbiera
dane zar6wno na temat ilosci zgloszen, jak 1 ilosci wszczetych postepowan, z uwzglednieniem
poszczegolnych dziedzin objetych zakresem przedmiotowym dyrektywy. Przyktadowo
nalezalo wigc wyodrebnic¢ ilos¢ zgtoszen dotyczacych zamowien publicznych, zdrowia
publicznego czy bezpieczenstwa transportu. Tymczasem sprawozdania sporzadzane przez
organy publiczne na podstawie art. 47 ustawy o ochronie sygnalistow nie zawierajg zadnych
informacji na temat zakresu przedmiotowego wplywajacych zgtoszen. Uzupetniajac
formularz dla Komisji Europejskiej, Rzecznik orientacyjne wskazat dane dotyczace
problematyki zgloszen w oparciu o kompetencje organow, ktore przekazaly sprawozdania.
Nalezy jednak uzna¢, ze takie formutowanie odpowiedzi jest niewystarczajace. Poszczegdlne
organy moga bowiem podejmowac dziatania w rdznych dziedzinach objetych zakresem
przedmiotowym ustawy. Przykladem moze tu by¢ prokuratura. Ponadto sami sygnali§ci moga
kierowa¢ do organ6éw sprawy niemieszczace si¢ w granicach ich kompetencji. Z instrukcji do
formularza Komisji Europejskiej wynika natomiast, ze co do zasady nie powinny by¢ w nim
zamieszczane dane szacunkowe. Konieczna jest wigc zmiana sposobu gromadzenia
informacji na temat funkcjonowania systemu zgloszen zewne¢trznych na poziomie
krajowym w celu zapewnienia rzeczywistej realizacji ciazacego na Polsce obowiazku
sprawozdawczego. Przyczyni si¢ to jednoczesnie do zwigkszenia mozliwos$ci skutecznej

ewaluacji ustawy o ochronie sygnalistow przeze polskie organy publiczne.

Watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich budzi rowniez celowo$¢ przedstawiania
sprawozdan, o ktérych mowa w art. 47 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow, przez
ponad 5 000 organ6éw publicznych w sytuacji, w ktorej tylko niewielka ich cze$¢
wykazuje przyjecie chocby jednego zgloszenia. Ztozenie sprawozdania generuje bowiem
koszty i wyzwania organizacyjne zaroOwno po stronie organéw, jak i Biura RPO. Wydaje sie,
ze taki stan rzeczy wynika przede wszystkim z watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych
definicji organu publicznego wyrazonej w art. 2 pkt 6 ustawy o ochronie sygnalistow.

Zgodnie z nig przez organ publiczny nalezy rozumie¢ naczelne i centralne organy
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administracji rzadowej, terenowe organy administracji rzadowej, organy jednostek samorzadu
terytorialnego, inne organy panstwowe oraz inne podmioty wykonujace z mocy prawa
zadania z zakresu administracji publicznej, wtasciwe do podejmowania dziatan nastgpczych w
dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1 ustawy. Wydaje si¢, ze znaczna cz¢$¢ podmiotoéw,
ktére przekazaty sprawozdania do RPO nie dokonato weryfikacji swojej wiasciwosci do
podjecia jakichkolwiek dziatan nastepczych w dziedzinach wskazanych w ustawie.
Poprzestaty one jedynie na ocenie, czy formalnie mieszcza si¢ w typach organéw
wymienionych w definicji. Do RPO wptynely sprawozdania m.in. od szko6t publicznych,
bibliotek, instytucji kultury takich jak opery i muzea, czy doméw pomocy spotecznej, ktoérych
wiasciwos¢ w dziedzinach wymienionych w art. 3 pkt ustawy budzi, w ocenie RPO, powazne
watpliwosci. Wptynely réwniez sprawozdania od sagdéw powszechnych 1 administracyjnych.
W ich przypadku watpliwosci budzi z kolei mozliwo$¢ samodzielnego podjecia dziatan
nastepczych zgodnych z definicjg wyrazong w art. 2 pkt 1 ustawy o ochronie sygnalistow.
Sytuacja ta nie sprzyja rzeczywistej ewaluacji przepisow dyrektywy i ustawy oraz tworzy po
stronie potencjalnych sygnalistow brak pewnosci co do tego, do jakiego organu nalezy
skierowac zgtoszenie zewnetrzne. W zwigzku z tym, niezaleznie od ewentualnych zmian
ustawowej definicji organu publicznego, zasadne bytoby sformutowanie wytycznych
dotyczacych tego, ktore organy rzeczywiscie sa zobowigzane do wdrozenia procedur
przyjmowania zgloszen zewnetrznych oraz podejmowania dziatan nastepczych, a takze
przekazywania do RPO sprawozdan, o ktorych mowa w art. 47 ust. 1 ustawy o ochronie
sygnalistow. Z uwagi na konstytucyjng pozycj¢ niezaleznego organu stojacego na strazy
wolnosci 1 praw cztowieka i1 obywatela Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze sformutowac
takich wytycznych. Z tego wzgledu nie byto mozliwe udzielenie odpowiedzi na liczne
kierowane do Rzecznika przez organy publiczne pytania dotyczace tego, czy mieszczg si¢ one

w ustawowej definicji organu publicznego i s3 zobowigzane do przekazania sprawozdania.

Wreszcie watpliwosci z punktu widzenia realizacji celu w postaci skutecznej ewaluacji
dyrektywy i1 ustawy budzi niespojnos$¢ danych przekazywanych przez poszczegdlne organy
publiczne w sprawozdaniach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich na podstawie

prowadzonych rejestrow zgtoszen zewnetrznych.

Po pierwsze, z uwagi na rdzne interpretacje przepisow ustawy o ochronie sygnalistow, czgs¢
organdéw publicznych wpisuje do rejestru zgtoszen zewnetrznych wszystkie sprawy
skierowane do organu za pomocg kanatow wyznaczonych do przyjmowania zgloszen

zewnetrznych. W ocenie Rzecznika do rejestru powinny by¢ wpisywane jedynie zgloszenia,
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ktore spetnilty wymagania okreslone w ustawie, tj. sprawy dotyczace informacji uzyskanych w
kontekscie zwigzanym z pracg i zwigzanych z jedng z dziedzin wymienionych w art. 3 ust. 1
ustawy o ochronie sygnalistow, 1 tylko takie zgloszenia powinny zosta¢ uwzglednione w

sprawozdaniu.

Po drugie, poszczegolne organy réznie podchodzity do kwestii uwzgledniania w rejestrach i
sprawozdaniach zgtoszen wptywajacych nie bezposrednio od sygnalisty, ale przekazanych
wedlug wlasciwosci przez inne organy publiczne lub przez RPO w ramach realizowania jego
zadania ustawowego. Podobny problem dotyczy wykazywania w sprawozdaniu zgloszen,
ktére nastepnie zostalty przekazane wedtug wlasciwosci do innego organu i nie byty
przedmiotem wszczetych postgpowan wyjasniajacych. Powoduje to ryzyko podwdjnego
wykazywania niektorych zgloszen oraz trudnosci w ustaleniu na podstawie ilu z nich
wszczeto postgpowania. Mozliwe sg rowniez sytuacje, w ktorych zgloszenie nie zostanie
wykazane ani przez organ, do ktérego wptyneto, ani przez ten, do ktérego zostato przekazane
wedtug wlasciwosci. W tym obszarze rowniez zasadne bytoby wiec sformutowanie
wytycznych dotyczacych prowadzenia rejestrow zgloszen zewngtrznych i sposobu

formulowania sprawozdan.

Z powyzszych wzgledow sprawozdanie w obecnym ksztalcie moze zawiera¢ dane nie w

pelni spdéjne i miarodajne.

4. Wnioski dotyczgce funkcjonowania systemu zgtoszen

zewnetrznych

W toku realizacji zadan powierzonych Rzecznikowi w ustawie o ochronie sygnalistow
Rzecznik dostrzegl obszary, ktore moglyby stanowi¢ przedmiot rozwazan na temat zmian
legislacyjnych majacych na celu usprawnienie procedowania zgloszen zewnetrznych. Mozna
tu w szczego6lnosci wskazaé kwestie zwigzane z definicjg organu publicznego i obowigzkami
organow dotyczacych procedowania zgloszen, w tym zgloszen anonimowych oraz
zagadnienia dotyczace ochrony sygnalistoéw i wsparcia 0sob, ktore do§wiadczyty dziatan

odwetowych.

Pierwszym problemem, na ktory warto zwrdci¢ uwagg, jest niejednoznaczny sposob

interpretacji przepisu definiujacego organ publiczny (art. 2 pkt 6 u.0.s.). Z jego tresci
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wynika, ze organem publicznym jest podmiot nalezacy do jednej z wymienionych w tym
przepisie grup podmiotdw (naczelne i centralne organy administracji rzadowej, terenowe
organy administracji rzagdowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego, inne organy
panstwowe oraz inne podmioty wykonujace z mocy prawa zadania z zakresu administracji
publicznej), ktory dodatkowo jest wlasciwy do podejmowania dzialan nastgpczych w
dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1 u.o.s. Zatem dla ustalenia, czy dany podmiot jest
organem publicznym konieczne jest uwzglednienie — poza trescig art. 2 pkt 6 u.o.s., ktora
wskazuje, jakie grupy podmiotéw moga by¢ organem publicznym — réwniez przepisu
definiujacego dziatania nastgpcze (art. 2 pkt 1 u.o.s.), tresci art. 3 ust. 1 u.o0.s. oraz przepisow

okreslajacych wtasciwos¢ danego podmiotu.

Taki zlozony sposob ujecia tresci normatywnej definicji organu publicznego prowadzi do
réznorodnych interpretacji wskazanej regulacji. W konsekwencji niektore podmioty tego
samego rodzaju lub podobne, jesli chodzi o zakres wlasciwos$ci uznajg si¢ za organy
publiczne, a inne nie. Moze si¢ to przektada¢ na powstanie stanu niepewnosci z punktu
widzenia dziatan podjetych przez sygnaliste, ktory — majgc zamiar dokonania zgloszenia
zewnetrznego — powinien mie¢ mozliwo$¢ w sposob jednoznaczny ustali¢ na podstawie
przepiséw prawa, ktore podmioty sg organami publicznymi w rozumieniu ustawy o ochronie
sygnalistow, a tym samym sg wtasciwe do przyjmowania zgloszen zewnetrznych.
Tymczasem w praktyce same podmioty publiczne majg problemy z ustaleniem, czy sa
organem publicznym w rozumieniu u.o.s. Taki stan rzeczy moze przekladac si¢ na
zmniejszenie skuteczno$ci samego zgloszenia sygnalisty oraz zaufania do mechanizmu
sygnalizowania, ktéry powinien stanowi¢ efektywny instrument reagowania na naruszenia

prawa.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich kwesti¢ organéw odpowiedzialnych za
przyjmowanie zgtoszen i podejmowanie dziatan nastgpczych nalezy rozstrzygna¢ w sposob
jednoznaczny zgodnie z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP zasadg okreslonosci przepisow
prawa oraz zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Z tej przyczyny
zasadne jest ponowne rozwazenie kwestii dotyczacej organow publicznych i
jednoznaczne okreslenie, ktore organy sa odpowiedzialne za przyjmowanie i

rozpoznawanie zgloszen zewnetrznych sygnalistow w polskim systemie prawnym.
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Ze wskazanym wyzej zagadnieniem powigzana jest przewidziana w art. 34 ust. 1 v.o.s.
mozliwo$¢ uznania si¢ przez organ publiczny za niewtasciwy i przekazania zgloszenia do
innego organu. W praktyce, wobec niejasnej definicji organu publicznego, mozliwa jest
sytuacja, w ktorej wigkszos¢ organdéw zamiast podjac¢ sprawe, bedzie probowata przekazac
zgloszenia do innego organu, wykazujac, ze nie jest wtasciwa. Z dotychczasowych
doswiadczen Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze zgloszenia sygnalistow sa
przekazywane migdzy organami, a poszczeg6lne instytucje publiczne majg trudnosci z
okresleniem, jaki podmiot powinien podja¢ dziatania nastgpcze. Taka sytuacja jest
niekorzystna zaréwno z punktu widzenia skuteczno$ci postgpowania, jak i z punktu widzenia
ochrony poufnosci tresci zgltoszenia. Organy powinny bowiem dazy¢ do minimalizowania
kregu osob, ktore zapoznajg si¢ ze zgloszeniem sygnalisty, zgodnie z przestankami
okreslonymi w art. 8 ust. 2 u.o.s. Wydaje si¢ wiec, ze rbwniez w tym zakresie konieczne jest
rozwazenie zmiany przepisOw zapewniajacej mozliwos¢ jednoznacznego ustalenia sposobu
postgpowania ze zgloszeniem przez organ publiczny, tak aby wyeliminowac ryzyko, ze

okreslona sprawa nie zostanie podjeta przez zaden organ.

W kontekscie dziatan organdw publicznych nalezy rowniez zwroci¢ uwage na kwestig
postugiwania si¢ pojeciem ,,zgloszenia” w tresci ustawy o ochronie sygnalistéw. Zgodnie z
definicjg zgloszenia jest nim przekazanie informacji o naruszeniu prawa (art. 2 pkt 15 w zw. z
art. 2 pkt 161 17 u.0.s.). Z tresci tej definicji mogtoby zatem wynika¢, ze jesli okreslony
wplyw nie zawiera informacji o naruszeniu prawa, to nie jest zgtoszeniem. Tymczasem
przepisy dotyczace wstepnej weryfikacji zgloszenia (art. 32 ust. 1 oraz art. 34 ust. 1 pkt 2
u.0.s.) przewiduja, ze jednym z elementow tej weryfikacji jest ustalenie, czy zgloszenie
zawiera informacje¢ o naruszeniu prawa. Wynika z tego, ze do wstepnej weryfikacji kierowany
jest wptyw, ktory jest nazwany w ustawie zgtoszeniem przed ustaleniem, czy zawiera
informacj¢ o naruszeniu prawa. Dodatkowo, art. 32 ust. 4 u.o.s. przewiduje, ze Rzecznik
odstepuje od przekazania zgloszenia, ktore nie zawiera informacji o naruszeniu prawa.
Przepis ten wprost przewiduje, ze wplyw nazwany zgloszeniem moze nie zawiera¢ informacji
o naruszeniu prawa. Taki ksztalt wskazanych przepisow przemawia za twierdzeniem, zgodnie
z ktorym pojecie zgloszenia w ustawie wystepuje w dwdch znaczeniach: albo jako wpltyw, co
do ktdérego ustalono po jego otrzymaniu, ze zawiera informacj¢ o naruszeniu prawa; albo jako
wplyw, ktory bedzie dopiero podlegat ocenie z punktu widzenia tego czy zawiera informacje
o naruszeniu prawa w toku wstepnej weryfikacji. Zdaniem RPO, z uwagi na wynikajace z art.

2 Konstytucji RP zasady prawidlowej legislacji konieczne jest jednolite postugiwanie si¢
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pojeciem zgloszenia w obrebie jednego aktu normatywnego. Mogloby to nastgpic¢
przyktadowo przez dodanie do ustawy nowego pojecia ,,wpltywu”, ktory to wplyw — bez
wzgledu na forme — podlegalby wstepnej ocenie, podczas ktorej oceniane bytoby spetnienie
przestanek zgloszenia sygnalisty. Zasadne byloby rowniez uregulowanie sposobu
postepowania z wptywami, ktdre nie zostaty uznane za zgtoszenie sygnalisty, lecz zostaty
dokonane kanatem przeznaczonym do dokonywania zgloszen zewnetrznych. W ocenie
Rzecznika uzasadnione jest informowanie nadawcy takiego wptywu, ktéry podat adres do
kontaktu, ze wptyw ten nie stanowi zgloszenia, 1 wskazanie mozliwych srodkéw dziatania,

szczegblnie gdy z okolicznosci sprawy wynika ryzyko dziatan odwetowych.

Dla sposobu dziatania organdéw publicznych oraz samej sprawczosci postgpowania
dotyczacego zgloszen zewnetrznych nie jest obojetna okolicznos¢ braku okreslenia relacji
migdzy ustawa o ochronie sygnalistoéw a poszczegdlnymi przepisami regulujacymi
postepowania, w ramach ktorych organy te prowadza dziatania nastgpcze. Wyjasnienia
wymagaja w szczegolnosci sytuacje, gdy przepisy ustawy o ochronie sygnalistow reguluja
zagadnienie, ktore zostato okreslone inaczej lub w innym zakresie w przepisach dotyczacych
danej procedury (por. np. art. 39 ust. 1 zdanie drugie u.o.s. oraz art. 307 § 1 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego, Dz. U. z 2026 r. poz. 490 ze zm.). Ma to
znaczenie zarowno z punktu widzenia prowadzenia postepowania przez organy, jak i samych
sygnalistow, ktorzy moga nie by¢ swiadomi, ze ich zgloszenia sg rozpoznawane w oparciu o
przepisy innych ustaw niz ustawa o ochronie sygnalistow. Zasadnym wydaje si¢ réwniez
rozwazenie doprecyzowania samej definicji dzialan nastepczych w sposéb umozliwiajacy
uznanie za te dziatania szerokiego zakresu dziatan, ktére mogg podejmowac organy w celu
oceny prawdziwos$ci informacji zawartej w zgloszeniu lub zapobieganiu naruszeniu prawa,
przyktadowo przez dodanie do katalogu przyktadowych dziatan nastgpczych réwniez innych

czynnosci, np. kontroli panstwowe;.

Rozwazenia wymaga rowniez tres¢ art. 37 u.o.s. Nie jest jasne, dlaczego przewidziane w tym
przepisie okolicznos$ci wytgczajace obowigzek informowania sygnalisty takie jak wyrazna
wola sygnalisty o odstgpieniu od informowania oraz uzasadnione podstawy przemawiajace za
zagrozeniem ochrony poufnos$ci tozsamosci sygnalisty odnoszg si¢ tylko do przekazania
informacji o przyjeciu zgtoszenia. Tymczasem ustawa przewiduje rOwniez inne sytuacje, w
ktorych sygnalista otrzymuje informacje od organu publicznego, np. informacj¢ o przekazaniu

zgloszenia czy informacj¢ zwrotng. Zdaniem Rzecznika, z punktu widzenia ochrony prawa do
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prywatnosci sygnalisty zasadnym jest, aby przestanki wymienione w art. 37 u.o.s. byly
uwzgledniane rowniez w innych sytuacjach, w ktorych ustawa przewiduje informowanie

sygnalisty na temat sprawy wszczgtej zgtoszeniem.

Ustawa pozostawita podmiotom prawnym, organom publicznym oraz Rzecznikowi Praw
Obywatelskich decyzje co do przyjmowania zgtoszen anonimowych (art. 7 ust. 1 v.0.s.). W
praktyce tylko niektore organy, w tym Rzecznik, zdecydowaly si¢ na przyjmowanie zgloszen
dokonanych w takiej formie, argumentujac to na ogét obawami o bardzo duzy wplyw spraw
nieistotnych lub tez zawierajacych informacje nieprawdziwe w celu zaszkodzenia innej
osobie lub podmiotowi. Z dotychczasowej praktyki Rzecznika wynika, ze te obawy si¢ nie
potwierdzity, wrecz przeciwnie, czesto istotne informacje z punktu widzenia obszaréw prawa,
ktorych naruszenie moze stanowi¢ przedmiot zgloszenia sg przekazywane przez sygnalistow
anonimowo. Co wigcej taka forma dokonywania zgloszen stanowi bardzo mocng forma
ochrony sygnalisty, skoro to ujawnienie tozsamosci sygnalisty moze stanowi¢ poczatek
dziatan prowadzacych do dziatan odwetowych. Ma to szczegolnie istotne znaczenie
zwlaszcza obecnie, w pierwszym etapie obowigzywania przepisow ustawy o ochronie
sygnalistow, kiedy to zaufanie do tego nowego $rodka informowania o nieprawidlowosciach
dostrzezonych w toku czynnosci zawodowych jest na réznym poziomie. Z tych przyczyn w
ocenie Rzecznika po dwoch latach od uchwalenia ustawy warto poddac t¢ kwestie ponowne;j
analizie 1 rozwazy¢ wprowadzenie regulacji przewidujacej przyjmowanie zgloszen
zewnetrznych dokonanych anonimowo przez wszystkie organy publiczne. Takie
rozwigzanie mogtoby si¢ przyczyni¢ do wigkszej ilosci zgloszen, a tym samym wzrostu
efektywnosci mechanizmu sygnalizowania oraz poprawy realizacji celu ustawy i dyrektywy
(poprawa egzekwowania prawa we wskazanych obszarach), co odpowiada zatozeniom
dzialaniom organow wtadzy publicznej opartym na zasadzie praworzadnosci (art. 7

Konstytucji RP).

Zapobieganiu koniecznosci procedowania spraw niskiej wagi mogloby stuzy¢
implementowanie do polskiej ustawy przewidzianego w art. 11 ust. 3 dyrektywy 2019/1937
rozwigzania umozliwiajacego organom publicznym, po dokonaniu nalezytej oceny
sprawy, podjecie decyzji, ze naruszenie bedace przedmiotem zgloszenia ma wyraznie
niewielkgq wage i nie wymaga podejmowania dalszych dzialan nastepczych innych niz
zamkniecie procedury. Taka ocena nie moglaby wplywa¢ m.in. na ochrong przystugujaca

sygnalicie. Organ bylby zobowigzany do poinformowania sygnalisty o decyzji, ktora
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powinna by¢ uzasadniona. Srodek ten umozliwiatby skutecznie ograniczenie przeciazenia
organow sprawami o mniejszej wadze, w tym wszczgtymi w drodze zgloszen anonimowych.
Wprowadzenie takiego rozwigzania nie jest obowigzkowe dla panstw cztonkowskich, lecz z
uwagi na zapewnienie sprawnos$ci postepowan dotyczacych zgloszen sygnalistow wydaje sie,
ze warto je rozwazy¢. Taka regulacja umozliwiataby organom publicznym prowadzenie
postgpowan w istotnych sprawach wskazanych zar6wno w zgloszeniach dokonanych

anonimowo, jak 1 w zgloszeniach imiennych.
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