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WEADZE PUBLICZNE WOBEC

SYGNALOW OBYWATELSKICH -

ROZWAZANIA W KONTEKSCIE TRANSPOZYCJI

DYREKTYWY 2019/1937 O OCHRONIE PRAW SYGNALISTOW

ABS | RA
Public authorities’ responses to citizen whistleblowing:
considerations in the context of the transposition of Directive 2019/1937

on the protection of whistleblowers’ rights

Public authorities, broadly defined, receive a wide variety of citizen signals. The development of
the institutions of the democratic state has resulted in a variety of procedures. The complaints and
applications procedure is gradually being displaced by other methods, often more attractive, such
as petitions or applications to the Ombudsman. The implementation of Directive 2019/1937 on
the protection of whistleblowers has further increased the scope of public scrutiny of the imple-
mentation of public and economic tasks. However, increasing the effectiveness of the response to
reported abuses requires adapting the obligations of public authorities and current procedures,
especially complaints procedures, to current realities.

1 Radca prawny, doradca prawny w Delegaturze NIK w Bialymstoku, autor opracowan i glos z zakresu pra-
wa administracyjnego, gospodarczego oraz finansowego.
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1. Sygnaly obywatelskie - wprowadzenie

Pojecie sygnaltu obywatelskiego, cho¢ czesto uzywane, nie wystepuje w prawie polskim.
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (KPRM) zdefiniowala w 2015 r. sygnaly te jako
»skargi, wnioski i petycje, o ktérych mowa w dziale VIII Kodeksu postegpowania admini-
stracyjnego, oraz listy kierowane przez obywateli do urzedu™. W rocznych Informacjach
o sygnalach obywatelskich (ukazujgcych sie do 2021 r.) KPRM zaliczata do nich skargi
i wnioski oraz innego rodzaju wystapienia w sprawach obywatelskich (listy, apele, pety-
cje), wplywajace ,,zaréwno droga tradycyjna (listownie), jak i za pomocg poczty e-mail,
przez ePUAP oraz telefonicznie™. Skargi i wnioski byly najmniej liczng kategorig sygna-
téw otrzymanych w KPRM: np. w latach 2020-2021 rozpatrzono ich 822 i 922, innych
pisemnych wystgpien byto zas 12 5291 11 081, w tym 851 i 427 (jedna powtdrzona 6768
razy) petycji. Na adres poczty elektronicznej KPRM wplywalo ok. 200 tys. wiadomosci
rocznie*. Lacznie skargi, wnioski i petycje stanowity wigc tylko ok. 12% sygnaléw. Sg one
przejawem korzystania z powszechnego prawa do petycji, wnioskow i skarg, statuowane-
go w art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Mozna je kierowa¢ do organow wia-
dzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb ich rozpatrywa-
nia okresla ustawa. Konstytucja nie zawiera w tym zakresie wskazowek ani nie wprowa-
dza $cislego rozdzielenia tych form wystapien. Gléwnymi aktami prawnymi je normuja-
cymi sg ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego®
iz dnia 11 lipca 2014 1. o petycjach’. Okreslaja one przedmiot wspomnianych zgtoszen na
tyle ogodlnie, ze konkretne pismo moze mie¢ cechy zaréwno skargi, wniosku, jak i petycji.

Zarazem postepowanie skargowe w trybie k.p.a. jest uwazane za malo efektywny spo-
sob dochodzenia praw, zostalo tez czesciowo wyparte przez unormowania odrebne,
dotyczace m.in. ochrony konsumentéw czy danych osobowych. Réwniez wykfadnia pra-
wa przyznajaca pierwszenstwo postepowaniom jurysdykcyjnym wplywa na ogranicze-
nie zastosowania postepowania skargowego®.

2 Rozpatrywanie sygnatow obywatelskich. Rekomendacje, Departament Kontroli i Nadzoru KPRM 2015 r.,
s. 7.

3 Sprawozdania dostepne byly do 2023 r. na http://www.gov.pl./web/premier/skargi-wnioski-i petycje-
obywateli; obecnie nie sg juz prezentowane na tym portalu.

4 Informacje o sygnatach obywatelskich, ktére wptynety do KPRM w 2020 r. i w 2021 1., opracowane przez

Departament Spraw Spotecznych w lutym 2021 r. i lutym 2022 r.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).

Dz.U. z 2024 r. poz. 572; dalej: k.p.a.

Dz.U. z2018 r. poz. 1870.

S. Czarnow, Skargi, wnioski i petycje a inne sygnaly obywatelskie, ,,Kontrola Panstwowa” 2022, nr 5, s. 41-
42 i powolana tam literatura.
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Od 2010 r. wzroslo zainteresowanie wtadz politycznych wielu panstw innym rodza-
jem interwencji obywatelskiej — whistleblowingiem (sygnalizowaniem). Oznacza to ujaw-
nienie przez obecnych i bytych cztonkéw lub pracownikéw organizacji — zwanych ina-
czej sygnalistami lub demaskatorami — nielegalnych, niemoralnych lub niewlasciwych
praktyk prowadzonych pod nadzorem/kontrolg ich pracodawcéw podmiotom, ktére sg
w stanie przedsiewzia¢ dziatania. Takie ujawnienie powinno by¢ dobrowolne i mie¢ od-
powiednig wage (nie moze by¢ trywialne)®. Moze ono dotyczy¢ podmiotu tak prywatne-
g0, jak i publicznego. Na szczycie Grupy G20 w Seulu w listopadzie 2010 . jej przywodcy
okreslili ochrong sygnalistow jako kluczowy element ich globalnej strategii antykorup-
cyjnej, uznajac go za podstawowa warto$¢ w zakresie informacji wewnetrznych dla rza-
dow i przedsigbiorstw, oraz jako ,,pierwszy i czesto najlepszy system wczesnego ostrzegania”
o rodzajach ztych praktyk finansowych, korupcji i nieprawidlowosciach regulacyjnych,
ktore okazaly sie krytycznymi zagrozeniami dla §wiatowej gospodarki'. Zarazem naj-
wigksze znaczenie w kontaktach ze zglaszajacymi ma efektywnos¢ komunikacji urzedu
z obywatelem, ktdra zalezy od dwdch zasadniczych kwestii: ,,czy sposdb tej komunikacji
poglebia wzajemne zaufanie oraz czy informacje przekazywane przez obywateli stuza
doskonaleniu realizacji zadan publicznych™".

W Unii Europejskiej przyjeto dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych narusze-
nia prawa Unii'?, zawezajaca to szerokie rozumienie sygnalisty. Zgodnie z art. 4 i art. 5
pkt 7 dyrektywy osoba dokonujaca zgloszenia to osoba fizyczna, pracujaca w sektorze
prywatnym lub publicznym, ktéra zglasza lub ujawnia publicznie informacje na temat
naruszen uzyskane w kontekscie zwigzanym z wykonywang przez nig praca. Naruszenie
za$ to dziatanie lub zaniechanie niezgodne z prawem lub sprzeczne z celem i przedmio-
tem aktow Unii, w 12 dziedzinach przedmiotowych prawa UE (art. 2 ust. 1 i art. 5 pkt 1).
Za sygnaliste uznano wiec osobe zglaszajaca tylko enumeratywnie okreslone naruszenie
prawa i to jedynie w kontekscie zwigzanym z jej praca. W Polsce implementowano te dy-
rektywe ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow'’. Transpozycji tej do-
konano prawie trzy lata po wymaganym terminie (17 grudnia 2021 r.), gdyz u.s.o. weszla
w zycie 25 wrzes$nia 2024 r., a w zakresie zgloszen zewnetrznych - 25 grudnia 2024 r. Pra-
ce rzagdowe nad okolo 15 wersjami projektu ustawy w tej sprawie trwaly od 18 pazdzierni-
ka 2021 r. do 15 kwietnia 2024 r."* Minister Pracy i Polityki Spotecznej — w odpowiedzi
udzielonej 20 pazdziernika 2023 r. na interpelacje poselska — ttumaczyta to opdznienie

9 Definicje whistleblowingu Jabet Near i Marici Miceli (1985 r.), Migdzynarodowej Organizacji Pracy
(2005 r.) i Petera Jubba (1999 r.) za: L. Cichy, Whistleblowing w bankach, Warszawa 2017, s. 6 i powolana
tam literatura.

10 L. Mroczynski-Szmaj, Nowe europejskie prawo sygnalizowania nieprawidlowosci. Rozwigzania modelowe
a polski projekt ustawy o ochronie 0s6b zglaszajgcych naruszenia prawa, ,Prawo w Dzialaniu. Sprawy Cy-
wilne” 2022, nr 52, s. 211.

11 Rozpatrywanie sygnatow obywatelskich, s. 6.
12 Dz.Urz. UE L 305 z dnia 26 listopada 2019 r., s. 17. Dalej: dyrektywa 2019/1937 lub dyrektywa.
13 Dz.U. poz. 928, dalej: u.o.s.

14 Projekt ustawy o ochronie sygnalistow (UC 1), https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-
ochronie-osob-zglaszajacych-naruszenia-prawa3 [dostep: 10 czerwca 2024 r.].
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gléwnie potrzebg wielu konsultacji spotecznych z powodu duzego zainteresowania pro-
jektem oraz wnikliwg analizg i redakcja projektowanych przepiséw ze wzgledu na liczne
watpliwosci co do proponowanych rozwigzan prawnych i fakt, ze nie bylo dotad kom-
pleksowej regulacji tej materii. Konieczne bylo tez pogodzenie przeciwstawnych intere-
sOw i zapewnienie spdjnosci systemowej u.o.s. z polskim porzadkiem prawnym'. Cho¢
minister zapewnila, Ze ustawa implementujaca ,jest na ukonczeniu prac’, to rzagdowy
projekt u.o.s. wptynat do Sejmu dopiero 17 kwietnia 2024 r. W efekcie Trybunatl Sprawie-
dliwosci UE (TSUE) wyrokiem z 25 kwietnia 2024 r.'° nalozyl na Polske kare za uchybie-
nie we wdrozeniu dyrektywy: 7 mln euro ryczaltu i 40 tys. euro dziennej kary pienieznej,
liczac od dnia ogloszenia wyroku do zapewnienia transpozycji dyrektywy. TSUE uznal,
ze przedstawione przez Polske okolicznosci — prace legislacyjne przedluzajace si¢ z po-
wodu szerokiego zakresu regulacji (co zrodzito potrzebe pogtebionych konsultacji mie-
dzyresortowych i wielokrotnych zmian projektu ustawy), trudnosci organizacyjne zwia-
zane z pandemig COVID-19 (co zakidcilo prace legislacyjne), naptyw uchodzcow wskutek
agresji Rosji na Ukraine (co angazowato zasoby ministerstwa odpowiedzialnego za prace
zwigzane z transpozycja dyrektywy) — nie usprawiedliwialy tego uchybienia.

Wypada zauwazy¢, ze skargi, wnioski, petycje i zgloszenia naruszen prawa'” nie wyczer-
puja pojecia sygnaloéw obywatelskich. Sa nimi takze pisma wyrazajace prywatne opinie w ra-
mach korzystania z prawa do wolnosci stowa (gloszenia pogladéw oraz pozyskiwania i prze-
kazywania informacji), wynikajacego z art. 54 Konstytucji RP. Zgloszenie nieprawidlowosci
na podstawie dyrektywy 2019/1937 i u.o.s. albo odrebnych przepiséw™ jest pochodng tej
wolnosci, lecz jego celem jest nie tyle wyrazanie pogladéw, ile demaskowanie przypadkow
famania prawa. Sygnal o naruszeniu prawa przez administracj¢ lub wladze publiczng mozna
tez postrzegac jako forme korzystania z prawa do skarg i petycji. Naruszenia prawa w sekto-
rze publicznym mozna bowiem zgtasza¢ wielotorowo: w drodze sygnalu pracownika danej
jednostki oraz przez kazdy podmiot w skardze lub petycji. Fakt, ze ta sama nieprawidtowos¢
moze by¢ przedmiotem zaréwno skargi, petycji, jak i sygnalu o naruszeniu prawa, moze
mie¢ istotny wptyw na sposob rozpatrywania skarg i petycji. Niemniej ustawodawca, imple-
mentujgc dyrektywe 2019/1937, nie podjat reformy przepiséw o skargach i petycjach; sama
implementacja okazala si¢ trudnym i ztozonym procesem. Tymczasem zachodzace stale
zmiany w instytucjach demokratycznego panstwa prawnego rodzg pytanie, na ile obecna re-
gulacja obowiagzkow wiadzy i administracji publicznej w zakresie rozpatrywania sygnatow
o nieprawidtowosciach odpowiada potrzebom praktyki. Rozmaitos¢ i wielos¢ istniejacych
trybow procedowania zblizonych sygnaléw rodzi ryzyko dublowania si¢ postepowan. Ulep-
szenia wymaga tez sprawozdawczo$¢ z zakresu skarg, wnioskow i petycji, aby bardziej
sprzyjala wypracowaniu sposobow poprawy realizacji zadan publicznych.

15 Odpowiedz z 20 pazdziernika 2023 r. na interpelacje¢ nr 42833 z 14 lipca 2023 r. w Sejmie IX kadencji.

16 C-147/23 (ECLL:EU:C:2024:346).

17 Dalej: sygnaly o nieprawidtowosciach.

18 Np. ustawy: z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2024 r. poz. 594;
art. 86, 99a 1 100); z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terro-
ryzmu (Dz.U. z 2023 r. poz. 1124, ze zm.; art. 2 i art. 53a) czy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad
rynkiem kapitatowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 188, ze zm.; art. 3a i 3b).
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2. Odbiorcy sygnatéw o nieprawidtowosciach
a organy wtadzy i administracji publicznej

Wiadzg¢ publiczng mozna postrzega¢ w ujeciu funkcjonalnym albo ustrojowo-organiza-
cyjnym. Funkcjonalne pojmowanie wtadzy publicznej wystepuje w prawie konstytucyj-
nym i cywilnym w kontekscie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za niezgodne z pra-
wem lub z zasadami stusznosci wykonywanie tej wladzy. Ujecie to obejmuje wszystkie
podmioty, ktére wykonujgc zadania publiczne, moga oddziatywa¢ na sfere praw jednost-
ki (podmioty wtadzy publicznej). Rozumienie ustrojowo-organizacyjne, wlasciwe prawu
administracyjnemu, obejmuje natomiast tylko instytucje decydujace o polityce pafistwa
i sposobie wykonywania zadan publicznych, tj. organy wladzy publiczne;.

Konstytucja RP w art. 77 ust. 1 stanowi jedynie, ze prawo do odszkodowania przystugu-
je za niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy publicznej, nie definiujac go. Artykut
417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny" odpowiedzialnos¢ t¢ natomiast
przypisuje Skarbowi Panstwa, jednostce samorzadu terytorialnego (dalej: jst) lub innej
osobie prawnej wykonujacej wladze publiczng z mocy prawa (§ 1); jesli wykonywanie za-
dan z zakresu tej wladzy zlecono na podstawie porozumienia jst lub innej osobie prawne;j,
odpowiedzialno$¢ ponosi solidarnie wykonawca i jednostka zlecajaca (§ 2). Chodzi tu
o wszelkie podmioty wyposazone w imperium, czyli w prawo stosowania wobec obywateli
$rodkéw przymusu, zar6wno na podstawie ustaw, jak i zawartych porozumien administra-
cyjnych. Sg to nie tylko organy administracji publicznej (panstwowe i samorzadowe), lecz
takze inne podmioty, w tym prywatne, administrujace w ujeciu funkcjonalnym.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 6 czerwca 2014 r., III CSK 211/13%, podkreslit jednak,
ze ,utozsamianie wladzy publicznej wylacznie z wykonywaniem imperium (wltadztwem
administracyjnym) nie jest uprawnione na gruncie prawa cywilnego, dla ktérego — w za-
kresie dotyczacym odpowiedzialnosci odszkodowawczej — przedmiotem zainteresowania
sa wszelkie prawne formy dzialania panstwa” Wyrazaja si¢ one ,,nie tylko w zachowaniach
traktowanych jako wladcze z uwagi na mozliwo$¢ stosowania przymusu, ale takze w kon-
stytucyjnie okreslonych innych sferach, np. organizacji ochrony zdrowia lub systemu edu-
kacji, gdzie na panstwie nie spoczywa jakikolwiek obowigzek, ktérego korelatem byloby
uprawnienie jednostki. Ta sfera aktywnosci panstwa, zwigzana z realizacjg zadan publicz-
nych, moze i powinna by¢ — w pewnym co najmniej zakresie — traktowana jako przejaw
wykonywania wladzy publicznej, mimo iz co do zasady nie ma charakteru wladczego”. Nie
jest ona jednak wladcza wobec jednostki tylko wtedy, gdy jest nalezycie wykonywana. Jesli
za$ zadania publiczne panstwa nie s3 wykonywane albo sg wykonywane nieprawidlowo, to
jednostka - pozbawiona uprawnien i srodkéw ochrony - stawiana jest w sytuacji przymu-
su faktycznego. ,,Taki stan rzeczy - jako obciazajacy wladze publiczng — powinien rodzi¢ jej
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, dla ktorej realizacji wlasciwe sa przepisy art. 417
inast. k.c. [...] Brak jest wowczas jakichkolwiek podstaw do zwolnienia wladzy publicznej
od odpowiedzialno$ci regulowanej art. 417 i nast. k.c., mimo Ze zdarzenie szkodzace nie

Dz.U. 72024 r. poz. 1061, ze zm.; dalej: k.c.
»Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2015, nr 10, poz. 93.
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wigze si¢ bezposrednio ze stosowaniem przymusu [...] Samo bowiem powierzenie zadania
przez organ panstwowy lub samorzadowy innemu podmiotowi, niezaleznie od sposobu
tego powierzenia, nie zwalnia wladzy publicznej od odpowiedzialnosci, o czym przekonuje
ponad wszelka watpliwos¢ tres¢ art. 417 § 2 k.c” Podobnie w wyroku z dnia 7 listopada
2013 r,, V CSK 519/12 (LEX nr 1391709), SN wskazal, ze ,,pod pojeciem wykonywania
wladzy publicznej miesci si¢ jednostronne wladcze ksztaltowanie pozycji prawnej podmio-
tow prawa cywilnego’, przy czym pojecie to ,,ma szerszy zakres niz wykonywanie wladzy
panstwowej. Wykonywanie wladzy publicznej obejmuje takze dziatania o charakterze or-
ganizatorskim, kontrolnym, nadzorczym czy porzadkowym. [...] Powierzenie wykonania
czynnosci moze wynika¢ nie tylko z polecenia dokonania konkretnej czynnosci, lecz row-
niez z charakteru pelnionej przez funkcjonariusza funkeji i rodzaju zajmowanego stanowi-
ska”. Takze Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, analizujac w wyroku z dnia 12 lipca
1990 r., C-188/89 (ECLL:EU:C:1990:313), kwesti¢ powolania si¢ przeciw panstwu na nie-
wdrozong dyrektywe, uznal, ze panstwo dziata w réznych rolach, zaréwno jako pracodaw-
ca lub organ publiczny. Swoistg emanacja panstwa sg organizacje lub podmioty podlegajace
jego wladzy lub kontroli lub majace szczegdlne uprawnienia wykraczajace poza te, ktore
wynikaja z normalnych zasad obowiazujacych w stosunkach mig¢dzy jednostkami. W szcze-
gdlnosci sa to podmioty, niezaleznie od ich formy prawnej, odpowiedzialne za $wiadczenie
ustug publicznych pod kontrolg panstwa i majace w tym celu specjalne uprawnienia. Po-
dobnie Trybunat Konstytucyjny (TK) w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. podal, ze ,,»w po-
jeciu wladzy publicznej« mieszcza sie takze inne instytucje niz paiistwowe lub samorzado-
we, o ile wykonuja funkcje wladzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im
tych funkeji przez organ wiladzy panstwowej lub samorzadowej™*'. W takim ujeciu pod-
mioty wladzy publicznej to takze instytucje zaufania publicznego, jak np. Narodowy Bank
Polski (wykonujacy wladcze kompetencje wobec bankéw), notariusze (sporzadzajacy akty
poswiadczenia dziedziczenia czy poswiadczajacy podpisy), komornicy (dokonujacy czyn-
nosci egzekucyjnych), parafie rzymskokatolickie (przy zawieraniu matzenstw konkordato-
wych), a nawet funkcjonariusze i osoby petnigce funkecje publiczne, jesli wtadczo oddziatu-
ja na sytuacje innych podmiotéw (policjant wystawiajacy mandat itp.)*.

Organ wladzy publicznej nalezy natomiast rozumie¢ weziej. Sg to jedynie te organy,
ktore zastrzegly tylko dla siebie wykonywanie dziatalnosci zwigzanej ze sprawowaniem
wiadzy publicznej, a dzialalno$¢ te podejmuja nie na podstawie porozumienia czy umowy,
ale z mocy suwerennej wladzy zwierzchniej panistwa i to z wykorzystaniem przymusu pu-
blicznoprawnego (a nie tylko faktycznego) wzgledem obywateli*. Nie s3 to wiec podmioty,
ktére w ramach administracji publicznej prowadza wylacznie dzialalnos¢ gospodarcza
albo wykonujg czynnosci ustugowe lub techniczne, ale instytucje stanowigce aparat poli-
tyczny wladzy, podejmujace decyzje i dokonujace wyboréw (a nie tylko przygotowujace ich
projekty) w sferze zadan publicznych, ktére dysponujg tzw. imperium?. Sa to wszystkie

SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

B. Jaworski, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw wladzy publicznej na podstawie art. 4177 Kodeksu cywilnego,
»Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2017, vol. 6 (1), s. 141-144 i powolana tam literatura.

Tak np. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 14 grudnia 2017 r., I FSK 2196/15, CBOSA

Zob. np. T. Biernat, Wiladze publiczne w demokratycznym panstwie prawa. Prawo-Instytucje-Zasoby,
Krakow 2014, s. 15-16, 60-61, 178-179.
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organy wprost wskazane w Konstytucji RP, w tym naczelne i centralne organy wladzy wy-
konawczej (m.in. Prezydent, Rada Ministrow, ministrowie), wojewodowie, organy jst, wla-
dza ustawodawcza (Sejm i Senat) i sadownicza (sady i trybunaly), jak tez organy ochrony
panstwa i ochrony prawa (inspekcje, stuzby mundurowe, organy kontroli, rzecznicy praw,
prokuratura itp.). Tylko organy wladzy publicznej oraz organizacje i instytucje spoleczne
w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji pu-
blicznej wladne sa rozpatrywac petycje (art. 2 ust. 1 ustawy o petycjach).

Szerszy jest krag adresatow skarg i wnioskéw. Zgodnie z art. 221 i art. 224 k.p.a. two-
rza go wszelkie organy panstwowe, organy jst i samorzadowe jednostki organizacyjne,
jak tez organizacje i instytucje spoteczne w zwigzku z zadaniami zleconymi z zakresu ad-
ministracji publicznej oraz przedsiebiorstwa panstwowe i inne panstwowe jednostki or-
ganizacyjne. Katalog ten doprecyzowuja do$¢ chaotycznie sformutowane art. 5§ 2 pkt 5i
6 k.p.a., zaliczajace do organizacji spolecznych organizacje zawodowe, samorzadowe,
spoldzielcze i inne organizacje spoleczne (jest to ewidentne circulus in definiendo), zas
do organdéw jst organy gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkéw gmin i powiatéw, wdijta,
burmistrza, prezydenta miasta, staroste¢, marszalka wojewddztwa i samorzadowe kolegia
odwolawcze. Jednak te ostatnie, jako panstwowe jednostki budzetowe, nadzorowane
przez Prezesa Rady Ministrow (art. 3 i 3a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samo-
rzadowych kolegiach odwolawczych®), s raczej organami panstwowymi. Samorzadowe
jednostki organizacyjne to jednostki i zaklady budzetowe (szkoty, placowki o$wiatowe,
os$rodki pomocy spolecznej itp.) oraz samorzadowe osoby prawne wykonujace zadania
publiczne (szpitale, instytucje kultury, muzea itp.). Przedsiebiorstwa panstwowe natomiast
sa grupa zanikajaca: wedlug GUS ich liczba w latach 2021-2023 zmalata z 48 do 39*.

Zgodnie z uchwaly skladu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05%, do organizacji i instytucji spolecznych zalicza sie
podmioty wskazane w art. 12 Konstytucji RP. Przepis ten zapewnia wolnos$¢ tworzenia
i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikéw, stowa-
rzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji. Przyznana
spoleczenstwu obywatelskiemu wolno$¢ tworzenia organizacji i struktur w wybranej
przez siebie formie umozliwia mu realizacj¢ intereséw i wyrazanie opinii, a przez to
udzial w funkcjonowaniu panstwa.

Niejasny jest za$ status spélek z wytacznym udziatem jst lub Skarbu Panistwa. W prakty-
ce nie stosujg one przepisow k.p.a. w zakresie skarg i wnioskéw. Cho¢ k.p.a. wprost ich nie
wymienia, to mozna je uznac za panstwowe lub samorzadowe jednostki organizacyjne.

Zgodnie za$ z art. 23 u.o.s. zgloszenia o naruszeniach prawa sklada si¢ podmiotom
sektora finansowego, ochrony srodowiska i bezpieczenstwa transportu oraz innym pod-
miotom zatrudniajagcym co najmniej 50 0s6b (zgloszenia wewnetrzne), jak tez organom
publicznym (zgloszenia zewnetrzne oraz wewnetrzne, z wyjatkiem gmin i powiatéw

25 Dz.U.z2018 r. poz. 570.

26 Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2023 r., Informacja
Gléwnego Urzedu Statystycznego z 2024 r., s. 27.

27, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sagdéw Administracyjnych” 2006,
nr 2, poz. 37.
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liczacych mniej niz 10 tys. mieszkancéw?®). Organami publicznymi sg naczelne i central-
ne oraz terenowe organy administracji rzadowej, organy jst, inne organy panstwowe oraz
inne podmioty wykonujace z mocy prawa zadania z zakresu administracji publicznej,
wlasciwe do podejmowania dziatan nastepczych (art. 2 pkt 6). Zgloszenia wewngtrzne
otrzymuja za$ takze podmioty prawne: prywatne i publiczne (art. 3 ust. 3, 10-12). Pod-
miot prywatny to osoba fizyczna prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza, osoba prawna lub
jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdol-
nos¢ prawng, lub pracodawca, jedli nie jest podmiotem publicznym. Podmiot publiczny
za$ to podmiot wskazany w art. 3 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych
i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego®. Wedlug GUS na koniec
2023 r. podmiotéw sektora publicznego (kategoria zblizona do podmiotu publicznego)
byto 111 929, jednostek zatrudniajacych ponad 49 oséb za$ 31 187%.

3. Réznice miedzy sygnatami o nieprawidtowosciach a ich kwalifikacja prawna

Sygnaly o nieprawidtowosciach maja réznorodny charakter, poczynajac od czysto infor-
macyjnego po postulatywny, skargowy, a nawet roszczeniowy. O ile skargi i wnioski oraz
petycje mozna sktada¢ w interesie publicznym oraz w interesie wlasnym (podmiotu
wnoszacego petycje) lub osoby trzeciej, za jej zgoda (art. 221 § 3 k.p.a. iart. 2 ust. 2 usta-
wy o petycjach), o tyle zgloszenia naruszenia prawa powinny dotyczy¢ zagrozen lub
szkdd dla interesu publicznego (motyw 1 i 31 dyrektywy 2019/1937). Przedmiot petycji
i zgloszenia naruszenia prawa powinny mie¢ kwalifikowany charakter. I tak przedmio-
tem petycji moze by¢ np. zadanie zmiany przepisow prawa, rozstrzygniecie lub inne
dzialanie w sprawie autora petycji, zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych szcze-
gblnej ochrony w imie dobra wspélnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kompeten-
cji adresata petycji (art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach). Zgloszenie naruszenia prawa obej-
muje za$ naruszenia, o ktorych sygnalista ma podstawy sadzi¢, ze do nich faktycznie
doszto lub moze dojs¢ (art. 2 pkt 3 i art. 6 u.o.s.). Nie udziela si¢ ochrony osobom celowo
i $wiadomie przekazujacym bledne informacje, dokonujacym zgloszen w zlej wierze,
niepowaznych lub stanowigcych naduzycie (motyw 32 dyrektywy). W art. 3 ust. 1 u.o.s.
wskazano 17 dziedzin prawa, ktoérych zgloszenie moze dotyczy¢; poszerzono w ten spo-
sob katalog okreslony w art. 2 ust. 1 dyrektywy o dwie dziedziny: korupcje oraz konsty-
tucyjne wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, wystepujace w stosunkach jednostki
z organami wladzy publicznej (pkt 1 i 17; w punktach 2-16 ujeto dziedziny podane
w dyrektywie). Podmiot prawny moze dodatkowo w ramach procedury zgloszen we-
wnetrznych przewidzie¢ mozliwo$¢ zglaszania naruszen obowiazujacych w nim regulacji

28 ‘W Polsce jest 77 gmin liczacych mniej niz 10 tys. mieszkanicéw; nie ma powiatu z tak niska ich liczba;
https://pl.wikipedia.org/wiki/Lista_gmin_w_Polsce i https://pl.wikipedia.org/wiki/Lista_powiat%C3%B3w_
w _Polsce [dostep: 10 czerwca 2024 r.].

29 Dz.U.z2023 r. poz. 1524.

30 Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2023 1., s. 27.
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wewnetrznych lub standardéw etycznych, zgodnych z prawem powszechnie obowiazuja-
cym (art. 3 ust. 2 u.o.s.). Ustawy nie stosuje sie do informacji niejawnych i niepodlegaja-
cych ujawnieniu ze wzgledéw bezpieczenstwa publicznego oraz objetych tajemnicami:
zawodow medycznych i prawniczych; narady sedziowskiej; postepowania przygotowaw-
czego albo rozprawy sadowej prowadzonej z wylaczeniem jawnosci (art. 5 u.0.s.).

Skarge, wniosek i petycje moze wnie$¢ kazdy — a wigc osoba fizyczna, niezaleznie od
posiadanego obywatelstwa i miejsca stalego pobytu, osoba prawna, takze zagraniczna,
i jednostki pozbawione osobowosci prawnej. Petycje moze tez wnies¢ grupa powyzszych
podmiotéw. Podmioty realizujace zadania publiczne zasadniczo nie moga korzystac
z prawa do skargi, chyba ze same sag podmiotem administrowanym, jak np. podmiot pry-
watny, wykonujacy ustugi zwigzane z realizacja zadan publicznych. Takie ustugi nie wy-
czerpuja bowiem zakresu dziatania danego podmiotu. Nie zostal on bowiem utworzony
jedynie dla realizacji zadan publicznych, lecz zwykle w celu zarobkowym; nie traci wiec
prywatnoprawnego charakteru®.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 w.o.s. i art. 5 pkt 7 dyrektywy sygnalista to osoba fizyczna, ktéra
zgtasza lub ujawnia publicznie informacje¢ o naruszeniu prawa uzyskang w kontekscie
zwigzanym z pracy. Kontekst ten (art. 2 pkt 5 u.o.s.; art. 5 ust. 91 11 dyrektywy) oznacza
przeszte, obecne lub przyszte dzialania zwigzane z wykonywaniem pracy na podstawie
stosunku pracy lub innego stosunku prawnego bedacego podstawg $wiadczenia pracy,
ustug, petnienia stuzby albo funkcji w podmiocie prawnym lub na jego rzecz, w ramach
ktorych uzyskano informacje o naruszeniu prawa, a istnieje mozliwo$¢ dziatan odweto-
wych. Sygnalista moze by¢ 13 kategorii osob, m.in. przedsigbiorca, akcjonariusz i wspol-
nik, prokurent, cztonek organu osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej, wolontariusz,
praktykant, stazysta, osoba pracujaca pod nadzorem i kierownictwem wykonawcéw, pod-
wykonawcéw i dostawcow, funkcjonariusz i zolnierz (art. 4 u.o.s.).

Przedmiot skargi okresla art. 227 k.p.a., a przedmiot wniosku art. 241 k.p.a. Skarga musi
zawiera¢ zarzut wadliwej dziatalnosci organu lub jego pracownika (np. zaniedbanie lub
nienalezyte wykonywanie zadan, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych,
przewlekle lub biurokratyczne zatatwianie spraw) i nie moze mie¢ cech $rodka prawnego
uregulowanego w k.p.a. lub w innych procedurach®. Przedmiotem wniosku nie jest za$ za-
rzut wobec organu, lecz che¢ poprawy istniejacego stanu rzeczy. Wniosek moze dotyczy¢
zaréwno dzialania, jak i zaniechania, ale odnosi si¢ tylko do przysziosci, skarga za$ z reguty
do stanu przeszlego lub terazniejszego. Zakres rzeczowy obu tych $rodkéw jest szeroki
i niedookreslony. Niemniej nie sa skargami ani wnioskami w rozumieniu k.p.a. np. wnioski
o kontrole do organéw kontroli lub inspekcji, wnioski do Rzecznika Praw Obywatelskich
(RPO) i innych rzecznikéw praw, skargi do Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych
czy zawiadomienia o przestepstwie lub innych czynach zabronionych™®.

31 T. Moll, Konstytucyjne uprawnienie do wnoszenia skarg jako forma kontroli spotecznej, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2013, nr 4 (16), s. 64-65; wyrok TK z dnia 25 maja 2009 r., SK 54/08, OTK-A 2009,
nr 5, poz. 69.

32 Zob. np. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2021, ko-
mentarz do art. 227.

33 S. Czarnow, Skargi, wnioski i petycje..., s. 50-52.
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Zgodnie z art. 240 k.p.a., gdy skarga dotyczy sprawy, ktéra nie podlega rozpatrzeniu
w trybie k.p.a. albo nie nalezy do wlasciwos$ci organéw administracji publicznej, stosuje
sie odpowiednio jedynie art. 233-239, a w miejsce pozostalych przepisow k.p.a. przepisy
postepowania wlasciwego dla danej sprawy. Skarga w sprawie indywidualnej powoduje
wszczecie postepowania administracyjnego, jesli pochodzi od strony; w innym wypadku
moze powodowac jego wszczecie z urzedu, chyba ze wymagane jest zZadanie strony
(art. 233). Skarga dotyczaca sprawy, w ktdrej postegpowanie administracyjne juz si¢ toczy,
powinna by¢ rozpatrzona w jego ramach, a jesli zostalo juz ono zakonczone, skarge nale-
zy traktowac jako zadanie wznowienia postgpowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji
albo jej uchylenia lub zmiany (art. 234 i 235). Skarga moze wiec by¢ jedynym wyjsciem
w sytuacji, gdy skarzacy nie moze by¢ strong postepowania jurysdykcyjnego i nie moze
go zainicjowac*.

Skarga moze tez dotyczy¢ sposobu rozpatrzenia i zalatwienia wniosku lub innej skargi
(per analogiam art. 246 k.p.a.), ale nie moze dotyczy¢ sposobu zalatwienia petycji (art. 13
ust. 2 ustawy o petycjach). Wydaje si¢ jednak mozliwe jej wniesienie na brak rozpatrzenia
czy nieterminowe rozpatrzenie petycji. Rozpatrzenie bowiem to czynnosci przygotowaw-
cze w celu ustalenia przedmiotu pisma (skargi, petycji) i zebrania materialu niezbednego
do jego zatatwienia wzglednie pozostawienie pisma bez rozpoznania lub przekazanie go
wedlug wlasciwosci. Zalatwienie oznacza zas ustosunkowanie si¢ do przedmiotu pisma
i udzielenie zawiadomienia merytorycznie konczacego postepowanie®. Zgodnie z § 12
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmo-
wania i rozpatrywania skarg i wnioskéw? organ winien z urzedu rozwazy¢, czy w sprawie
zgloszonej w skardze nie zastosowac innych wlasciwych srodkéw spoza k.p.a. w celu usu-
niecia stwierdzonych uchybien i przyczyn ich powstawania. Wowczas sprawa nie bedzie
juz zatatwiana w trybie skargowym, lecz w ramach odrebnych procedur.

Petycja rdézni si¢ od skargi i wniosku tym, ze powinna by¢ raczej skonkretyzowanym
i kategorycznym zadaniem niz wyraza¢ niezadowolenie czy zawiera¢ luzne propozycje
i uwagi”. O ile kazda petycje mozna traktowac takze jako wniosek, a niektdre petycje
moga tez mie¢ cechy skargi, o tyle nie kazdy wniosek, a tym bardziej skarga odpowiadac
bedzie definicji petycji. Z kolei zgloszenie naruszenia prawa to sygnal posredni migdzy
skarga a petycja (wymog skonkretyzowania), i raczej nie bedzie mialo cech wniosku.

4. Przyjmowanie sygnatéw o nieprawidtowosciach i ochrona oséb je zgtaszajacych

Poréwnanie dopuszczalnych form wnoszenia zgloszen wskazuje, ze najbardziej restryk-
tywne rozwigzania przyjeto w ustawie o petycjach, a najbardziej dogodne zgtaszajacym

34 Tak wyrok NSA z dnia 7 stycznia 2001 r., IV SAB 105/01, CBOSA.
35 J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 143-144.
36 Dz.U. nr 5 poz. 46. Dalej: rozporzadzenie w sprawie skarg i wnioskow.

37 M. Jaworska, Petycje a skargi i wnioski, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red.
R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 75-77.

Radca Prawny. Zeszyty Naukowe 1(42)/2025


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4yteobxge3doltqmfyc4nbvgy2tcmzsha&refSource=hyplink

w u.0.s. Ustawa o petycjach wcale nie przewiduje osobistego przyjmowania petentéw ani
sktadania petycji ustnie; mozna je zlozy¢ tylko na pismie lub za pomoca srodkéw komu-
nikacji elektronicznej i muszg by¢ podpisane (art. 4 ust. 1 i 4). Petycja przestana elektro-
nicznie powinna zawiera¢ adres poczty elektronicznej wnoszacego; mozna opatrzyc¢ ja
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, ale nie jest on wymagany (art. 4 ust. 5).

Z kolei § 5 rozporzadzenia w sprawie skarg i wnioskow oraz § 3 rozporzadzenia Mini-
stra Sprawiedliwosci z dnia 9 maja 2012 r. w sprawie skarg i wnioskéw dotyczacych dzia-
talnosci sadow powszechnych®® przewiduja wnoszenie skarg pisemnie, za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej, oraz ustnie do protokotu; rozporzadzenie w sprawie
skarg i wnioskoéw dopuszcza jeszcze takie przestarzale formy jak telegraf, dalekopis i tele-
faks. Cho¢ skarzacy nie musi podpisywacé skargi lub wniosku, to jednak podpisuje proto-
kot ustnego ich przyjecia. Z kolei art. 253 k.p.a. zobowiazuje organy do przyjmowania
obywateli w sprawach skarg i wnioskéw w ustalonych dniach i godzinach, dostosowanych
do potrzeb ludnosci, a przynajmniej raz w tygodniu po godzinach pracy, kierownikéw or-
ganow lub ich zastepcow zas do przyjmowania co najmniej raz w tygodniu. Informacja
o porach przyje¢ powinna by¢ wywieszona w widocznym miejscu w siedzibie jednostki.

Ustawa o ochronie sygnalistow w $lad za art. 7-8 dyrektywy wprowadza za$ trzy ro-
dzaje zgloszen: 1) wewnetrzne — do podmiotu naruszajacego w sektorze prywatnym lub
publicznym, 2) zewnetrzne — do RPO i organéw publicznych i 3) ujawnienie publiczne -
podanie do wiadomosci publicznej, jesli w odpowiedzi na dokonane zgloszenie ze-
wnetrzne lub wewnetrzne nie podjeto odpowiednich dziatan albo w ramach wolnosci
wypowiedzi i informacji, zgodnie z prawem krajowym. Zgloszenia wewnetrzne uznaje
sie za najlepszy sposob szybkiego i skutecznego wyeliminowania zagrozen dla interesu
publicznego, ale sygnalista winien mie¢ mozliwo$¢ wyboru najwlasciwszego kanalu
zgloszenia w zaleznosci od okolicznosci danej sprawy (motyw 33 dyrektywy). Sygnalista
moze dokonaé zgloszenia zewnetrznego, bez poprzedzania go zgloszeniem wewnetrz-
nym (art. 30 ust. 1 u.0.s.). Procedure zgloszen wewnetrznych obowiazane sg ustali¢ pod-
mioty prawne z czterech sektoréw rynku podanych w czesci IB i czedci II zatacznika do
dyrektywy i inne podmioty zatrudniajgce co najmniej 50 oséb wykonujacych prace za-
robkowa, wedlug stanu na 1 stycznia lub 1 lipca danego roku; z obowigzku tego zwolnio-
no jednostki organizacyjne gmin i powiatéw z ludnos$cig ponizej 10 tys. mieszkancow
(art. 23; skorzystano tu z mozliwo$ci danej w art. 8 ust. 9 dyrektywy). Podmioty powyz-
sze moga jednak dobrowolnie opracowac taka procedure (art. 24 ust. 2). Jednostki orga-
nizacyjne jst oraz podmioty prywatne nalezace do grupy kapitalowej moga tez ustali¢
wspdlng procedure zgloszen wewnetrznych (art. 28 ust. 51 8).

Zgodnie z art. 26 u.o.s. zgloszenie wewnetrzne moze by¢ dokonane przynajmniej pi-
semnie — papierowo lub elektronicznie, lub ustnie - telefonicznie i srodkiem komunika-
cji elektronicznej. Na wniosek sygnalisty zgloszenie ustne moze by¢ dokonane podczas
bezposredniego spotkania zorganizowanego w terminie 14 dni od zlozenia wniosku.
Zgloszenie ustne (takze w toku spotkania) jest dokumentowane za zgoda sygnalisty
w formie nagrania umozliwiajacego wyszukanie rozmowy lub kompletnej i dokladnej
transkrypgcji (zgloszenia przyjmowane za posrednictwem nagrywanej linii telefonicznej

Dz.U. poz. 524. Dalej: rozporzadzenie w sprawie skarg i wnioskéw dotyczacych sadow.
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lub systemu komunikacji glosowej) albo w formie protokotu rozmowy, odtwarzajacego
dokladny jej przebieg (zgloszenie nienagrywane). Sygnalista moze sprawdzi¢, poprawic
i zatwierdzi¢ te transkrypcje lub protokdt przez ich podpisanie. Nalezy zagwarantowaé
ochrone poufnosci sygnalisty i 0sob wskazanych w zgloszeniu. Osoby weryfikujace zgto-
szenie winny mie¢ pisemne do tego upowaznienie i zosta¢ zobowigzane do zachowania
w tajemnicy danych osobowych, do ktérych uzyskaly dostep (art. 27). Przepisy powyzsze
stosuje sie odpowiednio do zgloszen zewnetrznych (art. 36 ust. 1). Szczegétowe wymogi
dotyczace bezpieczenstwa i poufnosci kanatéw komunikacji, stuzacych przyjmowaniu
zgloszen wewnetrznych i zewnetrznych, okreslaja art. 27, 42 1 43 u.o.s. Nalezy tez prowa-
dzi¢ rejestry zgloszen wewnetrznych i zewnetrznych i wpisywa¢ do nich dane o tych
zgloszeniach i sposobie ich procedowania, okreslone w art. 29, 45 i 46 u.o.s.

Sygnalista moze dokona¢ ujawnienia publicznego po uprzednim dokonaniu zgtosze-
nia zewnetrznego albo wewnetrznego i zewnetrznego, gdy w terminie ustalonym we
wlasciwej procedurze nie otrzymatl informacji zwrotnej lub nie podjeto zadnych dziatan
nastepczych. Sygnalista moze od razu dokona¢ ujawnienia, jesli ma uzasadnione podsta-
wy sadzi¢, ze istnieje oczywiste lub bezposrednie zagrozenie interesu publicznego albo ze
sktadajac zgloszenie, narazi si¢ na dziatania odwetowe wzglednie prawdopodobienstwo
skutecznego przeciwdziatania naruszeniu bedzie niewielkie (art. 51-52).

Zakazane sg dzialania odwetowe, tj. bezposrednie lub posrednie dzialanie lub zanie-
chanie w kontekscie zwigzanym z praca, ktore jest spowodowane zgtoszeniem lub ujaw-
nieniem publicznym i ktére narusza lub moze naruszy¢ prawa sygnalisty lub wyrzadza
lub moze mu wyrzadzi¢ nieuzasadniong szkode, w tym niezasadne inicjowanie postepo-
wan przeciwko niemu (art. 2 pkt 2 i art. 11). Artykul 12 u.o.s. — w §lad za art. 19 dyrekty-
wy - typizuje 21 przykladowych rodzajéw zabronionych dziatan odwetowych, zakazuje
tez grozb i prob podejmowania tych dziatan. Dowdd, ze dane dzialanie nie byto odweto-
we, obcigza pracodawce. Ustawa przyznaje tez sygnali$cie, wobec ktdrego dopuszczono
sie dziatan odwetowych, prawo do odszkodowania w kwocie nie nizszej niz przecietne
miesigczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w roku ubiegtym lub prawo do za-
dos¢uczynienia (art. 14). Rowniez osoba, ktéra poniosta szkode z powodu swiadomego
zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji, ma prawo do od-
szkodowania lub zado$¢uczynienia za naruszenie dobr osobistych od sygnalisty (art. 15).
Ponadto przestepstwem jest: uniemozliwianie lub utrudnianie dokonania zgloszenia;
podejmowanie dzialan odwetowych; ujawnianie tozsamosci sygnalisty oraz dokonywa-
nie zgloszen o naruszeniach prawa, do ktdrych nie doszto (art. 54-57 u.o0.s.).

Ochrong skarzacym przyznaje takze art. 225 k.p.a.: nikt nie moze by¢ narazony na ja-
kikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu ztozenia skargi, wniosku lub dostarczenia do
publikacji materiatu o takich znamionach (w granicach prawem dozwolonych), a organy
zobowigzane s3 przeciwdziala¢ tamowaniu krytyki i innym dziataniom ograniczajacym
prawo do sktadania skarg i wnioskdw. Jednak przepis ten nie definiuje tamowania kryty-
ki i nie przewiduje za to sankcji. Ochronie nie podlega osoba, ktéra wnoszac skarge lub
wniosek, dopuszcza si¢ oszczerstwa, zniestawienia lub zniewagi albo tez ujawnia prawnie
chronione informacje®.

B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 813.
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5. Rozpatrywanie sygnatéw o nieprawidtowosciach i obowigzki z tym zwigzane

W orzecznictwie sgdowym utrwalit si¢ poglad, Ze rozpatrzenie i zatatwienie skargi nastepuje
w jednoinstancyjnym uproszczonym postepowaniu administracyjnym, konczacym sie¢ za-
wiadomieniem odpowiednich podmiotéw o sposobie zalatwienia skargi jako czynnoscia
materialno-techniczng. Nie podlega ona zaskarzeniu w postgpowaniu administracyjnym
ani sgdowoadministracyjnym®. Réwniez postepowanie w sprawie petycji konczy si¢ nieza-
skarzalnym zawiadomieniem o sposobie rozpatrzenia petycji (art. 13 ustawy o petycjach).

Zgodnie z art. 223 § 1 k.p.a. organy panstwowe, samorzadu terytorialnego, inne orga-
ny samorzadowe i organizacje spoleczne rozpatrujg skargi i wnioski w ramach swojej
wlasciwosci. Wiaze si¢ z tym obowiazek skladania skarg i wnioskéw do organéow wiasci-
wych do ich rozpatrzenia (art. 228 i 242 k.p.a.). Podobnie art. 2 ust. 3 i art. 4 ust. 2 pkt 3
ustawy o petycjach wymagaja, aby zadanie petycji miescilo si¢ w zakresie zadan i kompe-
tencji jej adresata, ktorego nalezy wprost wskazaé w petycji.

W k.p.a. okreslono organy wlasciwe do rozpatrywania wnioskow (art. 241) i skarg
dotyczacych zadan i dziatalnos$ci organéw wladzy i administracji publicznej oraz organi-
zacji spotecznych (art. 229 i 230), a takze organy sprawujace zwierzchni nadzor oraz
nadzdr i kontrole nad przyjmowaniem i zalatwianiem skarg i wnioskéw (art. 257 i 258).
Skargi i wnioski dotyczace sadow powszechnych kompleksowo regulujg zas art. 41a-41e
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadow powszechnych*, w praktyce sto-
sowane tez w sagdach administracyjnych i Sadzie Najwyzszym. Ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych* oraz z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sa-
dzie Najwyzszym* nie normuja bowiem postepowania w sprawie skarg i wnioskéw, od-
sylajac w sprawach nieuregulowanych do p.u.s.p. Nie ma za$ przepisow stosujgcych takie
odestanie w przypadku Trybunalu Konstytucyjnego. Tak wiec skargi na dziatalno$¢ TK
nalezy rozpatrywac w trybie k.p.a.

Dany organ moze zaréwno rozpatrywac skargi, jak i nadzorowac ich rozpatrywanie
przez inne podmioty, a w szczegdlnosci:

» Prezes Rady Ministréw — sprawuje zaréwno zwierzchni nadzér nad skargami do

jednostek innych niz sady, nadzoruje i kontroluje rozpatrywanie skarg przez jst, jak
i rozpatruje skargi na wojewodow (w sprawach podlegajacych k.p.a.) i naczelne or-
gany organizacji spolecznych;

» Krajowa Rada Sagdownictwa (KRS) - sprawuje zwierzchni nadzoér nad skargami do

sadow oraz rozpatruje skargi na prezeséw sadow apelacyjnych;

» wojewoda — rozpatruje skargi na organy stanowiace i (w zakresie zadan zleconych

z zakresu administracji rzagdowej) wykonawcze jst oraz nadzoruje i kontroluje roz-
patrywanie skarg przez jst;

40 Tak np. postanowienie WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 24 czerwca 2009 r., II SA/Go 417/09;
postanowienia NSA: z dnia 17 lutego 2011 ., 1 OSK 196/11, z dnia 16 maja 2012 r., OSK 1026/12; posta-
nowienie WSA w Krakowie z dnia 22 lutego 2019 ., III SA/Kr 67/19. Orzeczenia dostgpne w CBOSA.

41 Dz.U. z 2024 r. poz. 334, dalej: p.u.s.p., ze zm.

42 Dz.U.z2024r. poz. 1267.

43 Dz.U.z 2024 r. poz. 622.
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» minister — zaleznie od wlasciwosci rozpatruje skargi na wojewode lub naczelny or-
gan organizacji spolecznej albo na konsula oraz kontroluje i nadzoruje rozpatry-
wanie skarg przez ministerstwa i jednostki im podlegte albo przez administracje
rzagdowag;

» organ wyzszego stopnia lub organ sprawujacy nadzor - rozpatruje skargi na podle-
gle lub nadzorowane jednostki oraz nadzoruje i kontroluje rozpatrywanie przez
nie skarg.

Regionalne izby obrachunkowe, organy stanowiace jst i organy wyzszego stopnia or-
ganizacji spotecznych jedynie rozpatruja skargi odpowiednio na: organy stanowigce jst
w sprawach finansowych, organy zarzadzajace jst w tzw. sprawach wlasnych oraz organy
nizszego stopnia organizacji spolecznych. Terenowe organy administracji rzadowej jedy-
nie kontrolujg i nadzoruja rozpatrywanie skarg przez jednostki im podlegte. Brakuje zas
norm okreslajacych organ wlasciwy do rozpatrzenia skargi na organ naczelny. Nie jest ja-
sne, czy powinien by¢ to ten organ czy organ go powolujacy, np. Sejm lub Prezydent RP.

Whasciwos¢ organéw stanowiacych jst do rozpatrywania skarg zostata poszerzona
w art. 18b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym*, art. 16a ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® i art. 30a ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewddztwa*. Zgodnie z nimi organy stanowiace jst rozpatruja
petycje i wnioski oraz skargi na organy wykonawcze i na jednostki organizacyjne i po-
mocnicze jst we wszystkich sprawach, tak wlasnych, jak i zleconych z zakresu admini-
stracji rzagdowej. Powoluja w tym celu komisje skarg, wnioskéw i petycji, ktorej zasady
i tryb dzialania okresla statut jst. Komisja jedynie przygotowuje rozstrzygniecie podej-
mowane przez rade lub sejmik w drodze uchwaly.

Zgodnie z art. 41b p.u.s.p. skargi i wnioski rozpatruja: dotyczace dzialalnosci sadu -
jego prezes, a dziatalnosci tacznie sadu nizszej i wyzszej instancji — prezes sadu wyzszej
instancji; skargi na dziatalnos¢ prezesa sadu rejonowego, okregowego i apelacyjnego roz-
patruje prezes sadu okregowego, apelacyjnego i KRS; skargi na zastepce rzecznika dyscy-
plinarnego sadu okregowego lub apelacyjnego — Rzecznik Dyscyplinarny Sedziéw Sa-
dow Powszechnych, a skargi na tego rzecznika albo Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra
Sprawiedliwosci — odpowiednio KRS i tenze minister. Z kolei art. 185 ustawy z dnia
28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze przewiduje, ze skarge na prokuratora rozpa-
truje jego bezpos$redni przelozony, a skargi na innych pracownikéw prokuratury proku-
rator nig kierujacy. W sprawach nieuregulowanych stosuje sie zas k.p.a. (art. 189).

Tryb rozpatrywania skarg i wnioskdw zostal szczegdtowo okreslony w art. 231-240
k.p.a., art. 241-247 k.p.a., w art. 4la-41le p.u.s.p., jak tez w rozporzadzeniach w sprawie
skarg i wnioskow oraz w sprawie skarg i wnioskow dotyczacych sadéw, a czesciowo takze
w art. 185-189 p.p. Istniejg znaczne réznice miedzy k.p.a. a przepisami dotyczacymi sg-
dow i prokuratur. Te ostatnie przewiduja tylko nieliczne czynnosci przy rozpatrywaniu
sprawy: przekazanie skarg dotyczacych sedzidw, prokuratoréw i asesoréw rzecznikowi

44 Dz.U. 722024 r. poz. 1465, ze zm.
45 Dz.U.z 2024 r. poz. 107, ze zm.

46 Dz.U. 72024 r. poz. 556, ze zm.

47 Dz.U. z 2024 r. poz. 390, dalej: p.p.
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dyscyplinarnemu, a skarg dotyczacych sprawy bedacej przedmiotem postgpowania — do
akt tej sprawy; zawiadamianie przez rzecznika dyscyplinarnego o sposobie rozpoznania
przekazanej skargi skarzacego i prokuratora, ktory ja przekazat. Jedli za$ skarga lub wnio-
sek dotyczy dzialalno$ci administracyjnej sadu, to wlasciwy organ, ktéry uzna je za za-
sadne, podejmuje lub zleca czynnosci z zakresu nadzoru. Termin zalatwienia sprawy wy-
nosi miesigc zaréwno w sadzie, jak i prokuraturze, nie okreslono jednak obowigzkow
organu ani srodkéw przystugujacych skarzacemu w razie jego niedotrzymania. Nie pod-
legaja rozpoznaniu skargi i wnioski dotyczace prokuratoréw i asesoréw w zakresie, w ja-
kim s3 niezalezni, ani sedziéw w zakresie, w jakim sg niezawisli, albo zawierajace tresci
zniewazajgce lub sfowa obelzywe, o czym powiadamia si¢ skarzacego. Przepisy dotyczace
sadow i prokuratur nie normuja kwestii anonimoéw, § 8 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
skarg i wnioskow nakazuje natomiast pozostawic je bez rozpoznania.

Tymczasem k.p.a. naklada na organy rozpatrujace skargi i wnioski wiecej obowiazkow:

» przekazanie skargi wedlug wlasciwosci w ciggu siedmiu dni od jej otrzymania, przy

czym skarge dotyczaca pracownika mozna przekazac jego przelozonemu (art. 231
i232);
» obowigzek udzielenia odpowiedzi na kazda skarge z uzasadnieniem faktycznym
i prawnym (art. 238 i 247), z wyjatkiem spraw, w ktorych skarzacy juz otrzymat odpo-
wiedz i skarge ponowil bez podania nowych faktéw — wéwczas mozna podtrzymac do-
tychczasowe stanowisko z adnotacjg w aktach sprawy, bez powiadamiania skarzacego
(art. 239). W prokuraturze taka skarge pozostawia si¢ bez rozpoznania (art. 188 p.p.);

» skarge 1 wniosek zalatwia sie bez zbednej zwloki, nie pdzniej niz w ciggu miesigca,
a jesli wniost je radny, poset lub senator — wciggu 14 dni; o sposobie zatatwienia skargi
lub wniosku zawiadamia sie wnoszacego (art. 237 i 247). W razie niedotrzymania tych
termindw zawiadamia si¢ skarzacego o przyczynach zwloki, a wnioskodawce o podje-
tych czynnos$ciach, oraz wyznacza si¢ nowy termin zatatwienia. Skarzacemu stuzy
prawo do wniesienia ponaglenia w razie zwloki, wnioskodawca moze zas wnies¢ skar-
ge na sposob zalatwienia wniosku, jak tez na nieterminowe jego zatatwienie (art. 237
§ 4iart. 245-246).

Wiszystkie organy rozpatrujace skargi moga wezwac skarzacego do uzupetnienia lub
wyjasnienia tresci skargi (§ 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie skarg i wnioskow oraz § 5
rozporzadzenia w sprawie skarg i wnioskow dotyczacych sadéw).

Sposéb sprawowania nadzoru zwierzchniego oraz nadzoru i kontroli nie zostat nato-
miast okreslony. Organ nadzorujacy wykonuje go wiec stosownie do posiadanych kom-
petencji i wedle swego uznania, moze tez w jego ramach zbada¢ sposéb rozpatrzenia da-
nej skargi. Na przyklad wojewoda jako organ nadzoru moze stwierdzi¢ niewazno$cé
uchwaly organu stanowigcego jst w sprawie skargi lub petycji z powodu istotnego naru-
szenia prawa albo wnies¢ skarge do sadu administracyjnego z powodu jej niezgodnosci
z prawem™®. Zgodnie z art. 259 k.p.a. organy sprawujace nadzor i kontrole sporzadzaja
okresowg, nie rzadziej niz co dwa lata, ocene¢ przyjmowania i zatatwiania skarg i wnioskéw
przez organy poddane nadzorowi (§ 1) oraz maja dazy¢ do usunigcia przyczyn skarg

48 Tak np. postanowienie WSA w Krakowie z dnia 22 lutego 2019 r., III SA/Kr 67/19, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 29 kwietnia 2020 r., I OSK 2909/19, CBOSA.
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i pelnego wykorzystania wnioskéw w celu polepszenia dziatalno$ci organdw i jednostek
panstwowych (§ 3).

Zgodnie z ustawg o petycjach petycje rozpatruje jej adresat, chyba Ze nie lezy ona
w jego kompetencjach; wowczas petycje przekazuje si¢ wlasciwemu podmiotowi w ciagu
30 dni (art. 6). Zgodnie z art. 9 petycje rozpatruja: Sejm i Senat, chyba ze wyznaczg one
w regulaminie organ wewnetrzny (ust. 1) oraz organ stanowigcy jst (ust. 2). Petycje do
Sejmu rozpatruje Komisja do spraw Petycji, a do Senatu — Komisja Petycji (w Senacie
X kadencji Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji); o sposobie zalatwienia
petycji informuje zglaszajacego odpowiednio Marszalek Sejmu lub przewodniczacy ko-
misji*. Rozpatrzenie petycji moze polega¢ na podjeciu odpowiednich dziatan przez ko-
misje w Sejmie lub Senacie, na jej przekazaniu wlasciwemu organowi lub na niepodjeciu
zadnych dzialan. Z kolei organy stanowigce jst powoluja komisje skarg, wnioskow i pety-
cji proponujace sposob rozpatrzenia petycji. Petycja powinna by¢ rozpatrzona nie-
zwlocznie, ale nie pdzniej niz w ciagu trzech miesi¢cy od dnia jej ztozenia lub uzupetnie-
nia brakow (art. 10). Jesli niezalezne okolicznosci uniemozliwig rozpoznanie petycji,
termin ten ulega przedluzeniu, nie dfuzej niz o kolejne trzy miesiace. Petycje niezawiera-
jaca danych o wnoszacym pozostawia sie bez rozpoznania, a jesli nie spelnia innych wy-
mogow — wzywa si¢ wnoszacego w ciagu 30 dni od zlozenia petycji do jej wyjasnienia lub
uzupelnienia w ciggu 14 dni, pod rygorem jej nierozpatrzenia (art. 7 ust. 2). Organ moze
zarzadzi¢ faczne rozpoznanie tzw. petycji wielokrotnych, ztozonych w ciggu miesigca od
otrzymania pierwszej petycji; organ ogtasza sposob ich zatatwienia na stronie interneto-
wej, co zastepuje zawiadomienie (art. 11). Ponowng petycje, zlozong w sprawie juz roz-
patrzonej, mozna pozostawi¢ bez rozpoznania, jesli nie powotano w niej nowych faktow
lub dowodéw nieznanych adresatowi. Wnoszacego zawiadamia si¢ niezwlocznie o pozo-
stawieniu petycji bez rozpatrzenia i o poprzednim sposobie zalatwienia petycji (art. 12).
Ponadto podmioty rozpatrujace petycje zobowigzane sg do zamieszczania na stronie in-
ternetowej skanéw petycji i informacji o przebiegu i sposobie ich rozpatrzenia, a takze
skanow odpowiedzi na petycje wielokrotne (art. 8 i art. 11 ust. 4). RPO pod koniec
2022 r. zauwazyt, ze publikacja odpowiedzi na petycje bylaby przejawem prawidlowego
stosowania ustawy o petycjach; cho¢ wiekszos¢ ministerstw tak czyni, to nie robig tego
ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Sprawiedliwosci, Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, KPRM ani Kancelaria Prezydenta RP*. Interwencja RPO nie zmienita tej sytu-
acji. Podmioty te nadal informujg jedynie o procesie rozpatrywania petycji — z wyjat-
kiem KPRM czynig to lakonicznie i ogélnie — nie publikujac udzielonych odpowiedzi®.

49 Art. 126b-126g uchwaly Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu RP (M.P. z 2022 r.
poz. 1204) oraz art. 90a-90g uchwaly Senatu RP z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu RP (M.P.
22024 r. poz. 10).

50 Nie wszystkie urzedy paristwowe informujg na stronach o sposobie zatatwienia petycji. RPO pisze do Kan-
celarii Prezydenta i Premiera, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-urzedy-petycje-publikowanie-od-
powiedzi-kprp-kprm [dostep: 10 czerwca 2024 r.].

51 Przyjmowanie petycji, https://www.prezydent.pl/bip/petycje; Zt6z petycje, https://www.gov.pl/web/mswia/
zloz-petycje; Petycje - Informacja dotyczgca trybu skladania petycji w Ministerstwie Sprawiedliwosci,
https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/kontakt-petycje; Petycje, https://www.gov.pl/web/rolnictwo/
petycje; Petycje, https://www.gov.pl/web/premier/petycje [dostep: 10 czerwca 2024 r.].

Radca Prawny. Zeszyty Naukowe 1(42)/2025


https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-urzedy-petycje-publikowanie-odpowiedzi-kprp-kprm
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-urzedy-petycje-publikowanie-odpowiedzi-kprp-kprm
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-urzedy-petycje-publikowanie-odpowiedzi-kprp-kprm
https://www.prezydent.pl/bip/petycje
https://www.gov.pl/web/mswia/zloz-petycje
https://www.gov.pl/web/mswia/zloz-petycje
https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/kontakt-petycje
https://www.gov.pl/web/rolnictwo/petycje
https://www.gov.pl/web/rolnictwo/petycje

Ustawa o petycjach w art. 14 zobowiagzuje podmioty je rozpatrujace do corocznego
zamieszczania na stronie internetowej zbiorczej informacji o rozpatrzonych petycjach
w roku poprzednim - do 30 czerwca. Wplyw petycji odnotowujg naczelne i centralne or-
gany wladzy i administracji publicznej, wigkszo$¢ organéw ochrony praw (rzecznicy),
wojewodowie i jst oraz sady okregowe, apelacyjne, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny i Trybunat Konstytucyjny.

Nie stworzono zarazem mechanizmu umozliwiajacego zbiorcze przedstawienie liczby,
tematyki i sposobu rozpatrzenia skarg oraz petycji w skali kraju. Kazdy organ sprawujacy
nadzor nad procedowaniem skarg i rozpatrujacy petycje opracowuje sprawozdania doty-
czace skarg i petycji w innym ukladzie i terminach. Jedynie sprawozdania z petycji sg po-
dawane do wiadomosci publicznej, sprawozdania skargowe z reguly juz nie.

Ustawa o ochronie sygnalistow obliguje podmioty przyjmujace zgloszenia wewnetrz-
ne do ustalenia procedury tych zgloszen, po konsultacji ze zwigzkami zawodowymi albo
przedstawicielami 0sdb pracujacych na rzecz tych podmiotéw (art. 24). Ustawa okresla
dziewigc obligatoryjnych elementow tej procedury (art. 25) i penalizuje jako wykroczenie
nieustanowienie jej lub ustanowienie z istotnym naruszeniem wymogéw (art. 58). RPO
i organy publiczne opracowuja ponadto procedure zgloszen zewnetrznych okreslajaca
w szczegdlnosci tryb postepowania z informacjami o naruszeniach prawa zgloszonymi
anonimowo (art. 31 ust. 1 pkt 1iart. 33). W procedurze zgloszen wewnetrznych oraz ze-
wnetrznych nalezy uregulowac kwestie anoniméw, ale samo ich przyjmowanie jest dobro-
wolne (art. 7). RPO i organ publiczny, ktéry przyjat zgloszenie zewnetrzne, przesyta sy-
gnalicie, nie pdzniej niz w ciggu siedmiu dni od przyjecia zgloszenia, potwierdzenie jego
przyjecia, chyba ze sygnalista wystapil z odmiennym wnioskiem albo gdy sa uzasadnione
podstawy sadzi¢, ze potwierdzenie takie zagroziloby ochronie poufnosci sygnalisty
(art. 37). Na zadanie sygnalisty organ publiczny wydaje tez, nie p6zniej niz w ciagu mie-
sigca od jego otrzymania, zaswiadczenie, ze sygnalista podlega ochronie (art. 38).

Zgodnie z art. 31, 32 i 34 v.o.s. RPO i organy publiczne przyjmuja zgloszenia i doko-
nuja ich wstepnej weryfikacji, rozpatruja zgloszenia do nich nalezace, a inne przekazuja
nie pdzniej niz w terminie 14 dni od ich otrzymania (w uzasadnionych przypadkach
30 dni, co nie dotyczy RPO) do organu publicznego wlasciwego do podjecia dziatan na-
stepczych, podejmuja dzialania nastepcze z nalezyta starannoscia i przekazuja sygnali-
$cie informacj¢ zwrotng. RPO odstepuje od przekazania zgloszenia niedotyczacego
naruszenia prawa, informujac o tym sygnaliste, moze tez wskaza¢ mu wlasciwy tryb za-
tatwienia jego sygnalu. Zgodnie z art. 40 zgloszenia niedotyczace naruszen prawa lub do-
tyczace sprawy juz wczesniej zgloszonej, niezawierajace istotnych nowych informacji,
RPO moze pozostawi¢ bez rozpoznania, organ publiczny moze zas nie podja¢ w stosun-
ku do nich dziatan nastepczych; o powyzszym powiadamia si¢ sygnaliste. Do postepo-
wania w sprawie zgloszen zewnetrznych w zakresie nieuregulowanym ustawg stosuje sie
odpowiednio przepisy dzialéw VII Zaswiadczenia i VIIT Skargi i wnioski k.p.a. (art. 50).
Stusznie tez przyjeto, ze do informacji o naruszeniu prawa, bedacej przedmiotem zardéw-
no zgloszenia zewnetrznego, jak i skargi, okreslonej w art. 227 k.p.a., stosuje si¢ wylacz-
nie przepisy u.o.s. (art. 34 ust. 3). Przeciwdziata to dublowaniu si¢ procedur.

Ponadto organy publiczne sporzadzajg co roku sprawozdanie statystyczne dotyczace
zgloszen zewnetrznych wedtug wzoru okreslonego przez Rad¢ Ministréw, m.in. o liczbie
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i wyniku postgpowan wyjasniajacych, stwierdzonych szkodach majatkowych i odzyska-
nych kwotach (art. 47 u.o0.s.). Sprawozdania te przekazujg RPO, ktéry na ich podstawie
sporzadza sprawozdanie do Sejmu, Senatu i Komisji Europejskiej. RPO i organy publicz-
ne co najmniej raz na trzy lata dokonuja przegladu procedur przyjmowania zgloszen ze-
wnetrznych i dostosowuja je do wynikow tego przegladu oraz doswiadczenia wlasnego
lub innych organdéw publicznych (art. 49). RPO co dwa lata przekazuje tez Sejmowi spra-
wozdanie z wykonania u.s.o. (art. 60). RPO jest réwniez centralnym organem udzielaja-
cym wsparcia sygnalistom — przyjmujacym i rozpatrujacym zgloszenia zewnetrzne, jesli
dotycza praw czlowieka i obywatela, a zaden inny organ publiczny nie jest wlasciwy, za-
pewniajacym powszechny dostep do informacji o prawach i srodkach ochrony prawnej
sygnalistow i os6b im pomagajacych oraz udzielajacym porad w tym zakresie (art. 31).
Taka koordynacja sprawozdawczosci i wsparcia udzielanego sygnalistom jest niewatpli-
wie dobrym rozwigzaniem, ktérego brakuje w k.p.a. i w ustawie o petycjach.

6. Uwagi koncowe

Ogodlna liczbe wnoszonych sygnaléw o nieprawidlowosciach jest bardzo trudno ustali¢
z powodu wielo$ci organdw je przyjmujacych i rozproszenia danych z tego zakresu. Tyl-
ko czes¢ tych organéw upublicznia te dane. S to np. RPO i Panstwowa Inspekcja Pracy
(PIP), otrzymujgce zapewne najwiecej zgloszen kwalifikowanych jako skargi, ale z reguly
niebedacych skargami w rozumieniu k.p.a. Ich liczba w latach 2021-2023 w przypadku
RPO wzrosta z 74 279 do 79 698>, a w przypadku PIP spadta z 45 200 do 43 365*. Popu-
larno$¢ sygnaléw obywatelskich, w tym o nieprawidlowosciach wynika z faktu, ze sa
odformalizowane i wolne od opfat. Przynosza one wiedze o nieprawidlowosciach w roz-
nych sferach zycia. Brak systemu zbiorczego raportowania o tematyce i sposobie zala-
twiania skarg, wnioskow i petycji utrudnia jednak optymalne ich wykorzystanie do eli-
minacji nieprawidtowosci i naduzy¢ czy do ulepszania dziatalnosci sektora publicznego.
Nie ma tez mechanizmu redukujacego dublowanie si¢ spraw. Nie sposob wigc doktadnie
okresli¢ skutecznosci weryfikowania i zalatwiania przedkladanych kwestii. Plusem u.o.s.
s3 system agregowania danych o zgloszeniach naruszen prawa i precyzyjne reguly ich
rozpatrywania, w tym zasada pierwszenstwa procedury zgloszen zewnetrznych przed
trybem skargowym wedtug k.p.a. Regulacje te moga przyczyni¢ si¢ do poglebienia zaufa-
nia sygnalistow do sektora publicznego i do poprawy efektywnosci rozwiagzywania zgla-
szanych problemoéw, a takze okaza¢ si¢ przydatne przy reformie zasad rozpatrywania
skarg, wnioskow i petycji.

Wprowadzenie dodatkowego kanatu zgloszen naruszen prawa prawdopodobnie
uczyni nieprzydatnym rozpatrywanie skarg i petycji przez sektor spoteczny wykonujacy
zadania zlecone z zakresu administracji publicznej. Uprawnienia pozwalajace skutecznie

52 Informacja o dzialalnoéci RPO oraz o stanie przestrzegania wolnoéci i praw czlowieka i obywatela
w 2023 r. — druk sejmowy nr 621 z 25 lipca 2024 r., s. 503.

53 Sprawozdanie z dziatalnosci PIP w 2023 r. - druk sejmowy nr 482 z 12 czerwca 2024 r., s. 18.
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zalatwiac takie sygnaly maja jedynie organy zlecajace zadania publiczne. Celowa bytaby
réwniez moim zdaniem rezygnacja z odrgbnej procedury wnioskowej, gdyz role wnioskow
w sporej czedci przejely petycje. W praktyce wnioskéw nie rozdziela sie od skarg i obie te
kategorie sg rejestrowane tacznie. Istniejacy model rozpatrywania sygnatéw o nieprawi-
dlowosciach wymaga poprawy, a zwlaszcza zmniejszenia jego pracochtonnosci. Wysitek
wlozony w rozpatrywanie skarg i petycji powinien by¢ jak najlepiej spozytkowany.
W szczegdlnosci przekazywanie tych sygnalow wediug wiasciwosci nalezaloby ograni-
czy¢ tylko do tych sytuacji, gdy sprzyja wzrostowi zaufania migdzy obywatelami a sekto-
rem publicznym i lepszej realizacji zadan publicznych. Sygnalom btahym i niepowaz-
nym, o niejasnej tresci lub pisanych wulgarnym jezykiem nie powinno nadawa¢d sie
zadnego biegu.
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