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Odnoszac sie do poszczegdlnych zagadnien podniesionych w przestanym nam materiale
rekomendujemy co nastepuje:

AD 1 ,Ujawnienie podlegajace ochronie” — strona podmiotowa.

Czy i jakie okolicznosci (sposréd wyzej wzmiankowanych bgdz inne) dotyczqce osoby sygnalisty, jego
motywacji, celu lub innych podobnych okolicznosci ujawnienia powinny zostac¢ zaliczone do
ustawowego katalogu warunkow, ktore kwalifikowatyby postepowanie sygnalisty jako objete
ochrong?

Rekomendujemy wzorem wiekszosci rozwigzan legislacyjnych funkcjonujgcych na swiecie, aby
udzielenie ochrony prawnej osobie sygnalizujgcej byto uzaleznione od tego, czy dziatata ona w dobrej

wierze.

Jednoczesnie ochrona nie powinna by¢ uzalezniana od tego, czy ujawnione informacje udato sie
potwierdzi¢ i czy nieprawidtowosci rzeczywiscie miaty miejsce. Wynika to z faktu, ze obowigzek
wykazania nieprawidtowosci mogtby zniechecaé sygnalistow. Pracownik zwykle nie dysponuje
bowiem ani Srodkami ani kompetencjami do tego, aby prowadzi¢ wtasne ,$ledztwa”. Jego rola
powinna ograniczac sie do przekazania informacji budzacych niepokéj wtasciwym osobom w swojej
organizacji, a w razie braku reakgcji z jej strony — wtasciwym organom lub podmiotom zewnetrznym.

Wzorem powinna by¢ rekomendacja Rady Europy uznajgcy za dziatajagcg w dobrej wierze osobe,
ktdra , miata uzasadnione podstawy, aby wierzy¢ (dziatata w szczerym przekonaniu), ze ujawnione
informacje byly prawdziwe, réwniez wtedy, gdy ostatecznie okaze sig, iz nie s3.” Postuluje sie zatem
przyjecie domniemania dobrej wiary, dla ktorego ostatecznym testem powinna by¢ ocena sadu.

Forum Zwigzkéw Zawodowych dodatkowo proponuje aby przymiotem ochrony sygnalisty objgc
bezwzglednie dziataczy zwigzkowych ujawniajgcych naruszenia w zaktadzie pracy. Objecie ochrong
powinno dotyczy¢ funkcyjnych cztonkéw zwigzku oraz pracownikéw, ktérzy przekazali takie
informacje organizacji zwigzkowej, przez co mogg narazi¢ sie na zarzut dziatania na szkode
pracodawcy lub ujawnienia informacji, w posiadanie ktérych pracownik wszedt wykonujgc czynnosci
zawodowe. Na przyktad: przekazanie przez pracownika dziatu kadr informacji do zaktadowej
organizacji zwigzkowej o dysproporcjach w wynagrodzeniach stanowigcych naruszenie zasady
rownego traktowania bez naruszania praw oséb trzecich np. innych pracownikow.

Jednoczes$nie stoimy na stanowisku, ze prawo powinno chroni¢ pracodawce/organizacje oraz inne
zainteresowane osoby przed informacjami ujawnianymi w ztej wierze, w szczegdlnosci takimi, co do
ktorych zgtaszajacy miat Swiadomos¢, ze sg nieprawdziwe lub ujawnionymi w celu niegodziwym lub
naruszajagcym prawo. Mozliwe sankcje, to np.: grzywna, ustanie ochrony tozsamosci sygnalisty,
pozbawienie mozliwosci uzyskania nagrody finansowej (jesli np. zdecydowano by sie wzorem Wegier,
czy USA na dodatkowe wynagradzanie sygnalistow, ktdrych dziatania przyniosty faktyczng i realng
korzys¢ z punktu widzenia panstwa).



AD 2 ,,Ujawnienie podlegajace ochronie” - zakres przedmiotowy.

Jak powinien zostac zdefiniowany katalog okolicznosci, ktorych ujawnienie przez sygnalistow powinno
podlegac ochronie? Czy powinien ograniczac sie do zdarzern majgcych znamiona przestepstwa? Czy
uzasadnione jest zastosowanie dodatkowo szerszej, cho¢ mniej jednoznacznej, definicji obejmujgcej
réznego rodzaju naduZycia, a punktem wyjscia powinno by¢ naruszenie interesu publicznego? Jakie
wowczas powinny by¢ elementy odpowiedniej definicji (np. kwestie bezpieczeristwa, ochrony
Srodowiska, praw cztowieka, praw pracowniczych, inne)? Czy i jakie okolicznosci dotyczgce rodzajow
ujawnianych informacji powinny wytqczac¢ ochrone (zastosowanie ustawy)?

Jednym z podstawowych celéw ustaw chronigcych tzw. sygnalistow jest zatrzymanie proceséw
prowadzgcych do naruszenia interesu publicznego. Przedmiotem ochrony powinny by¢ zatem
ujawnienia réznorodnych nieprawidtowosci, ktére interesowi publicznemu zagrazajg. Jako przyktady
naruszen, ktére powinny znalezé sie w spektrum zainteresowania ustawodawcy, w rekomendacjach
podaje sie:

0 naruszenia praw cztowieka mogace zagraza¢ zyciu, zdrowiu, wolnosci osobistej, w tym przepiséow
prawa pracy;

0 naruszenie interesow jednostki bedacej ,klientem” administracji publicznej, podatnikiem,
udziatowcem spoétek publicznych, pracownikiem korporacji prywatnych lub konsumentem;

0 defraudacje, naduzycia wtadzy, sprzeniewierzenia $rodkdw publicznych, zagrozenia dla
bezpieczenstwa publicznego, czy Srodowiska naturalnego.

[0 naruszenia przepiséw i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy zagrazajgce niejednokrotnie zdrowiu
i zyciu zatrudnionych, zaréwno w sektorze publicznym jak i prywatnym.

Okreslajgc przedmiotowy zakres ochrony ustawodawcy postugujg sie trzema kryteriami, ktére czesto
wystepujg w mieszanych konfiguracjach:

0 dobro, w ktére nieprawidtowos¢ godzi lub sfera, w ktorych wystgpita (np. czyny korupcyjne,
dziatania na szkode majatku publicznego, ukrywanie podatkéw, rzetelnos¢ dokumentacji
ksiegowej w spétkach publicznych itd.);

0 rodzaj naruszenia — czy dziatanie mozna zakwalifikowa¢ jako np. naruszenie standardéw
etycznych, czyn bezprawny, przewinienie dyscyplinarne czy tez jako czyn zabroniony; skala
zagrozenia dla interesu publicznego — kraje, ktére podejmujg starania o ochrone dziatan
zwigzanych z sygnalizowaniem nieprawidtowosci najczesciej za cel przyjmujg eliminowanie tych
istotnych zagrozen, nie za$ zagrozen bfahych. Czasem znajduje to wyraz wprost w tresci
przepisdw, np. w ustawie australijskiej, w innych przypadkach — np. w Wielkiej Brytanii — w
orzecznictwie. Wiekszos¢ krajow jednak nie wprowadza ograniczen w tym zakresie.

Mozna bytoby rozwazy¢ przyjecie pewnych ogdélnych kategorii czyndéw zabronionych, ktére powinny
podlega¢ ustawie uzupetniajgc je o szczegdétowy wykaz konkretnych zachowan, np. poprzez
odwotanie do konkretnych przepiséw karnych. Wzorem takiego wykazu mogtby by¢ katalog
przestepstw zawarty w ustawie o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod



grozbg kary (cho¢ sama ustawa, co warto podkresli¢, jest wyjgtkowo nieudanym aktem prawnym, a
w optymalnej sytuacji powinna by¢ w naszej opinii scisle zwigzana z ewentualng ustawg o ochronie
sygnalistow, patrz punkt 5), w art. 16 ust. 1.

Jestesmy natomiast przeciwko przyznawaniu pracownikowi ochrony w uzaleznieniu od arbitralnego
kryterium ,istotnosci” zgtaszanej sprawy. Watpliwosci interpretacyjne, ktore budzi kwalifikowanie
spraw wedtug ich waznosci czyni bowiem ochrone sygnalisty nieprzewidywalng i w konsekwencji
stabga. Tymczasem zgodnie z doswiadczeniami dziatdw audytu sposrdod naptywajgcych sygnatéw tatwo
odréznic¢ zgtoszenia btahe i bardzo ogdlne, ktdorym nie nadaje sie dalszego biegu, od konkretnych
informacji poddawanych nastepnie dalszej weryfikacji.

AD 3 Zakres podmiotowy (pracownicy w sektorach publicznym i/lub prywatnym oraz osoby
pozostajace poza stosunkiem pracy) oraz forma regulacji.

Jaki powinien by¢ zakres podmiotowy przysztej regulacji? Czy powinien dotyczy¢ pracownikow
zarowno sektora publicznego i prywatnego oraz osob trzecich, czy tez uzasadnione jest (np. w
pierwszej kolejnosci) przyjecie regulacji dotyczqcej tylko ochrony pracownikéow sektora publicznego
(prywatnego), ewentualnie tylko w odniesieniu do 0sob pozostajgcych w stosunku pracy (zarowno w
sektorze publicznym, jak i prywatnym)? Z uwzglednieniem powyzszego, jaki bytby optymalny sposob -
miejsce regulacji (odrebna ustawa poswiecona ochronie sygnalistow, nowelizacja wybranych ustaw,
np. kodeksu pracy, ustawy o stuzbie cywilnej lub innych)?

Ewentualne prace legislacyjne na tym polu nalezy prowadzi¢ w kierunku objecia ochrong mozliwie
szerokiego kregu osob, ktére w zwigzku z wykonywang pracg mogg posiada¢ wiedze o istotnych z
punktu widzenia interesu spotecznego (publicznego) nieprawidtowosciach zaistniatych w danej
organizacji / instytucji.

W szczegdlnosci ochrong powinny by¢ objete wszystkie osoby wykonujacy prace, tj. nie tyko osoby
zatrudnione na podstawie stosunku pracy, ale takze zleceniobiorcy, przyjmujacy dzieto, pozostajgcy
w tzw. samozatrudnieniu, podwykonawcy, stazysci, wolontariusze, konsultanci zewnetrzni, osoby
duchowne, a takze byli pracownicy i wspotpracownicy réznego rodzaju organizacji.

Ponadto, uwzgledniajgc, ze zagrozenia dla interesu publicznego mogg wyptywaé¢ tak na
funkcjonowanie organizacji prywatnych, jak i publicznych rekomendujemy, aby tworzac ewentualng
regulacje objgé ochrong prawng oba sektory, a wewnatrz sektora publicznego takze funkcjonariuszy
sit zbrojnych, policji oraz stuzb specjalnych.

Co do zasady chronione powinny by¢ osoby, ktére:
1. ujawnity nieprawidtowosci,
2. nie ujawnity nieprawidtowosci, niemnie;j:
a. panuje przekonanie, ze to zrobity;

b. odmoéwity uczestniczenia w dziataniach szkodzacych interesowi pracodawcy i / lub
interesowi spotecznemu / publicznemu,



c. wspomagaty ujawnienie nieprawidtowosci, dostarczajgc osobie sygnalizujgcej
informacji lub

d. sktadajac zeznania.

Ochrona oséb trzecich, o ktérych mowa w pkt. 2 ma na celu tworzenie klimatu sprzyjajgcego
sygnalizowaniu, niwelowanie poczucia zagrozenia w miejscu pracy oraz zapobieganie biernosci ze
strony innych pracownikéw powodowanej strachem przed wejsciem w kontakt z sygnalistg oraz
przed mieszaniem sie w ,,cudze” sprawy.

Okreslajgc zakres podmiotowy ewentualnej ustawy nalezy odwotaé sie do istniejgcych juz w obiegu
prawnym definicji, np.: pracownika (art. 2 Kp), przedsiebiorcy (art. 43 Kc), wolontariusza (art. 2 pkt.
3), funkcjonariusza publicznego, osoby petnigcej funkcje publiczng (art. 115 Kk), itd..

Ze wzgledu na horyzontalng specyfike zagadnienia, przepisy chronigce sygnalistéw powinny rowniez
zostac¢ ujete w odrebnej ustawie obejmujgcej cate spektrum podmiotéw. Powinna to by¢ ustawa
stanowigca lex specialis w stosunku do innych aktéw prawnych (np. w stosunku do Kodeksu pracy),
czy pragmatyk (np. uregulowan dotyczacych stuzby cywilnej, czy przedsiebiorcéw), jesli to mozliwe,
bez nadmiaru odwotan do innych aktow prawnych. Formuta jednego aktu prawnego bytaby réwniez
bardziej zrozumiata i przystepna dla obywateli, niz przepisy rozsiane w réznych ustawach.

AD 4 Srodki ochrony sygnalistéw.

Jakie srodki ochrony (sposrod wzmiankowanych wyzej lub innych) powinny zostac przyjete w ramach
przysztej regulacji? Jakie srodki ochrony powinny znalez¢ zastosowanie wobec pracownikow oraz osob
nie pozostajgcych w stosunku pracy? W jakim zakresie instytucje prawne obowiqzujgce juz obecnie,
np. na gruncie prawa pracy, mogtyby znalez¢ odpowiednie zastosowanie do ochrony sygnalistow? Jak
konkretnie powinien zostac uksztattowany ciezar dowodu w sprawach pracowniczych dotyczqcych
ochrony sygnalisty? Jakie powinny by¢ ewentualne szczegdlne rozwigzania proceduralne? Jakie srodki
nalezatoby rozwazyc, ktére gwarantowatyby proporcjonalne traktowanie praw sygnalisty i osoby,
ktorej dotyczy zgtoszenie, np. w przypadku zniestawienia czy naruszenia débr osobistych?

Zasadniczo srodkami ochrony sygnalistéw, ktére powinny zostac przyjete w regulacji to:

0 Gwarancja, ze tozsamos¢ sygnalisty nie bedzie ujawniana bez jego zgody, w ramach procedury
zgtaszania informacji o naduzyciu, badz jego ryzyku. Przy czym powinno zosta¢ precyzyjnie
opisane, kiedy tozsamosc takiej osoby zostaje ujawniona w zwigzku z dalszym tokiem sprawy, np.
wszczeciem postepowania karnego.

0 Prawo powinno chroni¢ przed jakimkolwiek niekorzystnym traktowaniem osoby sygnalizujgcej
bedgcym wynikiem ujawnienia informacji, w tym w szczegélnosci przed rozwigzaniem umowy, na
podstawie ktérej swiadczona jest praca, przeniesieniem na nizsze stanowisko lub zmiang miejsca
wykonywania pracy, molestowaniem psychicznym, mobbingiem, utratg premii lub innych
korzysci wynikajacych z zatrudnienia.

0 Ewentualne przepisy powinny réwniez tworzy¢ podstawe do dochodzenia swoich praw przed
sgdami pracy, w sytuacji, gdyby te gwarancje zostaty naruszone (co dzi$ jest niezwykle trudne



nawet dla oséb, ktdre pozostawaty w stosunku pracy). Sygnalisci powinni mie¢ mozliwosé
powrotu na wczesniej zajmowane stanowisko (petnego lub czasowego), ewentualnie prawo do
przeniesienia na stanowisko rownorzedne, prawo do uchylenia skutkéow innych decyzji
personalnych (np. kar dyscyplinarnych), wzglednie — do odpowiedniego odszkodowania i

zadoscuczynienia, a takze zabezpieczenia roszczen na czas trwania procesu.

[0 Z dziataniami odwetowymi powinno wigzac sie osobiste ryzyko dla oséb, ktére takie dziatania
podejmujg — co najmniej na poziomie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Natomiast co do dziatan
odwetowych skutkujgcych ciezkim lub nieodwracalnym uszczerbkiem w reputacji zawodowej,
karierze zawodowej, dobrostanie (wellbeing) sygnalisty (czyli np. zdrowia) rekomendujemy
ustanowienie odpowiedzialnosci karnej.

0 Prawo powinno zapewni¢ osobie, ktdra sygnalizuje nieprawidtowosci w dobrej wierze, petny
immunitet od odpowiedzialnosci karnej oraz cywilnej wynikajgcej z faktu ujawnienia informacji,
w tym w szczegdlnosci od odpowiedzialnosci z tytutu pomodwienia, naruszenia dobrego imienia,
ujawnienia informacji niejawnych lub innych tajemnic ustawowych.

[0 Ciezar dowodu w sprawach o naruszenie débr i praw sygnalistéw powinien spoczywac na
pracodawcy/organizacji. Sugerujemy przyjecie rozwigzania idacej Sladem pierwszej regulacji
wegierskiej z 2010 r. i australijskiej (Qeensland), ktére na pracownika naktadajg obowigzek
wykazania, ze dokonat zgtoszenia w interesie organizacji / interesie publicznym. Natomiast
pracodawca / organizacja jest zobowigzana dowies¢, ze zaskarzone, negatywne wobec sygnalisty,
decyzje personalne nie majg zwigzku ze zgtoszeniem.

0 Prawo powinno precyzyjnie definiowa¢ czym sg dziatania odwetowe podkreslajac przede
wszystkim to, ze sg wszelkie dziatania pogarszajgce lub zmierzajgce do pogorszenia sytuacje
sygnalisty, ktdre zostaly podjete w zwigzku z ujawnieniem przez takg osobe informacji o
zaistniatych naduzyciach lub ryzyku ich wystgpienia, w interesie organizacji i / lub w interesie
publicznym.

Co do zachowania proporcjonalnosci praw sygnalistow i oséb, ktérych dotyczy zgtoszenie, sgdzimy, ze
w zupetnosci wystarczajgce sg istniejgce rozwigzania na gruncie prawa cywilnego. Nawet jesli przyja¢,
ze sygnaliscie przystugiwatby petny immunitet, moégtby on zosta¢ uchylony przez sad w sytuacji, w
ktorej dowiedziono by, ze sygnalista naduzyt swoich praw lub sygnalizowat w ztej wierze (patrz takze
punkt AD 1). Te kwestie powinny by¢ rozstrzygane przez sady.

Dodatkowo, warto podkresli¢, ze domniemana , przewaga” sygnalisty w sytuacji sporu z osobg
bedgcy przedmiotem zgtoszenia, ktdra mogtaby zaistnie¢ w wyniku wejscia w zycie odpowiedniej
regulacji de facto bytaby jedynie zréwnaniem pozycji sygnalistow z pozycja pracodawcéw /
organizacji i osdb, ktérych dotyczg zgtoszenia. Osoby bedgce przedmiotem zgtoszenia zazwyczaj, s3
wspierane przez swoich pracodawcéw, podczas gdy wobec sygnalistéw stosuje sie retorsje.

Chcemy jednoczesnie w tym miejscu jeszcze raz podkresli¢, ze ochrona sygnalistow wymaga naszym
zdaniem przyjecia odrebnej ustawy. Moze i powinna ona odwotywac sie do istniejgcych aktow
prawnych, zwtaszcza prawa pracy. Niemniej, jako ze ta problematyka wykracza zaréwno ponad
przepisy prawa pracy, jak inne obszary, nie powinno sie w naszej opinii prébowa¢ wkomponowywa¢é



przepisow chronigcych sygnalistow w istniejgce akty prawne. Bytby to zabieg utrudniajacy
korzystanie z takiej ochrony, réznicujacy jej poziom i wprowadzajgcy chaos do systemu prawnego.

AD 5 Podmioty upowaznione do przyjmowania zgtoszen sygnalistow.

Czy uzasadnione byfoby wyznaczenie konkretnego organu (lub organdéw) upowaznionych do
przyimowania zgtoszen sygnalistow? Jaki organ lub organy mogtyby wowczas petnic¢ takq role i z
jakim zakresem kompetencji? Czy nalezatoby w powyzszym kontekscie wyznaczy¢ odrebny organ do
przyimowania zgtoszen od funkcjonariuszy publicznych?

Czy tez uzasadnione bytoby raczej natozenie pewnych obowigzkow w zakresie przyjmowania zgtoszen
od sygnalistow (zaréwno od wtasnych funkcjonariuszy, jak i obywateli) ogdlnie na organy publiczne ?

Co powinien obejmowac tryb postepowania wtasciwych organow ze zgtoszeniem sygnalisty (np.
zasady dotyczgce poufnosci, w tym warunki uchylenia poufnosci, obowiqgzek zweryfikowania
informacji i nadania jej dalszego biegu, tj. powiadomienia organdw scigania, regulacyjnych i innych,
obowigzek poinformowania osoby dokonujgcej zgtoszenia o sposobie zatatwienia zgtoszonego
problemu lub podejrzenia)? Ewentualne inne?

W jakim zakresie obecnie istniejgce mechanizmy przedstawiania przez obywateli zgtoszern naduzy¢
lub naruszen prawa (np. w zakresie skarg i wnioskow, anonimowej wspotpracy z organami scigania,
zgtaszania korupcji do CBA i Policji) sq wystarczajgce, a w odniesieniu do jakich kwestii uzyteczna
bytaby dodatkowa regulacja odnoszgca sie do sygnalistow?

Czy uzasadnione bytoby uregulowanie mechanizmow wewnetrznego sygnalizowania w podmiotach
prywatnych? W jakim zakresie? Czy rozwigzania takie powinny miec¢ charakter obowigzkowy, czy tez
jedynie obejmowac pewne minimalne zasady, ktorym powinny odpowiadac rozwigzania wdrazane na
zasadzie dobrowolnosci przez podmioty prywatne (przedsiebiorcow)? W tym drugim przypadku, jaki
powinien by¢ zakres takich minimalnych zasad?

W istocie, jak zauwazono, w materiale wyjSciowym, w niektérych panstwach istniejg specjalne
organy, w ktérych kompetencjach lezy zajmowanie sie problematyka sygnalistow. Niemniej, nie
majac na ten moment orientacji, jaki model regulacji miatby zosta¢ ostatecznie przyjety w Polsce,
trudno jest przesadzi¢, czy podobne instytucje powinny zaistnie¢ takze u nas, czy tez nie.

Niemniej, wydaje sie, ze powinna powsta¢ co najmniej rzgdowa ,komisja ds. ochrony sygnalistéw”
(zblizona nieco co idei stowenskiego organu zajmujgcego sie sygnalistami), ktdra nie tyle
zajmowataby sie indywidualnymi sprawami, ile nadzorem nad przestrzeganiem ustawy. Gtéwnym
zadaniem takiego gremium bytoby gromadzenie informacji o sygnalistach od innych podmiotéw
publicznych, a takze prywatnych, analiza i przygotowywanie odpowiednich rekomendacji, czy to
natury prawnej, czy to praktycznej. Komisja taka mogtaby sie sktada¢ z przedstawicieli rzadu,
parlamentu, samorzaddw, organizacji spotecznych oraz ekspertow i akademikow.

Natomiast sytuacjg konkretnych sygnalistéw powinny zajmowac sie rdzne instytucje, majgc do
dyspozycji przepisy ustawy i wtasne przepisy regulujgce ich wewnetrzng pragmatyke (przyktadowo
pewne przepisy odnoszgce sie do kwestii ochrony sygnalistéw w instytucjach finansowych znajduja



sie juz w ustawie prawo bankowe i przepisach wykonawczych do tej ustawy, ewentualne przyjecie
ustawy mogtoby zmienia¢ zatem inne regulacje, pod katem ochrony sygnalistéw, np. ustawe o
stuzbie cywilnej, ustawe o pracownikach samorzgdowych, ustawe o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary, etc. narzucajac takze pewne standardy podmiotom
prywatnym). W zaleznosci od tego jakie standardy wyznaczataby ustawa, poszczegdlne podmioty
mogtyby miec wiekszg elastycznoscé.

Ewentualne nowe struktury, ktére miatyby zajmowac sie sygnalistami raczej mogtyby powstawaé w
ramach juz istniejgcych. Przyktadowo, Departament Stuzby Cywilnej mégtby utworzy¢é w ramach
kompleksowego systemu sygnalizowania, komorke dedykowang sygnalistom (co juz jest mozliwe, na
podstawie np. przepisdw o kontroli zarzadczej), natomiast pozostate sektory administracji publicznej
otrzymywatyby ogdlng delegacje ustawowg do tworzenia takich systemow i komérek we wiasnym
zakresie. Horyzontalna (niezaleznie od sektora) opieka nad sygnalistami mogtaby tez zostac
powierzona Rzecznikowi Praw Obywatelskich, oczywiscie wraz zapewnieniem odpowiedniego
zaplecza organizacyjnego.

Odwotujac sie natomiast do najnowszych badan jakie ukonczylismy w 2016 r. w ramach projektu
,Polska ustawa o ochronie sygnalistow. W poszukiwaniu poparcia zwigzkéw zawodowych oraz
organizacji pracodawcéw” stoimy takze na stanowisku, ze jednym z waznych osrodkéw pomocy dla
sygnalistow powinny by¢ zwigzki zawodowe. Ustawa mogtaby uwypuklac ich role, zobowigzujac na
przyktad pracodawcow co najmniej do uzgadniania ze zwigzkami zaktadowymi wewnetrznych
procedur sygnalizowania, czy definiujgce je wyraznie jako instytucje mogace udziela¢ pomocy
prawnej sygnalistom (dzi$ na przyktad zwigzki zawodowe nie angazujg sie w wiele przypadkow, z
ktorymi stykajg sie sygnalisci, gdy naruszony jest interes publiczny, ustawa o zwigzkach zawodowych
zaweza bowiem ich role wytgcznie do reagowania na sytuacje dotyczace stosunkdow pracy). Ponadto
Forum Zwigzkéw Zawodowych postuluje, aby w przypadku naruszen dotyczgcych obowigzkéw
pracodawcow wobec zatrudnionych jezeli w zaktadzie pracy funkcjonuje organizacja zwigzkowa
informacje byty w pierwszej kolejnosci przekazane jednej z organizacji dziatajgcych w zaktadzie pracy
(lub uprawnionym podmiotom — spotecznej inspekcji pracy, PIP) jako warunek do objecia takiej osoby
ochrona.

Ponadto, odpowiadajgc na pytanie dotyczgce narzucenia pracodawcom obowigzku tworzenia
wewnetrznych systemow sygnalizowania, stoimy na stanowisku zgodnym z rekomendacjami Rady
Europy z 2014 r. Ewentualne ustawodawstwo nie powinno w tym zakresie dgzy¢ do nadmiernej
regulacji, ale tworzy¢ takie impulsy, aby sygnaty o nieprawidtowosciach byty w pierwszej kolejnosci
rozwigzywane na poziomie samego pracodawcy/organizacji. Stagd tez podobnie jak Rada Europy
postulujemy, aby prawo dawato pracodawcy/organizacji bodziec zachecajgcy do wprowadzenia
wewnetrznych procedur utatwiajgcych sygnalizowanie wewnetrzne. Rownolegle jednak zastrzegamy,
ze przepisy powinny przewidywac prostg i dostepng Sciezke ujawnienia informacji na zewnatrz
pracodawcy/organizacji, w tym do organdéw regulacyjnych, cztonkéw parlamentu, przedstawicieli
profesjonalnych mediéw oraz organizacji spotecznych. W przypadku zas rozwigzan preferujacych
sygnalizowanie wewnetrzne, prawo powinno dopuszcza¢ wyjatki upowazniajgce sygnaliste do
odstgpienia od zawiadomienia pracodawcy/organizacji, gdy w organizacji nie wdrozono wtasciwych
procedur sygnalizowania lub tez ujawnienie informacji wewnetrznymi kanatami bytoby w danym
przypadku niemozliwie albo nieuzasadnione.



Dodatkowo mozna rozwazy¢ wprowadzenie silniejszych bodzcow nowelizujgc przy okazji
kompleksowo ustawe o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary wzorem brytyjskiego Bribery Act z 2010. Ustawa ta przewiduje mozliwos¢ ztagodzenia lub nawet
odstgpienia od wymierzenia kary osobie prawnej, gdy ta dotozyta staran, aby ograniczy¢ ryzyko
wystgpienia nieprawidtowosci wewnatrz organizacji, w czym miesci sie takze wdrozenie systemodw
ochrony sygnalistow. Zajmujgc sie konkretnymi sprawami sady badajg, na ile takie systemy miaty
szanse spetni¢ swoje funkcje i czy organizacja faktycznie udostepniata je pracownikom i prébowata
poprzez nie ogranicza¢ zagrozenia. Ciezar dowodu w takich sytuacjach spoczywa kazdorazowo na
pracodawcach.

Co do roli istniejgcych juz organéw, w szczegdlnosci organdw Scigania, majg one w naszej opinii
wszystkie potrzebne prerogatywy i narzedzie, zeby reagowac na zgtoszenia sygnalistow. Problemy nie
lezg w braku regulacji, ale w praktyce i kulturze organizacyjnej tych instytucji. Z tego powodu naszym
zdaniem istnieje potrzeba dodatkowych szkolen adresowanych przede wszystkim do inspektorow
Panstwowej Inspekcji Pracy, funkcjonariuszy policji i prokuratury wyjasniajgcych specyfike spraw z
udziatem sygnalistow. Przed wejsciem w zycie ewentualnej regulacji wzorem Serbii nalezy zadbac tez
o edukacje srodowiska sedziowskiego z zakresu nowych przepisow. Ponadto potrzebny jest przeglad
przepisow karnych, ktére dla organdw S$cigania, nadzoru i kontroli sg kluczowe, pod katem
zidentyfikowania regulacji potencjalnie zniechecajgcych osoby do korzystania z pomocy organéw
Scigania.

Przyktadowo, czes¢ sygnalistdw na pewnym etapie moze dopuszczac sie naruszen prawa biorgc udziat
w popetnieniu przestepstw korupcyjnych. Gdy zmieniajg postepowanie, zgodnie z przepisami art. 229
§6, 230a §3 i 296 §5 (tylko w przypadku przestepstw kwalifikowanych jako czyny mniejszej wagi)
Kodeksu karnego mogg pod pewnymi warunkami unikng¢ kary, gdy poinformujg organy $cigania,
zanim te same uzyskajg wiedze o przestepstwie. Sygnalisci mogg teoretycznie skorzysta¢ z tych
przepisow, gdy zawodzg inne mozliwosci zgtoszenia wewnatrz instytucji. Nie jest jednak zrozumiate
dlaczego podobnymi wyjatkami nie jest objete przestepstwo ptatnej protekcji art. 230 lub tez
dlaczego nie moze z nich skorzystac¢ strona bierna przestepstw korupcyjnych, czyli funkcjonariusze
publiczni, ktdrzy przeciez dziatajg wewnatrz organizacji. Skutkiem niespéjnosci przepisow sg sytuacje,
w ktorych przyktadowo sygnalista decyduje sie na wspodtprace z organami Scigania liczac na
odstgpienie od kary na podstawie wspomnianych przepisow, ale w toku postepowania kwalifikacja
jego czynu zostaje zmieniona i przestaje by¢ objety ochrona.

Podsumowujac na tym etapie konsultacji nie rekomendowaliby$my raczej tworzenia zupetnie nowej
instytucji, ktorej zadaniem bytoby przyjmowanie zgtoszen sygnalistow i procedowanie ich. Cho¢
zupetnie tej opcji bySmy nie wykluczali, zwazywszy w szczegdlnosci na fakt, ze przyjeta w 2016
holenderska ustawa o sygnalistach powotata do zycia (korzystajgc z doswiadczen pozarzagdowego
osrodka pomocy sygnalistom) specjalny instytut o szerokich uprawnieniach (wtgczajagc w to takze
kompetencje Sledcze) zajmujgcy sie sprawami osdb zgtaszajgcych naduzycia.

AD 6. Uregulowanie form i trybu dokonywania zgtoszen przez sygnalistow

Jakie formy zgtaszania (ujawniania) przez sygnalistow powinny byc objete zakresem regulacji
(zgtoszenia wewnetrzne, zgtoszenia do organow regulacyjnych, organow scigania, mediow, inne)? Czy



uzasadnione bytoby przyjecie kilkustopniowego mechanizmu zgtaszania (ujawniania)? Czy naruszenie
trybu powinno skutkowac wyfgczeniem ochrony? Czy w opisywanym wyzej zakresie w regulacji
powinny zostac przyjete odrebne rozwigzania dotyczqce sygnalistow w sektorze publicznym oraz w
sektorze prywatnym?

Regulacja powinna obejmowaé oba aspekty sygnalizowania pracownika, czyli zaréwno wewnatrz
swojej organizacji jak i poza nig. W przypadku procedur wewnetrznych nalezy zaznaczy¢ ich domysine
pierwszenstwo przed Sciezkami zewnetrznymi jesli pracodawcy, ktdrzy je wdrozyli spetniajg
okreslone ustawg warunki brzegowe w zakresie zachowania poufnosci danych oséb zgtaszajgcych
naduzycia, skutecznego upublicznienia zasad sygnalizowania czy posiadania niezaleznego
mechanizmu weryfikacji odbieranych sygnatéw. Dwustopniowy mechanizm ujawniania naduzy¢ ma
mobilizowaé¢ pracodawcéw do gwarantowania swoim pracownikom mozliwosci bezpiecznego
raportowania informacji o podejrzeniu naduzy¢, ktéra w innym wypadku moze trafi¢ bezposrednio
do organéw zewnetrznych.

Odnoszac sie do sytuacji podmiotdw prywatnych przy takim rozwigzaniu nie uznajemy za konieczne,
aby posiadanie systemoéw sygnalizowania byto ich prawnym obowigzkiem wykonywanym pod grozbg
sankcji (z zastrzezeniem patrz AD 5). Ustanowione prawnie standardy wewnetrznych systemoéw
sygnalizowania powinny ogranicza¢ sie do okreslenia podstawowych ram ich funkcjonowania przy
poszanowaniu autonomii pracodawcy w zakresie ksztattowania procedur zarzadzania organizacja.
Pod tym wzgledem nalezy tez zréznicowa¢ wymagania w stosunku do publicznych i prywatnych
przedsiebiorstw biorgc pod uwage liczbe zatrudnianych pracownikéw, zwalniajagc z obowigzku
utrzymywania ustandaryzowanych procedur najmniejszych pracodawcow. Przyktady Wielkiej Brytanii
i Holandii pokazujg, ze dobrg praktyka jest publikowanie razem z ustawg chronigcg sygnalistow
modelowych rozwigzan w zakresie tworzenia wewnetrznych systemdéw sygnalizowania,
rekomendowanych do zaadoptowania w catosci lub w czesci przez organizacje biznesowe.
Jednoczesnie uwazamy za uzasadnione, aby jednostki sektora finanséw publicznych, swiadczace
zadania publiczne ze srodkow budzetu panstwa na podstawie ustawy zostaty objete obowigzkiem
przygotowania i wdrozenia wewnetrznych systemow sygnalizowania nieprawidtowosci. Po
odpowiednim okresie vacatio legis audyt rzetelnosci wykonywania przepisdw w tym zakresie mégtby
zostac zrealizowany przez Najwyzszg Izbg Kontroli.

Ustawa powinna dawac pracownikowi w sytuacji, gdy nie ma mozliwosci sygnalizowania w miejscu
pracy, jego zgtoszenie nie zostato wtasciwie rozpatrzone lub zachodzg szczegdlne przestanki
usprawiedliwiajgce ominiecie wewnetrznej procedury (np. naduzycia odbywajg sie za przyzwoleniem
kierownictwa organizacji), jasne wytyczne co do sposobu ujawniania na zewnatrz, w pierwszym
rzedzie okreslajac jego adresatow, forme poinformowania i warunki ochrony zgtaszajacego. W tym
zakresie krag zewnetrznych adresatow zgtoszen moze by¢ zréznicowany w zaleznosci od tego, czy
mamy do czynienia z nieprawidtowosciami w sektorze publicznym czy tez prywatnym i od charakteru
branzy. W kazdym przypadku sygnat powinien by¢ kierowany do organu, ktéry ma kompetencje i
wole do tego, aby zapewni¢ poufno$é zgtaszajgcemu pracownikowi, a takie zweryfikowac
przedstawione przez niego informacje. Potencjalny katalog takich instytucji, znany z ustawodawstwa
z innych krajow, sktada sie najczesciej z organdw scigania, organdw kontroli w rodzaju inspekcji
pracy, publicznych organdéw regulacyjnych, cztonkéw parlamentu, przedstawicieli profesjonalnych
medidw czy organizacji spoteczenstwa obywatelskiego. Optymalne rozwigzanie powinno zaktfada¢, ze
o prawidtowosci trybu zgtaszania nieprawidtowosci podjetego przez sygnaliste orzeka sad i do



momentu jego wyroku moze on korzysta¢ z przyznanej wczesniej ochrony. W przypadku gdy
sygnalista Zle zaadresuje swojg skarge, to na jej adresacie powinien spoczywa¢ obowigzek
przekazania otrzymanej informacji wtasciwemu organowi (analogiczny mechanizm odnajdziemy tez
w art. 6 p. 1 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach).

AD 7. Ewentualne sankcje karne

Czy w przypadku przysztej reqgulacji zasadne bytoby wiqgczenie do niej sankcji karnych? Jakie dziatania
powinny podlegac kryminalizacji? Jaki powinien by¢ wymiar kar?

Sankcje powinny miec zastosowanie przede wszystkim do stosunku do oséb stosujgcych dziatania
odwetowe wobec pracownikdw sygnalizujgcych naduzycia. Poprzez dziatania odwetowe rozumiemy
takie dziatania, ktore: (1) prowadzg do pogorszenia sytuacji osoby sygnalizujgcej, wyrzadzajg jej
krzywde lub szkode oraz (2) s3 podejmowane w zwigzku z ujawnieniem przez t3 osobe informacji w
interesie publicznym. Wszystkie tego rodzaju czynnosci nalezy objg¢ sankcjami dyscyplinarnymi, a w
przypadku kiedy prowadzg do ciezkiego lub trwatego uszczerbku w reputacji zawodowej, karierze
zawodowej, dobrostanie (wellbeing) osoby sygnalizujgcej — takze odpowiedzialnoscig karna.

Przyktady takich sankcji mozna odnalezé np. w artykule 257 wprowadzonym do wegierskiego
kodeksu karnego w 2004 r. (na dtugo przed pojawieniem sie w tym kraju pierwszej regulacji
whistleblowing-u), wedtug ktérego wszyscy stosujgcy represje wobec oséb wyrazajgcych publiczng
krytyke zagrozeni sg karg do dwadch lat pozbawienia wolnosci, robdt publicznych lub grzywny.

AD 8. Ewentualne szczegdlne uregulowania w przypadku ujawniania naduzy¢, ktére moga
obejmowac informacje dotyczace waznego interesu panstwa

Jak szeroki powinien byc¢ zakres opisanej wyzej szczegdlnej requlacji w ramach przepisow odnoszqcych
sie do ochrony sygnalistéw, tj. w warunkach polskich, jakich kategorii informacji powinien dotyczyc?
Jakich kategorii funkcjonariuszy publicznych? Jak odmiennie powinna zostac¢ uksztattowana taka
szczegdlna procedura, by zapewnic, ze nie zostanie naruszony wazny interes panstwa? Jakie minimum
gwarancji powinno przystugiwac sygnalistom?

Naszym zdaniem w mozliwie szerokim stopniu z przepisow dajgcych ochrong prawng osobom
zgtaszajgcym nieprawidtowosci powinny korzysta¢ osoby zatrudnione w sektorze publicznym, w tym
funkcjonariusze sit zbrojnych, policji i stuzb specjalnych. Sektor administracji publicznej i
bezpieczenstwa publicznego jest szczegdlnie wrazliwy na wystepowanie nieprawidtowosci
naruszajacych interes publiczny, co potwierdzajg m.in. publikacje CBA dotyczace przewidywanych
zagrozen korupcyjnych w Polsce i map korupcji. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze nawet funkcjonariusze
publiczni o podwyzszonych gwarancjach stosunku pracy, do ktérych nalezg urzednicy stuzby cywilnej
w rownie tatwy sposéb mogg pas¢ ofiarg odwetu za ujawnione nieprawidtowosci poprzez
przeniesienie na gorsze stanowisko lub catkowitg zmiane miejsca pracy, wigzaca sie z ucigzliwym
dojazdem czy przeprowadzka. Z tego wzgledu nie uznajemy za zasadne rdznicowania poziomu
prawnej ochrony sygnalistow w obrebie sektora publicznego. Co wiecej zwtaszcza w odniesieniu do
tej kategorii pracownikéw szczegdlnie istotne jest, aby prawo przyznawato osobie sygnalizujgcej w



dobrej wierze immunitet od odpowiedzialnosci karnej lub cywilnej, do ktérej moze zosta¢ pociggnieta
na skutek ujawnienia informacji niejawnych lub innych informacji ustawowych. Natomiast sama
procedura sygnalizowania informacji stanowigcych tajemnice panstwowg moze wzorem brytyjskiej
Official Secrets Act zosta¢ pomyslana w tej sposéb, aby zgtoszenia te trafiaty do kompetentnych
organdw wewnatrz administracji rzgdowej, zapobiegajgc tym samym ich wyciekowi.

AD 9. Inne instytucje prawne dotyczace ochrony sygnalistow

Jakie inne instytucje prawne powinny zosta¢ rozwazone/wtgczone w zakres przysztej regulacji — w
oparciu o Panistwa doswiadczenia odnosnie do kwestii ochrony sygnalistow oraz przyktady rozwiqzan
w innych panstwach?

Z wywiadéw przeprowadzonych przez Fundacje Batorego wsréd dziataczy zwigzkéw zawodowych i
pracodawcow jasno wynika, ze przyszta regulacja powinna uwzgledniac instytucje rekompensaty jako
podstawowy instrument zabezpieczenia materialnych praw sygnalisty, narazonego na degradacje
zawodowag, utrate pracy i pozostawanie bez zrodta dochodu przez dtugi okres czasu. Nalezy przy tym
wzigé pod uwage wszystkie koszty, ktére zostaty realnie poniesione przez sygnaliste zgtaszajgcego w
dobrej wierze nieprawidtowosci w interesie publicznym, w szczegdlnosci ekwiwalent utraconego w
czesci lub catosci wynagrodzenia za caty okres, w ktérym jego sytuacja bytowa ulegta pogorszeniu i
koszty leczenia choréb, w ktdre popadt sygnalista w wyniku dziatan odwetowych zastosowanych
przez pracodawce.

W zakres przysztej regulacji postulujemy witgczy¢ takze przepisy zakazujgce stosowania tzw. klauzul
kneblujgcych (ang. gagging clausues) w umowach o prace, kontraktach, na podstawie ktdrych praca
jest swiadczona i porozumieniach miedzy osobg sygnalizujgcg a pracodawcag/organizacjg. Poprzez
klauzule kneblujgce rozumiemy postanowienia ograniczajgce lub uniemozliwiajgce pracownikowi lub
zleceniobiorcy ujawnienie informacji wskazujgcych na nieprawidtowosci. Naszym zdaniem tego
rodzaju obwarowania z mocy prawa powinny by¢ uznawane za niewazne.

AD 10. Inne dokumenty i standardy dotyczgce ochrony sygnalistow

Jakie inne, niz cytowane powyzej, dokumenty i standardy dotyczqce ochrony sygnalistow (zalecenia,
instrumenty polityki, dobre praktyki — krajowe, miedzynarodowe, wypracowane przez sektor
pozarzqgdowy i inne) w Panstwa ocenie naleZzaftoby wzig¢ pod uwage przy wypracowywaniu
optymalnego w warunkach polskich rozwiqzania w zakresie ochrony sygnalistow? Ktdre z rozwiqzan
obecnych w innych panstwach stanowityby wzor optymalnych rozwigzan rowniez w warunkach
polskich i w odniesieniu do jakich kwestii?

Historia ustaw o ujawnianiu informacji w interesie publicznych z innych krajéw pokazuje, ze rownie
wazne co przyjecie konkretnych regulacji prawnych jest uzyskanie dla nich poparcia spotecznego,
prowadzenie dziatan uswiadamiajgcych w tym zakresie oraz przygotowanie instytucji
odpowiedzialnych za ich egzekwowanie. Spoteczne i instytucjonalne uwarunkowania sg inne w
kazdym panstwie i z tego wzgledu niezwykle trudno wskaza¢ wsrdd obecnych regulacji ochrony
sygnalistow gotowe do skopiowania wzorce dla Polski. Na przyktad ustawa stowacka zapewnia



zgodny z kierunkiem naszych rekomendacji mechanizm prewencyjnej ochrony pracownikow
zgtaszajgcych naruszenia prawa, ktéry wymaga od pracodawcy uzyskania akceptacji inspekcji pracy
dla decyzji podejmowanej wobec osoby sygnalizujgcej w sytuacji, gdy ta sie z nig nie zgadza. Jednakze
jak wykazata ewaluacja pierwszego roku funkcjonowania stowackiej regulacji zrealizowana przez
Transparency International zaden pracownik na Stowacji nie zwrdcit sie w tym czasie do inspektoratu
pracy z proébg o udzielenie takiego wsparcia.*

Obok cytowanych w Panstwa pismie dokumentéw, z ktdorych na szczegdlng uwage zastuguja
rekomendacje Komitetu Ministrow Rady Europy z 30 kwietnia 2014 r., zachecamy takie do

skorzystania z nizej wymienionych opracowan i dokumentéw:

1. Konwencja Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczgca rozwigzania stosunku pracy, z 1982 r.
(artykut 5c);

2. Whistleblowing in Europe: legal protections for whistleblowers in the EU, Transparency
International 2013
http://www.transparency.org/whatwedo/publication/whistleblowing in_europe legal protectio

ns_for whistleblowers in the eu [dostep 26 sierpnia 2016 roku]

3. Committing to Effective Whistleblower Protection, OECD Publishing, Paris 2016;
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252639-en [dostep: 26 sierpnia 2016 roku]

4. Whistleblower protection in the public and private sector in the European Union. A draft

directive http://www.greens-

efa.eu/fileadmin/dam/Images/Transparency campaign/WB_directive draft for consultation la
unch _May 2016.pdf [dostep 26 sierpnia 2016 roku]

Do pisma dotgczamy takze jako wynik badan i analiz Fundacji im. Stefana Batorego w obszarze

whistleblowing-u nastepujgce publikacje:

1. G. Makowski, M. Waszak (red.), Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcow i zwigzkéw
zawodowych, Warszawa 2016 [maszynopis]

2. G. Makowski, M. Waszak, Ustawa o ochronie sygnalistow w Polsce — o potrzebie i perspektywach
jej wprowadzenia, Warszawa 2016
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