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Uprzejmie informuje, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci rozwaza podjecie prac
legislacyjnych zmierzajgcych do wzmocnienia ochrony w polskim porzadku prawnym
0sob, ktore w dobrej wierze, dziatajgc w interesie publicznym, zgtaszajg podejrzenia
popetnienia przestepstw lub innych naruszen prawa - tzw. sygnalistéw lub
demaskatoréw (ang. whistleblowers, dalej; ,sygnalisci”).

Ochrona sygnalistow nie jest z perspektywy polskiego systemu prawnego

' rozwigzaniem nowym. Przewidujg jg bowiem w szczegélnosci miedzynarodowe
instrumenty prawne juz obecnie wigzgce Polske, jak, na przykiad, Konwencja
Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji z dnia 31 pazdziernika 2003 r. (Dz. U. z
2007 r. Nr 84, poz. 563).

Instrumenty te najczesciej nie przesgdzajg jednak blizej o charakterze
krajowych rozwigzan prawnych. Punktem wyjscia dla wielu wdrazajgcych je parstw,
w tym Polski, byto uznanie, ze ochrona taka powinna wigza¢ sie przede wszystkim z
adekwatnym poziomem gwarancji na gruncie prawa pracy (na przyktad ochrong
przed nieuzasadnionym rozwigzaniem stosunku pracy, dyskryminacjg czy
mobbingiem), ewentualnie z obecnoscig rozwigzan instytucjonalnych stuzacych
ochronie pracownikéw, ktére w odpowiednich wypadkach mogtyby znalezé
zastosowanie réwniez wobec pracownikow — sygnalistéw. Rozwigzaniom takim
towarzyszg czesto instytucje prawne, ktére, choé niekiedy moga obejmowaé réowniez
sygnalistow, na przyktad instytucje zwigzane z ochrong $wiadkéw w postepowaniu
karnym czy zapewnieniem mozliwosci anonimowego przekazywania zawiadomienia
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pojeciu ochrony sygnalistbw w znaczeniu $cistym. Zasadniczo bowiem kategorie
sygnalisty, $wiadka i informatora organéw $cigania nalezy rozroéznia¢, choé w
indywidualnych przypadkach role te niekiedy bedg sie pokrywag.

W ostatnich latach w debacie publicznej oraz w ramach licznych inicjatyw na
forum miedzynarodowym coraz wiecej uwagi poswiecane jest problemowi
zapewnienia bardziej wszechstronnej i ukierunkowanej ochrony sygnalistéw.
Znalazto to wyraz, miedzy innymi, w Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy
do panstw cztonkowskich w sprawie ochrony sygnalistéw CM/Rec(2014)7 z dnia 30
kwietnia 2014 r., ktéra obejmuje zbiér pewnych minimalnych zalecanych zasad oraz
dobrych praktyk w krajowych systemach prawnych w opisywanym zakresie. Co do
zasady w rekomendacji tej podkreslono tez znaczenie ,wszechstronnego i spojnego
podejScia, ktdre utatwitoby dokonywanie ujawnien w interesie publicznym” (pkt 111.7).
Ponadto, Rekomendacja zaleca dokonywanie okresowych ocen skuteczno$ci
krajowych przepiséw (pkt. VII1.29).

Odnotowania wymaga takze tendencja do przyjmowania rozwigzan prawnych
specyficznie ukierunkowanych na ochrone sygnalistéw, co odzwierciedlone jest w
przepisach.prawnych innych panstw.

W opinii Ministerstwa Sprawiedliwos$ci, podjecie prac legislacyjnych w celu
wzmocnienia ochrony sygnalistbw w Polsce powinno zosta¢ poprzedzone analizg
gtébwnych kierunkbw mozliwej regulacji w oparciu o tre$¢ instrumentéw
miedzynarodowych oraz typowe rozwigzania wystepujgce w przepisach innych
panstw, co pomogtoby ukierunkowa¢ przyszie prace poprzez wstepne
zidentyfikowanie optymalnych w polskich warunkach instytucji prawnych, jeszcze
przed wszczeciem procesu legislacyjnego. O ile bowiem konkretne do$wiadczenia
innych panstw mogg stanowi¢ uzyteczny punkt odniesienia, to nie ulega tez
watpliwosci, ze rozwigzania obecne w przepisach tych panstw sg stosunkowo
zréznicowane i nie wszystkie muszg stanowi¢ cze$¢ optymalnego modelu w
warunkach polskich.

Spoéjna ochrona sygnalistbw mogtaby w szczegdlnosci stuzy¢é samym
zainteresowanym, tj. osobom, ktore przejawiajac osobiste zaangazowanie i dziatajgc
w dobrej wierze narazajg swojg sytuacje zawodowg lub osobistg w interesie
publicznym. Jak pokazujg doswiadczenia innych panstw, mogtaby mie¢ takze
niebagatelne znaczenie z perspektywy ochrony porzadku prawnego oraz istotnych

intereséw prywatnych przed naduzyciami lub przestepczoscia.
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Majac powyzsze na uwadze, zwracam sie z uprzejma prosbg o analize

zagadnien przedstawionych w zataczonym kwestionariuszu oraz Zajecie stanowiska

w_zakresie jego poszczegdlnych punktéw. Zwracam przy tym uwage, ze celem

niniejszych konsultacji jest nie tyle uzyskanie ostatecznego stanowiska w konteksécie
ewentualnego przysztego procesu legislacyjnego, lecz Paristwa opinii (wyrazenie
mozliwie szczegdtowej wstepnej oceny podnoszonych kwestii, zaproponowanie
rozwigzan), ktére pozwolityby zidentyfikowaé oczekiwania odnosnie do zakresu i
réznych wariantéw rozwazanej regulaciji.

Zatgczony kwestionariusz zostanie przekazany do konsultacji takze innym
resortom oraz organom publicznym. W dalszej kolejnosci Ministerstwo
Sprawiedliwosci przewiduje zorganizowanie spotkania poswieconego blizszemu
omowieniu rozwazanych kwestii, w tym wynikéw niniejszych konsultaciji.

Uprzejmie prosze o udzielenie odpowiedzi w terminie trzech tygodni od daty

otrzymania niniejszeqo pisma.

Zat.: kwestionariusz.

Otrzymuija:

1) Pan Aleksander Smolar, Prezes Zarzadu Fundacji im. Stefana Batorego

2) Pani Danuta Przywara, Prezes Zarzadu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka

3) Pan Pawet Prochenko, Prezes Zarzadu Fundacji Komunikacji Spoteczne;j

4) Pan Jacek Strzemieczny, Prezes Zarzadu Fundacji Centrum Edukacji Obywatelskiej

5) Pan Przemystaw Radwan-Rohrenschef, Prezes Zarzgdu Fundacji Stowarzyszenie Szkota Lideréw
6) Pan Szymon Osowski, Prezes Zarzadu Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
7) Pan Bartlomiej Michatowski, Prezes Zarzadu Stowarzyszenia ,Normalne Panstwo”

8) Pan Andrzej Malinowski, Prezydent, Pracodawcy RP

9) Pani Henryka Bochniarz, Prezydent, Konfederacja Lewiatan

10) Pan Marek Goliszewski, Prezes, Business Centre Club

11) Pan Jacek Szwajcowski, Prezes Zarzgdu Polskiej Rady Biznesu

12) Pan Piotr Duda, Przewodniczacy Komisji Krajowej NSZZ Solidarnos¢

13) Pan Jan Guz, Przewodniczgcy Ogolnopolskiego Porozumienia Zwigzkow Zawodowych
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Zat. Kwestionariusz.

l. Wprowadzenie.
Uzywane w jezyku angielskim okreslenie whistleblowers (,sygnalisci” lub

,<demaskatorzy” — nie ma ono utrwalonego odpowiednika w jezyku polskim, takze w jezyku
prawniczym lub prawnym) odnosi sie zwykle do osdb, ktore dziatajgc w dobrej wierze i w
interesie publicznym, zgtaszaja podejrzenia popetnienia przestepstw oraz innych naruszen
prawa lub naduzy¢ swoim przetozonym, osobom badz organom upowaznionym w danej
jednostce organizacyjnej do przyjmowania takich zgtoszen, wtasciwym organom publicznym,
w tym organom $cigania, lub tez ujawniajg je publicznie.

Ochrony  oséb  zgtaszajacych podejrzenia  popetnienia przestepstw  |ub
wspotpracujgcych z organami scigania dotyczg — w bardzo roznym zakresie i na réznym
stopniu szczegdtowosci — postanowienia szeregu instrumentéw miedzynarodowych, w tym:
1) Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (Dz. U. z 2007 r. Nr 84, poz. 563;
art. 33 Konweng;ji),

2) Karnoprawnej konwencji o korupcji Rady Europy (Dz. U. z 2005 r. Nr 29, poz. 249; art. 22
Konwenciji),

3) Cywilnoprawnej konwencji o Korupcji Rady Europy (Dz. U. z 2004 r. Nr 244, poz. 2443;
art. 9 Konwencji),

4) Rekomendacji Rady OECD z dnia 26 listopada 2009 r. dotyczacej dalszych Srodkéw w
celu  przeciwdziatania przekupstwu  zagranicznych funkcjonariuszy  publicznych —w
miedzynarodowych transakcjach handlowych (pkt. XI Rekomendaciji), dalej: ,Rekomendacja
Rady OECD’,

5) Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy do parstw czlonkowskich w Sprawie
ochrony sygnalistow z dnia 30 kwietnia 2014 r. (CM/Rec(2014(7)) wraz z memorandum
objasniajacym (dalej: ,Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy”).

Postanowienia dotyczgce sygnalistow mozna znalez¢ takze w innych instrumentach
migdzynarodowych oraz dokumentach majgcych forme zalecen lub dobrych praktyk.

Wskazane wyzej instrumenty miedzynarodowe, podkreslajgc znaczenie ochrony
sygnalistow i koniecznos¢ zapewnienia w prawie wewnetrznym stosownych rozwigzan, w
roznym stopniu wskazuja, jakiego typu $rodki powinny lub moga zostaé przyjete (stosunkowo
0golinie o koniecznosci ochrony stanowig konwencje antykorupcyjne ONZ i Rady Europy,
wigkszym stopniem szczegdtowosci cechujg sie Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady
Europy oraz Rekomendacja Rady OECD).

W rézny sposob instrumenty te okreslajg tez osoby, ktore powinna objaé ochrona i
ktore w odpowiednich przypadkach mozna by byto okresli¢ mianem sygnalistow — stanowig

bowiem ogdlnie o osobach wspotpracujacych z wymiarem sprawiedliwos$ci i $wiadkach
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(Karnoprawna konwencja o Kkorupcji Rady Europy), pracownikach (Cywilnoprawna
konwencja o korupcji Rady Europy), ,osobach zgtaszajgcych” (Konwencja Narodow
Zjednoczonych przeciwko korupcji), ,pracownikach w sektorach publicznym i prywatnym”
(Rekomendacja Rady OECD z 2009 r.) oraz ,kazdej osobie, ktora zgtasza lub ujawnia
informacje dotyczgca zagrozenia lub szkody dla interesu publicznego w kontekscie stosunku
pracy, w sektorze publicznym lub prywatnym’ (Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady
Europy).

Rozny jest w koncu zakres przedmiotowy zgtoszen badz ujawnied w interesie
publicznym, o ktorych stanowig wspomniane wyzej instrumenty miedzynarodowe. Wiekszos¢
z nich dotyczy ujawniania przez sygnalistow zdarzen o charakterze korupcyjnym, niemnig;
ochrone sygnalistow praktycznie powszechnie postrzega sie w bardzo szerokim kontekscie
ujawniania naruszen prawa i réznego rodzaju naduzy¢, czemu w szczegolnosci daje wyraz
Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy.

Spetnienie okreslonych ustawowo przestanek odnoszacych sie do motywacji i
sposobu postepowania sygnalisty, zakresu przedmiotowego okolicznosci podiegajacych
ujawnieniu oraz dopetnienie okreSlonego przepisami trybu zgtoszenia Ilub ujawnienia
pozwala na zakwalifikowanie zachowania sygnalisty jako ,ujawnienia w interesie publicznym”
lub ,ujawnienia podlegajagcego ochronie” (ang. public interest disclosure, protected
disclosure). Terminem takim postugujg sie miedzy innymi Rekomendacja Komitetu Ministréw
ropy {ang. public interest report or disclosure)
wielu panstwach, np. angielska Public interest Disciosure Act z 1998 r. czy irlandzka
Protected Disclosures Act z 2014 r. Spetnienie ustawowych przestanek zgtoszenia lub

ujawnienia warunkuje skorzystanie z gwarancji lub Srodkéw ochrony przewidzianych dla

sygnalisty.

. Pytania dotyczace mozliwego zakresu i konkretnych instytucji prawnych w

ramach przysztej regulacji odnoszacej sie do ochrony sygnalistow.

1) ,Ujawnienie podlegajace ochronie” — strona podmiotowa.

Ochrona przyznawana sygnalistom czesto zwigzana jest z wystgpieniem okreslonych
przestanek dotyczacych osoby ujawniajgcej naruszenie, jego motywacji, celu lub innych
podobnych okolicznosci ujawnienia, przede wszystkim dziataniem w interesie publicznym
(tzn. nie jedynie w zwigzku z realizacjg indywidualnego interesu lub, na przyktad, z zemsty, w
celu wprowadzenia w btagd organu publicznego badz podobnym) i w dobrej wierze, przede
wszystkim dokonaniem ujawnienia w oparciu o rozsadne przestanki obiektywnie
uzasadniajgce podejrzenie wystapienia zgtaszanych faktow. O ile powyzsze przestanki

(nawigzujgce wprost do tresci cytowanych wyzej instrumentow miedzynarodowych) wydajg
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sie by¢ stosunkowo oczywiste, to rozwazenia niemniej wymaga, czy wszystkie z okreslonych
ustawowo warunkéw odnoszacych sie do osoby sygnalisty bedg odpowiadaty wymogom
jednoznacznej i zrozumiatej regulacji, ewentualnie czy nie bedg czynnikami zniechecajgcymi
do ujawnienia (na przyktad, jako niejednoznaczne z perspektywy pracownika — sygnalisty, a
zatem wywotujace watpliwosci co do przystugujgcej ochrony i/lub ktore bedg mogty by¢ uzyte
przeciwko sygnaliscie w ewentualnym pdzniejszym postepowaniu).

Tytutem przyktadu, irlandzka Protected Disclosures Act z 2014 r. zasadniczo
formutuje warunek, by po: stronie pracownika istniato ,rozsadne przekonanie” co do faktu
naruszenia, nie ujmuje natomiast wprost warunku interesu publicznego. Ustawa ta ponadto..
stanowi, ze ,motywacja dokonania ujawnienia pozostaje bez znaczenia dla faktu, czy
ujawnienie podlega ochronie” (art. 5(7) ustawy). Kryterium dziatania w interesie publicznym i

podobne warunki spotykane sg natomiast w innych ustawodawstwach.

Kwestie wymagajgce rozwazenia:
Czy i jakie okolicznosci (sposréd wyzej wzmiankowanych bgdZ inne) dotyczgce osoby

sygnalisty, jego motywacji, celu lub innych podobnych okolicznosci ujawnienia powinny
zostac zaliczone do ustawowego katalogu warunkéw, ktdre kwalifikowatyby postepowanie

sygnalisty jako objete ochrong?

2) »Ujawnienie podlegajace ochronie” — zakres przedmiotowy.

Szereg wskazywanych wyzej instrumentéw miedzynarodowych odnoszgcych sie do
ochrony sygnalistéw ma stosunkowo wasko okreslony zakres przedmiotowy, na przyktad
dotyczy jedynie ujawniania zdarzen o charakterze korupcyjnym. Miedzy innymi z
Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy wynika jednak, ze co do zasady kategoria
»ujawnienia podlegajgcego ochronie” powinna mie¢ szeroki zakres, tzn. dotyczyC ,dziatan |
zaniechan stanowigcych zagrozenie lub szkode dla interesu publicznego”, a ponadto
obejmowa¢ ,co najmniej naruszenia prawa i praw czlowieka, jak réwniez zagrozenia dla
zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i $rodowiska” (por. definicje, lit. b) oraz pkt 1.2
Rekomendacji). Angielska Public Interest Disclosure Act z 1998 r. stanowi takze, miedzy
innymi, o kazdym ,niedopetnieniu obowigzku prawnego” czy ,naduzyciu w sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwo$ci” (ang. miscarriage of justice), a ponadto wskazuje na konkretne
przypadki, gdy ujawnienie pewnych informacji nie podiega ochronie na zasadach
okreslonych w ustawie, na przyktad, gdy fakt ujawnienia informacji sam w sobie stanowitby
przestgpstwo lub zostataby ujawniona informacja objeta tajemnica zwigzang =z
wykonywaniem okre$lonego zawodu, na przyktad adwokackg (por. sekcje 43A - 43B
ustawy). Niekiedy formutowany jest warunek ,istotnego” charakteru zgtaszanego naduzycia

(np. w kanadyjskiej Public Servants Disclosure Protection Act z 2005 ., por. art. 8c), ang.
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gross mismanagement). Rekomendacja Komitetu Ministrdw Rady Europy stanowi
zasadniczo o ujawnieniach dokonywanych w kontekscie stosunku pracy, tj. o faktach
wykrytych w zwigzku ze $wiadczeniem pracy (ang. in the context of the work — based
relationship, por. definicje lit. a) oraz pkt 11.3-4 Rekomendacii), przy czym rozumie to pojecie

stosunkowo szeroko, z uwzglednieniem takze np. bytych pracownikow, stazystow, itp.

Kwestie wymagajgce rozwazenia:

Jak powinien zostac zdefiniowany katalog okolicznosci, ktorych ujawnienie przez
sygnalistow powinno podlegac ochronie? Czy powinien ograniczac sie do zdarzeri majacych
znamiona. przestepstwa? Czy uzasadnione jest zastosowanie dodatkowo szerszej choc
mniej jednoznacznej, definicji obejmujacej roznego rodzaju naduzycia, a punktem wyjscia
powinno byc naruszenie interesu publicznego? Jakie wdéwczas powinny byc elementy
odpowiedniej definicji (np. kwestie bezpieczenstwa, ochrony Srodowiska, praw cztowieka,
praw pracowniczych, inne)? Czy i jakie okolicznoéci dotyczace rodzajéw ujawnianych

informacji powinny wytgczac¢ ochrone (zastosowanie ustawy)?

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

Zasadnicze znaczenie ma okres$lenie zakresu podmiotowego osdb, ktére w ramach
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panstw, podstawowy podziat w podej$ciu do ochrony sygnalistéw dotyczy rozréznienia na
pracownikow w sektorach publicznym i prywatnym. Niektére ustawodawstwa przewiduja
bowiem odrebne regulacje dla sygnalistow - funkcjonariuszy publicznych (stuzby cywilnej),
np. Szwajcaria (w ustawie o funkcjonariuszach konfederacji, niem. Bundespersonalgesetz z
2000 r.) czy Stany Zjednoczone Ameryki (Whistleblower Protection Act z 1989 r.). W takich
przypadkach ochrona sygnalistow w sektorze prywatnym, przynajmniej w niektérych
panstwach, nie podlega regulacji w ogdle (oproécz dobrych praktyk i standardéw w réznym
stopniu ksztattowanych przez sektor prywatny) lub niekiedy ma charakter czastkowy
(sektorowy, branzowy). Inne panstwa, na przyktad Irlandia (Protected Disclosures Act z 2014
r.), Wielka Brytania (Public Interest Disclosure Act z 1998 r.), Wegry (ustawa CLXV o
Skargach i ujawnieniach w interesie publicznym z 2013 r.) czy Stowacja (ustawa 303/2014 o
niektorych aspektach ujawnien w interesie publicznym) zdecydowaty sie na przyjecie jedne;
ustawy, ktora dotyczy pracownikéw zaréwno sektora publicznego, jak i prywatnego, ktére to
podejscie nie wyklucza okreslonych odrgbnosci odnosnie do sposobu realizacji ochrony
sygnalistow w sektorach publicznym i prywatnym. W niektérych panstwach przepisy
dotyczace ochrony sygnalistow zamieszczone sg w kodeksie pracy (na przyktad Francja,

Luksemburg). W Norwegii ochrone sygnalistéw reguluje ustawa o warunkach pracy (ang.
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Working Environment Act) z 2005 r. W przypadku Stowenii czy Estonii, majac na uwadze
rowniez zakres przedmiotowy, ochrone sygnalistéw uregulowano w ustawach poswieconych
zwalczaniu korupcji. Niekiedy regulacje te uzupetniane sg przez przepisy w kodeksie karnym
(np. Kanada).

Co do zasady, w swietle standardéw migdzynarodowych nie ulega watpliwosci, ze
ochrona sygnalistow powinna mie¢ szeroki zakres i dotyczyé pracownikéw zaréwno sektora
publicznego, jak i prywatnego (,all individuals working in either the public or private sectors,
irrespective of the nature of their working relationship and whether they are paid or not' —
Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy, pkt I1.3). Otwarty natomiast pozostaje
katalog srodkéw ochrony oraz wybér formy regulaciji.

Rozwazenia wymaga takze kwestia ochrony oséb pozostajacych poza faktycznym
stosunkiem pracy (np. bylych pracownikéw, stazystéw, kandydatéw do pracy, o0sob
swiadczacych prace w oparciu o inny stosunek prawny), o ktérych rowniez stanowi
Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy (pkt 11.4), a nawet oséb trzecich, co

spotykane jest w ustawodawstwie innych panstw (np. Wegier).

Kwestie wymagajgce rozwazenia:

Jaki powinien byc¢ zakres podmiotowy przysziej regulacji? Czy powinien dotyczy¢
pracownikow zaréwno sektora publicznego i prywatnego oraz oséb trzecich, czy tez
uzasadnione jest (np. w pierwszej kolejnosci) przyjecie regulacji dotyczgcej tylko ochrony
pracownikow sektora publicznego (prywatnego), ewentualnie tylko w odniesieniu do o0séb
pozostajgcych w stosunku pracy (zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym)? Z

uwzglednieniem powyzszego, jaki bytby optymalny sposob - miejsce regulacji (odrebna
ustawa poswigcona ochronie sygnalistow, nowelizacja wybranych ustaw, np. kodeksu pracy,

ustawy o stuzbie cywilnej lub innych)?

4) Srodki ochrony sygnalistow.

Ochrona sygnalistow moze w szczegdinosci znalezé wyraz w przyjeciu formalnego
zakazu jakichkolwiek dziatan odwetowych oraz uszczerbku w sytuacji sygnalisty wraz z
uregulowaniem adekwatnych $rodkéw ochrony, co w pierwsze] kolejnoéci dotyczy warunkow
na gruncie stosunku pracy (zwolnienia, degradacji, obnizki wynagrodzenia, prawa do
odszkodowania od pracodawcy). Inne spotykane niekiedy $rodki to zwolnienie sygnalisty z
odpowiedzialnosci cywilnej z tytutu ujawnienia na zasadach okre$lonych w ustawie oraz
mozliwos¢ zgdania przez samego sygnaliste odszkodowania od kazdej osoby stosujgce;

srodki odwetowe, co mogtoby mie¢ w szczegdlnosci zastosowanie w przypadku sygnalistow

nie bedgcych pracownikami.



Do srodkow ochrony majgcych zastosowanie w sprawach pracowniczych
dotyczacych dziatan odwetowych zaliczy¢ nalezy natozenie na pracodawce ciezaru dowodu,
Ze pogorszenie warunkow pracy byto spowodowane czynnikami obiektywnymi, innymi niz
dokonanie zgtoszenia (zwykle na pracowniku spoczywatoby jedynie wykazanie lub
uprawdopodobnienie, ze stat sig¢ przedmiotem wspomnianych dziatah odwetowych).
Rozwigzanie takie wprost zalecane jest m.in. w Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady
Europy (pkt VII. 25). Podobne rozwigzania przyjete zostaly, na przyktad, we francuskim
kodeksie pracy (art. 1161-1) oraz kodeksie pracy Luksemburga (art. L.271.1).

W koncu, do szczegdinych $rodkow stuzacych ochronie mozna zaliczy¢
zagwarantowanie poufnoéci danych sygnalisty lub mozliwosci dokonywania zgtoszen

anonimowo (zob. takze nizej).

Kwestie wymagajgce rozwazenia:
Jakie srodki ochrony (sposrod wzmiankowanych wyzej lub innych) powinny zostac

przyjete w ramach przysztej regulacji? Jakie srodki ochrony powinny znale?¢ zastosowanie
wobec pracownikow oraz 0sob nie pozostajgcych w stosunku pracy? W jakim zakresie
instytucje prawne obowigzujgce juz obecnie, np. na gruncie prawa pracy, moglyby znalez¢
odpowiednie zastosowanie do ochrony sygnalistow? Jak konkretnie powinien zostac
uksztattowany cigzar dowodu w sprawach pracowniczych dotyczgcych ochrony sygnalisty?
‘e powinny byl ewentualne szczegdine irozwigzania pirocediraine? Jakie Srodki
nalezatoby rozwazyc, ktore gwarantowatyby proporcjonaine traktowanie praw sygnalisty i
osoby, ktorej dotyczy zgtoszenie, np. w przypadku zniestawienia czy naruszenia dobr

osobistych?

5) Podmioty upowaznione do przyjmowania zgtoszen sygnalistow.

Za zasadniczg cze$¢ regulacji uzna¢ nalezy precyzyjne okreslenie organéw
upowaznionych do przyjmowania zgtoszen, w tym we wtasciwych przypadkach, poufnie lub
anonimowo, zarowno w sektorze publicznym, jak i prywatnym, a takze okreslenie uprawnien
i obowigzkow takich organow (np. w zakresie udzielenia pomocy pracownikowi — sygnaliscie
oraz wstepnego zbadania zgtoszenia i nadania mu dalszego biegu, w tym przekazania
wtasciwym organom).

Wsrod mechanizméw dokonywania zgtoszen (ujawnien) zasadniczo wyréznié¢ nalezy
wewnetrzne (np. jednostki nadzorcze lub audytowe, funkcjonariusze ds. compliance) oraz
zewnetrzne, tj. przede wszystkim upowaznione organy publiczne, organy regulacyjne,
organy §cigania, czy wreszcie, w przypadku ujawnienia publicznego, media lub kazdg osobe

trzecia.



Wyznaczone organy zwykle odgrywajg podwdjna role — zapewniajg wiasciwy
mechanizm przyjmowania zgtoszen (a takze dziatan nastepczych), a ponadto powierzane im
sg okreslone zadania zwigzane z ochrong sygnalisty (gwarancja poufnosci, czasem
podejmowanie dziatan w celu ochrony praw sygnalisty).

Z wyznaczeniem organu upowaznionego do przyjmowania zgloszen wigze sie
okreslenie gwarancji poufnosci przystugujacych sygnaliscie, przy czym mozliwe rozwigzania
mogg zaktadac zarowno petng anonimowos¢, jak i rézne stopnie poufnosci i mechanizmy,
ktore to gwarantujg. Podnoszone niekiedy opinie poddaja przy tym w watpliwo$¢ zasadnosé
uregulowania mechanizmu zgtoszen w petni anonimowych (na przyktad z uwagi na ryzyko
nadmiernego wptywu informacji przypadkowych, czy chocby trudnosci w uzyskaniu dalszych
wiadomosci od sygnalisty, gdy dane przekazane moga by¢ istotne, lecz niepemne).

Okreslenie optymalnego modelu w kontekscie organdéw upowaznionych do
przyjmowania zgtoszen to w koricu kwestia kosztow. Z jednej strony oznacza¢ ono moze
bowiem wydatki publiczne zwigzane z utworzeniem nowych organéw (powierzeniem
dotychczasowym organom nowych zadan), z drugiej, w przypadku sektora prywatnego,
obcigzenia regulacyjne naktadane na przedsiebiorcow.

Jak pokazujg doswiadczenia innych krajow, w przypadku sektora publicznego

odpowiednie rozwigzania moga wigzaé sie badz z natozeniem okreslonych obowigzkéw na

organy publiczne w szerokim zakresie, bgdz wyznaczeniem organu lub organéw do
przyjmowania zgtoszen, niekiedy w specyficznie okre$lonym zakresie merytorycznym.

Na przyktad ustawodawstwo Stanow Zjednoczonych Ameryki (Whistleblower
Protection Act z 1989 r.) wskazuje na konkretny organ (Office of Special Counsel), ktéry
odpowiedzialny jest za prawidtowos¢ funkcjonowania administracji federalnej i ktéremu
powierzono, migdzy innymi, przyjmowanie zgtoszen od funkcjonariuszy publicznych, przede
wszystkim w zakresie naduzy¢ w ramach administracji, oraz podejmowanie dziatan w celu
zapewnienia takim sygnalistom ochrony. W USA ochrona sygnalistéw powierzona jest takze
innym wyspecjalizowanym organom, na przyktad Office of the Whistleblower Komisji
Papieréw Wartosciowych i Gietd (SEC) dla naruszen z dziedziny obrotu instrumentami
finansowymi.

W Szwajcarii zadanie wfasciwego organu, obok innych organéw publicznych,
powierzone zostato Federal Audit Office — organowi nadzoru finansowego, ktéry niemniej
upowazniony zostat réwniez do przyjmowania zgtoszen od sygnalistow - funkcjonariuszy
publicznych oraz pozostatych obywateli.

Rozwigzanie przyjete w Wielkiej Brytanii opiera sie zasadniczo na wyznaczeniu w

drodze rozporzadzenia pewnej liczby konkretnych upowaznionych organéw centralnych lub

0sob.



W  Stowenii przyjmowanie zgtoszen od sygnalistow dotyczacych zdarzen
korupcyjnych powierzone jest Komisji ds. Zapobiegania Korupcji.

Na Wegrzech przyjeto zatozenie o =zasadniczo szerokim katalogu organéw
publicznych, w tym samorzadu terytorialnego, zobowigzanych do reakcji na zgtaszane
naduzycia (przynajmniej przekazania zgtoszenia do wilasciwego organu) oraz
wyszczegodlniono kategorie ,organéw upowaznionych do dziatania”  (merytorycznie
wtasciwych), na ktére natozono pewne obowiazki w zakresie postepowania ze zgtoszeniem
sygnalisty. Niezaleznie od powyzszego, wegierskiemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich
powierzone  zostato prowadzenie, z okreslonymi ustawowo gwarancjami poufno$ci,
elektronicznego systemu przyjmowania zgtoszen od obywateli - sygnalistow oraz
elektronicznego kontaktu z sygnalistg (w tym w zakresie informacji zwrotnej dla sygnalisty).
Zgtoszenia przekazywane sa nastepnie przez Rzecznika wtasciwym organom.

Odnosnie do rozwigzan dotyczacych sektora prywatnego odnotowa¢ mozna, ze np.

ustawodawstwo Stowacji przewiduje obowigzek ustalenia wewnetrznych mechanizmow
przyjmowania zgtoszen (np. wyznaczenie wewnetrznej jednostki organizacyjnej lub osoby, z
mozliwoscig takze zlecenia tego zadania na zewnatrz) oraz okre$la zasady postepowania ze
zgtoszeniami sygnalistow, w przypadku kazdego pracodawcy zatrudniajacego wiecej niz 50
0sob.

Na Wegrzech ustawodawca przewiduje, ze pracodawcy prywatni majg mozliwosc
istalenia wewnetrznych mechanizmdw przyjmowania zgioszed sygnalistdw. W takim
przypadku ustawa reguluje zasadnicze zasady funkcjonowania takich mechanizmow (w tym
zasady postepowania po otrzymaniu zgtoszenia, ochronge danych sygnalisty). Ustawa
dopuszcza takze mozliwos¢ zaangazowania profesjonalnego prawnika, ktéremu powierzone
jest przyjmowanie | analizowanie zgtoszern, doradzanie sygnaliscie oraz przekazanie

zgtoszenia pracodawcy, lecz w sposéb zapewniajgcy poufnos¢ danych sygnalisty.

Kwestie wymagajgce rozwazenia:
Czy uzasadnione bytoby wyznaczenie Kkonkretnego organu (lub organdéw)

upowaznionych do przyjmowania zgftoszen sygnalistow? Jaki organ lub organy mogtyby
wowczas petnic takg role i z jakim zakresem kompetencji? Czy nalezatoby w powyZzszym
kontekscie wyznaczy¢ odrebny organ do przyjmowania zgfoszen od funkcjonariuszy
publicznych?

Czy teZz uzasadnione byfoby raczej natoZenie pewnych obowigzkow w zakresie
przyjmowania zgfoszen od sygnalistow (zarowno od wiasnych funkcjonariuszy, jak i
obywateli) ogdinie na organy publiczne?

Co powinien obejmowac tryb postepowania wtasciwych organdw ze zgfoszeniem

sygnalisty (np. zasady dotyczgce poufnosci, w tym warunki uchylenia poufnosci, obowigzek
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zweryfikowania informacji i nadania jej dalszego biegu, tj. powiadomienia organow Scigania,
regulacyjnych i innych, obowigzek poinformowania osoby dokonujgcej zgtoszenia o sposobie
zafatwienia zgfoszonego problemu lub podejrzenia)? Ewentualne inne?

W jakim zakresie obecnie istniejgce mechanizmy przedstawiania przez obywateli
zgfoszen naduzyc lub naruszeri prawa (np. w zakresie Skarg i wnioskéw, anonimowej
wspdipracy z organami $cigania, zgfaszania korupcji do CBA i Policji) s$g wystarczajgce, a w
odniesieniu do jakich kwestii uzyteczna bytaby dodatkowa regulacja odnoszgca sie do
sygnalistow?

Czy uzasadnione byfoby uregulowanie mechanizméw wewnetrznego sygnalizowania
w podmiotach prywatnych? W jakim zakresie? Czy rozwigzania takie powinny mie¢ 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?

6) Uregulowanie form i trybu dokonywania zgtoszenia przez sygnalistow.

Charakter  ,ujawnienia  podlegajgcego  ochronie” moze byé  potencjalnie
uwarunkowany dopetnieniem wymogow okre$lonego prawem trybu ujawnienia, np.
przekazaniem informacji organowi, instytucji lub osobie wyznaczonej do przyjmowania
zgtoszenia badZz przekazaniem informacji najpierw wewnetrznie - w ramach zatrudniajgcej
jednostki organizacyjnej, a dopiero potem publicznie. Kwestia ta wymagataby szczegdinego
rozwazania, gdyby zakresem regulacji objetych zostato kilka alternatywnych sposobow
zgtaszania (ujawniania), np. wewnetrznie, do organéw $cigania, mediow.

Najbardziej typowe spotykane rozwigzania w zakresie kilkustopniowego mechanizmu
sygnalizowania zaktadajg, ze pracownik upowazniony jest do ujawnienia informacji na
zewnatrz, gdy zgtoszenie wewnetrzne z réznych przyczyn bytoby nieuzasadnione, np.
miafoby dotyczy¢ oséb, do ktorych zgloszenie jest kierowane, racjonalnie mozna
przypuszczac¢, ze jednostka organizacyjna sama nie podejmie dziatania w reakcji na
zgtoszenie, ewentualnie, gdy, po uptywie okreslonego terminu od przekazania zgtoszenia
wewnetrznie, jednostka nie podjeta zadnych dziatan.

Za podobng regulacjs mogg przemawiaé wzgledy praktyczne, takie jak kwestia
proporcjonalno$ci reakcji sygnalisty na nieprawidfowosci (np. nie kazde naduzycie w
przedsigbiorstwie czy organie publicznym musi wymagad ingerenciji instytucji zewnetrznych)
oraz ochrong praw zatrudniajgcej jednostki (ryzyko nieproporcjonalnego uszczerbku na
wizerunku, ujawnienia tajemnicy przedsiebiorstwa czy tajemnicy stuzbowe)).

Naruszenie trybu mogtoby potencjalnie skutkowa¢ wytaczeniem ochrony.



Kilkustopniowy mechanizm sygnalizowania przewidziany jest m.in. w angielskigj
Public Interest Disclosure Act z 1998 r. (tréjstopniowy: wewnetrznie do pracodawcy, do
wyznaczonych organow regulacyjnych oraz catkowicie na zewnatrz, tzn. do mediéw czy
organow scigania) oraz irlandzkiej Protected Disclosures Act z 2014 r. Natomiast
amerykanski Whistleblower Protection Act z 1989 r. nie przesadza hierarchii podmiotéw, do
ktorych w pierwszej kolejnosci moze by¢ skierowane ujawnienie, szczegolinie jednak traktuje
przypadki, gdy ujawnienie moze objac takze okreslone informacje, ktore sg w szczegdiny
sposbb chronione — wéwczas pierwszenstwo ma ujawnienie wewnetrzne lub skierowane do

wspomnianego wyzej Office of Special Counsel.

Kwestie wymagajgce rozwazenia.
Jakie formy zgtaszania (ujawniania) przez sygnalistéw powinny byé objete zakresem

regulacji (zgfoszenia wewnetrzne, zgloszenia do organéw regulacyjnych, organéw $cigania,
mediow, inne)? Czy uzasadnione bytoby przyjecie kilkustopniowego mechanizmu zgtaszania
(ujawniania)? Czy naruszenie trybu powinno skutkowac wytgczeniem ochrony? Czy w
opisywanym wyzej zakresie w regulacji powinny zostac przyjete odrebne rozwigzania

dotyczgce sygnalistow w sektorze publicznym oraz w sektorze prywatnym?

7) Ewentualne sankcje karne.
Skutecznost regulacji odnoszgeych sie de ochrony sygnalistdw mogtaby potencialnie
zosta¢ wzmocniona przez przyjecie sankcji karnych, np. za stosowanie praktyk odwetowych

wobec sygnalistow, czy utrudnianie korzystania z uprawnien okreslonych ustawa. Tytutem
przyktadu, amerykanska Sarbanes — Oaxley Act z 2002 r. wprowadzita karalno$¢ dziatan
polegajgcych na ,stosowaniu dziatan odwetowych wobec sygnalisty, ktory przedstawit
organom scigania prawdziwe informacje o popetnieniu lub mozliwosci popetnienia
jakiegokolwiek przestepstwa federalnego” (18 U.S.C. 1513(e)). Podobnie, podejmowanie
dziatan odwetowych wobec sygnalistow kryminalizuje kodeks karny Kanady (sekcja 425.1).
Kodeks karny Meksyku (art. 219(1)) kryminalizuje zachowania polegajace na zastraszaniu, w
formie przemocy fizycznej i psychicznej, w celu zniechecenia innej osoby do dokonania
ujawnienia badz ztozenia zawiadomienia o przestepstwie. Z kolei australijska Public Interest
Disclosure Act z 2013 r. (sekcja 20), w zwigzku z gwarancjami poufnosci danych osobowych

sygnalisty, przewiduje sankcje za ujawnienie jego tozsamosci.

Kwestie wymagajgce rozwazenia:
Czy w przypadku przysztej regulacji zasadne bytoby wigczenie do niej sankcji

karnych? Jakie dziatania powinny podlegac kryminalizacji? Jaki powinien by¢ wymiar kar?

10



8) Ewentualne szczegdine uregulowania w przypadku ujawniania naduzyé, ktore
moge obejmowac informacje dotyczace waznego interesu panstwa.

Regulacje odnoszace sie do ochrony sygnalistow potencjalnie moga obejmowac
pewne szczegodine rozwigzania dotyczace zasad dokonywania ujawnien (szczegdlny tryb i
warunki) z uwagi na wazny interes panstwa, co dotyczy¢é moze zaréwno pewnych zawodéw
(przede  wszystkim funkcjonariuszy  publicznych) zwigzanych na  przyktad z
bezpieczehnstwem, obronnoscia Iub porzadkiem publicznym (zakres podmiotowy), jak i
okreslonych kategorii chronionych informacji (zakres przedmiotowy). O mozliwosci przyjecia
tego typu szczegdlnych uregulowan stanowi m.in. Rekomendacja Komitetu Ministrow Europy
w pkt 11.5 (odnosnie do takich obszaréw jak ,national security, defence, intelligence, public
order or international relations of the state”). Wspomniana Rekomendacja zaktada zatem, ze
w interesie publicznym bytoby przyznanie ochrony sygnalistom rowniez w tych dziedzinach,
niemniej dopuszcza, ze stosowane bytyby wéwczas szczegéine procedury, tak by nie zostaty

narazone wazne interesy panstwa.

Kwestie wymagajgce rozwazenia:
Jak szeroki powinien by¢ zakres opisanej wyzej szczegdinej regulacji w ramach

przepisow odnoszacych sie do ochrony sygnalistéw, ti., w warunkach polskich, jakich
kategorii informacji powinien dotyczyc? Jakich kategorii funkcjonariuszy publicznych? Jak
odmiennie powinna zostaé¢ uksztattowana taka szczegodlna procedura, by zapewnié, ze nie

zostanie naruszony wazny interes parnistwa? Jakie minimum gwarancji powinno przystugiwac

sygnalistom?

9) Inne instytucje prawne dotyczace ochrony sygnalistow.
Przedstawione wyzej przyktady gtéwnych mozliwych obszaréw regulacji oparte sg o
stosunkowo czesto spotykane rozwigzania w innych panstwach lub w standardach

migdzynarodowych, z istoty rzeczy nie s3 natomiast wyczerpujace.

Kwestie wymagajace rozwazenia:
Jakie inne instytucje prawne powinny zosta¢ rozwazone / wigczone w zakres

przysztej regulacji — w oparciu o Parstwa doswiadczenia odnosnie do kwestii ochrony

sygnalistow oraz przyktady rozwigzarn w innych panstwach?

10)  Inne dokumenty i standardy dotyczace ochrony sygnalistow.
Cytowane wyzej przyktady dokumentéw, standardow migdzynarodowych oraz
konkretnych rozwigzan legislacyjnych nie stanowia wyczerpujacj listy. Inne instrumenty

obejmujgce zalecane rozwigzania potencjainie moga stanowic¢ uzyteczny wkiad do analizy.
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Kwestie wymagajgce rozwazenia:
Jakie inne, niz cytowane powyzej, dokumenty | standardy dotyczace ochrony

sygnalistow (zalecenia, instrumenty polityki, dobre praktyki — krajowe, miedzynarodowe,
wypracowane przez sektor pozarzgdowy i inne) w Panstwa ocenie nalezatoby wzigé pod
uwage przy wypracowywaniu optymalnego w warunkach polskich rozwigzania w zakresie
ochrony sygnalistow? Ktore z rozwigzan obecnych w innych parnstwach stanowityby wzor dla

optymalnych rozwigzan rowniez w warunkach polskich i w odniesieniu do jakich kwestii?
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