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W odpowiedzi na pismo z dnia 1 sierpnia 2016 r. sygn. DL-1-034-1/16/3, w ktorym zwrdcono sie
o opinie w przedmiocie podjecia dziatart zmierzajacych do ochrony w polskim porzadku prawnym oséb,
ktére w dobrej wierze, dziafajgc w interesie publicznym, zgtaszajg podejrzenia popetnienia przestgpstw
lub innych naruszen prawa — tzw. sygnalistéw — uprzejmie przedstawiam nastepujace stanowisko.

Przede wszystkim nalezy przychyli¢ sie do opinii Ministra Sprawiedliwosci, ze decyzja
o ewentualnym podjeciu prac legislacyjnych oraz stworzenie ostatecznych propozycji wymagaé bedzie
intensywnych prac, w tym w zespotach eksperckich, natomiast przedstawiony kwestionariusz moze by¢
traktowany jako narzedzie ident\/fikacji ogélnych kierunkéw potrzebnych zmian prawnych oraz wymiany
opinii pdprzedzajqcych wiasciwe prace legislacyjne. ‘

Na wstepie nalezy zauwazyé, ze problematyka sygnalistéw byta juz przedmiotem debaty
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, podjetej w zwigzku z wystgpieniem Rzecznika
Praw Obywatelskich z dnia 3 listopada 2015 roku w sprawie rozwigzan zapewniajacych ochrone prawng
osobom ujawniajacym nieprawidfowosci w stuzbach mundurowych. W stanowisku Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 grudnia 2015 r. resort spraw wewnetrznych i administracji
podzielit opinie Rzecznika Praw Obywatelskich co do zasadnoéci podjecia stosownych dziatah w celu

wprowadzenia ochrony prawnej 0s6b ujawniajacych nieprawidtowosci nie tylko w stuzbach
. mundurowych, ale jako wspdlnych standarddw dla catej administracji publicznej.

Co istotne, jak wynika z protokotu ustalef Nr 8/2014 posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministrow
z dnia 6 marca 2014 r., w toku prac legislacyjnych nad projektem uchwaty Rady Ministrow w sprawie
,,qudowego Pfogramu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019” rozpatrywana byta rekomendacja
MSWiA powierzenia prowadzenia i koordynowania przegladu rozwigzan prawnych w zakresie
sygnalistéw Ministrowi Pracy i Polityki Spotecznej (ochrona przed szykanami o0séb sygnalizujgcych
przetozonym o nieprawid’fowbéciach w instytucjach, w ktérych pracujg), na ktérg to propozycje nie
zgodzit Minister Pracy i Polityki Spotecznej.

W dniu 17 sierpnia 2016r. w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych Administracji odbyfo sie
posiedzenie Miedzyresortowego Zespotu do spraw Koordynacji i Monitorowania Wdrazania »Rzadowego
Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019", na ktdrym Zesp6t zdecydowat o podjeciu prac
nad zmiang uchwaly w spi’awie Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji. Zgodnie ze
stanowiskiem Zespotu podczas prac nad zmiang Programu zasadne jest uwzglednienie takze kwestii
sygnalistéw. Zespét zdecydowat takze, ze celowe jest przekazanie koordynacji Programu do Centralnego
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Biura Antykorupcyjnego, pod nadzorem Ministra-Koordynatora Stuzb Specjalnych. ~Aktualnie
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oczekuje na propozycje innych resortéw odnosnie
_ rekomendacji do prac nad zmiang Programu. Planowane jest dokonanie zmiany przedmiotowej uchwaty
do korica2016 r.

*

W odniesieniu do strony podmiotowej zagadnienia, tj. ustalenia, jakie okolicznosci dotyczgce
osoby sygnalisty powinny kwalifikowaé go do objecia ochrong, rozwazenia wymagajg w szczegdlnosci
dwa elementy: cel dziatania (dziatanie w interesie publicznym badZ w interesie prywatnym) oraz dobra
wiara lub jej brak. Wydaje sie, ze z samej istotny dzia’fania sygnalfsto’w wynika, iz ich dziatania
podejmowane sg zawsze W interesie publicznym, a przynajmniej z istotng przewaga interesu
pubhcznego jako motywaql do ujawnienia meprawndiowoscn badz przestgpstw. Interes publlczny
powinien byC interpretowany w miarg mozliwosci obiektywnie, tzn. decydujgce powinno by,
czy ujawnienie danej informacji przyczyni sie do ochrony interesu publicznego, nawetjesh sygnalista nie
obejmowat zamiarem catego zakresu ochrony interesu publicznego.

Kwestia dobrej lub ztej wiary zgtaszajgcego wydaje sie nieco bardziej problematyczna. Wymaganie
bezwzglednie dobrej wiary od ‘sygnalisty moze by¢ wymogiem zbyt daleko idgcym. Nalezy bowiem
podkreéli¢, iz wymdg dobrej wiary nie wystepuje jako przestanka informowania organdéw wiadzy
publicznej o innych naruszeniach prawa. Wydaje Sie; bowiem, ze w regulacjach prawa publicznego
hadrze;dne zhaczenie ma otrzymanie przez organ wiladzy publicznej informacji o naruszeniu prawa oraz
jego powstrzymanie, a nie analizowanie motywacji zglaszajgcego. '

Od strony praktycznej nalezy takze zaznaczy¢, ze wprowadzenie bezwzglédnego wymogu dobrej

wiary moze znaczgco ograniczy¢ ilos¢ oséb podlegajacych ochronie jako sygnalisci, bowiem oczywiste

wydaje sig, ze gotowos$¢ do ujawniania informacji o nieprawidtowosciach w danym podmiocie bedzie
wyzsza u 0s6b pokrzywdzonych przez ten podmiot, albo ktére z réinych wzgleddw nie chcg dalej
uczestniczyé w procederze naruszenia prawa. W takim wypadku wykazanie przez podmiot naruszajgcy
ztej wiary zgtaszajacego (np. zemsty sygnalisty za zwolnienie z pracy lub pozbawienie korzysci z dalszego
uczestnictwa w nieprawidtowosciach) moze prowadzi¢ do pozbawienia sygnalisty ochrony prawnej.
Wydaje sie, ze mozliwoéci ochrony nie powinny by¢ takze pozbawione osoby, ktére przejéciowo
korzystaty ze'zg’faszanych przez siebie nieprawidfowosci.

Istotnym elementem strony podmiotowej ochrony jest takze objecie tg ochrong, oprécz samego
sygnalisty zgtaszajacego nieprawidiowo$¢, takze jego ewentualnego Zrédta lub Zrédet informacji.

Podsumowujac, od strony podmiotowej zasadne wydaje sie objecie ochrong oséb dziatajacych
w obiektywnie pojmowanym interesie publicznym, ktére ujawniajg naruszenia prawa i nieprawidfowosci
z zamiarem ich powstrzymania, bez wzgledu na poboczne motywacje, o ile w-motywacji tej interes
publiczny obiektywnie przewyzsza partykularny interes zgtaszajgcego. Istotne jest takie rozgraniczenie
podmiotowe 0séb uznawanych za sygnalistéw od innych rodzajéw os6b przekazujgcych informacje
o naruszeniach prawa, np.: $wiadkow, w tym $wiadkéw koronnych, oséb sktadajacych zawiadomienie
o bodejrzeniu popetnienia przestepstwa albo o0séb . sktadajacych skargi w trybie postepowania
administracyjnego. ’

Z kwestig okreslenia zakresu podmiotowego, w szczegdlnosci w odniesieniu do interesu
publicznego, taczy sie konieczno$¢ okredlenia zakresu przedmiotowego, tj. definicji ujawnienia
podlegajacego ochronie. Zasadne wydaje sig, zgodnie z rekomendacjami Rady Europy, mozliwie szerokie
ujecie zakresu ujawnienia podlegajgcego ochronie — powinno ono obejmowac ujawnienie wszelkich
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informacji dotyczacych dziatan lub zaniechari stanowigcych zagrozenie lub szkode interesu publicznego.
Nietrafne wydaje sie jednoczesnie zawgzanie katalogu jedynie do przestepstw. Giebszej analizy wymaga

natomiast, czy ujawnione dziatanie musi stanowi¢ w ogdle naruszenie prawa. Nalezy bowiem zaznaczy¢,

ze np. procedura skargoWa z Kodeksu postepowania administracyjnego z art. 227 obejmuje swoim
zakresem czynno$ci niestanowigce w istocie naruszenia prawa, np. przewlekte lub biurokratyczne
“zafatwianie sprawy. Pozytywnie nalezy oceni¢ takze warunek istotnego charakteru zgtaszanych naruszen
— w szczeg6lnosci ochronie przewidzianej dia syghalistéw powinni podlegat w szczegdlnosci osoby, ktére
z uwagi na wage zgfaszanych probleméw mogg spodziewal sig negatywnej reakcji podmiotow

uczestniczacych w naruszeniu.

Nie ulega jednoczesnie watpliwosci, ze ochrona przewidziana dla sygnalistdw nie powinna byé
przydzielana, gdy chroniony interes publiczny ma charakter jedynie ogélnikowy Ilub formalny

(np. ochrona praworzadnoéci, ochrona obrotu gospodarczego), a dziatanie podejmowane jest przez

réwnorzedny podmiot w celu jednoznacznie partykularnym (np. w celu eliminacji konkurencji). Kwestia
ta powinna by¢ rozpatrywana tacznie z badaniem motyw'écji podmiotu zgtaszajgcego.

Istotng i wymagajaca’ poglebionej analizy jest kwestia zréinicowania ochrony sygnalistéw
w sektorze publicznym i prywatnym. Wydaje sig, ze regulacje ustawowe powinny obejmowac obie grupy
podmiotéw. Nalezy jednak wskazaé, ze grupy te korzystajg juz ze swoistych przepiséw gwaréndyjnych -
w sektorze publicznym s3 to regulacje prawa urzedniczego i przepisy proceduralne, a w. sektorze
prywatnym — przepisy prawa pracy. Jak Wynika jednak z zatozen przyjetych w przedstawibnym przez
Ministra Sprawiedliwosci-Prokuratora Generalnego opracowaniu, sg to srodki nie‘kiedy niewystarczajgce i
wymagajace wzmocnienia. Tym samym zasadne wydaje sig objecie regulacjami dotyczagcymi sygnalistow
obu grup zgtaszajacych, z uwzglednieniem specyfiki zaréwno rodzajéw nieprawidiowosci wystepujacych
w sektorze publicznym i prywatnym, jak rowniez potencjalnych zagrozen dla sygnalistéw.

. Wydaje sie réwniez, ze forma $wiadczenia pracy nie powinna mie¢ decydujgcego znaczenia dla
mozliwoéci korzystania z $rodkéw ochrony. Zastrzec nalezy jednak, ze dalej idace $rodki ochronne
powinny byé przewidziane tylko dla oséb pozostajgcych z podmiotem, ktorego naruszenia sg zgtaszane,
w stosunku zaleznosci. Nie znajduje uzasadnienia rozszerzanie ochrony np. z zakresu prawa pracy na
osoby trzecie, ktérym danym podmiot w ramach dziatari represyjnych nie jest w stanie wyrzadzi¢ realnej

szkody.

W odniesieniu do $rodkéw ochrony sygnalistéw, ktére powinny by¢ przewidziane w przepisach,-

nalezy postulowac unikanie formutowania ogélnikowych zakazédw dziatari odwetowych. Przepisy tego
typu znajdujg sie juz w systemie prawnym, poczqwézy od norm konstytucyjnych, a takie w prawie
karnym i prawie pracy. Jezeli natomiast nie sg poparte istotnymi sankcjami za ich ztamanie, ich
skutecznos¢ moze by¢ watpliwa. Stosownego przegladu w tym zakresie wymaga w szczegdlnosci Kodeks
pracy, w tym przepisy dotyczace mobbingu oraz nieuzasadnionego lub niezgodnvego Z prawem
wypowiedzenia umowy o prace. W odniesieniu do pracownikéw administracji publicznej analogiczne
mechanizmy ochronny zatrudnienia powinny zosta¢ zamieszczone w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej.

Majgc na uwadze, iz istotnym elementem zniechecajgcym sygnalistow (a takze ogdlnie: wszystkich
0s6b zgfaszajgcych popetnienie przestepstwa) do dziatania jest obawa przeAd ujawnieniem informacji
o zgloszeniu, szczegolne miejsce w projektowanej regulacji powinny zajmowacé przepisy gwarantujace
poufnos¢ danych dotyczacych zgtoszenia, w szczegdInosci tozsamosci sygnalisty. Majac na wzgledzie,
iz informacje zgtaszane przez sygnalistéw moga mie¢ potencjalnie duZe znaczenie przy ujawnianiu
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istotnych naruszefh prawa, celowe jest szersza mozliwosé przyjmowania zgioszern anonimowych,
z zastrzezeniem, iz warunkiem udzielenia sygnali$cie ochrony jest jego identyfikacja na dalszym etapie

_ postepowania.

Intensywno$é $rodkéw ochrony sygnalistéw powinna byc dostosowana do wagi zgtaszanych
informacji, ktére mogg przektadaé sie na mozliwy zakres $rodkéw represyjnych i zagrozen dla
zgtaszajacego. O ile nie nalezy wyklucza¢ najdalej idacych $rodkéw ochrony (np. gdy zagrozone jest
zdrowie lub Zzycie sygnalisty), to w takim przypadku najpewniej mozliwe bedzie tez skorzystanie
z $rodkéw przewidzianych dla uczestnikdéw postepdwaﬁ karnych. Jako ostateczne $rodki ochrony,
~ zamykajace system ochrony sygnalistéw, powinny wystgpowac przepisy karne, zabezpleczajace takie
osoby w sposéb poréwnywalny do $wiadkow w postepowamu karnym.

Jako raqonalne nalezy oceni¢ zaproponowane rozwigzanie, by ujawnianie informacji przez
sygnalistéw byto podejmowane w kilkustopniowe]j procedurze. W szczegélnosci, aby dopuszczalne byfo
legalne  ujawnienie informacji o  nieprawidtowosciach, nalezy  najpierw  wykorzystac
wewnatrzinstytucjonélnq $ciezke kontroli i nadzoru. Rozwigzanie takie z jednej strony ograniczy ilosé
nieuzasadnionych skarg, a z drugiej da mozliwo$¢ instytucji na samodzielne usunigcie nieprawidiowosci,
bez angazowania organéw zewnetrznych. Przy czym nalezy poprze¢ przedstawiong w kwestionariuszu
koncepcje modelows, zgodnie z ktérg zgloszenie w trybie wewnetrznym nie jest wymagane, jezeli na
podstawie wszelkich okolicznosci naleiy'- przypuszczaé, ze nie przyniesie ono zamierzonych skutkéw
" (np. dotyczy organédw nadzorczych lub kontrolnych danego podmiotu) lub tez narazi sygnaliste na
bezposrednie niebezpieczeristwo (np. dziatanie 0s6b w ramach podmiotu.ma charakter zorganizowanej
grupy przestepczej). Dodatkowo nalezy przyjaé, iz niedochowanie ww. procedury nie powinno wigzac sig
dla sygnalisty z nadmiernymi negatywnymi konsekwencjami, zwtaszcza gdy dziatat w dobrej wierze.

Nadmiernie sformalizowany system moze bowiem odstraszaé osoby dziatajace w interesie publicznym:

lub byé wykorzystywany do nieuzasadnionego pozbawienia ich ochrony.

W odniesieniu do rozwazar nad organami wiasciwymi do-przyjmowania zgtoszed od sygnalistéw
wskazaé nalezy, ze istotq dziatan sygnalistéow jest dostarczanie informacji o nieprawidtowosciach
w dziataniu instytucji lub podmiotu jako catosci, a tym samym niecelowe lub nieskuteczne moze by¢
zgtaszanie tych nieprawidtowosci w trybie wewnetrznym. Gdyby bowiem nieprawidtowosci mogtyby by¢
usuniete przez samg instytucje w ramach jej poprawnego dziatania, szczeg6lna ochrona sygnalisty nie
byfaby konieczna. Z tego tez powodu projektowane przepisy nie powinny skupia¢ sig, jak sie wydaje, na
mechanizmach kontroli wewnetrznej w obrebie danej instytucji, ale na zgtaszaniu do podmiotéw
zewnetrznych, gdy rozmiar naruszeri lub charakter oséb w nie zaangazowanych (np. kierownicy
jednostek) WSkaZUJe ze takie zg’foszeme deZIG nieskuteczne.

W przypadku jednostek sektora publicznego moze to powodowal powstanie dwoch trybow
zgtaszania nieprawidtowosci — zgodnego ze strukturg organizacyjng danej jednostki, z wykorzystamem jej
mechanizméw kontrolnych, oraz specjalnego dla sygnalistéw, stosowanego w przypadku, gdy istnieje
podejrzenie, ze pierwszy tryb bedzie nieskuteczny. Zjawisko takie, cho¢ nietypowe dla krajowego sektora
publicznego, wydaje sie by¢ zgodne z istotg postulatéw wzmozonej ochrony sygnalistow.

Jednoznaczne wskazanie, ktére organy powinny przyjmowac zgtoszenia od sygnalistow, nie jest
proste, z uwagi na ziozono$¢ podmiotdw, ktérych moze dotyczy¢é. Wydaje sig, iz nieprawidtowosci
w jednostkach sektora prywatnego powinny by¢ zgtaszane do odpowiednich organéw wtadzy publicznej
nadzorujgcych dziatalno$¢ tych podmiotéw lub do organéw odpowiednio wyiszych, jezeli organy nadzoru
wspdtuczestniczg w nieprawidtowosciach. W odniesieniu do jednostek sektora publicznego
wyspecjalizowanym organem najlepiej przygotowanym do przyjmowania zgtoszen sygnalistéw wydaje sig
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Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego, a w odniesieniu do stuzby cywilnej —-takie Szef Stuzby
Cywilnej. Nalezy takze wskazaé¢ na istotng role prokuratury jako podmiotu odpowiedzialnego ogdlnie za
ciganie przestepstw i stanie na strazy praworzgdnosci. Osobnego rozwazenia moze takze wymagaé
przyjmowanie zgtoszeni od sygnalistéw, ktére dotycza naczelnych organéw paristwa — w takim przypadku
zapewnienie rzetelnosci i niezalezno$ci postgpowania bedzie wymagato wysokiego usytuowania organu
zgtaszajgcego, najpewniej wérdd organdw konstytucyjnych (np. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej lub
Rzecznik Praw Obywatelskich).

Organy przyjmujgce zgloszenia od sygnalistdw powinny by¢ wyposazone w mozliwosc
prowadzenia, chociazby w podstawowym zakresie, czynnosci wyjasniajacych, zmierzajgcych do ustalenia,
czy linformacje pochodzace od sygnalistéw uzasadniaja przyznanie im ochrony i podejmowanie dalszych
czynnosci przed odpowiednimi organami. ‘

Kwestia wylgczenia dopuszczalnosci dziatan sygnalistow w odniesieniu do informacji dotyczacych
szczegblnie waznego interesu parnstwa powinna by¢ przedmiotem pogiebionej analizy i zostaé
uregulowana ze szczeg6ing rozwaga. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze ujawnienie niektdrych informacii,
w szczeg6lnoéci dotyczacych bezpieczeristwa i obronnoéci paristwa, moze przynie$é znaczne szkody —
dotyczy to w szczegdlnosci informacji objetych najwyzszymi klauzulami niejawnosci.

Rozwigzaniem moze by¢ szczegbtowe rozdzielenie informacji z obszaru dziatalnosci organéw
bezpieczeristwa i porzadku publicznego, w odniesieniu do ktdrych dziatalno$¢ sygnalistow powinna byé

dopuszczalna (np. kwestie naruszenia praw pracowniczych funkcjonariuszy lub popetnianie przestgpstw).

oraz takie, ktére z uwagi na wyzszy interes publiczny nie powinny by¢ ujawnione — np. dotyczgce-
bezposrednio dziatalnosci stuzb specjalnych lub klasyfikowanych jako informacje niejawne. Jako element
ochronny konieczne wydaje sie przy tym daleko idace wzmocnienie opisanych wyiej‘ etapow
wewnetrznego sygnalizowania nieprawidtowosci — czyli powiadomienia danej instytucji o koniecznosci
usuniecia naruszen, gdy brak reakcji moze skutkowaé dalszymi dziataniami sygnalisty. Projektowane
regulacje powinny zachowywaé niezbedng réwnowage pomiedzy koniecznoscig zapewnienia niejawnego
wykonywania przez stuzby bezpieczeristwa i porzgdku publicznego ich ustawowych zadan, a mozliwoscig
poddania ich kontroli, niezbednej w demokratycznym panstwie prawnym.

Jak stusznie wskazano w przedstawione] przez resort sprawiedliwosci analizie, zagadnienie
sygnalistéw wymaga, poza wskazanymi wyzej kwestiami, wypracowania takze innych szczegotowych
rozwigzari prawnych. Jako przyktadowy obszar wymagajacy regulacji nalezy wskazac przepisy dotyczgce
udziatu organizacji spotecznych oraz zwigzkéw zawodowych w dostepie do informacji zgfaszanych przez

sygnalistéw oraz pomocy W ich ochronie.

Wyrazam nadzieje, ze przedstawione stanowisko przyczyni sie do dalszej dyskusji na temat
wypracowania przez resort sprawiedliwosci skutecznych rozwigzan prawnych w zakresie ochrony
sygnalistow. Jednocze$nie deklarujq, w miare potrzeb, aktywny udziat przedstawicieli resortu spraw
wewnetrznych i administracji oraz stuib podlegtych i nadzorowanych w spotkania poswigconych
przedmiotowej tematyce oraz ewentualnych pracach legislacyjnych. '

Z yhtstirs
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