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\{gSzanowny Panie Ministrze,
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w odpowiedzi na pismo z dnia 1 sierpnia br. o sygnaturze DL-1I-034-1/16/3, dotyczace
podjecia przez Ministerstwo Sprawiedliwosci prac legislacyjnych w kierunku uregulowania
statusu osob zgtaszajgcych podejrzenia popetnienia przestepstw lub innych naruszen prawa
(tzw. sygnalistow) uprzejmie przekazuje stanowisko Ministerstwa Spraw Zagranicznych
w zakresie poszczegdlnych punktow przestanego kwestionariusza.

Na wstepie nalezy zaznaczyé, ze pewne standardy ochrony sygnalistow zostaty
wywiedzione przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka (dalej ETPC, Trybunat) z art. 10
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (dalej EKPC, Konwencja),
gwarantujgcego wolnos¢ stowa. Zgodnie z jego ust. 1, Kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania
opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania poglgdow oraz otrzymywania i przekazywania
informacji i idei bez ingerencji wiadz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. {(...).”.
Zgodnie z art. 10 ust. 2 EKPC wolnos¢ ta moze jednak podlegac ograniczeniom i sankcjom, jakie
sg przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym, m. in. ze
wzgledu na bezpieczenstwo panstwowe i publiczne, koniecznos¢ ochrony informacji poufnych
oraz ochrone dobrego imienia i praw innych oséb.

Koncepcja konwencyjnej ochrony sygnalistéw zostata sformutowany w sposodb
najpetniejszy w wyroku Wielkiej Izby z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Motdawii (nr skargi
14277/04), dotyczgcym przekazania przez urzednika motdawskiej prokuratury informacji o
dziataniach politykéw majgcych na celu wywieranie wptywu na przebieg $ledztwa. Trybunat
stwierdzit w tym wyroku, ze osoba zgtaszajaca nieprawidtowosci zaobserwowane w miejscu
pracy powinna korzysta¢ z ochrony w sytuacji, w ktorej ,jest jedynqg osobq, wzglednie
cztonkiem matej grupy osob wiedzgcych o tym, co dzieje sie w pracy i tym samym jest najlepiej
umiejscowiona do dziatania w publicznym interesie poprzez sygnalizowanie problemoéw
pracodawcy i opinii publicznej”. Aby korzystac¢ z ochrony konwencyjnej sygnalista musi jednak
spetnic jeszcze dodatkowe warunki. Po pierwsze sygnalista powinien najpierw zgtosi¢ problem
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swoim przetozonym, wzglednie kompetentnym organom, o ile dziatanie takie ma szanse
powodzenia. Po drugie, ujawnienie informacji przez sygnaliste musi leze¢ w interesie
publicznym, przy czym interes ten moze przewaza¢ nawet nad ustawowym obowigzkiem
poufnosci. W dalszej kolejnosci sygnalista jest zobowigzany do doktadnej weryfikacji
prawdziwosci informacji, ktére zamierza ujawni¢. Po czwarte, nalezy dokonaé¢ wywazenia
pomigdzy interesem publicznym w ujawnieniu informacji, a wynikta stad szkoda dla wtadz
publicznych (w pdZniejszych orzeczeniach Trybunat wywazat interes publiczny takze z innymi
wartosciami — zob. pkt 4 nizej). Po piate, wainy jest motyw sygnalisty — nie moze on kierowaé
sig zadza zysku ani osobistg uraza. Wreszcie, jezeli sygnaliste spotkata kara, konieczne jest
doktadne sprawdzenie czy spetniata ona wymogi proporcjonalnosci (tj. nie byta zbyt surowa).

W tym miejscu nalezy zasygnalizowac, ze pojecie interesu publicznego w kontekscie
ujawnienia informacji dotyczacych nieprawidtowosci w miejscu zatrudnienia, nie zostato przez
Trybunat w Zaden sposéb zdefiniowane. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
wydanego w odniesieniu do gwarantowanej przez art. 10 ust. 1 EKPC wolnosci medidéw wynika
jednak, ze pojecie to powinno by¢ rozumiane mozliwie szeroko i moze obejmowaé w zasadzie
wszelkie sprawy, za wyjatkiem tych nalezacych do sfery czysto prywatnej (wg Trybunatu
interes publiczny obejmowat m. in. informacje na temat lustracyjnych probleméw biskupa;
szczegotowe informacje z zakresu funkcjonowania stuzby zdrowia; godziny otwarcia klinik
weterynaryjnych; problematyki gangéw mtodziezowych, etc. — zob. wyliczenie w L. Garlicki
(red.), Konwencja o ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, T. I., Warszawa 2010,
art. 10 nb. 57; z nowszego orzecznictwa Trybunatu wynika ze w interesie publicznym lezeé
moga takie sprawy pozornie nalezgce do sfery scisle prywatnej, jak np. informacje o
nieslubnych dzieciach monarchy — zob. wyrok Wielkiej Izby z 10 listopada 2015 r. w sprawie
Couderc i Hachette Filipacchi Associés p. Francji, nr skargi 40457/07). Dotychczasowe
orzecznictwo ETPC w sprawach sygnalistow nie daje zadnych podstaw do weiszego
rozumienia pojecia interesu publicznego (zob. pkt 2 nizej).

Nalezy ponadto podkresli¢, ze ochrona konwencyjna przystuguje rowniez sygnalistom
zatrudnionym przez podmioty prywatne. Wprawdzie w sprawie Guja skarzacym byt urzednik
zatrudniony w motdawskiej prokuraturze, ale z pdzniejszego orzecznictwa Trybunatu (wyrok
z 21 lipca 2011 r. wydany w sprawie Heinisch p. Niemcom, nr skargi 29274/08) wynika, iz
w wypadku spetnienia wymagan okreslonych w wyroku wydanym w sprawie Guja ochrona
konwencyjna przystuguje takze sygnalistom zatrudnionym w sektorze prywatnym.

Wreszcie podkreslenia wymaga, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu panstwom
przystuguje swoboda w zakresie sposobu uksztattowania mechanizméw ochrony sygnalistow.
Z punktu widzenia Konwencji istotny jest efekt koricowy — zapewnienie przez wtadze krajowe,
ze przy zaistnieniu przestanek wymienionych w wyroku w sprawie Guja p. Motdawii sygnaliscie
zostanie zapewniona nalezyta ochrona. Czy stanie sie to wskutek prawidtowego zastosowania
przez organ krajowy klauzul generalnych, wzglednie odwotanie do tresci Konwencji, czy tez
bedzie to wynikac¢ z zastosowania przepisow szczegolnych, ma z punktu widzenia Konwencji
drugorzedne znaczenie.
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Ponizej przedstawiam stanowisko Ministerstwa Spraw Zagranicznych do
szczegotowych pytan zawartych w przekazanym kwestionariuszu:

Czy i jakie okolicznosci 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?

Sygnalista nie moze dziata¢ dla witasnej korzysci. Powinien postepowacé przede
wszystkim w dobrej wierze, z my$lg o interesie spotecznym/publicznym, jak rowniez mie¢ na
uwadze interes swojego pracodawcy (jesli jest pracownikiem). Powinien postepowac
z najwyzszg starannoscig, a w swoim osadzie by¢ przekonanym, ze zdarzenie ktérego byt
swiadkiem lub o ktérym posiadt wiedze, nosi znamiona nieprawidtowosci i stanowi naruszenie
prawa. Sygnalista ma obowigzek ujawni¢ wszystkie znane mu okolicznosci zdarzenia, ktére
byty m.in. przyczyna jego inicjatywy.

Pewnych wskazowek w tym zakresie dostarcza ETPC w wyroku w sprawie Guja p.
Motdawii stwierdzit., ze sygnalista, aby korzysta¢ zochrony konwencyjnej musi a)
zweryfikowac informacje, ktore chce ujawnic; b) dziatac z idealistycznych pobudek; c) podjac
w pierwszej kolejnosci probe skorzystania z przewidzianych przez prawo kanatéw
informowania o nieprawidtowosciach, o ile tylko moze by¢ to skuteczne. Kryteria te byly
powtarzane przez Trybunat takie w jego pdZniejszym orzecznictwie (zob. zwtaszcza wyrok w
sprawie Heinisch p. Niemcom).

ETPC w swoim orzecznictwie wielokrotnie wskazywat, ze dla objecia sygnalisty ochrong
gwarantowana przez art. 10 Konwencji kwestia motywacji sygnalisty ma znaczenie zasadnicze.
Akt motywowany urazg, personalng korzyscig, nie zastugiwatby na szczegélng ochrone (zob.
np. wyrok w sprawie Heinisch p. Niemcom). Tym niemniej Trybunat skfaniat sie w swoich
orzeczeniach raczej do interpretowania okolicznosci na korzys¢ osoby zgtaszajacej
nieprawidtowosci. W wyroku z 19 stycznia 2016 r. w sprawie Aurelian Oprea p. Rumunii,
nr skargi 12138/08, ETPC stwierdzit, ze sam fakt frustracji skarzgcego z powodu nieotrzymania
tytutu profesora, nawet jesli przyczynit sie do ujawnienia informacji, nie moze prowadzic¢ do
odebrania sygnaliscie konwencyjnej ochrony. Dla odmiany, w wyroku wydanym 21 czerwca
2016 r. w sprawie Soares p. Portugalii (nrskargi 79972/12) Trybunat odmodwit ochrony
funkcjonariuszowi portugalskiej Gwardii Cywilnej, ktory doniést komodrce kontrolnej
portugalskiego MSW o istnieniu podejrzenn odnosnie zdefraudowania funduszy przez jego
przetozonego, poniewaz skarzacy nie dochowat nalezytej starannosci w weryfikacji zdobytych
informacji i nie podjat proby skorzystania w pierwsze] kolejnosci ze skutecznych
przewidzianych przez prawo kanatéw informowania o nieprawidtowosciach.

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, choc mniej
jednoznacznej, definicji obejmujgcej réznego rodzaju naduzycia, a punktem wyjscia powinno






byc¢ naruszenie interesu publicznego? Jakie wéwczas powinny by¢ elementy odpowiedniej
definicji (np. kwestie bezpieczenstwa, ochrony srodowiska, praw czfowieka, praw
pracowniczych, inne)? Czy i jakie okolicznosci dotyczqce rodzajow ujawnianych informacji
powinny wyfqczac ochrone (zastosowanie ustawy)?

Katalog okolicznosci objetych ochrong powinien zostac¢ okreslony jak najszerzej, tzn.
dotyczyc wszelkich dziatan i zaniechan, mogacych byé¢ zagrozeniem lub szkoda dla interesu
spotecznego/publicznego/pracodawcy — oczywisécie chodzi tu o dziatania, ktére skutkuja
nieodtgcznie tamaniem powszechnie obowigzujgcego prawa, regulaminéw lub ew. innych
regulacji wewnetrznych w miejscach pracy (trzeba miec¢ na uwadze réowniez to, ze nie kazde
naruszenie interesu publicznego musi sie wigzac ze ztamaniem prawa). Zatem katalog ten nie
ograniczatby sie tylko do zdarzern majacych znamiona przestepstwa, ale rowniez do majgcych
znamiona wykroczenia. Do katalogu nalezatoby réwniez wigczy¢ naruszenia, ktére wynikaja
m.in. z nieprzestrzegania pracowniczych regulaminow. Nalezy mie¢ na uwadze, ze zgtaszane
beda réwniez przypadki, ktére mogg tylko w czysto subiektywnym odczuciu sygnalisty
stanowi¢ naruszenie interesu publicznego, potaczone ze ztamaniem prawa. Dlatego bardzo
wazine jest dziatanie sygnalisty w dobrej wierze, pofaczone z dotoieniem najwyiszej
starannosci. Sygnalista powinien samodzielnie oceni¢, czy zaobserwowane naruszenie
interesu spotecznego/publicznego jest nim faktycznie i czy wiaze sie ze ztamaniem prawa.

W tym zakresie wypowiedziat sie takze Europejski Trybunat Praw Cztowieka, szeroko
definiujgc katalog okolicznosci, ktorych ujawnienie przez sygnalistow podlega ochronie —
moga podlegac jej wszelkie fakty, ktorych ujawnienie lezy w interesie publicznym. Trybunat
nie stworzyt jednolitej definicji pojecia interesu publicznego, jego tres¢ jest definiowana
w zaleznosci od potrzeb danego stanu faktycznego (zob. uwagi wstepne wyzej). Tym samym,
zgodnie z orzecznictwem ETPC chronione bedzie ujawnienie przez sygnalistow wszelkich
okolicznosci, ktérych odkrycie lezy w interesie publicznym. Przyktadowo, w wyroku w sprawie
Guja p. Motdawii okolicznoscig taka byt fakt wystania przez motdawskiego posta listu, w
ktorym zadat on od prokuratora generalnego umorzenia postepowania w sprawie naduzycia
wtadzy przez policje. W sprawie Heinisch p. Niemcom okolicznoscig takg byt standard opieki
w prywatnych domach spokojnej starosci. W sprawie Aurelian Oprea chodzito zas o korupcje
na panstwowym uniwersytecie. W wyroku wydanym 1 stycznia 2013 r. w sprawie Bucur i
Toma p. Rumunii, (nr skargi 40238/02) w interesie publicznym wedtug Trybunatu lezato
ujawnienie informacji o nielegalnym podstuchiwaniu przez stuzby obywateli rumunskich. Tym
samym wymogom Konwencji najbardziej odpowiadatoby mozliwie szerokie zdefiniowanie
okolicznosci, ktorych ujawnienie w okreslonych warunkach korzystatoby z ochrony
ustawowej, zas punktem wyjscia powinno by¢ naruszenie interesu publicznego. Z catg
pewnoscig wymogom Konwencji nie odpowiadatoby ograniczenie sytuacji, w ktérych
sygnalista bytby chroniony, do ujawnienia czynéw majgcych znamiona przestepstwa.

Odpowiadajac na pytanie dotyczace okolicznosci wytgczajgcych ochrone sygnalisty,
wydaje sie, ze ustanowienie katalogu informacji, przy ujawnieniu ktérych sygnaliscie nie
przystugiwataby ochrona, nie odpowiadatoby wymogom konwencyjnym sformutowanym
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w orzecznictwie ETPC. Trybunat wskazywat bowiem, ze dokonuje on w kazdym przypadku
wywazenia pomiedzy interesem publicznym, ktory realizuje ujawnienie informacji, a szkodg,
ktora w skutek ujawnienia poniosty wtadze publiczne (wzglednie uszczerbkiem w chronionych
dobrach innych osob prywatnych — zob. uwagi do pkt. 4 nizej). W wyroku w sprawie Guja p.
Motdawii Trybunat uznat, ze sygnaliscie ujawniajgcemu listy kierowane przez politykdow do
prokuratury w celu wywarcia wptywu na postepowanie przystuguje ochrona konwencyjna. W
wyroku w sprawie Bucur i Toma p. Rumunii, Trybunat przyznat takg ochrone rumunskiemu
pracownikowi tajnych stuzb, ktéry ujawnit fakt prowadzenia przez stuzby nielegalnych
podstuchdow. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ochronie podlega wytgcznie ujawnienie nowych,
nieznanych weczesniej informacji o bezprawnych dziataniach. Jezeli informacja
o nieprawidtowosciach byta juz badana przez odpowiednie organy, ktore stwierdzity, ze do
nieprawidtowosci nie doszto, to osobie upubliczniajacej informacje o rzekomym zajsciu takich
nieprawidtowosci, jezeli tylko mogta zna¢ wynik dochodzenia, nie przystuguje ochrona nalezna
sygnalistom (zob. wyrok z 17 wrzesnia 2015 r. w sprawie Langner p. Niemcom, nr skargi
14464/11).

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze w polskim porzadku prawnym wystepujg pewne
przepisy ograniczajgce ochrone sygnalistow. Przyktadowo, art. 265, 266 i 267 Kodeksu karnego
penalizujg ujawnienie informacji objetych klauzulg ,tajne” lub ,$cisle tajne” lub pozyskanych
w zwigzku z petniong funkcjg, wykonywang pracg lub prowadzong dziatalnoscig oraz
nielegalne pozyskiwanie informacji. Konstruujac przepisy normujace ochrone sygnalistow
nalezy mie¢ na uwadze powyzej wskazane regulacje.

Jaki powinien byc¢ zakres podmiotowy przysztej regulacji? Czy powinien dotyczyc pracownikow
sektora publicznego i prywatnego oraz osob trzecich, czy tez uzasadnione jest (np. w pierwszej
kolejnosci) przyjecie regulacji dotyczgcej tylko ochrony pracownikéw sektora publicznego
(prywatnego), ewentualnie tylko w odniesieniu do osob 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)?

Zakres podmiotowy regulacji powinien obejmowac pracownikéw sektora prywatnego
i publicznego oraz osoby trzecie, tj. takie, ktore nie sg zwigzane stosunkiem pracy. ETPC w
swoim orzecznictwie wydanym na kanwie art. 10 Konwencji dostrzega obowigzek
zapewnienia ochrony zaréwno sygnalistom dziatajagcym w sektorze publicznym (wyrok w
sprawie Guja p. Motdawii), jak rowniez prywatnym (zob. wyrok w sprawie Heinisch p.
Niemcom). W odniesieniu do 0séb zatrudnionych w sektorze prywatnym Trybunat wywiodt
obowigzek zapewnienia ochrony sygnalistom z pozytywnych obowigzkow panstwa w zakresie
zapewnienia przestrzegania art. 10 EKPC takze w stosunkach miedzy jednostkami. Tym samym
wydaje sig, ze z punktu widzenia Konwencji forma zatrudnienia nie powinna mie¢ wptywu na
zakres ochrony udzielanej sygnaliscie.
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Wartym rozwazenia wydaje sie wprowadzenie odrebnej jednolitej ustawy, ktéra
bedzie obejmowata swoim zakresem pracownikéw sektora publicznego i prywatnego oraz
osoby trzecie.

Jakie srodki ochrony powinny zostac przyjete w ramach przysztej regulacji? Jakie srodki
ochrony powinny znalez¢ zastosowanie wobec pracownikéw oraz 0sob 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 zosta¢ uksztaftowany ciezar dowodu w sprawach pracowniczych
dotyczqcych ochrony sygnalisty? Jakie powinny by¢ ewentualne szczegdlne rozwigzania
proceduralne? Jakie srodki nalezafoby rozwazyc, ktére gwarantowatyby proporcjonalne
traktowanie praw sygnalisty i osoby, ktorej dotyczy zgfoszenie, np. w przypadku zniestawienia
czy naruszenia dobr osobistych?

Ochrona sygnalistow powinna przybra¢ forme bezwzglednego zakazu podejmowania
w stosunku do nich jakichkolwiek dziatan odwetowych. Zakres regulacji powinien
w szczegblnosci obejmowac zapewnienie ochrony nietykalnosci cielesnej, ochrony przed
przemocy fizyczng i psychiczng, ochrony przed nierownym traktowaniem w pracy,
dyskryminowaniem, zwolnieniem czy jakimikolwiek dziataniami pogarszajgcymi sytuacje
zawodowa, prywatng lub spoteczng osoby zgtaszajacej (sygnalisty). Szczegdlnej ochronie
powinny tez podlega¢ dane osobowe sygnalisty. W przypadku, kiedy sygnalista pozostaje
w stosunku pracy, wowczas stosowne srodki ochrony prawnej muszg sie wigzac z zakazem
zwolnienia, degradacji czy obnizenia wynagrodzenia przez pracodawce, a w sytuacji ztamania
tych zakazéw przez pracodawce sygnaliscie musi przystugiwa¢ prawo do odszkodowania,
przywroécenia do pracy lub zachowania dotychczasowego stanowiska pracy z wynagrodzeniem
na poziomie przed zdarzeniem. W przypadku oséb wykonujacych prace w oparciu o umowe
zlecenie, umowe o dzieto lub bezrobotnych, nalezatoby im réwniez zapewnié¢ ochrone prawng
na wypadek jakichkolwiek dziatan odwetowych, zaréwno tych dotyczacych naruszania
nietykalnosci cielesnej, jak rowniez zachowania dobrego imienia, obrony przed
pomdwieniami, zapewnienia ochrony na gruncie prawa karnego i cywilnego. Obecnie do
ochrony sygnalistéw zastosowanie mogtyby znalei¢ zapisy dotyczace zastrzezenia danych
osobowych, umozliwia to juz m.in. ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, ustawa o Panstwowe;j
Inspekcji Pracy, Kodeks postepowania karnego oraz Prawo prasowe. W polskim prawie,
w roznych jego dziedzinach, mozna znaleié przepisy, ktére bezposérednio odnosza sie lub
nawigzujg do zagadnienia ochrony sygnalistow, na przyktad: obywatelski i prawny obowigzek
poinformowania stosownych organéw o nieprawidtowosci (art. 304 KPK, art. 240 KK, art. 100
KK, art. 184 KK - tak zwany swiadek incognito, art. 212 KK — odpowiedzialno$¢ karna z tytutu
pomowienia, art. 218 KK — odpowiedzialno$¢ za zlosliwe lub uporczywe naruszanie praw
pracowniczych, art. 265, 266,267 KK — wspomniane wyzej). Na gruncie prawa pracy do
ochrony sygnalistow zastosowanie mogtby znalei¢ art. 8 Kodeksu pracy, mowiacy, ze
pracodawca nie moze czyni¢ ze swego prawa uzytku, ktory bytby sprzeczny ze spoteczno-






gospodarczym przeznaczeniem tego prawa lub zasadami wspétzycia spotecznego. Innymi
stowy, takie decyzje personalne, ktérych celem jest wytgcznie szykana wobec pracownika,
beda naruszac tres¢ wspomnianego artykutu. Zastosowanie mogtby réwniez znaleié art. 18
(3a) Kodeksu pracy, méwigcy o zasadzie réwnego traktowania pracownika. W pewnych
okolicznosciach mozna sie tez powotywaé na Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, np. na art.
54 ust. 1: ,Kazdemu zapewnia sie wolnos¢ wyrazania swoich poglgddw oraz pozyskiwania i
rozpowszechniania informacji.”. Ponadto, Polska przyjeta na siebie szereg zobowigzan
wynikajacych z ratyfikowanych konwencji miedzynarodowych, wspomnianych juz we wstepie
do przekazanego kwestionariusza (np. Konwencja ONZ Przeciwko Korupcji w art. 33 wskazuje,
aby kazde paristwo-strona rozwazyto wigczenie do swojego wewnetrznego systemu prawnego
odpowiednich srodkéw w celu zapewnienia ochrony przed jakimkolwiek nieuzasadnionym
dziataniem kazdej osobie, ktdra zgtasza w dobrej wierze i na racjonalnych podstawach
wtasciwemu organowi wszelkie zdarzenia zwigzane z przestepstwami; Cywilnoprawna
Konwencja Rady Europy w art. 9 obliguje strony do zapewnienia w swoim prawie
wewnetrznym odpowiedniej ochrony przed wszelkimi nieuzasadnionymi sankcjami wobec
pracownikow, ktérzy, majgc uzasadnione podstawy do podejrzewania, ze doszto do korupciji,
zgtaszaja w dobrej wierze swoje podejrzenia odpowiednim osobom lub wtadzom).

W przypadku uregulowania w polskim porzadku prawnym statusu sygnalisty nalezy
mie¢ rowniez na uwadze interes strony, ktéra jest posadzana przez sygnaliste o naruszenie
porzadku publicznego. Nalezy zapewnic takiej stronie prawo do dochodzenia swoich praw,
z tytutu ewentualnego pomdwienia przez sygnaliste na gruncie prawa cywilnego.
W odniesieniu do tego problemu wypowiadat sie takze ETPC, ograniczajac sie do stwierdzenia,
ze obowigzkiem organdéw panstwowych jest odpowiednie wywazenie pomiedzy prawami
obydwu podmiotéw i ze wladzom krajowym przystuguje w tym zakresie szeroki margines
swobody. W wyroku w sprawie Soares p. Portugalii Trybunat wywazat pomiedzy prawem
skarzgcego gwarantowanym przez art. 10 ust. 1 EKPC a gwarantowanym przez art. 8 EKPC
prawem oskarzanego przez niego dowddcy do dobrego imienia. W sprawie Heinisch p.
Niemcom Trybunat musiat rozstrzyga¢ o konflikcie pomiedzy publicznym interesem w
ujawnieniu przez sygnaliste brakow w systemie opieki nad starszymi ludimi, a zaufaniem do
instytucji opieki jako takich i interesem handlowym podmiotu prowadzgcego instytucje opieki,
w ktorej zatrudniony byt sygnalista. Wydaje sie, ze z przytoczonych rozstrzygnie¢ wynika, iz
konflikty pomiedzy interesem publicznym w ujawnieniu okreslonych informacji, a dobrami
podmiotow, ktoérych te informacje dotyczg, musza by¢ kazdorazowo rozwigzywane z
uwzglednieniem okolicznosci danego przypadku i nie jest mozliwe wskazanie uniwersalnej
formuty. Z catg pewnoscig uznaniu przez Trybunat dokonanego na szczeblu krajowym
wywazenia pomiedzy prawami réznych podmiotéw za odpowiadajgce Konwencji stuzy¢ moze
uwzglednienie przez oceniajgcy dang sprawe organ krajowy wymogéw konwencyjnych (wyrok
w sprawie Langner p. Niemcom).

Orzecznictwo ETPC wydane na podstawie art. 10 Konwencji nie zawiera zadnych
wskazan odnosnie uregulowania kwestii ciezaru dowodu, czy tez okreslonych rozwigzan
proceduralnych. Wydaje sie, ze w sprawach pracowniczych powinna by¢ ona uksztattowana
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nastepujgco: obowigzkiem pracownika winno by¢ wykazanie, ze dokonat zgtoszenia w celu
ochrony interesu publicznego, w dobrej wierze, a pracodawca powinien dowodzi¢, ze decyzja
personalna w stosunku do pracownika nie ma zwigzku z jego zgtoszeniem w imie ochrony
interesu publicznego albo, ze nastgpito ono w ztej wierze.

Czy uzasadnione bytoby wyznaczenie konkretnego organu (lub organow) upowaznionych do
przyjmowania zgtoszen sygnalistow? jaki organ lub organy moglyby wowczas petnic takq role
i z jakim zakresem kompetencji? Czy nalezatoby w powyZszym kontekscie wyznaczy¢ odrebny
organ do przyjmowania zgfoszen funkcjonariuszy publicznych? Czy tez uzasadnione byfoby
raczej natozenie pewnych obowiqgzkow w zakresie przyjmowania zgfoszen od sygnalistow
(zaréwno od wtasnych funkcjonariuszy, jak i obywateli) ogdlnie na organy publiczne? Co
powinien obejmowac tryb postepowania wifasciwych organdw za zgfoszeniem sygnalisty
(np. zasady dotyczqce poufnosci, w tym warunki uchylenia poufnosci, obowigzek
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 zgtoszen naduzyc lub naruszen
prawa (np. w zakresie skarg iwnioskdw, anonimowej wspdlpracy z organami Scigania,
zgtaszania korupcji do CBA i Policji) sq wystarczajgce, a w odniesieniu do jakich kwestii
uzyteczna bytaby dodatkowa regulacja odnoszqgca sie do sygnalistéw? 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 byc zakres takich minimalnych zasad?

Z art. 10 Konwencji nie wynika ani obowigzek ustanowienia specjalnych organow
wiasciwych do przyjmowania zgtoszen sygnalistow ani obowigzek ustanowienia okreslonych
zasad zgtaszania nieprawidtowosci wewnatrz organizacji. Wydaje sie jednak, ze w zwigzku
z faktem, iz jednym z okreslonych przez ETPC warunkow udzielenia sygnalistom ochrony
konwencyjnej jest uprzednie wyczerpanie przez nich przewidzianych przez prawo kanatow
informowania o nieprawidtowosciach (zob. kryteria opisane w wyroku Guja p. Motdawii),
stworzenie okreslonych zasad zgtaszania zaobserwowanych nieprawidtowosci przez
pracujacych zaréwno w podmiotach publicznych, jak i prywatnych, bytoby pozadane, jako
zwiekszajgce bezpieczenstwo obrotu prawnego. Nalezy ponadto pamietac, ze art. 10
Konwencji nie uzaleznia ochrony przyznawanej sygnalistom od zgtoszenia sie przez nich do
okreslonego organu krajowego — przy spetnieniu dodatkowych, okreslonych w orzecznictwie
ETPC przestanek chronione bedzie kaide ujawnienie informacji o nieprawidtowosciach
wystepujacych w instytucjach publicznych, niezaleznie od tego, przed kim zostato dokonane
(patrz pkt 6).
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Wydaje sie, ze nie ma potrzeby tworzenia nowej instytucji na gruncie prawa polskiego,
majgcej zajmowac sie przyjmowaniem i weryfikacjg zgtoszen sygnalistow. Nalezatoby w tym
celu wykorzysta¢ kompetencje juz istniejgcych organdéw S$cigania iinstytucji kontrolnych
(Policja, CBA, NIK, PIP, RPO, US). Przepisy powinny zapewniac sygnalistom ochrone ich danych
osobowych, ktorej uchylenie miatoby miejsce tylko w uzasadnionych przypadkach. Organ
otrzymujacy zgtoszenie po zweryfikowaniu swojej wiasciwoséci powinien przystapi¢ do
zbadania zgtoszonej sprawy (lub przekazac jg innemu wlasciwemu organowi) i w sytuacji tego
wymagajacej podja¢ odpowiednie srodki prawne, wigcznie ze ztozeniem zawiadomienia o
podejrzeniu popetfnienia przestepstwa. Obecnie istniejgce w Polsce mechanizmy zapewnienia
anonimowosci osobom zglaszajgcym naduzycia czy przestepstwa, wydajg sie byc
wystarczajgce. Natomiast poprawy wymagajg mechanizmy chronigce takie osoby przed
konsekwencjami np. spotecznymi czy zawodowymi w sytuacji, w ktérej dosztoby do
nieuprawnionego wycieku informacji, ujawniajacych ich dane osobowe.

Z pewnoscig nalezy dazyc¢ do uzyskania takiego stanu prawnego, w ktorym sygnalisci
w sektorze prywatnym i publicznym bedg mieli réwne prawa lub mozliwosci zgtaszania
naruszen. Sygnalisci z obu tych grup powinni mie¢ zapewniong ustawowo mozliwosc¢
zgtaszania zidentyfikowanych naruszen do instytucji zewnetrznych, zobowigzanych do
przyjmowania tego rodzaju zgtoszen. Odpowiadajac na pytanie, czy powinny powstac
stosowne mechanizmy w miejscach pracy zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym,
nalezy stwierdzi¢, ze podmiotom sektora prywatnego nalezy pozostawic¢ pewnga dowolnosé, tj.
pozostawic¢ ich decyzji, czy istnieje potrzeba stworzenia wewnetrznych mechanizmoéw
sygnalizowania o nieprawidtowosciach i ochrony oséb je zgtaszajgcych, aby moc na
odpowiednio wczesnym etapie reagowac na potencjalne i realne zagroienia, czy
wystarczajagce s3 mechanizmy zapewniane przez panstwo (stworzenie odpowiednich
procedur, wskazanie wtasciwych organdw). Wydaje sie natomiast, ze u pracodawcéow sektora
publicznego takie mechanizmy powinny by¢ tworzone obligatoryjnie.

Nalezy jednak zapewnic sygnaliscie mozliwos¢ zgtoszenia naruszenia dwutorowo (tj.
zarowno w miejscu pracy, jak i uprawnionym instytucjom), a takie bezposredniego
poinformowania wifasciwych organdw panstwowych, z pominieciem istniejgcych w miejscu
pracy procedur.

Jakie formy zgtaszania (ujawniania) przez sygnalistéw powinny byc objete zakresem regulacji
(zgfoszenia wewnetrzne, zgtoszenia do organow regulacyjnych, organdw scigania, mediow,
inne)? Czy uzasadnione bytoby przyjecie kilkustopniowego mechanizmu zgtaszania
(ujawniania)? Czy naruszenie trybu powinno skutkowac wylgczeniem ochrony? Czy w
opisywanym wyzZej zakresie w regulacji powinny zostac¢ przyjete odrebne rozwigzania
dotyczgce sygnalistow w sektorze publicznym oraz w sektorze prywatnym?

Z artykutu 10 Konwencji nie wynika, azeby ochrona udzielana sygnalistom miata by¢
ograniczana tylko do okreslonych form informowania o istnieniu problemu. Wiekszos¢
dotychczasowych wyrokéw ETPC dotyczyta sytuacji ujawnienia przez sygnalistow w mediach
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informacji o nieprawidtowosciach istniejgcych w ich instytucjach (zob. np. wyroki w sprawach
Guja p. Motdawii, Aurelian Oprea p. Rumunii), poinformowania o nich organéw scigania (zob.
wyrok w sprawie Heinisch p. Niemcom) czy tez organéw nadzoru czy tez dyscyplinarnych w
systemie opieki zdrowotnej (zob. wyrok z 18 pazdziernika 2011 r. w sprawie Sosinowska p.
Polsce, skarga nr 10247/09). Jak juz wspomniano wyzej, Trybunat uzaleznia przyznanie
sygnaliscie ochrony wynikajacej z art. 10 EKPC od uprzedniego wykorzystania przez niego
przewidzianych przez prawo kanatéw informowania o nieprawidfowosciach (o ile takowa
istnieje i jest skuteczna), spetnienie przez skarzgcych tej przestanki udzielenia ochrony byto
jednak przez Trybunat oceniane w zaleznosci od okolicznosci danego wypadku. Wydaje sie
jednak, e gdyby stworzono skuteczny wielostopniowy mechanizm zgtaszania
nieprawidtowosci, to wyczerpanie go byloby koniecznym warunkiem skorzystania z ochrony
konwencyjnej. Z Konwencji nie wynika ani preferencja na rzecz odmiennego, ani
analogicznego uregulowania pozycji sygnalistow w sektorze publicznym i prywatnym —wydaje
sie, ze w tym wzgledzie panstwom przystuguje szeroki margines swobody.

Niewatpliwie uregulowania wymagatyby co najmniej dwie formy zgtaszania
nieprawidtowosci: zgtoszenie do organdw scigania oraz instytucji o kompetencjach
kontrolnych oraz zgtoszenie zgodnie z istniejgcymi w miejscach pracy wewnetrznych
mechanizmach zgtaszania. W przypadku przekazywania informacji w oparciu o mechanizmy
wewnetrzne kwestia odpowiedzialnos¢ za dalsze poinformowanie organow scigania powinna
spoczywac na pracodawcy. Ewentualne regulacje powinny przewidywac mozliwosc zgtoszenia
wewnetrznego (tam miataby miejsce wstepna weryfikacja i ocena) i zgtoszenia zewnetrznego
(bezposredniego do organow panstwowych). Nalezy wzigc¢ pod uwage, ze istniejace w miejscu
pracy mechanizmy wewnetrzne nie zawsze bedg sie cieszyly zaufaniem pracownikéw i moga
nie gwarantowac im realnej ochrony. Z tego wzgledu nalezy zapewnic sygnaliscie mozliwosc
zgtoszenia sie bezposrednio do instytucji zewnetrznych (patrz pkt 5). Wybor trybu zgtoszenia
nie powinien wytgcza¢ ochrony. Nalezy daiy¢ do jednolitego uregulowania statusu
sygnalistow w sektorze publicznym oraz prywatnym.

Czy w przypadku przysziej regulacji zasadne bytoby wigczenie do niej sankcji karnych? Jakie
dziatania powinny podlegac kryminalizacji? Jaki powinien by¢ wymiar kar?

ETPC w swoim orzecznictwie zwraca uwage na koniecznos¢ zapewnienia sygnalistom
nalezytej ochrony, nie wywodzi on jednak z Konwencji obowigzku wprowadzenia sankcji
karnych za dziatania wymierzone wobec sygnalistow.

Wydaje sie jednak, ze w planowanej regulacji, powinny znalez¢ sie odniesienia do
istniejgcych juz sankcji karnych, tj. przewidzianych w Kodeksie karnym kar i Srodkéw karnych
(art. 32139 KK), powigzanych m. in. z bezprawnym ujawnieniem tajemnicy prawnie chronionej
(art. 265-276 KK), zniestawieniem/pomadwieniem (art. 212 KK), naruszeniem przepisow prawa
pracy (art. 218 KK), naduzyciem funkgji (art. 231 KK), niezawiadomieniem o przestepstwie (art.
240 KK). Jesli zaistnieje taka potrzeba nie nalezy wyklucza¢ mozliwosci wprowadzenia nowych
sankcji karnych.
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Jak szeroki powinien by¢ zakres opisanej wyzej szczegdlnej regulacji w ramach przepiséw
odnoszqgcych sie do ochrony sygnalistow, tj. w warunkach polskich, jakich kategorii informacji
powinien dotyczyc¢? Jakich kategorii funkcjonariuszy publicznych? Jak odmiennie powinna
zostaé uksztaftowana taka szczegdlna procedura, by zapewnic, Zze nie zostanie naruszony
wazny interes paristwa? Jakie minimum gwarancji powinno przystugiwac sygnalistom?

Jak juz wspomniano, EKPC w zaden sposéb nie ogranicza kregu podmiotow, ktore
moga korzysta¢ z ochrony naleinej sygnalistom. Nie wyklucza to jednak odmiennego
uksztaftowania urzedowej $ciezki zgtaszania zaobserwowanych nieprawidtowosci
w zaleznosci od rodzaju danego podmiotu, czy tez ujawnianych informaciji.

Wydaje sie jednak, ze nie powinno sie dazy¢ do stworzenia szczegdlnej regulacji
w przypadku naruszenia wainego interesu panstwa. Nalezy wykorzysta¢ w tym celu juz
istniejagce w Kodeksie karnym przepisy w tym obszarze.

Jakie inne instytucje prawne powinny zostac rozwazone/wtqgczone w zakres przysziej regulacji
— w oparciu o Parstwa doswiadczenia odnosnie kwestii ochrony sygnalistow oraz przyktady
rozwigzan w innych panstwach?

OdpowiedZ na to pytanie zostata zawarta w pkt. 5 pisma. Jednoczesnie nalezy
podkresli¢, ze z EKPC i powstatego na jej kanwie orzecznictwa nie mozna wywnioskowac
preferencji na rzecz okreslonego modelu instytucjonalnego prawnej regulacji funkciji
sygnalisty.

10) Jakie inne, niz cytowane powyzej, dokumenty i standardy dotyczqce ochrony sygnalistow

(zalecenia, instrumenty polityki, dobre praktyki — krajowe, miedzynarodowe, wypracowane
przez sektor pozarzqdowy i inne) w Paristwa ocenie nalezafoby wzig¢ pod uwage przy
wypracowywaniu optymalnego w warunkach polskich rozwigzania w zakresie ochrony
sygnalistow? Ktdre z rozwigzan obecnych winnych panstwach stanowifyby wzdr dla
optymalnych rozwiqzari réwniez w warunkach polskich i w odniesieniu do jakich kwestii?

W ksztattowaniu standardéw ochrony sygnalistow ETPC w swoim orzecznictwie
odwotywat sie do standardéw wypracowanych przez Rade Europy i ONZ, na ktore
Ministerstwo Sprawiedliwosci powotuje sie w przekazanym kwestionariuszu.

Wydaje sie, ze przy tworzeniu krajowej regulacji dotyczacej ochrony sygnalistow nie
nalezy powiela¢ rozwigzan wprowadzanych w innych painstwach. Optymalnym rozwigzaniem
wydaje sie wykorzystanie doswiadczen zagranicznych, z uwzglednieniem obowigzujacych
rozwigzan krajowych (np. przepisy karne, przepisy prawa pracy). Ponadto sugeruje sig
wykorzystanie bogatych doswiadczen i wiedzy, posiadanych w obszarze zagadnienia ochrony
sygnalistow przez Fundacja im. Stefana Batorego w Warszawie.
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Przy okazji pojawienia sie kwestii uregulowania stanu prawnego sygnalistow w Polsce,
nalezy zaznaczy¢, ze w Ministerstwie Spraw Zagranicznych istnieje od wrzesnia 2015r.
,Procedura reakcji na zdarzenia korupcyjne lub podejrzenie takich zdarzeri”. W punkcie 6 tego
dokumentu zostat poruszony i uregulowany watek ochrony sygnalistéw w resorcie. Wskazano
w nim, ze pracownicy, ktorzy majgc uzasadnione podstawy, podejrzenie, ze doszfo do korupcji
i zgtaszajg je w dobrej wierze, nie moga ponosi¢ negatywnych konsekwencji z tego tytutu. W
przypadku, gdyby takie negatywne konsekwencje byly wyciggane, osoba zgtaszajgca moze
liczy¢ na wsparcie w ramach obowigzujgcych procedur antymobbingowych. Obecnie trwaja
prace nad aktualizacja zapisow w/w procedury i nadania jej formy zarzadzenia.

Z powazaniem,

PODSEKRETARZ STANU
o P
CARLceef Zferpe, er

(

.

Joanna W"Oneckq
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