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W zwiazku z pismem Pana Ministra z dnia 1 sierpnia 2016 r. (podwdjnie
znakowanym: DL-11-034-1/16/3; 160801-00048) pragne bardzo podzigkowaC za podjgcie
problematyki uregulowania sytuacji prawnej sygnalistow.

Potrzeba uregulowania przedmiotowej problematyki byta wielokrotnie podnoszona
przez Rzecznika w wystapieniach generalnych kierowanych do Prezesa Rady Ministrow
oraz Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;.

W zataczeniu przedkladam uprzejmie kopie wystapienia z dnia 3 listopada 2015 r.
(znak: I11.7050.7.2014.TO) skierowanego do Prezesa Rady Ministrow oraz wystapienia
z dnia 18 grudnia 2015 r. (znak: I11.7040.104.2015. AF/LN) skierowanego do Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;.
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Prezes Rady Ministrow
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w wyniku prowadzonych w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich spraw zolnierzy
i funkcjonariuszy stuzb mundurowych ujawnil si¢ problem niewystarczajacej ochrony prawnej
0s6b ujawniajacych nicprawidtowoéci w stuzbie. Analiza obowigzujacego stanu prawnego
prowadzi do wniosku, iz ochrona prawna tzw. sygnalistéw (whistleblowers) w stizbach

mundurowych jest nicwystarczajaca.

Specyfika statusu pracowniczego kategorii umundurowanych funkcjonariuszy shuzb
publicznych byta kilkakrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. wyroki
z 23 wrzesnia 1997 r,, sygn. K 25/96, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 36, oraz z 27 stycznia 2003 r.,
sygn. SK 27/02 OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 2). Stosunki stuzbowe Zolnierzy zawodowych, a takze
innych stuzb mundurowych - stwierdzil Trybunal w wyroku z 14 grudnia 1999 r. (sygn. SK 14/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 163) - nie sa stosunkami pracy, lecz maja charakter stosunkow
administracyjno-prawnych, powstajacych w drodze powolania, w zwiazku z dobrowolnym
zgloszeniem sig do stuzby. Kandydat do publicznej stuzby mundurowej od momentu powotania
poddac sig musi regutom pelnienia stuzby, nacechowanej istnieniem specjalnych uprawnien, ale tez
szczegblnych obowiazkow. Przykladowo, wsréd szezegélnych warunkéw uzasadniajacych
korzystniejsze zasady nabywania przez funkcjonariuszy shuzb mundurowych uprawnien
emerytalno-rentowych oraz ustalania ich rozmiaru wymieni¢ mozna m.in.: petng dyspozycyjnosé
1 zaleznos¢ od wiadzy stuzbowej, wykonywanie zadan w nielimitowanym czasie pracy i trudnych
warunkach, zwiazanych nierzadko z bezpoérednim narazeniem zycia i zdrowia (np. w czasie
udzialu w obronic kraju lub ochronie bezpieczenstwa obywateli), wysoka sprawno$é¢ fizyczna
i psychiczng wymagana w calym okresie jej pelnienia, niewielkie mozliwosci wykonywania
dodatkowej pracy i posiadania innych zrodel utrzymania, ograniczone prawo udzialu w Zyciu
politycznym i zrzeszania si¢. Wskazana specyfike pracy w stuzbach mundurowych nalezy uznaé

za przestanke uzasadniajaca dopuszczalno$¢ wprowadzania z jednej strony wyzszych wymagan
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personalnych, kwalifikacyjnych czy charakterologicznych wobec kandydatow do stuzby, z drugie;
za$ - odmiennego i bardziej rygorystycznego niz w przypadku pozostatych profesji uksztaltowania
zasad utraty statusu pracowniczego. Nalezy zaznaczy¢, iz znaczna czg8¢ rozstrzygnie¢ wydawanych
wobec zolnierzy i funkcjonariuszy ma forme decyzji administracyjne; (rozkazu personalnego)

i podlega kontroli sadowo-administracyjnej, sprawowanej pod wzgledem zgodnosci z prawem.

Pewna ochrong dla skarzacych stanowia przepisy postgpowania administracyjnego. Zgodnie
7 art. 225 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013
r. poz. 267 ze zm.) nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu
zlozenia skargi lub wniosku albo z powodu dostarczenia materiatu do publikacji
o znamionach skargi lub wniosku, jezeli dziatal w granicach prawem dozwolonych. Organy
panstwowe, organy jednostek samorzadu terytorialnego i inne organy samorzadowe oraz organy
organizacji spolecznych sa obowiazane przeciwdziata¢ hamowaniu krytyki 1 innym dzialaniom
ograniczajacym prawo do sktadania skarg i wnioskow lub dostarczania informacji - do publikacji -
o znamionach skargi lub wniosku. Ponadto z przepiséw prawa wynikaja m.in. obowigzek
zawiadomienia o popelnieniu przestgpstwa (art. 304 Kpk) czy o karalnym przygotowaniu albo
usitowaniu lub dokonaniu czynu zabronionego (art. 240 Kk). Znaczna czesé szeroko pojetych stuzb
mundurowych posiada wewngtrzne regulacje, zapewniajace szczatkowa ochrong dla
funkcjonariuszy/zotnierzy. Wskaza¢ w tym wzgledzie nalezy na przepisy dotyczace dzialalnosci
wewnetrznych sthuzb  kontroli, odmowy wykonania rozkazu/polecenia, jezeli laczyloby sig
to z popelnieniem przestgpstwa, wewngtrzne procedury antymobbingowe, antydyskryminacyjne.
Ochrona ta, jak wynika ze skarg kierowanych do Rzecznika jest jednak niewystarczajaca.
Na marginesie nalezy przypomniec, iz do podobnych refleksji prowadzita analiza przepisow prawa
pracy, czemu Rzecznik Praw Obywatelskich dal wyraz, w pismie do Ministra Pracy
i Zabezpieczenia Spolecznego w 2009 roku'.

Teoretycznie funkcjonariusz czy zolnierz moze pomingé¢ droge stuzbowa w okreslonych
okolicznoéciach. Zgloszenie nieprawidlowosci z pominigeiem drogi stuzbowej (z wyjatkiem spraw
osobowych) w trybie skargowym powinno zapewni¢ mu takze przewidziang w art. 221 § 1 Kpa
ochrone, jezeli dzialal zgodnie z prawem. Wylaczenie z tego zakresu spraw osobowych stanowi
jednak zasadnicze ograniczenie. W praktyce bowiem moze okazaé sig, ze w odwecie, wobec
funkcjonariusza/Zzolnierza podjgte zostang decyzje personalne (osobowe), dotyczace przeniesienia
na nizsze stanowisko shuzbowe’, do innej jednostki organizacyjnej’ czy zwolnienia ze stuzby®,
Trudno im bedzie kwestionowaé zasadno$¢ takich rozstrzygnigc. Zasada legalizmu moze utrudniaé

w takich okolicznoéciach ustalenie zwigzku przyczynowego — pomigdzy dziataniem

' w tym zakresie Rzecznik Praw Obywatelskich prowadzit korespondencje z Ministrem Pracy i Polityki Spotecznej
w 2009 r. — pismo RPO z dnia 3 marca 2009 r. (sygn. RPO-606960-111/09/RP/AF), odpowiedz MPiPS z dnia
29 kwietnia 2009 r. (sygn. DPR-1-0712-11/IS/BL/MP/09).

? np. z naczelnika na oficera dyzurnego, z pionu kryminalncgo do pionu patrolowo-interwencyjnego, ze SPAP do OPP,.
* np. 7 jednostki wyzszego szczebla do jednostki nizszego szezebla, do innej miejscowodci np. z Wroclawia do Goldapi,
* 1p. ze wzgledu na wzgledu na wazny interes shuzby,
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funkcjonariusza/Zotnierza sygnalisty, a podjetymi wobec niego decyzjami personalnymi. Ponadto
czeéé  rozstrzygnied®  wzgledem funkcjonariusza/zotnierza ma  charakter  uznaniowy,
co uniemozliwia im w wielu przypadkach polemike z decyzjami przelozonych. Pewne
rozstrzygnigeia personalne nie wymagaja uzasadnienia®. Wreszcie niektére stosunki stuzbowe
wygasajg z mocy prawa"'. Doswiadezenie dziatai/zaniechan odwetowych moze mie¢ miejsce

na etapie przyjecia do shuzby", jak réwniez po zwolnieniu ze stuzby’.

Nieprawidlowosci w dziataniu stuzb mundurowych — w odréznieniu od rynku pracy — moga
powodowac (i powodowaly) fatalne skutki dla sprawnego funkcjonowania i bezpieczenstwa
Panstwa. Upublicznienie nieprawidiowosci stanowi ostatnie stadium dziatania ,,sygnalisty”. Gdyby
zapewniono skuteczne narzgdzia ochrony ich praw, informacje o nieprawidlowosciach
w dzialalnosci stuzb moglyby zosta¢ wykryte i ocenione na wczesniejszym etapie. Wielu
sygnalistow probuje najpierw zainteresowa¢ nieprawidlowos$ciami swoje $srodowisko. Dopiero brak
reakcji ze strony przeloZonych (tzw. ,,zamiatanie spraw pod dywan™) powoduje u nich koniecznoéé
powiadomienia instytucji zewngtrznych np. Rzecznika Praw Obywatelskich, Najwyzszej Izby
Kontroli czy innych stuzb inspekcji, aby na koniee, w razie niesatysfakcjonujacego rozstrzygniecia
zwrdelC sig 0 oceng i pomoc do opinii publicznej czy parlamentarzystow. Pewna gwarancjg
w zakresie tzw. bezpiecznej komunikacji stanowi art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.), zgodnie z ktérym Rzecznik
odmawia ujawnienia nazwiska i innych danych osobowych skarzacego, w tym takie wobec
organow wladzy publicznej, jezeli uzna to za niezbedne dla ochrony wolnosci, praw i interesow
jednostki. W przepisach prawa powszechnie obowigzujacego brakuje jednak $rodkéw prawnych
pozwalajacych skutecznie chroni¢ sygnalistow przed odwetem.

Pragneg zaznaczyc¢, iz w dniu 30 kwietnia 2014 roku Komitet Ministrow Rady Europy przyjat
rekomendacje dotyczacq ochrony sygnalistow (Recommendation CM/Rec(2014)7 on the protection
of whistleblowers) zawierajaca dla panstw cztonkowskich Rady Europy wskazowki w zakresie
stworzenia prawnych instrumentéw pozwalajacych na skuteczng ochrong sygnalistow. Do chwili
obecnej nie zostaly one jednak zrealizowane. Dlatego tez pozwole sobie 1:>rzyb[i2yé10 Pani Premier
kilka rozwiazan funkcjonujacych m.in. w Sitach Zbrojnych Stanow Zjednoczonych, w systemie
Rady Europy, a takze w zakresie ryzyka ujawnienia tajemnic panstwowych (The Tshwane
Principles), ktére by¢ moze wyjasnia moje watpliwosci w tym wzgledzie.

wn

np. w zakresie przyznawania nagrod, awansowania, kierowania na szkolenia,

np. odwolanie ze stanowiska komendanta wojewddzkiego/powiatowego/miejskiego/rejonowego,

np. uphyw okresu kontraktu z zolierzem korpusu szeregowych zawodowych,

np. odmowa przyjecia do shuzby ze wzgledu na brak uzasadnienia w potrzebach kadrowych,

np. w zakresie przyznawania $wiadczen socjalnych, doliczenia do okresu wystugi stuzby w szezegdinych warunkach,
wobec cztonkdw rodziny, ktorzy pelnig stuzbe/pracuja w danej formacji.
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Dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2014 1. poz. 1648 ze zm.) uprzejmie proszg Panig Premier
o podjecie dziatan majacych na celu zapewnienie skutecznej ochrony praw ,sygnalistow”
w shuzbach mundurowych. Bede jednoczesnie zobowigzany za poinformowanic mnie o zajgtym
stanowisku, wzglednie podjetych decyzjach w przedmiotowej kwestii.

Zal. 1
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L Ochrona zolnierzy-sygnalistow (Military Whistleblower Protection, DOD Directive
7050.6)"

Prawo zolnierza do bezpiecznej (chronionej) komunikacji obejmuje zaréwno
przygotowanie jak i zlozenie skargi. Przez przygotowanie nalezy rozumie¢ sporzadzenie skargi bez

wystania, przy czym Skarzgcy komunikuje noszenie sig z zamiarem jej wystania.
Jako typy komunikacji wyr6zni¢ nalezy:

® naruszenie przepisow zakazujgcych gwaltu, napasci seksualnej, molestowania seksualnego
i innej niezgodnej z prawem dyskryminacji,

e razace marmnowanie funduszy lub innych $rodkéw, stwarzanie zagrozenia dla zdrowia
publicznego i bezpieczenstwa panstwa,

e grozenie $miercig. kalectwem albo zniszczeniem wlasnosécei,

e udzial w ww. sprawach,

* uczestnictwo w jakiejkelwiek akceji odwetowej przeciwko sygnaliscie.
Komunikacja nie traci ochrony jezeli:

e skarga zostala skierowana do osoby bioracej udziat w naruszeniu, ktére wskazuje sygnalista,

e skarga zawiera informacje, ktore zostaty wezeséniej utajnione,

® nie zostata napisana (przygotowanie),

» zostala sporzgdzona, Kiedy sygnalista nie pelnit stuzby lub w czasie gdy wykonywal
obowigzki stuzbowe.

' Opracowano na podstawie publikacji ,Guide to investigating military whistleblower rerprisal and restriction
complaints”, wydanej przez Inspektora Generalnego (cdpowiednik Rzecznika Praw Zolnierzy, usytuowanego
w strukturze resortu obrony Sit Zbrojnych Standw Zjednoczonych).

Biurp Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 85 17 700
al. Solidamo$ei 77 Infolinia ohywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzeeznika@brpo.gov.pl
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Prawo bezpiecznej komunikacji obejmuje Inspektora Generalnego, czlonkéw Kongresu, czlonkow
Departamentu  Obrony (w szczegélnosci audyt, inspekcje, $ledezych, wojskowych organéw
$cigania), wszystkich osdb w laficuchu dowodzenia, a takze innych regulatoréw odpowiedzialnych

za tego rodzaju naruszenia.
Niezgodna z prawem sygnalizacja dotyczy :

e tajemnicy panstwowej;
e stanu zdrowia;

e prawa do prywatno$ci.

Skarga jest uzasadniona (reasonably believe) jezeli ,niezainteresowana” osoba z wiedza na temat
podstawowych faktdw moze obiektywnie stwierdzi¢, Ze ujawnione informacje dowodza naruszenia

przepiséw (w jednym z ww. typow komunikacji).

Ochrona przed odwetem obejmuje kazde dzialanie/zaniechanie/grozbg przeciwko sygnaliscie,

ktorego skutkiem jest (lub potencjalnie moze by¢) jego pozycja/stuzba w Sitach Zbrojnych.
Przez niekorzystne dzialanie nalezy rozumiec :

¢ niekorzystng oceng/opinig stuzbowa Zoinierza sygnalisty,

e upomnienie, reprymenda, krytyka (sformalizowana),

e zwolnienie z tego powodu,

e przeniesienie na inne stanowisko,

e zwolnienie z dowodzenia,

s powrdt do wezesniej wykonywanych obowiazkow shuzbowych,
e odsuniecie od wykonywanych obowiazkow

e usunigcie z promocji, szkolenia,

e ograniczenie poziomu dostgpu,

e administracyjne obniZenie stanowiska lub uposazenia,

e niekorzystna zmiana kwalifikacji (specjalizacji) wojskowej,

e kierowanie na komisje lekarska (np. w celu sprawdzenia przydatnosci do stuzby).

Zaniechanie odnosi sie do :

s ewaluacji (oceny, opinii),
* awansu,
s nagrod,

e szkolen,

delegowania,
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* przeniesienia,

» zgody na podnoszenie kwalifikacji (np. zwolnienia z zajeé sluzbowych w czasie nauki),

Grozby dzialania/zaniechania moga dotyczy¢ zniszczenia kariery z uwagi na sformulowanie
skargi/przygotowanie do sformulowania skargi. Zlozenie skargi bedzie mialo swoje

odzwierciedlenie w najblizszej opinii shuzbowej (negatywna opinia).

Powyzszy katalog nie jest zamknigty i kazde dzialanie/zaniechanie/grozbe nalezy oceniaé
indywidualnie. W okreslonych okoliczno$ciach ,,plotka™ czy postrzeganie (typowanie) kogos, jako
sygnalistg moze powodowa¢ odwet. Istotne znaczenie ma takze bliski zwigzek czasowy pomiedzy
skarga a odwetem. Nalezy takze sprawdzi¢ czy przetozony (badZ inna osoba opisana w skardze) ma
motyw dla podjgeia czynnodci odwetowych, czy kto§ znajdujacy sie w ,podobnej sytuacji’
co skarzacy byl odbiorcg zachowan odwetowych. Standard dowodowy — przy wyjasnianiu sprawy
oznacza, ze stopien prawdziwosci dowodu sygnalisty w kontekicie calosci raportu jest

wystarczajaey do oceny. ze wskazane w skardze fakty s bardziej prawdziwe niz nieprawdziwe.

Rozpatrywanie skarg sygnalistow
Wstepna kontrola skargi powinna udzieli¢ odpowiedzi na nastepujace pytania:

e czy skarga zostala sporzadzona w terminie | roku od powstania naruszenia (timeliness),

» czy skarzacy, ktory sformutowal/przygotowywat skargg byl postrzegany jako sygnalista
(protected communicarion),

» czy skarzacy zarzuca , ze odwet mial miejsce czy tez grozono odwetem(personnel action),

o czy przetozony wiedzial o ,bezpiecznej komunikacji”, albo postrzegat Skarzacego jako
osobg ktora sporzadzita albo przygotowywata skarge (knowledge),

o czy fakty okreslone w skardze lub ustalone ze skarzgcym wskazuja na zwiazek
przyczynowy pomigdzy dziataniem/zaniechaniem przelozonych a sformutowaniem skargi
fcausation). Nalezy wowczas oceni¢ czy :

- odwet miat miejsce po sformulowaniu skargi,
- skarga data przetozonemu motyw do odwetu albo przelozony wyrazil wrogosé¢ z tytubu
sformutowania skargi,

- skarzacy jest gorzej traktowany niz osoby, ktore nie napisaly skargi.

Rozpatrywanie skargi sygnalisty winno natomiast obejmowac:

e zapoznanie si¢ z calg skarga,
¢ kontakt ze skarzacym,
e przesluchanie skarzacego,

e wyjadnienie zarzutow,
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e wszczecie postepowania wyjasniajacego/odrzucenic skargi.

Zapoznanic polega na sprawdzeniu czy skarga zostala sformutowana przed uptywem roku
od powstania naruszenia. Przed odrzuceniem skargi nalezy jednak rozwazy¢ motywy wyslapienia
skarzacego o ochrong po uplywie roku. Czy nie nastapily jakies szczegdlne okolicznosci np. brak
dostepu do $rodkéw komunikacji, choroba, odniesione rany, wypadek. Czy skarga nie zostala
skierowana do podmiotu niemajacego kompetencji w sprawie. Czy za rozpoznaniem sprawy nie

przemawia szczegblna potrzeba Sit Zbrojnych/szezegdlny interes stuzby.

Szybki kontakt oraz umoéwienie spotkania, jezeli jest to mozliwe to nalezy przestuchac
sygnaliste od razu; poinformowa¢ o otrzymaniu skargi oraz o koniecznosci przestuchania przed
wszezeciem  postgpowania; poprosi¢c o  dostarczenie niezbednej dokumentacji; wstepnie
wyttumaczy¢ proces postgpowania wyjasniajacego 0raz wskazaé mozliwe dzialania odwetowe
z jakimi moze spotka¢ sig skarzacy; wyjasni¢, ze w trakcie postgpowania moze zosta¢ poproszony
o wskazanie os6b mogacych potwierdzi¢ sformulowane zarzuty oraz udostepnienie (wskazanie)
adekwatnych dowodéw — w kazdym czasie.

Przeshuchanie ma na celu sprecyzowanie zarzutdw oraz wyjasnienie watpliwoscl,
chronologiczne uporzadkowanie skargi, a takze represji. Wyjaéniajacy powinien uzyskac
maksimum szezegotdw pozwalajacych okreslic dzialania/zaniechania odwetowe np. nazwisk albo
stanowisk naruszycieli. Daty sa istotne dla czasu zioZenia skargi oraz zwiazku naruszen ze skarga.
Nalezy skupi¢ sie na wyjasnieniu skargi sygnalisty, dzialaf/zaniechan odwetowych oraz zwigzku
miedzy nimi. W tym wzgledzie odczucia sygnalisty w zakresie podejmowanych wobec niego
dziatan/zaniechan odwetowych beda pomocne.

Wyjaénienie zarzutéow obejmuje badanie skargi. W tym zakresie charakteryzuje sig
przedmiot skargi, do kogo oraz kiedy zostata skierowana, Przy occnie dzialania/zaniechania/grozb
odwetowych bierze si¢ pod uwage czas odwetu, kto sig¢ go dopuscil, kto brat udzial przy
podejmowaniu decyzji np. personalnych wobec sygnalisty (jak byta ich rola rekomendacja,
zatwierdzenie, wplywanie), jaka byla rola kierownika jednostki organizacyjnej w tym zakresie, czy
wiedzial o dzialaniach/zaniechaniach/grozbach wobec sygnalisty. Wreszcie przy ustalaniu zwigzku
przyczynowego nalezy wyjasni¢ dlaczego sygnalista uwaza, 7e zachowanie/dzialanie/grozba byto
odwetem. Jaki motyw ma kierownik jednostki organizacyjnej w prowadzeniu odwetu przeciw
sygnaliscie, jakie byto uzasadnienie, czy sygnalista uczynit to co bylo powodem podjgcia wobec

niego dziatai/zaniecha/grézb odwetowych.
Postepowanie wyjasniajace powinno charakteryzowac si¢ nastepujacymi zasadami:

e niezalezno$¢ - organu prowadzacego posigpowanie,
e profesjonalizm - analiza stanu faktycznego 1 prawnego winna hy¢ szczegolowa,

o obiektywizm — dowody winny by¢ zebrane i ocenione w sposob wolny od uprzedzen,
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ograniczone w czasie —uptyw czasu ma wplyw na sygnaliste albo aktywnosé organizacji,
dokumentacja — kazda czynno$¢, =zarzut, zalecenie winno zostaé nalezycie
udokumentowane,

legalno§¢ — postepowanie winno byé prowadzone z poszanowaniem praw i regul wobec

wszystkich jego uczestnikow.

Przebieg postepowania wyjasniajacego

rozmowa z sygnalista (obligatoryjna) — uszczegdtowienie zarzutow,

ustalenie koniecznej dokumentacji — czy istnieje i jest dostepna,

przestuchanie istotnych §wiadkow - zarowno wskazanych przez sygnaliste, jak i kierownika
jednostki organizacyjnej — w odpowiedniej kolejnosci,

sprawdzenie sprawozdania pod katem prawnym.

Raport z postepowania powinien zawieraé :

rozstrzygniecie  —  podstawg  prawna,  wskazanie  przepisOw  powiazanych
z dzialaniami/zaniechaniami/grozbami odwetowymi, zasadniczych dziatar/zaniechan/grozb
odwetowych, a takze sformutowanie rekomendacji w zwigzku z powstalymi naruszeniami,
tlo sprawy — winno zawiera¢ chronologiczna charakterystyke (streszczenie) sprawy
dotyczaca m.in. organizacji jednostki, zdarzen, ktore legly u podstaw skargi czy odwetu,
relacji 0sob uczestniczacych w sprawie,

zakres postgpowania - obejmujacy jego uczestnikow, dokumentéw majacych znaczenie
W sprawie,

wskazanie organu wyjasniajacego sprawe,

chronologiczny opis stanu faktycznego,

analiz¢ sprawy (subsumpcja) — wskazujaca, ktore dzialania/zaniechania/grozby odwetowe
zostaty udowodnione. Nalezy odpowiedzieé na 4 pytania:

- czy skarzacy korzysta z prawa do bezpiecznej komunikagji,

- czy dzialanie/zaniechanie/grozba odwetowe wobec sygnalisty miato miejsce,

- czy kierownik jednostki organizacyjnej wiedzial o korzystaniu przez skarzacego prawa
do bezpiecznej komunikacji,

- czy dzialania‘zaniechania/grozby podejmowane wobec skarzgcego bylo rezultatem nie
przestrzegania prawa do bezpiecznej komunikacji,

syntetyczng analiz¢ wskazujaca proces dojscia do konkluzji,

konkluzje, ktore legly u podstaw skargi identyfikujace niewlasciwe zachowanie,
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rekomendacje w zakresie odwrocenia skutkow drialafVzaniechan/grozb odwetowych
przeciwko sygnaliscie, adekwatne $rodki stluzbowe w stosunku do naruszycieli
(np. wszczecie postgpowania dyscyplinarnego, przeniesienie na inne stanowisko stuzbowe,
odwolanie ze stanowiska). Jezeli nie stwierdzono niewlasciwego postepowania dokument

nie zawiera rekomendacji.

Ochrona sygnalistéw w systemie Rady Europy (Protection of whistleblowers,
recommendation CM/Rec(2014)7 and explanatory memorandum)

Prawo do tajemnicy komunikacji

e organ kontrolny powinien zachowa¢ dane osobowe skarzacego do swojej wylacznej
wiadomosci,

e ujawnienie danych wewnatrz/na zewnatrz formacji moze nastapi¢ wylacznie za zgoda
sygnalisty,

e jezeli brak ujawnienia danych nie pozwala na wyjasnienie sprawy sygnalista winien
zostaé o tym poinformowany,

o dane i wspolpraca sygnalisty moga zosta¢ ujawnione jezeli:
- nie mozna rozpocza¢/przeprowadzi¢ procesu przeciwko namszycielo;wi,
- nie mozna skutecznie udowodni¢ winy naruszycielowi.

Raportowanie sygnalisty
Efekt ujawnienia nieprawidlowosci musi by¢ odczuwalny dla skarzacego.

- powinien spowodowac dzialanie organu kontrolnego,

- musi prowadzié do rozwiazania problemu, naprawienia doznanych krzywd,

- dzialanie organu musi nastapi¢ niezwlocznie (bez zbednego opOznienia),
Ochrona przed odwetem

Odwet na sygnaliscie dziala demotywujaco na inne osoby bedace $wiadkami naruszen.
Formy odwetu sa zréznicowane i zaleza od zwiazku sygnalisty z organizacja. Mozna
wprowadzi¢ okres dla rozpatrzenia sygnalu o nieprawidlowosciach, bowiem po pewnym
czasie trudno ustali¢ zwiazek przyczynowy pomiedzy odwetem a sygnatem o naruszeniu.
Dzialanie odwetowe obejmuje réwniez czlonkéw rodziny. Zgloszenie nieprawidtowosci nie
tylko pozwala na ich naprawienie, ale rowniez na unikniecie strat 1 szkoéd w przyszioscl.
Nawet jezeli sygnalista uwaza, ze Opisany przez niego problem jest powazny, to moze nie
mie¢ wiedzy (w zasadzie rzadko kiedy ma) na temat calosci problemu. Jest to istolne
z punktu widzenia wyjasniania sprawy. Moze okazaé sie bowiem, ze sygnalista sig¢ mylit.
Ochrona sygnalisty nie powinna zosta¢ utracona w takich okoliczno$ciach.

Kazda osoba poszkodowana bezposrednio lub posrednio przez umyslne i $wiadome
zgloszenie nieprawidlowosci przez sygnalistg powinna mie¢ §rodki prawne dochodzenia

swoich praw z tego tytuhu. Takie postepowanie nie podlega ochronie. Ponadto, jezeli
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W organizacjl istnieje wewngtrzny system raportowania o nieprawidtowosciach, a mimo

to sygnalista zwrdci si¢ z na zewnatrz (publicznie) z informacja o nieprawidlowosciach

poziom ochrony moze zosta¢ zmniejszony proporcjonalnie do naruszenia. Organizacja nie

moze jednak wprowadzi¢ normy prawnej pozwalajacej na zwolnienie sygnalisty

w przypadku pominigcia wewngtrznego systemu raportowania. Cigzar udowodnienia ponad

wszelkq watpliwos¢, Ze jakiekolwiek dziatania niekorzystne wobec funkcjonariusza

sygnalizujacego  nieprawidtowos$ci  nie  byly zamierzone — powinien spoczywac

na przetozonym. Przepisy prawa powinny przewidywa¢ mechanizmy kompensacyjne dla

tego rodzaju naruszen oraz jezeli jest to mozliwe opcje powrotu do shuzby.

Nalezy promowaé skutki, jakie niosg dla formacji sygnalizowane nieprawidlowosci,

podkreslajac rolg sygnalizatora. Publiczne ujawnianie nieprawidtowosci moze przyniesé dla

organizacji wigeej strat niz korzy$ci. Osobom, ktére zamierzaja ujawnié nieprawidtowosci

nalezy umozliwic skorzystanie z profesjonalnej porady prawnej.

II.  Ochrona sygnalisty w zakresie ujawnienia tajemnicy panstwowej (The Tshwane

Principles)

Niniejsze zasady zapewniaja ochrong zotnierzy i funkcjonariuszy, ktorzy publicznie ujawnili

informacje o nieprawidlowogciach, jezeli zostang speinione nastepujace warunki:

informacja  zawiera szczegoélowe nieprawidlowosci, dotyczace instytucji
panstwowych albo zaleznych,

osoba probowala sygnalizowac problem, chyba, Ze w organizacji nie ma komorki,
ktéra bylaby w stanie wyjasnié sprawg efektywnie,

ujawnienie byto ograniczone iloécia informacji koniecznych do upublicznienia,
sygnalista obiektywnie wierzyl, Zze interes publiczny przemawia za ujawnieniem

naruszen.

Nawet jezeli ujawnienie informacji stanowigcej tajemnice panstwowa nie spetnia wszystkich

ww. kryteridw to zaleca sig, aby kara byta proporcjonalna do ujawnienia. Tak dlugo jak

za ujawnieniem nieprawidtowosci interes publiczny przewaza nad utrzymaniem naruszen

w tajemnicy — sygnalista nie powinien ponosié¢ odpowiedzialnosci.
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Pragne powréci¢ do problemu zwiazanego z ustanowieniem kompleksowej regulacji
prawnej, dotyczacej ochrony oséb sygnalizujacych nieprawidtowosci w  interesie
publicznym (sygnalisci, demaskatorzy, whistleblowers).

Problem byl w 2009 r. podnoszony przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w wystapieniu skierowanym do Ministra Pracy i Polityki Spolecznej. Wystapienie
dotyczylo wowcezas sytuacji prawnej pracownikéw ujawniajacych okreSlone informacje
w interesie publicznym. W udzielonych odpowiedziach, zaréwno Minister Pracy i Polityki
Spotecznej, jak i Minister Sprawiedliwosci, nie podzielili stanowiska o niewystarczajacej
ochronie pracownikéw-sygnalistow argumentujgc, ze przepisy prawa pracy w wystarczajacy
sposob chronig ich przed negatywnymi konsekwencjami ze strony pracodawcy w zwigzku

z ujawnionymi nieprawidtowosciami.

W mojej ocenie problem wymaga jednak poglebionej analizy, a przede wszystkim
skonfrontowania istniejacych w tym zakresie regulacji prawnych z zaleceniami Komitetu
Ministréw Rady Europy z dnia 30 kwietnia 2014 r. w sprawie ochrony sygnalistow
(Recommendation CM/Rec (2014)7 on the protection of whistleblowers). Polska nalezy do
nielicznej grupy panstw europejskich, ktére nie majg jeszcze odrebnych regulacii
dotyczacych ochrony sygnalistow. Niezbgdne wydaje sie takze skorzystanie z do$wiadczen,
zebranych przez instytucje 1 organizacje pozarzadowe zajmujace si¢ problematyka
sygnalizowania nieprawidtowodci w interesie publicznym.

Nalezy przede wszystkim podkresli¢, Zze ochrona sygnalistow nie powinna byé
ograniczona wylacznie do pracownikéw — oséb zatrudnionych w ramach stosunku pracy,
objgtych regulacjami prawa pracy. Szeroki udzial w rynku pracy osob zatrudnionych poza

Binro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnogei 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzeeznika@brpo.gov.pl
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stosunkiem pracy wskazuje na potrzebg objecia taka ochrona réwniez wykonujacych pracg
na podstawie umow prawa cywilnego, a takze w ramach samozatrudnienia. Te grupy
zatrudnionych nie maja nawet minimalnej ochrony przysiugujace] pracownikom. Nie
dostrzegam obecnie zadnych przeszkéd w zakresie ustanowienia jednolitej ochrony przed
utrata zatrudnienia lub innymi negatywnymi konsekwencjami wszystkich o0s6b
sygnalizujacych nieprawidlowosci, bez wzglgdu na podstawg wykonywania zatrudnienia.
Ponadto uwazam, ze zakres takiej ochrony powinien by¢ szeroki 1 obejmowac zarGwno
okres poprzedzajacy zawarcie umowy, jak tez okres po zakonczeniu zatrudnienia.

W odnicsicniu do pracownikéw zglaszanic nieprawidtowosci na ogét prowadzi do
konfliktu z pracodawca (z przelozonym). Skutkiem tego konfliktu jest najczeScie
rozwiazanie stosunku pracy za wypowiedzeniem lub bez wypowiedzenia. Z analizy skarg
oraz orzecznictwa mozna wyprowadzié wniosek, Ze powolanie si¢ przez pracodawcg
w uzasadnieniu wypowiedzenia na konflikt, spowodowany sygnalizacja, wcale nie ulatwia
pracownikowi ochrony, nawet przy spetnieniu wymogu dzialania w dobrej wierze.
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla sig przy tym, ze pracownik musi umie¢
postawic¢ granice miedzy krytyka a nalezytym wykonywaniem obowiazkéw pracowniczych.
Przykladowo Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 kwietnia 2011 r.,
[ PK 239/10, stwierdzil, ze pracownik pozostajacy w stosunku pracy zobowiazany do
wykonywania pracy podporzadkowanej (art. 22 § 1 kp.), a zatem ma obowiazek
wykonywa¢ prace pod kierownictwem pracodawcy i w sposob przez niego okrelony. Nie
nalezy do jego roli decydowanic o racjonalnosci dzialan, ktorych podjgcie poleca mu
pracodawca. Powinien takze powstrzymac sig od dziatan, ktére utrudniaja wspolprace
w ramach zespolu, w ktérym przyszlo mu wykonywac obowiazki. Z kolei w uzasadnieniu
wyroku z dnia 19 marca 2014 r, [ PK 187/13 Sad Najwyzszy wskazal, ze rozumiejac, iz
intencja powodki pozostawata sygnalizacja i usunigcie nieprawidlowosci, jakie dostrzegata
wokél siebie, nie moze zaakceptowaé podjetych przez nia dziatan kreujacych konflikt albo
polegajacych na niewykonywaniu obowiazkdw prawnych.

Wystepuje zatem cienka granica, ktorej przekroczenie przy sygnalizacji
nieprawidtowosci prowadzi do konfliktu uniemozliwiajacego pracownikowi skuteczng
ochrone przed zwolnieniem z pracy. Potrzebne jest tutaj wprowadzenie wewnegtrznych
procedur sygnalizowania pracodawcy nieprawidtowosci (np. na wzér obowiazujacych
procedur antymobbingowych), a takze mechanizméw uzewnetrzniania nieprawidiowosci
okreélajacych uprawnione padmioty, sposoby i warunki sygnalizowania.

Przemawia to za potrzeba kompleksowego uregulowania ochrony sygnalistow,
obejimujacego przede wszystkim precyzyjne okreSlenie zasad i kanalow dotyczacych
sygnalizowania nieprawidlowosci oraz ochrony osoby sygnalizujace; nieprawidtowoscl
przed dzialaniami odwetowymi. Obecna regulacja prawna tych zagadnien jest nie tylko
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rozproszona w roznych aktach prawnych, ale cechuje ja przede wszystkim niska
cfektywnos¢, w szczegdlnosci w zakresic ochrony przed dzialaniami odwetowymi ex post,
a zwlaszcza zapobiegania takim dzialaniom.

Od 2008 r. Fundacja im. Stefana Batorego w ramach Programu Przeciw Korupcji
bada problemy ochrony os6b zatrudnionych sygnalizujacych nieprawidtowosci
u pracodawcy. Efektem tych badan jest takze publikacja ,,Zalozenia do ustawy o ochronie
0s0b  sygnalizujacych nieprawidtowos$ci w  $rodowisku zawodowym. Jak polski
ustawodawca moze czerpa¢ z doSwiadczen panstw obcych” autorstwa Anny
Wojciechowskiej-Nowak z 2012 r. Niedawno Instytut Spraw Publicznych opublikowal
raport pt. ,SygnaliSci: ludzie, ktorzy nie potrafia milczeé. Doéwiadczenie 0sdb
wjawniajacych nieprawidlowosci w instytucjach i firmach w Polsce™. Eksperci Instytutu
przeanalizowali 12 przypadkéw polskich sygnalistow z réznych typow instytucji. Z raportu
wynika, ze sygnalizowane naduzycia mialy zréznicowany charakter i rozmaite podloze, od
bardziej] powszechnych sytuacji naruszen praw pracowniczych i mobbingu do
najpowazniejszych spraw o charakterze kryminalnym.

W listopadzie br. w Krajowej Izbie Gospodarczej odbyta si¢ debata, pt. ,,Jak walczyé
z korupcja 1 przestgpczoscia w biznesie? Kodeksy etyczne i praktyka sygnalistéw na
swiecie”. W trakcie debaty jej uczestnicy wskazywali, ze zasady etyki biznesowe] staja sie
coraz czgsciej elementem strategii dziatania wielu korporacji, ktére wprowadzaja Kodeksy
etyczne, zakladajace m.in. polityke =zglaszania naduzyé przez pracownikéw
(tzw. whistleblowing). W trakcie debaty przedstawiono informacje o korzySciach
wprowadzenia kodeksu etycznego w Grupie PKP. Jej pracownicy maja mozliwosé
anonimowego skladania informacji o naruszeniach. W ciagu kilkunastu miesiecy wykryto
1 wyeliminowano kilka przypadkow nieprawidtowosci 1 nieetycznych zachowan. Na tym tle
formulowano postulat stworzenia warunkéw prawnych, w ramach ktorych pracownik nie
bedzie obawiat sig¢ ujawnic¢ nieprawidlowosci w swojej firmie.

Dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.) uprzejmie prosze Panig Minister
o0 rozwazenie mozliwosci podjgcia dziatan majacych na celu ustanowienie nalezytej ochrony
o0sob sygnalizujacych nieprawidlowosci w zyciu publicznym oraz przedstawienie informacji
o podjetych decyzjach, wzglgdnie o zajetym stanowisku.
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