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Uwagi Fundacji im. Stefana Batorego, Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka oraz
Instytutu Spraw Publicznych do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego
w zakresie ochrony sygnalistow

W odpowiedzi na pismo dotyczace konsultacji publicznych z dnia 25 pazdziernika 2017 r.
(sygn. DBN.WP.10.185.2017.BS), Fundacja im. Stefana Batorego, Helsinska Fundacja Praw
Cztowieka oraz Instytut Spraw Publicznych, pragng przedstawi¢ uwagi do projektu ustawy o
jawnosci zycia publicznego z dnia 23 pazdziernika 2017 r. (dalej jako ,,projekt” lub ,,projekt
ustawy”). Zakres opinii obejmuje przepisy projektu odnoszace si¢ do ochrony sygnalistow.

Na wstegpie chcielibySmy podkreslic, ze zgodnie ze znaczeniem przyjgtym w prawie
migdzynarodowym, sygnalista to osoba, ktora zglasza lub ujawnia nieprawidlowosci, ktore
zachodzg w miejscu pracy i godzg w interes publicznyl. Osoby te przyczyniajg si¢ do
identyfikacji naruszen praw cztowieka, defraudacji srodkow publicznych, czy zagrozen dla
srodowiska lub zdrowia i bezpieczenstwa ludzi. Wskazuje si¢, ze ich dzialalno$¢ wzmacnia
jawnos$¢ zycia publicznego 1 moze stanowi¢ wazny element mechanizmu demokratycznej
kontroli sprawowanej przez spoteczenstwo nad wiadza publicznqz. Objecie sygnalistow
odpowiednig ochrong zalecane jest przez organy Rady Europy?, Organizacji Narodoéw

! Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie ochrony sygnalistow CM/Rec (2014) z 30
kwietnia 2014, par. a.; Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. promocji oraz ochrony prawa do wolnosci
wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi dotyczacy ochrony dziennikarskich zrodet informacji i praw
sygnalistow (sygn. dokumentu A/70/361), pkt. 28.

2 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit.

® Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie ochrony sygnalistow nr 1729 z 29 kwietnia
2010; rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1916 (2010) w sprawie. ochrony
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Zjednoczonych? i Unii Europejskiej°, a takze od lat bylo przedmiotem apeli Rzecznika Praw
Obywatelskich® oraz organizacji spoteczenstwa obywatelskiego — w tym nizej podpisanych.
Naszym zdaniem proponowany ksztalt ochrony wynikajacy z projektu ustawy jest jednak nie
tylko dalece niewystarczajacy, ale wrecz wypacza sens tej instytucji i niesie za sobg ryzyko
powaznych naduzy¢ ze strony wiadzy publiczne;.

1. Ochrona przyznawana i odbierana arbitralnie przez prokuratora — z naruszeniem
zasady poufnosci

Przewidziana w projekcie ustawy ochrona oséb zglaszajacych informacje o podejrzeniu
popetnienia wybranych przestepstw uzalezniona jest od nadania statusu tzw. sygnalisty. O
nadaniu takiego statusu decyduje wylacznie prokurator (art. 65 ust. 1 projektu). Postuzenie sie
przez projektodawce zwrotem ,,prokurator moze” sugeruje dodatkowo, ze nie kazda osoba
spetniajaca ustawowa definicje tzw. sygnalisty bedzie mogta liczy¢ na taki status — decyzja w
tym zakresie pozostawiona jest swobodnemu uznaniu organu. Rozstrzygnigcie prokuratora
nie moze by¢ zweryfikowane przez inny podmiot, w szczeg6élnosci nie podlega kontroli
sadowe;j.

Rownie niepewna jest sytuacja osob, ktorym nadano juz status tzw. sygnalisty. W kazdym
bowiem momencie i z dowolnego powodu, na wniosek pracodawcy (lub innego podmiotu
zwigzanego stosunkiem umownym ze zglaszajacym), prokurator moze pozbawié tzw.
sygnalisty realnej ochrony, tzn. zezwoli¢ na rozwigzanie umowy o prace¢ (lub innego stosunku
umownego) albo na pogorszenie warunkow tej umowy (art. 65 ust. 2 -3 projektu). Projekt nie
wskazuje zadnych przestanek udzielenia bgdz odmowy udzielenia takiej zgody. Rowniez ta
decyzja prokuratora nie podlega zadnej kontroli, w szczegdlnosci kontroli sadowej.

Istotne znaczenie w tym kontekscie ma art. 65 ust. 7 projektu, ktory przewiduje, Ze o nadaniu
statusu tzw. sygnalisty informuje si¢ pracodawce (lub inny podmioty zwigzany stosunkiem
umownym ze zglaszajacym), ktorego zgloszenie dotyczyto. Innymi stowy, pracodawca (lub
kontrahent) dowiaduje si¢ od prokuratora, ze okreslony pracownik (kontrahent) podjat
wspolprace z wymiarem sprawiedliwos$ci poprzez poinformowanie organdéw $cigania o
podejrzeniu popetnienia przez niego przestepstwa. Taka sytuacja ujawnienia tzw. sygnalisty
moze w rzeczywistos$ci prowadzi¢ do pogorszenia jego sytuacji w miejscu pracy, a takze poza
nim, narazi¢ na ostracyzm czy Szykany. Dlatego tez w S$wietle migedzynarodowych
standardow, podstawowym $rodkiem ochrony sygnalisty powinna by¢ zasada poufnosci,
zapewniajaca, ze tozsamos$¢ sygnalisty znana jest tylko podmiotowi przyjmujacemu
zgloszenie, a jej Ujawnienie moze nastapi¢ wylacznie za zgoda samego zglaszajacego’.
Zasada ta co prawda nie ma charakteru absolutnego, jednakze okolicznosci uprawniajace do

,,Sygnalistow”; rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit.; por. rowniez wyroki Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, m.in. : wyrok z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Motdawii, skarga nr 14277/04
czy wyrok z 21 lipca 2011 r. w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08.

* Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit.

® Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkow
ochrony sygnalistow dziatajacych w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych informacji posiadanych
przez przedsigbiorstwa i organy publiczne (2016/2224(INI)).

® RPO, Wystapienie do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 30 wrzesnia 2009 r., sygn., PO-606960-
I11/09/RP/AF. 00-090.

" Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit., pkt 18 oraz pkt 69 memorandum wyjasniajacego
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ujawniania tozsamosci sygnalisty powinny by¢ ograniczone do tego, co niezbedne (np. dla
zapewnienia sprawiedliwego procesu na pozniejszym etapie)’. Zasada poufnosci ma
jednocze$nie na tyle fundamentalny charakter, ze zaleca si¢ nawet, by bezprawne ujawnienie
danych sygnalisty bez jego zgody bylo kwalifikowane jako forma dziatania odwetowego, za
ktore sprawca powinien ponies¢ odpowiedzialnoéég.

Tymczasem projekt przewiduje, ze tozsamos$¢ sygnalisty bedzie w kazdym przypadku
ujawniana. Substytutem ochrony wynikajacej z zasady poufnosci ma by¢ zapewne zakaz
rozwigzywania stosunku pracy (lub innej umowy) albo pogarszania warunkéw umowy (art.
67 ust. 1 projektu). Zakaz ten nie obejmuje jednak wszystkich potencjalnych dziatan
odwetowych, ktore moga spotka¢ ujawnionego sygnaliste (zob. pkt 3 opinii), a przede
wszystkim, jak wskazano wyzej, ochrona ta jest w petni warunkowana uznaniem prokuratora,
ktory moze jej w dowolnym momencie pozbawi¢. Ujawnienie tozsamosci tzw. sygnalisty w
miejscu pracy, w powigzaniu ze skrajnie niepewnym charakterem jego ochrony, prowadzi do
niebezpiecznej zaleznos$ci osoby zglaszajacej od organdéw S$cigania, co moze skutkowac
naduzyciem pozycji ze strony prokuratora. Przyktadowo stwarza to mozliwos$¢ zadania od
sygnalisty dostarczania kolejnych informacji pod grozba pozbawienia go ochrony.

Naszym zdaniem regulacja, ktora stwarza tak duzy stopien niepewno$ci po stronie 0SOby
zglaszajacej, nie bedzie w stanie zrealizowac celu ochrony sygnalistow, tzn. nie stworzy
srodowiska prawnego zachecajacego do wiarygodnego informowania o zagrozeniach dla
interesu publicznego. Osoba chcaca zglosi¢ informacj¢ nie bedzie bowiem mogla rozsadnie
przewidzie¢, czy w ogole uzyska status sygnalisty, a takze czy — 1 jak dlugo — bedzie mogta
korzysta¢ z realnej ochrony po ujawnieniu jej tozsamosci. Pewne dla takiej osoby bedzie
jedynie to, ze dokonujgc zgtoszenia, oddaje swdj los w rece prokuratora. Sytuacja, w ktorej
potencjalny sygnalista nie wie, jakie zgloszenia realnie podlegaja ochronie i nie jest zwigzku z
tym w stanie podejmowac $wiadomych decyzji co do przekazania informacji, jest wprost
sprzeczna z zaleceniami Komitetu Ministrow Rady Europylo, a takze niezgodna z zasada
demokratycznego panstwa prawnego, w szczeg6lnosci z zasadg ochrony zaufania obywatela
do panstwa. Jak zauwazyl Trybunal Konstytucyjny, zasada ta ,,opiera si¢ na pewnosci prawa,
a wigc takim =zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o
pelng znajomos¢ przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dzialania mogg pociagna¢ za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia
zarOwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w
danym momencie systemu™**.

Rozwigzania proponowane w projekcie budza réwniez powazne watpliwosci w kontekscie
obecnej pozycji ustrojowej prokuratury. Fakt polgczenia urzedu Prokuratora Generalnego
oraz Ministra Sprawiedliwo$ci, w powigzaniu Z obowigzkiem wykonywania przez
prokuratora zarzadzen, wytycznych i polecen prokuratora przetozonego (art. 7 § 2 prawa o

® Ibidem.

% Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ... op. cit., pkt 39.

10 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt 44 memorandum wyja$niajacego.
11Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01.
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prokuraturze) prowadzi do sytuacji, w ktorej o przyznaniu bgdz odebraniu ochrony
sygnaliScie moze bezposrednio rozstrzyga¢ czlonek rzadu, ktory najczesciej jest takze
cztonkiem partii politycznej. Bioragc pod uwage brak kontroli sadowej, taka konstrukcja
otwiera ogromne pole do naduzy¢, w szczegdlnosci w przypadku zglaszania informacji o
nieprawidlowosciach niewygodnych dla rzadu czy bedacej u whadzy partii politycznej, np.
odnoszacych si¢ do przedstawicieli panstwowej wiladzy wykonawczej lub spotek Skarbu
Panstwa.

Cho¢ Komitet Ministrow Rady Europy nie przesadza 0 wyborze konkretnego organu lub
organOw wiasciwych do rozpatrywania spraw sygnalistow, to podkresla przy tym, ze
ostatecznym gwarantem ochrony powinien byé dostep sygnalisty do sadu'® — ktérego
opiniowany projekt nie przewiduje. Podobnie Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. promocji
oraz ochrony prawa do wolnosci wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi zauwaza, ze
warunkiem wprowadzenia rzeczywiscie funkcjonujacych mechanizmow przyjmowania
zgloszen od sygnalistow jest stworzenie gwarancji niezaleznos$ci tej procedurylg. Naszym
zdaniem obecna pozycja ustrojowa prokuratury takiej niezaleznosci w zadnym stopniu nie
zapewnia.

2. Nieobjecie ochrong ujawnienia informacji opinii publicznej i niewystarczajaca
regulacja wewnetrznych systeméw sygnalizowania

W zwiazku z faktem, iz konkretne sprawy sygnalistow moga si¢ znacznie od Siebie r6znié
I wymaga¢ odmiennych mechanizméw, zauwaza si¢ potrzebg stworzenia réznych drog
zglaszania informacji“. Powszechnie wyrdznia si¢ trzy zasadnicze kanaty, ktore moga
postuzy¢ do identyfikacji zagrozen dla interesu publicznego: (1) zgloszenie w ramach
organizacji, w ktdrej zatrudniony jest sygnalista i ma miejsce dostrzezona przez niego
nieprawidtowo$é; (2) zgloszenie do organéw publicznych (w szczegdlnosci organdow
regulacyjnych 1 nadzorczych, organdéw $cigania czy organdw kontroli panstwowej i ochrony
prawa) oraz (3) ujawnienie opinii publicznej, np. za posrednictwem mediow lub
parlamentarzystéwlS. Zaleca si¢ przy tym wprowadzenie rozwigzan zachgcajacych do
korzystania co do zasady z dwdch pierwszych drog (tj. zgltoszen wewnetrznych 1 do organow
publicznych)*®. Podmioty te sa bowiem ,blizej” problemu i dlatego czesto moga sprawniej
zbada¢ zglaszane nieprawidlowosci i skuteczniej zapobiec ich dalszemu rozwojowi juz na
wczesnym etapie'’. Dopuszcza sie takze, ze w sytuacji gdy pracodawca wprowadzit realnie
funkcjonujacy wewnetrzny system raportowania, a sygnalista przekazal informacje opinii
publicznej, nie korzystajac z wewngtrznego mechanizmu, okoliczno$¢ ta moze wplywacé na
przyznany zakres ochrony®. W przypadku jednak, gdy przekazanie informacji w ramach
systemu wewnetrznego lub do wiasciwego organy publicznego byloby w rzeczywistosci
nieskuteczne, prawo powinno chroni¢ rowniez sygnalist¢ ujawniajgcego informacje opinii

12 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit., pkt 39 memorandum wyjasniajacego.

3 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ... op. cit., 34

!4 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit., pkt 67 memorandum wyjasniajacego.

1>, Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit., pkt 35; Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady
Europy..., op. cit., pkt 14.

1® Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit., pkt 17.

" Ibidem, pkt 67 memorandum wyjasniajacego.

'8 |bidem, pkt 24.



publicznej, np. za posrednictwem medidOw czy organizacji spoteczenstwa obywatelskiegolg.
W  demokratycznym panstwie zapewnienie mozliwosci publicznego  ujawnienia
nieprawidlowosci stanowi szczeg6lnie istotny Srodek ochrony interesu publicznego, ktory
jednocze$nie wynika bezposrednio z gwarancji swobody wypowiedzi®. Dlatego odpowiednia
ochrong powinny by¢ objete zgloszenia dokonane przy pomocy kazdego ze wskazanych
trzech kanatow?’.

Proponowana regulacja nie odpowiada opisanym standardom mi¢dzynarodowym. Projekt w
zaden sposob nie obejmuje ochrong przypadkow ujawnienia informacji opinii publicznej.
Oznacza to, ze np. osoba, ktéra po spotkaniu si¢ z odmowa wszczecia $ledztwa, bedac
zasadnie przekonana o wiarygodnosci posiadanych informacji, powiadomita media o realnym
zagrozeniu dla interesu publicznego — nie bedzie mogta skorzysta¢ z ochrony przewidziane;j
przez projektowang ustawe. Tymczasem badania pokazuja, ze organy $cigania nierzadko nie
traktuja wystarczajaco powaznie zawiadomien sygnalistow, w szczeg6lnosSci z uwagi na
trudno$ci dowodowe w tego rodzaju sprawach (zwigzane np. z odmowg skladania rzetelnych
zeznan przez wspotpracownikdéw z obawy przed konsekwencjami w miejscu pracyzz) 1 czesto
dopiero mediom udaje si¢ skutecznie wywrzeé¢ nacisk na wyjasnienie sprawy?>. Jednocze$nie
to wlasnie osoby ujawniajace opinii publicznej informacje o nieprawidtowosciach w miejscu
pracy sa szczegélnie narazone dziatania odwetowe®, w tym na kosztowne procesy o
zniestawienie lub o naruszenie dobr osobistych.

Projekt w ogole nie odnosi si¢ do kwestii wewnetrznych mechanizméw raportowania
nieprawidlowosci, rozumianych jako odpowiadajace miedzynarodowym standardom
procedury gwarantujgce poufno$¢ osobom zgtaszajagcym 1 niezalezng weryfikacje zg1oszer’125.
Projektodawca ogranicza si¢ zasadniczo do natozenia na przedsigbiorcow bedacych co
najmniej Srednim przedsigbiorca i na osoby kierujace jednostka sektora finanséw publicznych
obowigzku wprowadzenia wewngtrznych procedur antykorupcyjnych, obejmujacych m.in.
opracowanie procedur informowania wlasciwych organdéw przedsigbiorcy o propozycjach
korupcyjnych (w przypadku przedsigbiorcow — art. 71 ust. 2 pkt. 7 projektu) badz
opracowanie procedur informowania wlasciwego kierownika jednostki o propozycjach
korupcyjnych, a takze sytuacjach rodzacych podwyzszone ryzyko korupcyjne (w przypadku
do jednostek sektora finanséw publicznych — art. 72 ust. 2 pkt 6 projektu). Jedyne dodatkowe
wymogi odnoszace do tych systemow zawarte s3 w przepisach karnych projektu, z ktérych
wynika, ze procedury te nie mogg mie¢ charakteru pozornego lub nieskutecznego (art. 85 1
art. 87 projektu).

W przypadku regulowania przez ustawodawce wewngtrznych procedur sygnalizowania,
zwlaszcza W odniesieniu do podmiotow prywatnych uzasadnione jest podejscie
pozostawiajace pewien stopien swobody samym zainteresowanym. Jednakowoz ustawodawca

9Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit., pkt 35.

? Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 60 memorandum wyjasniajacego.

2! |bidem., pkt 67 memorandum wyjasniajacego.

2 A. Kobylinska, M. Folta (wspotpraca), Sygnalisci — ludzie, ktorzy nie potrafia milcze¢. Doswiadczenia 0sob
ujawniajacych nieprawidtowosci w instytucjach i firmach w Polsce, Warszawa 2015, str. 29, 38.

> |bidem, str. 39.

* Ibidem.

% Transparency International, International principles for whistleblowers legislation, 2013, str. 7.,
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powinien okres§li¢c warunki brzegowe takich procedur, majace na celu w szczegodlnosci
zagwarantowanie bezpieczenstwa 0sob zglaszajacych nieprawidtowosci’®. Ponadto biorac pod
uwage szczegdlng role zwigzkdw zawodowych w sferze ochrony intereséw o0s6b
wykonujacych prace zarobkowa w sprawach dotyczacych pracy?’, wskazane mogloby byé
réwniez zobowigzanie pracodawcoéw co najmniej do uzgadniania ze zwigzkami zakladowymi
wewnetrznych procedur sygnalizowania. Ich znaczenie we wspieraniu ochrony sygnalistow i
pomocy im wewnatrz organizacji podkreslit ostatnio Parlament Europejski®.

3. Niewystarczajacy zakres srodkéw ochrony

Projekt przewiduje zasadniczo dwie formy ochrony osoby, ktorej prokurator nadal status
sygnalisty: (1) zwrot kosztow zastepstwa procesowego w zwigzku z poniesieniem przez nig
negatywnych skutkow dokonanego zgtoszenia (art. 66 projektu) oraz (2) zakaz rozwigzania z
nig umowy o prace (lub innego stosunku umownego) i zmiany warunkow tej umowy na mniej
korzystne bez uprzedniej zgody prokuratora (art. 67 projektu).

Na uznanie zastuguje wprowadzenie instytucji zwrotu kosztéw zastgpstwa procesowego,
szczegolnie, ze ogolne sformutowanie przestanki ,,zwigzku z negatywnymi skutkami
dokonanego zgloszenia” pozwala na dochodzenie zwrotu nie tylko w przypadku postepowan
w sprawach pracowniczych (czy dotyczacych roszczen wynikajacych z innych stosunkow
umownych), ale rowniez W sprawach o ochron¢ dobr osobistych lub o zniestawienie.

Regulacja ochrony odnoszacej si¢ do miejsca pracy ma natomiast charakter niewystarczajacy.
Pomijajac przedstawiong wyzej fundamentalng kwesti¢ uzaleznienia ochrony od arbitralnej
decyzji prokuratura, nalezy zauwazyc¢, ze projektodawca ograniczyt si¢ do zabezpieczenie
sygnalisty jedynie przed dwoma sposrod szeregu srodkéw odwetowych bedacych w
dyspozycji pracodawcy (kontrahenta). Nie przewidzial natomiast ochrony przed takim
dziataniami jak np. wymierzenie kar porzadkowych, zawieszenie w wykonywaniu
obowigzkow stuzbowych, czy pomini¢cia przy awansowaniu. Biorgc pod uwage
rekomendacje Komitetu Ministrow Rady Europy, zalecajaca, by sygnalisci byli chronieni
przed ,,wszelkimi srodkami odwetowymi, niezaleznie od formy jakie przyjmujq”zg, wskazane
byloby wprowadzenie otwartego katalogu zabronionych represji. Jako wzorzec moze
postuzy¢ instytucja ochrony czlonkéw zaktadowej organizacji zwigzkowej, przewidziana w
art. 3 ustawy 0 zwiagzkach zawodowych. Analogiczny przepis w tym kontekscie mogiby wiec
przewidywaé, ze nikt nie moze ponosi¢ ujemnych nastgpstw z powodu z powodu bycia
sygnalista. Przydatne mogtoby by¢ rowniez zamieszczenie listy przykladowych zakazanych
ujemnych nastgpstw, wzorowanej na otwartym katalogu naruszen zasady rownego
traktowania zamieszczonym w art. 18* § 1 kodeksu pracy (dalej: k.p.), przez wskazanie
nastepujacych dzialan: odmowa nawigzania lub rozwigzanie stosunku pracy, niekorzystne
uksztaltowanie wynagrodzenia za prace lub innych warunkow zatrudnienia albo pominigcie

% Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 60 memorandum wyjasniajacego.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 2015 r., sygn. 1/13.

?® Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkow
ochrony sygnalistow dzialajacych w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych informacji posiadanych
przez przedsigbiorstwa i organy publiczne (2016/2224(INI)).

9 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 21.
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przy awansowaniu lub przyznawaniu innych $§wiadczen zwigzanych z pracg, pominigcie przy
typowaniu do udzialu w szkoleniach podnoszacych kwalifikacje zawodowe. Za dzialanie
odwetowe nalezatoby takze uzna¢ molestowanie w rozumieniu art. 18%§ 5 pkt 2 k.p.30

Wprowadzenie ogdlnego zakazu ponoszenia ujemnych nastepstw dziatalnos$ci sygnalizacyjnej
pozwolitoby takze chroni¢ przed $srodkami odwetowymi niezaleznie od uplywu czasu od
zgloszenia informacji. Dzigki temu mozliwe byloby np. zapobiezenie sytuacji rozwigzania
stosunku pracy z powodu zawiadomienia o nieprawidtowos$ciach dzien po uplywie okresu
ochronnego. Obecnie osoba, ktora spotkal taki los, moglaby powota¢ si¢ na ogdlny zakaz
dyskryminacji w zatrudnieniu (art. 18* - art. 18* k.p.), jednakze praktyka pokazuje, ze sady
pracy nie zawsze s3 gotowe uznaé dziatalno$¢ sygnalizacyjna za zakazang przestanke
dyskryminacyjna®. Stad tez zasadna bytaby interwencja ustawodawcy wprost przewidujaca
taka mozliwos¢.

Watpliwosci w kontekscie zakresu ochrony przewidzianego W projekcie budzi réwniez
obligatoryjne uchylenie przez prokuratora postanowienia o nadaniu statusu sygnalisty, jezeli
zgloszone przez niego informacje nie umozliwily wszczecie  postepowania
przygotowawczego (art. 65 ust. 5 projektu). Mozna przypuszczaé, ze w zamysle
projektodawcy rozwigzanie t0 miato na celu uniknigcie sytuacji ochrony osob zglaszajacych
informacje niewiarygodne, tzn. takie, ktore nie daty wystarczajacych podstaw do wszczecia
postepowania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze odmawia si¢ wszczecia postgpowania nie tylko
wtedy, gdy czynu nie popelniono albo brak jest danych dostatecznie uzasadniajacych
podejrzenie jego popetnienia (art. 17 § 1 ust. 1 kodeksu postepowania karnego, dalej: k.p.k.),
ale na przyktad rowniez wtedy, gdy postepowanie karne co do tego samego czynu tej samej
osoby juz si¢ toczy (art. 17 § 1 ust. 7 k.p.k.). W takich sytuacjach trudno uzna¢ pozbawienie
statusu sygnalisty za uzasadnione.

Warto dodatkowo podkresli¢, ze projekt pomija kwesti¢ odpowiedzialno$ci karnej sygnalisty
za naruszenie tajemnicy zawodowej (czyli za ujawnienie wbrew przepisom ustawy lub
przyjetemu na siebie zobowigzaniu informacji, z ktorg kto$ zapoznal si¢ w zwigzku z pelniong
funkcja, wykonywang praca, dziatalnoscig publiczng, spoteczna, gospodarcza lub naukowa —
art. 266 § 1 kodeksu karnego, dalej: k.k.). Tymczasem uznaje si¢, ze ztozenie zawiadomienia
o podejrzeniu przestepstwa co do zasady nie uchyla odpowiedzialno$ci z art. 266 § 1, chyba,
Ze ustawa wprost to przewiduje (tak jak np. w art. 16 ust. 5 ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym) *2. Przez brak takiego unormowania, obecny projekt bezwarunkowo dopuszcza
pociagniecie sygnalisty do odpowiedzialnos$ci za naruszenie tajemnicy zawodowej w zwigzku
z zgloszeniem informacji w rozumieniu art. 65 projektu.

Podobnie projekt nie przewiduje zadnych wyjatkow od odpowiedzialno$ci za naruszenie
tajemnicy stuzbowej (art. 266 § 2 k.k.). Zgodnie z standardami migdzynarodowymi wazny

% Jest to niepozadane zachowanie, ktérego celem lub skutkiem jest naruszenie godnosci pracownika i stworzenie
Wobec niego zastraszajacej, wrogiej, ponizajacej, upokarzajacej lub uwlaczajacej atmosfery.

%1 A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona prawna sygnalistow w doswiadczeniu sadow pracy. Raport z badan,
Warszawa 2011, str. 90-93.

%2 W. Wrébel, Art. 266., [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Tom II. Komentarz do art. 117-
277 k.k., Warszawa 2013; E. Plebanek, M. Rusinek, Ujawnienie tajemnicy zawodowej w procesie karnym a
odpowiedzialno$¢ karna, ,,Czasopismo prawa karnego i nauk penalnych”, Rok XI: 2007, z. 1.
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interes panstwa moze uzasadnia¢ szczego6lng regulacje ujawniania niektorych informacji —
odstepstwa te nie moga jednak przekraczaé granic koniecznych dla ochrony tego interesu®.
W szczegolnosci niedopuszczalne bytoby nie tylko ogolne i bezwarunkowo wyltaczenie spod
ochrony pewnych kategorii podmiotow (np. zohlierzy czy funkcjonariuszy stuzb), ale tez
okreslonych informacji (np. wobec ktorych nadano klauzule ,,tajne” lub ,,Scisle tajne”)34.

4. Ograniczony zakres spraw, ktorych moze dotyczy¢ sygnalizowanie

Projekt przewiduje mozliwo$¢ objecia statusem sygnalisty wytacznie osob zglaszajacych
informacje o podejrzenie popetnienia enumeratywnie wskazanych przestepstw o charakterze
korupcyjnym, finansowym czy ksiggowym (art. 65 ust. 1 projektu). Tymczasem zgodnie ze
standardami migdzynarodowymi, zakres zjawisk, ktorych ujawnienie podlega ochronie,
powinien dotyczy¢ szerokiej kategorii dziatan i zaniechan zagrazajacych lub szkodzacych
interesowi publicznemu. Niezasadne jest ograniczenie ochrony wylacznie do zdarzen
majacych znamiona przestepstwa — a tym bardziej tylko do waskiej do grupy przestepstw.
Komitet Ministrow Rady Europy wskazuje, ze zakres powinien obejmowaé co najmniej
robwniez ,naruszenia praw czlowieka, atakze zagrozenie dla zdrowia publicznego,
bezpieczenstwa i srodowiska”®. Poza tym minimalnym obszarem, Komitet Ministrow Rady
Europy przytacza (niewyczerpujacg) liste kategorii najczesciej wystepujacych w istniejacych
regulacjach, obejmujaca korupcje i1 dziatalno§¢ kryminalng; naruszenia prawa i regulacji
administracyjnych; naduzycia witadzy lub pelnionej funkcji publicznej; zagrozenia dla
zdrowia publicznego, bezpieczefistwa zywnosci; zagrozenia dla $rodowiska; znaczaca
niegospodarno$¢ podmiotdw publicznych (w tym organizacji charytatywnych); znaczace
marnotrawstwo funduszy publicznych; a takze zatajanie ktoregokolwiek z wczesniej
wymienionych®’.

5. Niewystarczajacy zakres podmiotowy

Zgodnie ze standardami migdzynarodowymi, za sygnalistow uwaza si¢ osoby, ktore ujawniaja
informacje uzyskane w zwigzku z wykonywang przez nich pracg. Ochrona powinna by¢
udzielona niezaleznie od prawnego charakteru stosunku zatrudnienia®®. Istotna jest tu nie
formalnoprawna podstawa wykonywania pracy, ale ekonomiczna zaleznos¢ od osob, ktore
decyduja o zatrudnieniu®®. Dlatego tez pozytywnie nalezy ocenié¢ fakt, iz projekt nie ogranicza
ochrony tylko do pracownikow w rozumieniu kodeksu pracy. Projektodawca jednak
zatrzymat si¢ W tym zakres w pot drogi, skutkiem czego projektowane przepisy nie spetniaja
wyzej wskazanych wymagan odnosnie do zakresu podmiotowego. Zgodnie z projektem,

% Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit., pkt. 5; Raport Specjalnego Sprawozdawcy
ONZ..., op. cit., pkt 43.

¥ Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit., pkt 45. Podkreslito to rowniez Zgromadzenie
Parlamentarne Rady Europy w rezolucji nr 2060 z 23 czerwca 2015 r. w sprawie wzmocnienia ochrony
sygnalistow.

% Rekomendacja Komitetu Ministréow Rady Europy, pkt 2; Raport Specjalnego Sprawozdawcy, pkt 32.;
Rezolucja Parlamentu Europejskiego..., op. cit., pkt. 14.

% Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 2.

%" Ibidem, pkt 43 memorandum wyjasniajacego.

% Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 3; Raport Specjalnego Sprawozdawcy
ONZ..., op. cit., pkt 29.

¥ Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 45 memorandum wyjasniajacego.
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oprocz pracownikOw ochrong mogg by¢ bowiem objete wylacznie osoby fizyczne, ktore
wykonuja zawdd we wilasnym imieniu i na wlasny rachunek lub prowadza dziatalno$¢
gospodarczg (art. 65 ust. 3 pkt 2-3 projektu). Oznacza to, ze projekt nie uwzglednia
mozliwo$ci nadania statusu sygnalisty osobom wykonujacym pracg w cudzym imieniu i na
cudzym rachunek wylacznie na podstawie umowy zlecenia lub umowy o dzieto — co w
kontekscie rozpowszechnienia tzw. zatrudnienie niepracowniczego pozbawia znaczng czes¢
spoleczenstwa mozliwosci ochrony. Wskazane byloby raczej postuzenie si¢ np. pojeciem
,080b wykonujacych prace zarobkowg”, proponowanym przez rzadowy projekt ustawy o

zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy
1933).

6. Konkluzje

Komitet Ministrow Rady Europy podkresla, Zze krajowe ramy ochrony sygnalistow musza
opiera¢ si¢ demokratycznych zasadach i dlatego ,regulacja, ktore zmierza bardziej do
kontrolowania informacji niz do zapewnienia odpowiedzialnosci przed spoteczenstwem, nie
moze by¢ uznana za spelniajaca standardy Rady Europy”*’. Naszym zdaniem unormowania
odnoszace si¢ do sygnalistow przewidziane w projekcie ustawy odpowiadaja takiej
charakterystyce. Wynika to szczegodlnie z dominujacej pozycji prokuratora w projektowane;j
procedurze, ktory w sposob nie poddany W zadnej zewnetrznej kontroli sam zarzadza catym
systemem zgloszen — w tym arbitralnie decyduje o przyznaniu badz pozbawieniu ochrony
zawiadamiajacemu. Elementem konstrukcyjnym takiego systemu wygodnego zarzadzania
zgloszeniami jest roOwniez nieobjecie ochrong przypadkéw ujawnien nieprawidtowosci opinii
publicznej.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze cho¢ celem projektu ustawy jest wprowadzenie ogdlnego
pojecia sygnalisty do polskiego porzadku prawnego (w przeciwienstwie do regulacji
odnoszacych si¢ z zatozenia tylko do pewnych obszaréw, np. do sektora bankowego), to
rozwigzania w nim zawarte majg charakter wysoce fragmentaryczny. Projekt przewiduje
bowiem mozliwo$¢ ochrony wyltacznie osob zglaszajacych informacje o wasko okreslonym
zakresie spraw, dostarcza niepetny arsenal srodkow ochrony przed dzialaniami odwetowymi 1
w istocie odnosi si¢ tylko do jednego z trzech zasadniczych kanatow sygnalizowania. Rodzi
to pewne ryzyko, ze taka wybrakowana regulacja moze w przysztosci postuzy¢ jako podstawa
wnioskowania a contrario, tzn. préb argumentowania, ze osoby niespelniajace przestanek
wskazanych w projekcie ustawy nie moga powotywac si¢ na fakt dzialalnosci sygnalizacyjnej
w dochodzeniu swoich praw. Naszym zdaniem tego rodzaju rozumowanie byloby w sposob
oczywisty btedne, poniewaz ochrona 0sob informujacych o innych zagrozeniach dla interesu
publicznego czy wujawniajgcych je (przy spehlieniu odpowiednich warunkow) opinii
publicznej za posrednictwem medidow wynika wprost ze swobody wypowiedzi gwarantowanej
przez Konstytucje i ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Nie zmienia to jednak faktu, iz
tego rodzaju niepetny projekt, zamiast przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia ochrony sygnalistow,
moze stworzy¢ dla niej nowe zagrozenia.

40 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 68 memorandum wyjas$niajacego.
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Wyrazamy zatem nadzieje, ze projektowane rozwigzania bedg poddane w toku dalszych prac
glebokiej refleksji. Stoimy na stanowisku, ze status sygnalisty, aby przybrat ksztalt
odpowiadajacy migdzynarodowym standardom ochrony sygnalistéw, musi zostaé
uregulowany w odrebnej ustawie, koncentrujacej si¢ wylacznie na tej problematyce. Dlatego
opowiadamy si¢ za kontynuowaniem prac nad osobng regulacja, deklarowanych dotad przez
Ministerstwo Sprawiedliwos$ci 1 wspieranych przez wiele instytucji spotecznych i rzgdowych,
o czym $wiadczy dorobek zrealizowanych w zeszlym roku pre-konsultacji. Ochrona
sygnalistow wprowadzana do nowego ustawodawstwa antykorupcyjnego powinna uzupetniaé
kwestie zwigzane z ochrong sygnalistow, ktore nalezy w sposéb kompleksowy uregulowac z
osobnym akcie prawnym. Zaproponowany projekt w zakresie w jakim dotyczy ochrony
sygnalistow nie moze by¢ uznany ani za regulacje kompleksowa ani odpowiednia,
zwazywszy na znaczgce odejScie od wskazanych w tekécie standardow regulacji
whistleblowing-u.

Mamy nadzieje, ze przy dalszych pracach nad uregulowaniem statusu sygnalisty pomocne
okaza si¢ nastepujace publikacje:

A. Kobylinska, M. Folta, Sygnalisci — ludzie, ktorzy nie potrafiq milczec¢, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2015;

D. Gtowacka, A. Ploszka, M. Sczaniecki, Wiem i powiem — ochrona sygnalistow i
dziennikarskich zZrodet informacji. Praktyczny przewodnik, Helsinska Fundacja Praw
Czlowieka;

G. Makowski, M. Waszak (red.), Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcow i zwigzkow
zawodowych, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016;

G. Makowski, M. Waszak, Ustawa o ochronie sygnalistow w Polsce — 0 potrzebie i
perspektywach jej wprowadzenia, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016;

A. Wojciechowska-Nowak, Skuteczna ochrona prawna sygnalistow. Perspektywa
pracodawcow, zwigzkow zawodowych oraz przedstawicieli srodowisk prawniczych.
,»Przeglad Antykorupcyjny” nr 2(7), Warszawa 2016;

A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona prawna sygnalistow w doswiadczeniu sedziow
sqdow pracy. Raport z badan, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2011,

A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona sygnalistow w Polsce. Stan obecny i
rekomendacje zmian, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2012;

A. Wojciechowska-Nowak, Zalozenia do ustawy o ochronie osoéb sygnalizujgcych
nieprawidtowosci w Srodowisku zawodowym. Jak polski ustawodawca moze czerpac z
doswiadczen panstw obcych?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2012;
Bohaterowie czy donosiciele? Co Polacy myslg o osobach ujawniajgcych
Nieprawidtowosci w miejscu pracy? Raport z badan ilosciowych, CBOS na zlecenie
Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa 2012.

W imieniu Fundacji im. Stefana Batorego, Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka oraz
Instytutu Spraw Publicznych,

10



