Uzasadnienie obywatelskiego projektu ustawy o ochronie sygnalistow
1. Potrzeba i cel wydania ustawy

W kazdej organizacji, zarbwno publicznej, jak i prywatnej, moze doj$s¢ do nieprawidlowosci
szkodzacych lub zagrazajacych interesowi publicznemu. Uchybienia te moga generowac
znaczne koszty dla spoteczenstwa 1 gospodarki; szkodzi¢ zdrowiu publicznemu,
bezpieczenstwu czy S$rodowisku; narusza¢ prawa czlowieka, prawa konsumentow czy
pracownikow. Nieprawidlowos$ci przyjmuja miedzy innymi posta¢ dyskryminacji, korupcji,
defraudacji $rodkéw publicznych czy naduzy¢ wiadzy. Dzialania tego rodzaju czgsto
wptywaja niekorzystnie na jawno$¢ zycia publicznego i odpowiedzialno$¢ rzadzacych przed
spoteczenstwem. Czesto rowniez generuja powazne koszty dla przedsigbiorcow — badania
PwC z 2018 r. wskazuja, ze az 43% firm w Polsce w ciggu ostatnich dwoch lat w wyniku

wewnetrznych naduzy¢ poniosto straty finansowe o wysokosci przekraczajacej 400 tys zt .

Osoby, ktore wykonuja prace dla danej organizacji, nierzadko jako pierwsze moga dostrzec,
ze dzieje si¢ co$ niewlasciwego W ich otoczeniu i przekaza¢ informacje o zauwazonych
uchybieniach do oso6b, ktore sag w stanie im zaradzi¢. Zwrocenie uwagi na zaobserwowany
problem czgsto moze zapobiec wystapieniu szkody lub ograniczy¢ jej rozmiary, pomodc

zatrzymac niekorzystne zjawisko czy tez unikna¢ jego powtorzenia w przysztosci.

Osoby, ktore informujg o tego rodzaju nieprawidlowosciach godzacych w interes publiczny,
dziejacych si¢ w ich miejscu pracy, nazywane sg sygnalistami (ang. whistleblowers). Ich
istotna rola w wykrywaniu zjawisk szkodzacych interesowi publicznemu byta wielokrotnie
potwierdzana empirycznie: przykladowo swiatowe badanie z 2016 r. przygotowane dla
Stowarzyszenia Bieglych ds. Przestepstw i Naduzy¢ Gospodarczych (Association of Certified
Fraud Examiners) wykazato, ze sposrod wszystkich wykrytych przypadkow przestepstw i
naduzy¢ gospodarczych, okoto 40% byto ujawnionych przez sygnalistow?. Podobnie badanie
PwC z 2018 r. dotyczace przestgpczosci gospodarczej wskazuje, ze w ciggu ostatnich dwdch
lat 45% wewnetrznych naduzy¢ w polskich przedsiebiorstwach udato si¢ zauwazy¢ dzieki

sygnalistom®

LPWC, Kto i jak okrada polskie firmy? Badanie przestepczosci gospodarczej w Polsce 2018,
https://www.pwec.pl/pl/publikacje/2018/badanie-przestepczosci-gospodarczej-2018-raport-pwe.html.

2 Stowarzyszenie Biegtych ds. Przestepstw i Naduzyé Gospodarczych (Association of Certified Fraud Examiners
—ACFE), Report to the Nations on occupational fraud and abuse - 2016 Global Fraud Report,
http://www.acfe.com/rttn2016/about/executive-summary.aspx.

3 PwC, op. Cit.
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Jednocze$nie w praktyce sygnalisci czg¢sto narazeni sg na dziatania odwetowe — z powodu
zgloszen sg zwalniani, przenoszeni na inne stanowiska, traca mozliwosci awansu czy tez
tworzy si¢ wokol nich wroga atmosfer¢ w miejscu pracy. Bywaja rdwniez pozywani o
naruszenie dobrego imienia pracodawcy, oskarzani o zniestawienie lub naruszenie tajemnicy
przedsi¢biorstwa. Sygnalizowanie niewlasciwych dzialan wigze si¢ wiec ze znacznym
ryzkiem osobistym, zawodowym, a czesto tez finansowym i psychologicznym. Doktadna
skala zachowan odwetowych jest trudna do oszacowania, ale wg. badania Global Business
Ethics Survey z 2016 r. ponad 1/3 sygnalistow (36%) do$wiadcza jakich$ form represji®. Z
kolei badania De Marii i innych z 1997 r. wskazuja, ze formalny odwet (np. zwolnienie)
spotyka 71% sygnalistow, a niekorzystne skutki o charakterze nieformalnym (np. ostracyzm)

spotyka nawet 94% o0s6b zglaszajacych nieprawidlowosci®.

Obawy przed dziataniami odwetowymi zniech¢caja ponadto do zgtaszania dostrzeganych
nieprawidlowosci. Badania Global Business Ethics Survey (GBES) z 2016 r. wskakuja, ze
sposrod osob, ktore zauwazaly niewtasciwe zachowanie w miejscu pracy (rozumiane jako
naruszenie prawa, warto$ci i zasad organizacji lub uniwersalnych zasad etyki), 41% nikogo o
nich nie zawiadomita®. Z kolei z badania Eurobarometru z 2017 r. wynika, ze sposrod
mieszkancow Unii Europejskiej, ktorzy doswiadczyli lub byli $wiadkami korupcji, 82%
nigdzie jej nie zgtosito’. W Polsce ten wskaznik byl jeszcze wyzszy i wynosit 91%8. Obok
obawy przed dzialaniami odwetowymi, ws§rod powodoéw nieinformowania o zauwazanych
nieprawidtowosciach wymienia si¢ rowniez przede wszystkim przekonanie, ze zgloszenie nic
nie zmieni, a takze brak wiedzy na temat tego, jak 1 gdzie mozna zlo$ci¢ zauwazone

niewlasciwe zachowanie®.

Dziatania odwetowe podejmowane w zwigzku ze zwracaniem uwagi przez sygnalistow na
nieprawidlowosci stanowig przy tym ingerencje w ich wolno$¢ stowa. Z orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC) wynika jednoznacznie, iz ochrona
swobody wypowiedzi znajduje zastosowanie takze w odniesieniu do miejsca pracy, a panstwo

ma pozytywny obowiazek chroni¢ t¢ swobod¢ réwniez w sferze relacji migdzy pracownikiem

4 Ethics & Compliance Initiative, Global Business Ethic Survey, Measuring Risk and Promoting Workplace
Integrity, 2016, http://www.boeingsuppliers.com/2016_Global_Ethics_Survey Report.pdf.

5W. DeMaria i C. Jan, Eating its own, Australian Journal of Social Issues, 32(1), 1997.

& Ethics & Compliance Initiative, op. Cit.

7 Specjalne badanie Eurobarometr nr 470: Korupcja, 2017,
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/ResultDoc/download/DocumentKy/81007
8Specjalny Eurobarometr 470: Korupcja - Poland, 2017,
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/ResultDoc/download/DocumentKy/82007.

9 Specjalne badanie Eurobarometr nr 470: Korupcja, op. Cit.
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a pracodawcal®. Podobnie orzecznictwo Sadu Najwyzszego potwierdza, ze gwarancje
wolnosci stowa odnosza si¢ takze do stosunkow pracy i jednym z ich elementow jest rowniez
prawo pracownika do krytyki pracodawcy, tacznie z prawem do krytyki publicznej!, w tym
rowniez ,,prawo do whistleblowingu, czyli ujawnienia nieprawidlowosci w funkcjonowaniu
jego zaktadu pracy polegajacych na réznego rodzaju aktach nierzetelnosci, nieuczciwosci z
udzialem pracodawcy lub jego przedstawicieli”'?. Formulowanie uwag na temat rzeczy
dziejacych si¢ w miejscu pracy, w tym réwniez dotyczacych negatywnych zjawisk
uderzajagcych w interes publiczny, jest przy tym formg szeroko rozumianego udziatu
pracownikéw w zarzadzaniu zaktadem pracy®®. Dlatego wskazuje sie rowniez, ze gwarancje
swobody wypowiedzi w miejscu pracy, w tym prawa do krytyki pracodawcy,
przelozonego i sygnalizacji nieprawidlowosci w zakladzie pracy, stanowia element
demokracji instytucyjnej w zakladzie pracy, ktéora jest warunkiem pelnej demokracji
politycznej'*. Brak odpowiedniej ochrony przed represjami moze przy tym negatywnie
oddziatywa¢ nie tylko na mozliwo$¢ korzystania z wolnosci stowa samej ofiary dziatan
odwetowych, ale takze na innych pracownikoéw, zniechecajac ich do zabierania gltosu na temat
wydarzen w miejscu pracy, czyli wywotujac skutek zwany w orzecznictwie ETPC efektem
mrozgcym. Dlatego tez brak gwarancji dla sygnalistOw moze W szerszym zakresie wplywac
negatywnie na poczucie podmiotowosci pracownikéw i przekonanie o mozliwosci wptywu na

najblizsze otoczenie®®.

Celem proponowanego projektu jest wprowadzenie do porzadku prawnego
kompleksowej, skutecznej i odpowiadajacej miedzynarodowym standardom ochrony
sygnalistow oraz zagwarantowanie wlasciwych reakcji na zglaszanie nieprawidlowosci

poprzez stworzenie odpowiednich form i procedur .
2. Obecny stan regulacji prawnych

Ochrona sygnalistow nie jest instytucja zupetnie obcg polskiemu porzadkowi prawnemu.

Obecne regulacje maja jednak charakter badz ogélnych zobowigzan do zapewnienia ochrony

10 Wyrok ETPC z 29 lutego 2000 r. w sprawie Fuentes Bobo p. Hiszpanii, skarga nr 39293/98, § 38; wyrok
ETPC z 21 lipca 2011 r. w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08, §44.

11 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 28 sierpnia 2013 r., sygn. I PK 48/13; Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3
sierpnia 2016 r., sygn. | PK 227/15.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 sierpnia 2013 r., sygn. I PK 48/13

13 G. Gozdziewicz i T. Zielifiski, Art. 18(2), w: ,,Kodeks pracy. Komentarz”, wyd. VII. Warszawa, 2017.

14 7. Hajn, Demokracja w zakfadzie pracy — zagadnienia ogélne, (W:) Z. Hajn, M. Kurzynoga (red.)
,,Demokracja w zakladzie pracy. Zagadnienia prawne”, Warszawa, 2017.

15 W. Vandekerckhove, Freedom of expression as the "broken promise" of whistleblower protection, “La Revue
des droits de I'nomme”, 10/2016.



(ktore nie stwarzajg odpowiednio konkretnych gwarancji), badz nie sg prawnie wigzace, badz
tez odnosza jedynie do kilku wasko okreslonych obszarow, czy wreszcie sg fragmentaryczne i

w praktyce nieskuteczne.

Oprécz wspominanych wyzej gwarancji swobody wypowiedzi, ogolne zobowigzania do
zapewnienia ochrony sygnalistom wynikajg przede wszystkim z dwoéch ratyfikowanych
umow  miedzynarodowych  dotyczacych  przeciwdziataniu  korupcji.  Artykut 9
Cywilnoprawnej Konwencji o Korupcji Rady Europy z 1999 r.1® wymaga, by kazde Pafistwo-
Strona Konwencji zapewniatlo w swoim prawie wewnetrznym odpowiednig ochrone przed
wszelkimi nieuzasadnionymi sankcjami wobec pracownikow, ktérzy, majac uzasadnione
podstawy do podejrzewania, ze doszlo do korupcji, zglaszaja w dobrej wierze swoje
podejrzenia odpowiednim osobom lub wtadzom. Zblizony obowigzek naktada na panstwo art.
33 Konwencji Narodéw Zjednoczonych Przeciwko Korupcji z 2003 r.Y, zgodnie z ktérym
kazde Panstwo-Strona Konwencji rozwazy wlaczenie do swego wewngtrznego systemu
prawnego odpowiednich $rodkow w celu zapewnienia ochrony przed jakimkolwiek
nieuzasadnionym dziataniem kazdej osobie, ktora zgltasza w dobrej wierze i na racjonalnych
podstawach wlasciwemu organowi wszelkie zdarzenia zwigzane z przestepstwami
ustanowionymi zgodnie z Konwencja. Obie regulacje nie stwarzaja jednak wystarczajaco
konkretnych, przejrzystych gwarancji dla sygnalistbw 1 wymagaja odpowiedniej
implementacji. Dotychczas Polska nie wywigzala si¢ z obowigzkow natozonych przez

wspomniane umowy?8,

Obowigzek stworzenia ram prawnych chronigcych sygnalistow wynika rowniez z szeregu
instrumentow tzw. migkkiego prawa migdzynarodowego (soft law), wydanych w ramach
systemu Organizacji Narodow Zjednoczonych (dalej: ONZ)'°, Rady Europy?®, Unii
Europejskiej?! czy Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (dalej: OECD)?2. Akty te

16 Dz. U. 2 2004 r. Nr 244, poz. 2443.

1"'Dz. U. 22007 r. Nr 84, poz. 563.

18 G. Makowski, C. Nowak ,A. Wojciechowska-Nowak Realizacja wybranych postanowiern Konwencji
Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji w Polsce, Warszawa 2015,

19 M.in. Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. promocji oraz ochrony prawa do wolno$ci wyrazania opinii
oraz wolnosci wypowiedzi dotyczacego ochrony dziennikarskich zrodet informacji i praw sygnalistow
[Protection of sources of information and whistle-blowers], 8 pazdziernika 2015 r., A/70/361; Biuro Narodow
Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestepczo$ci, Przewodnik zrodtowy ONZ w sprawie dobrych praktyk
dotyczacych ochrony osob zgtaszajgcych [Resource Guide on Good Practice in the Protection of Reporting
Persons], 2015.

20 M.in. Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy do panstw czlonkowskich w sprawie ochrony sygnalistow
CM/Rec (2014) z 30 kwietnia 2014.

21 Rezolucje Parlamentu Europejskiego: z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkow
ochrony sygnalistow dziatajacych w interesie publicznym, 2016/2224(INI), oraz z dnia 20 stycznia 2017 r. w
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powinny by¢ uwzgledniane na etapie stosowania i stanowienia prawa, jednakze pozbawione
sg mocy wigzacej. To samo odnosi si¢ do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka dotyczacego ochrony sygnalistow, w sprawach, w ktoérych Polska nie byla

stronq”’.

W tym kontekscie nalezy ponadto zauwazy¢, ze obecnie na poziomie Unii Europejskiej trwaja
rowniez prace nad dyrektywg w sprawie ochrony osob zglaszajagcych przypadki naruszenia
prawa Unii. Projekt regulacji przewidujacej szeroka ochron¢ sygnalistow zostat
przedstawiony przez Komisje Europejska 23 kwietnia 2018 r.2*W polskim porzadku prawnym
istniejg rowniez przepisy regulujace ochrone sygnalistow w sposob bezposredni i wigzacy,
jednakze sg one ograniczone do pewnych waskich obszarow i dlatego wigkszo$¢ o0sob
zatrudnionych w Polsce pozostaje poza ich zakresem normowania. Odnoszg si¢ one do
dziatalnosci bankowej?® i dziatalnosci w zakresie obrotu instrumentami finansowymi?®,
przeciwdziatania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu?’, bezpieczenstwa lotniczego?®
i bezpieczenstwa transportu morskiego?® oraz dziatalnosci polegajacej na poszukiwaniu,
rozpoznawaniu lub wydobywaniu weglowodoréw ze z16z w granicach obszarow morskich
Rzeczypospolitej Polskiej*. Ponadto prawo obecnie przewiduje wylaczenie bezprawnosci
czynu polegajacego na ujawnieniu, wykorzystaniu lub pozyskaniu informacji stanowigcych
tajemnice przedsigbiorstwa, gdy nastgpitlo w celu ujawnienia nieprawidtowosci, uchybienia,
dziatania z naruszeniem prawa dla ochrony interesu publicznego®!. Cho¢ jest to rozwigzanie

stwarzajace bezposrednig gwarancj¢ dla zgtaszajacych i nie jest ograniczone tylko jednego

sprawie roli demaskator6w w ochronie interesow finansowych UE, 2016/2055(INT); Konkluzje Rady w sprawie
przejrzystosci podatkowej z dnia 11 pazdziernika 2016 r.

22 M.in. OECD, Kompendium najlepszych praktyk i zasad przewodnich w odniesieniu do przepiséw
dotyczacych ochrony sygnalistow [Compendium of best practices and guiding principles for legislation on the
protection of whistleblowers], 2011.

23 M.in. wyrok ETPC z 12 lutego2008 w sprawie Guja p. Motdawii, skarga nr 14277/04; wyrok ETPC z 21 lipca
2011 r. w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08; wyrok ETPC z dnia 8 stycznia 2013 r. w sprawie
Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02.

2 Wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony osob zglaszajacych
przypadki naruszenia prawa Unii, COM(2018) 218 final.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe, (Dz.U. nr 140 poz. 939 ze zm.).

26 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, (Dz. U. nr 183 poz. 1538 ze zm.).

27 Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U.
2018 poz. 723).

28 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (Dz. U. nr 130 poz. 1112 ze zm.); Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 376/2014 z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zglaszania i analizy zdarzen

w lotnictwie cywilnym oraz podejmowanych w zwiazku z nimi dziatan nastgpczych (Dz.U. L 122, s. 18).

2% Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o pracy na morzu (Dz. U. 2015 poz. 1569 ze zm.); Ustawa z dnia 18 sierpnia
2011 r. o bezpieczenstwie morskim (Dz. U. nr 157 poz. 1240 ze zm.).

30 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. nr 163 poz. 981. ze zm.).

31 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z nr 47 poz. 211 ze zm.).
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sektora, to stanowi ochrone przed tylko jedng z wielu negatywnych konwekcji, jakie moga

ponosi¢ sygnalisci.

Istniejg takze obecnie regulacje, ktore nie odnoszg si¢ wprost do osob zglaszajacych
nieprawidlowosci grozace interesowi publicznemu, ale ktéore moga by¢ wykorzystane dla
ochrony sygnalistow. Dotyczy do przede og6élnych gwarancji prawa pracy, takich jak ochrona
przed bezprawnym lub nieuzasadnionym rozwigzaniem umowy o prace, ochrona przed
mobbingiem czy zakaz dyskryminacji. W praktyce jednak skuteczno$¢ tych instrumentow w
sytuacji osob zglaszajacych nieprawidtowosci bywa watpliwa, m.in. z uwagi na tatwos$¢ ich
obejscia czy z racji trudno$ci dowodowych charakterystycznych dla spraw sygnalistow.
Ponadto $rodki te maja ograniczony zakres podmiotowy — przystuguja jedynie osobom
wykonujagcym prace na podstawie ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (dalej:
Kodeks pracy)®, badz w jeszcze wezszym zakresie (ochrona przed wypowiedzeniem
obejmuje wylacznie pracownikom zatrudnionych na podstawie umowy na czas niecokreslony).
Roéwniez zakres przedmiotowy jest ograniczony i nie obejmuje wszystkich mozliwych form
odwetu za zglaszanie nieprawidlowos$ci. Dlatego wskazuje si¢, ze rdéwniez istniejace

gwarancje prawa pracy nie zapewniaja wystarczajacej ochrony sygnalistom®3,
3. Rédznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym
Uwagi wstepne

Zasadniczy proponowany zakres projektu zostal okreslony w art. 1 i obejmuje trzy
podstawowe obszary: (1) zasady i tryb zglaszania informacji o nieprawidlowosciach
powzigtych w zwigzku z pelnionymi obowigzkami, $wiadczong pracg lub wykonywang
umowa,; (2) prawa zgtaszajacych je osob (sygnalistow) oraz (3) zakres 1 przestanki udzielania
im ochrony. W ponizszej czesci uzasadnienia projektowane przepisy zostang przedstawione W
nastepujacym porzadku: najpierw zostanie opisany podmiotowy i1 przedmiotowy zakres
proponowanej ochrony, nastepnie przestanki ochrony sygnalistow, tryb zglaszania

nieprawidlowos$ci oraz obowigzki odbiorcy zgloszenia, pdzniej wyjasnione zostang srodki

32 Dz.U. Nr 24, poz. 141 ze zm.

33 Pismo RPO do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 3.03.2009 r. w sprawie sytuacji prawnej
whistlebloweréw (RPO-606960-111/09/RP/AF); M. Wujczyk, Podstawy whistleblowingu w polskim prawie
pracy, ,,Przeglad Sadowy” 2014, nr 6; A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona sygnalistow w Polsce. Stan obecny i
rekomendacje zmian, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012; A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona
prawna sygnalistow w doswiadczeniu sedziow sqdow pracy. Raport z badar, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2011; M. Raczkowski, Ekspertyza w sprawie ochrony 0séb zatrudnionych sygnalizujgcych
nieprawidlowosci przed naduzyciami ze strony podmiotu zatrudniajqgcego,
http://www.batory.org.pl/doc/Sygnalisci_eks_20091214.pdf

6



ochrony sygnalisty, dalej zaprezentowana zostanie Komisja do spraw Ochrony Sygnalistow, a
na koncu przedstawione beda informacje na temat przepisow koncowych i przejSciowych

projektu.
Podmiotowy i przedmiotowy zakres proponowanej ochrony

Zgodnie z art. 2 sygnalistg jest kazda osoba fizyczna, ktora dokonata zgloszenia
nieprawidlowosci w zwigzku z pelnionymi obowigzkami, §wiadczong pracg lub wykonywang
umowa. Podstawa prawna zatrudnienia sygnalisty nie ma znaczenia — z ochrony
przewidzianej w projekcie moze skorzysta¢ kazda osoba wykonujgca prace. Odnosi si¢ to
wiec zaréwno do pracownikéw w rozumieniu Kodeksu pracy®* (czyli osob zatrudnionych na
podstawie umowy o pracg, powotania, wyboru, mianowania lub spétdzielczej umowy o
prace), funkcjonariuszy w stosunku stuzbowym, wolontariuszy (w rozumieniu ustawy z dnia
23 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, dalej: ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego®), jak i osob $wiadczacych ustugi na podstawie réznego
rodzaju uméw cywilnoprawnych, w tym roéwniez osob prowadzacych jednoosobowo
dziatalnos¢ gospodarcza (tzw. samozatrudnionych), wykonujacym pracg na rzecz danego
podmiotu na podstawie umowy. Z tego powodu projekt postuguje si¢ ogolnym terminem
,»zatrudniony”, ktory zgodnie z art. 3 pkt 8 obejmuje wszystkie wymienione kategorie osob
pracujacych. Konsekwentnie, zgodnie z art. 3 ust. 7 proponuje si¢, by termin ,,pracodawca”
rozumiany byt w projekcie szerzej niz w Kodeksie pracy i obejmowat ponadto zleceniodawcg
i zamawiajacego dzieto w rozumieniu ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny>®,
korzystajagcego w rozumieniu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego, a w odniesieniu do
jednostek sektora finanso6w publicznych — osobe kierujaca ta jednostka. Celem
proponowanego unormowania jest zagwarantowanie zakresu ochrony odpowiadajacej
warunkom rynku pracy w Polsce, na ktérym znaczaca liczba osob wykonuje prace na
innej podstawie niz stosunek pracy. Takie rozwigzanie jest przy tym zalecane m.in. przez
Komitet Ministrow Rady Europy®’, Specjalnego Sprawozdawce ONZ ds. promocji oraz
ochrony prawa do wolno$ci wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi (dalej: Specjalny

Sprawozdawca ONZ)®, a takze Transparency International®®.

% Dz.U. Nr 24, poz. 141 ze zm.

% Dz.U. Nr 96, poz. 873 ze zm.

% Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.

87 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. Cit., pkt 3.

3 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, op. cit. pkt 29

39 Transparency International, Przewodnik po najlepszych praktykach w zakresie przepiséw dotyczacych
sygnalizowania nieprawidtowosci, [Best practice guide for whistleblowing legislation], 2018, str. 11.
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Pod wzgledem przedmiotowym, zgodnie z proponowanym art. 2 ust. 1, ochronie na
podstawie projektu podlega osoba, ktora w zwigzku z wykonywana praca (tj. pelnionymi
obowigzkami, $wiadczong praca lub wykonywanag umow3a), dokonata zgloszenia
nieprawidlowosci w trybie przewidzianym w projekcie. Ponadto ochronie na tych samych
zasadach podlega osoba, ktéra sama nie zglosita nieprawidlowosci, ale udzielita pomocy w
dokonaniu zgloszenia przez inng osobg, w szczego6lnosci poprzez dostarczenie tej osobie
informacji o nieprawidtowos$ci. Propozycja objecia ochrong réwniez oséb pomagajacych
w dokonaniu zgloszenia, zalecana m.in przez Transparency International®®, wynika z
faktu, iz rowniez one przyczyniaja si¢ do zwrocenie uwagi na nieprawidlowos¢ i takze
moga by¢ narazone dzialania odwetowe. Obie kategorie o0s6b (tj. bezposrednio

zglaszajacych, jak i pomagajacych w zgloszeniu) projekt okresla mianem ,,sygnalistow”.

Sama czynno$¢ zgloszenia nieprawidtowosci, zgodnie z proponowanym art. 3 ust. 2, polega
na przekazaniu, w dowolnej formie, informacji o nieprawidtowos$ciach, ktore zostaty powziete
w zwigzku z wykonywang pracg (pelnionymi obowigzkami, $wiadczong pracg lub
wykonywang umowa). Przez ,,zgloszenie nieprawidtowo$ci” rozumie si¢ rowniez przekazanie
informacji, ktore uzasadniajg podejrzenie nieprawidtowosci. Projekt wskazuje przy tym trzy
kategorie adresatow przekazania informacji, o ktérych bedzie mowa w czesci uzasadnienia

odnoszacej si¢ do trybu zglaszania nieprawidlowosci.

Zgodnie z rekomendacjami Komitetu Ministrow Rady Europy** i Transparency
International*?, proponuje sie, by ochrona przewidziana w projekcie nie ograniczata sic
wyltacznie do czasu trwania stosunku prawnego, na podstawie ktorego wykonywana jest
praca. Sygnalista moze by¢ osoba takze juz po ustaniu tego stosunku, o ile dokonata
zgloszenia w zwigzku z tym stosunkiem prawnym. Takze bowiem po zakonczenie stosunku
prawnego istnieje szeroki zakres potencjalnych srodkow odwetowych, ktorych ofiara
moze pas¢ osoba zglaszajaca. Podobnie proponuje si¢, by ochrong mogty by¢ objete takze
osoby ubiegajace si¢ o zatrudnienie, tj. przed powstaniem stosunku zatrudnienia, ktore
zglaszaja nieprawidlowosci w zwiagzku z rekrutacja do pracy. Wynika to z faktu, iz rowniez
na etapie rekrutacji kandydat moze dostrzec w organizacji niewlasciwe dzialania

zagrazajace lub szkodzgce interesowi publicznemu.

40 Transparency International, op. Cit., str. 13.
41 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt. 4.
42 Transparency International, op. Cit., str. 11.



Zakres zjawisk, ktorych zgloszenia w trybie w przewidzianym w projekcie uzasadnia objecie
ochrong, obejmuje wszelkie dziatania i zaniechania zagrazajace lub szkodzace interesowi
publicznemu (art. 3 ust. 1), wszelkie naruszenia przepisOw prawa powszechnie
obowigzujacego; obowigzujacych u pracodawcy regulacji wewnetrznych lub standardow
etycznych wynikajgcych z wigzacych pracodawce aktow samoregulacji. Projekt zawiera przy
tym otwarty katalog przyktadowych rodzajow nieprawidlowos$ci, obejmujacy: przestepstwa
wymienione w art. 16 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary*®; wykroczenia przeciwko prawom
pracownika w rozumieniu Kodeksu pracy; naruszenia obowigzujgcych u pracodawcy
regulaminéw lub procedur wewnetrznych; naruszenia przyjetych przez pracodawce kodeksow
etycznych lub innych wiazacych pracodawce aktow samoregulacji; a takze dzialania

zmierzajace do zatajenia faktu wystapienia nieprawidtowosci.

Propozycja postuzenia si¢ otwartym Kkatalogiem wynika faktu, ze w praktyce
nieprawidlowosci moga przyjmowa¢ bardzo rézna postaé. Jednocze$nie
(niewyczerpujaca) lista przykladowych naduzyé moze by¢ bardziej zrozumiala forma
regulacji dla potencjalnych sygnalistow niz sama klauzula generalna odnoszaca si¢ do
dzialan zagrazajacych lub szkodzacych interesowi publicznemu. Ma to na celu
stworzenie lepszych warunkéw dla podejmowania bardziej $wiadomych decyzji w
sprawie dokonania zgloszenia. Rozwigzanie zawierajace jednocze$nie klauzule generalng
oraz otwarty katalog przyktadowych naruszen jest wskazywane przez Komitet Ministréw
Rady Europy* oraz Transparency International®® jako najlepsza praktyka legislacyjna

dotyczace zakresu przedmiotowego.
Przestanki ochrony sygnalistow, tryb zglaszania nieprawidlowosci i obowiazki odbiorcy

W art. 4 proponuje sie, by skorzystanie z ochrony przewidzianej w projekcie byto mozliwe
tylko wtedy, gdy osoba zglaszajaca nieprawidtowo$¢ zywila w momencie dokonania
zgloszenia uzasadnione przekonanie o prawdziwos$ci przekazywanych informacji (art. 4
projektu). Oznacza to w szczego6lnosci, ze ochrona bedzie mogta by¢ udzielona rowniez w
sytuacji, gdy ostatecznie zgloszone informacje nie okaza si¢ zgodne z prawda — pod
warunkiem, ze sygnalista w momencie przekazania myslat inaczej, a jego przekonanie bylo

uzasadnione okoliczno$ciami danego przypadku. Rozwigzanie to jest zalecane przez Komitet

43 Dz.U. Nr 197, poz. 1661 ze zm.
44 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy, op. cit., pkt 2. oraz pkt 44 memorandum wyjasniajacego.
% Transparency International, op. Cit., str. 9.



Ministrow Rady Europy®®, Specjalnego Sprawozdawce ONZ* oraz Transparency
International®®, a takze stanowi trwaty element orzecznictwa ETPC w sprawach dotyczacych
sygnalistow?®. Osoby zauwazajace jakie§ naduzycia czesto nie ma wlasciwych §rodkow
lub kompetencji do ich blizszego zbadania, a tym bardziej do uzyskania pewnosci co do
ich prawdziwosci. W szczegdlnosci nie dysponuje takimi mozliwosciami analizy
nieprawidlowosci, z jakich nastepczo moga korzysta¢ np. organy $cigania czy organy
kontroli. Dlatego tez w praktyce moze si¢ zdarzy¢, ze przekazana informacja pézniej sie
nie potwierdzi — co nie powinno, przy spelnieniu wskazanych warunkéw, pozbawiaé
sygnalisty ochrony. Jednocze$nie jezeli przekonanic zglaszajacego byto zupelnie
pozbawione podstaw faktycznych i oparte wylacznie na niezasadnym mniemaniu, osoba ta
nie bedzie mogta skorzysta¢ z gwarancji przewidzianej w projekcie. Natomiast osoba, ktora w
momencie dokonywania zgloszenia byla swiadoma, ze przekazywana informacja jest
nieprawdziwa, nie tylko nie jest objeta ochrong, ale ponadto, zgodnie z proponowanym art.
23, podlega karze grzywny. Proponowane rozwiazania maja na celu zniechecié¢ do
dokonywania zgloszen calkowicie pozbawionych faktycznych podstaw (brak ochrony)
oraz Swiadomie nieprawdziwych (sankcja karna). Zgloszenia tego rodzaju nie tylko
dyskredytuja zasady ochrony sygnalistow, ale rowniez moga nieS¢ negatywne
konsekwencje dla podmiotu, ktérego dotycza. Dotyczy w szczego6lnosci $wiadomie

fatszywych zgloszen, co uzasadnia siggniecie po sankcj¢ karng.

Zgodnie z proponowanym art. 4 ust. 3 zasadg jest domniemanie, ze osoba zglaszajgca
nieprawidlowo$s¢ w momencie dokonania zgloszenia zywita uzasadnione przekonanie o
prawdziwosci przekazywanych informacji. Cig¢zar dowodu wykazania, ze byto inacze;j,
spoczywa wigc zasadniczo na stronie przeciwnej. Jednoczes$nie projekt przewiduje trzy
sytuacje, w ktorych to sygnalista musi udowodni¢, ze dzialal w przekonaniu o prawdziwosci
przekazywanych informacji: (1) jezeli okoliczno$ci danego przypadku w sposob oczywisty
nie uzasadniajg przekonania o prawdziwosci przekazywanych informacji, lub (2) zgloszenie
nieprawidlowos$ci zostato dokonane w celu sprzecznym z prawem lub zasadami wspotzycia
spotecznego, badz (3) sygnalista zatail w zgloszeniu fakt swojego przyczynienia si¢ do

powstania nieprawidlowosci, ktorych dotyczy zgloszenie.

46 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt 22.
47 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, op. cit., pkt 29.

48 Transparency International, op. cit., str. 14.

* Guja p. Motdawii; Heinisch p. Niemcom.
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Nalezy réwniez podkresli¢, ze projekt odnosi si¢ do przekonan sygnalisty tylko w zakresie
jego mniemania co do prawdziwosci przekazywanych informacji. W szczegdlno$ci osobista
motywacja sygnalisty zasadniczo nie ma prawnego znaczenia. Przestanka ,interesu
publicznego” uzyta w projekcie odnosi si¢ nie tyle do pobudek sygnalisty (tego, czy jego
dziatanie jest nakierunkowane wytacznie na ochrong interesu publicznego), co do przedmiotu
jego zgloszenia (tego, czy przekazane informacje dotycza dziatan zagrazajacych lub
szkodzacych interesowi publicznemu). Przeciwne rozwigzanie, ktore uznawaloby kwestie
wlasciwej motywacji za jeden z warunkéw udzielenia ochrony, mogloby w znacznym
stopniu zniecheca¢ potencjalnego sygnaliste do dzialania. Moglby si¢ on bowiem
obawia¢, ze mimo zgloszenia informacji o realnych nieprawidlowosciach jego
zachowanie zostaloby potraktowane np. jako prywatna zemsta (w sytuacji niedobrej
relacji osobistej ze sprawcq szkody) lub cheé¢ zdobycia slawy (jezeli np. potem jego
historia zostanie opisana w mediach). Dostrzegajac tego rodzaju ryzyka, Komitet Ministrow
Rady Europy,> Specjalny Sprawozdawca ONZ®>! oraz Transparency International®? zgodnie
zalecaja, by charakter osobistych pobudek sygnalisty byl irrelewantny dla kwestii udzielania

ochrony.

W projekcie zaproponowano trzy tryby zglaszania nieprawidtowosci: (1) zgloszenie
wewnetrzne (tj. pracodawcy lub osobie wyznaczone] przez pracodawce do przyjmowania
zgloszen), (2) zgloszenie wlasciwemu organowi oraz (3) zgloszenie zewnetrzne do opinii
publicznej. Jest to powszechne rozwigzanie, zalecane rowniez przez Komitet Ministrow Rady
Europy®3, Specjalnego Sprawozdawce ONZ®* czy tez OECD®. Sytuacje przekazywania
informacji o nieprawidlowosciach w praktyce moga mie¢ bardzo rozny charakter, co
pociaga za sobg konieczno$¢ zagwarantowania réznych drog zglaszania informacji. Co
do zasady, przed przekazaniem informacji do wiadomosci opinii publicznej, sygnalista ma
obowigzek skorzystania z trybu wewngtrznego lub zgloszenia nieprawidtowos¢ do
wlasciwego organu. Naruszenie tego obowigzku zasadniczo pozbawia sygnaliste ochrony
przewidzianej w projekcie. Przy czym przez ,,zgloszenie zewngtrzne do opinii publicznej”
rozumie si¢ wszelkie upublicznienie informacji o nieprawidtowos$ciach, np. przekazanie

informacji mediom czy opublikowanie jej w internecie, jak rowniez zgloszenie do innych

50 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt 37 memorandum wyjaséniajacego
51 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, pkt31.

52 Transparency International, op. Cit., str. 15

53 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, pkt 14.

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

5 OECD, op. cit. pkt. 29.
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podmiotow niz pracodawca lub wilasciwe organy, np. zwrdcenie si¢ do organizacji

pozarzadowej czy do posta.

Rozwiazanie to wynika z faktu, ze podmioty te, czyli pracodawca (lub osoby przez niego
wyznaczone) oraz wlasciwe organy panstwa, sa zazwyczaj poniekad blizej problemu i
czesto mogq sprawniej zbadaé zglaszane nieprawidlowosci oraz skuteczniej je rozwiazaé
lub zapobiec ich dalszemu rozwojowi juz na wczesnym etapie. Ponadto ma to na celu
zapewnienie ochrony przed przypadkami bezpodstawnego naruszenia dobrego
wizerunku danej osoby (organizacji), jakie moga sie wiazaé¢ w niektérych przypadkach z

nieuzasadnionym przekazaniem opinii publicznej informacji o nieprawidlowosciach.

Jednocze$nie zgodnie z proponowanym art. 8, jezeli jedna (lub obie) z tych drog okazg si¢
nieskuteczne / to znaczy zgloszenie nie zostanie rozpatrzone przez jego odbiorce bez zbednej
zwloki], to przekazanie informacji do opinii publicznej réwniez bedzie objete ochrong
przewidziang przez projekt. Nierzadko w takich sytuacjach dopiero ujawnienie danego
naduzycia spoleczenstwu, np. za posrednictwem mediéw lub organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego, moze zaradzi¢ problemowi godzacemu w interes publiczny. Pracodawca
lub organy panstwa w niektérych przypadkach moga nie potraktowaé zgloszenia
wystarczajacg powaznie, czy nawet moze doj$¢ do sytuacji, w ktorych podmioty te
celowo nie beda chcialy zaradzi¢ zauwazonej nieprawidlowosci. Ochrona zgloszen
zewnetrznych do opinii publicznej uzasadniona jest ponadto zasada jawnoSci Zycia
publicznego i ochrong swobody wypowiedzi (a takze, jezeli informacje zostala
przekazana mediom, gwarancjami wolnosci prasy). Wartosci te majg istotne znaczenie
takze w przypadku pozostalych dwoch $ciezek, lecz w odniesieniu do zgloszen

zewnetrznych odgrywaja szczegolna role.

Rozpatrzenie zgloszenia bez zbg¢dnej zwtoki oznacza, zgodnie z proponowanym art. 8 ust. 1
projektu, rozpatrzenia nie pozniej niz W ciggu 21 dni od dnia dokonania zgtoszenia, przy
czym przez rozpatrzenie nalezy rozumie¢ W szczegdlnosci wszczecie postepowania W sprawie

przez wtasciwy organ lub podjecie innych dziatan niezbednych do jej wyjasnienia.

Obowiagzek skorzystania najpierw z S$ciezki wewngtrznej lub zgloszenia do wtasciwych
organow nie ma jednak charakteru bezwzglednego. W pewnych sytuacjach ujawnienie
informacji od razu opinii publicznej moze by¢ usprawiedliwione, a nawet pozadane, co
uzasadnia objecie ochrona takze takich przypadkoéow sygnalizowania. Projekt przewiduje

zasadniczo trzy tego rodzaju sytuacje: 1) jezeli ze wzgledu na natur¢ zglaszanej
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nieprawidlowosci skorzystanie z systemu wewnetrznego lub zgloszenie do organow jest
niemozliwe lub 2) jezeli ze wzgledu na nature zglaszanej nieprawidtowos$ci skorzystanie z
systemu wewnetrznego lub zgloszenie do organow jest w sposob oczywisty niecelowe (art. 8
ust. 2) lub 3) [w przypadkach powaznych i pilnych zagrozen dla interesu publicznego (..)].
Projekt przewiduje ponadto, ze w razie watpliwosci dotyczacych wypekieniu obowigzku
dokonania w pierwszej kolejnosci zgloszenia zewnetrznego lub do wihasciwych organow, o
uchybieniu rozstrzyga sad, biorac pod uwage zasadnos¢ dokonania zgloszenia zewngtrznego
do opinii publicznej oceniang na tle okoliczno$ci danego przypadku oraz natury zglaszane;j
nieprawidlowosci (art. 5 ust. 4). Proponowane rozwigzanie ma rowniez odzwierciedlac¢
zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, ktory podkresla, ze trzy drogi ujawniania
nieprawidlowosci nie stanowig kolejnych stopni o sztywno ustalanym priorytecie — o0 tym,

ktory kanat jest whasciwy, decyduja okolicznosci konkretnej sprawy>®.

Projekt przewiduje obowigzek wprowadzenia wewngtrznych procedur zglaszania
nieprawidlowos$ci w jednostkach sektora finansow publicznych oraz w [organizacjach
pozarzadowych, ktore realizujg zlecone zadania publiczne] (art.6). Podmioty te jednocze$nie
maja obowigzek wyznaczenia osoby lub jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za

przyjmowanie zgloszen.

W art. 6 ust. 2 zaproponowana zostala lista zasadniczych elementéw wewnetrznej procedury
zglaszania nieprawidlowosci. Wyszczegolnione cechy maja na celu zagwarantowanie
przede wszystkim, Zze procedura ta bedzie zapewniala wlasciwa ochrone zglaszajacemu
oraz przewidywala odpowiednie dzialania nastepcze, podejmowane w razie
potwierdzenia informacji o nieprawidlowosci. Oba te cele odgrywaja bardzo istotna role
— badania wskazuja, ze to przekonanie, ze zabranie przez nich glosu niczego nie zmieni
oraz obawy przed dzialaniami odwetowymi stanowia gléwne przyczyny niepodjecia
dzialan przez potencjalnych sygnalistéw®’. Zgodnie z art. 6 ust. 2, elementy wewnetrznej
procedury zglaszania nieprawidlowosci w jednostkach sektora finanséw publicznych [oraz
organizacjach pozarzadowych, ktore realizuja zlecone zadania publiczne], okre$laja co
najmniej: 1) sposoby i tryb informowania zatrudnionych o wprowadzonej procedurze i
dokonywanych w niej zmianach; 2) sposoby i tryb dokonywania zgtoszen nieprawidtowosci,
ze wskazaniem osoby lub jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za ich przyjmowanie; 3)

sposOb postgpowania z otrzymanymi zgloszeniami, w tym kryteria ich selekcji i analizy; 4)

% Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt 61 memorandum wyjasniajacego.
5 T. Devine, Whistleblowing in the United States: The gap between vision and lessons learned [w:]
Whistleblowing Around the World: Law, Culture and Practice, G. Dehn R. Calland (red.), Londyn 2004.
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sposob prowadzenia i przechowywania rejestru zgloszen; 5) rodzaj i charakter dziatan
nastepczych podejmowane w razie potwierdzenia informacji o nieprawidlowosci, ze
wskazaniem 0sob lub jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za ich przeprowadzenie;
6) mechanizmy gwarantujgce ochrone sygnalistow przed dziataniami odwetowymi oraz
zachowanie w poufnosci wszelkich danych umozliwiajacych ustalenie ich tozsamosci lub
tozsamos$ci o0sob, ktérych dotyczy zgloszenie; 7) sposob informowania sygnalistow o
wynikach analizy dokonanych zgloszen; 8) =zasady postgpowania ze zgloszeniami
anonimowymi; 9) zasady i terminy przeprowadzania okresowych przegladéw funkcjonowania

procedury.

Za wprowadzenie 1 nadzor nad stosowaniem wewnetrznej procedury zglaszania
nieprawidlowosci w jednostkach sektora finanséw publicznych odpowiadaja kierownicy tych
jednostek, [a w przypadku organizacji pozarzadowych, ktore realizujg zlecone zadania
publiczne, odpowiednio: [xxx]] (art. 6 ust. 4). Propozycja natozenia tego obowigzku wigze si¢
rowniez z konieczno$cig nowelizacji art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych (dalej: ustawa o finansach publicznych)®, polegajacej na odpowiednim
rozszerzeniu zakresu odpowiedzialno$ci kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
rowniez na kwestie wprowadzenia wewngtrznej procedury zglaszania nieprawidlowosci |
nadzoru nad jej stosowaniem (art. 27). W projekcie zaproponowano sankcje karng za
niewypelnienie tych obowiazkow: zgodnie z art. 23, kierownik jednostki sektora finansow
publicznych, w ktorej nie wprowadzono wewnetrznej procedury zglaszania nieprawidlowosci
w wyzej wskazanym zakresie lub w ktorej procedura ta nie jest stosowana podlega karze
grzywny. Ponadto projekt przewiduje, ze wprowadzenie i stosowanie wewngtrznych procedur
zglaszania nieprawidtowosci przez jednostki sektora finanséw publicznych podlega kontroli
przeprowadzanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli zgodnie z przepisami ustawy z dnia 23
grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®® oraz jest przedmiotem kontroli zarzadczej w
rozumieniu przepisOw ustawy o finansach publicznych (art 6 ust. 5). W zwigzku z tym
proponuje si¢ tez odpowiednig zmiang w art. 68n ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicznych,
ktéra precyzuje, ze celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczeg6lnosci zgodnosci
dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, w tym stosowania procedur

zgltaszania nieprawidtowosci (art. 29).

%8 Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.
%9 Dz.U. 1995 Nr 13, poz. 59 ze zm.
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Zgodnie z proponowanym art. 6 ust. 3, jezeli w jednostce sektora finansow publicznych
dzialaja  zakladowe organizacje zwigzkowe, wewngtrzna procedura  zglaszania
nieprawidlowosci przed jej wprowadzeniem wymaga uzgodnienia z tymi organizacjami lub —
w braku takiej organizacji — z przedstawicielami zatrudnionych wylonionymi w trybie

przyjetym w danej jednostce.

Projekt nie naktada na pracodawcow (w szerokim rozumieniu wskazanym w projekcie) nie
bedacymi jednostkami sektora finansow publicznych [oraz organizacjami pozarzadowymi
realizujgcymi  zlecone zadania publiczne] generalnego obowigzku wprowadzenia
wewnetrznego systemu informowania o nieprawidtowosciach. Jednakze, zgodnie z
proponowanym art. 26, jezeli pracodawca, ktérego dotyczy nieprawidtowos¢, wykaze, ze
dotozyt wszelkich staran, aby do jej wystapienia nie doszlo, w tym w szczegdlnosci
wprowadzil skuteczny system informowania o nieprawidtowos$ciach, sad lub inny wlasciwy
organ moze ztagodzi¢ wymiar kary orzekanej z tytulu naruszenia albo odstapi¢ od jej
wymierzenia i umorzy¢ postepowanie. Celem proponowanego rozwiazania jest stworzenie
realnej zachety dla pracodawcow do, po pierwsze, samego wprowadzenia wewnetrznych
systemow, a po drugie dla konstruowania systemow skutecznych, czyli gwarantujacych
nalezyta ochrone¢ sygnalistom 1 zapewniajacych odpowiednie postepowanie ze
zgloszeniami, w tym dzialania nastepcze w przypadku potwierdzenia ich prawdziwosci.
Elementy takiego skutecznego systemu wewngtrznego wskazane sg w art. 5 ust. 2 projektu.
Warunkiem efektywnosci systemu wewnetrznego jest to, ze zatrudnieni rzeczywiscie wiedza,
ze taki system istnieje i jak takim system dziata — dlatego pierwszy element mowi o podaniu
przez pracodawce do wiadomos$ci zatrudnionych informacji o wprowadzeniu systemu i
zapoznaniu zatrudnionych z zasadami jego dziatania (art. 5 ust. 2 pkt 1). W art. 5 ust. 2 pkt 2
zostalo wymienionych kolejne cechy skutecznego systemu, ktore — podobnie jak w
przypadku wewnetrznych procedur w jednostkach sektora finanséow publicznych [i
organizacjach pozarzadowych realizujacych zlecone zadania publiczne] — maja na celu
przede wszystkim zagwarantowanie wlasciwej ochrony zglaszajacemu oraz umozliwiaé¢
podejmowanie odpowiednich dzialan nast¢pczych w razie potwierdzenia informacji o
nieprawidlowosciach. System ten powinien: a) gwarantowac¢ poufnos¢ przekazywanych
danych, w tym ochrong tozsamosci i danych osobowych sygnalisty, ktéry zdecydowat si¢ na
jej ujawnienie oraz tozsamos$ci 1 danych osobowych osob, ktorych dotyczy zgloszenie; b)
okresla¢ tryb dokonywania zgloszenia, zapewniajacy w szczegdlnosci mozliwos¢ dokonania

zgloszenia bez podawania tozsamosci oraz wskazywa¢ osobe odpowiedzialng za
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przyjmowanie zgloszen nieprawidlowosci lub powierza¢ ich przyjmowanie dziatajacej u
pracodawcy organizacji zwigzkowej; c¢) zapewnia¢ ochron¢ sygnalisty przed dzialaniami
odwetowymi; d) zapewnia¢ rzetelne i obiektywne sprawdzenie zgloszonych informacji; e)
okresla¢ rodzaj i charakter dziatan nastepczych podejmowanych na skutek odebrania
zgloszenia 1 potwierdzenia prawdziwosci informacji zawartych w tym zgloszeniu oraz sposob
koordynacji tych dziatan; f) umozliwia¢ sygnaliScie sprawdzanie przebiegu postgpowania z
dokonanym zgloszeniem, chyba ze zgloszenie byto dokonane anonimowo; a takze Q)
podlega¢ odpowiednio udokumentowanemu okresowemu przegladowi w  zakresie

prawidtowosci 1 efektywnosci ich funkcjonowania.

Ponadto, podobnie jak w przypadku jednostek sektora finanséw publicznych oraz [organizacji
pozarzadowych, ktore realizuje zlecone zadania publiczne), tres¢ i zasady dzialania
skutecznego wewnetrznego systemu informowania o nieprawidtowosciach powinny zostaé
uzgodnione z dziatajaca u tego pracodawcy organizacjami zwigzkowymi, a jezeli u danego
pracodawcy nie dziata zakladowa organizacja zwigzkowa — W porozumieniu z

przedstawicielami zatrudnionych wylonionymi w trybie przyjetym u tego pracodawcy.

W odniesieniu do drugiego z wyrdznionych tryboéw zglaszania nieprawidtowosci, czyli
zgloszenia do whasciwych organdéw, projekt nie reguluje w sposdb szczegotowy procedury
przekazywania informacji 1 postgpowania ze zgltoszeniem, upowazniajagc Rade Ministrow do
unormowania tej kwestii w formie rozporzadzenia. Delegacja ustawowa zaproponowana w
art. 7 ust. 2 wskazuje, ze Rada Ministréw okresli w rozporzadzeniu trzy sprawy: szczegdtowy
tryb przekazywania zgloszeh nieprawidtowosci do wlasciwych organow, w tym wzor
zgloszenia; sposdb postepowania z otrzymanymi zgtoszeniami; oraz sposob przechowywania
otrzymanych zgloszen przez wlasciwe organy. Regulujac te zagadnienia, Rada Ministrow
powinna uwzgledni¢ konieczno$¢ zapewnienia poufnosci danych osobowych sygnalistow,
potrzebe sprawnego rozpatrywania zgloszen oraz efektywno$¢ i przejrzysto$¢ procesu ich

przyjmowania i selekcji.

Zgodnie z art. 3 pkt 6, ,,wlasciwy organ” w rozumieniu projektu to organ wtadzy publicznej
wlasciwy do podjecia odpowiednich dziatan w zwiazku ze zglaszang nieprawidlowoscia.
Projekt nie zawiera listy organow, do ktorych moze zwrécic si¢ sygnalista. Wynika to z
szerokiego zakresu spraw, ktérych moze dotyczy¢ zgloszenie sygnalisty — z uwagi na to,
Ze zakres przedmiotowy zgloszen ma charakter katalogu otwartego, kazda zamknieta

lista organow, ktore moga by¢ odbiorcami, moglaby si¢ okaza¢ za waska, stwarzaé

16



niebezpieczenstwo pominie¢ ustawodawczych. Znaczna liczba organoéw, do ktorych
moze si¢ zwroci¢ sygnalista, wigze si¢ jednoczesnie z ryzykiem, ze zgloszenie zostanie
skierowane do niewlasciwego podmiotu. Sygnalista nie powinien ponosi¢ negatywnych
konsekwencji takiej pomylki — w szczegolnoS$ci niezasadne byloby przyjecie, Ze powinien
kierowa¢ zgloszenia do kolejnych organow, az ostatecznie trafi do whasciwego. Takie
rozwigzanie mogloby powodowaé¢ znaczna zwloke¢ w zaradzaniu nieprawidlowosci
zagrazajacej lub naruszajacej interes publiczny. Niewykluczone réowniez, ze w takich
sytuacji sygnalista nie kontynuowalby prob znalezienia wlasciwego organu, co
oznaczaloby, ze dany problem pozostalby nierozwiazany. Dlatego tez projekt proponuje
w art. 7 ust. 1, ze jezeli organ, do ktorego skierowano zgloszenie, jest niewlasciwy ze
wzgledu na charakter lub zakres zglaszanej nieprawidlowosci, niezwlocznie przekazuje
je do organu wlasciwego. Jednocze$nie organ powinien zawiadomié¢ sygnaliste o

przekazaniu zgloszenia, chyba ze zgloszenie zostato dokonane anonimowo.

Zaréwno podmioty otrzymujace informacje o nieprawidlowosciach w ramach trybu
zgloszenia wewngtrznego, jak 1 organy panstwowe rozpoznajace zgloszenia wedlug swojej
wlasciwosci zobowigzane sg do rozpatrywania zgloszen bez zbgdnej zwtoki, nie pdzniej niz w
ciggu 21 dni od dnia dokonania zgtoszenia, przy czym przez rozpatrzenie nalezy rozumie¢ w
szczegblnosci wszczecie postegpowania w sprawie przez wlasciwy organ lub podjecie innych
dzialan niezbednych do jej wyjasnienia. Proponowany obowigzek ma na celu sprawne
rozpatrzenia zgloszenia, co uzasadnione jest potrzeba mozliwie szybkiego zbadania
problemu, ktory moze zagraza¢ interesowi publicznemu, a takze minimalizacj¢ kosztow,
ktore moze ponieS¢ spoleczenstwo, pracodawca i jego pracownicy w zwigzku z
dlugotrwalym tolerowaniem nieprawidlowosci. Ponadto ma na celu zaradzenie czestemu
przekonaniu, ze zasygnalizowanie nieprawidlowosci do organdow jest bezcelowe,

poniewaz zgloszenia nie sa brane powaznie i nie przynosza zadnych realnych skutkow.

Srodki ochrony sygnalistow
W praktyce sygnaliSci narazeni sa na bardzo r6zne problemy zwiazane ze zglaszaniem
nieprawidlowosci i dlatego tez dla zapewnienia rzeczywiscie skutecznych gwarancji,

projekt przewiduje szereg srodkow ochrony.

Fundamentalne znaczenie w tym kontek$cie ma propozycja zagwarantowania poufnosci
wszelkich danych pozwalajacych na ustalenie o tozsamos$ci sygnalisty (art. 9). Oznacza to

prawo sygnalisty do zachowania do wytacznej wiadomos$ci przyjmujacego zgloszenie nie
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tylko imienia 1 nazwiska sygnalisty, ale réwniez wszelkich innych informacji, ktére
pozwoliltyby ustali¢c jego tozsamo$é. Proponowane rozwigzania ma charakter ochrony
prewencyjnej — jej celem jest zapewnienie, ze potencjalni sprawcy dzialan odwetowych
nie beda znali tozsamosci sygnalisty. Zasada poufnosci jest zalecana jako podstawowy
srodek ochrony m.in. przez Komitet Ministrow Rady Europy®® oraz Transparency

International®®.

Poufnos¢ jest prawem, a nie obowigzkiem sygnalisty. Zgodnie z proponowanym art. 9 ust. 2
pkt 1 za jego wyrazng zgoda dane pozwalajgce na ustalenie jego tozsamo$ci mogg zostaé
ujawnione. Podkres$lenia wymaga, ze musi by¢ to wyrazna zgoda — nie moze by¢ ona
wyrazona w sposob dorozumiany. W szczegdlnosci brak bezposredniego zastrzezenia
poufnosci nie moze by¢ rozumiane jako wyrazenie zgody na ujawnienie tozsamosci — t0

poufnos¢ jest bowiem zasada, ktorej uchylenie wymaga wyraznego o$wiadczenia.

Proponowana ochrona poufnosci nie ma jednak charakteru absolutnego. Art.9 ust. 2 pkt 2
projektu przewiduje, ze dane pozwalajace na ustalenie tozsamosci sygnalisty moga w
pewnych przypadkach ujawnione takze bez jego akceptacji. Moze to jednak nastapi¢ tylko i
wylacznie za zgoda sadu i tylko gdy jest to niezbedne dla: wszczgcia lub prowadzenia
postepowania w sprawie nieprawidtowosci, dla ochrony waznego interesu publicznego lub dla
ochrony praw innych osob. Katalog celéw, ze wzgledu na ktéore moze nastapi¢ ujawnienie

danych sygnalisty bez jego akceptacji, ma charakter zamknigty.

Waga zasady poufnos¢ jest na tyle istotna dla ochrony sygnalistow, ze jej naruszenie
niezgodne z wyzej wskazanymi regutami stanowi, zgodnie z proponowanym art. 22 projektu,
czyn zabroniony pod grozbg kary grzywny. Sankcje za bezprawne ujawnienie tozsamosci
sygnalisty sa rowniez zalecane przez Specjalnego Sprawozdawce ONZ®? oraz Transparency

International®®.

Ochrona poufno$ci wszelkich danych pozwalajacych na ustalenie o tozsamosci sygnalisty nie
wyklucza przy tym ochrony zgloszen dokonanych anonimowo (tj. w taki sposob, ze nawet
osoby uprawnione do przyjmowania zgloszenia nie znaja tozsamosci sygnalisty). Ten sposob

przekazywania informacji wiaze si¢ pewnymi problemami praktycznymi, ktore jednakze nie

60 Zalecenia Komitetu Ministroéw Rady Europy, op. cit., pkt 18 oraz pkt 69 memorandum wyjasniajacego.
81 Transparency International, op. cit., str. 18-19.

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

8 Transparency International, op. cit., str. 20.
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uzasadniajg pozbawienia ochrony osoéb, ktore zglosilty nieprawidtowos¢ anonimowo, lecz

ktorych tozsamo$¢ zostata pdzniej ujawniona.

Poza ochrona tozsamos$ci sygnalisty, projekt w art. 10 wprost przewiduje zakaz
podejmowania dziatan odwetowych wobec sygnalistow, przy czym zgodnie z art. 3 pkt 4
dziatania odwetowe stanowig wszelkie dzialania podejmowane w zwiazku z dokonanym
zgtoszeniem nieprawidtowosci, ktorych celem lub skutkiem jest pogorszenie sytuacji
sygnalisty. Zakazane jest rowniez samo grozenie podjeciem dziatan odwetowych. Zgodnie z
zaleceniami Komitetu Ministrow Rady Europy® i Transparency International®,
proponowany zakaz ma charakter generalny, to znaczy dotyczy wszelkich Srodkow,
niezaleznie od formy, jakie Srodki te przyjmuja — kluczowe znaczenie ma pogorszenie
sytuacji sygnalisty jako cel lub skutek dzialan oraz zwigzek tych dzialan z zgloszeniem
nieprawidlowosci. Dlatego tez katalog dziatan odwetowych z art. 10 ust. 1 ma charakter
jedynie przykladowy i shuzy wskazaniu ich najczestszych rodzajéw. Naleza do nich:
rozwigzanie stosunku prawnego taczacego sygnaliste z pracodawca lub zmiana jego
warunkéw na mniej korzystny dla zatrudnionego; przeniesienie sygnalisty na inne stanowisko
stuzbowe Iub zmiana miejsca wykonywania obowigzkéw wynikajacych z umowy;
wprowadzanie istotnych zmian dotyczacych zakresu obowigzkoéw sygnalisty lub zakresu
wspotpracy z sygnalista; wymierzanie kar dyscyplinarnych lub podejmowanie innych
niekorzystnych dla sygnalisty decyzji personalnych; nierowne, niesprawiedliwe lub
dyskryminujace traktowania sygnalisty. Art. 10 ust. 1 pkt 6 potwierdza rowniez, ze
dziataniem odwetowym moze by¢ takze podejmowanie innych niz wyzej wymienionych
dziatan, ktorych celem lub skutkiem jest pogorszenie sytuacji sygnalisty, jezeli dziatania te
zostaly podjete w zwiazku z dokonaniem przez sygnaliste¢ zgloszenia nieprawidtowosci.
Proponowany zakaz skierowany jest zarowno do pracodawcdow, jak i1 innych pracownikéw

(art. 10 ust. 6).

W przypadku naruszenia zakazu dziatan odwetowych, projekt przewiduje dwa zasadnicze

sposoby dochodzenia ochrony — cywilny i karny.

W zakresie cywilnych $rodkow ochrony, sygnaliscie, ktorego szeroko rozumiana sytuacja
zyciowaulegta pogorszeniu na skutek dziatan odwetowych, przystuguja niezaleznie dwa
szczegolne roszczenia. Po pierwsze, przystuguje mu zadoscuczynienie od pracodawcy w

wysokosci proporcjonalnej do stopnia tego pogorszenia, nie mniejszej niz 10.000 zt (art. 10

64 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt 21.
8 Transparency International, op. cit., str. 21.
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ust. 4). Proponowana kwota minimalnej wysokosci ma zagwarantowa¢ skuteczny i
odstraszajacy charakter zado$€uczynienia. Obok funkcji kompensacyjnej, rozwiazanie to
ma bowiem rowniez realizowac cele prewencyjne, tj. zniecheca¢ do podejmowania
dzialan odwetowych. Odnosi si¢ to zarowno do zapobiegania kolejnym naruszeniom ze
strony tego samego podmiotu (prewencja szczegolna), jak ze stronny innych,
potencjalnych naruszycieli (prewencja ogolna, skierowana do spoleczenstwa).
Proponowana wysokos¢ minimalna ma zagwarantowacé, ze takze z punktu widzenia
rachunku ekonomicznego dzialania odwetowe nie bylyby dla pracodawcy ,,optacalnym”
wariantem reakcji na uzyskanie informacji o nieprawidlowosci, a potencjalny rozmiar
zado$éuczynienia bylby rzeczywiscie odczuwalny. Ponadto, niezaleznie od
zado$Cuczynienia, sygnalista moze zada¢ do przywrocenia do pracy na poprzednich
warunkach, a jesli przywrocenie do pracy bytoby niemozliwe lub niecelowe, odszkodowania
w wysokos$ci rownej dwuletniemu wynagrodzeniu otrzymywanemu na ostatnio zajmowanym

stanowisku (art. 10 ust. 5).

Proponowane szczegélne roszczenia cywilne przystuguja sygnali$cie w okresie 3 lat od dnia
powzigcia przez pracodawce informacji o fakcie dokonania zgtoszenia. W praktyce dziatania
odwetowe bywaja podejmowane nawet po uplywie znacznego czasu. Jednocze$nie z uwagi
szczegblny charakter tych roszczen, ktore moga wigzac si¢ z obcigzeniami dla pracodawcy,

zasadne jest czasowe ograniczenie tego rezimu.

Projekt przewiduje przy tym szczegdlne zasady dochodzenia wyzej wymienionych roszczen
cywilnych, ktore maja petnic istotng rolg gwarancyjng dla rzeczywistej ochrony sygnalistow.
Zgodnie z art. 10 ust. 3, to na pracodawcy spoczywa ci¢zar udowodnienia, ze dziatania
podjete wobec sygnalisty w wyzej wskazanym trzyletnim okresie, ktore spowodowaty
pogorszenie jego sytuacji, nie miaty charakteru dziatan odwetowych. W praktyce sygnaliScie
nieraz trudno jest udowodnic, ze pogorszenie jego sytuacji jest zwigzane ze zgloszeniem
informacji — dlatego tez dla zapewnienia realnej ochrony niezbedne jest przeniesienie
ciezaru dowodu. Oznacza to, ze sygnalista bedzie musiat jedynie uprawdopodobnié, ze
dokonat zgloszenia nieprawidlowosci 1 ze we wskazanym okresie miaty miejsce dziatania,
ktore pogorszyly jego sytuacje w miejscu pracy — i to pracodawca bedzie musial udowodnic,
ze dziatanie te nie mialty charakteru dziatan odwetowych. Mechanizm ten jest juz obecny w

polskim porzadku prawnym w sprawach o dyskryminacje w zatrudnieniu (art. 18% Kodeksu
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Pracy) i jest tez zalecany w odniesieniu do ochrony sygnalistow przez Komitet Ministrow

Rady Europy®® oraz Transparency International®’.

Projekt przewiduje takze, ze w razie wszczecia postgpowania sgdowego w zwigzku z
dziataniami odwetowymi podjetymi wobec sygnalisty, sad z urzedu dokonuje zabezpieczenia
wskazanych wyzej roszczen 0 zado$Cuczynienie lub przywrocenie do pracy (odszkodowanie)
(art. 11 ust. 1-3). Postepowanie sagdowe zwigzane z dzialaniami odwetowymi moze w
praktyce trwaé przez dluzszy okres. Perspektywa dhlugiego czasu, w ktorej sygnalista
bedzie musial ponosi¢ konsekwencje dzialan odwetowych (np. pozostawal bez pracy w
zwiazku ze zwolnieniem) moze stanowic¢ istotny czynnik zniech¢cajacy do zglaszania
nieprawidlowosci. Dlatego wazne znaczenie ma tymczasowe zaspokojenie potrzeb
sygnalisty jeszcze przed zakonczeniem trwania postepowania w postaci dokonania

zabezpieczenia roszczen.

Ponadto w art. 11 ust. 4 proponuje si¢, by sygnaliscie, ktory w zwigzku z podjetymi wobec
niego dzialaniami odwetowymi poniost koszty zastgpstwa procesowego, przystugiwato od

pracodawcy zwrot tych kosztow.

Zgodnie z projektem, podjecie dziatan odwetowych moze wigza¢ si¢ rowniez w pewnych
sytuacjach z odpowiedzialno$¢ karng. Dotyczy takich dziatan odwetowych, ktore
doprowadzily do powstania po stronie sygnalisty ciezkiego lub nieodwracalnego uszczerbku
na zdrowiu lub wywotaly u niego zanizong ocen¢ przydatnosci zawodowej. Projekt
przewiduje w tych przypadkach kare grzywny lub kar¢ ograniczenia wolnosci (art. 21 ust. 1).
Tej samej karze podlega ten, kto kieruje podejmowaniem dzialan odwetowych przez inng
osobe lub wykorzystujac uzaleznienie innej osoby od siebie, poleca jej podjecie takich dziatan

(art. 21 ust. 2).

Dodatkowo proponuje si¢, by podejmowanie dziatah odwetowych wobec sygnalisty byto
podstawg pociagniecia pracownika do odpowiedzialno$ci porzadkowej zgodnie z przepisami
Kodeksu pracy (art. 10 ust. 6). Za podejmowanie dziatan odwetowych przez pracownika,
pracodawca moglby zgodnie z projektem stosowaé zaréwno kare upomnienia i nagany, jak i
kare pieniezng. Z wprowadzeniem proponowanego rozwigzania wigza si¢ odpowiednie

zmiany w art. 108 Kodeksu pracy (art. 28 projektu).

8 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt 26 i pkt 88 memorandum wyjasniajacego.
57 Transparency International, op. cit., str. 55-56.
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Dziatanie odwetowe nie sg jedynymi negatywnymi konsekwencjami, na jakie narazeni sg
sygnali$ci. Czesto rownolegle np. z rozwigzaniem umowy o pracg¢, musza ONi mierzy¢ si¢
réwniez innymi dzialaniami prawnymi skierowanymi przeciwko nim w zwigzku ze
zgloszeniem nieprawidtowosci, ktore potrafig by¢ rownie — albo nawet bardziej — dotkliwe.
Dlatego tez, zgodnie z zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy®® i Specjalnego
Sprawozdawcy ONZ®® i majac na celu stworzenie realnych i kompleksowych gwarancji
dla sygnalistow, projekt przewiduje odpowiednie Srodki ochrony rowniez w tym

zakresie.

Zgodnie z proponowanym art. 14 zgloszenie nieprawidtowosci dokonane w uzasadnionym
przekonaniu o prawdziwosci przekazywanych informacji i w interesie publicznym, z
zachowaniem zasad i trybu przewidzianych projekcie nie stanowi naruszenia dobr osobistych
osoby, ktorej dotyczy zgloszenie. Ponadto takie zgloszenie to nie moze by¢ podstawa
odpowiedzialnos$ci z tytutu czynéw niedozwolonych (odpowiedzialnosci, o ktorej mowa w

przepisach tytutu VI ksiggi trzeciej Kodeksu cywilnego).

Proponowany art. 12 przewiduje dodatkowo, ze zgtoszenie nieprawidtowosci na zasadach i w
trybie okreslonym w projekcie, polegajace na przekazaniu przez sygnalisty informacji
objetych tajemnicg prawnie chroniong, nie stanowi naruszenia obowigzku zachowania tej
tajemnicy. Z kwestig ta zwigzany jest rOwniez art. 14 in fine, w ktorym proponuje si¢
wylaczenie odpowiedzialnosci karnej sygnalisty za ujawnienie tajemnicy zawodowej i
tajemnicy stuzbowej (czyli odpowiedzialno$¢ z art. 266 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.

Kodeks karny, dalej: Kodeks karny™).

Proponuje si¢ rowniez, by dokonanie zgloszenia nieprawidtowosci na zasadach i w trybie
okreslonym w projekcie stanowito podstawe wylaczenie odpowiedzialnosci za przestgpstwo
zniestawienia (art. 212 Kodeksu karnego) oraz przestgpstwo tzw. falszywego oskarzenia (art.
234 Kodeksu karnego). W tym celu w art. 26 projektu proponowane jest dodanie,
odpowiednio, paragrafu 3 w art. 213 Kodeksu karnego oraz paragrafu 2 w art. 234 Kodeksu
karnego, wprost wylaczajacych odpowiedzialno$é (dodanie paragrafu 2 do art. 234 wigze si¢
dodatkowo z czysto redakcyjng zmiang art. 237 Kodeksu karnego). Wytaczenia te mogg mieé

szczegollnie istotne znaczenie w sytuacjach, w ktorych informacje przekazane przez sygnaliste

88 Zalecenia Komitetu Ministroéw Rady Europy, op. cit., pkt 23 oraz pkt 86 memorandum wyjasniajacego.
8 Specjalny Sprawozdawca ONZ, op. Cit., pkt 41.
0Dz, U. z2018r. poz. 1600).
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(bedacego w uzasadnionym przekonaniu o ich prawdziwosci) ostatecznie okazaty sie¢

nieprawdziwe.

Istotne znaczenie gwarancyjne ma rowniez proponowany art. 13, zgodnie z ktérym
postanowienia umow uniemozliwiajagce zatrudnionemu zglaszanie nieprawidlowosci lub
ograniczajace mozliwo$¢ ich zglaszania przez zatrudnionego sg z mocy prawa niewazne.
Celem tego rozwiazania, zalecanego przez Komitet Ministréw Rady Europy’!, Biuro
Narodéw Zjednoczonych ds. Narkotykéw i Przestepczosci’> i Transparency

International”, jest wykluczenie tzw. klauzul kneblujacych (ang. gagging clauses).

Szczegodlna forma ochrony jest ponadto zaproponowana w art. 30 projektu, zgodnie z ktérym
osoby, ktére cheg dokonaé zgloszenia nieprawidlowosci, maja prawo do nieodptatnej pomocy
prawnej przewidzianej w ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej
oraz edukacji prawnej (dalej jako ustawa o nieodptatnej pomocy prawnej’#). Proponuje sie, by
osoby te mogly uzyska¢ pomoc prawng w zakresie ustalenia, czy zachodza okoliczno$ci
uprawniajgce do ochrony na gruncie projektu oraz mozliwego zakresu ochrony.
Zastosowanie zasad przewidzianych w projekcie do konkretnych okolicznosci, w ktorej
dana osoba rozwaza zgloszenie nieprawidlowosci, moze w rzeczywistosci nastreczaé
trudnosci, ktore moga zniecheca¢ do zglaszania nieprawidlowosci. Jednoczes$nie
zgloszenie nieodpowiadajace zasadom przewidzianym w projekcie moze nieraz narazaé
na negatywne konwekcje zarowno sygnaliste, jak i osobe, ktorej zgloszenie dotyczy.
Indywidualna i nieodplatna pomoc prawna moglaby ograniczy¢ te ryzyka. W tym celu
projekt proponuje rozszerzenie katalogu osob uprawnionych do niecodptatnej osoby prawnej z
art. 4 ustawy o prawnej o osoby dokona¢ zgloszenia w wyzej wskazanym zakresie.
Uprawnienie tego rodzaju jest roOwniez zalecane m.in. przez Komitet Ministrow Rady

Europy’® oraz Transparency International "6,

W art. 26 pkt 2 proponuje si¢ dodatkowo wytaczenie karalnosci sprawcy ptatnej protekcji
biernej (art. 230 Kodeksu karnego), jezeli korzys¢ majatkowa lub osobista albo ich obietnica
zostaly przyjete, a sprawca zawiadomil o tym fakcie organ powotany do $cigania przestgpstw

1 ujawnil wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa, zanim organ ten o nim si¢ dowiedziat.

1 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit. pkt 11 oraz pkt 57 memorandum wyja$niajacego.
2 Biuro Narodow Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestepczosci, op. cit., str. 27.

8 Transparency International, op. cit., str. 24-25.

"4 Dz.U. z 2015 r. poz. 1255 ze zm.

75 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit. pkt 28.

8 Transparency International, op. cit., str. 60-61.
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Celem tego rozwigzania, podobnie jak w przypadku analogicznych przepisow Kodeksu
karnego (m.in. art. 229 par. 6), jest rozbicie solidarnosci przestepczej miedzy

udzielajacym korzysci lub obietnicy a podejmuje si¢ posrednictwa w zalatwieniu
sprawy.

Komisja do spraw Ochrony Sygnalistow

Projekt proponuje rowniez utworzenie Komisji do spraw Ochrony Sygnalistow, czyli
niezaleznego, kolegialnego organu wtasciwego do kontroli nad przestrzeganiem ustawy (art.
15). Proponuje sie, by w jej sktad wchodzito 21 cztonkéw: Rzecznik Praw Obywatelskich
oraz po pieciu przedstawicieli strony rzadowej, strony pracownikow, strony pracodawcow

oraz organizacji pozarzadowych.

Udzial tych podmiotow pozwoli na skorzystanie z ich wiedzy i doSwiadczen w zakresie
m.in. wdrazania wewnetrznych regulacji zglaszania nieprawidlowosci, korzystania z
nich przez zatrudnionych, praktyk dzialan odwetowych, czy udzielania pomocy
sygnalistom. Zasoby te rowniez mogg istotnie przyczynic si¢ do sprawowanie efektywnej

kontroli nad przestrzeganiem ustawy.

Obecnos¢ istotnych interesariuszy ma na celu rowniez zagwarantowanie, ze kontrola
nad przestrzeganiem ustawy bedzie uwzgledniala interesy podmiotow, na ktorych
projekt bedzie oddzialywal w najwiekszym stopniu, co ma celu przyczynienie si¢ do

zwigkszenie zaufania do regulacji.

Zaangazowanie kluczowych interesariuszy (takich jak organizacje pracownikow,
pracodawcow oraz organizacje spoteczenstwa obywatelskiego) w wypracowanie i okresowe
oceny praw oraz procedur dotyczacych ochrony sygnalistow jest rOwniez zalecane m.in. przez
Transparency International’”” oraz Biuro Narodéw Zjednoczonych ds. Narkotykow i

Przestepczosci’®.

Zaden z obecnie istniejacych organéw nie stwarza mozliwos$ci dialogu wyzej wskazanych
interesariuszy istotnych w kontekscie ochrony sygnalistow. Potrzeba stworzenia nowego
organu wynika rowniez z kompleksowego, przekrojowego charakteru ochrony

sygnalistow

" Transparency International, op. cit., str. 67
78 Biuro Narodow Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestepczosci, op. cit. str. 12-13.
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W ust. 4-8 art. 15 proponuje si¢ okreslenie sktadu poszczegolnych stron Komisji. Rzecznik
Praw Obywatelskich jest cztonkiem Komisji przez okres pelnienia swojej funkcji. Strong
rzadowa reprezentuje (po jednym przedstawicielu): minister wlasciwy do spraw pracy,
minister sprawiedliwo$ci, minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, minister wtasciwy do
spraw administracji oraz pelnomocnik rzadu wtasciwy do spraw réwnego traktowania, w
randze nie nizszej niz dyrektor departamentu. Stron¢ pracownikow w skladzie Komisji
reprezentuje pigciu przedstawicieli reprezentatywnych organizacji zwigzkowych, w
rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i1 innych
instytucjach dialogu spotecznego (dalej jako ustawa o Radzie Dialogu Spotecznego)’®. Strone
pracodawcow w sktadzie Komisji reprezentuja przedstawiciele reprezentatywnych organizacji
pracodawcéw, w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, tez w liczbie pigciu.
Strong¢ organizacji pozarzadowych reprezentuja przedstawiciele organizacji pozarzadowych w
rozumieniu ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego, takze w liczbie pieciu. Kandydatow
na czlonkéw Komitetu wskazuje Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego w trybie

przewidzianym w przepisach odrgbnych.

W ust. 9-12 art. 15 zaproponowano ogodlne zasady sposobu i trybu prac Komisji. Posiedzenia
Komisji zwotuje Przewodniczacy w miar¢ potrzeb, co najmniej raz na trzy miesigce. Ponadto
posiedzenia Komisji zwotuje si¢ na wniosek co najmniej jednej czwartej jej cztonkoOw oraz na
wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich. Pierwsze posiedzenie Komisji oraz pierwsze
posiedzenie Komisji po zwolnieniu stanowiska Przewodniczacego zwoluje Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktéry przewodniczy posiedzeniom do czasu wyboru nowego
Przewodniczacego. Przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacego Komisji wybierajg ze
swojego grona i odwotujg cztonkowie Komisji. Proponuje si¢ przy tym, by szczegdlowy
sposob 1 tryb pracy Komisji okreslat regulamin uchwalony przez Komisj¢ na pierwszym

posiedzeniu.

Zgodnie z proponowanym ust. 13 art. 15, kadencja Komisji trwa 6 lat, liczac od dnia
powolania ostatniego czlonka. Ta sama osoba nie moze by¢ powotana na czlonka Komisji na

wiecej niz dwie nastepujace po sobie kadencje (ust. 13 art. 15).

Proponuje si¢ ponadto, by cztonkowie Komisji peili swoje funkcje do czasu powotania
nastepcéw. Odwotanie cztonka Komisji przez organ uprawniony do jego powotanie moze

nastapi¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach, okre§lonych enumeratywnie w ust.14 art. 15

9 Dz.U. 2015 poz. 1240.
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projektu. Zamknigty katalogu przestanek uprawniajagcych do odwotania cztonka przed

koncem kadencji ma na celu ochrong niezaleznosci Komisji.

W art. 16 zaproponowane zostaly zadania Komisji. Sg to: 1) gromadzenie informacji o
zgloszeniach nieprawidtowos$ci otrzymanych przez wlasciwe organy, w tym o liczbie
otrzymanych zgloszen, rodzaju zglaszanych nieprawidtowosci oraz dziataniach podjetych w
nastepstwie ich otrzymania lub sposobie zatatwienia sprawy; 2) monitorowanie sposobu
postepowania z otrzymanymi zgloszeniami przez wilasciwe organy; 3) opracowywanie
rekomendacji 1 zalecen dla wewnetrznych procedur zglaszania nieprawidlowosci;
4)opiniowanie projektow aktow normatywnych dotyczacych statusu prawnego i ochrony
sygnalistow oraz 5) upowszechnianie standardow ochrony sygnalistéw oraz wspolpraca z
innymi organami, organizacjami pozarzadowymi 1 instytucjami w zakresie promowania
najlepszych standardéw procedur zglaszania nieprawidtowosci oraz budowania srodowiska

zawodowego sprzyjajacego informowaniu o nieprawidtowosciach.

Celem zadan polegajacych na gromadzeniu wyzej wskazanych informacji oraz
monitorowaniu sposobu postepowania z otrzymanymi zgloszeniami przez wlasciwe
organy jest przede wszystkim analiza funkcjonowania projektu w praktyce, w
szczegolnosci tego w jakim stopniu (liczba zgloszen) i w jakim zakresie (rodzaj
zglaszanych nieprawidlowosci) zaproponowane rozwigzania sa wykorzystywane w
rzeczywistosci, a takze jak ze zgloszeniami postepuja wlasciwe organy. Tego rodzaju
monitoring, stanowigcy element okresowej oceny skutecznosci proponowanych rozwigzan,
jest rowniez rekomendowany przez Komitet Ministrow Rady Europy®® oraz Transparency
International®!. W art. 17 proponuje si¢, by informacje we wskazanym zakresie byto co roku
przekazywane do Komisji przez wlasciwe organy (do 31 pazdziernika). Szczegdtowy zakres
informacji przekazywanych przez wlasciwe organy Komisji, a takze ich tryb i format ich
przekazywania okre$li Rada Ministrow w rozporzadzeniu. Rozporzadzenie to powinno
uwzgledni¢ koniecznos$¢ zapewnienia sprawnego gromadzenia danych przez Komisje, a takze

kompletnos¢ i aktualnos¢ przekazywanych danych.

Co istotne, Komisja jest rowniez uprawniona do zazadania od wlasciwych organdw wyjasnien
dotyczacych wyzej wskazanych informacji. Organ zobowigzany jest do przedstawiania

zazadanych informacji w terminie i formie okreSlonym przez Komisje. Celem tego

80 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy, op. cit., pkt 29.
8 Transparency International, op. cit., str. 61.
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rozwiazania jest zagwarantowanie Komisji szerszej mozliwosci kontroli realizacji

projektu przez organy.

Proponowane zadania polegajgce na opracowaniu rekomendacji i zalecen, upowszechnianiu i
promowaniu standardow maja zapewni¢ mozliwo$¢ siegania po ,.migkkie” instrumenty
ochrony sygnalistow (nie majace charakteru wtadczego). Dziatania te sg szczegdlnie istotne w
takich obszarach, w ktorych projekt nie proponuje norm bezwzglednie wigzacych (np. w
odniesieniu  do  wprowadzenia  wewnetrznych  systemow  informowania 0

nieprawidlowosciach) czy w zakresie standardow stosowania przepisow projektu.

W art. 18 zaproponowano przyznanie Komisji kompetencji do powotywania ekspertow,
zapraszania do uczestnictwa w jej posiedzeniach przedstawicieli organdéw administracji
publicznej, przedstawicieli organizacji zwigzkowych, przedstawicieli organizacji
pracodawcow i przedstawicieli organizacji pozarzagdowych niereprezentowanych w Komisji, a
takze zapraszania innych osoby, ktorych uczestnictwo moze wspomoc realizacj¢ zadan
Komisji. Organ ten moze rowniez zleca¢ przeprowadzenia badan i opracowywania ekspertyz
zwigzanych z realizacja jej zadan. Celem proponowanych rozwiazan jest stworzenie
Komisji mozliwosci oparcia swoich dzialan na odpowiedniej wiedzy specjalistycznej i

empirycznej, a takze na szerszym udziale innych podmiotéow.

Proponowane art. 19 i art. 20 reguluja podstawowe zasady funkcjonowania Biura Komisji,
(ktore zapewnia Komisji obstuge techniczng, organizacyjng i kancelaryjno-biurowa) oraz
zasady dotyczace finansowania i wydatkow Komisji. Celem zaproponowanych tam
rozwiazan jest zapewnienie wlasciwej sprawnosci w funkcjonowanie tego organu, ale

rowniez zagwarantowanie jego odpowiedniej niezaleznosci.

W art. 19 proponuje si¢, by pracami Biura Komisji kierowal Dyrektor Biura powotywany
przez Przewodniczacego Komisji. Zgodnie z art. 19 ust. 3, dyrektor odwotywany jest roOwniez
przez Przewodniczgcego Komisji, wylgcznie na wniosek zgloszony przez co najmniej potowe
cztonkow Komisji. W zakresie obowigzkoéw zwigzanych z realizacjg zadan Komisji, Dyrektor
Biura Komisji podlega Przewodniczacemu Komisji. Proponuje si¢ rowniez, by to Komisja w

formie uchwalonego regulaminu okreslata organizacje i tryb dziatania Biura.

Zgodnie z proponowanym art. 20, wydatki zwigzane z funkcjonowaniem Komisji i Biura sa
pokrywane z budzetu panstwa z cze$ci 31 — Praca, w ramach wyodrebnionego rozdziatu
klasyfikacji budzetowej. Proponuje si¢, by projekt planu finansowego Biura przygotowywany

byt przez Dyrektora Biura i podlegal zatwierdzeniu przez Komisje. Zgodnie z projektem,
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rowniez Dyrektor Biura przedstawia Komisji w terminie do dnia 31 stycznia kazdego roku
sprawozdanie z wykonania planu finansowego Biura za rok poprzedni, a komisja zatwierdza

sprawozdanie w terminie do konca lutego danego roku.

Ponadto proponuje si¢, by za udziat w pracach Komisji przystugiwaty diety oraz zwrot
kosztéw podrozy na zasadach okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 77 5 §2
Kodeksu pracy. Zgodnie z proponowanym art. 20 ust. 4, pracodawca jest przy tym
obowigzany zwolni¢ pracownika bedacego cztonkiem Komisji od pracy w celu wzigcia
udzialu w posiedzeniach Komisji, a za czas zwolnienia pracownik zachowuje prawo do
wynagrodzenia ustalonego wedlug zasad obowiazujacych przy obliczaniu ekwiwalentu
pieni¢znego za urlop wypoczynkowy, pokrywanego z budzetu panstwa z czes$ci 31 — Praca, w
ramach wyodrebnionego rozdziatu klasyfikacji budzetowej cz¢s$ci. Propozycja ta wzorowana

jest na rozwigzaniu przewidzianym m.in. przez ustawe 0 dziatalnosci pozytku publicznego.
Przepisy przejsciowe i koncowe

Proponuje si¢, by ustawa wchodzita w zycie po uptywie 90 dni od dnia ogloszenia (art. 34).
Jednocze$nie z uwagi na zlozono$¢ czynnosci zwigzanych z obligatoryjnym wprowadzeniem
wewnetrznych procedur zglaszania nieprawidlowosci w jednostkach sektora finansow
publicznych i [organizacjach pozarzadowych realizujacych zlecone zadania publiczne],
proponuje si¢ dtuzszy termin przeznaczony na ich wdrozenie, wynoszacy 6 miesi¢cy od dnia
wejscia w zycie ustawy. Podobnie proponuje si¢, by pierwsze informacje zgloszeniach
nieprawidlowosci otrzymanych przez wlasciwe organy byly przez nie sporzadzane i
przekazywanie Komisji w terminie 12 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie ustawy. Ma to na
celu pozostawienie wlasciwego czasu na zebranie miarodajnego zakresu informacji

przez organ.
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