Warszawa, 26 sierpnia 2016 r.

UWAGI HELSINSKIEJ FUNDACJI PRAW CZLOWIEKA
DO PLANOWANYCH ZMIAN LEGISLACYJNYCH ZMIERZAJACYCH DO
OCHRONY SYGNALISTOW

W zwigzku z prosbg Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 1 sierpnia 2016 r. skierowang do
Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka (dalej jako: HFPC), pragniemy przedstawi¢ nastgpujace
uwagi. Komentarze HFPC stanowig odpowiedz na pytania postawione w pismie adresowanym
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.

1) ,,Ujawnienie podlegajace ochronie” — strona podmiotowa

W $wietle standardow miedzynarodowych osoba ujawniajaca informacje powinna podlegac
ochronie, jezeli w momencie ujawnienia miala uzasadnione podstawy, by uwazaé, ze
informacje te sa prawdziwe oraz ze dotyczg dziatan lub zaniechan, ktore zagrazajg lub szkodza
interesowi publicznemu'. Podkresla sie w szczeg6lnosci, ze osobista motywacja takiej osoby
nie ma znaczenia?. Z do§wiadczenia HFPC wynika, ze argument rzekomo niskich pobudek (np.
osobistego konfliktu z przelozonymi) jest czesto wykorzystywany przez pracodawcow lub
organy nadzorcze jako uzasadnienie dla zignorowania zglaszanych nieprawidlowosci.
Wprowadzenie niejasnej przestanki motywacji do katalogu ustawowych okolicznosci
warunkujacych udzielenie ochrony mogloby w znacznym stopniu zniech¢ci¢ potencjalnego
sygnaliste do dzialania. Moglby si¢ on bowiem obawiaé, ze mimo zgloszenia informacji
o nieprawidlowosciach, jego zachowanie zostanie potraktowane jako np. prywatna zemsta (np.
w sytuacji wrogiej relacji osobistej ze sprawca szkody) lub cheé zdobycia stawy.

Przestanka interesu publicznego, na ktoéra wskazujg standardy mie¢dzynarodowe, odnosi si¢
wiec nie tyle do motywacji sygnalisty, co do ujawnianych zdarzen, ktére zagrazajg lub szkodza
interesowi publicznemu. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze o udzieleniu ochrony przesadza
nie to, czy zgtoszone zdarzenie rzeczywiscie zagrazato lub szkodzito interesowi publicznemu,
ale to czy zglaszajacy mial uzasadnione podstawy, by tak uwazaé.® Uwaga ta odnosi si¢ rowniez
do warunku prawdziwosci informacji — sygnalista nie powinien ponosi¢ negatywnych
konsekwencji zgloszenia takze w sytuacji, gdy pozniej okaze si¢, ze informacja nie byta zgodna
z prawda, oile mial uzasadnione podstawy, by w momencie zgloszenia mysle¢ inaczej.*
Europejski Trybunat Praw Czlowieka (dalej jako: ETPC) wskazat w orzeczeniu Heinisch p.

' M.in. Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy do parstw czionkowskich w sprawie ochrony sygnalistéw
CM/Rec (2014) z dnia 30 kwietnia 2014 r., par. ; Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. promocji oraz
ochrony prawa do wolnosci wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi dotyczgcego ochrony dziennikarskich
Zrédet informacji i praw sygnalistow (sygn. dokumentu A/70/361), par. 29.

2 Rekomendacje, par. 37 memorandum wyjasniajacego, 12; Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, par.31;
Globalne zasady dotyczgce bezpieczenstwa narodowego i prawa do informacji (Zasady z Tshwane), zasada 38.

3 Rekomendacja, par. 22; Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, par. 29.
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Niemcom?®, iz w sprawach dotyczacych sygnalistow sady krajowe powinny bada¢ dobra wiare
osoby zglaszajgcej nieprawidtowosé. Trybunat podkreslit ponadto, iz zazwyczaj doniesienia
sygnalistow sg emocjonalne, co wptywa na przesadzony, podkoloryzowany przekaz. Nie ma to
jednak znaczenia, jezeli osoba dziatata w dobrej wierze.

Osoba dostrzegajgca nieprawidtowosci czgsto nie ma wlasciwych srodkéw lub kompetencji do
ich blizszego zbadania, podobnie jak przy uzyskaniu pelnej pewnosci co do ich prawdziwosci
czy skutkow (zwigzku z interesem publicznym). Jest tak szczegdlnie w sytuacjach, gdy
demaskator informuje o zachowaniu, ktére jeszcze nie wyrzadzito szkody, tylko dopiero
zagraza interesowi publicznemu — a migedzynarodowe badania pokazuja, ze wigkszos¢ zgloszen
ma taki wlasnie charakter.

ETPC w swoim orzecznictwie wskazuje, ze zauwazony przez sygnalistg problem powinien by¢
zgloszony przetozonemu lub innemu kompetentnemu organowi, zanim zostanie ujawniony
dziennikarzom, opinii publiczne;j’.

2) ,,Ujawnienie podlegajace ochronie” — zakres przedmiotowy

Zgodnie ze standardami mie¢dzynarodowymi zakres zjawisk, ktérych ujawnienie podlega
ochronie powinien dotyczy¢ szerokiej kategorii dziatan i zaniechan zagrazajgcych Ilub
szkodzacych interesowi publicznemu — nie powinien zatem ograniczaé¢ si¢ wytgcznie do
zdarzeh majacych znamiona przestepstwa.® Komitet Ministréw Rady Europy wskazuje, ze
powinien on obejmowac ¢o najmniej rowniez ,,naruszenia praw cztowieka, a takze zagrozenie
dla zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i §rodowiska™®. W Rekomendacji podkresla sie
jednoczesnie, ze zakres przedmiotowy powinien by¢ zrozumialy dla potencjalnych
sygnalistow, tak by wiedzieli, jakie ujawnienia podlegajg ochronie i mogli podejmowaé
$wiadome decyzje co do zgloszen.'® Zalecane jest w zwigzku z tym zamieszczenie katalogu
precyzujgcego pojecie zdarzen zagrazajacych lub szkodzgcych interesowi publicznemu.!! Poza
wskazanym wyzej minimalnym obszarem, Komitet Ministrébw Rady Europy przytacza
(niewyczerpujgca) liste najczesciej wystepujacych kategorii, obejmujgcg korupcje i dziatalnosé
kryminalna; naruszenia prawa i regulacji administracyjnych; naduzycia wtadzy lub petnione;
funkcji publicznej; zagrozenia dla zdrowia publicznego, bezpieczenstwa zywnosci; zagrozenia
dla srodowiska; znaczaca niegospodarno$é podmiotéw publicznych (w tym organizacji
charytatywnych); znaczace marnotrawstwo funduszy publicznych; zatajanie ktoregokolwiek
z wezedniej wymienionych'?,

> Wyrok z 21 lipca 2011, skarga nr 28274/08.

¢ Zob. np. wyniki badania z Wielkiej Brytanii oparte na ponad tysigcznej probie sygnalistow: F. West, C.
Bottomley, V.  Vandekerckhove, Whisteblowing. The  inside  story, dostgpne  na:
http://www.pcaw.org.uk/whistleblowing-the-inside-story

7 Sprawa Guja p. Motdawii, wyrok z 12 lutego 2008 [WI], skarga nr 14277/04.

8 Rekomendacja, par. 2; Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 32.
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3) Zakres podmiotowy (pracownicy w sektorach publicznym i/lub prywatnym oraz osoby
pozostajace poza stosunkiem pracy) oraz forma regulacji

Komitet Ministréw Rady Europy jednoznacznie zaleca, by ochrong sygnalistow objgé ,.kazdg
pracujacg osobe, zarowno w sektorze publicznym, jak i prywatnym, niezaleznie od charakteru
relacji zatrudnienia i niezaleznie od tego, czy praca jest odplatna”'®. Zasadnos¢ tej
rekomendacji potwierdzajg doswiadczenia HFPC — sygnalisci zglaszajacy si¢ do nas o pomoc
byli przede wszystkim pracownikami sektora prywatnego, $wiadczgcymi prace na réznych
podstawach prawnych. Ograniczenie ochrony tylko do pracownikéw w rozumieniu Kodeksu
pracy (dalej: KP) ignorowaloby zjawisko rozpowszechnienia w ostatnich latach tzw.
zatrudnienie niepracowniczego, pozbawiajac ochrony setki tysiecy oséb wykonujacych prace
na podstawie umow cywilnoprawnych. Pomocne do okreslenia zakresu podmiotowego ustawy
mogloby by¢ pojecie ,,0s0by wykonujacej prace zarobkowy”'4, przez ktore nalezy rozumieé
,»pracownika w rozumieniu art. 2 KP lub osobe §wiadczacg osobiscie prace za wynagrodzeniem
na innej podstawie niz stosunek pracy, z wytaczeniem stosunku stuzbowego funkcjonariuszy
stuzb mundurowych i zolierzy zawodowych, niezatrudniajacg do tej pracy innych osob,
niezaleznie od podstawy zatrudnienia”'®. Nalezy jednak przy tym pamictaé, ze w $wietle
standardow miedzynarodowych ochrona powinna by¢ udzielana takze w przypadku pracy
nieodplatnej'®. Zasadne wydaje si¢ rozszerzenie podmiotowe na ,,wolontariuszy, stazystow
i inne osoby, ktore $wiadcza prace bez wynagrodzenia (art. 4')!7. Niezaleznie od wyboru
legislacyjnej techniki okreslenia zakresu podmiotowego, nalezy pamigtaé, ze ,,zasadniczag
przyczyng zalecenia ochrony sygnalistdw jest ich ekonomiczna zalezno$¢ od osdb, ktdre

decyduja o ich zatrudnieniu™'®.

Warto odnotowac, ze zdaniem Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. promocji oraz ochrony
prawa do wolnosci wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi (dalej jako: Specjalny
Sprawozdawca ONZ) pojecia sygnalistow nie nalezy ogranicza¢ do osob swiadczacych prace
—ochrong powinny by¢ objete takze inne osoby, ktére narazone sg na negatywne konsekwencje
zpowodu ujawnienia informacji w interesie publicznym, np. pacjenci zglaszajacy
nieprawidlowosci zaobserwowane w szpitalu czy studenci, a takze uczniowie lub ich rodzice
raportujacy o naduzyciach w placéwkach edukacyjnych'®. Wymienione kategorie podmiotéw
znajduja si¢ w pozycji sprzyjajacej dostrzeganiu zagrozen dla interesu publicznego.
Jednoczesnie dziatania odwetowe zwigzane z ujawnieniem mogg by¢ dla nich szczeg6lnie
dotkliwe — a zatem pod wzgledem istotnych cech sygnalistéw sg w sytuacji zblizonej do osob
zatrudnionych. Warto zatem rozwazy¢, przynamniej w dluzszej perspektywie, objecie

13 Ibidem, par. 3

14 Projekt ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektérych innych ustaw z dnia 2 sierpnia
2016t.

' Nalezatoby przy tym zauwazy¢, ze choé szczegéline uregulowania ujawniania informacji przez funkcjonariuszy
stuzb mundurowych i zotnierzy jest akceptowalne w $wietle standardéw miedzynarodowych, to niedopuszczalne
jest catkowite pozbawienie ich ochrony. Odwotanie zatem do pojecia osoby wykonujacej prace zarobkowa z
projektu ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektorych innych ustaw z dnia 2 sierpnia 2016
wymagatoby oddzielnego uregulowania statusu wymienionych podmiotéw. Zob. wigcej w punkcie 8.

'6 Rekomendacja, par. 3.

"7 Ibidem.

'8 Ibidem, par. 45 memorandum wyjasniajacego.

' Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 29.



zakresem ochrony takze uzytkownikéw podporzadkowanych w ramach tzw. wladztwa
zakladowego.?

Zaréwno Komitet Ministrow Rady Europy, jak 1 Specjalny Sprawozdawca ONZ pozostawiaja
poszczegdlnym panstwom decyzje co do miejsca regulacji i techniki legislacyjnej (wyboru
miedzy odrebng ustawa a nowelizacjg wielu aktow). Instytucje te jednoczesnie akcentuja
funkcjonalno$¢ projektowanych przepisow: niezaleznie od wybranej formy, ochrona powinna
stanowié ,,kompleksowa i spojng catos¢?!. Z racji, ze zalecany zakres podmiotowy wykracza
poza pracownika w rozumieniu polskiego prawa pracy, nie wydaje si¢, by uzasadnione byto
wprowadzenie tej instytucji do KP. Dla adresatow bardziej zrozumiale mogloby byé
uregulowanie ochrony sygnalistéw w odrgbnej ustawie.

4) Srodki ochrony sygnalistow

Komitet Ministréw Rady Europy zaleca, by sygnalisci byli chronieni przed wszelkimi
“$rodkami odwetowymi, niezaleznie od formy jakie przyjmuja”??, wymieniajac przyktadowo
»Zwolnienia, zawieszenia, degradacje, strate mozliwosci awansu, karne przeniesienie na inne
stanowisko, zmniejszanie wynagrodzenia lub potrgcenie z wynagrodzenia, molestowania czy
wszelkie inne karne lub dyscyplinarne sankcje »2*. Specjalny Sprawozdawca ONZ dotaczyt do
wskazanej listy takze Sciganie na podstawie przepisOw o zniestawieniu czy bezprawnym
wyjawieniu tajemnicy?*. ETPC niejednokrotnie wskazywal, ze ochrona sygnalistéw powigzana
jest z ochrong wolnosci stowa. Represje wobec sygnalistow stanowig bowiem naruszenia art.
10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka?®.

Przy formutowaniu zalecenn w zakresie zakazu stosowania srodkow odwetowych, jako wzér
moze postuzy¢ instytucja ochrony cztonkdéw zakladowej organizacji zwigzkowej, przewidziana
w art. 3 ustawy o zwiazkach zawodowych. Zgodnie z powyzszym artykutem nikt nie moze
ponosi¢ ujemnych nastgpstw z powodu przynaleznosci do zwigzku zawodowego (odpowiednio:
z powodu kwalifikowanego ujawniania informacji). Po nowelizacji przepis ten bedzie zawierat
nastepujaca liste przykladowych ujemnych nastepstw, ktéra réwniez moglaby postuzy¢ za
wzlr: odmowa nawigzania lub rozwigzanie stosunku pracy; niekorzystne uksztaltowanie
wynagrodzenia za prace lub innych warunkéw zatrudnienia; pominigcie przy awansowaniu lub
przyznawaniu innych $wiadczen zwigzanych z pracg; pominigcie przy typowaniu do udziatu
w szkoleniach podnoszgcych kwalifikacje. Za dzialanie odwetowe nalezaloby takze uznad
molestowanie w rozumieniu art. 18*® § 5 pkt. 2 KP?°.

Nalezy tez zwroci¢ uwageg, ze zgodnie z migdzynarodowymi standardami prawo powinno
chroni¢ sygnalistéw takze przed posrednimi $rodkami odwetowymi?’. Za takie moze by¢

2 Co do pojegcia “whadztwa administracyjnego” w doktrynie prawa administracyjnego, zob. np. M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, str. 113,

2l Rekomendacja, par. 29 memorandum wyjasniajacego.

2 1bidem, par. 21.

2 Ibidem.

2% Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 41,

2 Matuz p. Wegrom, wyrok z 21 pazdziernika 2014 r., skarga nr 73571/10.

26 Def. Niepozadane zachowanie, ktérego celem lub skutkiem jest naruszenie godnosci pracownika i stworzenie
wobec niego zastraszajgcej, wrogiej, ponizajacej, upokarzajacej lub uwlaczajacej atmosfery.

21 Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 41



uznane nie tylko zachecanie innych o0s6b do szykanowania os6b zglaszajacych
nieprawidlowosci (analogicznie do zakazu dzialan polegajacych na zachg¢caniu innej osoby do
naruszenia zasady rownego traktowania w zatrudnieniu lub nakazaniu jej naruszenia tej zasady
z art. 18% § 5 pkt. 1 KP), ale takze zachowanie wymierzone w rodzing sygnalisty.?® Warte
rozwazenia jest takze wprowadzenie odpowiedzialnosci pracodawcy za dziatania odwetowe
dokonane przez jego pracownikoéw na zasadach podobnych do przewidzianych przez przepisy
antymobbingowe (tj. art. 94° KP). Oznaczaloby to, ze na pracodawcy cigzytby obowigzek
przeciwdziatania dziataniom odwetowym za ujawnianie nieprawidlowosci — w przypadku
gdyby sygnalista doznat ujemnych nastgpstw ze strony wspotpracownikow, mogiby dochodzi¢
zado$éuczynienia od pracodawcy, chyba, ze ten wykazalby, ze podjal wczesniej realne
dziatania majace na celu przeciwdzialanie dziataniom odwetowym 1 oceniajac je
z obiektywnego punktu widzenia, da si¢ potwierdzié ich potencjalng pelna skutecznos$é®.
Rozwigzanie tego typu jest wskazywane w Rekomendacji Komitetu Ministréow Rady Europy
jako jest jeden ze sposobow zachecania pracodawcéw do wprowadzania wewngtrznych

mechanizméw raportowania (zob. wiecej w punkcie 6 i 7).

Komitet Ministrow Rady Europy podkresla, Zze szybkos¢ reakcji organdéw panstwa na dziatania
odwetowe ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia rzeczywistej ochrony sygnalistom®'.
Realizacji tego celu mogloby postuzyé zastosowanie przynajmniej niektorych instytucji
przewidzianych dla postgpowania sagdowego w sprawach z zakresu prawa pracy. Szczegdlnie
przydatna mogtaby by¢ zasada szybkosci postepowania zawarta m.in. w art. 467 § 1 i art. 471
Kodeksu postepowania cywilnego (dalej: KPC), zgodnie z ktérymi przewodniczacy ma
obowigzek niezwlocznie zbadaé¢ sprawe po jej wniesieniu, a termin rozprawy powinien by¢
wyznaczony tak, aby od daty zakoficzenia czynnosci wyjasniajacych — a jezeli nie podjeto tych
czynnosci — od daty wniesienia pozwu lub odwotania, do rozprawy nie uplyneto wigcej niz
dwa tygodnie, chyba ze zachodzg niedajgce si¢ usungé przeszkody. Odpowiednio krotki czas
reakcji organdéw panstwa moglby gwarantowa¢ rowniez obowigzek nadania wyrokowi
udzielajgcemu ochrony sygnaliscie rygoru natychmiastowej wykonalnosci juz w I instancji,
przynajmniej w pewnym zakresie — tak jak ma to miejsce w przypadku wyrokéw zasadzajacych
nalezno$é pracownika w sprawach z zakresu prawa pracy (art, 4772 KPC, zob. tez art. 477°§1
KPC i art. 477°§3 KPC).

W Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy wprost zwraca si¢ uwage na mozliwosci
skorzystania z srodkdw tymczasowych (interim measures), ktore pozwolilby zapewni¢ ochrone
sygnalistom jeszcze przed prawomocnym zakonczeniem postepowania sadowego®?. W
pewnym zakresie pomocne mogloby byé¢ tu odpowiednie zastosowanie art. 477°§ 2 KPC,
zgodnie z ktérym uznajac wypowiedzenie umowy o prac¢ za bezskuteczne, sad na wniosek
pracownika moze w wyroku nalozy¢ na zaklad pracy obowiazek dalszego zatrudnienia
pracownika do czasu prawomocnego rozpoznania sprawy. Wydaje si¢, ze odpowiedni srodek
przewiduje tez instytucja zabezpieczania roszczenia z art. 755 KPC, na podstawie ktdrego sad

2 ibidem

2 Zob. mutatis mutandis wyrok SN z dnia 3 sierpnia 2011 r., I PK 35/11.
3 Rekomendacja, par. 64 memorandum wyjasniajacego

3! Ibidem, par. 89.

32 Ibidem, par. 25



moglby przed zakonczeniem postepowania nalozy¢ obowigzek dalszego zatrudnienia
zwolnionego sygnalisty (o ile uprawdopodobnily on swoje roszczenie). Nalezy jednak
zauwazy¢, ze w dotychczasowej praktyce sadowej przepis ten byl stosowany w bardzo
ograniczonym zakresie, w szczeg6lnosci sady nie wykorzystywaly go do zabezpieczania
roszczen zwolnionych cztonkéw zaktadowych organizacji zwigzkowych®,

Ponadto, istotnym $rodkiem ochrony moglaby byé mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania
w przypadku naruszenia zakazu stosowania srodkow odwetowych za ujawnianie informacji.
Konsekwentnie z zakazu tego powinno tez wynikaé, ze w przypadku wypowiedzenia umowy
o prace z powodu ujawnienia, sygnaliscie przystugiwatyby uprawnienia wskazane w rozdziale
4 KP, wszczegélnosci roszczenie o przywrocenie do pracy (wraz z rekompensata
wynagrodzenia za czas pozostawianie bez pracy) lub odszkodowanie z tytutu bezprawnego
wypowiedzenia.

Waznym elementem zapewnienia skutecznosci ochrony jest rozklad cigzaru dowodu
w sprawach dotyczacych represji wobec sygnalistow. Komitet Ministréw Rady Europy zaleca,
by w sytuacji gdy sygnalista uprawdopodobni, ze do$wiadcza dziatan odwetowych z powodu
ujawnienia informacji, sprawca powinien mie¢ obowigzek udowodnienia, ze dzialania te nie
miaty miejsca lub nie byly zwigzane z ujawnieniem®. Rozwigzanie to stosowane jest juz
w polskim systemie prawnym w sprawach dotyczgcych rownego traktowania w zatrudnieniu.

W $wietle Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy osoby, ktérych dotycza zgtoszenia,
zachowujg prawo do ochrony swojego dobrego imienia przy pomocy $rodkéw przewidzianych
przez prawo krajowe. Osoby zglaszajace nieprawidlowosci w interesie publicznym nie
powinny ponies¢ negatywnych konsekwencji zgloszenia, nawet jezeli ostatecznie informacje
okazaty sie nieprawdziwe, pod warunkiem, ze miaty uzasadnione podstawy, by uwaza¢ inacze;j.
Jezeli jednak kto$ celowo zglosit informacje falszywe lub niezwigzane w zaden sposéb z
interesem publicznym albo rozpowszechnit fatszywg informacj¢ uwazajac ja za prawdziwg bez
zadnego uzasadnienia — powinien wowczas odpowiadaé za zniestawienie lub naruszenie débr
osobistych na zasadach ogdlnych nie mogac skorzystaé z ochrony przeznaczonej dla
sygnalistow?>,

5) Podmioty upowaznione do przyjmowania zgloszen sygnalistow oraz 6) uregulowanie
form i trybu dokonywania zgloszenia przez sygnalistow

Zasadniczo mozna wyrdznié trzy podstawowe cechy, jakie powinien spelnia¢ system
przyjmowania zgloszen odpowiadajacy migdzynarodowym standardom: przejrzystosé
(jednostka powinna wiedzie¢, komu moze zglosi¢ nieprawidlowosci); skutecznos¢ (system
powinien sprzyja¢ zapobieganiu, minimalizowaniu lub naprawianiu zdarzeniom szkodzacym
interesowi publicznemu, a takze pocigganiu do odpowiedzialnosci ich sprawcow),
bezpieczenstwo (system powinien zapobiega¢ dzialaniom odwetowym, a w razie ich
wystgpienia — zapewniaé, Ze sprawcy poniosg za nie odpowiedzialnos¢). Ogélnym celem jest

BEwa Podgorska-Rakiel, Nakazanie zatrudniania zwigzkowca do czasu uzyskania wyroku, ,Tygodnik
Solidarnos¢”,5 lipca 2014, dostepny na: http://solid.org.pl/nakazanie-zatrudniania-zwiazkowca-do-czasu-
uzyskania-wyroku/I

3 Rekomendacja, par. 26 i par. 88 memorandum wyjasniajacego

3 Rekomendacja, par. 85 memorandum wyjasniajacego
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zatem stworzenie warunkoéw, ktére bedg zach¢ca¢ do swobodnego informowania
o dostrzeganych nieprawidtowosci godzgcych w interes publiczny i1 jednoczesnie sprzyjaé
rozwigzywaniu ujawnionych problemdw.

Zgodnie z migdzynarodowymi standardami, istnieje potrzeba stworzenia réznych drog
zglaszania informacji, poniewaz okoliczno$ci spraw sygnalistow mogg si¢ znacznie r6znié
i wymagaé odmiennych mechanizméw?®. Powszechnie wyrdznia sie trzy zasadnicze kanaty,
ktore mogg postuzy¢ do ujawnienia informacji: 1) zgloszenie w ramach organizacji, w ktdrej
zatrudniony jest sygnalista i ma miejsce dostrzezona przez niego nieprawidlowos¢, 2)
zgloszenie do organdéw publicznych (w szczegdlnosci organow regulacyjnych i nadzorczych,
organdw $cigania czy organow kontroli panstwowej i ochrony prawa) oraz 3) ujawnienie opinii
publicznej, np. za posrednictwem mediéw lub czlonka parlamentu®’, Komitet Ministréw zaleca
wprowadzenie rozwigzan, ktore beda zachecaly do korzystania co do zasady z dwoch
pierwszych drég (zgloszenia wewnetrzne i do organéw publicznych)®®. Dopuszcza takze, ze
w sytuacji gdy pracodawca wprowadzit wewnetrzny system raportowania, a sygnalista
przekazal informacje opinii publicznej nie korzystajac w tego wewngtrznego mechanizmu,
okolicznos$é ta moze wplywaé na przyznany mu zakres ochrony®’. W Rekomendacji podkresla
si¢ jednak, ze ochrong powinny by¢ objete zgloszenia dokonane przy pomocy kazdego ze
wskazanych trzech kanatow*’. Trzy drogi ujawniania nieprawidlowosci nie stanowig kolejnych
stopni o sztywno ustalanym priorytecie — o wyborze odpowiedniego kanatu ostatecznie
powinny decydowaé kazdorazowe okoliczno$ci sprawy*'. Zachecanie do korzystania z dwéch
pierwszych drog ma przede wszystkim uzasadnienie praktyczne — podmioty te sg ,,blizej”
problemu i dlatego czesto moga sprawniej zbadaé zglaszane nieprawidtowosci i skutecznie
zapobiec ich dalszemu rozwojowi juz na wezesnym etapie®?. Celem takiej quasi-hierarchii
powinno by¢ zatem skuteczne reagowanie na zglaszane nieprawidtowosci, a nie utrudnianie
ujawniania informacji*>. W szczegélnosci nie bylaby zgodna z zalecaniami Komitetu
Ministrow mozliwos¢ catkowitego pozbawienia ochrony z uwagi na niezachowanie
odpowiedniego trybu zgloszenia.

Miedzynarodowe standardy nie przesadzajg jednoznacznie o modelu przyjmowania zgloszen
przez organy publiczne, tj. o tym, czy panstwo powinno wyznaczy¢ jeden podmiot o takich
kompetencjach czy tez natozy¢ obowigzek odpowiedniego przyjmowania informacji od
sygnalistow na wigksza liczbe organow. Cho¢ za pierwszym rozwigzaniem moglyby
przemawia¢ do pewnego stopnia wzgledy przejrzystosci konstrukcji, wydaje sie, ze lepszym
rozwigzaniem byiby drugi model. Charakter zglaszanych nieprawidtowosci moze si¢ wszak
znaczgco roézni¢ — mogag one dotyczy¢ dotyczy¢ np. zagrozen dla srodowiska naturalnego,
zdrowia publicznego, praw pracowniczych czy szerzej praw cztowieka. Wydaje si¢ zatem, ze

3¢ Rekomendacja, par. 67 memorandum wyjasniajacego

37 Zob. np. Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 35; G20 Anti-Corruption Action Plan Protection of
Whistleblowers Study, par. 29; Rekomendacja, par. 14

38 Rekomendacja, par. 17

3 Ibidem, par. 24

¥ Rekomendacja, par. 67 memorandum wyjasniajacego

# Ibidem, par. 61 memorandum wyjasniajacego

42 Ibidem, par. 67 memorandum wyjasniajgcego

# Ibidem, par. 61 memorandum wyjasniajacego



z uwagi na skutecznos$¢ systemu, bardziej racjonalnym rozwigzaniem bytoby dopuszczenie do
przyjmowania zgloszen przez szereg podmiotow dysponujacych wiedza i kompetencjami do
zbadania i ewentualnie naprawienia ujawnionych nieprawidlowosci, takich jak Panstwowa
Inspekcja Pracy, Rzecznik Praw Obywatelskich czy Inspekcja Ochrony Srodowiska.
Klarownos¢ systemu przy mnogosci organdéw publicznych wilasciwych do przyjmowania
zgloszen moze by¢ zapewniona przez wprowadzenie jednolitej procedury postepowania ze
zgloszeniami i zapewnienie, ze w sytuacji gdy jednostka przekaze informacje do niewlasciwego
podmiotu, ten poinformuje jg o odpowiednim odbiorcy. Nalezy przy tym pamiegtaé, ze
zwiekszeniu liczby obowigzkoéw organdw, ktére potencjalnie najczg¢sciej beda przyjmowaty
zgloszenia od sygnalistow (jak np. te wyzej wskazane), powinno towarzyszy¢ przydzielenie
odpowiednio wiekszych srodkéw z budzetu — inaczej system nie bedzie skuteczny*.

Badania empiryczne wskazujg, ze gtdéwna przyczyng niepodjecia dzialan przez potencjalnych
sygnalistéw jest przekonanie, ze zabranie przez nich glosu niczego nie zmieni — dopiero na
drugim miejscu wymieniane sg obawy przed dziataniami odwetowymi*®. Dlatego tez procedura
przyjmowania informacji od sygnalistow przez organy publiczne powinna przewidywaé
odpowiedni termin do rozpatrzenia zgloszenia przez organ — i naklada¢ na niego obowigzek
kazdorazowego poinformowania ujawniajgcego o sposobie zalatwienia zgloszonego problemu,
a takze co do zasady zweryfikowania informacji*®.

Odnosnie procedur wewnetrznych, Komitet Ministrow Rady Europy zaleca wprowadzanie
mechanizméw zachecajacych pracodawcéw do wprowadzenia procedur, nie przesadzajac przy
tym o ich formie, a jedynie wskazujac na dobre praktyki w tym zakresie*’. Zalicza do nich
wdrozenie skutecznego mechanizmu raportowania w celu zmniejszania wymiaru kary lub
wysokosci odszkodowania za szkode wyrzadzona interesowi publicznemu; okreslenie dobrych
praktyk, ktorych wdrozenie nie bedzie obowigzkowe przez podmioty prywatne pod warunkiem
publicznego wyjasnienia ich niezastosowania (instytucja ,,zastosuj si¢ lub wyjasnij” — ,,comply
or explain”), a takze nalozenie na pracodawc¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
dziatania odwetowe podjete wobec sygnalisty przez wspotpracownikéw*®.

Waznym aspektem zalecanej regulacji procedur jest zasada poufnosci, czyli prawo sygnalisty
do zachowania anonimowosci z wylaczna wiadomoscia podmiotu przyjmujacego zgltoszenie*.
Specjalny Sprawozdawca zaleca przy tym, by bezprawne ujawnienie danych sygnalisty, bez
jego zgody, byto kwalifikowane jako forma dziatanie odwetowego, za ktore sprawca powinien

poniesé odpowiedzialnos¢™®.

# Ibidem, par. 75 memorandum wyjasniajgcego

T, Devine, Whistleblowing in the United States: The gap between vision and lessons learned, w: Whistleblowing
Around the World: Law, Culture and Practice, (2004), G.Dehn R. Calland (red.), Londyn, British Council.
4Rekomendacja, par. 19-20

47 Ibidem, par. 15

® Rekomendacja, par. 75 memorandum wyjasniajgcego

4 1bidem, par. 69 memorandum wyjasniajacego

50 Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 39



7) Ewentualne sankcje karne

W s$wietle standardow migdzynawowych bardzo waznym elementem ochrony sygnalistéw jest
przeciwdzialanie bezkarnosci sprawcow praktyk odwetowych®!. Niewstpliwie moze temu
stuzy¢ koniecznosé poniesienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej, jednakze sankcje karne
réwniez mogg by¢ warte rozwazenie, w szczegdlnosci przy dziataniach odwetowych

o znaczacym stopniu dolegliwosci®?.

8) Ewentualne szczegolne uregulowania w przypadku ujawnienia naduzy¢, ktére moga
obejmowa¢é informacje dotyczace waznego interesu panstwa.

Wazny interes panstwa moze uzasadnia¢ szczegdlng regulacje ujawnienia niektorych
informacji®®. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci odstepstwa te nie moga jednak przekraczad
granic koniecznych dla ochrony tego interesu, w szczegdlnosci niedopuszczalne bytoby
calkowite wylaczenie spod ochrony pewnych kategorii podmiotow (np. Zoinierzy czy
funkcjonariuszy stuzb) czy okreslonych informacji (np. wobec ktérych nadano klauzule ,.tajne”
lub ,,$cisle tajne™)>*.

Podstawowe znaczenie dla okreslenia miedzynarodowych standardow w tym obszarze maja
tzw. Zasady z Tshwane czyli ,,Globalne zasady dotyczace bezpieczenstwa narodowego i prawa
do informacji”, opracowane przez 22 organizacje i osrodki akademickie w porozumieniu
z ponad 500 ekspertami z ponad 70 krajéw. Zgodnie z tymi Zasadami, osoba ujawniajaca opinii
publicznej informacje utajnione ze wzgledu na wazny interes bezpieczenstwa narodowego nie
powinna ponie$¢ kary, jezeli: 1) informacje dotycza nieprawidlowosci dokonanych przez
panstwo (w znaczeniu blizej zdefiniowanym w dokumencie); 2) osoba ta probowala wczesnie;j
zglosi¢ nieprawidtowosci do whasciwych organdw, chyba ze podjecie przez nich skutecznego
$ledztwa nie bylo prawdopodobne lub zgloszenie to stwarzaloby powazne ryzyko zniszczenia
dowodu lub podjecia dzialan odwetowych wobec sygnalisty lub jakiekolwiek innej osoby;
3) zakres ujawnionych informacji nie wykroczyt poza to, co rozsadnie konieczne by pokazad
przedmiotowg nieprawidtowos¢; 4) osoba ta zywila uzasadnione przekonanie, ze ujawnienie
przyniesie wigcej korzysci dla interesu publicznego niz zachowanie informacji w tajemnicy.
Jednoczesnie sygnalista nie powinien ponie$é¢ kary, nawet gdy ujawnienie nie spelnia wyzej
wskazanych przestanek, jezeli korzysci dla interesu publicznego wynikajace z ujawnienia
przewyzszaja korzysci dla interesu publicznego ptynace z zachowania tajemnicy>°.

9) Inne instytucje prawne dotyczace ochrony sygnalistéw
Komitet Ministrow Rady Europy podkresla wage zapewnienia mozliwosci skorzystania przez

potencjalnych sygnalistow z indywidualnej, poufnej i darmowej porady>. W Polsce dostep do
takich porad moglby zapewni¢ bezptatny system pomocy prawnej, co wymagaloby

31 Ibidem, par. 42

52 ibidem

33 Rekomendacja, par. 5; Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 43
5% Raport Specjalnego Sprawozdawcy, par. 45

33 Zasady z Tshwane, passim; Rekomendacja, par. 47,

56 Rekomendacja, par. 28



nieprawidtowosci.
10) Inne dokumenty i standardy dotyczgce ochrony sygnalistéw

Oprocz wskazanych wyzej ,,Globalnych zasady dotyczacych bezpieczefistwa narodowego i
prawa do informacji (tzw. Zasad z Tshwane)™ z 2013 r. i ,,Raportu Specjalnego Sprawozdawcy
ONZ ds. promocji oraz ochrony prawa do wolnosci wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi
dotyczacego ochrony dziennikarskich Zrodet informacji i praw sygnalistow™’, HFPC pragnie
zwroci¢ uwage na wydany w sierpniu 2016 r. przez Radg¢ Europy dokument zatytulowany
.Protection of whistleblowers: a brief guide for implementing a national framework™3, ktory
zawiera praktyczne zalecania dotyczace procesu przyjmowania krajowych regulacji
chronigcych sygnalistow (m.in. w sprawie prowadzenia konsultacji, samego procesu reformy
oraz ewaluacji).

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka,
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Uwagi zostaly opracowane przez Konrada Siemaszko, prawnika HFPC oraz Dominike
Bychawskg-Siniarskq, Dyrektorke ,, Obserwatorium wolnosci mediow w Polsce” HFPC.

57 Sygn. dokumentu A/70/361.
38 Dostepny po adresem:
http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdcj/Whistleblowers/Protecting%20whistleblowers_brief%20guide_A
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