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L. Zagadnienia wstepne

1. Aktualny stan prawny

Przepisy prawa, ktére mozna odnosié do problematyki sygnalistow, charakteryzujg dwie cechy:
- brak regulacji kompleksowej oraz
- niska efektywnos¢ Kodeksu pracy w ochronie oséb sygnalizujgcych.

Brak regulacji kompleksowej

W obecnym stanie prawnym zagadnienia zwigzane z sygnalizowaniem nieprawidtowosci rozsiane sg
w réznych aktach prawnych. Poszczegdlne przepisy powstawaty nie tyle jako realizacja zamystu
stworzenia spdjnych ram prawnych dla réznych aspektéow sygnalizowania (nie tylko ochrony osdéb
sygnalizujgcych), co raczej przy okazji regulowania okreslonych dziedzin, np. dziatalnosci Panstwowej
Inspekcji Pracy, ochrony danych osobowych, procedury karnej, uméw cywilnoprawnych, prawa
pracy etc. Przepisy te tworzg wiec raczej patchwork przypadkowych i oderwanych od siebie
przepiséw, patchwork, ktéry nie zawsze jest wewnetrznie spdjny i kompletny, a czasem moze nawet
stwarza¢ bariery dla sygnalizowania.

Obowigzek sygnalizowania jest regulowany nie wprost w Kodeksie pracy. Przepis art. 100 § 2 pkt 4
do podstawowych obowigzkdw pracowniczych zalicza dbato$¢ o dobro pracodawcy, ochrone jego
mienia i zachowywanie w tajemnicy informacji, ktére mogg narazi¢ zaktad pracy na szkode.
Jednoczesnie w art. 304 § 1 Kodeksu postepowania karnego mowa o tzw. spotecznym obowigzku
zawiadomienia organdéw S$cigania o podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Juz tu pojawiajg sie
pytania, czy pracownik zawiadamiajacy organy S$cigania o nieprawidtowosciach zachodzgcych
w zaktadzie pracy (np. przypadkach spozywania alkoholu) nie naraza sie na zarzut dziatania na szkode
pracodawcy.

Trudno w przepisach prawa znalez¢ instytucje prawne, ktére nie tyle chronityby ex post osobe
sygnalizujacy przed dziataniami odwetowym, co by im zapobiegaty. Fragmentaryczny charakter ma
ochrona tozsamosci zgtaszajacego. W postepowaniu karnym wystepuje tzw. Swiadek anonimowy
(incognito), niemniej jest to instytucja znajdujgca zastosowanie w wyjgtkowych przypadkach,
wytgcznie gdy zagrozone jest zycie, zdrowie lub mienie w znacznych rozmiarach (art. 184 i n. Kodeksu
postepowania karnego). Niezadawalajgca pozostajg rowniez przepisy Ustawy o Panstwowej Inspekgcji
Pracy. Z jednej strony zobowigzuje pracownikéw PIP do nieujawniania informacji, ze kontrola
przeprowadzana jest w nastepstwie skargi, o ile zgtaszajacy skarge nie wyrazit na to pisemnej zgody
(art. 44 ust. 3). Z drugiej jednak decyzje o zachowaniu w tajemnicy okolicznosci umozliwiajgcych
ujawnienie tozsamosci pracownika, w tym danych osobowych, pozostawia decyzji inspektora pracy
(art. 23 ust. 2). Przepisy prawa natomiast nie umozliwiajg pracownikowi zgtaszajgcemu
nieprawidtowosci pracodawcy dokonania zastrzezenia danych osobowych do wytacznej wiedzy
osoby, ktéra w imieniu pracodawcy zgtoszenie przyjmuje.

Do rozwigzan zapobiegajgcych wiktymizacji osdb sygnalizujgcych zalicza sie wewnetrzne systemy
(procedury) sygnalizowania wdrazane przez pracodawce. Jednakze w $wietle Ustawy o ochronie
danych osobowych pracodawcy zainteresowani takim rozwigzaniem mogg podja¢ watpliwosci. Moze
sie bowiem okaza¢, ze pracodawca bedzie miat obowigzek ujawnié¢ osobie, ktérej nieprawidtowosci
dotyczg, dane osobowe sygnalizujgcego. Zgodnie bowiem z art. 25 ustawy, w przypadku zbierania
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danych nie od osoby, ktérej one dotyczg, pracodawca jest zobowigzany poinformowaé te osobe
miedzy innymi o Zzrddle danych, celu i zakresie gromadzenia danych, odbiorcach lub ich kategoriach.
Tymczasem zachowanie poufnosci jest niezbedne dla efektywnosci wewnetrznych procedur
sygnalizowania.

Niedostatki regulacji prawnych w tym zakresie dostrzegt Generalny Inspektor Danych Osobowych i
zwrdcit na nie uwage Ministrowi Pracy i Polityki Spotecznej: ,(...) nalezatoby zwréci¢ uwage na
potrzebe kompleksowego uregulowania przetwarzania (...) zakresu danych osobowych, jakie musza
by¢ ujawnione przez pracodawce pracownikowi, ktérego dane sg przetwarzane, w zwigzku z
zasadami wewnetrznego systemu informowania o nieprawidtowosciach (tzw. whistle-blowing
scheme). W odniesieniu do ostatniej kwestii problematycznym jest réwniez okreslenie momentu, w
ktédrym nalezy poinformowac osobe, wobec ktdrej zachodzi podejrzenie o nieprawidtowosci lub
popetnieniu przestepstwa o przetwarzaniu jej danych. Zbyt wczesne bowiem udzielenie informacji
osobie zainteresowanej moze doprowadzi¢ do negatywnego wptywu na ewentualne czynnosci
wyjasniajace.””

Fragmentaryczny charakter ma réwniez ochrona przed dziataniami odwetowymi wobec osdb
sygnalizujgcych. Ochrone taka mozna budowaé¢ w oparciu o ogdlne przepisy Kodeksu pracy.
Efektywnos¢ Kodeksu pracy nie jest satysfakcjonujaca, do czego wrécimy ponizej. Zauwazy¢ w tym
miejscu trzeba, ze ok. 30% aktywnych zawodowo nie moze skorzysta¢ nawet z tych ograniczonych
gwarancji, bowiem swiadczy prace w oparciu o tzw. elastyczne formy zatrudnienia, ostatnio czesciej
nazywane ,umowami Smieciowymi”. Spodziewac sie mozna, ze w razie pogtebiania sie kryzysu
odsetek ten bedzie rést. Sg to najczesciej osoby zatrudniane na podstawie umoéw cywilnoprawnych
(zlecenia, o dzieto, umowy agencyjnej, tzw. uméw menadzerskich) charakteryzujgcych sie znaczenie
wiekszg swobodg stron w zakresie ksztattowania obowigzkéw i uprawnien, a takze rozwigzania
umowy. W praktyce nierzadko to pracodawca, jako silniejszy podmiot w relacji, narzuca warunki
umowy, tym bardziej, gdy rynek pracy staje sie rynkiem pracodawcy.

Przepisy nie zawierajg dyrektyw adresowanych do pracownikéw, jak sygnalizowaé, aby nie narazic¢ sie
na zarzuty przekroczenia granic konstruktywnej krytyki, naruszenia dobrego imienia pracodawcy.
Wytyczne tworzg tu nie tyle same przepisy co orzecznictwo sgdowe, zazwyczaj niedostepne dla laika.
Prawo nie podpowiada jednostce, jakie aspekty winna wzig¢ pod uwage, aby ujawnic
nieprawidtowosci w sposéb odpowiedzialny i nie $ciggajac na siebie negatywnych konsekwencji. Na
pracowniku cigzy ocena wiarygodnosci informacji, ktére posiada, wyboru forum itd.

Obszarem wrazliwym w omawianym kontek$cie bedzie rédwniez ujawnianie informacji objetych
tajemnicg ustawowa. O ile przepisy koncentrujg sie na bezpieczeristwie tajemnicy przedsiebiorstwa,
handlowej, informacji niejawnych, tak nie odpowiadajg na pytanie, w jaki sposéb nie dopusci¢ do
tego, aby tajemnice ustawowe nie blokowaty przeptywu informacji o zagrozeniach dla interesu
publicznego?

! Pismo Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych z 21stycznia 2010 r. nr DOLIS — 035 — 416 / 09,
do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej

2 A. Wojciechowska-Nowak, ,,Ochrona prawna sygnalistow w do$wiadczeniu sedziow sadow pracy. Raport z
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Niska efektywnos¢ przepisow ogoélnych Kodeksu pracy w sprawach os6b sygnalizujacych

Drugi istotny mankament ochrony prawnej polega na tym, ze przepisy ogdlne Kodeksu pracy
zastosowane do sytuacji osoby sygnalizujgcej w praktyce czesto nie zapewniajg efektywnej ochrony
przed dziataniami odwetowymi. Konkluzja taka ptynie z badania zrealizowanego w 2010 r. w Fundacji
Batorego opartego na wywiadach pogtebionych z sedziami orzekajgcymi w sadach pracy.
Szczegdtowe wyniki i wnioski dostepne sg w raporcie z badania’, w tym miejscu wskaza¢ jedynie
warto na gtdwne problemy.

Kodeks pracy rdznicuje ochrone prawng przed utratg pracy na skutek ujawnienia nieprawidtowosci.
Ochrona taka nie przystuguje w przypadku stosunku pracy z powotania. Osoba powotana moze by¢ w
kazdym czasie i bez podania przyczyny odwotana przez organ, ktéry jg powotat. Powotanie, cho¢ nie
wystepuje czesto, to na jego podstawie zatrudniani sg wysocy urzednicy samorzgdowi (zastepcy
wojtéw, burmistrzéw, prezydentow miast, skarbnicy gmin, powiatdw oraz wojewddztw), a wiec
osoby o szerokiej wiedzy na temat funkcjonowania oraz potencjalnych problemach swojego
pracodawcy.

Szczatkowy charakter ma ochrona pracownikdw na tzw. umowach terminowych, ktére (z wyjatkiem
umow zawartych na okres nieprzekraczajgcy szesciu miesiecy) mogg by¢ rozwigzywane bez podania

przyczyny.

Jeszcze inaczej wyglada sytuacja prawna pracownikédw mianowanych w administracji publicznej. Z
jednej strony dysponujg oni lepszg pozycjg w razie informowania o nieprawidtowosciach anizeli
pracownicy umowni. Poszczegdlne pragmatyki zawodowe najczes$ciej zawierajg zamkniety katalog
przyczyn umozliwiajgcych rozwigzanie umowy, co sprawia, ze znacznie trudniej pozbawic ich pracy.
Niemniej pracodawcy tatwiej jest stosowac inng forme odwetu, tj. przeniesienie na inne stanowisko
lub miejsce pracy, gdyby okazali sie ,niewygodni” demaskujagc mankamenty funkcjonowania
pracodawcy’.

Istotng barierg dla sygnalistow w uzyskaniu ochrony prawnej na sali sgdowej jest zasada, zgodnie z
ktdrg sad bada zasadnos¢ wypowiedzenia umowy w granicach przyczyn podanych w wypowiedzeniu.
W przypadku wiec, gdy pracodawca nie powotuje sie w wypowiedzeniu na okoliczno$¢
sygnalizowania, a na inne przyczyny (np. czeste absencje chorobowe lub niskg efektywnos¢ pracy),
sad ogranicza sie do zbadania prawdziwosci przyczyny podanej. W zwyktych sprawach pracowniczych
tak pojmowane granice procesu chronig pracownika, nie pozwalajgc pracodawcy przytacza¢ w czasie
procesu co raz to nowych powodow. Jednak w sprawach sygnalistow jest to praktyka ograniczajaca
efektywnos¢ ochrony prawnej. Sady bowiem nie badajg tezy pracownika, wedle ktérej przyczyna
podana w wypowiedzeniu jest pretekstem, a rzeczywistym motywem bylo ujawnienie
nieprawidfowosci.

Praktyczne bariery dla efektywnej ochrony prawnej wynikajg z rozktadu i tresci dowodu. Obecnie na
pracodawcy spoczywa ciezar wykazania przed sgdem, Ze przyczyna wypowiedzenia jest rzeczywista i

2 A. Wojciechowska-Nowak, ,,Ochrona prawna sygnalistow w do$wiadczeniu sedziow sadow pracy. Raport z
badan.”, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2011

¥ M. Raczkowski, ,,Ekspertyza w sprawie ochrony osob zatrudnionych sygnalizujacych nieprawidtowosci przed
naduzyciami ze strony podmiotu zatrudniajacego”, http://www.batory.org.pl/doc/Sygnalisci_eks 20091214.pdf
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konkretna. Petniejszg ochrone zapewnitoby pracownikowi poszerzenie wspomnianego obowigzku o
dowdd, ze wypowiedzenie nie miato zwigzku z sygnalizowaniem. Wydaje sie to réwniez uzasadnione
wobec trudnosci zwolnionego pracownika w pozyskaniu swiadkéow zatrudnionych u pozwanego
pracodawcy.

W praktyce sali sgdowej pracownik zwolniony z powodu ujawniania nieprawdziwych — jak twierdzi
pracodawca — informacji o stosunkach panujgcych w zakfadzie pracy, najczesciej staje wobec
koniecznosci udowodnienia, ze zgtoszone (np. organom Scigania) nieprawidtowosci rzeczywiscie
miaty miejsce. W ten bowiem sposéb moze wykazaé, ze przyczyna o rozpowszechnianiu nieprawdy
podana w wypowiedzeniu jest nieprawdziwa. Jest to ciezar dowodowy, ktéremu pracownicy rzadko
mogg sprostaé, w szczegdlnosci, gdy budzgce niepokdj sytuacje obserwowali naocznie. Ponadto moze
zacheca¢ pracownikéw do stosowania bezprawnych metod, np. do wykradania dokumentéw z
zaktadu pracy, kopiowania ich bez wiedzy pracodawcy itd.

Kodeks pracy, podobnie jak pozostate przepisy prawa, nie przewiduje instrumentdw ochrony
prewencyjnej przyktadowo poprzez zachowanie w poufnosci danych osobowych pracownika
posiadajgcego wiedze o nieprawidtowosciach. Nie ma w nim réwniez regulacji, ktére zachecatyby
pracodawce do wdrazania wewnetrznych systemow (procedur) sygnalizowania nieprawidtowosci.

Sedziowie uczestniczacy w badaniu podajg takze w watpliwos¢ mozliwos¢ oparcia roszczen
pracownika, ktdry doznat dziatart odwetowych, na stosunkowo nowych instytucjach w prawie pracy —
zakazie dyskryminacji oraz mobbingu.

2. Aktualny stan stosunkéw spotecznych

Spoteczne postrzeganie sygnalizowania nieprawidtowosci zachodzacych w pracy. Z badania opinii
publicznej przeprowadzonego wiosng 2012r. wysnu¢ nalezy wniosek, ze postawy spoteczne Polakéw
wobec sygnalizowania nieprawidtowosci zachodzacych w pracy s3 do$¢ niejednoznaczne®.

Z jednej strony przewazajacy odsetek Polakéw deklaruje, iz pozytywnie ocenia fakt ujawnienia przez
jednego z kolegdéw nieprawidtowosci zachodzacych w pracy. Odsetek swiadczacy o poparciu waha sie
od 48% do 81% w zaleznosci od rodzaju nieprawidtowosci, naruszonego dobra, a takze okolicznosci,
czy nieprawidtowos¢ zostata ujawniona samemu pracodawcy czy tez wtasciwemu organowi wtadzy.

Klimat wokdt sygnalizowania w srodowisku pracy. Z drugiej jednak strony badanie réwnoczes$nie
pokazuje, ze osoba, ktdra zdecyduje sie gtosno méwié o nieprawidtowosciach, musi liczy¢ sie z silnym
ostracyzmem swojego srodowiska zawodowego. Sposrdd respondentéw 58% przewiduje negatywna
reakcje ze strony zespotu wobec sygnalisty - od okazywania chtodnego dystansu (28%) po robienie
ztosliwych docinek (20%), wykluczenie z zespotu kolezeriskiego i odmowe pomocy (19%), a w koncu
jawne ignorowanie przejawiajace sie np. odmowa podania reki (8%)°. Wprawdzie znaczacy, bo
wynoszgcy 29%, jest rowniez odsetek respondentéw przewidujgcych reakcje neutralng lub

* Bohaterowie czy donosiciele? Co Polacy mysla o osobach sygnalizujacych nieprawidtowosci w miejscu
pracy?”,
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Raport_Sygnalisci.pdf

® Procenty nie sumuja si¢ do wskazanej wczesniej liczy 58% z uwagi na fakt, ze mozna byto poda¢ wiecej niz
jedna odpowiedz. Zbiorczy odsetek 58% odpowiedzi przewidujacych reakcj¢ negatywna zostal wyliczony
odrgbnie na podstawie szczegdétowych danych badania.
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pozytywng, tj. traktowanie sygnalisty bez zmian (13%), deklarowanie wprost poparcia dla sygnalisty
(11%) po cichg akceptacje i uznanie (9%). Niemniej odsetek postaw neutralnych i wspierajgcych nie
moze konkurowaé z przewidywang skalg postaw niechetnych czy tez agresywnych. Przy tym
wszystkim stosunkowo wielu respondentéw nie potrafi przewidzie¢, jak zareagowatby zespét (18%),
co wydaje sie wskazywa¢ na ambiwalencje postaw, wzglednie - wspomniane wczesniej silne
uwarunkowanie oceny etycznej kontekstem catej sytuacji.

Zdecydowana wiekszos¢ Polakow (77%) spodziewa sie negatywnej reakcji pracodawcy wobec
pracownika, ktéry o nieprawidtowosciach zawiadomit odpowiednie stuzby. Sposrdd respondentéw
56% przewiduje, ze sygnalista zostatby zwolniony, 13%, ze bytby szykanowany cho¢ nie zostatby
formalnie ukarany, a 8% przewiduje, ze pracodawca ukaratby sygnaliste np. nagang lub obcieciem
premii.

W kontrascie do powyzszych wynikéw jedynie 4% Polakéw spodziewa sie, ze pracodawca
wykorzystatby wiedze i doswiadczenie sygnalisty po to, aby usung¢ ryzyko wystgpienia podobnych
nieprawidtowosci w przysztosci, zas zaledwie 1% respondentéw przewiduje, ze pracodawca
nagrodzitby sygnaliste.

Efektywnosci ochrony prawnej dla oséb sygnalizujacych nieprawidtowosci w oczach opinii
publicznej. Mimo ze niemal 80% Polakéw wyraza poglad, iz pracownik firmy, ktéry zawiadomi
odpowiednie stuzby o nieprawidtowosciach godzacych w interes pracodawcy albo interes spoteczny
powinna przystugiwac ochrona prawna, to az 63% pesymistycznie podchodzi do mozliwosci uzyskania
skutecznej ochrony prawne;j.

Podsumowujac w przeswiadczeniu statystycznego Polaka ujawnienie nieprawidtowosci zachodzacych
W miejscu pracy najczesciej wigzac sie bedzie z negatywnymi konsekwencjami. Z jednej strony bedzie
to znaczacy ostracyzm Srodowiska zawodowego, z drugiej negatywne konsekwencje czysto
zawodowe z utratg pracy wigcznie. Mimo iz Polacy deklarujg, przynajmniej na poziomie wartosci,
poparcie dla postaw wyrazajgcych sie w trosce o interes spotecznych, cytowane wyniki kazg
wysnuwac pesymistyczny wniosek, ze w chwili obecnej w postrzeganiu spotecznym brak jest w Polsce
warunkéw zaréwno spotecznych jak i prawnych dla bezpiecznego sygnalizowania nieprawidtowosci.
W konsekwencji nalezy liczy¢ sie z tym, ze wiekszos¢ nieprawidtowosci zachodzacych w zaktadach
pracy nie widzi Swiatta dziennego.

3. Cel regulacji

Postulowana ustawa ma na uwadze trzy cele:

- ochrone interesu publicznego,

- ochrone interesu pracodawcy (organizacji) oraz

- ochrone interesu osoby zatrudnionej, ktdra sygnalizuje nieprawidtowosci.

Ochrona interesu publicznego stanowi pierwotne ratio legis tego rodzaju regulacji. Intencja
ustawodawcy znajduje odzwierciedlenia w tytutach ustaw innych krajow dedykowanych tej
problematyce: Ustawa o ujawnianiu informacji w interesie publicznym (Wielka Brytania), Ustawa o
integralnosci etycznej i zapobieganiu korupcji (Stowenia), Ustawa o ochronie uczciwego
postepowania (Wegry). Analogiczne okreslenie celu znajdujemy w preambule ustawy stanu
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Queensland w Australii: ,Niniejsza ustawa pomaga ujawnia¢ w interesie publicznym informacje o
bezprawnych dziataniach majgcych miejsce w sektorze publicznym (...)".

W pragmatycznym podejsciu pokusi¢ sie mozna o stwierdzenie, ze ochrona osdb sygnalizujgcych
stanowi w gruncie rzeczy narzedzie do osiggniecia wspomnianego celu pierwotnego. Wzmocnienie
ochrony prawnej bowiem usuwatoby lub przynajmniej ograniczato jedng z trzech gtéwnych przyczyn,
dla ktérych Polacy gotowi sg biernie obserwowac toczace sie na ich oczach nieprawidtowosci. Z
wczesniej powotywanych badan opinii publicznej wynika, ze przyczyny takiej biernosci to: anomia
spoteczna (,to nie moja sprawa”), obawa przed ostracyzmem $rodowiska zawodowego oraz strach
przed negatywnymi konsekwencjami zawodowymi. Ustawa o ochronie sygnalistdw miataby szanse
stworzy¢ sprzyjajgce otoczenie prawne, ktdre pozawalatoby pracownikom posiadajagcym wiedze o
nieprawidtowosciach przekaza¢ jg bez obaw o ciggtos¢ pracy, rozwoju zawodowego oraz
bezpieczenstwo finansowe wtasne i rodziny.

Rownie wazne, cho¢ nieoczywiste na pierwszy rzut oka, przetozenie ustawy na interes publiczny to
oddziatywanie prawa na $wiadomos¢ spoteczng. W dtuzszej perspektywie przepisy prawa w tym
obszarze mogg przyczyni¢ sie do wzrostu akceptacji spotecznej dla osdb sygnalizujgcych
nieprawidtowosci, a takze zaszczepi¢ w percepcji spotecznej poglad, wedle ktérego troska o dobro
wspdlne, tzw. postawa obywatelska, stajg sie powszechnie ceniong wartoscig. W swietle cytowanych
badann opinii publicznej pokazujacych dosé silny ostracyzm spoteczny wobec ujawniania
nieprawidtowosci w miejscu pracy oraz tych, ktérzy ujawniajg, szczegdlnie aktualnie brzmi poglad L.
Petrazyckiego, w mysl ktérego: ,(..) w dtugim procesie swego oddziatywania prawo wzmacnia
przyzwyczajenia i sktonnosci spotecznie pozadane oraz eliminuje te, ktére sg szkodliwe dla zycia
zbiorowego.”®

W ratio legis proponowane]j ustawy miesci sie réwniez ochrona interesu pracodawcéw. Nie wiadomo
do konca, ile polskie przedsiebiorstwa tracg na skutek naduzyé dokonywanych na ich szkode.
Wiadomo jednak, ze efektywnos¢ narzedzi stosowanych do zapobiegania i wykrywania przestepstw
jest w polskim biznesie niska. Wedtug raportu PricewaterhouseCoopers ,Badanie przestepczosci
gospodarczej Polska 2011. Cyberprzestepczos¢ rosngcym zagrozeniem w biznesie.”: ,Wykrywanie
naduzy¢ w coraz mniejszym stopniu jest rezultatem $wiadomego dziatania organizacji, stajac sie
czesciej dzietem przypadku — w ten sposdéb wykryto przestepstwa 16% organizacji w Polsce, czyli
dwukrotnie wiecej niz na $wiecie.”

Co istotne, skutecznos¢ anonimowych informatoréw (pochodzacych z wewnatrz, badz z zewnatrz
firmy) oraz wewnetrznych systemdw ujawniania nieprawidtowosci (tzw. systemoéw
whistleblowingowych) sytuuje je wsréd trzech najbardziej efektywnych narzedzi wykrywania
naduzyé(tacznie wykryto tak 9% naduzyc), obok systemu raportowania o podejrzanych transakcjach
(19%) oraz audytu wewnetrznego (16%).

Stworzenie warunkéw prawnych, w ktdrych pracownik nie bedzie obawiat sie ujawni¢ wewnatrz
swojej firmy nieprawidtowosci, da ponadto szanse pracodawcy na usuniecie problemu bez narazania
na szwank dobrej reputacji oraz ryzyka utraty klientéw. Pracownicy szukajg pomocy poza pracodawcg
dopiero, gdy ich zgtoszenie do pracodawcy okazuje sie nieskuteczne (nie zostato rzetelnie zbadane,
zostato zbagatelizowane, nie wyciggnieto zadnych konsekwencji wobec oséb odpowiedzialnych za

CA. Kojder, ,,Godnos$¢ i sita prawa”, Warszawa 1995, s. 113
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nieprawidtowosci). Statystyki gromadzone przez Security and Exchange Commission bed3acej
odpowiednikiem polskiej Komisji Nadzoru Finansowego pokazujg, ze ponad 80% osdb, ktdre ujawnity
komisji informacje o niedopuszczalnych praktykach, prébowato rozwigza¢ problem w ramach
struktur pracodawcy.

Interes przedsiebiorcéw, zwtaszcza ten diugofalowy, jest nierzadko powigzany z interesem
publicznym w tym sensie, ze ochrona jednego pozwala rozwija¢ sie drugiemu. Przyktadowo korupcja
obniza konkurencyjnosé catej gospodarki — nie tylko nalezy do gtéwnych czynnikdw demotywujacych
zagranicznych inwestoréw, ale réwniez utrudnia prowadzenie biznesu polskim przedsiebiorcom.
Znaczenie tych powigzan rosnie w dobie kryzysu. Postulowana ustawa, ktdrej gtdwnym przedmiotem
ochrony ma by¢ dobro publiczne, w wielu przypadkach znajdzie bezposrednie przetozenie na interesy
przedsiebiorcow.

Prewencyjna rola ustawy. Podkresli¢ trzeba, ze sprzyjajace dla sygnalizowania otoczenie prawne ma
przede wszystkim znaczenie prewencyjne. Po pierwsze pozwala bowiem zatrzymac tzw. kryzysy tlace
(petzajace), a wiec takie, ktére rozpoczynajg sie od drobnych i niezauwazonych lub zignorowanych, a
co za tym idzie nierozwigzanych probleméw, zanim przeistoczg sie one w kryzys nagty. Po drugie
rzetelne zbadanie zgtoszenia pozwala zidentyfikowaé systemowe przyczyny nieprawidtowosci, a w
konsekwencji wprowadzié srodki zapobiegawcze.

Na czym polega prewencyjna rola oséb sygnalizujgcych w ochronie interesu publicznego, wyjasnia
amerykanska komisja nadzoru finansowego: , Osoby sygnalizujgce (whistleblowers), dzieki temu, ze
znajg okolicznosci sprawy oraz wiedzg, kto jest odpowiedzialny za nieprawidtowosci, mogg pomac
Komisji w zidentyfikowaniu oszustw lub innych naruszen zdecydowanie wczes$niej niz bytoby to
mozliwe bez ich udziatu. To pozwala Komisji minimalizowaé szkody wyrzadzone inwestorom, lepiej
chroni¢ integralno$¢ i bezpieczenstwo rynkéw kapitatowych Standéw Zjednoczonych, a takze
pociggna¢ do odpowiedzialnosci tych, ktdrzy dopuscili sie dziatan bezprawnych.”

4, Konsultacje srodowiskowe

Rozwigzania prawne dedykowane ochronie oséb sygnalizujgcych nieprawidtowosci w miejscu pracy
obowigzujgce w innych krajach (por. pkt Il. ,Zatozenia do ustawy o ochronie osdéb sygnalizujgcych
nieprawidtowosci w srodowisku zawodowym - warianty przyktadowych rozwigzan”) oraz mozliwosc¢
ich przeniesienia na grunt polskiego systemu prawa zostaty poddane dyskusji, na ktérg zaproszono
przedstawicieli roznych srodowisk (administracji publicznej, organéw S$cigania, biznesu, zwigzkow
zawodowych oraz organizacji pozarzadowych)’.

Uczestnicy byli zgodni co do oceny, ze ochrona osdb sygnalizujgcych w obecnie obowigzujgcym stanie
prawnym wymaga wzmochienia. W szczegdlnosci niedostatki w tym obszarze widoczne s3 z
perspektywy pracy dziatéw audytu. Pracownicy obawiajg sie zgtasza¢ nieprawidtowosci, bo wiedzg,
Ze moga w zwigzku z tym straci¢ prace.

" Dyskusja odbyta si¢ w ramach seminarium eksperckiego ,,Ochrona os6b sygnalizujacych nieprawidtowosci
W miejscu pracy. Jak polski ustawodawca moze czerpa¢ z do§wiadczen obcych?” zorganizowanego Fundacji
im. S. Batorego 28 listopada 2012r.
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Ustawa dedykowana problematyce sygnalizowania czy nowelizacja Kodeksu pracy?

Rdznice pojawity sie na tle kwestii, czy zmiany powinny polega¢ na nowelizacji Kodeksu pracy czy tez
na wprowadzeniu odrebnej ustawy kompleksowo regulujgcej problematyke sygnalizowania. Obawy,
jakie podnoszone w stosunku do odrebnej ustawy, odnosity sie mnogosci corocznie uchwalanych
przepisdw, zbednego ,szatkowania” prawa, potencjalnych trudnosci w stosowaniu takiego aktu
prawnego w kontekscie Kodeksu pracy.

Stad pod rozwage poddawano zmiany ograniczajace sie do Kodeksu pracy. Osobom sygnalizujgcym
mogtaby by¢ na przyktad przyznana ochrona analogiczna do tej przystugujacej szczegdlnie
chronionym kategoriom pracownikéw (pracownikom w wieku przedemerytalny, kobietom
ciezarnym) w zakresie przywrdcenia do pracy, przyznania wynagrodzenia za czas pozostawania bez
pracy. W przyktadowym katalogu dziatan dyskryminacyjnych mozliwe bytoby wprowadzenie
kolejnego przyktadu — dziatan odwetowych wobec pracownika, ktory ujawnit nieprawidtowosci.
Ochrong prawng nalezatoby objg¢ osoby zatrudnione na podstawie uméw terminowych.

Jednoczesnie jednak zwrécono uwage, ze nowelizacja Kodeksu pracy jest o tyle niewystarczajaca, ze
nadal poza ochrong prawng pozostawac bedg osoby zatrudnione na podstawie innych stosunkéw
prawnych, w szczegdlnosci umoéw cywilnoprawnych. Nowelizacja Kodeksu pracy nie spetnitaby wiec
postulatu rozciggniecia parasola ochronnego nad mozliwie petng grupa oséb aktywnych zawodowo
posiadajgcych wiedze o ryzykach dla interesu spotecznego.

Rozwigzania warte przeniesienia na grunt polskiego systemu prawnego

Rozktad ciezaru dowodu. Domniemania prawne. Jako warte rozwazenia uznano przeniesienie na
polski grunt rozwigzania, ktére w razie postepowania sgdowego na pracodawce nakfada ciezar
udowodnienia, ze dziatania podjete wobec pracownika (rozwigzanie umowy, przeniesienie na inne
stanowisko pracy, zmiana warunkow finansowych umowy, negatywna ocena roczna, nagana lub inna
kara pracownicza, pominiecie w awansie itd.) nie miaty zwigzku z ujawnieniem przez niego
nieprawidtowosci.

Takie rozwigzanie uzasadnia brak faktycznej réwnosci broni pomiedzy pracownikiem a pracodawca
przed sgdem wynikajacy chociazby z faktu, iz — jak obserwujg zwigzki zawodowe — pracownicy
wnoszacy roszczenia do sgdu nie sg w stanie sktoni¢ bytych wspdtpracownikéw do ztozenia zeznan,
jesli ci nadal sg zatrudnieni u pozwanego.

Ustawy dedykowane ochronie oséb sygnalizujgcych obowigzujgce w innych krajach opierajg sie na
domniemaniu, iz osoba, ktora ujawnita nieprawidtowosci, dziatata w dobrej wierze. To rozwigzanie
rowniez uznano za warte przeniesienia na grunt polski. Domniemanie dobrej wiary utatwitoby obrone
przed zwolnieniem motywowanym bezpodstawnym zawiadomieniem organdw scigania lub organow
kontroli w razie umorzenia postepowania.

Zabezpieczenie roszczenia pracownika poprzez tymczasowe przywrdcenie do pracy. Uwzgledniajgc
dtugosc postepowan przed sgdami pracy, ktére juz nie tylko w najwiekszych aglomeracjach trwajg co
najmniej kilkanascie miesiecy, zasadne réwniez jest tymczasowe przywrdcenie pracownika na czas
trwania procesu w szerszym zakresie niz jest to mozliwe obecnie.
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Jedno z omawianych rozwigzan to poszerzenie stosowania ogdlnych przepiséw dotyczgcych
zabezpieczenia powddztwa réwniez do roszczen wynikajgcych z zatrudnienia. Takie rozwigzanie
mogtoby sie jednak spotka¢ z silnym sprzeciwem i zarzutami nieuzasadnionego uprzywilejowania
jednej strony sporu.

Inne rozwigzanie to zastosowanie wobec o0séb sygnalizujgcych instrumentéw ochrony
przystugujacych pracownikom szczegélnie chronionych przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem
umowy o prace.

Ciezar gatunkowy nieprawidtowosci. W dyskusji pojawito sie pytanie, czy ochrona prawna powinna
przystugiwac niezaleznie od ciezaru gatunkowego nieprawidtowosci, czy tez wytgcznie w przypadku
zgtoszenia nieprawidtowosci istotnych. Z jednej strony, jak podnoszono, zastrzezenie takie mogtoby
skutecznie ogranicza¢ zalew zgtoszen btahych, niepotrzebnie angazujgcych organy $cigania, kontroli
czy nadzoru. Z drugiej jednak - zauwazono, ze im wiecej pojec¢ niedookreslonych, a do takich nalezy
stowo ,istotne”, tym wiecej moze powstawac watpliwosci interpretacyjnych. W konsekwencji
ochrona prawna moze okazac sie nieprzewidywalna i ostatecznie staba.

Potrzeby ograniczenia ochrony do ujawniania wyfacznie istotnych nieprawidtowosci nie potwierdzaja
doswiadczenia dziatéw audytu. Wptywajace sygnaly podlegajg bowiem segregacji. Jesli jest to
informacja btaha lub o duzym stopniu ogdlnosci (np. ,,u mnie w firmie wszyscy kradng”), nie wszczyna
sie postepowania wyjasniajgcego. Jednak, o ile w zgtoszeniu pojawiajg sie bardziej skonkretyzowane
informacje — podejmuje sie prébe ich zweryfikowania.

Zgtoszenia anonimowe czy wytgcznie imienne? Kolejny dylemat brzmi, czy ustawodawca powinien
chroni¢ osoby dokonujgce zgtoszen anonimowych. Doswiadczenia administracji publicznej
przemawiatyby za odpowiedzig negatywng. Taki bowiem sygnat uruchamia machine biurokratyczna.
Ponadto trudno bytoby chroni¢ kogos, kto jest anonimowy. Jesli mamy chroni¢ kogos, to osobe znang
z imienia i nazwiska.

Niemniej do odmiennych wnioskéw prowadzg doswiadczenia dziatow audytu. W praktyce duzo
informacji wptywa droga anonimowego zgtoszenia. Czesto jest tak, ze osoba zgtasza co$ anonimowo,
a nastepnie osmiela sie — widzi, ze jej sygnat wywotat efekt, zaczyna czuc¢ sie bezpiecznie - i ujawnia
swojg tozsamos$é. Dlatego firmy jednak zaktadajg anonimowe infolinie lub skrzynki e-mailowe.
Ponadto osoba, ktéra ztozyta zawiadomienie anonimowe moze w toku postepowania przed sadem
wykazaé, ze byta jego nadawca.

Wewnetrzne procedury sygnalizowania nieprawidtowosci. Za dobre rozwigzanie zgodnie uznano
wewnetrzne procedury (systemy) sygnalizowania nieprawidtowosci wdrazane przez samych
pracodawcow. Zaréwno z punktu widzenia intereséw pracodawcy, organdw panstwa, jak i
pracownika, korzystne jest zatatwienie problemu przede wszystkim w ramach struktur zaktadu pracy.
Stad prawo powinno wspieraé i promowac takie rozwigzanie. Zdaniem uczestnikédw dyskusji ustawa
powinna jednak raczej zachecad pracodawce do wdrozenia procedur niz zobowigzywac go do tego.

Procedura z jednej strony wskazuje, komu w zaktadzie pracy i w jaki sposéb zasygnalizowa¢ dane
watpliwosci. To dawatoby pracownikowi widzagcemu nieprawidtowosci klarownosé, jak ma sie
zachowac, do kogo sie zgtosi¢, jak podejs¢ do problemu. Czesto biernos¢ wynika z bezradnosci i
niewiedzy. W polskich warunkach uczestnicy spotkania rekomendowali model niemiecki, w ktérym

Strona9



informacje przekazywane sg tzw. mezom zaufania czy doradcom etycznym funkcjonujgcym w
zaktadzie pracy, raczej niz model amerykanski, gdzie informacje przekazywane sg najczesciej
anonimowo drogg elektroniczng.

Z drugiej strony — procedura wewnetrznego sygnalizowania, deklarujgc ochrone przed dziataniami
odwetowym, stwarzataby jasne reguty, kiedy pracownik moze liczyé na ochrone pracodawcy przed
dziataniami odwetowymi przetozonych lub wspétpracownikéw. Wewnetrzne procedury
sygnalizowania budowatyby réowniez swiadomos¢ pracownikédw. Stad wazne jest, aby pracodawca
wyjasnit pracownikom, czemu majg one stuzy¢.

Procedura wewnetrznego sygnalizowania powinna by¢ wdrazana przy udziale strony spotecznej
(zaktadowej organizacji zwigzkowej lub przedstawiciela pracownikdéw), w drodze porozumienia na
poziomie zaktadu pracy lub branzy. Partycypacyjny model jej wdrozenia wzmacniatby efektywnosé
tego narzedzia.

Co ciekawe, w Polsce istniejg juz pewne doswiadczenia w powyzszej dziedzinie, a mianowicie obecnie
pracodawcy i zwigzki zawodowe z udziatem strony rzgdowej pracujg nad wdrazaniem polityki
antymobbingowe;j.

Jak zapewni¢ efektywnos¢ ustawy?

Gtosy w dyskusji pozwalajg sformutowaé nastepujgce postulaty majgce na celu zagwarantowanie
skutecznosci ewentualnej regulacji:

Postulat budowania tadu korporacyjnego jako niezbednego otoczenia ustawy na poziomie
pracodawcy. Kultura tadu korporacyjnego jest istotnym czynnikiem wspierajgcym efektywne
wdrazanie przepiséw dotyczacych ochrony sygnalistéw. Bez odpowiedniej infrastruktury etycznej na
poziomie pracodawcy moze okazac sie, ze przepisy chronigce osoby sygnalizujgce, sg zawieszone w
prozni, co w konsekwencji moze pociggaé za sobg ryzyko, ze z jednej strony beda instrumentalnie
traktowane przez samych pracownikdéw, a z drugiej ignorowane przez pracodawcow.

Postulat budowania sprzyjajgcego otoczenia spotecznego. Dla efektywnego funkcjonowania
przepiséw wazne jest rowniez stworzenie odpowiedniego klimatu spotecznego wokét sygnalizowania
i 0s6b sygnalizujacych, budowania postaw braku przyzwolenia na nieprawidtowosci. Potrzebe takg
uzasadniajg wyniki badan opinii spotecznej pokazujgce stosunkowo silny ostracyzm. Uczestnicy
dyskusji zwrdcili uwage na pojawiajgce sie w ostatnim czasie szkodliwe kampanie spoteczne, ktére
zachecajg do ujawniania nieprawidtowosci z niskich pobudek (np. z zemsty na niesprawiedliwym
szefie lub nielojalnym matzonku). Takie przekazy utrwalajg stereotyp ,donosiciela” i pogtebiajg
zamieszanie wokdt ocen etycznych o osobach sygnalizujgcych oraz samego sygnalizowania.

Postulat wzmacniania ochrony prawnej na drodze réznych instrumentéw. Mentalnosci spotecznej
nie da sie zmienia¢ bez zmiany otoczenia prawnego. Biorgc pod uwage niskg efektywnosé
obowigzujgcych uregulowan prawnych zachecanie obywateli do ujawniania nieprawidtowosci jest
kontrowersyjne, bo naraza na utrate pracy. Z tego powodu nie mozna ogranicza¢ sie wytgcznie do
pracy nad postawami spotecznymi oraz otoczeniem kulturowym. Trzeba dziata¢ na kilku
instrumentach: po pierwsze - poprzez budowanie ochrony prawnej, po drugie - wewnetrzne
procedury sygnalizowania nieprawidtowosci wdrazane w zaktadach pracy, a po trzecie — nad zmiang
mentalnosci.
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Postulat kampanii informacyjnej towarzyszacej nowym przepisom. Nowym przepisom powinna
towarzyszy¢ kampania informacyjna. Takg kampanie przeprowadzit OPZZ poprzez swoje organizacje
cztonkowskie w odniesieniu do nowo-uchwalonych przepiséw antymobbingowych.

Postulat zapewnienia precyzji przepisOw. Przygotowujgc przepisy o ochronie sygnalistow powinno
sie dazy¢ do jak najbardziej precyzyjnego definiowania poszczegélnych instytucji prawnych.
Przyktadowo pojecia niedookreslone pojawiajg sie jako element warunkujgcy mozliwos¢ skorzystania
z ochrony prawnej (pracownik musi dziata¢ w dobrej wierze). Nalezatoby dazy¢ do zawezenia
marginesu uznaniowosci tak, aby ochrona prawna nie stata sie zalezna od ocen arbitralnych.
Uzaleznianie ochrony pracownika od klauzul generalnych, gdzie margines uznania jest duzy, moze
podwazac ochrone.

Przepisy powinny dawaé osobie sygnalizujacej mozliwie jednoznaczng informacje, co oznacza
dziatanie w interesie pracodawcy, a co w interesie spotecznym, a takze, jak powinien zachowac sie w
razie kolizji obu intereséw. Ujawnienie nieprawidtowosci poza zaktadem pracy (np. organom Scigania)
moze by¢ bowiem uznane za naruszenie obowigzku lojalnosci wobec pracodawcy.

O precyzje warto zadbaé¢ nawet kosztem zawezenia zakresu stosowania przepisdw, na przyktad
poprzez wskazanie zamkniete] listy nieprawidtowosci, ktére sygnalista moze ujawnic¢ korzystajac z
ochrony prawnej przewidzianej w ustawie.

Postulat pozytywnego bodicowania pracodawcéw. Polski ustawodawca dazgc do osiggniecia
zatozonego w regulacji prawnej ratio legis koncentruje sie przede wszystkim na naktadaniu
obowigzkéw, ciezaréw, zakazéw i sankcji. Brakuje natomiast bodZcéw pozytywnych, ktore
zachecatyby pracodawcéw do regulowania pewnych zagadnien na poziomie zaktadu pracy, np. do
wprowadzania systeméw compliance oraz wewnetrznych procedur sygnalizowania nieprawidtowosci.
Przyktadowo w Stanach Zjednoczonych podejmuje sie prébe réwnowazenia bodzcéw negatywnych z
pozytywnymi - jesli firma wdrozyta system compliance moze liczy¢ na obnizenie natozonej kary. Takie
podejscie gwarantuje, ze przepisy prawa trafiajg na grunt, na ktérym funkcjonujg juz narzedzia
wdrozone przez samego pracodawce, a co za tym idzie ich efektywno$¢ wzrasta. Ustawodawca
powinien postugiwac sie nie tylko metoda kija, ale réwniez marchewki rowniez ze wzgledu na
koniecznos¢ uzyskania poparcia pracodawcéw dla ewentualnej regulacji.

Postulat wprowadzenia mechanizméw chronigcych przed instrumentalnym wykorzystaniem
ochrony gwarantowanej w ustawie. Ustawodawca wprowadzajagc ustawe powinien wzigé pod
uwage ryzyko (przynajmniej teoretyczne) ujawniania informacji w ztej wierze (np. ze swiadomoscia,
Ze sg nieprawdziwe) lub tez w celu unikniecia odpowiedzialnosci za wiasne czyny (np. w razie
ujawnienie procederu korupcyjnego, w ktdrym osoba sama wczesniej brata udziat).

Z jednej strony pojawit sie postulat, aby wprowadzié sankcje zwigzane z ujawnieniem informacji w
ztej wierze tak, aby osoba podnoszgcy zarzuty miata Swiadomosé, ze jesli zostanie wykazana jej zta
wiara — poniesie z tego tytutu konsekwencje. Chodzi o to, aby odstraszy¢ potencjalnego sygnaliste od
sktadania nieprzemyslanych i bezpodstawnych zarzutéw. Pracodawca rowniez powinien dysponowac
mechanizmami obronnymi przed bezpodstawnymi pomdéwieniami. Zachowanie réwnowagi pomiedzy
interesem zatrudnionego a interesem organizacji jest tez istotne z punktu widzenia przekonania
pracodawcow do regulacji.
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Z drugiej strony zauwazono, ze zbyt rygorystyczne podejscie moze prowadzi¢ do odstraszenia oséb
posiadajgcych informacje mogace $swiadczy¢ o ryzykach dla interesu spotecznego. Z tego powodu
mechanizmy obronne powinny raczej sktania¢ osobe sygnalizujacg do gtebszej refleksji nad tym, w
jaki sposdb ujawniajgc posiadang wiedze chroni¢ réwniez interes pracodawcy, a w szczegdlnosci nad
zasadnoscig podejrzen. Myslac o ochronie intereséw pracodawcy nie mozna straci¢ z pola uwagi celu
ustawy, ktérym wszak jest zachecanie do sygnalizowania, a nie odstraszanie. Przekaz ptynacy z
ustawy powinien brzmie¢: ,Jesli obserwujecie, ze dzieje sie zle — mdéwcie. Bedziecie chronieni.”

Jednym z mechanizmdéw ochrony intereséw pracodawcy moze by¢ zobowigzanie pracownika do
zgtoszenia nieprawidtowosci w pierwszej kolejnosci w ramach struktur zaktadu pracy, a dopiero
potem ewentualnie poza zaktadem pracy np. do organdw regulacyjnych. Takie rozwigzanie naturalnie
rodzi obawe, ze sygnalista zostanie ukarany przez swoich przetozonych, a dowody naduzyé usuniete.
Obowigzek wykorzystania w pierwszej kolejnosci wewnetrznej $ciezki zasygnalizowania mozna
natozy¢ na pracownika pod warunkiem, ze pracodawca wdrozy procedure sygnalizowania oraz
zapewni jej rzetelnos¢. Konieczne jest, aby byta ona budowana i wdrazana w konsultacji z
pracownikami (w postaci zwigzkow zawodowych lub przedstawicieli pracownikow).

Poniewaz zasygnalizowanie nieprawidtowosci pracodawcy nie zawsze jest mozliwe, nie zawsze tez
celowe (w zakfadzie pracy nie ma wewnetrznego systemu zgtaszania niepokojgcych sygnatow, za
nieprawidtowosci odpowiedzialny jest zarzad firmy lub kierownictwo instytucji albo pracownik zywi
uzasadnione obawy, ze spotkajg go negatywne konsekwencje), nalezy pozostawi¢ pracownikowi
furtke przewidujacg mozliwos¢ ujawnienia nieprawidtowosci poza pracodawcag w tych szczegélnych
przypadkach.

Przedstawiciele administracji zasugerowali, ze zgtoszenie do organu wyzszego stopnia powinno by¢
traktowane jak ujawnienie wewnetrzne.

Debata nad rozwigzaniem przewidujgcym nafozenie na pracownika obowigzku zgtoszenia swojej
wiedzy w pierwszej kolejnosci pracodawcy toczyta sie w Stanach Zjednoczonych w zwigzku z pracami
nad tzw. Ustawg Dodda Franka reformujgcy rynki finansowe. Ustawa przewiduje nie tylko ochrone
dla sygnalistéw, ale réwniez ogromne nagrody finansowe za ujawnienie istotnych informacji
pozwalajgcych amerykanskiej komisji nadzoru finansowego (Security Exchange Commission) natozy¢
na dany podmiot kare finansowa. Reprezentanci pracodawcow i przedsiebiorcdw postulowali
wprowadzenie do projektu ustawy przepisu zobowigzujgcego sygnaliste do ujawnienia informacji
najpierw w ramach struktur swojego zaktadu pracy, a dopiero w dalszej kolejnosci do komisji. Na
marginesie dodaé¢ mozna, ze ostatecznie Kongres nie zdecydowat sie na przyjecie takiego zastrzezenia
(prawdopodobnie w obawie o obnizenie skutecznosci finansowego bodZca majgcego zachecac¢ do
ujawnienia naduzyc¢). Inaczej stato sie natomiast w Wielkiej Brytanii, gdzie w wyniku konsensusu
réznych srodowisk, ograniczono swobode pracownika co do decyzji, kogo, jakie forum poinformowaé
o nieprawidtowosciach (por. pkt Il. ,Zatozenia do ustawy o ochronie oséb sygnalizujgcych
nieprawidtowosci w sSrodowisku zawodowym - warianty przyktadowych rozwigzan”).
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II. Zalozenia do ustawy o ochronie 0s6b sygnalizujacych
nieprawidlowosci w sSrodowisku zawodowym - warianty
przykltadowych rozwigzan

Wiele krajéw ma nierzadko dtugoletnie juz doswiadczenie w zakresie ochrony osdb sygnalizujgcych
nieprawidtowosci - ochrony, ktéra jest budowana na drodze odrebnych aktéw prawnych. Nalezg do
nich nie tylko kraje anglosaskie, gdzie tradycja ta ma najstarsze korzenie, np. Stany Zjednoczone,
Wielka Brytania, Australia, Republika Potudniowej Afryki, Nowa Zelandia, lecz rowniez kraje takie jak
Japonia, Korea Potudniowa czy dotaczajace do tego grona w ostatnim okresie kraje naszego regionu,
tj. Europy Srodkowej i Wschodniej.

Najkrétsze doswiadczenie w tym zakresie ma Stowenia, gdzie w 2010r. przyjeto Ustawe o
integralnosci etycznej i zapobieganiu korupcji. Rok wczesniej, w 2009r., Ustawe o ochronie uczciwego
postepowania uchwalono na Wegrzech. Obie regulacje przewidujg ochrone dla oséb sygnalizujgcych
nieprawidfowosci. Najdtuisze doswiadczenie ma Rumunia, gdzie Ustawa o ochronie oséb
zatrudnionych we wifadzach publicznych, instytucjach publicznych oraz w innych zaktadach, ktore
ujawniajg naruszenia prawa pozostaje w mocy od 2004r.

Réznorodnos¢ doswiadczen legislacyjnych, w szczegdlnosci w zakresie skutecznosci, nie zawsze
zresztg satysfakcjonujacej, znalazta odzwierciedlenie w licznych rekomendacjach dotyczgcych
dobrych praktyk legislacyjnych. Takie rekomendacje przygotowata m.in. Rada Europy w Rezolucji nr
1729 z 2010r. oraz Transparency International.

W opracowaniu prezentujemy podstawowe zagadnienia bedace przedmiotem regulacji prawnych

majacych na celu ochrone oséb sygnalizujgcych nieprawidtowosci w miejscu pracy, wraz z

przyktadowymi wariantami rozwigzan. Analiza zostata przeprowadzona w oparciu o nastepujgce akty

prawne:

— stowenska Ustawe o integralnosci etycznej i zapobieganiu korupcji (dalej u.i.e.z.k),

— rumunskg Ustawe o ochronie zatrudnionych we wtadzach publicznych, instytucjach publicznych
oraz w innych zaktadach, ktérzy ujawniajg naruszenia prawa (dalej u.o.z.),

— wegierska Ustawe o ochronie uczciwego postepowania (dalej u.o.u.p.),

— brytyjskg Ustawe o ujawnianiu informacji w interesie publicznym, ktéra nowelizuje Ustawe o
prawach zatrudnienia (dalej u.z.p.),

— obowigzujagcg w stanie Queensland w Australii Ustawe o ujawnianiu informacji w interesie
publicznym (dalej u.u.i.i.p.).

Prezentowane rozwigzania z pewnoscig w pewnym stopniu determinuje specyfika lokalnych
uwarunkowan, tradycje prawne, a czasem sita gtosu poszczegdlnych grup interesdéw uczestniczacych
w procesie legislacyjnym: zwigzkédw zawodowych oraz pracodawcédw. Celem niniejszego opracowania
jest dostarczenie nie tyle gotowych do skopiowania przepiséw, co raczej materiatu inspirujgcego do
dyskusji nad tym jak mogtaby wygladac¢ hipotetyczna polska — state of the art - regulacja. Regulacje
przedstawiamy na tle wspominanych wczesniej rekomendaciji.
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1. Podmiotowy zakres ochrony — kogo chroni ustawa?

Rekomendacje. Ochrong prawng powinien by¢ objety mozliwie szeroki krag osdb, ktdre z racji
wykonywania pracy mogg posiada¢ wiedze o nieprawidtowosciach istotnych z punktu widzenia
interesu spotecznego zachodzacych w danym podmiocie. Do tego grona poza osobami swiadczgcymi
prace na podstawie stosunku pracy naleze¢ beda takie zleceniobiorcy, przyjmujacy dzieto,
pozostajgcy w tzw. samozatrudnieniu, stazysci, wolontariusze, konsultanci zewnetrzni, byli
pracownicy itd.

Uwzgledniajac, ze zagrozenia dla interesu publicznego mogg wyptywaé takze z funkcjonowania
biznesu (zagrozenia dla $rodowiska, bezpieczeistwa pracy, bezpieczeristwa publicznego, praw
konsumentéw), rekomenduje sie, aby parasol ochronny rozciggat sie zardwno nad zatrudnionymi w
sektorze publicznym, jak i prywatnym, w tym nad funkcjonariuszami sit zbrojnych, policji oraz stuzb
specjalnych.

Chronione powinny by¢ osoby, ktore:
(i) ujawnity nieprawidtowosci,
(ii) nie ujawnity nieprawidtowosci, niemniej:

— panuje przekonanie, ze to zrobity;

— odmodwity uczestniczenia w nieprawidtowosciach,

— wspomagaty ujawnienie nieprawidtowosci, dostarczajgc osobie sygnalizujgcej informaciji

lub sktadajac zeznania.

Ochrona o0sdb trzecich, o ktérych mowa w pkt (ii) ma na celu tworzenie klimatu sprzyjajacego
sygnalizowaniu, niwelowanie poczucia zagrozenia w miejscu pracy oraz zapobieganie biernosci ze
strony innych pracownikow inspirowanej strachem przed wejsciem w kontakt z sygnalistg oraz przed
mieszaniem sie w ,,cudze” sprawy.

Praktyka. Ustawodawcy najczesciej enumeratywnie wymieniajg kategorie oséb uprawnionych do
skorzystania z dobrodziejstwa danej ustawy. Nierzadko z ochrony takiej mogg skorzystaé¢ wytacznie
osoby pracujgce w sektorze publicznym. Zdarza sie, ze tzw. rozwigzania sektorowe wynikajg z taktyki
ustawodawcy — przewidujac opdr ze strony grup, na ktére regulacja ma oddziatywaé, ustawodawcy
wprowadzajg tego typu unormowania stopniowo, poczynajgc najczesciej od sektora publicznego.

Na powyzszym zatozeniu opiera sie ustawa rumunska — w definicji ,,0soby sygnalizujgcej” mieszczg sie
osoby wykonujgce prace w administracji publicznej, réznego typu instytucjach publicznych oraz
spoétkach z udziatem skarbu panstwa (art. 3 lit. b w zw. z art. 2 ust 1 u.0.z.). Z jednej strony wiec
ochrona prawna jest w dosc istotnym stopniu ograniczona, z drugiej jednak obejmuje ona wszystkich
zatrudnionych, niezaleznie od podstawy prawnej takiego zatrudnienia.

Analogiczne podejscie prezentuje ustawa wegierska. Na wsparcie mogg liczy¢ ,zatrudnieni” w
rozumieniu ustawy, tj. przyktadowo zatrudnieni na podstawie stosunku pracy, cztonkowie korpusu
stuzby cywilnej, sedziowie, prokuratorzy, pozostajacy w stosunku stuzbowym lub kontraktowym w
Wegierskich Sitach Zbrojnych, zatrudnieni na umowy zlecenia co najmniej od roku, jesli ich przychody
w tym okresie pochodzity wytgcznie od jednego pracodawcy(art. 1 ust. 4 litaib u.o.u.p.).

Ustawa australijska za$ gwarantuje ochrone trzem kategoriom oséb — sg to: (i) kazda osoba
(disclosure by any person), (ii) urzednik publiczny oraz (iii) pracownik podmiotu gospodarczego. Dla
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kazdej kategorii nieco inaczej zostat okreslony zakres probleméw, ktore mogg by¢ na zasadach
przewidzianych w ustawie ujawnione. Definicja ,,urzednika publicznego” przyjeta na potrzeby ustawy
wykracza poza stosunek pracy.

2. Przedmiotowy zakres ochrony — dobro podlegajace ochronie

Rekomendacje. Celem ustaw chronigcych tzw. sygnalistéw jest zatrzymanie proceséw prowadzacych

do powaznego naruszenia interesu publicznego. Przedmiotem ochrony powinny wiec by¢ ujawnienia

réznorodnych nieprawidtowosci, ktore interesowi publicznemu zagrazajg. Jako przyktady naruszen,
ktdre powinny znalez¢ sie w spektrum zainteresowania ustawodawcy, w rekomendacjach podaje sie:

— powazne naruszenia praw cztowieka mogace zagrazac zyciu, zdrowiu, wolnosci osobistej;

— naruszenie stusznych intereséw jednostki bedgcej interesariuszem administracji publicznej,
podatnikiem, udziatowcem spodtek publicznych, pracownikiem korporacji prywatnych lub
konsumentem;

— defraudacje, naduzycie witadzy, sprzeniewierzenie srodkéw publicznych, zagrozenie dla
bezpieczenstwa publicznego, srodowiska naturalnego.

Praktyka. Okreslajgc przedmiotowy zakres ochrony ustawodawcy postuguja sie trzema kryteriami,

ktére czesto wystepujg w mieszanych konfiguracjach:

(i) dobro, w ktére nieprawidtowos¢ godzi lub sfera, w ktdrych wystgpita (np. czyny korupcyjne,
dziatania na szkode majatku publicznego, ukrywanie podatkéw, rzetelno$¢ dokumentac;i
ksiegowej w spétkach publicznych itd.);

(ii) rodzaj naruszenia — czy dziatanie mozna zakwalifikowaé jako np. naruszenie standardéw
etycznych, czyn bezprawny, przewinienie dyscyplinarne czy tez jako czyn zabroniony;

(iii) skala zagrozenia dla interesu publicznego — kraje, ktére podejmujg starania o ochrone dziatan
zwigzanych z sygnalizowaniem nieprawidtowosci najczesciej za cel przyjmujg eliminowanie tych
istotnych zagrozen, nie zas zagrozen btahych. Czasem znajduje to wyraz wprost w tresci
przepiséw, np. w ustawie australijskiej, w innych przypadkach — np. w Wielkiej Brytanii — w
orzecznictwie. Wiekszos$¢ krajéw jednak nie wprowadza ograniczen w tym zakresie.

Stosowang w niektérych ustawodawstwach technikg jest wprowadzenie definicji ,kwalifikowanego
ujawnienia informacji” (art. 43A u.z.p.) czy tez ,ujawnienia informacji w interesie publicznym” (art. 3
lit. a u.0.z. oraz art. 11 u.u.ii.p.). Definicje te z jednej strony okreslajg jakiego rodzaju
nieprawidtowosci mogg by¢ ujawniane, a z drugiej inne warunki, od ktérych uzalezniona jest ochrona
prawna, np. warunek dobrej wiary, o czym bedzie mowa w dalszej czesci.

Wedtug ustawy brytyjskiej tzw. ujawnienie kwalifikowane obejmuje informacje, ktére wedtug

szczerego przekonania zatrudnionego wykazg co najmniej jedng z nastepujgcych okolicznosci:

—  przestepstwo zostato popetnione, trwa lub prawdopodobnie zostanie popetnione,

— osoba nie przestrzegata, nie przestrzega lub prawdopodobnie nie bedzie przestrzegata
obowigzku prawnego, ktérego zobowigzana jest przestrzega,

—  pomytka sgdowa zostata popetniona, jest popetniona lub prawdopodobnie zostanie popetniona,

—  zdrowie lub bezpieczenstwo dowolnej osoby byto, jest lub prawdopodobnie bedzie zagrozone,

—  $rodowisko zostato, jest lub prawdopodobnie zostanie zniszczone lub

— informacje, ktére majg wykazac ktérgkolwiek z okolicznosci opisanych powyzej, zostaty, sg lub
prawdopodobnie zostang celowo zniszczone lub ukryte.
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Ustawa australijska wprowadza dodatkowe kryterium zwigzane ciezarem zgtaszanych
nieprawidtowosci (art. 13 ust. 1, art. 18 ust. 1 u.u.i.i.p.). Nieprawidtowosci muszg mieé ceche
znacznych i konkretnych (np. ,istotne sprzeniewierzenie srodkéw publicznych”, ,istotne i konkretne
zagrozenie dla zdrowia lub bezpieczeistwa publicznego”, ,istotne i konkretne zagrozenie dla
Srodowiska naturalnego”).

Przedmiotem ochrony ustawy wegierskiej jest rzetelnos¢ dziatania administracji publicznej (art. 1 ust.
3 lit. b) oraz ochrona majatku publicznego (zamdwienia publiczne, dofinansowania ze srodkéw
publicznych, gospodarowanie majatkiem panstwowym i komunalnym) (art. 1 ust. 3 lit. a, c, d).
Ustawa znajduje zastosowania w przypadku zasygnalizowania naruszenia tzw. ,,obowigzku uczciwego
dziatania” we wspomnianych obszarach. Naruszeniem takiego obowigzku bedzie przyktadowo
przekroczenie granic swobodnego uznania, ograniczenie praw lub intereséw prawnych jednostki w
sposéb nieproporcjonalny do potrzeby ochrony interesu publicznego lub intereséw drugiej strony
(art. 2 u.o.u.p.).

Ustawodawca Stowenii natomiast zdecydowat sie na szczegdlng regulacje w dos¢ waskim obszarze, tj.
wytgcznie w sferze ochrony zycia publicznego i gospodarczego przed korupcja (art. 23 ust. 1 u.i.e.z.k).

3. Ochrona osoby sygnalizujgcej nieprawidtowosci przed dziataniami odwetowymi

Rekomendacje. Do zasadniczych elementdw ochrony prawnej zalicza sie:

— Ochrona tozsamosci osoby sygnalizujgcej — jako minimum rekomenduje sie rozwigzanie, w
ktérym dane umozliwiajgce identyfikacje mogg zostaé¢ udostepnione wytgcznie za zgoda
zainteresowanego. Osoby sygnalizujgce nalezy informowaé¢ o okolicznosciach, w ktérych
ujawnienie ich tozsamosci stanie sie konieczne (np. w razie wszczecia postepowania karnego).
Jako dodatkowa gwarancje traktuje sie rozwigzania umozliwiajgce zgtoszenia anonimowe.

— Ochrona przeciwko dziataniom odwetowym — prawo powinno chroni¢ przed jakimkolwiek
niekorzystnym traktowaniem osoby sygnalizujgcej bedacym wynikiem ujawnienia informacji, w
tym przed rozwigzaniem umowy, na podstawie ktérej swiadczona jest praca, przeniesieniem na
nizsze stanowisko lub zmiang miejsca wykonywania pracy, molestowaniem psychicznym,
mobbingiem, utratg premii lub innych korzysci wynikajgcych z zatrudnienia.

— Osoba dotknieta dziataniami odwetowymi powinna mie¢ mozliwos¢ powrotu na wczesniej
zajmowane stanowisko, prawo do uchylenia skutkéw innych decyzji personalnych, wzglednie —
do odpowiedniego odszkodowania, a takze zabezpieczenia roszczen na czas trwania procesu.

— Z dziataniami odwetowymi powinno wigzac¢ sie osobiste ryzyko dla osdb, ktdre takie dziatania
podejmujg. Stad postuluje sie objecie dziatan odwetowych co najmniej odpowiedzialnoscig
dyscyplinarng. Natomiast co do dziatan odwetowych skutkujgcych ciezkim lub nieodwracalnym
uszczerbkiem w reputacji zawodowe], karierze zawodowe], dobrostanie (wellbeing) osoby
sygnalizujgcej — zaleca sie nawet ich penalizowanie.

— Na pracodawcy/organizacji powinien spoczywac ciezar udowodnienia, ze niekorzystne dla osoby
sygnalizujgcej dziatania zostaty podjete z przyczyn nie majacych zwigzku z ujawnieniem
informacji.

— Prawo powinno zapewnic¢ osobie, ktdra sygnalizuje nieprawidtowosci w dobrej wierze, immunitet
od odpowiedzialnosci karnej oraz cywilnej wynikajgcej z faktu ujawnienia informacji, w tym w
szczegdélnosci od odpowiedzialnosci z tytutu pomowienia, naruszenia dobrego imienia,
ujawnienia informacji niejawnych lub innych tajemnic ustawowych.
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— Ustawodawstwo dot. ochrony sygnalistdw powinno zapobiega¢ obchodzeniu przepiséw.
Postanowienia umowne lub przepisy wewnetrzne pracodawcy/organizacji, ktére majg na celu
obejscie przepisdw o ochronie oséb sygnalizujgcych nieprawidtowosci powinny by¢ uznane za
niewazne z mocy prawa.

(i) Dziatania odwetowe - definicja

W ustawach bedgcych przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu za dziatania odwetowe uznaje

sie dziatania, ktore:

— prowadzg do pogorszenia sytuacji osoby sygnalizujgcej, wyrzadzajg krzywde Ilub szkode
(detriment) oraz

— zostaty podjete w zwigzku z ujawnieniem przez te osobe informacji w interesie publicznym
(zachodzi zwigzek pomiedzy ujawnieniem a dziataniem niekorzystnym dla osoby sygnalizujgcej).

Szczegdlng kategorig dziatan odwetowych - i najczesciej wystepujgcg w sprawach sygnalistéw - s3
réznego rodzaju decyzje personalne, np. ocena pracy pracownika, rozwigzanie umowy, na podstawie
ktérej swiadczona jest praca, likwidacja stanowiska pracy, zmiana warunkéw pracy lub ptacy,
pominiecie w promocji, szkoleniu, przyznaniu premii lub nagrody. W przeciwieristwie do np.
molestowania psychicznego, czy mobbingu, decyzje te, mimo ze mogg prowadzi¢ do niekorzystnych
dla pracownika skutkdw, nie s3 same w sobie bezprawne. Ustawodawca czyni je jednak bezprawnymi
woéweczas, gdy nastepujg z powodu zasygnalizowania nieprawidtowosci. Tak samo traktowane s3
zaniechania majace skutek w postaci pogorszenia sytuacji danej osoby (np. pominiecie w naborze na
szkolenie zawodowe).

(ii) Bezprawnos¢ dziatan odwetowych. Dziatania odwetowe jako czyn niedozwolony

W analizowanych regulacjach bezprawnos¢ dziatan odwetowych znajduje odzwierciedlenie badz to w
zakazie ich podejmowania, badz w przepisie ustanawiajgcym prawo zatrudnionego do bycia wolnym
od dziatan odwetowych.

Do pierwszej grupy nalezy ustawa stanu Queensland w Australii, ktéra zakazuje dziatan
niekorzystnych (detrimental) dla osoby sygnalizujgcej, podejmowanych z powodu lub w zwigzku z
przeswiadczeniem, ze osoba ta dokonata ujawnienia informacji w interesie publicznym (art. 40 ust. 1
u.u.i.i.p.). Taka przyczyna jest przyczyng bezprawng (art. 40 ust. 4 u.u.i.i.p.), a dziatanie na niej oparte
dziataniem odwetowym (art. 40 ust. 3 u.u.i.i.p.).

Prawo do wolnosci od dziatan niekorzystnych dla zatrudnionego (right not to suffer detriment)
wprowadza ustawa brytyjska. Pracownik zgodnie z ustawg ma prawo do tego, aby jego sytuacja nie
ulegta pogorszeniu przez jakakolwiek czynnosé lub jakiekolwiek umyslne zaniechanie ze strony
pracodawcy, podjete na podstawie dokonania ujawnienia chronionego przez pracownika (art. 47B

u.z.p.).

Podobne podejscie prezentuje ustawa wegierska. Wedtug jej postanowien pracownik ma prawo do
niedoznania niekorzystnych skutkéw z powodu zgtoszenia, zgodnie z przepisami ustawy, w ochronie
interesu publicznego. Ochrona pracownika obejmuje w szczegdlnosci takie sfery jak:

— prawa i obowigzki wynikajgce ze stosunku pracy,

—  ksztatcenie zawodowe,

— warunki pracy, wymagania dotyczgce efektywnosci zawodowej,
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— wynagrodzenie oraz s$wiadczenia dodatkowe,

— ocena zawodowa oraz system awansowania,

— odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna i odszkodowawcza,
— zmiana warunkdw pracy i ptacy,

— rozwigzanie stosunku pracy (art. 22 ust. 1 u.o.u.p.).

Roszczenia odszkodowawcze z tytutu dziatan odwetowych. Jak juz wspomniano ustawa stanu
Queensland w Australii dziatania niekorzystne dla pracownika podejmowane wobec niego z powodu
ujawnienia informacji w interesie publicznym explicite zalicza do czynéw niedozwolonych (art. 42 ust.
2 u.u.i.i.p.) i stanowi, ze z tego tytutu pracownikowi przystugujg wszelkie roszczenia, tak jak w
przypadku czynu niedozwolonego (any appropriate remedy), w tym w szczegdlnosci odszkodowanie
(art. 42 ust. 1 u.u.i.i.p.) oraz zadoséuczynienie (art. 42 ust. 3 u.u.i.i.p.).

W Wielkiej Brytanii osobie sygnalizujgcej przystuguje petne odszkodowanie za szkode powstatg w
wyniku dziatan odwetowych. Odszkodowanie to obejmuje wiec straty oraz utracone korzysci (art. 49
ust. 3 u.z.p.) Osoba sygnalizujgca jest przy tym zobowigzana do ograniczania wysokosci szkody
poprzez aktywne poszukiwanie nowego zatrudnienia (art. 49 ust. 4 u.z.p.). W wyniku jednej z
nowelizacji ustawy zrezygnowano z gérnego limitu wysokosci odszkodowania.

Na Wegrzech materialno-prawng podstawg roszczen odszkodowawczych z tytutu dziatan
odwetowych sg nie tyle przepisy samej Ustawy o ochronie uczciwego postepowania, co
postanowienia Kodeksu pracy oraz Kodeksu cywilnego. Regulacja szczegdlna natomiast przewiduje
wsparcie procesowe, organizacyjne i materialne w realizacji tych roszczen (por. pkt 3.(v) ,,Pomoc
agencji panstwowych”).

Tymczasowe przywrdcenie do pracy na czas trwania postepowania sagdowego. Ochrona ciggtosci
zatrudnienia w czasie trwania sporu przystuguje przyktadowo na podstawie ustawy brytyjskiej (art. 9
u.z.p.). Jednak przystuguje ona wytgczenie osobom wykonujgcym prace na podstawie stosunku
pracy. Trybunat zatrudnienia moze przywrdci¢ pracownika na zajmowane wczesniej stanowisko albo
postanowi¢, iz umowa o prace bedzie traktowana jakby nie wygasta, co w konsekwencji pozwoli
pracownikowi zgda¢ wynagrodzenia za czas od rozwigzania stosunku pracy do prawomocnego
rozstrzygniecia. Warunkiem dla tego rodzaju zabezpieczenia jest uprawdopodobnienie roszczenia
bedacego przedmiotem sporu. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze test prawdopodobieristwa bedzie
spetniony wowczas, gdy prawdopodobienstwo uwzglednienia roszczenia jest ,,wiecej niz zasadne”.

Przeniesienie osoby sygnalizujacej na rownorzedne stanowisko. Zgodnie z ustawg stowenskg osoba
sygnalizujgca korupcje, ktéra w nastepstwie tego zostata poddana dziataniom odwetowym, moze
zadac od pracodawcy przeniesienia na inne, réwnorzedne stanowisko pracy. Prawo takie przystuguje,
o ile wczesniej, wbrew nakazowi Komisji ds. Zapobiegania Korupcji, pracodawca nie zaprzestat
dziatan odwetowych, a dziatania te uniemozliwiajg osobie sygnalizujgcej wykonywanie pracy na
aktualnym stanowisku (art. 25 ust. 4 u.i.e.z.k). Zadanie pracownika powinno by¢ spetnione w
terminie 90 dni, wzglednie pracodawca powinien poinformowac Komisje ds. Zapobiegania Korupcji o
powodach odmowy przeniesienia.
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Prawo pracownika do przeniesienia zostato wzmochnione sankcjg karng w postaci grzywny, ktéra
moze by¢ natozona w razie bezpodstawnej odmowy przeniesienia zaréwno na pracodawce (art. 78
u.i.e.z.k), jak i na jego pracownika odpowiedzialnego za zaniechanie (art. 77 ust. 9 u.i.e.z.k).

Rozkfad ciezaru dowodu w postepowaniu sgdowym. Zgodnie z rekomendacjami w analizowanych
regulacjach w postepowaniu sgdowym pomiedzy osobg sygnalizujgcg a pracodawcag/organizacjg
ciezar dowodu zostaje przesuniety na pracodawce/organizacje. Wydaje sie, ze w poszczegdlnych
krajach nieco rdézna jest tre$¢ tego, co pracodawca/organizacja ma wykazaé, a rdznica ta moze miec
praktyczne znaczenie dla osoby sygnalizujgcej. W pierwszym podejsciu pracodawca/organizacja
wykazuje, ze wypowiedzenie lub inna decyzja personalna niekorzystna dla pracownika nie pozostaje
w zwigzku z okolicznoscig, iz sygnalizowat on nieprawidtowosci (Wegry, stan Queensland w Australii).
W drugim — pracodawca wykazuje, ze przyczyna wskazana w wypowiedzeniu jest zgodna z prawem
(fair dismissal) (Wielka Brytania).

Ustawa wegierska reguluje kwestie ciezaru dowodu nastepujgco: pracownik ma obowigzek wykazaé,
ze dokonat zgtoszenia w ochronie interesu publicznego w sposéb przewidziany w ustawie,
pracodawca natomiast dowodzi, ze nie ma zwigzku miedzy kwestionowang przez pracownika decyzjg
personalng a zgtoszeniem w ochronie interesu publicznego albo, ze zgtoszenie nieprawidtowosci
nastgpito w ztej wierze (art. 22 ust. 2 u.o.u.p.).

Tak samo ciezar dowodu zostat uksztattowany w ustawie stanu Queensland w Australii. Decyzja
personalna (np. ocena wynikéw pracy pracownika, zawieszenie pracownika, wszczecie postepowania
dyscyplinarnego, przeniesienie pracownika na inne stanowisko, likwidacja stanowiska pracy
zajmowanego przez pracownika, odmowa awansu, premii lub nagrody) bedzie uznana za zasadng
tylko wtedy, gdy powodem jej podjecia nie jest ujawnienie w interesie publicznym informacji przez
pracownika (art. 45 ust. 2 u.u.i.i.p.).

Ustawodawca brytyjski wprowadza domniemanie bezprawnosci rozwigzania umowy z powodu
sygnalizowania nieprawidtowosci. Przyjmuje sie, ze osoba zostata zwolniona niezgodnie z prawem
(unfair dissmissal), jesli przyczyng wypowiedzenia umowy byto ujawnienie informacji w interesie
publicznym (art. 5 u.z.p.). Jezeli natomiast wypowiedzenie uargumentowane byto kilkoma
przyczynami, uznaje sie je za niezgodne z prawem, w przypadku gdy ujawnienie byto powodem
gtéwnym lub lezgcym u podstaw wypowiedzenia (causa causans wypowiedzenia). Pracodawca moze
obali¢ domniemanie wykazujac, ze wypowiedzenie jest dopuszczalne w rozumieniu art. 98 ust. 1 lit b
lub ust 2 u.z.p.

(iii) Niewaznos¢ kar dyscyplinarnych natozonych z powodu ujawnienia nieprawidtowosci

Wsrdd stosowanych rozwigzan uwage zwraca przewidziana w ustawie rumunskiej sankcja
niewaznosci kar dyscyplinarnych natozonych w wyniku odwetu. Sgd moze orzec o niewaznosci kar
dyscyplinarnych lub administracyjnych zastosowanych wobec sygnalisty, jezeli sankcje te zostaty
zastosowane w wyniku ujawnienia informacji w interesie publicznym, chyba ze sygnalista dziatat w
ztej wierze (art. 9 ust. 1 u.o.z.).
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(iv) Dziatania odwetowe jako czyn zabroniony pod grozbg kary

W niektérych krajach dziatania odwetowe nie tylko uznaje sie za bezprawne, lecz réwniez bywajg one
penalizowane. Dziatania odwetowe stanowig przestepstwo w Stowenii (art. 77 ust. 7 u.i.e.z.k), a takze
w stanie Queensland w Australii (art. 41 u.u.i.i.p.).

(v) Pomoc agencji panstwowych

Niektére kraje ochrone praw sygnalistbw oraz badanie ich skarg dotyczgcych nieprawidtowosci
powierzajg powotanym do tego organom. W Stowenii jest to Komisja ds. Zapobiegania Korupcji (art. 5
i n. u.i.e.z.k), na Wegrzech — urzad, ktdrego zakres kompetencji obejmuje problematyke zaméwien
publicznych oraz badanie przypadkdéw naruszen tzw. obowigzku uczciwego postepowania. Sygnalista
moze uzyskac ze strony wspomnianych organdw nastepujgce formy wsparcia:

— poradnictwo prawne (art. 23 ust. 1 u.o.u.p., art.25 ust. 2 u.i.e.z.k);

— ustanowienie petnomocnika w sprawie o roszczenia z tytutu dziatan odwetowych (art. 23 ust. 2
u.o.u.p. );

— tymczasowe wsparcie finansowe do czasu uprawomocnienia sie orzeczenia sadu w sprawie o
odszkodowanie z tytutu dziatan odwetowych (art. 24 u.o.u.p.);

— nakaz niezwlocznego wstrzymania dziatan odwetowych (art. 25 ust. 3 u.i.e.z.k); niewykonanie
nakazu obwarowane jest sankcjg karng w postaci grzywny, ktéra moze by¢ natozona zaréwno na
osobe fizyczng odpowiedzialng za niewykonanie nakazu (art. 77 ust. 8 u.i.e.z.k), jak i na
pracodawce (art. 78 u.i.e.z.k).

(vi) Ochrona tozsamosci osoby sygnalizujacej

Wielokrotnie srodki ochrony prawnej w postaci odszkodowania lub przywrdcenia na stanowisko
pracy nie bytyby potrzebne, gdyby informacja o tym, kto zgtosit nieprawidtowosci pozostawata
anonimowa przynajmniej dla oséb postronnych. Ochrona tozsamosci osoby sygnalizujgcej ma wiec
charakter prewencyjny. Moze ona przybiera¢ dwie formy.

Po pierwsze, prawo moze dopuszcza¢ anonimowe zgtaszanie nieprawidtowosci. Rozwigzanie takie
przyjmuje ustawa brytyjska, a takze wegierska. Niemniej zgtaszajgcy, ktéry nie chce ujawnic¢ swojej
tozsamosci, musi liczy¢ sie z tym, ze gdyby stat sie ofiarg dziatan odwetowych, trudne lub niemozliwe
moze okazac sie ustalenie zwigzku przyczynowego pomiedzy sygnalizowaniem a niekorzystnymi dla
pracownika dziataniami pracodawcy. Pracodawca stusznie moze podnosi¢, ze nie wiedziat, iz
nieprawidtowosci ujawnit zwolniony pracownik.

Inny praktyczny problem, ktdry tgczy sie z anonimowymi sygnatami, to skuteczne przeprowadzenie
postepowania wyjasniajgcego. Poniewaz nie ma dostepu do zgtaszajgcego, bedgcego tu gtéwnym
zrédtem wiedzy, zbadanie, czy doszto do zagrozenia interesu spotecznego moze byc¢ utrudnione.
Ustawodawca wegierski, majgc to na wzgledzie, zwalnia urzad przyjmujacy zgtoszenia z obowigzku
rozpoznania zgtoszenia anonimowego, chyba ze wskazuje ono na dowody potwierdzajgce naruszenie
tzw. obowigzku uczciwego postepowania (art. 5 ust. 7 u.o.u.p.).

Po drugie - i jest to rozwigzanie powszechnie stosowane - ustawodawca moze chroni¢ tozsamosé
osoby, ktdéra pod swoim nazwiskiem sygnalizuje nieprawidtowosci, przed osobami trzecimi, w tym
pracodawcg, przetozonymi, wspétpracownikami. W ten sposdb zgtaszajgcy jest chroniony nie tylko
przed dziataniami odwetowymi przetozonych, lecz takize przed ostracyzmem $rodowiska
zawodowego.
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Modelowe rozwigzanie opiera sie na przyjeciu, iz zasadg jest poufno$¢ danych osobowych
zgtaszajgcego (art. 8 ust. 3 u.o.u.p., art. 23 ust. 2 i 4 u.i.e.z.k), od ktérej mozna odstgpi¢ w okreslonych
okolicznosciach, np. przy wyraZnej zgodzie zainteresowanego (art. 8 ust. 3 u.o.u.p.) lub za zgoda
sgdu, gdy jest to bezwzglednie niezbedne dla ochrony interesu publicznego lub praw innych oséb
(art. 23 ust. 8 u.i.e.z.k).

Silnym wzmocnieniem ochrony poufnosci danych osoby sygnalizujgcej nieprawidiowosci jest
przewidziana w ustawie stowenskiej sankcja karna za ich ujawnienie (art. 77 ust. 1 tiret 3, art. 77 ust.
2 tiret 1 zd. 1, art. 77 ust. 6 u.i.e.z.k).

Niezaleznie od powyzszych gwarancji w ustawie stowenskiej i rumunskiej ustawodawca odsyta do
przepiséw dotyczgcych ochrony swiadkéw (art. 23 ust. 6 u.i.e.z.k, art. 8 u.o.z.,).

Na koniec trzeba zasygnalizowa¢, ze ochrona tozsamosci zgtaszajgcego uzalezniana bywa od tego, czy
dziatat on w dobrej wierze (por. pkt 4. (ii) ,,Konsekwencje ujawniania informacji w ztej wierze”).

(vii) Ochrona przed odpowiedzialnoscig karng za ujawnienie tajemnicy ustawowej

Istotnym obszarem regulacji jest to, jak powinna zachowac sie osoba bedgca w posiadaniu informacji,
ktore nie tylko wskazujg na nieprawidtowosci, ale jednoczesnie zawierajg tajemnice ustawowo
chronione. Ws$réd analizowanych regulacji rysujg sie dwa podejscia. Pierwsze polega na
pozostawieniu ujawnienia nieprawidtowosci pod rezimem prawa karnego. Drugie natomiast
przewiduje wytgczenie przestepnosci czynu, o ile informacje ujawniono zgodnie z ustawa.

Pierwsze podejscie reprezentuje ustawa brytyjska, ktéra z ochrony prawnej wytgcza takie zgtoszenia,
ktére wyczerpuja znamiona czynu zabronionego, polegajgcego na ujawnieniu informacji niejawnych
(state secrets) (art. 43B wust. 3 u.z.p.). Przepis stanowi, ze takie zgloszenie nie stanowi
,kwalifikowanego [tj. podlegajacego ochronie] ujawnienia informacji”. W razie wypetnienia znamion
czynu zabronionego osoba sygnalizujgca bedzie wiec podlega¢ odpowiedzialnosci karnej. Niemniej
Ustawa o tajemnicy panstwowej (Official Secrets Act) istotnie tagodzi ryzyko, jakie mogtoby wynikaé
dla interesu publicznego w zwigzku z tym, Ze osoba posiadajgca wiedze o nieprawidtowosciach
zachowataby jg dla siebie w obawie przed odpowiedzialnoscig karng. Wspomniana ustawa zezwala
bowiem na ujawnienie informacji stanowigcej tajemnice panstwowg organom administracji rzgdowej
(Whitehall) oraz Komisarzom ds. Stuzby Cywilnej. Ostatecznie wiec nie zachodzi ryzyko, ze informacja
o nieprawidtowosciach pozostanie poza wiedzg kompetentnych organdw.

Analogiczne podejscie prezentuje ustawa stowenska. Tu ustawodawca ogranicza krgg podmiotdw,
ktorym osoba sygnalizujgca moze ujawnié informacje stanowigce tajemnice ustawowg do organdow
$cigania oraz Komisji ds. Zapobiegania Korupcji (art. 23 ust. 2 zd. 3 u.i.e.z.k).

Do drugiego nurtu nalezy ustawa stanu Queensland w Australii, ktéra wytacza przestepnosé czynu

polegajgcego na zgodnym z ustawg ujawnieniu informacji ustawowo chronionych (art. 37 lit. a

u.u.i.i.p.). Niemniej przypomnieé trzeba, ze réwnolegle ustawa przewiduje pewne zabezpieczenia

pozwalajace zapobiegac niekontrolowanemu wyciekowi informacji chronionych, w szczegdélnosci:

— ustawa dopuszcza sygnalizowanie nieprawidtowosci ograniczonej grupie podmiotéw — gtéwnie
przedstawicielom wtadz publicznych, w ostatecznosci zas i przy spetnieniu okreslonych warunkéw
- dziennikarzowi;
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— ustawa przewiduje obowigzek wykorzystania wewnetrznej procedury sygnalizowania, ktérg
pracodawca/organizacja powinny budowaé réwniez z mys$lg o bezpieczenstwie informacii
poufnych (art. 17 ust. 2 u.u.i.i.p.);

— w braku wewnetrznej procedury sygnalizowania osoba posiadajgca wiedze o nieprawidtowosci
ma obowigzek poinformowac kierownictwo lub przetozonego (art. 17 ust 3 u.u.i.i.p.).

Ustawodawca wegierski natomiast w ogdle wytgczyt mozliwosé pociggniecia do odpowiedzialnosci
(karnej i cywilnej) osoby, ktéra zasygnalizowata nieprawidtowosci zgodnie z ustawg (art. 21 ust 5
u.o.u.p.). Jedyny przypadek, w ktdrym osoba sygnalizujgca nie bedzie mogta skorzystaé z tego
dobrodziejstwa, to sytuacja, w ktérej zgtoszenia dokonano w ztej wierze.

(viii) Ochrona przed odpowiedzialnoscig cywilnoprawng z tytutu naruszenia zobowigzania do
poufnosci. Zakaz tzw. klauzul kneblujacych

Analizowane regulacje najczesciej gwarantujg osobom  sygnalizujgcym  immunitet od
odpowiedzialnosci cywilnej z tytutu ujawnionych tresci. Powszechnym warunkiem takiego
immunitetu jest wymadg, aby osoba sygnalizujgca dziatata w granicach ustawy, w tym m.in. w dobrej
wierze.

Ustawa stanu Queensland w Australii wytgcza bezprawnos¢ czynu polegajacego na ujawnieniu -
zgodnie z ustawg - informacji, ktérej poufnosé zostata zastrzezona umowa, wynika z ustawy, ztozone;j
przysiegi, lub zwyczaju (art. 37 lit. b u.u.i.i.p.).

Jak juz wspomniano, ustawa wegierska zapewnia zgtaszajgcemu immunitet rowniez w sferze
odpowiedzialnosci cywilnej, pod warunkiem, ze osoba ujawnita nieprawidtowosci w dobrej wierze i
zgodnie z warunkami ustawy (art. 21 ust. 5 u.o.u.p.) .

W mysl ustawy brytyjskiej niewazne sg postanowienia umowne zmierzajgce do uniemozliwienia
osobie zatrudnionej zgodnego z ustawg ujawnienia informacji wskazujgcych na nieprawidtowosci
(tzw. klauzule kneblujace) (art. 43J u.z.p.). Zakaz dotyczy nie tylko uméw o prace, lecz réwniez innych
umow, na podstawie ktérych swiadczona jest praca, a takze porozumien wynikajgcych z zawarcia
ugody pomiedzy osobg sygnalizujgcg a pracodawca/organizacjg. W praktyce omawiany przepis
najczesciej znajduje zastosowanie wtasnie do ostatniej w wymienionych kategorii. Ugody takie
nierzadko zawierajg postanowienia uniemozliwiajgce sygnaliScie kontaktowanie sie z organami
regulacyjnymi.

(ix) Ochrona przed odpowiedzialnoscig z tytutu naruszenia dobrego imienia

Ustawa stanu Queensland w Australii wytgcza takze odpowiedzialnos¢ cywilng z tytutu naruszenia
dobrego imienia. Osobie, ktéra dokona ,,ujawnienia informac;ji w interesie publicznym”, a wiec zgtosi
nieprawidtowosci zgodnie z przepisami ustawy, gwarantuje sie tzw. ,absolutny przywilej podania do
wiadomosci publicznej informacji bedacej przedmiotem takiego ujawnienia” (absolute privilege for
publishing the information disclosed) (art. 38 u.u.i.i.p.). Absolutny przywilej to jeden z zarzutéw, jaki
pozwany moze obok np. zarzutu prawdziwosci wypowiedzi, zgody poszkodowanego, rzetelnego
komentarza i in. skutecznie podnosié¢ przeciwko powddztwu o naruszenie dobrego imienia.
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4, Obwarowania ochrony prawnej

Sceptycy ustaw dedykowanych problematyce sygnalizowania nieprawidtowosci podnoszg obawy, ze
mogg by¢ one naduzywane przez osoby, ktére nie dziatajg z pobudek spotecznych, lecz sg
motywowane nie zawsze etycznym interesem wtasnym — np. checig zemsty lub zysku. Ponadto
zwracajg oni uwage na ryzyko naruszenia stusznych intereséw pracodawcy, np. dobrego imienia.
Prébujac pogodzi¢ interes publiczny z interesem pracodawcy, a przy tym ograniczy¢ ryzyko naduzyé,
ustawodawcy wprowadzajg rédznego rodzaju obwarowania ochrony prawnej, w szczegdlnosci: wymog
dziatania w dobrej wierze oraz precyzujac, komu, w jaki sposdb i pod jakimi warunkami informacja
moze by¢ ujawniona.

(i) Wymog dziatania w dobrej wierze

Rekomendacje. We wszystkich standardach dobrej legislacji — niezaleznie od Zrddta - zgodnie
postuluje sie, aby udzielenie ochrony prawnej osobie sygnalizujgcej byto uzaleznione od tego, czy
dziatata ona w dobrej wierze. Przy tym podkresla sie, ze ochrona nie powinna by¢ uzalezniana od
tego, czy ujawnione informacje udato sie potwierdzi¢ i czy nieprawidtowosci rzeczywiscie miaty
miejsce. Rozwigzanie takie wynika z obawy, ze obowigzek wykazania nieprawidtowosci mégtby
zniechecac osoby posiadajgce wiedze na ich temat przed jej ujawnieniem. Ponadto zwraca sie uwage,
ze pracownik nie dysponuje sSrodkami ani kompetencjami do tego, aby prowadzi¢ quasi Sledztwa.
Jego rola powinna ograniczac sie do przekazania informacji budzacych niepokdj wtasciwym osobom
W swojej organizacji, a w razie braku reakcji z jej strony — wiasciwym organom lub podmiotom
zewnetrznym.

Za dziatajgcego w dobrej wierze Rada Europy uznaje osobe, ktéra ,,miata uzasadnione podstawy, aby
wierzy¢ (dziatata w szczerym przekonaniu), ze ujawnione informacje byly prawdziwe, rowniez wtedy,
gdy ostatecznie okaze sie, iz nie s3.” Postuluje sie przyjecie domniemania dobrej wiary. Dobrg wiare
niweczy natomiast dziatanie w celu niegodziwym (nieetycznym) lub sprzecznym z prawem.

Praktyka. Powszechng praktykg ustawodawczg jest oparcie definicji dobrej wiary na szczerym
przekonaniu osoby sygnalizujgcej, a w konsekwencji odstgpienie od wymogu udowodnienia przez
osobe sygnalizujacy, ze do nieprawidtowosci istotnie doszto.

Przyktadowo ustawa stowenska za dziatajgcego w dobrej wierze uznaje sygnaliste, ktéry byt szczerze
przekonany, Ze informacje przez niego podawane sq prawdziwe (art. 23 ust. 5 u.i.e.z.k). Przy
rozstrzyganiu o tym, czy sygnalista dziatat w dobrej wierze Komisja ds. Zapobiegania Korupcji bierze w
szczegblnosci pod uwage: charakter i powage zgtaszanej praktyki korupcyjnej, zagrozenie wystgpienia
szkéd spowodowanych przez taky praktyke, rzeczywiste szkody powstate w wyniku ewentualnego
naruszenia przez sygnaliste obowigzku chronienia okreslonych informacji, a takze status organu,
ktoremu sygnalista ujawnit praktyke korupcyjng. Badanie dobrej wiary uwzglednia wiec szeroki
kontekst okolicznosci towarzyszacych zaréwno samej nieprawidtowosci, jak i jej ujawnieniu.

W prawie brytyjskim ujawnienie kwalifikowane (podlegajace ochronie) oznacza ,ujawnienie
informacji, ktére wedtug szczerego przekonania osoby ujawniajgcej — wykazg co najmniej jedng z
wymienionych [w ustawie nieprawidtowosci]” (art. 43B, art. 43E — 43H u.u.i.p.GB). W orzecznictwie
trybunatéw zatrudnienia za informacje ujawniane w dobrej wierze uznawano sytuacje, w ktdrych
osoba sygnalizujgca:
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— dziata szczerze, nawet jezeli informacje ujawniane byty bez nalezytej starannosci;

— zgtosita swojemu pracodawcy obawy, o ktdrych jedynie zastyszata (sprawa Frost przeciwko
Boyes);

— ujawnione przez nig informacje wydawaty sie wskazywaé na mozliwos¢ popetnienia oszustwa
(sprawa Brown przeciwko Welsh Refugee Council) albo korupcji (sprawa Leonard przeciwko
Seviceteam).

Natomiast brak dobrej wiary po stronie osoby sygnalizujacej brytyjskie trybunaty zatrudnienia

stwierdzaty w sytuacjach, w ktérych zatrudniony:

— zgtaszat nieprawidtowosci po to, aby wymusi¢ na pracodawcy podwyzke (sprawa Aziz przeciwko
Muskett& Tottenham Legal Advice Centre);

— uparcie powracat do podnoszenia wyolbrzymionych zarzutéw nie odnoszac sie do
merytorycznych wyjasnien ze strony pracodawcy (sprawa PC przeciwko CCC).

Zasygnalizowa¢ trzeba w tym miejscu, ze oprdcz dobrej wiary ujawnienie kwalifikowane musi
spetnia¢ dodatkowe warunki, ktdrych tres¢ $cisle wigze sie z tym, komu nieprawidtowosci s3
ujawniane. Zagadnienie to zostanie szerzej oméwione w punkcie 4 (iii) ,,Zasady sygnalizowania (...)".

Ustawa australijska gwarantuje ochrone, jezeli zawiadamiajacy ,,jest szczerze przekonany oraz ma ku
temu uzasadnione podstawy, ze zgtoszone informacje ujawnig [nieprawidtowosci]” (art. 12 ust. 3 lit.
a, art. 13 ust. 3 lit. a u.u.ii.p.). Ponadto jednak ochronie podlega ujawnienie rzeczywistych
nieprawidtowosci niezaleznie od szczerego przekonania osoby zgtaszajgcej (art. 12 ust. 3 lit. b, art. 13
ust. 3 lit. b u.u.i.i.p.)

(ii) Konsekwencje ujawniania informacji w ztej wierze

Rekomendacje. Prawo powinno chroni¢ pracodawce/organizacje oraz inne zainteresowane osoby
przed informacjami ujawnianymi w ztej wierze, w szczegdlnosci takimi, co do ktérych zgtaszajgcy miat
Swiadomosé, ze sg nieprawdziwe lub ujawnionymi w celu niegodziwym lub naruszajagcym prawo.

Praktyka. Rekomendacja ta jest inaczej realizowana w krajach Europy Srodkowej, inaczej za§ w
krajach anglosaskich. W tych ostatnich jedyng negatywng konsekwencja, ktéra wprost wynika z
ustawy, jest po prostu brak ochrony przed pogorszeniem sytuacji zawodowej. Innymi stowy
pracodawca/organizacja moze rozwigza¢ umowe z osobg dziatajgcg w ztej wierze lub niekorzystnie
wptynaé na jej sytuacje zawodowa i nie bedzie to traktowane jako dziatanie odwetowe. Natomiast
zarowno w ustawie wegierskiej, jak i stowenskiej przewidziano dalej idgce konsekwencje. Osoba
dziatajgca w ztej wierze musi liczy¢ sie z tym, ze:

— takie dziatanie podlega karze grzywny (art. 15 ust. 1 u.o.u.p., art. 77 ust. 2 tiret 1 zd. 2 u.i.e.z.k);

— ustaje ochrona jej tozsamosci - osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktérej dotyczyto
zgtoszenie, moze ztozy¢ wniosek o ujawnienie danych osoby sygnalizujgcej w ztej wierze (art. 15
ust. 2 u.o.u.p., art. 23 ust. 4 u.i.e.z.k);

— dodatkowo w ustawie wegierskiej przewidziano, ze zgtaszajgcemu nie przystuguje prawo do
nagrody finansowej (art. 16 ust. 2 u.o.u.p.), a jezeli zostataby wyptacona, podlega ona zwrotowi
(art. 16 ust. 5 u.o.u.p.).
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(iii) Zasady sygnalizowania — komu, w jaki sposéb, pod jakimi warunkami?

Rekomendacje. Celem ustaw o ochronie osdb sygnalizujgcych nieprawidtowosci jest dgzenie do
sytuacji, w ktérej sygnaty o nieprawidtowosciach beday rozwigzywane na poziomie samego
pracodawcy/organizacji. Stad Rada Europy postuluje, aby prawo dawato pracodawcy/organizacji
bodziec zachecajacy do wprowadzenia wewnetrznych procedur utatwiajgcych sygnalizowanie
wewnetrzne (por. pkt 5 ,,Wewnetrzne procedury sygnalizowania nieprawidtowosci”). Réwnolegle
jednak zastrzega, ze przepisy powinny przewidywac prostg i dostepng sciezke ujawnienia informacji
na zewnatrz pracodawcy/organizacji, w tym do organdw regulacyjnych, cztonkéw parlamentu,
przedstawicieli profesjonalnych mediéw oraz organizacji spoteczefstwa obywatelskiego.

W przypadku zas rozwigzan preferujgcych sygnalizowanie wewnetrzne, prawo powinno dopuszczaé

wyjatki upowazniajgce sygnaliste do odstgpienia od zawiadomienia pracodawcy/organizacji, gdy:

— w organizacji nie wdrozono witasciwych procedur sygnalizowania;

— ujawnienie informacji wewnetrznymi kanatami bytoby w danym przypadku niemozliwie lub
nieuzasadnione.

Praktyka. Zasady ujawnienia informacji przewiduje ustawa brytyjska (por. nizej), wegierska (art. 20
ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 u.o.u.p.), a takze ustawa stanu Queensland w Australii (art. 17 u.u.i.i.p.). Aby
maoc skorzysta¢ z ochrony prawnej, osoba posiadajgca wiedze o nieprawidtowosciach powinna
ujawnic jg zgodnie z przepisami ustawy. Natomiast ustawa rumunska i stowenska pozostawiajg
sygnaliscie w tym zakresie petng swobode (odpowiednio art. 6 u.o.z. oraz art. 23 ust. 1 zd. 3 u.i.e.z.k).

Inspiracjg dla wspomnianej rekomendacji byta ustawa brytyjska, dlatego sadzimy, ze warto jej
poswieci¢ wiecej miejsca. Regulacja okresla trzy rodzaje ujawnienia kwalifikowanego: (i) ujawnienie
wewnatrz organizacji (art. 43C u.z.p.), (ii) ujawnienie organowi regulacyjnemu, o ktérm mowa w
rozporzadzeniu Ministra Handlu i Przemystu (art. 43F u.z.p.) oraz (iii) ujawnienie na szerokim forum
(art. 43G u.p.z.). Jednoczesnie regulacja opiera sie na dwdch zatozeniach. Po pierwsze preferuje sie
ujawnienia na forum pracodawcy, co oznacza, ze podmioty zewnetrzne mozna informowac tylko w
uzasadnionych przypadkach. Po drugie, im szerzej informacja o nieprawidtowosciach ma by¢
rozpowszechniona, tym wiekszej starannosci co do trafnosci podnoszonych obaw powinien dotozy¢
sygnalista.

Ujawnienie nieprawidtowosci w ramach struktur pracodawcy nie wymaga, oprécz dobrej wiary,
spetnienia dodatkowych warunkéw, od ktérych uzalezniona bytaby ochrona prawna. Oprécz
typowych przypadkéw w definicji ujawnienia wewnetrznego miesci sie przyktadowo i taka sytuacja, w
ktorej osoba zatrudniona u wykonawcy drogi zakontraktowanej przez wtadze lokalne informuje te
wtadze o watpliwosciach dotyczgcych wykonania umowy (art. 43C ust. 1 lit. b pkt (ii)). Na réwni z
ujawnieniem wewnetrznym traktuje sie sytuacje, w ktérej pracownik administracji publicznej zgtasza
swoje podejrzenia ministerstwu petnigcemu nadzér (art. 43E u.z.p.).

Ujawnienie nieprawidtowosci organowi regulacyjnemu wchodzi w gre, o ile pracownik jest szczerze
przekonany, ze: (i) uchybienie wchodzi w zakres wiasciwosci dziatania danego organu oraz (ii)
ujawnione informacje oraz zarzuty zawarte w tych informacjach sg w znacznym zakresie prawdziwe.
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Ujawnienie na szerokim forum obejmuje natomiast pozostate przypadki, w ktérych zatrudniony

zwraca sie do wszelkich innych organéw lub podmiotéw, w tym do organdw Scigania, cztonkéw

parlamentu czy przedstawicieli medidéw. Zatrudnionemu bedzie przystugiwata ochrona, o ile:

— dziatat w dobrej wierze,

— posiada uzasadnione przekonanie, ze ujawniana informacja, a takze kazdy zawarty w niej zarzut,
sg w zasadniczej mierze prawdziwe,

— nie dokonuje ujawnienia w celu osiggniecia korzysci osobistej (np. nie sprzedaje informacji prasie
brukowej),

— co do wszystkich okolicznosci sprawy dokonanie przezen ujawnienia jest uzasadnione.

Badajac ostatni z wymienionych warunkéw sad ma obowigzek wzigé pod uwage nastepujgce

okolicznosci:

— tozsamos¢ osoby lub podmiotu, wobec ktérych ujawnienie jest dokonywane,

— powage danego uchybienia,

— czy dane uchybienie trwa nadal oraz czy jego wystgpienie w przysztosci jest prawdopodobne,

— czy ujawnienie naraza pracodawce na zarzut naruszenia obowigzku zachowania poufnosci, jaki
obcigza pracodawce wobec jakiejkolwiek osoby trzeciej,

— jak zareagowat pracodawca na ujawnienie wewnetrzne, np. czy obawy zostaty rzetelnie zbadane,

— czy organ regulacyjny, o ktérym mowa w rozporzadzeniu Ministra Przemystu i Handlu, do ktdrego
wczesniej zwrdcit sie zatrudniony, podjeta uzasadnione w danej sytuacji czynnosci,

— czy pracodawca wdrozyt wewnetrzng procedure sygnalizowania, a takze czy zatrudniony
ujawniajgc nieprawidtowosci w ramach struktur pracodawcy uczynit to zgodnie z takg procedura.

Ponadto ujawnienie na szerokim forum jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy:

— zachodzi uzasadniona obawa odwetu w przypadku ujawnienia nieprawidtowosci organowi
regulacyjnemu,

— nie jest mozliwe przekazanie informacji zgodnie z rozporzadzeniem z uwagi na to, ze nie wskazuje
ono organu wtasciwego dla danego problemu,

— zachodzi uzasadniona obawa ukrycia lub zniszczenia dowoddw w przypadku ujawnienia informacji
pracodawcy,

— zatrudniony bezskutecznie zgtaszat uprzednio obawy pracodawcy lub organowi regulacyjnemu.

(iv) Odpowiedzialnos¢ osoby sygnalizujacej za wspétuczestniczenie w nieprawidtowosciach

Ustawy dedykowane zagadnieniom zwigzanym z sygnalizowaniem nieprawidtowosci oraz ochrong
przed dziataniami odwetowymi nie majg na celu immunizowania oséb, ktére same dopuscity sie
czyndéw zabronionych lub przewinien dyscyplinarnych. Zachetg do ujawnienia nieprawidtowosci nie
jest tu, w przeciwienistwie na przyktad do Ustawy o swiadku koronnym, obietnica uchylenia lub
ograniczenia odpowiedzialnosci karnej, a jedynie (i zarazem az) ochrona prawna przed negatywnymi
konsekwencjami takiego ujawnienia. Wprawdzie z tresci aktéw przeanalizowanych na cele
niniejszego opracowania trudno wytoby wywodzi¢, iz zamiarem ustawodawcdw byto uchylenie
odpowiedzialnosci sprawcy woéwczas, gdy postanowit on ujawnié nieprawidtowosci, w ktérych sam
uczestniczyt. Niemniej wsrdd obaw dotyczacych skutkdw ubocznych tego typu regulacji podnoszone
sg i te o instrumentalne ich wykorzystanie.
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Stad wtadze ustawodawcze stanu Queensland w Australii, aby jednoznacznie obawy takie usunac,
wprost zastrzegajg w ustawie, ze ujawnienie przez osobe jej postepowania nie uchyla
odpowiedzialnosci takiej osoby za jej wtasne czyny (art. 39 u.u.i.i.p.).

Dla petnego obrazu doda¢ jednak wypada, ze praktyka nierzadko pokazuje, iz postepowanie
dyscyplinarne, a czasem karne, bywa inicjowane witasnie w ramach odwetu. W odniesieniu do
postepowan dyscyplinarnych ciekawe rozwigzania zawiera ustawa rumunska.

Po pierwsze, ustawodawca zobowigzuje sagd do oceny, czy sankcje zastosowane wobec sygnalisty za
naruszenia dyscyplinarne byly proporcjonalne uwzgledniajgc kryteria stosowane przy sankcjach w
podobnych sprawach w danej instytucji (art. 9 ust. 2 u.o.z.).

Po drugie, ustawa rumunska przewiduje, ze wobec osoby sygnalizujgcej nieprawidtowosci w interesie
publicznym nie stosuje sie standardow etycznych i zawodowych, ktére zniechecatyby do ujawniania
informacji o naruszeniach prawa (art. 4 lit. d zd. 2 u.0.z.). Przepis ten odnosi sie do postanowien
kodekséw deontologicznych korporacji zawodowych regulujgcych zagadnienia zwigzane z krytyka
czynnosci zawodowych innych cztonkdéw korporacji. Na polskim gruncie bytby to przyktadowo art. 52
Kodeksu Etyki Lekarskiej, w mysl ktérego ,lekarz powinien zachowaé szczegdlng ostroznosé¢ w
formutowaniu opinii o dziatalnosci zawodowej innego lekarza, w szczegélnosci nie powinien
publicznie dyskredytowaé go w jakikolwiek sposéb”.

5. Wewnetrzne procedury sygnalizowania nieprawidtowosci

Rekomendacje. W rekomendacjach nacisk kfadzie sie na zachecanie pracodawcéw/organizacji do
wdrazania wewnetrznych procedur sygnalizowania nieprawidtowosci. Tego typu procedury powinny
by¢ bezpiecznie (np. anonimowe), tatwo dostepne, gwarantowac rzetelne, niezalezne i mieszczace sie
w rozsgdnym czasie sprawdzenie zgtoszonych informacji. Ponadto powinny mie¢ wbudowany
mechanizm monitorowania wynikéw danego zgtoszenia, a takze ich funkcjonowania. Podkresla sie
przy tym, ze procedury wewnetrznego sygnalizowania nieposiadajgce powyzszych cech stanowic
beda jedynie rozwigzanie fasadowe, ktére nie bedzie dawato realnej ochrony osobom
sygnalizujgcym.

Praktyka. Ustawa australijska stosuje dwa mechanizmy popularyzujagce wewnetrzne procedury
sygnalizowania nieprawidtowosci. Po pierwsze, jednym z warunkdw dopuszczajgcych ujawnienie
informacji mediom jest brak tego typu procedury u pracodawcy. Przyjmuje sie bowiem, ze w takim
wypadku organizacja nie stworzyta warunkéw do ujawnienia informacji jej samej i niejako zmusita
sygnaliste do szukania rozwigzania problemu poza jej murami. Po drugie przepisy naktadajg
obowigzek wdrozenia wewnetrznej procedury sygnalizowania, ale tylko na podmioty sektora
publicznego (art. 28 i n. u.u.i.i.p.).

Ustawa wprowadza takze minimalne standardy, jakiem procedury te powinny odpowiadaé. Przepisy

zobowigzujg pracodawce/organizacje do:

— zaoferowania osobie zgtaszajgcej stosownej pomocy, w szczegdlnosci dotyczacej ochrony przed
dziataniami odwetowymi podejmowanymi przez organizacje lub wspdtpracownikéw,

— rzetelnego zbadania zasygnalizowanych informaciji,

— podjecia odpowiednich srodkédw wobec dziatarh bezprawnych.
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Ponadto przepisy:

— wymagaja, aby procedura zostata rozpowszechniona wsrdd cztonkdéw zespotu, a takze wobec
opinii publicznej (dyrektor generalny danej jednostki ma obowigzek zamiesci¢ jg na stronie
internetowej);

— okreslajg sposdb oraz zakres dokumentowania zgtoszen,

— wskazuja, w jakich przypadkach podmiot otrzymujacy zgtoszenie moze pozostawic je bez biegu,

— zobowigzujg przekazanie osobie sygnalizujgcej informacji zwrotnej na temat podjetych dziatan i
ich wynikéw (art. 28 ust. 2 —art. 32 u.u.i.i.p.).

6. Zachety finansowe do zgtoszenia nieprawidtowosci

Rekomendacje. Postuluje sie, aby decyzja o tym, czy wprowadzaé zachety o charakterze finansowym
do ujawnienia nieprawidtowosci uwzgledniata kontekst lokalny. Zasadnicze znaczenie bedzie
odgrywato otoczenie kulturowe, spoteczne, doswiadczenia historyczne kraju, a takze tradycje
stosowanych rozwigzan prawnych.

Praktyka. Zachety finansowe sg stosowane w przypadkach, gdy nieprawidtowosci zachodzgce w
organizacji prywatnej sg sygnalizowane juz nie kierownictwu tejze organizacji, a organowi
regulacyjnemu. Stosowane sg dwa typy rozwigzan.

W pierwszym osoba sygnalizujgca jest uprawniona do okreslonego utamka kary finansowej natozonej
na dany podmiot przez wtasciwy organ wtazy publicznej. Przyktadem jest program nagradzania oséb
sygnalizujgcych prowadzony przez amerykaniska komisje nadzoru finansowego, Security Exchange
Commission, na postawie Ustawy o reformie Wall Street i ochronie konsumentéw z 2010r. (tzw.
Ustawy Dodda-Franka). Nagrode moze uzyska¢ osoba, ktéra dostarczyta komisji nieznanych jej
wczesniej informacji o zasadniczym znaczeniu, a ktére doprowadzg do natozenia na podmiot kary
przekraczajacej 1.000.000 USD. Wysokos¢ nagrody waha sie od 10 do 30% Sciggnietych naleznosci.

Analogiczny program prowadzi takze amerykanska agencja odpowiedzialna za Scigganie podatkéw
(Internal Revenue Service).

W regionie Europy Srodkowej i Wschodniej na rozwigzanie dopuszczajagce nagradzanie oséb
sygnalizujacych nieprawidtowosci zdecydowaty sie Wegry. W przypadku stwierdzenia naruszenia tzw.
obowigzku uczciwego dziatania oraz natozenia kary, osobie zgtaszajacej przystuguje prawo do
nagrody w wysokosci 10% grzywny (art. 16 ust. 1 u.o.u.p.). Zgtoszenie musi obejmowac informacje
wczesniej nieznane urzedowi powotanemu do zbadania sprawy, za$ sam zgtaszajacy, o ile byt strong
postepowania, w ktérym doszto do nieprawidtowosci, musi wyczerpaé przystugujgce mu Srodki
odwotawcze (art. 16 ust. 3 u.o.u.p.). RAwnoczesnie przepisy wprowadzajg zabezpieczenia
zapobiegajgce ekscesywnemu korzystaniu z prawa do nagrody. Nagroda nie przystuguje: osobie
dziatajgcej w ztej wierze; osobie, na ktérej cigzy ustawowy obowigzek zgtaszania naruszenia
obowigzku uczciwego postepowania; osobie, ktéra brata udziat w naruszeniu obowigzku uczciwego
postepowania; a takze osobie, ktéra w swoim wczesniejszym oswiadczeniu ukryta informacje istotne
dla ustalenia naruszenia obowigzku uczciwego postepowania lub przedstawita w tym zakresie
informacje nieprawdziwe (art. 16 ust. 2 u.o.u.p.).

Drugie rozwigzanie to tzw. skarga qui tam, dajaca obywatelom legitymacje do wystgpienia z
roszczeniem przystugujgcym rzagdowi np. z tytutu nierzetelnie wykonanej umowy przeciwko danemu
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podmiotowi prywatnemu. Logike tego narzedzia ttumaczy zrddtostéw: ,qui tam pro domino rege
quam pro se ipso in hac parte sequitur" czyli ,ten, ktéry pozywa dla krdla jak i dla siebie". Obywatel
wystepuje do sadu z roszczeniem w imieniu rzadu, reprezentujac jego interes. W zamian otrzymuje
utamek zasgdzonej kwoty roszczenia. Rdznica pomiedzy wczesniej wspomnianym rozwigzaniem a
skarga qui tam polega na tym, ze tylko w drugim przypadku osobie przystuguje prawo do skierowania
roszczenia na droge sadowga. Rzagd moze przytaczy¢ sie do postepowania, co statystycznie istotnie
podnosi szanse na wygrana.

Jednym z najstarszych do dzi$ funkcjonujgcych aktdw prawnych ustanawiajgcych skarge qui tam jest
amerykanska Ustawa o fatszywych roszczeniach (False Claims Act). Przepisy ustawy pozwalajg osobie
posiadajgcej wiedze o naduzyciach zakwestionowaé nieuzasadnione roszczenia korporacji
prywatnych wobec panistwa, m.in. w dziedzinie zamdéwien publicznych (w przypadku zawyzania cen
produktéw lub ustug swiadczonych na rzecz panstwa w stosunku do cen tych samych produktéw i
ustug Swiadczonych wobec innych kontrahentdw, np. w przemysle zbrojeniowym) czy tez Swiadczen
finansowanych przez panstwo (np. w przypadku naduzyé przy refundacji lekdw lub Swiadczen
zdrowotnych), a nawet btedéw medycznych polegajgcych np. na przeprowadzeniu zbednej terapii
sfinansowanej ze srodkéw publicznych. Inicjatorami skarg (tzw. relators) zwykle bywajg pracownicy
korporacji, ktorzy niejako od srodka majg mozliwos¢ obserwowania naduzy¢ szkodliwych z punktu
widzenia interesu spotecznego.
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