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Czes¢ 1. Uwagi ogdlne
1. Ochrona demaskatorow (whistlebloweréw) stanowi miedzynarodowy wymédg wynikajacy miedzy

innymi z postanowien Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji (2003) oraz
Cywilnoprawnej konwencji o0 korupcji Rady Europy (1999) - regulacji nalezacych do instrumentow
tzw. ,twardego prawa’. Juz w chwili opracowywania programu dziatania przeciwko korupcji w
1996r. przez kraje cztonkowskie Rady Europy i inne panstwa oczywiste byto, ze kwestia ochrony
demaskatoréw jest na tyle istotna, ze winna by¢ zagwarantowana miedzynarodowymi
instrumentami prawnymi. Jakkolwiek dotad, Grupa Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO) zajeta sie
tq problematykg jedynie posrednio w ramach Drugiej Rundy Ewaluacyjnej (2003-2006) skupione;
na instrumentach Rady Europy dotyczacych wtadzy administracyjnej i urzednikéw panstwowych?.

Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji
Artykut 33 — Ochrona os6b zgtaszajacych

Kazde Panstwo Strona rozwazy wigczenie do swego wewnetrznego systemu prawnego odpowiednich
srodkow w celu zapewnienia ochrony przed jakimkolwiek nieuzasadnionym dziataniem kazdej osobie, ktora
zgtasza w dobrej wierze i na racjonalnych podstawach wiasciwemu organowi wszelkie zdarzenia zwigzane z
przestepstwami przewidzianymi w niniejszej Konwencji.

Konwencja cywilnoprawna o korupcji Rady Europy
Artykut 9 — Ochrona pracownikéw

Kazda Strona zapewni w swoim prawie wewnetrznym odpowiednig ochrone przed wszelkimi
nieuzasadnionymi sankcjami wobec pracownikow, ktdrzy majac uzasadnione podstawy do podejrzewania, ze
doszto do korupciji, zgtaszajg w dobrej wierze swoje podejrzenia odpowiednim osobom lub wkadzom

2. Zasadne jest zatozenie, iz ochrona demaskatoréw winna by¢ logiczng_konsekwencig obowigzku
(czesto istniejacego) urzednikdéw publicznych, pracownikéw sektora prywatnego (lub okreslonych

1 Uwaga: ninigjsza prezentacja jest uaktualniong wersjg referatu zaprezentowanego na Xlll Miedzynarodowej Konferencii
Antykorupcyjnej (Ateny, 30 pazdzienik-2 listopad 2008r.) na warsztatach poswigconych ochronie whistleblowerow
zorganizowanych przez Euro-Asian Foundation; ponadto, zawiera i uzupetnia cze$¢ poswiecong ochronie demaskatoréw raportu
z dziatalnosci GRECO za rok 2006, ktéry zostat sporzadzony przez M.Paul Stephensona (Wielka Brytania). Niniejsze
wystapienie nie odzwierciedla oficjalnych pogladéw GRECO.

2 Grupa Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO) zajmuje sie monitorowaniem réznorodnych instrumentéw antykorupcyjnych
rozwinietych przez Rade Europy, bez wzgledu na to czy sg to instrumenty ,miekkiego” czy ,twardego” prawa. Juz na poczatku
swojej dziatalnosci GRECO stwierdzita, ze stosowniejsze dla przeprowadzenia bardziej dogtebnej oceny, jest podzielenie pracy
oceniajacej na rundy, z ktorych kazda bylaby po$wiecona konkretnym postanowieniom: Runda 1 (2000-2002) zajmowata si¢: a)
niezaleznoscia, specjalizacjg i $rodkami stosowanymi przez krajowe organy zaangazowane w zwalczanie korupcji i b) zakresem
immunitetéw posiadanych przez urzednikéw panstwowych; Runda 2 (2003-2006) skupiata sie na: a) dochodach pochodzacych z
korupcji, b) administracjg panstwowa i urzednikami panstwowymi, ¢) osobami prawnymi; Runda 3 (2007-.... dotyczy: a)
kryminalizacji korupcji; b) finansowania partii politycznych.




kategorii takich pracownikéw), a niekiedy kazdego obywatela zgtaszania (podejrzen) czyndw
przestepczych policji lub organom $cigania. Czasem, okre$lone przepisy i postanowienia
przewidujg obowigzek ujawniania w konkretnych sektorach; przyktadowo, wymagania dot.
przeciwdziataniu praniu pieniedzy ustanowione przez Grupe Zadaniowg ds. Przeciwdziatania
Praniu Pieniedzy (FATF) zobowigzujg instytucje finansowe (i analogicznie inne firmy nie zajmujace
sie finansami oraz wybrane profesje) do zgtaszania podejrzen przypadkéw prania pieniedzy do
jednostek analityki finansowej (z ang. Financial Intelligence Unit- FUI). W rezultacie, pracownicy
tych instytucji powinni podlega¢ ochronie prawnej przed skutkami wywigzywania sie z tego
obowigzku.

FATF - Rekomendacja 14
Instytucje finansowe, ich dyrektorzy, urzednicy i pracownicy nizszego szczebla powinni podlegac:

a) Ochronie przepisami prawnymi przed odpowiedzialnoScig cywilno-karng za naruszenie jakichkolwiek restrykcji
dotyczacych ujawnianiu informacji, natozonych na podstawie umowy lub jakichkolwiek innych przepiséw
prawnych, regulacyjnych czy administracyjnych, w przypadku gdy w dobrej wierze zawiadomig jednostke analityki
finansowej (FUI) o swoich podejrzeniach, nawet wtedy, gdy nie majg pewnosci jaki czyn przestepczy mogt mie¢
miejsce i bez wzgledu na to, czy faktycznie doszto do czynu niezgodnego z prawem.

(..

3. Ochrona demaskatorow stanowi swoisty wymég, odmienny od innych $rodkéw antykorupcyjnych,
ktore bywajg niezbedne w przypadku korupcji na wysokim szczeblu, zwtaszcza w krajach, ktore
doswiadczajq strukturalnych probleméw korupcji lub powaznej przestepczosci zorganizowane;j,
mianowicie przepisow w zakresie ochrony $wiadkéw, oséb wspotpracujgcych z wymiarem
sprawiedliwo$ci, ofiar i biegtych (stanowigcej kolejny migdzynarodowy wymag). Chociaz osoba,
ktéra zgtasza podejrzenie o popetnieniu przestepstwa moze zosta¢ wezwana do ztozenia zeznan
przed organami wymiaru sprawiedliwosci i wystgpienia w charakterze swiadka w sadzie, $rodki
ochrony, ktore powinny przystugiwa¢ demaskatorom sg przede wszystkim natury administracyjnej;
stawka, w tym przypadku, nie jest tyle bezpieczenstwo fizyczne co zatrudnienie, kariera czy
integralno$¢ psychiczna demaskatora. Niekiedy panstwa cztonkowskie GRECO zobowigzane do
sktadania sprawozdan na temat wdrazania rekomendacji ujetych w raporcie z oceny, uwzgledniajg
w nich informacje o krokach podejmowanych w celu zapewnienia policyjnej lub sadowej ochrony
Swiadkow; czesto ma to miejsce w przypadku krajow, ktdre w ostatnich latach powziety wazne
dziatania w obszarze ochrony Swiadkdw i zwalczania przestepczosci zorganizowanej. Fakt ten
Swiadczy 0 niebezpieczenstwie utozsamiania tych dwdch  zblizonych do  siebie
tematéw/mechanizmow.

4, Pomimo tego, ze ochrona demaskatorow jest wymogiem migedzynarodowym czesto nie jest
gwarantowana prawem wewnetrznym i wewnetrznymi przepisami lub politykami zarzadzania
zasobami ludzkimi. Znalazto to réwniez odzwierciedlenie w tempie ratyfikacji Cywilnoprawne;
konwencji o korupcji, ktére byto wyrazniej wolniejsze niz w przypadku Karnoprawnej konwencji o
korupcji3. Biorgc pod uwage doswiadczenia paristw GRECO na polu wdrazania Cywilnoprawnej
konwencji o korupcji, przedstawione w trakcie ostatniego tour de table, zapewnienie ochrony
demaskatorow moze bez watpienia stanowi¢ wyzwanie, gdyz wymaga niekiedy szerokich

3 Na dzien dzisiejszy, 33 panstwa ratyfikowaty Cywilnoprawng konwencje o korupciji, a 41 — Karnoprawna konwencje o korupciji,
w tym Polska, ktora ratyfikowata oba dokumenty.




konsultacji wewnetrznych, w szczegolnosci ze zwigzkami i organizacjami zawodowymi. Innym
trudnym do spetnienia wymogiem jest koniecznos¢ wprowadzenia mechanizmow przyznawania
odszkodowania osobom, ktére doznaty szkéd na skutek aktu korupcji, w tym wprowadzenia
odpowiednich okreséw przedawnien (Art. 3 do 7).

Druga runda ewaluacyjna GRECO, kt6ra objeta 45 krajow koncentrowata sie na ogélnych srodkach
antykorupcyjnych majacych zastosowanie w odniesieniu do wiadzy administracyjnej i urzednikow
publicznych. Ponad pofowa panstw cztonkowskich GRECO otrzymata polecenie wprowadzenia
mechanizmu ochrony osdb zgtaszajacych w dobrej wierze podejrzenia o wystgpieniu aktéw
korupcji przed negatywnymi konsekwencjami ich postepowania (dziatania odwetowe zagrazajgce
ich zatrudnieniu, karierze, itd.). Kraje te obejmujg panstwa zaréwno nowych, jak i starych
demokraciji.

Ponizsza tabela wyszczegélnia panstwa, ktorym GRECO zalecita wprowadzenie lub usprawnienie
ochrony demaskatorow. Prawa kolumna przedstawia w jakim stopniu poszczegoine kraje
zastosowaly sie do zalecen. Informacje pochodzg z raportéw opracowanych przez panstwa w
okresie omawiania i wdrazania rekomendowanych $rodkow i mogg nie odzwierciedlac sytuacji
biezacej.

Panstwa, ktérym zalecono wprowadzenie ochrony demaskatoréw

Kraj

Srodki wdrozone zgodnie z zaleceniami (wedtug raportu zgodnosci - 18 miesiecy od przyjecia raportu z oceny), lub
mechanizmy juz funkcjonujace

Albania

Tak (ustawa z 2006r.: ustawowe ,zwolnienie” z postepowania administracyjnego, cywilnego i karnego, nawet w przypadku
bezpodstawnych podejrzen, mozliwo$¢ zapewnienia anonimowosci, itd.)

Andora

Jeszcze nie; sprawa jest rozwazana w $wietle do$wiadczen innych krajéw; rozmiar panstwa moze utrudnia¢
wprowadzenie/wdrozenie niektdrych srodkéw (np. poufno$é/anonimowo$¢ demaskatoréw)

Armenia

Tak, ale wg GRECO w niezadowalajacym stopniu (wedtug projektu ustawy o stuzbie cywilnej, wiasciwe organy powinny
zapewni¢ bezpieczenstwo” czionkowi korpusu stuzby cywilnej, ktory ztozyt doniesienie w dobrej wierze)

Austria

(raport zgodnosci nie zostat jeszcze oceniony przez GRECO)

Azerbejdzan

Projekt ustawy przewiduje stworzenie centralnego organu, odpowiedzialnego za przyjmowanie zgtoszen od demaskatoréw i
rekomendowanie stosownych dziatan majacych na celu ochrone urzednikéw i naprawienie wszelkich skutkow dziatan
odwetowych

Belgia

Jeszcze nie; kwestia jest omawiana w ramach globalnego mechanizmu whistleblowingu

Bosnia
Hercegowina

(raport zgodnosci nie zostat jeszcze opublikowany)

Butgaria

Tak, ale wg GRECO w niezadowalajacym stopniu (nowy kodeks postepowania administracyjnego z 2006r. przewiduje, ze
,Nikt nie moze by¢ $cigany sadownie [Zle traktowany] jedynie z powodu ujawnienia zgodnego z niniejszg ustawq’

Chorwacja

Jeszcze nie (zgodnie z obowigzujacymi przepisami, demaskatorzy w sektorze prywatnym i publicznym nie mogq zosta¢
zwolnieni z pracy na skutek zgtoszenia podejrzenia czynu korupcyjnego; trwajg dyskusje nad wprowadzeniem dalszych
postanowien)

Republika
Czeska

Jeszcze nie ale ogoiny projekt ustawodawstwa administracyjnego bedzie zawierat odpowiednie postanowienia

Dania

Brak dostepnych informacji na temat intencji kraju oraz projektdw realizowanych w tym obszarze

Estonia

Tak, ale wg GRECO w niezadowalajacym stopniu (demaskator ma zagwarantowang anonimowos¢, chyba ze zgtoszenie
zostato dokonane w zlej wierze). Planowane sa dalsze rozwiazania w ramach biezacych przygotowar do nowej Ustawy
Antykorupcyjnej: wprowadzenie sankcji cywilnych na wypadek odwetu z cigzarem dowodu spoczywajacym na obu stronach,
jednak ustawa ta prawdopodobnie nie wejdzie w zycie przed koricem 2009 lub poczatkiem 2010

Gruzja

(raport zgodnosci nie zostat jeszcze oceniony przez GRECO)

Grecja

Jeszcze nie; GRECO uznata, ze ochrona zapewniona przez zwigzki zawodowe poprzez ich uczestnictwo w decyzjach




odnosnie zasobdw ludzkich (udziat w komisjach i panelach, itd.) jest niewystarczajgca.

Islandia

Tak: OkoInik Ministerstwa Finansow z 2006r. stwierdza, Ze urzednicy paristwowi, ktorzy zgtaszajg informacje w dobrej wierze
na temat czynow korupcyjnych lub innych nieprawidtowosci lub naduzy¢, nie poniosg zadnych strat z tego powodu

Irlandia

Tak, prace w toku: Rzad postanowit nie wprowadza¢ ogdlnego mechanizmu ale wpisa¢ ochrone demaskatorow, tam gdzie
ma to zastosowanie, w przepisy poszczegolnych sektordw: w 2007r. przepisy o ochronie demaskatorow objety
funkcjonariuszy policji (w tym pracownikow cywilnych) w karcie demaskatoréw ", ktéra, miedzy innymi, przewiduje, Ze osoby,
ktére zgtoszq w dobrej wierze zarzut popetnienia korupcji lub przypadku zaniedbania obowigzkéw zawodowych w obrebie
policji nie podlegajg dziataniom dyscyplinarnym. Klauzule o ochronie demaskatoréw zostaty rowniez zapisane w Ustawie o
ochronie konsumentéw z 2007r. i Ustawie o ochronie zdrowia z 2007r, oraz w Ustawie o ochronie zdrowia, bezpieczenstwa i
warunkow pracy.

Wihochy

(raport nie zostat jeszcze przyjety)

totwa

Tak; przewiduje sie, ze nowa Ustawa o zapobieganiu konfliktowi intereséw bedzie zawiera¢ wtasciwe klauzule; w migdzy
czasie, w 2004r i 2006r. znowelizowano prawo pracy, aby uwzgledni¢ ogolny zakaz naktadania sankcji i innych
niekorzystnych konsekwencji na pracownikow, ktérzy zgtosili wtadciwym wtadzom podejrzenia o dokonaniu przestepstwa lub
wykroczenia administracyjnego w miejscu pracy. W przypadku wystapienia sporu, nastepuje odwrdcenie ciezaru dowodu na
korzys¢ pracownika, ktéry ma prawo w ostateczno$ci zada¢ ochrony sadowej (te postanowienia prawa pracy odnoszg sie
przez analogie do sektora publicznego do czasu przyjecia konkretnych postanowien dla urzednikow).

Malta

Ustawa o administracji publicznej jest na etapie uchwalania: przewiduje stworzenie Komisji ds. Standardéw w Stuzbie
Cywilnej (Merit Protection Commission), ktorej celem bedzie zapewnienie, ze Zaden pracownik agenciji rzagdowej lub podmiot
nie bedzie represjonowany za zgtoszenie do zwierzchnika lub innego wiasciwego organu wtadzy przypadkow naruszenia
kodu etycznego lub innych postanowier Ustawy. Ponadto, w przypadku stwierdzenia przez Komisje, ze pracownik zostat
przesladowany w sposob, ktdremu Komisja nie byta w stanie zapobiec lub zaradzi¢, ztozy ona sprawozdanie do Premiera lub
do innych kompetentnych wtadz w celu odpowiedniego naprawienia zaistniatej sytuacji (Artykut 34).

Wykroczenia i kary uwzglednione w przepisach dyscyplinarnych Komisji Stuzby Cywilnej zostaty dostosowane w 2006r., aby
uwzgledni¢ szykanowanie $wiadka lub urzednika lub osoby dokonujgcej zgtoszenie jako powazne wykroczenie, ktére moze
skutkowaC zwolnieniem ze stuzby.

Ustawa o zatrudnieniu i relacjach zawodowych: szykanowanie osoby, ktéra ztozyta skarge do wiadz lub ktéra zainicjowata lub
uczestniczyta w postepowaniu, lub ktéra ujawnita informacje poufne lub inne do wyznaczonego organu publicznego,
dotyczace domniemanych czynéw bezprawnych lub korupcyjnych popetnionych przez pracodawce lub osoby dziatajgce w
imieniu i na rzecz pracodawcy jest niezgodne z prawem. Osobie, ktéra naruszy powyzsze postanowienia grozi kara pienigzna
(do 2284 Euro) i (lub) kara pozbawienia wolnosci do szesciu miesiecy (Artykut 32, Tytut 452). W 2007r., postanowieniami
tymi zostali objecia urzednicy panstwowi.

Motdawia

Jeszcze nie; GRECO stwierdzita, ze istniejace postanowienia w ustawie antykorupcyjnej z 2008r. sg niewystarczajace;
planowane jest wprowadzenie dalszych regulacji, zwtaszcza specjalnej ustawy o ochronie demaskatoréw.

Czarnogéra

Tak; Ustawa o urzednikach panstwowych i pracownikach instytucji publicznych nowelizowana w 2008r. przewiduje, migdzy
innymi, ze funkcjonariusze publiczni, ktérzy ujawnig informacje na temat czyndéw korupcyjnych, lub innych nieprawidtowosci
lub czyndw niezgodnych z prawem, nie mogg w Zaden sposob ucierpie¢ z tego powodu. Demaskatorom nalezy zapewni¢
anonimowos¢ aby chroni¢ ich przed ewentualnymi krzywdzacymi konsekwencjami. Dodatkowe $rodki ochrony fizycznej
zostang przyznane demaskatorom w przypadku wystapienia zagrozenia dla ich nietykalno$ci fizycznej, wolnosci lub majatku
(np. poprzez programy ochrony $wiadkdw). Ponadto, Dyrektywa Policji wprowadzita procedury dotyczace ujawniania i
ochrony demaskatoréw; planowane sg szkolenia promujace wdrozenie wyzej wymienionej Dyrektywy.

Monako

(raport zgodno$ci nie zostat jeszcze oceniony przez GRECO)

Portugalia

Tak; Ustawa 19/2008 z 21 kwietnia dotyczaca nowych $rodkdw zwalczania korupcji wprowadzita nastepujaca, ochrone dla
demaskatoréw: 1. osoby zgtaszajace nie mogg odczu¢ zadnych negatywnych skutkdw, w tym niepozadanego przeniesienia
do innego dziatu, za ujawnienie przestepstwa, o ktorym dowiedzieli sie w trakcie lub w wyniku wykonywania obowigzkow
stuzbowych; 2. w przypadku braku dowodow przeciwnych, zastosowanie sankcji dyscyplinarnych wobec demaskatorow w
kolejnym roku po zlozeniu doniesienia o korupcji zostanie uznane za bezzasadne; 3. demaskatorom przystuguje (a)
anonimowos¢, dopdki osoba podejrzana o korupcje nie zostanie oficjalnie oskarzona, oraz (b) je$li zechca, przeniesienie do
innego dziatu bez prawa odmowy kierownictwa, po postawieniu osobie podejrzanej o korupcie oficjalnych zarzutéw.

Republika
Serbii

Tak; Ustawa o urzednikach panstwowych zostata uzupetniona 0 mechanizmy umozliwiajace urzednikom pafstwowym
kwestionowanie decyzji administracyjnych, ktére mogq narusza¢ ich prawa, w szczegoélno$ci poprzez stworzenie komisji
odwotawczych w obrebie struktur organdw wiadz panstwowych i instytucji publicznych. Wprowadzono réwniez mechanizmy
ujawnien poufnych i gorace linie pozwalajace urzednikom pafstwowym zgtasza¢ podejrzenia o korupcje. Zaproponowano
nowelizacje Ustawy o swobodnym dostepie do informacji o znaczeniu publicznym, aby zawierata okreslone postanowienia
dotyczace ochrony demaskatorow (tzn. zwolnienie urzednika panstwowego posiadajacego podejrzenia o korupcie z




obowigzku zachowania tajemnicy). Dalsze dyskusje i ewentualne rozwigzania sg planowane w kontekScie regionalnego
projektu UNDP.

Szwaijcaria

(raport zgodnosci nie zostat jeszcze oceniony przez GRECO); starania aby wprowadzi¢ ochrone demaskatoréw siegajq
2003r.. Ustawodawstwo obejmujace sektor prywatny i publiczny jest w trakcie przygotowywania

Ukraina

(raport zgodnosci nie zostat jeszcze oceniony przez GRECO)

1.

8.

Chociaz nie dysponujemy jeszcze kompleksowym obrazem sytuacji, mozna wyrdzni¢ pewne
charakterystyczne cechy:

o Po pierwsze, w kilku przypadkach panstwa wprowadzity $rodki ocenione przez GRECO jako
zadowalajgce. Przyktadowo w Albanii, ustawa z 2006r. rozstrzyga, ze demaskatorzy nie
podlegajg sankcjom administracyjnym, cywilnym lub karnym, nawet jesli podejrzenia okazq
sie bezpodstawne, a demaskatorowi przystuguje prawo zachowania anonimowo$ci. W
Islandii zgodnie z okdlnikiem Ministerstwa Finanséw z lutego 2006r. urzednicy panstwowi,
ktorzy ujawniajg w dobrej wierze informacje na temat przestepstw korupcyjnych, lub innych
czyndéw niezgodnych z prawem lub nieprawidtowo$ci, nie poniosg z tego tytutu zadnych
negatywnych konsekwencji. Na Malcie, wraz z uchwaleniem Ustawy o administracji
publicznej, stworzona zostanie Komisja ds. Standardow w Stuzbie Cywilnej, ktore
obowigzkiem bedzie ochrona pracownikéw agencji rzadowych lub podmiotéw przed
represjami za zgtoszenie do przefozonego lub innego wiadciwego organu wiadzy
przypadkéw naruszenia kodeksu etycznego lub innych postanowier Ustawy. Portugalia i
Republika Serbii rowniez wprowadzity Srodki o0 szerszym zastosowaniu;

e W niektorych przypadkach, pomimo ze panstwa wprowadzity Srodki lub uznaty istniejace
mechanizmy za wystarczajgce, GRECO ocenita je jako niezadowalajace. Przyktadowo,
Butgaria zawarta w nowym kodeksie postepowania administracyjnego z 2006r. jedynie zapis
stwierdzajacy, ze ,nikt nie moze by¢ scigany [Zle traktowany] jedynie z powodu ujawnienia
zgodnego z niniejszg ustawg”. W przypadku Grecji, zakres ochrony oparty na uczestnictwie
zwigzkdéw zawodowych w decyzjach personalnych (udziat w komisjach i panelach, itd.)
rowniez nie zostata uznany przez GRECO jako zadowalajacy;

o | wreszcie, niektore panstwa planowaty lub planujg wprowadzenie ochrony demaskatordw, a
rekomendacje stawiane w tym kontekScie miaty wspiera¢ sfinalizowanie stosownych
projektow (Republika Czech, Szwajcaria). W przypadku Irlandii, ostatecznie rzad postanowit
wprowadzi¢ ogoélny mechanizm, jednak wpisa¢ ochrone demaskatorbw w przepisy
sektorowe, tam gdzie bedzie miato to zastosowanie.

Ponizsza tabela przedstawia istniejgce mechanizmy ochrony demaskatoréw w panstwach, ktérym
nie zlecono wprowadzenia stosownych $rodkéw ochrony.

Panstwa, ktorym nie zlecono wprowadzenia ochrony demaskatoréw

Kraje

Wprowadzone $rodki

Cypr

Ustawa o stuzbie cywilnej: stosowanie $rodka dyscyplinarnego w postaci przymusowego przejscia na emeryture za
zgtoszenie podejrzenia korupcji jest zabronione. Urzednik, ktéry naktada nieuzasadniong kare na demaskatora za
zgtoszenie korupcji, popetnia przestepstwo i jest zagrozony karg pozbawienia wolnosci lub grzywny. Demaskator ma prawo,
w_kazdej chwili, wnie$¢ sprawe cywilng o odszkodowanie.




Finlandia

nie stanowi to problemu na szczeblu krajowym; ogélne $rodki uwazane sg za wystarczajace

Francja Urzednicy publiczni, ktérzy przestrzegajg procedury/obowigzku ujawniania nieprawidtowo$ci nie mogg by¢ karani
dyscyplinarnie przez swoich przetozonych (orzecznictwo z 1996r.) lub oskarzani o naruszenie obowigzku zachowania
tajemnicy zawodowej (Artykut 229-14 Kodeksu Karnego).

Niemcy W Niemczech podobno nie stanowi to problemu od czasu gdy federacja i landy wprowadzity sie¢ oséb kontaktowych w
administracji, ktére przyjmuja zgtoszenia podejrzen (GRECO zaproponowata udoskonalenia tego systemu). Kodeks stuzby
cywilnej zostanie znowelizowany w celu wykluczenia niekorzystnych skutkéw zgtoszenia podejrzen w dobrej wierze.

Wegry Artykut 257 Kodeksu Karnego przewiduje, ze ,kazdy kto podejmie szkodliwe dziatania wobec osoby, ktéra dokonata
zgfoszenia w interesie publicznym, dopuszcza sie wykroczenia i moze zostac¢ ukarany karg pozbawienia wolnoci do dwéch
lat, pracq na cele spoteczne lub grzywng”

Wiochy (Raport z oceny nie zostat jeszcze zatwierdzony)

Litwa Projekt Ustawy o ujawnieniach podlegajacych ochronie prawnej zostat rozpatrzony i ostatecznie odrzucony przez Parlament
w maju 2005r. (prawo karne zawiera inne postanowienia, ktére mogq mie¢ zastosowanie wobec demaskatorow).
Przewidywat on zakaz stosowania ,bezprawnych” Srodkéw wobec demaskatoréw oraz prawo demaskatoréw do
odwotywania si¢ od takich srodkéw. Projekt ustawy zakazywat rozwigzywania umowy o prace z pracownikiem, ktéry zgtosi
wykroczenie powigzane z korupcja, bez uprzedniej zgody instytucji upowaznionej przez rzad i definiowat $rodki, jakie nalezy
zastosowac wobec pracownika naruszajacego te zasady.

Luksemburg Istniejace 0gblne mechanizmy zostaty uznane za wystarczajace*

Holandia Ustawa o urzednikach panstwowych: demaskatorzy, ktorzy zgtoszg podejrzenie o przewinieniu w dobrej wierze i zgodnie z
obowigzujgcymi procedurami nie mogg ponosi¢ negatywnych konsekwencji w zakresie wykonywania swoich obowigzkdw.
W Holandii istnieje instytucja doradcow etycznych, ktdrzy réwniez podlegajg ochronie przed szkodliwymi dziataniami w
Zwigzku z petnieniem roli doradcy w przypadkach podejrzen o naruszenie etyki zawodowe;j.

Norwegia W momencie przeprowadzania ewaluacji nie byto konkretnych $rodkéw ochrony pracownikow lub urzednikéw panstwowych,
ktorzy zgtaszaja podejrzenia korupciji lub naruszenia obowigzkow lub kodeksu etycznego; niemniej Srodki takie miaty by¢
wprowadzone tacznie z projektem ,Ustawy o warunkach pracy” — planowane uchwalenie w 2005r.; proponowane w tej
ustawie rozwigzania uznane zostaty za zadowalajace.

Polska Brak specyficznych zapiséw w ustawie o stuzbie cywilnej; ochrona jest zapewniania zgodnie z ogélnymi przepisami karnymi
i administracyjnymi.

Rumunia Ustawa 7/2004 stanowi, ze pracownicy, ktdrzy dziatajac w dobrej wierze zgtaszajg do Krajowej Agencji Urzednikéw
Panstwowych lub wtasciwych rad dyscyplinarnych przypadki naruszenia postanowien prawnych kodeksu postepowania, jak
tez grozby czy naciski, aby postapili niezgodnie z prawem, nie moga podlega¢ zadnym dziataniom dyscyplinarnym. Artykut
25 Ustawy Nr 78/2000 przewiduje, Ze takie zgtoszenie nie stanowi naruszenia tajemnicy zawodowej czy bankowej. Ustawa
Nr 571/2004 obejmuje dodatkowe postanowienia chronigce demaskatoréw w sektorze publicznym.

Federacja (Raport z oceny nie zostat jeszcze opublikowany)

Rosyjska

Republika Urzednicy panstwowi sa juz chronieni przez Kodeks pracy: ,ochrona demaskatoréw przed dyskryminacjq’

Stowacji

Stowenia Poza ogdlnymi mechanizmami administracyjnymi i innymi, Komisja ds. zapobiegania korupcji jest uprawniona do
przyjmowania zgtoszen podejrzenia korupcji; tozsamos$¢ osoéb sktadajacych zgtoszeniu jest objeta poufno$cig

Hiszpania Pomimo braku specyficznych postanowien ochrona jest zapewniona przez ogéine przepisy karne i administracyjne.

Szwecja Zgodnie z Konstytucja, informator, ktéry przekazuje informacje do mediéw ma prawo zachowa¢ anonimowos$¢, a organy
publiczne nie majg prawa domagac sie ujawnienia tozsamosci demaskatora. Ponadto, kazdy kto zgtosi nieprawidtowosci na
policje moze zada¢ utajenia danych osobowych az do chwili postawienia zarzutow. Szwedzka Ustawa o pracy przewiduje
ochrong dla pracownikéw, zgodnie z ktdrg pracownik moze zostaé zwolniony tylko z przyczyn obiektywnych, a nie w
zwigzku z ujawnieniem nieprawidtowosci.

Byta Niektore $rodki sg zapisane w art. 20 Ustawy o zapobieganiu korupcji z 2002r.: ,osoba, ktéra ujawnita informacje

Jugostowianska | wskazujace na czyn korupcyjny, nie podlega $ciganiu lub innej formie odpowiedzialnosci; zgodnie z ustawg osoba, ktéra

Republika sktada oswiadczenie lub zeznaje w sprawie o korupcje podlega ochronie. Osobie tej przystuguje prawo do odszkodowania z

Macedonii tytutu szkdd wyrzadzonych danej osobie lub jej rodzinie w zwigzku ze ztozonym o$wiadczeniem lub zeznaniem”.

Turcja Poza ogdlnymi postanowieniami Ustawy Nr 3628 dotyczacej ,Deklaracji o zwalczaniu przekupstwa i malwersacji’, Srodki
ochrony 0séb zgtaszajacych przypadki korupcji zawarte sg w nowym kodeksie etycznym.

Wielka Brytania | W my$l Kodeksu stuzby cywilnej wszystkie departamenty muszg wprowadzi¢ wewnetrzne procedury umozliwiajace

4 Od tego czasu, niektorzy praktycy stwierdzili, ze wtasciwy mechanizm whistleblowingu bytby pozadanym narzedziem (patrz
Raport z Trzeciej Rundy Ewaluacyjnej w zakresie penalizacji zjawisk korupcyjnych).




pracownikom sktadanie doniesieri o nieprawidtowo$ciach bez obawy, Ze beda prze$ladowani lub niesprawiedliwie
traktowani. Jesli urzednik panstwowy zgtosi nieprawidtowo$¢ do Komisarzy Stuzby Cywilnej, Komisarze zbadajg sprawe i
udokumentujg wynik swojego dochodzenia w raporcie rocznym. W trakcie wykonywania tych dziatan tozsamos¢ osoby
zgtaszajacej podlega ochronie. Dodatkowo dopilnujg, aby dany departament wprowadzit $rodki zmierzajace do unikniecia
ponownego wystapienia sytuacji i do zapewnienia, ze osoba sktadajaca skarge nie doswiadczy dyskryminacji lub innych
niekorzystnych konsekwencji.

Stany
Zjednoczone

Federalna Ustawa o ochronie demaskatorow z 1989r. zostata uchwalona w celu usuniecia wszelkich szkodliwych
konsekwenciji dla whistleblowingu wynikajacych z ewentualnych represji. W my$| ustawy karanie urzednikéw panstwowych
za zgtaszanie przypadkéw naruszenia ustawy, rozporzadzenia lub regulaminu, powaznych naduzy¢ w zarzadzaniu,
wielkiego marnotrawstwa $rodkéw finansowych, naduzycia wtadzy lub znaczacego zagrozenia dla bezpieczenstwa lub
zdrowia publicznego jest zabronione. Zgodnie z Ustawg o ochronie demaskatordw (Tytut 5 § 2302(b) Kodeksu Stanow
Zjednoczonych),  funkcjonariusz panstwowy, kiory uwaza, ze stat sie ofiarg dziatan odwetowych za dokonanie
kwalifikowanego ujawnienia (chronionego przez prawo) moze ztozy¢ skarge do amerykanskiego Biura Rady Specjalnej-
niezaleznej agencji dochodzeniowo-$ledczej. Biuro Rady Specjalnej przeprowadza dochodzenie w sprawie zlozonej skargi, i
jesli uzna, ze doszio do niestosownego dziatania odwetowego, zaleca pracodawcy podjecie dziata naprawczych. Moze
réwniez zada¢ od pracodawcy, aby ten zastosowat rodki dyscyplinarne wobec urzednika, ktéry szykanowat demaskatora.
Jesli pracodawca odméwi dobrowolnej pomocy, Biuro moze wnies¢ sprawe do sadu w imieniu poszkodowanego pracownika
i (lub) moze zgtosi¢ sprawe do Komisji ds. Standardow w Stuzbie Cywilnej o wymierzenie srodkéw dyscyplinarnych wobec
urzednika dopuszczajgcego sie represji. W ramach swoich kompetencji Rada moze nakaza¢ pracodawcy zastosowanie
dziatan naprawczych wobec pracownikow i (lub) wymierzenie $rodkoéw dyscyplinarnych wobec urzednikéw agencii, ktérzy

dopuscili sie zachowan odwetowych. Dodatkowa ochrona dla demaskatordw jest zapewniana przez wtadze lokalne.

Wyzej wymienione panstwa nie otrzymaly zalecenia usprawnienia systemu whistleblowingu z
nastepujacych wzgledow: w kraju funkcjonowaty juz $rodki dot. whistleblowingu (np. Cypr, Niemcy,
Macedonia, Holandia, Rumunia, Szwecja, Wielka Brytania, Stany Zjednoczone), inne dostepne
Srodki stanowity zadowalajacq alternatywe dla mechanizméw whistleblowingu i (lub) specyfika
kraju nie uzasadniata wprowadzania dodatkowych $rodkéw (np. Francja, Polska, Hiszpania,
Turcja). Nalezy jednak zaznaczyC, ze wczesne oceny drugiej rundy byly do pewnego stopnia
ocenami pilotazowymi; administracja zaczeta docenia¢ znaczenie ochrony demaskatorow w
ogblnym kontekscie Srodkdw zapobiegajacych korupcji z czasem, chociaz, jak wspomniano
wczesniej, Artykut 9 Cywilnoprawnej konwencji o korupcji (0 ochronie pracownikéw, ktorzy
zgtaszajq podejrzenia wystapienia aktu korupcji) nie zostat dotychczas objety ewaluacja.

Czesc¢ 2. Dziesie¢ kwestii do rozwazenia przez decydentow politycznych

Czy potrzebna jest odrebna ustawa?

10.

1.

Zdaniem niektorych krajow uchwalenie odrebnej ustawy nie jest konieczne: ogdlne prawo pracy
zazwyczaj zabrania nieuzasadnionego zwolnienia, a pracownicy majg mozliwo$¢ dochodzenia
roszczen zwigzanych z krzywdzacym potraktowaniem (Finlandia, Polska, Hiszpania i inne kraje).
Natomiast inne praktyczne aspekty ochrony, takie jak wyznaczenie doradcéw etycznych nie
wymagajq specjalnego aktu prawnego.

Na Litwie projekt ustawy o demaskatorach zostat rozpatrzony i odrzucony przez Parlament w
2004r.. Wiadze nie uznaty za konieczne wprowadzenie odrebnej ustawy, gdyz powielataby jedynie
postanowienia innych regulacji. W Irlandii, ogolny projekt ustawy o ochronie demaskatoréw zostat
odrzucony przez rzad w 2006r. na korzy$¢ ,podejcia sektorowego” (przez wzglad na zachowanie
poufno$ci nie podano wyraznych powodow podijecia takiej decyzji, jednak odwotano sie do Artykutu
30 (1) Dyrektywy 2000/12/WE z 20 marca 2000r., zgodnie z ktorym pracownicy instytucii
kredytowych podlegaja obowigzkowi zachowania tajemnicy zawodowej); poza regulacjg o




dziatalnosci policji, analogiczne postanowienia zostaty zawarte w 2007r. w prawie o ochronie
konsumentow, ochronie zdrowia, bezpieczenstwa i warunkdw pracy. Szwajcaria juz od 2003 r.
podejmuje proby uchwalenia ogdélnego prawa ochrony demaskatoréw; inicjatywa ta ma silne
poparcie spoteczenstwa obywatelskiego.

Ochrona demaskatordw powinna dotyczyé zaréwno sektora publiczneqo, jak i prywatnego

12.

Rekomendacje adresowane do poszczegdinych krajow w ramach Drugiej Rundy Ewaluacyjnej
GRECO dotyczg - zwazywszy na zakres tematyczny wybrany dla tej rundy — tylko sektora
publicznego. Jednak Cywilnoprawna konwencja o korupcji Rady Europy wymaga zapewnienia
ochrony wszystkim pracownikom czy to w sektorze publicznym, czy prywatnym. Najcze$ciej mamy
do czynienia z korupcjq tam, gdzie dochodzi do interakcji pomiedzy tymi dwoma sektorami.
Jednym z rozwigzan jest ustanowienie oddzielnych regulaciji dla tych sektoréw. Rumunska ustawa
571/2004 dotyczy tylko sektora publicznego, przy czym jest on definiowany bardzo szeroko.
Amerykanska Ustawa o ochronie demaskatorow z 1989r. odnosi si¢ jedynie do sektora
publicznego, natomiast sektor prywatny podlega odrebnym regulacjom amerykanskim. Z drugiej
strony, Norwegia i Wielka Brytania uznaty za korzystne ujecie zaréwno sektora prywatnego jak i
publicznego w jednym dokumencie prawnym.

Gradacja i zakres podejrzen ...

13.

14.

Konwencja przeciwko korupcji Rady Europy (UNCAC) i Cywilnoprawna konwencja o korupcji Rady
Europy odnoszg sie do zgloszen opartych na podejrzeniach, gdyz w praktyce urzednik
publiczny/pracownik nie zawsze jest w stanie dostarczy¢ dowody na to, ze doszto do popetnienia
przestepstwa. Przewaznie, podejscie przyjmowane przez poszczegdine panstwa opiera sie na
podejrzeniach (np., Albania, Chorwacja, Cypr, Niemcy), ale moze to réwniez wynika¢ z praktyki i
orzecznictwa. Jak wspomniano wczesniej, Wielka Brytania przyjeta podejscie etapowe: je$li chodzi
0 wewnetrzne zawiadomienia, to wystarczy, aby zawiadomienie takie opierato sie na podejrzeniu.
W przypadku zgtoszenia nieprawidtowosci do tzw. regulatora (np. organu kontroli) obowigzuje
nieznacznie wyzszy wymog: demaskator musi sie kierowa¢ uzasadnionym przekonaniem, ze
informacje sq prawdziwe. Ustawa rumunska zawiera zasade odpowiedzialno$ci, zgodnie z kt6rg
demaskator ,musi poprze¢ zarzut informacjami lub dowodami zwigzanymi z popetnionym czynem”.

W przypadku gdy mechanizm  whistleblowingu jest zagwarantowany  odrebnymi
przepisami/ustawami antykorupcyjnymi, to zakres ujawnianych informacji najprawdopodobniej nie
ogranicza si¢ tylko do korupcji. W niektorych panstwa zostat on poszerzony i uwzglednia
przyktadowo: ,ujawnienie w interesie publicznym® - wg wegierskiego kodeksu karnego;
przestepstwa korupcyjne, inne nieprawidtowo$ci lub dziatania niezgodne z prawem, o ktérych
mowa w okre$lonym okoélIniku (Islandia); ,akty korupcji lub zaniedbania obowigzkéw stuzbowych w
policji” wedtug irlandzkiej polityki ochrony demaskatoréw; ,pogwatcenie kodeksu etycznego lub
ktoregokolwiek postanowienia Ustawy o administracji publicznej” na Malcie; ogoine ,podejrzenie o
wystapieniu nieprawidtowosci” zgodnie z holenderskg ustawg o stuzbie cywilnej. We Francij,
Artykut 40 Kodeksu postepowania karnego naktada na podmiot publiczny i jego pracownikow
obowigzek zgtaszania wszystkich powaznych i mniej powaznych przestepstw: ,Kazdy ustanowiony
organ, kazdy funkcjonariusz publiczny lub urzednik panstwowy, ktdry w trakcie wykonywania
obowigzkéw stuzbowych dowiaduje sie o przestepstwie lub wykroczeniu jest zobowigzany



bezzwtocznie powiadomi¢ prokuratora okregowego i przekaza¢ mu wszystkie istotne informacie,
oficjalne raporty i dokumenty”. Niekiedy, oprécz wyznaczenia dosy¢ szerokiego zakresu
ujawnianych nieprawidtowos$ci, dodatkowo podkreslane sg obszary szczegdlnego zainteresowania:
w Stanach Zjednoczonych sg to przypadki naruszenia ustawy, rozporzadzenia lub regulaminu,
powaznych naduzy¢ w zarzadzaniu, wielkiego marnotrawstwa srodkow finansowych, naduzycia
wiadzy lub znaczacego zagrozenia dla bezpieczenstwa lub zdrowia publicznego.

...moze wymagac pomocy/zaangazowania osoby trzeciej

15.

16.

Z reguly demaskator podlega ochronie dopoki jego dziatania nie wykraczajg poza granice, od
ktérych uzalezniona jest ochrona. Moze sie zdarzy¢, ze potencjalny demaskator nie bedzie pewny
czy jego podejrzenia sg wiasciwie uzasadnione i (lub) czy kwalifikujg sie do ujawnienia i
ewentualnej ochrony.

Niekiedy panstwa przyjmujg rozwigzania, w ktorych istotng role w ochronie demaskatoréw
odgrywajg ,0soby trzecie” (np. doradcy etyczni lub inne funkcje): w Niemczech sg to osoby
kontaktowe z administracji panstwowej, w Holandii - doradcy etyczni, a w Stowenii i - Komisja ds.
przeciwdziatania korupcji. Potencjalni demaskatorzy mogg réwniez czu¢ si¢ swobodniej
rozmawiajac z doradca, niz gdyby mieli zgtosi¢ sie na policje lub do organdw $cigania.

Dylemat $ciezki zgtaszania nieprawidtowosci, czyli jak dalece mozna ufa¢ swoim wspotpracownikom i

przetozonym?

17.

18.

19.

Istnieje tradycyjny podziat ujawnien na ujawnienia wewnetrzne (do zwierzchnika lub specjalnej
osoby kontaktowej) i ujawnienia zewnetrzne do policji /organéw $cigania lub innych instytucji (np.
do medidw). Brytyjska Ustawa o ujawnianiu w interesie publicznym informacji poufnych z 1998r.
okre$la dosy¢ szczegdtowo na czym polega odpowiedzialny whistleblowing. Ustawa opiera sie na
,podejéciu etapowym”, ktére zacheca, po pierwsze do ujawnien wewnetrznych tam gdzie to
mozliwe, a po drugie do zgtaszania nieprawidtowosci do niezaleznych organdw regulacyjnych
ustawowo wyznaczonych do nadzorowania okreslonych obszaréw, takich jak Urzad ds.
Powaznych Przestepstw Gospodarczych (Serious Fraud Office). Ponadto, przedstawia
okoliczno$ci zagwarantowania ochrony w przypadku ujawnien na szerszg skale (w tym do
mediow).

Pod koniec 2006r. Norwegia uchwalita poprawki do Ustawy o warunkach pracy dotyczace
whistleblowingu (w Norwegii okre$lany stowem ,varslin” co dostownie oznacza ,powiadomienie”).
Zgodnie z wtasciwymi zapisami ustawy wszyscy pracownicy majg prawo zgtasza¢ podejrzenia o
nieprawidtowo$ciach w swoim miejscu pracy. Kluczowa sprawg jest to czy procedura
przestrzegana przez demaskatora jest ,uzasadniona”; z zasady, ujawnienie wewnetrzne lub
zgtoszenie nieprawidtowosci wtadzom publicznym zawsze uznawane jest za uzasadnione.
Uzasadnieniem dla innych przypadkow ujawnien zewnetrznych bedzie dobra intencja pracownika i
dziatanie w interesie publicznym. W mys| ustawy, ciezar udowodnienia, ze ujawnienie byto
bezzasadne, spoczywac bedzie na pracodawcy.

Ustawa rumunska, ws$rdd osob i organdw wyznaczonych do przyjmowania zgtoszen o
nieprawidfowo$ciach wymienia media i organizacje pozarzadowe, tak wiec zgodnie z ustawg
urzednik moze przekaza¢ informacje bezposrednio do mediow.



20.

GRECO niejednokrotnie rekomendowata, aby panstwa wprowadzity mozliwie jak najwiekszg liczbe
zewnetrznych Sciezek zgtaszania nieprawidtowo$ci lub kontrolowaty skutecznos$¢ istniejacych
Sciezek, na wypadek gdyby w proceder korupcyjny zamieszany byt zwierzchnik lub pracodawca
potencjalnego demaskatora (w tym wypadku ujawnienie wewnetrzne - z oczywistych wzgledéw -
mijatoby sie z celem). Ma to réwniez stuzy¢ temu, aby szefowie agencji/departamentéw, w obawie
przed utratg wtasnej reputaciji lub kariery, nie prébowali samodzielnie rozwigzywac (powaznych)
spraw wewnetrznie. ,Rozwigzywanie probleméw na forum wewnetrznym” moze réwniez wynika¢ z
checi utrzymania wizerunku instytucji, co moze by¢ nawet duzo wazniejsze dla podmiotow sektora
prywatnego.

Dlaczego ochrona jest potrzebna?

21.

22.

Jesli chodzi o zakres ochrony, to pierwszym elementem, na ktérym nalezy sie skupi¢ sg zapewne
konsekwencje potencjalnego naruszenia obowigzku zachowania poufnosci lub tajemnicy
zawodowej (publicznej i prywatnej), ktéremu pracownicy zazwyczaj podlegaja, i ktdry jest
rygorystycznie egzekwowany i nie uznaje podziatu na interesy prywatne (osobiste) czy publiczne
(ogdlne). Zazwyczaj ta kwestia jest uwzgledniana w regulacjach panstw cztonkowskich GRECO
ustanawiajacych ochrone prawng whistleblowingu, jednak w niektérych przypadkach podwazanie
decyzji administracyjnych przez osoby dochodzace swych roszczenh moze w praktyce okazac sie
trudne; Republika Serbii musiata wprowadzi¢ dla urzednikow panstwowych mechanizm
odwotywania sie.

Ochrona jest skuteczna o tyle, o ile demaskatorzy ujawniajgc nieprawidtowosci korzysta¢ bedg z
przewidzianych kanatéw komunikacyjnych, a jednocze$nie warunki, na jakich przystuguje ochrona
prawna, bedq jasno okreslone. Zdaniem GRECO niektére sformutowania, takie jak ,nikt nie moze
podlega¢ odpowiedzialnosci karnej [krzywdzacemu traktowaniu] wytacznie na podstawie faktu
zgtoszenia nieprawidtowo$ci” (Butgaria), nie sg wystarczajaco jasne i precyzyjne. W niektdrych
przypadkach, panstwa wyraznie zaznaczyly, ze spetnienie obowigzku ujawnienia nieprawidtowosci
przewidzianego w Kodeksie postepowania karnego nie moze pocigga¢ za sobg postepowania
karnego z tytutu naruszenia tajemnicy zawodowej. Orzecznictwo we Francji w 1996r uznato za
konieczne doprecyzowanie postanowienia o stwierdzenie, Zze wyklucza to réwniez postepowanie
dyscyplinarne wszczete przez pracodawce. W Niemczech wprowadzenie podobnego zastrzezenia
do regulacji prawnych rowniez okazato sie konieczne. W Republice Serbii, toczyly sie dyskusje o
koniecznoSci  wprowadzenia  mechanizméw  zwalniajacych  urzednika  panstwowego,
podejrzewajgcego, ze doszio do aktu korupcji z obowigzku zachowania tajemnicy. Ustawa
brytyjska przewiduje, ze zastrzezenia umowne dotyczace zachowania poufno$ci jest niewazne,
jesli uniemozliwia pracownikowi dokonanie ,ujawnienia podlegajacego ochronie prawnej”. Jesli,
jednak demaskator popetni przestepstwo dokonujac ujawnienia, to nie podlega on ochronie. Ma to
na celu przede wszystkim wykluczenie ujawnien, ktére poprzez naruszenie Ustawy o tajemnicy
panistwowej stanowig zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwowego.

Ochrona stosunku pracy, kariery zawodowej, danych osobowych, integralno$ci psychicznej: co jeszcze?

23.

Ujawnienie nieprawidtowos$ci moze skutkowa¢ réznymi konsekwencjami: wypowiedzeniem lub
odwotaniem ze stanowiska. Niekiedy regulacje prawne przewidujg ochrone stosunku pracy; np. na
Cyprze, zakazane jest wymuszanie na demaskatorze decyzji o przejsciu na emeryture. Z drugie;
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24.

25.

strony, ujawnienie moze réwniez zniszczy¢ reputacje osoby podejrzewanej o korupcje, ktéra
ostatecznie okaze sie niewinna. Ustawa uchwalona w Albanii w 2006r. chroni demaskatora przed
wszelkimi konsekwencjami karnymi, cywilnymi czy administracyjnymi, nawet jesli podejrzenie
okaze sie bezpodstawne. Podobnie, ustawodawstwo Macedonii wyklucza ,mozliwo$¢ prowadzenia
postepowania karnego lub egzekwowania jakiejkolwiek innej formy odpowiedzialnoSci”.

Rézne kraje w swoich regulacjach wewnetrznych przewidujg ochrona tozsamosci demaskatora.
Nalezy rozrézni¢ poufnos¢ (tozsamo$¢ demaskatora jest znana organowi, do ktorego ztozyt
doniesienie) od anonimowosci (tozsamo$¢ demaskatora jest catkowicie nieznana). Zachowanie
anonimowosci jest powszechnie uwazane za niepozadane, z tego wzgledu, ze anonimowe skargi
sq trudniejsze do zbadania, i czasami mogq by¢ - lub mogq sie wydawa¢ — przykrywka dla
nieczystych intencji. Poniewaz w przypadkach o korupcje idealny model otwartego ujawnienia
moze by¢ niewykonalny, preferowang opcjq jest poufne ujawnienie, polegajace na tym, Zze
odbiorca zna tozsamos$¢ osoby zgtaszajacej nieprawidtowos¢, ale zgadza sie nie ujawnia¢ jegolje;
tozsamosci w momencie wykorzystania przekazanych informacji. Wedtug opinii Grupy Robocze;
Unii Europejskiej ds. Ochrony Danych, osobom, ktére dokonujg ujawnienia nalezy zagwarantowac
prawo do zachowania ich tozsamosci w poufnosci, a anonimowe zgtoszenia przyjmowacé tylko w
wyjatkowych okolicznosciach. Ustawa rumunska przyznaje urzednikom prawo do zachowania w
poufno$ci ich tozsamo$ci w przypadku, gdy zawiadomienie o nieprawidtowosciach dotyczy ich
zwierzchnika. Wskazane jest rowniez uszanowanie prawa demaskatora do poufno$ci réwniez w
innych przypadkach, jesli tego zazada. Jednakze demaskatorzy powinni mie¢ na uwadze, ze
nieujawnienie tozsamo$ci demaskatora czesto skupia uwage na jego tozsamosci i staje sie
zrodtem spekulacji, a w koncu, jak wspomniano wyzej, jego tozsamos¢ moze zosta¢ odkryta w
oparciu o okolicznosci. Ponadto koniecznos¢ ujawnienia tozsamosci demaskatora moze wynika¢ z
przepisow okreslonego postepowania, jesli do wszczecia takiego ostatecznie dojdzie. Szwedzka
policja i stowenska komisja antykorupcyjna sg rowniez zobowigzane do nieujawniania tozsamosci
osoby sktadajacej doniesienie. W Szwecji, prawo do utajenia danych osobowych informatora jest
zagwarantowane w konstytucji i nawet media nie sg zobowigzane ujawni¢ tozsamosci
demaskatora na wniosek wtadz. W ostatnich latach w wielu krajach powstaty gorace linie, ktére
umozliwiajg przekazanie informacji bez ujawniania swojej tozsamosci (na przyktad w Republice
Serbii). W przypadku Estonii, poczatkowo GRECO uznata, ze Srodki ochrony ograniczone tylko do
zachowania poufno$ci danych demaskatora sg niewystarczajace.

Jak wspomniano na poczatku, specyfika danej sprawy lub uwarunkowania lokalne, mogg
przemawia¢ za zapewnieniem ochrony integralnosci fizycznej demaskatora; w niektorych
sytuacjach, demaskator moze zosta¢ Swiadkiem i kwalifikowac sie do programu ochrony Swiadkow
nie tylko w przypadku korupcji ale i innych spraw niekoniecznie powigzanych z przestepczoscig
zorganizowang. Co jednak w sytuacji, kiedy demaskator pozostaje po prostu informatorem i nie
przystugujg mu tego rodzaju $rodki ochrony? Poza tym, sam demaskator lub cztonkowie jego
rodziny moga stac sie celem dziatan odwetowych.

Jak radzi¢ sobie ze szkodliwymi dziataniami (odwetowymi), zwtaszcza ukrytymi?

26.

Réznorodne formy represji mogg wywiera¢ wptyw na rozwdj kariery, kondycje psychiczng lub inne
interesy demaskatora. Zgodnie z ustawg obowigzujaca w Szwecji, kazdy Srodek stosowany wobec
demaskatora musi byC poparty obiektywnymi argumentami. To kryterium jest prawdopodobnie
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najczesciej stosowane w praktyce do badania zasadnosci stosowanych $rodkow w sytuacji sporu
pomiedzy pracownikiem i pracodawca.

27. Ponizszy przyktad (przestany drogg mailowg do Sekretariatu GRECO) ilustruje dziatania, ktore
wedtug demaskatora byty niesprawiedliwe, ukryte i stanowity potencjalng forme odwetu.

Opis przypadku

Inspektor z urzedu inspekcji weterynaryjnej zauwazyt, ze niektorzy dostawcy migsa i rzeznie nagminnie
stosujq praktyke ,od$wiezania™ (za pomocq wybielacza lub innego $rodka) miesa, w tym podroboéw
drobiowych, ktérym konczy sie okres przydatno$ci do spozycia. Mieso byto sprzedawane po niskich cenach
do zakfadow przetworczych oraz duzych zakfadéw gastronomicznych, ktore zaopatrywaty, migdzy innymi,
Szkoty i szpitale. Dodatkowo, zaobserwowat, Ze niektorzy jego koledzy przyjmowali prezenty w formie
duzych ilosci stekow itp., i, co dziwne, wystawiali pozytywne S$wiadectwa, tam gdzie byto to
nieuzasadnione, co cze$ciowo zachecato do kontynuowania praktyk manipulowania migesem. Inspektor
zgtosit te sytuacje na policje. Zrobit to zgodnie z wymogami prawa karnego obowigzujgcego w jego kraju, a
dodatkowo byt przekonany, Ze jego przefozeni, ktorzy wedtug niego, wiedzieli o catej sprawie, nie
zareagujg wlasciwie na jego skarge lub raport. Wszczeto postepowanie sgdowe, a wiadze administracyjne
szybko podjety kroki, aby unikngC skandalu publicznego. Pracownicy wyzszego szczebla w biurze
regionalnym inspektora awansowali, podczas gdy on sam zostat poddany postepowaniu dyscyplinarnemu z
tytutu naruszenia obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej. Nastepnie zostat przeniesiony na inne
Stanowisko w innym regionie. Po odwotaniu sig od zastosowanych wobec niego srodkow dyscyplinarnych i
po wygraniu sprawy powotujgc Sie na obowigzujgce wymagania prawne dotyczgce ujawniania i na akty
prawne chronigce demaskatorow, jego roczna ocena pracownicza wypadtfa negatywnie - po raz pierwszy
od wielu lat; wstrzymafo to rozwoj jego kariery zawodowej (nie ma procedur umozliwiajgcych ponowne
przeprowadzenie oceny pracowniczej, a stres, na ktory byt narazony, prawdopodobnie wpftynat na jego
wyniki pracy). Nie byto moZliwo$ci przywrdcenia go na poprzednie stanowisko, ktore w miedzy czasie
zostafo przeszeregowane i obsadzone przez inng 0soba.

28. W odniesieniu do utajonych dziatan odwetowych, mozna prébowac regulowac te kwestie szeroko,
np. wprowadzajac zakaz stosowania $rodkéw dyskryminujacych na gruncie prawa pracy
(Republika Stowaciji) lub naktadajac sankcje karng na osobe, ktéra ,podejmie jakiekolwiek dziatanie
na szkode demaskatora” (Wegry). W takich przypadkach, sad pracy lub karny bedzie musiat
rozpatrzy¢ kazda skarge. Inng mozliwoscig jest przekazanie tych kompetenciji specjalnym organom
ustanowionym w ramach polityki whistleblowingu: na Malcie, role te mogtaby petni¢ planowana
Komisja ds. Standardow w Stuzbie Publicznej (obecnie jest to Komisja Stuzby Publicznej), w
Wielkiej Brytanii - Komisarze ds. Stuzby Cywilnej, a w Stanach Zjednoczonych - Biuro Rady
Specjalnej. Instytucje te zajmowatyby sie badaniem zarzutéw niesprawiedliwego traktowania,
wiktymizacji lub innych ukrytych dziatan.

29. W kwietniu 2008 roku Portugalia przyjeta grupe sSrodkéw, ktére obejmujg: zapewnienie
anonimowosci do czasu postawienia podejrzanemu zarzutdéw, ochrone przed przeniesieniem
demaskatora na inne stanowisko pracy wbrew jego woli oraz mozliwos¢ zmiany dziatu bez prawa
weta ze strony kierownictwa. Co najwazniejsze, ustawa przewiduje domniemanie, ze wszelkie
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srodki dyscyplinarne natozone na demaskatora w okresie roku nastepujacego po zawiadomieniu o
podejrzeniu zaistnienia korupcji bedg traktowane jako nieuzasadnione. Aby zapewniC lepszg
ochrong przed ukrytymi formami odwetu, totwa przeniosta ponadto ciezar dowodu na pracodawce
(i z zasady uznaje za bezprawne $rodki, ktére mogtyby wyrzadza¢ pracownikowi szkode). Estonia
rowniez planuje wprowadzic te zasade.

Ujawnienia w dobrej (i ztej ) wierze

30.

31.

32.

Tak jak w przypadku kazdej regulacji prawnej, tak i tu istnieje ryzyko naduzy¢, a wprowadzenie
zasady dziatania w dobrej wierze pozwala zasygnalizowa¢, ze naduzywanie regulacji
whistleblowingowych jest niedozwolone. W szczegolno$ci, zasada ta jasno komunikuje, ze ustawa
nie jest srodkiem, dzieki ktéremu sprawca moze staraC sie¢ 0 zwolnienie od odpowiedzialno$ci
karnej. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze wymag dziatania w dobrej wierze moze by¢ niespdjny z
przepisami, ktére naktadajg na urzednikow prawny obowigzek zgtaszania nieprawidtowosci.
Ponadto instrumenty miedzynarodowe i wiekszo$¢ przepiséw krajowych zawiera wymog
dokonywania zgtoszenia w ,dobrej wierze”, ale nie definiuje, co to tak naprawde oznacza. Ustawa
rumunska zawiera domniemanie dziatania w dobrej wierze, z ktdrego demaskator korzysta dopoki
nie udowodni mu sie czegos przeciwnego.

Mozna sie spiera¢ co do znaczenia ,dobrej wiary’- czy okreslenie to oznacza: ,uczciwie” czy, ze
demaskator dziatat ze szlachetnych pobudek? Wazne jest, aby zrozumie¢, ze wymog dziatania w
dobrej wierze niekoniecznie zaktada, ze zgtaszane informacje muszg znajdowaé potwierdzenie w
rzeczywistosci. Naturalnie nikt nie chce przyjmowac zgtoszen, o ktorych z gory wiadomo, ze sg
nieprawdziwe, jednakowoz wazne jest, aby ustawa nie narzucata obowigzku dochodzenia i
udowodnienia aktu korupcji przez demaskatora. Tak samo, jesli pracownik ujawni w ztej wierze
prawdziwe informacje, np. dlatego, ze zywi uraze do swojego kierownika, to i tak umozliwienie
dokonania takiego zgtoszenia bedzie zardwno w interesie pracownika jak i interesie publicznym. W
Norwegii wszelkie ,zte zamiary” w motywach demaskatora nie wykluczajg dokonania ujawnienia
zgodnego z prawem, o ile informacje stuzg interesowi publicznemu.

W Niemczech, na mocy orzeczenia Federalnego Sadu Pracy z 2003r., okre$lone zostaty warunki,
na jakich pracownikowi wolno ujawni¢ dowody czyndw przestepczych pracodawcy. Orzeczenie to
uchylito decyzje sadu nizszej instancji, ktory catkowicie pomingt motywy demaskatora, i
podtrzymato prawo do ujawnienia pod warunkiem, ze celem pracownika nie jest wyrzadzenie
szkody pracodawcy. Jesli jest to gtéwny motyw demaskatora to nie dziata on w dobrej wierze.
Planuje sie doprecyzowanie niemieckiego kodeksu cywilnego zgodnie z orzeczeniem Federalnego
Sadu Pracy. W Wielkiej Brytanii termin ,dobra wiara” posiada zblizone znaczenie co w Niemczech,
przy czym podobnie jak w Rumunii, zaktada si¢, ze demaskator dziata w dobrej wierze, natomiast
rolg pracodawcy jest podwazenie tego domniemania za pomocg jednoznacznych i przekonujacych
dowoddw.

Obowiazki pracodawcow

33.

Prawo moze wprost przewidywaC okreslone S$rodki prawne; moze réwniez wymaga¢ od
pracodawcy, aby to on takie $rodki wprowadzit. W my$| ustaw obowigzujacych w Norwegii i
Rumunii pracodawca jest zobowigzany wdrozy¢ procedury wewnetrznego ujawniania
nieprawidtowo$ci (w Rumunii nie dotyczy to sektora prywatnego). Jak wspomniano wczes$niej,
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ustawa amerykarfiska wymaga, aby kazda spotka notowana na gietdach amerykanskich stworzyta
procedury zgtaszania przez personel nieprawidtowosci ksiegowych. W Wielkiej Brytanii, zgodnie z
Kodeksem stuzby cywilnej wszystkie departamenty majg obowigzek stworzy¢ wewnetrzne
procedury umozliwiajace cztonkom korpusu stuzby zgtaszanie swoich watpliwosci bez obaw o
prze$ladowania czy krzywdzacego traktowania. Ustawodawstwo brytyjskie réwniez zobowigzuje
trybunaty pracy do uwzglednienia, czy demaskator dziatat zgodnie z procedurami obowigzujacymi
w miejscu pracy. W praktyce zacheca to pracodawcow do tworzenia takich procedur.

Egzekwowanie prawa do ochrony

34.

35.

Stany Zjednoczone dysponujg solidnym mechanizmem egzekwowania przewidzianym w federalnej
Ustawie o ochronie demaskatorow z 1989r. Demaskator, ktrego dotknely represje ma prawo
Ztozy¢ skarge do niezaleznej agencji dochodzeniowo-$ledczej (Biuro Rady Specjalnej), ktdra
zbada sprawe i je$li uzna jg za zasadna, moze zadaC od pracodawcy wprowadzenia dziatan
korygujacych. Malta planuje ustanowi¢ Komisje ds. Standardow w Stuzbie Cywilnej do ochrony
demaskatoréw; jesli Komisja nie bedzie w stanie sama zapobiec dziataniom odwetowym lub
naprawi¢ skutkow tych dziatan, ztozy sprawozdanie do Premiera lub innego wtasciwego organu. W
Republice Serbii stworzono komisje apelacyjne w obrebie réznych organow witadz panstwowych i
instytucji publicznych.

W innych krajach, demaskatorzy muszg samodzielnie wnie$¢ sprawe do sadu lub trybunatu; w
Norwegii - do sadu cywilnego, a w Wielkiej Brytanii - do trybunatu zatrudnienia. Wiele panstw (w
tym Cypr, Wegry, Malta, Polska) przekazaty te kompetencje sagdom karnym, ktére sg uprawnione
do sankcjonowania dziatan odwetowych, réwniez w oparciu 0 ogélne przepisy.

Odszkodowanie

36.

Niektore panstwa, poza wprowadzeniem regulacji chronigcych demaskatoréw przed sankcjami
prawnymi ich postepowania, przewidujg réwniez mechanizmy odszkodowawcze. W Bytej
Jugostowianskiej Republice Macedonii, osoba ma prawo domaga¢ sie odszkodowania z tytutu
szkod doznanych w wyniku ztozonego oswiadczenia lub zeznania. Odszkodowanie to przystuguje
rowniez cztonkom jej rodziny. Zgodnie z nowg ustawg norweska, jesli demaskator zostat poddany
jakim$ formom odwetu, moze domaga¢ sie odszkodowania z sadéw bez wzgledu na wine
pracodawcy. Podobnie dziata system obowigzujacy w Wielkiej Brytanii funkcjonujacy poprzez
trybunaty zatrudnienia. Pracodawca musi wyptaci¢ zasadzone odszkodowanie, a przepisy obu
krajow nie ograniczajg jego wysokosci limitem. Na Cyprze stosuje sie przepisy ogdlne dotyczace
dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Zapewne wiecej krajow znajduje sie w podobnej
sytuacji.

PODSUMOWANIE

37.

W rzeczywistosci temat whistleblowingu prawdopodobnie wykracza poza zbidr podstawowych
przepisow skierowanych na zapewnienie ochrony osobom dokonujgacych ujawnien. Z punktu
widzenia budowania strategii, ochrona demaskatorow moze byC postrzegana jako jeden z
elementdw polityki wspotpracy z demaskatorami; polityka ta bedzie czesto wymagaé
wprowadzenia dodatkowych $rodkéw, w takich obszarach jak podnoszenie $wiadomosci,
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38.

39.

40.

41.

instruktaz i wsparcie, ustalenia instytucjonalne i procedury administracyjne, $rodki egzekwowania
prawa, mechanizmy odszkodowan, itd.

Wiele krajow europejskich doswiadczyto w przeszitosci rezimow totalitarnych, wiec nie dziwi fakt, ze
spofeczenstwa i jednostki funkcjonujace w tych panstwach nadal odczuwajg dyskomfort zwigzany
z ujawnianiem nieprawidtowosci. W ciggu ostatnich 10 lat zaobserwowano powolne, jednak realne
zmiany w tym obszarze, a pozyteczno$¢ whistleblowingu jest coraz cze$ciej doceniana przy
zapobieganiu i ujawnianiu nie tylko przypadkow korupcji, ale rowniez innych nieprawidtowosci lub
naduzyc/przestepstw, ktére mogq zagrazac interesowi publicznemu ( w tym: zdrowiu publicznemu,
rynkom finansowym).

Co ciekawe, wigkszo$¢ $rodkow, o ktérych byta mowa w raportach panstw cztonkowskich GRECO
do chwili obecnej, ma charakter raczej ochronny niz motywacyjny tak, jakby demaskator zostat
pozostawiony sam sobie i podejmujac decyzje o zgtoszeniu podejrzenia lub przestepstwa
korupcyjnego musiat odwotywac sie do wtasnego sumienia. Wiekszosci panstw GRECO nie udato
sie (jeszcze) przeksztalciC whistleblowingu w bardziej pozytywng spoteczng warto$¢. Zatem na
kolejnym etapie nalezatoby stworzy¢ system spotecznego lub innego uznania dla demaskatorow,
dzieki ktéremu nie musieliby funkcjonowa¢ w Srodowisku prywatnym i zawodowym w roli ,czarne;
owcy”. W Azji demaskatorzy nie tylko korzystajg ze Srodkéw ochrony, ale réwniez otrzymujq
nagrody pieniezne.

Zapewnienie ochrony demaskatorom powigzane jest z innym aspektem polityki zasobdéw ludzkich,
mianowicie z wdrozeniem $rodkow przeciwdziatajacych nekaniu - coraz wazniejszym elementem
polityki pracy i zarzadzania HR w Europie. Wprowadzenie takich Srodkéw moze okazac sie
korzystne rowniez w kontekscie ochrony demaskatorow, poniewaz przyswieca im podobny cel
(zapobieganie dyskryminacji, niesprawiedliwego traktowania itd.).

GRECO nie posiada ostatecznego rozwigzania, ktére mozna by zastosowa¢ w odniesieniu do
poruszonych tu probleméw, jednak mam nadzieje, Ze to wystapienie dostarczy wskazowek krajom,
ktére rozwazajg usprawnienie systemu ochrony demaskatorow. Interesujace regulacje i praktyki w
tym obszarze sg stosowane w kilku panstwach cztonkowskich GRECO.
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