FUNDACIJA
IM.STEFANA BATO R E GO

Warszawa, lipiec 2016

Ustawa o ochronie sygnalistow w Polsce -
o potrzebie i perspektywach jej
wprowadzenia

Na podstawie badania opinii reprezentantéw zwigzkéw
zawodowych i organizacji pracodawcoéw

Grzegorz Makowski, Marcin Waszak

Niniejsze opracowanie zostato przygotowane na podstawie raportu ,Sygnaliéci w Polsce okiem
pracodawcow i zwigzkdéw zawodowych” stanowigcego podsumowanie badan przeprowadzonych w ramach
projektu Fundacji im. Stefana Batorego ,Polska ustawa o ochronie sygnalistow. W poszukiwaniu poparcia
zwigzkéw zawodowych oraz organizacji pracodawcéw”, realizowanego we wspétpracy z Transparency
International Secretariat. Wspomniany projekt jest kontynuacja dziatah prowadzonych od wielu lat przez
Fundacje im. Stefana Batorego, majacych na celu wzmocnienie ochrony prawnej pracownikow
informujacych o nieprawidtowosciach zagrazajgcych interesowi publicznemu, zwanych sygnalistami
(whistleblowers).

To, ze gwarancje te s3 niewystarczajace, potwierdzaja dotychczasowe doswiadczenia fundacji, ktéra
wczedniej prowadzita program pomocy prawnej na rzecz pracownikéw represjonowanych z powodu
ujawnienia naduzy¢. Rozwigzanie polskie jako nieefektywne w tym zakresie ocenity takze Rada Europy,
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz Organizacja Narodéw Zjednoczonych.

Cho¢ ustawy o ujawnianiu informacji o naduzyciach w interesie publicznym obowigzujg w wielu innych
panstwach Europy, w Polsce dotychczasowe proéby zainicjowania prac nad wzmocnieniem statusu
sygnalistébw napotykaja duzy opér, czego przyktadem jest usuniecie tego postulatu z Rzgdowego Programu
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019. Jako argument przeciwko regulacji whistleblowingu podano, ze
potrzebe te zaspokaja juz obecnos$¢ przepiséw antydyskryminacyjnych w prawie pracy oraz wsparcie
Swiadczone pracownikom przez zwigzki zawodowe.



1. Zwiazki zawodowe i pracodawcy o ochronie sygnalistéw

Celem projektu, w ramach ktérego powstato niniejsze opracowanie, bylo poznanie opinii $rodowisk
pracownikéw i pracodawcéw na temat sytuacji sygnalistdw w miejscu pracy i mozliwosci wzmocnienia ich
ochrony. Projekt stuzyt identyfikacji obaw kluczowych aktoréw spotecznych w stosunku do wprowadzenia
ustawowej ochrony sygnalistéw i ich przezwyciezeniu w debacie publicznej. Celem bylo réwniez
zmotywowanie decydentéw do uznania whistleblowingu za jeden z priorytetéw w walce z naduzyciami i
korupcja.

Projekt opierat sie na dorobku Fundacji im. Stefana Batorego, obejmowat ponadto 33 wywiady pogtebione z
reprezentantami zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw, z przedsiebiorcami oraz ekspertami w
zakresie compliance i stosunkéw pracy.

Realizacje wywiaddw poprzedzita analiza zagranicznych doswiadczen zwigzanych z geneza, przyjmowaniem
i funkcjonowaniem ustaw zawierajgcych gwarancje prawne dla sygnalistow obecne w innych krajach.
Obejmowata ona cztery wybrane, bliskie kulturowo panstwa europejskie: Wielkg Brytanie, Holandie,
Stowacje i Wegry, ktérych historie dochodzenia do regulacji whistleblowingu moga stanowi¢ wazng lekcje w
wymiarze przygotowywania podobnej ustawy w Polsce w przysztosci. Analiza ta potwierdzita, ze tam, gdzie
W proces powstawania nowego prawa angazuj3 sie zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcéw, jest ono
egzekwowane bardziej skutecznie i Swiadomie. Co charakterystyczne, tego rodzaju inicjatywy zwykle
cieszyly sie szerokim poparciem politycznym i spotecznym, takze wsrdd organizacji pracodawcow i
pracownikéw. Dobre praktyki z innych panstw pokazuja, ze uchwalenie ustawy byto poprzedzone diagnoza
popartg empirycznymi danymi na temat probleméw pracownikéw spotykajgcych sie represjami ze strony
pracodawcéw w odwecie za ujawnienie naduzy¢. Samo wprowadzenie ustawy w zadnym z wymienionych
krajow nie oznaczato réwniez zwykle konca prac nad optymalnym systemem ochrony sygnalistow, gdyz
wdrazanie przepiséw i sposéb ich stosowania podlegalty monitoringowi ze strony rzgdowych organéw
kontroli oraz organizacji pozarzagdowych. Wraz z przepisami ukazywaty sie komentarze i rekomendacje
kierowane do firm prywatnych, z propozycjami najkorzystniejszych modeli wewnetrznego raportowania
naduzyc.

Wsréd uczestnikow wywiaddw zrealizowanych w ramach omawianego projektu znalezli sie reprezentanci
wszystkich gtéwnych central zwigzkowych i organizacji pracodawcéw w Polsce, a takze przedstawiciele
zwigzkéw zawodowych szczebla krajowego i zaktadowego, pracodawcy z duzych, Srednich i matych
organizacji oraz eksperci zajmujacych sie stosunkami pracy i etykg zawodowg. Respondenci reprezentowali
instytucje zaréwno prywatne, jak i publiczne, pochodzili z réznych regiondéw Polski i byli przedstawicielami
réznych branz, ktére zostaty uznane za szczegdlnie istotne dla ochrony interesu publicznego. Rozméwcy
byli pytani o zagadnienia dotyczace: osobistej wiedzy i wtasnego doswiadczenia zwigzanego z sygnalistami,
potrzeby wzmocnienia ochrony sygnalistéw, wewnetrznych polityk raportowania naduzy¢ jako narzedzia
zarzadzania ryzykiem w miejscu pracy, stosunku do odrebnej ustawy o sygnalistach, roli swoich organizacji
w systemie ochrony pracownikéw ujawniajgcych naduzycia.

2. Znajomos¢ zagadnienia wsréd zwiazkowcdw i pracodawcéw

Respondenci nie zawsze byli w stanie rozpozna¢, kim jest sygnalista, u niektérych okres$lenie to
uruchamiato skojarzenie albo z konkretnym stanowiskiem funkcyjnym (na kolei, w kopalni), albo z rolg
spotecznego inspektora pracy, ktéry w zakresie swoich obowigzkéw ma wpisane reagowanie na naruszenia
praw pracowniczych. Rozmoéwcy zgadzali sie jednak, ze na tym pojeciu cigzy w polskim spoteczenstwie



odium donosicielstwa, jednoczednie zastrzegajac, ze nie jest to zgodne z ich sposobem myslenia o takich
osobach.

W opinii rozmoéwcow, zwiaszcza zwigzkowcdw, zajmowanie sie sprawami sygnalistow nie nalezy do tatwych.
Przede wszystkim ze wzgledu na ogromne koszty materialne i psychiczne, ktére osoby takie ponoszg, stajac
sie ofiarami dzialan pracodawcy i swojego S$rodowiska w rewanzu za poinformowanie o
nieprawidtowosciach. Zdaniem czesci badanych, niestusznie za sygnalistow uwazajg sie osoby, ktore
wychodzg poza swoje kompetencje i zwracajg uwage na btedne decyzje pracodawcy lezagce w jego
wylacznej gestii (,Cwierésygnalisci”), lub pracownicy, ktérzy sprawiaja mylne wrazenie, ze wystepuja w
interesie publicznym, gdy tymczasem chodzi im o osobistg korzys¢ (,pseudosygnaliéci”). Ponadto znacznie
czestsze sg przyktady pracownikéw zgtaszajgcych sprawy dyskryminacji i mobbingu w miejscu pracy,
zgtoszenia naruszen interesu publicznego (czyli na przyktad korupcji) zdarzaja sie za$ rzadziej.

3. ochrona sygnalistéw jako instrument zarzadzania w organizacji

Polityki raportowania nieprawidtowosci wprowadzane wewngtrz firm byty traktowane przez czesc
pracodawcow jako skuteczne narzedzie zarzadzania ryzykiem, ktére pozwala nie tylko zidentyfikowac stabe
punkty organizacji, ale takze zoptymalizowa¢ pewne procesy zarzadcze czy wprowadzi¢ innowacje. Kadra
menedzerska dostrzega w tym rozwigzaniu uzyteczny kanat komunikacji miedzy pracownikami i
pracodawcg, ktéry dostarcza mu niezbednej wiedzy o biezacej kondycji firmy i zastrzezeniach zespotu.

Ze zwigzkowego punktu widzenia - w im wiekszym zakresie reprezentacja pracownicza partycypuje w
ksztattowaniu wewnetrznej polityki sygnalizowania i weryfikacji zgtaszanych sygnatéw, tym mechanizmy te
dziatajg skuteczniej, réwniez w sensie zarzadzania. Nie wszyscy pracodawcy podzielajg ten poglad,
uwazajac, ze tego rodzaju elementy infrastruktury etycznej powinny pozostawaé niezalezne i
niezdominowane przez zwigzki zawodowe, ktére mogg je traktowac jako narzedzie wywierania wptywu na
kierownictwo zaktadu.

4. Opinie o wzmocnieniu ochrony prawnej sygnalistow

Nie wszyscy respondenci zgadzali sie co do potrzeby wzmocnienia ochrony sygnalistéw. Podstawowa
obawa pracodawcéw dotyczyta tego, ze powstanie kolejna grupa pracownikédw chronionych na wzér
spotecznych inspektoréw pracy, ktérzy swdj specjalny status beda wykorzystywac¢ wytgcznie do obrony
wiasnego etatu.

WSsréd respondentédw panowata zgoda co do tego, ze prawo nie powinno nagradzac ,pseudosygnalistow”,
czyli oséb, ktére informujg o naduzyciach wytgcznie we wtasnym interesie lub z nieetycznych pobudek,
takich jak che¢ rewanzu na przetozonym czy wymuszenie okreslonych przywilejow.

Z kolei z perspektywy zwigzkéw zawodowych role pracownikdéw starajgcych sie chroni¢ interes publiczny
nalezy wzmacnia¢ przede wszystkim w ramach istniejacych instytucji i procedur, przyznajgc wieksze
uprawnienia zwigzkom zawodowym i spotecznym inspektorom pracy, a takze skuteczniej egzekwowac
przepisy prawa pracy przez organy kontroli.

Reprezentanci pracownikéw i pracodawcow bardzo ostroznie wypowiadali sie na temat potrzeby przyjecia
osobnej regulacji ustawowej chronigcej sygnalistéw. Pracodawcy popierali postulat samoregulacji
srodowiska biznesowego prowadzacej do uwspdlnienia standardéw dziatania wewnetrznych systemoéw
raportowania, tym bardziej ze sprawy nalezgce do kompetencji pracodawcy powinny by¢ rozwigzywane w



miejscu pracy. Wedtug pracodawcéw, istnieje ryzyko, ze jakiekolwiek przymusowe mechanizmy reagowania
na naduzycia bedg naruszac¢ elastycznos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i generowac niepotrzebne
koszty, a narzucane z géry rozwigzania nie uwzglednig specyfiki dziatania danej organizacji. W poczuciu
pracodawcéw, panistwo niekiedy nawet zmusza ich do nieprzestrzegania niezrozumiatych regulacji, jak to
sie dzieje przy rozliczeniach podatkowych czy ubieganiu sie o zaméwienia publiczne.

Jako argument przeciwko regulacji wskazywano takze trudne do pokonania przeszkody mentalne w
spoteczenhstwie i cigzace na pracownikach reagujacych na nieprawidtowosci w pracy odium konfidentow.
Niektérzy respondenci wyrazali jednak zdanie przeciwne, twierdzac, ze tylko odrebna regulacja prawna jest
w stanie przekona¢ pracodawcéw i Srodowiska zwigzkowe do zasadnosci ochrony pracownikéw
informujacych o zagrozeniach dla interesu publicznego oraz do zmiany stosunku do sygnalistow.
Argumentem za ustawa byta wiec jej funkcja edukacyjna. Zwtaszcza mniejsi pracodawcy zdawali sobie
sprawe, ze tylko w ten sposéb mozna zapewni¢ wdrozenie przez wszystkich pracodawcéw minimum
standardu w zakresie tego, jak radzi¢ sobie z naruszeniami zasad prawa i etyki w miejscu pracy. Ustawa
pozwolitaby poprawi¢ wizerunek sygnalistow w spoteczenstwie, im samym za$ pomogtaby zwalczy¢ lek
przed stygmatyzacja.

Odnoszac sie do pomystu odrebnej ustawy, zwigzki zawodowe rozwigzania problemu upatrywaty raczej we
wzmochnieniu dotychczasowych zinstytucjonalizowanych form ochrony praw pracowniczych, w tym lideréw
reprezentacji zbiorowej pracownikéw i spotecznych inspektoréw pracy. Ma to swoje uzasadnienie miedzy
innymi w tym, ze osoby piastujagce wymienione funkcje majg mandat zatogi do wystepowania w interesie
pracownikéw i przeciwko naruszeniom ich praw. W opinii respondentéw, zwigzek zawodowy jako podmiot
zdolny realnie przeciwstawi¢ sie pracodawcy stanowi takze naturalny osrodek wsparcia dla indywidualnych
sygnalistéw dotknietych represjami. Dziata on jako zbiorowy sygnalista, gdyz gromadzi zgtaszane przez
pracownikéw i ignorowane przez ich przetozonych skargi, ktérych to pracownikéw stara sie pdzniej broni¢
przed pracodawca. W tym sensie wystepuje réwniez w obronie interesu publicznego, czyniac to - zdaniem
respondentéw - skuteczniej niz indywidualni sygnalisci.

Z drugiej jednak strony, w wywiadach reprezentanci zaréwno pracodawcéw, jak i zwigzkéw zawodowych
przyznawali, ze obecny stan infrastruktury prawno-instytucjonalnej stuzgcej ochronie pracownikéw przed
odwetem ze strony pracodawcy pozostawia wiele do zyczenia i niewatpliwie wymaga naprawy.

Przede wszystkim podnoszono, ze przepisy przeciwko dyskryminacji i mobbingowi zawarte w prawie pracy
nie sa wiasciwie egzekwowane. Na szkode sygnalistdw dziatajg zwiaszcza opieszatos¢ sgdéw oraz
nierozumienie ztozonosci problemu takich pracownikéw, na przyktad kiedy przywraca sie ich do pracy na to
samo stanowisko. W opinii respondentéw, Panstwowa Inspekcja Pracy jako organ kontroli dziata
formalistycznie, bez wystarczajacej kompetencji do zajmowania sie sytuacjami whistleblowingu i bez
realnych narzedzi dyscyplinowania pracodawcéw. Z kolei organy $cigania niechetnie zajmuja sie sprawami
sygnalistéw, na co wpltywa ztozonos¢ i niejednoznacznosc¢ takich spraw. Zdarza sie zwtaszcza w sektorze
publicznym, ze wieksze mozliwosci ochrony majg sprawcy wykrytych przez pracownikédw naduzy¢, ktérzy
pozostaja nietykalni ze wzgledu na swoje partyjne wpltywy i nieformalne powigzania. W takim wypadku jak
zauwazajg zwigzki zawodowe skarga do organu nadzorujgcego spotyka sie brakiem reakcji a oskarzony
pracodawca unika odpowiedzialnosci, korzystajac z politycznej protekcji swoich zwierzchnikéw.

Ostatecznie wiec stosunek respondentéw do wprowadzenia ustawowej ochrony mozna okresli¢ jako
ambiwalentny.

5. Gtéwne wnioski i rekomendacje

5.1. Po pierwsze, ustawa



W wymiarze przeprowadzonych badan, mimo ambiwalentnej postawy wobec takiego kierunku dziatan
wyrazonej przez respondentéw, podtrzymujemy postulat przyjecia specjalnej ustawy, ktéra
stworzytaby podstawowe ramy prawne ochrony sygnalistéw. Co wiecej, jesteSmy przekonani, ze tylko
rozpoczecie prac nad taka regulacjg pozwolitoby zminimalizowa¢ te ambiwalencje, jesli tylko prace te
stuzytyby wymianie informacji, przedstawieniu stanowisk i dialogowi. O tym jednak dalej.

Za przyjeciem takiego rozwigzania przemawiajg argumenty natury zaréwno obiektywnej, jak i etycznej.
Przede wszystkim do uchwalenia takiego ustawodawstwa zobowigzujg Polske co najmniej dwa akty
prawa miedzynarodowego: Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (art. 33) i
Cywilnoprawna konwencja Rady Europy o korupcji (art. 9)". Ponadto za regulacjg przemawia to, ze - jak
pokazujg dotychczasowe badania i dtugoletnia dziatalno$¢ Fundacji im. Stefana Batorego w zakresie
pomocy prawnej dla sygnalistéw - istniejace, posrednio zwigzane z ta problematyka przepisy,
zawarte giéwnie w Kodeksie pracy, sa nieefektywne i tylko czesciowo pozwalajg pracownikom
uniknaé reperkusji, gdy decydujg sie na zgtoszenie nieprawidtowosci w swoim miejscu pracy.
Tymczasem eksperci i praktycy wskazujg, ze ochrona sygnalistéw powinna mieé¢ charakter
catosciowy. Méwi o tym na przyktad rezolucja Rady Europy z 2010 roku, podkres$lajaca, ze konieczne jest
zagwarantowanie, miedzy innymi przed rozwigzaniem stosunku pracy, ustanowienia prawnych kryteriow
oceny ,dobrej woli” stojgcej za dziataniami sygnalistéow, przeniesienie ciezaru dowodu w sprawach, w
ktérych strong sa sygnalisci na pracodawce, wéwczas, gdy ten stosuje retorsje wobec osoby zgtaszajacej
naduzycia, zagwarantowanie prawa do odszkodowan w sytuacjach, gdy sygnalisci sg ofiarg dziatan
odwetowych, i uznanie takich dziatan za przejaw dyskryminacji, mozliwos$ci tymczasowego przywrécenia do
pracy’. Przede wszystkim jednak w polskich przepisach prawa nie istnieje koncepcja prawna
sygnalisty, czego konsekwencjg jest bardzo trudna sytuacja takich oséb przed sagdem. Prébujg sie one
bowiem broni¢, wykorzystujgc gtéwnie przepisy prawa pracy dotyczace dyskryminacji lub mobbingu czy
Panstwowej Inspekcji Pracy albo rozproszone przepisy Kodeksu karnego i Kodeksu cywilnego.

Brak ramowych przepisow definiujgcych to, kim sg sygnalisci, na czym polega sygnalizowanie i w
jakich okolicznosciach takie osoby powinny by¢ chronione, powoduje, ze znajdujg sie one w bardzo
trudnej sytuacji zaré6wno wtedy, gdy stykaja sie z nieprawidtowosciami, jak i wtedy, gdy zdecydujg
sie na dziatanie i zostajg dotkniete jego konsekwencjami (na przyktad w sytuacji procesowej). Trzeba
podkresli¢, ze mozliwosci skorzystania z przepiséw prawa pracy w tym zakresie sg bardzo
ograniczone. Niestety, nieprawdziwy argument, Zze przepisy prawa pracy wystarczajaco chronia
sygnalistéw, wcigz jest podnoszony przez oponentéw zwiekszenia praw sygnalistéw. Z ochrony na
gruncie prawa pracy (utomnej zresztg) moga korzystac gtéwnie pracownicy zatrudnieni na umowe o
prace’. Tymczasem wiele os6b aktywnych zawodowo w Polsce pracuje na podstawie uméw
cywilnoprawnych, sygnalizujgc nieprawidtowosci w swoich miejscach pracy, sg one zatem w duzym
stopniu pozbawione nawet istniejgcej utomnej ochrony.

Trzeba by¢ réwniez swiadomym proliferacji rozwigzan, ktére w mniejszym lub w wiekszym stopniu juz
regulujg lub by¢ moze niedtugo bedg regulowac status sygnalistow. Mozna tutaj wspomnie¢ chociazby
przepisy Prawa bankowego z 2015 roku* wraz z aktami wykonawczymi (ktére w momencie powstania

! Dz.U. z 2007 r, Nr 84, poz. 563 (tekst konwencji - por.
http://www.antykorupcja.gov.pl/portal/ak/44/1671/Konwencja_ Narodow Zjednoczonych Przeciwko Korupcji.html [dostep: 1 lipca 2016
roku]); Dz.U. z 2004 r., Nr 244, poz. 2443 (tekst konwencji — por. http://www.antykorupcja.gov.pl/portal/ak/445/1774/Rada_Europy.html
[dostep: 1 lipca 2016 roku]).

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

® W oficjalnych odpowiedziach na zapytania o potrzebe uregulowania statusu sygnalistow wcigz rezonuja tezy pisma ministra pracy i
polityki spotecznej do Rzecznika Praw Obywatelskich z 2009 roku, w ktérym na prosbe o podjecie dyskusji o mozliwosci zwigkszenia
ochrony sygnalistow resort odpowiedziat, ze wystarczajaca jest ochrona przed dyskryminacja na gruncie prawa pracy.

*Dz.U. 22015 r., poz. 128.



niniejszego opracowania byty dopiero projektowane), wytyczne Ministerstwa Rozwoju w zakresie
zgtaszania nieprawidtowosci w zwigzku z realizacjg projektéw finansowanych ze srodkéw unijnych czy nowe
prawo zamowien publicznych, ktére - wedtug zapowiedzi resortu rozwoju - bedzie zawiera¢ takze przepisy
dotyczace sygnalistow. Rozwigzania te rozwijaja sie¢ mimo braku spéjnych ram prawnych, bez ktérych
moze doj$¢ do chaosu legislacyjnego i niekorzystnego zréznicowania ochrony sygnalistéw (na
przyktad beda oni chronieni w sektorze finansowym, ale nie beda mogli liczy¢ na ochrone w innych
sektorach).

Stad pierwszg rekomendacja, jaka formutujemy w konkluzji niniejszego raportu, jest przyjecie specjalnej
ustawy. Powinna ona szczegélnie®:

1. Mie¢ na wzgledzie cel, jakim jest ochrona interesu: publicznego, pracodawcy i osoby
sygnalizujacej naduzycie.

2. Pelni¢ funkcje prewencyjna. Zaréwno na poziomie jednostkowym (konkretnych pracodawcéw i
pracownikéw, ktérzy decyduja sie na zgtaszanie naduzyé) - jej istnienie powinno zachecac
pracodawcéw do tworzenia w swoich organizacjach procedur chronigcych sygnalistéw,
pracownikom powinna za$ zapewnia¢ realne gwarancje ochrony, a tym samym zacheca¢ do
aktywnego przeciwdziatania naduzyciom w miejscu pracy, jak i na poziomie mezo (ustawa
stanowitaby istotny element catego instrumentarium antykorupcyjnego, wraz z innymi
przepisami o charakterze prewencyjnym - obok duzo bardziej rozbudowanych juz regulacji o
charakterze represyjnym dotyczacych przeciwdziatania korupcji).

3. Definiowaé, kim jest sygnalista (obejmujac pracownikéw niezaleznie od formy zatrudnienia
czy wspoétpracy, uwzgledniajac zatem takze wolontariuszy i kontrahentéw), i okreslaé
charakter czynnosci, ktére moglyby by¢ uznane za dziatania sygnalizujgce. Nalezatoby wiec na
przyktad w takiej ustawie rozstrzygnac, czy zastosowanie powinna znalez¢ koncepcja ,zgtoszenie w
dobrej woli” jako podstawowego kryterium przyznania ochrony, ewentualnie jg doprecyzowac lub
jej nie przyjmowac i woéwczas inaczej zakresli¢ kryteria sygnalizowania. Pod rozwage mozna
bytoby réwniez wzig¢ zakreslenie katalogu naruszen (przestepstw), w zwigzku z ktérych
wystapieniem (lub taka mozliwoscig) sygnalisci uzyskiwaliby ochrone.

4, Ustanawia¢ ramy ochrony sygnalistéw pozwalajace na anonimizowanie ich danych, co
wymagatoby synchronizacji przede wszystkim z przepisami o ochronie danych osobowych i
przepisami o dostepie do informacji publicznej®.

5. Zakresla¢ podstawowe ramy systeméw sygnalizowania, jakie powinny by¢ wdrazane w
organizacjach (firmach prywatnych, instytucjach publicznych, organizacjach pozarzadowych) w
zaleznosci od ich charakteru i wielkosci (na przyktad liczba zatrudnionych).

6. Precyzowac gtéwne uprawnienia sygnalistow w miejscach pracy (na przyktad ochrona przed
nagtym zwolnieniem, warunki przywroécenia do pracy), w warunkach sporu sgdowego (na przyktad
przeniesienie ciezaru dowodu na pracodawce w sytuacjach, w ktérych w ramach odwetu zwalnia
on sygnaliste) czy do odszkodowan w wypadku, gdyby stali sie oni ofiarg retorsji.

7. Synchronizowa¢ przepisy prawa pracy, Kodeksu karnego, Kodeksu cywilnego oraz innych
aktéw prawnych, ktére moga stuzy¢ jako srodki ochrony sygnalistow.

® A. Wojciechowska-Nowak, Zafozenia do ustawy o ochronie 0séb sygnalizujgcych nieprawidlowosci w srodowisku zawodowym. Jak polski
ustawodawca moze czerpaé z doswiadczen panistw obcych?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2012.

® Por.: Odpowied? Generalnego Inspektora Danych Osobowych z dn. 20 maja 2014 r., nr DOLiS-035-3170/13/M, na zapytanie Fundacji im.
Stefana Batorego odnosnie ochrony danych osob zglaszajgcych naduzycia w ramach zaktadowych systemow sygnalizowania; A.
Wojciechowska-Nowak, Skuteczna ochrona prawna sygnalistow. Perspektywa pracodawcéw, zwigzkow zawodowych oraz przedstawicieli
srodowisk prawniczych, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, s. 4, 10, 15.



Co do wnioskoéw, ktére mozna by przetozy¢ na rekomendacje dotyczace ewentualnej regulacji ustawowej -
wyptywajace bezposrednio z wynikéw badan w ramach projektu , Polska ustawa o ochronie sygnalistow. W
poszukiwaniu poparcia zwigzkéw zawodowych oraz organizacji pracodawcéw” - warto wspomnie¢ o
nastepujgcych kwestiach:

1. Nalezatoby rozwazy¢ takie skonstruowanie przepiséw, ktore zachecatoby organizacje
pracodawcéw do aktywnego propagowania systeméw ochrony sygnalistéw jako narzedzia
zarzadzania w zaktadach pracy i tworzenia wzorcéw konkretnych rozwigzar. Ewentualna ustawa
powinna wiec pozostawiaé wystarczajgco miejsca na samoregulacje i samodzielne tworzenie
ram ochrony sygnalistow przez pracodawcéw.

2. Przepisy ewentualnej ustawy powinny zachecaé organizacje zwigzkowe do wtaczania sie w
tworzenie procedur ochrony sygnalistéw na poziomie konkretnych zaktadéw pracy i odgrywania
bardziej aktywnej roli jako osrodkéw pierwszego kontaktu dla sygnalistéw. Jednoczesnie ustawa
powinna szanowac réznice w kulturze korporacyjnej i nie powinna narzucaé¢ sztywnego
obowigzku wspéttworzenia takich polityk przez pracodawcéw i zwigzki zawodowe czy
wylacznie przez zwigzki zawodowe.

3. Na gruncie ustawy sygnali$ci powinni zyska¢ réwniez opis procedury, w jaki sposéb powinni sie
zachowa¢ w sytuacji, gdy w ich miejscach pracy nie istniejg w tym zakresie zadne
wewnetrzne uregulowania.

4. Ewentualna ustawa powinna tworzy¢ system statego publicznego monitoringu standardéw
ochrony sygnalistéw (na przyktad w ramach zadan Panstwowej Inspekcji Pracy czy przepiséw
regulujgcych wykonywanie audytu wewnetrznego w sektorze publicznym). Powinno sie takze
rozwazy¢ ustanowienie specjalnego regulatora, ktéry czuwatby nad wykonaniem przepiséw
ustawy i koordynacjg bezposredniej pomocy sygnalistom. Mogtaby to by¢ nowa, specjalna
instytucja (jak w nowo przyjetym ustawodawstwie holenderskim) lub mogtoby to by¢ wyposazenie
w taka kompetencje i odpowiednie $rodki istniejgcej instytucji (na przyktad Rzecznika Praw
Obywatelskich ze wzgledu na przekrojowy charakter kompetencji tego urzedu).

5. Na gruncie ewentualnej ustawy nalezatoby jednoczes$nie rozwazy¢ ustawowe umocowanie
zwigzkow zawodowych jako jednego z podmiotéw monitorujacych realizacje standardéw
ochrony sygnalistéw w zaktadach pracy (na przyktad w ramach spotecznej inspekcji pracy, ktéra
sama wymagataby jednak gtebokiej reformy). Zwigzki mogtyby réwniez wystepowaé w roli
zbiorowego sygnalisty. Teoretycznie dzi§ mogg to uczyni¢, ale wytacznie w sprawach
indywidualnych lub zwigzanych stricte ze stosunkami pracy, pozostajgcych $cisle w kompetencjach
organizacji zwigzkowych. Jak wskazujg zwigzkowcy, w obecnym ksztatcie prawa nie majg oni
zadnych narzedzi, zeby wystepowa¢ w obronie szeroko pojetego interesu publicznego. Ustawa o
ochronie sygnalistéw mogtaby zwiazki wyposazy¢ w takie narzedzia.

6. Ewentualna regulacja powinna takze naktada¢ specyficzne obowiagzki na organy scigania w
zakresie reakcji na zgltoszenia sygnalistow. Nalezatoby rozwazy¢ stworzenie specjalnego statusu
$wiadka-sygnalisty, tak aby zwiekszy¢ szanse, ze taka osoba nie zostanie dotknieta retorsjami (na
przykfad jej tozsamo$¢ nie zostanie ujawniona’).

7. Ewentualna ustawa powinna gwarantowac sygnalistom tatwy dostep do systemu bezptatnej
pomocy prawnej (zaznaczmy, ze system taki jest budowany od 2015 roku przy wspétudziale
samorzaddw, korporacji prawniczych i kancelarii prawnych oraz organizacji pozarzadowych).

" Por.: Whistleblower Protection and the UN Convention Against Corruption, Transparency International, Berlin 2013, s. 8; P. Latime, A.J.
Brown, Whistleblower Laws: International Best Practice, ,,UNSW Journal” 2008, nr 3.



8. Ewentualna ustawa powinna ustanawia¢ podstawowe ramy ochrony sygnalistéw, ale takze
zachecac do tworzenia w organizacjach catosciowych procedur zarzadzania etycznego.

9. Ewentualna ustawa o ochronie sygnalistow powinna byé powigzana z innymi przepisami
narzucajagcymi organizacjom obowigzki w zakresie zapewnienia odpowiedniego tadu
korporacyjnego. Zwazywszy na planowang nowelizacje lub przyjecie nowej ustawy o
odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary, nalezatoby na
przyktad rozwazy¢ - wzorem Wielkiej Brytanii - rozwigzanie polegajgce na tym, ze organizacje,
ktére majg w swoich wewnetrznych politykach instrumenty zarzgdzania etycznego, takze ochrony
sygnalistéw, w razie stwierdzenia naduzycia moga unikng¢ odpowiedzialnosci lub uzyskac
ztagodzenie ewentualnej kary.

10. Przepisy ewentualnej ustawy o ochronie sygnalistéw, nakiadajac na przedsiebiorcéw
obowiazki czy wymogi w zakresie ochrony sygnalistéw, powinny uwzglednia¢ zréznicowanie
w wielkosci firm, szczegélnie za$ zapewni¢, ze nie stang sie bardzo ucigzliwe dla matych i Srednich
przedsiebiorstw.

5.2. Po drugie, dobre przygotowanie

Przystgpienie do prac nad ewentualng ustawg o ochronie sygnalistow powinno by¢ poprzedzone
opracowaniem projektu zatozen do projektu ustawy i rozbudowang oceng skutkéw regulacji.
Pozwolitaby ona przede wszystkim zidentyfikowaé¢ wszystkie miejsca w systemie prawnym, ktére
powinny by¢ zsynchronizowane w ramach nowej ustawy. Ocena skutkéw regulacji mogtaby rowniez
postuzy¢ zgromadzeniu i analizie dotychczasowych doswiadczen organizacji pozarzagdowych czy
kancelarii prawnych w zakresie tworzenia systeméw ochrony sygnalistéw i pomocy takim osobom
pod katem uregulowania przynajmniej czesci dobrych praktyk na gruncie ustawowym.

Zainicjowanie prac nad regulacja i jej ewentualne przyjecie powinno by¢ réwniez Sciéle powigzane z dobrze
sprofilowang kampanig informacyjno-edukacyjng skierowang do réznych $rodowisk pracodawcéw i
pracownikéw (w réznych sektorach gospodarki i zatrudnienia). Z kolei sam proces ewentualnej
implementacji ustawy powinien by¢ wsparty systemem szkolen dla pracownikéw i pracodawcéw, do czego
mogtyby by¢ uzyte miedzy innymi $rodki unijne z obecnej perspektywy finansowej na lata 2014-2020 (na
przyktad w ramach programoéw Europejskiego Funduszu Spotecznego, Programu Operacyjnego Wiedza
Edukacja Rozwdj czy w ramach pomocy technicznej).

Badania przeprowadzone w ramach omawianego projektu potwierdzity réwniez, ze przyjecie rozwigzan
prawnych chronigcych sygnalistéw wymaga dialogu co najmniej trzech Srodowisk. Przede wszystkim
rzadu, poniewaz od lat w réinych gabinetach pojawiajg sie rozbiezne podejscia do kwestii
uregulowania ochrony sygnalistéow - od calkowitej negacji takiej potrzeby, przez rozwigzania
czeSciowe (na przyktad tylko na gruncie kodeksu pracy), az po rozwigzania calo$ciowe.

5.3. Po trzecie, dialog

Zaréwno w czasie, gdy powstawat niniejszy raport, jak i wczesniej rézne osrodki rzgdowe najwyrazniej nie
komunikowaty sie w tej sprawie wystarczajgco, co wywotato na przyktad takg negatywng konsekwencje, ze
kwestia ochrony sygnalistéw miata by¢ rozstrzygnieta w ramach Rzgdowego Programu Przeciwdziatania



Korupdji na lata 2014-2019, niestety, wtasnie w wyniku braku porozumienia miedzy instytucjami rzadowymi
ostatecznie problematyka ta zostata wylaczona z programu®. Nie przeceniajgc wagi tego rodzaju
dokumentéw, trzeba stwierdzi¢, ze narzucaja one jednak pewne ramy politykom publicznym, to zas$, ze
zagadnienie ochrony sygnalistdw ostatecznie nie znalazto sie w programie rzgdowym, nie tylko utrudnito
rozpoczecie debaty na ten temat, ale takze spowodowato, ze pojedyncze, szczegdtowe rozwigzania prawne,
ktore i tak sg sukcesywnie przyjmowane (o czym byta mowa juz wyzej) sg niespdjne i powstajg bez
koordynacji wewnatrz samych instytucji rzgdowych.

Drugim Srodowiskiem, ktére powinno by¢ wigczone w dialog, sa organizacje pozarzadowe i
eksperckie. Coraz wiecej podmiotéw (na przyktad $wiadczacych pomoc prawng) styka sie z sygnalistami i
moze podzieli¢ sie cenng praktyczng wiedzg na temat mozliwosci uregulowania ich statusu. Takze coraz
wiecej firm prawniczych i konsultingowych zajmuje sie problematyka compliance, w jej ramach zas réwniez
ochrong sygnalistow wewnatrz organizacji. Istnieje juz spora grupa ekspertéw projektujacych systemy
ochrony sygnalistéw dla sektora prywatnego czy prowadzacych doradztwo, ktéra jest zywotnie
zainteresowana przyjeciem ustawy.

Last but not least, trzecim sSrodowiskiem sg tradycyjni partnerzy spoteczni, czyli organizacje
pracownikéw i pracodawcéw. Jakkolwiek, co pokazuje réwniez niniejszy raport, w czesci panstw, w
ktérych obowigzujg juz przepisy chronigce sygnalistéw, rola zwigzkéw zawodowych i organizacji
pracodawcoéw w procesie prowadzacym do przyjecia takiego ustawodawstwa nie byta kluczowa, to jednak
w kilku z nich (szczegdlnie w Holandii) okazata sie istotna. Wazne jest réwniez to, ze ze spraw, jakie
przeanalizowalismy, wynika, ze nawet jesli organizacje pracodawcéw i zwigzki zawodowe nie byly aktywne
w trakcie prac legislacyjnych, to zwykle byty przychylne przyjetym rozwigzaniom.

Jesli chodzi o Polske, to zaré6wno badania wykonane w ramach omawianego projektu, jak i
wczesniejsze doswiadczenia Fundacji im. Stefana Batorego w dzialalnosSci rzeczniczej dotyczacej
przyjecia regulacji sktaniajg do niezbyt optymistycznego wniosku, ze pomyst ustawy o ochronie
sygnalistéw jest co najmniej kontrowersyjny i dla organizacji pracodawcéw, i dla zwigzkéw
zawodowych. Niejednokrotnie temat ten wzbudza nawet otwarty opdr. Jednoczesnie w polskich
uwarunkowaniach, w ktérych wszystkie kwestie majgce zwigzek z regulacja pozycji pracownika czy
obowigzkami pracodawcéw sg niezwykle drazliwe, problematyka ochrony sygnalistéw, cho¢ nie mozna jej
sprowadza¢ wytacznie do stosunkéw pracy, naturalnie zachodzi na ten wtasnie obszar i automatycznie
wzbudza zainteresowanie, czesto za$ op6r zaréwno pracodawcow, jak i pracownikow.

Na podstawie przeprowadzonych badan mozemy wyrazi¢ przekonanie, ze duza czes¢ obaw przed
wprowadzeniem ewentualnej ustawy ma podstawy nie tyle merytoryczne, ile emocjonalne, ktére
moga by¢ przezwyciezone wytacznie w dialogu. Kontrowersje i obawy wynikajg bowiem w duzym
stopniu ze stereotypéw, z negatywnego stosunku do sygnalistéw (wyrazajacego sie w okresleniu
~donosiciele”, jakie wcigz powtarza sie w mediach, w debacie publicznej, a nawet w dyskusjach
eksperckich), z niezrozumienia, czym jest whistleblowing, dlaczego sygnali$ci powinni by¢ chronieni i
jakie korzysci taka ochrona moze przynies¢ pracodawcom i pracownikom - zaréwno zrzeszonym w
zwigzkach zawodowych, jak i bedacych poza ruchem zwigzkowym. JesteSmy przekonani, ze aktywne
zaangazowanie organizacji pracodawcow i zwigzkdow zawodowych w prace legislacyjne nad ewentualng
ustawg mogtoby bardzo korzystnie wptynaé na jej ksztatt i pozwoli¢ unikng¢ btedéw, ktore popehili
regulatorzy w innych panstwach.

Podsumowujgc, rekomendujemy, aby rzad rozpoczat debate nad potrzebg ochrony sygnalistow,
przyjmujac, ze gtéwnga osia (opcja) dyskusji powinna by¢ specjalna regulacja ustawowa. Debata - ze
wzgledu na catosciowy charakter zagadnienia - powinna zaangazowac rézine ministerstwa

8 G. Makowski, C. Nowak, A. Wojciechowska-Nowak, Realizacja wybranych postanowier Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko
korupcji w Polsce, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2015, s. 35-41.



(szczegdlnie resorty i instytucje odpowiedzialne za wymiar sprawiedliwosci, prawo i stosunki pracy,
sprawy gospodarcze, sprawy wewnetrzne oraz wspétprace z organizacjami pozarzadowymi).
Ponadto zesp6t miedzyresortowy na mozliwie wczesnym etapie powinien scisle wspétpracowaé z
organizacjami pracodawcéw i ze zwigzkami zawodowymi oraz Srodowiskami pozarzadowymi i
eksperckimi (specjalizujgcymi sie zwtaszcza w zagadnieniach prawa pracy i compliance).

5.4. Po czwarte, lider procesu

Do rozstrzygniecia pozostaje pytanie: kto mogtby objaé takie prace patronatem? W chwili, gdy powstawat
niniejszy raport, za najlepszy osrodek koordynujgcy - uwzgledniajgc podziat kompetencji miedzy
ministerstwa i ich range - mozna byto uzna¢ Ministerstwo Rozwoju. Przemawia za tym kilka wzgledéw. W
resorcie rozwoju zbiega sie wiele obszaréw, w ktérych ochrona sygnalistéw jest szczegdlnie istotna (na
przyktad regulacja stosunkéw gospodarczych, wydatkowanie $rodkéw unijnych, sfera zamoéwien
publicznych). Ministerstwo Rozwoju ma jednocze$nie juz pewne wiasne doswiadczenia we wdrazaniu
systemow ochrony sygnalistéw (na przyktad wypracowano narzedzia w obszarze wydatkowania $rodkow
unijnych). W zespole ministerstwa sg wiec osoby, ktére zetknety sie z tym zagadnieniem w wymiarze nie
tylko teoretycznym, ale takze praktycznym. Minister rozwoju jest jednoczesnie wicepremierem rzadu, co
nadawatoby pracom odpowiednig range i zwiekszatoby szanse, ze taka debata zostataby skonkludowana
konkretnymi rozwigzaniami, nawet jesli w przysztosci miataby sie zmieni¢ konfiguracja ministerstw i sktadu
rzadu. Dlatego w obecnych warunkach to wtasnie ta instytucja powinna przyjac¢ role lidera i koordynatora
prac nad polepszeniem sytuacji sygnalistow (w przysztosci za$, gdyby zaszty zmiany w konfiguracji resortow
- ministerstwo o zblizonych, wieloaspektowych kompetencjach).

Alternatywnie, platforma, na ktérej mogtyby sie toczy¢ prace nad regulacjg ochrony sygnalistéw, mogtaby
by¢ Rada Dialogu Spotecznego. W tym wypadku gtéwng przestanka bytoby to, ze cho¢ - jak juz wspominano
wczesdniej - kwestia ochrony sygnalistéw wykracza poza prawo pracy, to jednak w duzym stopniu dotyczy
wiasnie tej sfery. Na potrzebe podjecia dziatan w kierunku poprawy sytuacji pracownikéw alarmujacych o
naduzyciach przez Rade Dialogu Spotecznego wskazato takze Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej®. A zatem uzgodnienie ksztattu ewentualnej regulacji wiasnie na tym forum (jednak z udziatem
aktoréw spoza tradycyjnego grona partneréw spotecznych - szczegdlnie organizacji pozarzadowych
zajmujgcych sie ta problematyka) dawatoby jej takze silng legitymacje. Ponadto mandat rady jest dosc
szeroki. W art. 1 ust. 1 Ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego
stwierdza sie bowiem, ze rada zajmuje sie miedzy innymi problematykg ,rozwoju spoteczno-gospodarczego
oraz zwiekszenia konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spéjnosci spotecznej” czy ,poprawy jakosci
formutowania i wdrazania polityk oraz strategii spoteczno-gospodarczych”'®. Kwestia stworzenia przepiséw
chronigcych sygnalistéw znakomicie miesci sie w tych punktach - w aspekcie i polityki antykorupcyjnej, i
stosunkow spoteczno-gospodarczych, i zwiekszania konkurencyjnosci gospodarki. Warto takze zaznaczy¢,
ze Rada Dialogu Spotecznego dysponuje takze quasi-inicjatywg legislacyjng. Zgodnie z art. 7 ust. 1
przedmiotowej ustawy, ,strona pracownikéw i strona pracodawcéw Rady ma prawo przygotowywania
wspdlnie uzgodnionych projektéw zatozen projektow ustaw i projektéw aktédw prawnych”. Gdyby zatem
partnerzy uzgodnili na tonie Rady Dialogu Spotecznego projekt ustawy o ochronie sygnalistow, rzad
musiatby go rozpatrzy¢. Liderem procesu byliby woéwczas pracodawcy i zwigzkowcy. Niestety,
uwzgledniajgc ustalenia z omawianego badania, wariant ten wydaje sie mato prawdopodobny. Co najmniej
jedna organizacja pracodawcéw jest bowiem zdecydowanie przeciwna ustawie, co automatycznie

® List Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej do Rzecznika Praw Obywatelskich z 23.06.2016, sygn. DPR.11.4102.14.2016.MP.
¥ Dz.U. 7 2015 r., poz. 1240.



uniemozliwia przyjecie wspoélnego projektu, wymaga on bowiem konsensusu. Nalezatoby wiec liczy¢, ze
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