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Stanowisko Fundacji ,,Akademia Antykorupcyjna”, Fundacji im. Stefana Batorego, Helsinskiej Fundacji Praw

Cztowieka, Instytutu Spraw Publicznych, Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego Solidarno$¢ 80

oraz Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska w konsultacjach projektu ustawy o ochronie oséb zgtaszajacych
naruszenia prawa z 14 pazdziernika 2021 r.

Wystepujac w imieniu organizacji, ktére od wielu lat wskazywaty na konieczno$¢ prawnej ochrony oséb
informujacych o zagrozeniach wynikajgcych ze ztych praktyk i naruszen prawa, czyli sygnalistdw, oceniamy, ze
przedstawiony przez Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej projekt ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych
naruszenia prawa z 14 pazdziernika 2021 r. (dalej: Projekt) stanowi krok w dobrym kierunku. Zaprezentowane
rozwigzania, w przeciwienstwie do wczesniejszych propozycji regulacji zgtaszania nieprawidtowosci przez
pracownikow, czyli projektow ustaw o jawnosci zycia publicznego oraz o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych, odzwierciedlajg podstawowe zatozenia, na ktdrych regulacje whistleblowing-u opierajg wspotczesne
panstwa demokratyczne. Trudno aby byto inaczej, jezeli ustawa ma stuzy¢ implementacji Dyrektywy o ochronie
0s6b zgtaszajacych naruszenia prawa Unii (dalej Dyrektywa UE).

Od Projektodawcy oczekujemy, ze jej rezultatem bedzie wprowadzenie do polskiego prawodawstwa
mechanizmow, ktére dajg realne mozliwosci ujawniania naruszen w interesie publicznym. Do nich niewatpliwie
nalezg rozwigzania, ktére znalazty sie w Projekcie, takie jak regulacja trzech s$ciezek raportowania
nieprawidtowosci, szeroki katalog podmiotowy oséb uprawnionych do skorzystania z ochrony, zakaz dziatan
odwetowych na sygnalistach czy ochrona przed aktami oskarzenia o zniestawienie czy pozwami z tytutu
naruszenia dobr osobistych. Cieszy nas, ze odnajdziemy w tych aspektach podobienstwa do obywatelskiego
projektu ustawy o ochronie sygnalistow?. Zaliczajg sie do nich takze popierany przez autoréw projektu ustawy
obowigzek uzgadniania wewnetrznych procedur zgtaszania nieprawidtowosci przez zwigzki zawodowe i
reprezentacje pracownikdw oraz uznanie waznej roli Rzecznika Praw Obywatelskich we wspieraniu sygnalistéw
raportujgcych naruszenia do zewnetrznych organdow. Wreszcie, z satysfakcja odnotowujemy tez fakt, ze
Projektodawca zdecydowat sie umiesci¢ materie zwigzang z sygnalizowaniem zgtoszen nieprawidtowosci w
osobnym akcie prawnym.

Niestety z niezrozumiatych dla nas powoddéw przygotowanie rzgdowego projektu i etap jego konsultacji nastgpit
bardzo pdzno, jesli wezmie sie pod uwage, ze Dyrektywa UE zostata przyjeta 23 pazdziernika 2019 r. W wiekszosci
europejskich panstw opinia publiczna miata szanse poznac projekty ustaw wdrazajgcych Dyrektywe UE z
wiekszym wyprzedzeniem?. Stoimy na stanowisku, ze za opieszato$é rzadu w kwestii przygotowania ustawy
kosztéw nie mogq ptaci¢ pracodawcy, ktérzy wedtug Projektu otrzymaja bardzo krétki, dwutygodniowy termin
dostosowania sie do wymogow ustawy w zakresie przygotowania wewnetrznych procedur sygnalizowania.
Jesli wezmie sie pod uwage, ze jej ustanowienie ma by¢ poprzedzone konsultacjami ze zwigzkami zawodowymi i
reprezentacjg pracowniczg, a niewdrozenie z kolei zagrozone bedzie sankcjami karnymi, nie sposéb nie zauwazy¢,
ze stawia to w bardzo trudnej sytuacji osoby odpowiedzialne za wykonanie przepisow.

Dodatkowo przez blisko dwa lata nie podjeto ze strony rzgdu zadnych dziatan informacyjnych, a takze nie
poprowadzono kampanii spotecznej, ktére mogtyby podnie$¢ swiadomosc¢ interesariuszy projektu na temat
czekajacych ich obowigzkow, a takze zbudowad bardziej pozytywny wizerunek sygnalistéw w spoteczenstwie. W
efekcie wiele podmiotéw jest obecnie zaskoczonych zapowiedzig nowych regulacji® i z miejsca traktuje nowe

L https://www.sygnalista.pl/projekt-ustawy/, dostep: 16.11.2021

2 https://whistleblowingmonitor.eu/, dostep: 16.11.2021

3 llustracjg niskiej Swiadomosci potrzeby regulacji s3 badania na gminach w Polsce, gdzie w przeprowadzonej ankiecie 46,7% przebadanych
gmin dowiedziato sie o wymogach dyrektywy wtasnie z ankiety. Zob. J. Przybylska, R. Hryniewicz, Systemy dla sygnalistow w gminach w
Polsce. Raport z badan, Warszawa 2021, s. 13
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obowigzki z niechecia, jako kolejne niepotrzebne biurokratyczne obcigzenie. Nie rozumiejg one ani sensu
wprowadzania $rodkéw ochrony sygnalistdbw w organizacji, ani korzysci, ktére taka zmiana moze przyniesé
organizacji. Dlatego uwazamy, ze okres przejSciowy powinien dotyczy¢ wszystkich, cho¢ moze pozostaé krotszy
dla wiekszych pracodawcéw. Duzy problem z wdrozeniem mogg mie¢ mate gminy, ktére zatrudniajag podobng
liczbe oséb co $rednie przedsiebiorstwa, a zostang potraktowane odmiennie i pozbawione mozliwosci
skorzystania z wydtuzonego czasu na przyjecie wymaganych procedur. Problemem wptywajgcym na tempo
przyjmowania regulamindw jest takze koniecznos¢ konsultacji dokumentéw ze zwigzkami zawodowymi (art. 28
ust.3), ktére wydtuzg caty proces. Dtugos¢é okreséw przejsciowych powinna zostac zrewidowana.

Przedstawiony projekt trudno tez uznaé za propozycje, ktdra bierze pod uwage skale i charakter probleméw
zwigzanych ze zgtaszaniem nieprawidtowosci w Polsce. W raportach i analizach Fundacji Batorego, Helsinskiej
Fundacji Praw Cztowieka czy Instytutu Spraw Publicznych staramy sie pokazywaé, jak bardzo ztozony jest to
problem i jaki wptyw na traktowanie sygnalistow majg uksztattowane w spoteczenstwie uprzedzenia i stereotypy.
Podstawowym zarzutem w stosunku do Projektodawcy jest brak oparcia Projektu o wiedze na temat przypadkow
sygnalistdw w Polsce, ktére znane sg z medidw i dziatalnosci organizacji spotecznych. Szereg ujawnionych dzieki
pracownikom tamigcym zmowe milczenia gtosnych przypadkédw naduzyé nie znalaztoby sie w obszarze
oddziatywania projektu. Nieuprawniona do skorzystania z ochrony na podstawie projektowanych przepiséw
prawdopodobnie bytaby sygnalistka, ktora sprzeciwita sie podawaniu dopingu mtodym pitkarzom.* Bez dostepu
do s$rodkow ochrony pozostang osoby zgtaszajace przyjmowanie nienaleznych korzysci majatkowych przez
funkcjonariuszy publicznych w przypadkach podobnych do tych, ktére zdarzaty sie w Panstwowej Inspekcji
Pracy®. Nieobjeci zakresem ustawy pozostang sygnaliéci pracujacy w stuzbach mundurowych, dzieki ktérym
wyszty na jaw afery zwigzane z mobbingiem w polskiej armii® czy zawyzonymi kwotami zaméwien dla stuzby
wigziennej’.

Przedstawiony projekt w aspekcie zakresu zgtoszen naruszen prawa objetych ochrong zatrzymuje sie na
dziedzinach enumeratywnie wymienionych w Dyrektywie UE. Nie nalezy jednak zapominaé, ze zgodnie z aktem
europejskim w celu zapewnienia kompleksowosci i spéjnosci regulacji prawnych na poziomie kraju panstwa
cztonkowskie moga rozszerzy¢ zakres obowigzywania regulacji rowniez na inne obszary, nieregulowane prawem
europejskim. W tym zakresie mechaniczne odwzorowanie postanowien Dyrektywy jest Swiadectwem
zachowawczosci i braku wyobrazni Projektodawcy, ktéry nie uwzglednit, ze konsekwencjg tego podejscia
bedzie fragmentaryczny system ochrony, generujacy przy tym stan permanentnej niepewnosci u
potencjalnego sygnalisty, czy zgtaszana przez niego informacja kwalifikuje go do ochrony na podstawie ustawy.

Nawet jezeli czes¢ pracodawcédw skorzysta z mozliwosci wyrazonej w projekcie, aby katalog zgtoszen objetych
ochrong poszerzy¢ w ramach wifasnych wewnetrznych procedur, to przy pozostatych dwdch sciezkach
informowania — zewnetrznych kanatach sygnalizowania i ujawnieniu publicznym, nadal liczy¢ bedzie sie tylko
waski zakres spraw ujety w ustawie. Potrzeba ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa wynika przede
wszystkim z faktu, ze doswiadczajg one bardzo czesto dziatan odwetowych ze strony swoich pracodawcéw i
otoczenia zawodowego. W tej sytuacji sygnalista moze liczy¢ wytgcznie na zewnetrzny parasol ochronny w
postaci przepiséw ustawy, a ta, jak juz wczesniej wspomnieliSmy, pomija bardzo wiele istotnych obszaréw, w
ktorych ochrona wydaje sie nieodzowna. Przyktadem s3 naruszenia praw pracowniczych, w szczegdlnosci
mobbing i dyskryminacja w miejscu pracy, czyli kategoria czynéw zabronionych, ktére wedtug wielu badan sg
najczes$ciej raportowane przez sygnalistdw w organizacji®. Innym waznym i niezagospodarowanym w duzej czesci

4 Trzeba byto siedziec¢ cicho. Rozmowa z Bogumitq Sawickq - https://instytutsprawobywatelskich.pl/trzeba-bylo-siedziec-cicho/, dostep:
15.11.2021

5 Paristwowa Inspekcja Pracy szuka sygnalisty w swoich szeregach - https://wyborcza.pl/7,87648,24186754,panstwowa-inspekcja-pracy-
szuka-sygnalisty-w-swoich-szeregach.html?disableRedirects=true, dostep: 15.11.2021

§ Major Zandarmerii Wojskowej: ta formacja nie stoi na strazy prawa, lecz chroni przestepcéw w mundurach -
https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/major-zandarmerii-wojskowej-ta-formacja-nie-stoi-na-strazy-prawa-lecz-chroni/49bnz3e,
dostep: 15.11.2021

7 Tor przeszkdd dla Stuzby Wieziennej za 369 tys. zt. Onet dotart do nowych dokumentdw - https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/tor-
przeszkod-dla-sluzby-wieziennej-za-369-tys-zl-onet-dotarl-do-nowych-dokumentow/43p1019, dostep: 15.11.20201

8 Ochrona sygnalistow w Polsce. Swiadomos¢ pracownikéw i praktyki w firmach. Raport z badania pracownikéw firm sektora prywatnego.
Badanie ARC Rynek i Opinia na zlecenie braf.tech, 2021.
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przez ustawe obszarem sg sprawy korupcyjne, ktore w Polsce dotyczg nie tylko wydatkowania srodkéw unijnych
czy dziedzin ujetych w Dyrektywie UE, ale w duzo wiekszym nawet stopniu obszaréw infrastruktury,
budownictwa i nieruchomosci czy bezpieczeristwa i obronnosci®. W tym kontekscie szczegélnie niezrozumiate
jest wytagczenie wprost spod jurysdykcji krajowej sygnalizowania naruszen w zamdwieniach z obszaru wifasnie
bezpieczenstwa i obronnosci, gdzie zagrozenie korupcja, co pokazuja takze przypadki spraw opisywanych przez
media, jest wyjatkowo wysokiel®. Z wymienionych powodéw wprowadzona regulacja moze da¢ wielu osobom
iluzoryczne poczucie ochrony w sytuacji, gdy w rzeczywistosci bedzie mogta z jej dobrodziejstw skorzystac jedynie
waska grupa osob zgtaszajacych naruszenia prawa.

W naszej opinii zakres wymieniony enumeratywnie w projektowanym art. 3 ustawy jest zdecydowanie zbyt
waski — ograniczenie sie tylko do wskazanych w projekcie obszaréw moze prowadzié¢ do sytuacji, w ktdrej wiele
osoOb zgtaszajacych bardzo istotne naruszenia prawa (takie jak korupcja czy przekroczenia uprawnien) nie
bedzie objetych ochrong. Co wiecej, proponowany zakres nie realizuje zobowigzan Polski wynikajacych z prawa
miedzynarodowego i w przysztej praktyce stosowania ustawy moze prowadzi¢ w tym aspekcie do pogorszenia
wyzszego standardu ochrony wynikajgcego z prawa miedzynarodowego, wbrew wyraznemu zakazowi
przewidzianemu w art. 25 ust. 2 dyrektywy 2019/1937 (zgodnie z ktérym wdrozenie dyrektyw nie moze stanowic
podstawy obnizenia poziomu ochrony juz przyznanej przez panstwa cztonkowskie).

Projekt przewiduje udzielanie ochrony tylko wobec sygnalizowania przypadkdéw naruszen prawa w dziedzinach
wymienionych w dyrektywie 2019/1937 (por. art. 3 projektu z art. 2 dyrektywy). Rozwigzanie to stanowi przyktad
krytykowanego w literaturze przedmiotu ,przepisania” aktu implementowanego do aktu prawa krajowego, bez
odpowiedniej troski o spdjnoé¢ wtasnego systemu prawnego!!. Tego rodzaju technika implementacji wydaje sie
nie dostrzegac, ze Unia Europejska jest ograniczona kompetencyjnie (zgodnie z art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej
moze dziata¢ wytgcznie w granicach kompetencji przyznanej jej na mocy Traktatdw) — i ze wigze sie z tym nieraz
koniecznos¢ stosowania przez prawodawce unijnego punktowej, fragmentarycznej regulacji, ograniczonej
zakresem kompetencji UE'2. Dyrektywa 2019/1937 jest wifaénie przyktadem takiej z koniecznosci
fragmentarycznej regulacji. Literalna implementacja tak fragmentarycznych przepiséw do prawa krajowego
moze prowadzi¢ jednak do niespdjnych, czy wrecz absurdalnych rozwigzan w sytuacji, gdy ustawodawca krajowy
nie podziela ograniczen kompetencyjnych UE. Problematyczne skutki takiej techniki implementacji wyraznie
widoczne s3 nie tylko w objeciu projektem zgtoszen (lub ujawnien) dziatan niezgodnych z prawem dotyczacych
interesdow finansowych Unii Europejskiej (art. 3 ust. 1 pkt 14 projektu), ale takze w pominieciu chociazby
przestepstw przeciwko interesom finansowym paristwa polskiego. Co gorsza, przyjecie tego rodzaju rozwigzania
przez ustawodawce moze w przysztosci w praktyce prowadzi¢ do interpretacji, zgodnie z ktéra poza tak wasko
okreslonym zakresem, sygnalizowanie innego typu nieprawidtowosci moze nie podlega¢ ochronie nawet za
posrednictwem skromnych srodkéw ochrony wypracowanych np. w dotychczasowym orzecznictwie sadéw
pracy’®* — w oparciu o btedne stosowania rozumowania a contrario. Choé¢ taka wyktadnia obnizajaca
dotychczasowy standard ochrony bytaby nieuprawniona, to tego rodzaju naduzycia rozumowania a contrario
zdarzajq sie juz w praktyce w innych obszarach prawa*.

Co wiecej, zakres przedmiotowy proponowany w projekcie nie odpowiada standardom prawa
miedzynarodowego odnoszgcym sie do ochrony sygnalistéw. Na pierwszym miejscu nalezy przywotaé tu dwie
ratyfikowane przez Polske umowy miedzynarodowe dotyczgce przeciwdziatania korupcji. Konwencja Narodéw

° Obszary przestepczosci korupcyjnej w Polsce w latach 2018-2019, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2020.

10 Nieprawidtowosci przy przetargach dla wojska. 7 0séb zatrzymanych - https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-nieprawidlowosci-przy-
przetargach-dla-wojska-7-osob-zatrzyma,nld,5136386#crp state=1, dostep: 17.11.2021

11 E. tetowska, Implementacyjne grzechy przeciw effet utile, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 1, s. 53-59.

12 |pidem, s. 53, 55

13 Por. orzecznictwo dotyczace ,,prawo do whistleblowingu, czyli ujawnienia nieprawidtowosci w funkcjonowaniu jego zaktadu pracy
polegajacych na réznego rodzaju aktach nierzetelnosci, nieuczciwosci z udziatem pracodawcy lub jego przedstawicieli”: wyrok Sadu
Najwyzszego z 3.09.2020 r., sygn. Il PK 215/18; wyrok Sadu Najwyzszy z 28.08.2013 r., sygn. | PK 48/13.

14 E. tetowska, Implementacyjne grzechy przeciw effet utile, op. cit.
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Zjednoczonych Przeciwko Korupcji z 2003 r.»> w art. 33 nakfada na paristwo obowigzek rozwazenia wtaczenia do
swego systemu prawnego ochrony sygnalistow zgtaszajacych przestepstwa ustanowione zgodnie tg Konwencja,
czyli m.in. tapownictwa czy naduzycia wtadzy. Podobnie Cywilnoprawna Konwencja o Korupcji Rady Europy z
1999 r.'® w art. 9 naktada obowigzek rozwazenia zapewnienia w prawie wewnetrznym odpowiedniej ochrony
sygnalistow zgtaszajgcych przypadki korupcji (szeroko rozumianej, zgodnie z art. 2 Konwencji). Tymczasem
Projekt nie przewiduje zadnej ochrony dla oséb zgtaszajgcych przypadki korupcji.

Ponadto projektowany zakres jest niezgodny z kluczowym aktem ustanawiajgcym standard Rady Europy w
zakresie ochrony sygnalistow, czyli Zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy na temat ochrony sygnalistow
z 2014 r.Y Komitet Ministréw wskazuje, ze zakres chronionych zgtoszeri powinien obejmowaé co najmniej te
dotyczace ,naruszend prawa i praw cztowieka, a takie zagrozen dla zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i
$rodowiska”!®. O ile zagrozenia dla zdrowia publicznego, $rodowiska i (czeéciowo) bezpieczerstwa s3
uwzglednione w projekcie, naruszenia praw cztowieka ograniczaja sie wytgcznie do ochrony prywatnosci i danych
osobowych, a naruszenia prawa ograniczone sg tylko do enumeratywnie wymienionych obszaréw. Warto
odnotowa¢, ze Komitet Ministrow przytacza (niewyczerpujaca) liste kategorii najczesciej wystepujgcych w
istniejagcych regulacjach, obejmujacg korupcje i dziatalnos¢ przestepczg; naruszenia prawa i regulacji
administracyjnych; naduzycia wtadzy lub petnionej funkcji publicznej; zagrozenia dla zdrowia publicznego,
bezpieczenstwa zywnosci; zagrozenia dla $rodowiska; znaczacg niegospodarnos¢ podmiotéw publicznych;
znaczace marnotrawstwo funduszy publicznych®®. Zakres réwniez znaczaco odbiega od tego przewidzianego w
Projekcie.

Co wiecej, proponowany katalog naruszen, ktorych sygnalizowanie bedzie objete ochrong na gruncie ustawy jest
wezszy niz zakres spraw, ktérych zgtaszanie lub ujawnianie powinno by¢ chronione zgodnie orzecznictwem
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPC, Trybunat). Dotychczas Trybunat dopatrywat sie naruszen
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka?® w przypadkach stosowania dziatan odwetowych wobec sygnalistéw
ujawniajacych miedzy innymi naduzycia w prowadzeniu niejawnej inwigilacji przez stuzby?!, naruszen zasady
niezaleznosci mediéw publicznych?? czy préb wywierania nacisku wysoko postawionych politykéw na dziatania
prokuratury?3. Zgtoszenie naruszen tego typu nie bytoby jednak objete ochrong na gruncie przedstawionego
projektu ustawy. Stawia to pod znakiem zapytania rowniez zgodnos$¢ Projektu w tym obszarze z Europejskg
Konwencja Praw Cztowieka, ktdra wigze panstwa, ktdre ja ratyfikowaty — wiec réwniez Polske — w jej aktualnym
ksztatcie, ktory jest ustalany w orzecznictwie ETPC (innymi stowy, na petng tres¢ Konwencji sktada sie nie tylko
tekstu tego aktu, ale réwniez jego interpretacja dokonana w orzecznictwie Trybunatu, zgodnie z art. 32 ust 1
Konwenciji)?*. Co wiecej, w praktyce proponowany ksztatt ustawy moze prowadzi¢ do orzeczen sadéw krajowych
sprzecznych z orzecznictwem Trybunatu, co moze z kolei narazi¢ panstwo na kolejne skargi do Trybunatu i w
konsekwencji na odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg, wynikajgca z naruszenia przepiséw Konwencji.

15Dz. U. z 2007 r. Nr 84, poz. 563.

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

17 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy do panstw cztonkowskich w sprawie ochrony sygnalistéw z 30 kwietnia 2014,CM/Rec (2014).
Zalecenia te maja charakter soft law, jednakze zgodnie w wyrazong w art. 9 Konstytucji zasadg przestrzegania prawa miedzynarodowego i w
zwigzku z przystgpieniem Polski do Rady Europy w drodze umowy miedzynarodowej, akty tego rodzaju réwniez powinny by¢ brane pod
uwage przez ustawodawce, por. M. Masternak-Kubiak, Glosa do wyroku TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr
2,s.171-175.

18 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit. , pkt 2.

19 Zatacznik do Zalecerr Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit. pkt 43.

20 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci sporzagdzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.), dalej jako Europejska Konwencja Praw
Cztowieka.

21 Wyrok ETPC z 8 stycznia 2013 r. w sprawie Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02.

22 Wyrok ETPC z pazdziernika 2014 r. w sprawie Mattz p. Wegrom, skarga nr 73571/10, § 37.

2 Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Motdawii, skarga nr 14277/04.

24 |, Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z perspektywy Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka [w:] Stosowanie Konstytucji RP z
1997 roku — doswiadczenia i perspektywy. Miedzynarodowa konferencja naukowa, red. Z. Maciag, Krakdw 2006, s. 45

4



AKADEMIA
ANTYKORUPCYINA @
/@x NSZZ —_—

FUNDACIJA HELSINSKA FUNDACJA " LU sie¢ obywatelska n
PRAW CZLOWIEKA - .
wsrer BATOREGO 80 WAaTCHDOSg

Oprdécz powyiszych pominiec, pragniemy dodatkowo zwrdci¢ uwage na obszar, gdzie ochrona sygnalistow jest
szczegodlnie istotna, tj. nieprawidiowosci zgtaszane przez przedstawicieli stuzb mundurowych. Na brak
odpowiedniej ochrony dla osdb zgtaszajgcych nieprawidtowosci w instytucjach mundurowych Polsce zwracat juz
uwage miedzy innymi wyspecjalizowany organ Rady Europy majacy na celu monitorowanie przestrzegania przez
panstwa antykorupcyjnych standardéw Rady Europy, czyli Grupa Panstwa Przeciwko Korupcji - GRECO, zalecajac
wprowadzanie odpowiednich regulacji w tym zakresie?®. Ochrona sygnalistéw w stuzbach mundurowych jest
wskazywana rowniez jako istotny Srodek zwalczania tortur czy innym form ztego traktowania oséb pozbawionych
wolnosci. Europejski Komitet do spraw Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu Traktowaniu
albo Karaniu (CPT) od lat zaleca przyjecie sSrodkdw ochrony dla funkcjonariuszy zgtaszajgcych informacje o takich
przypadkach i wprowadzenie jasnych procedur raportowania tego rodzaju nieprawidtowosci — w tym rowniez w
rekomendacjach kierowanych bezposrednio do Polski, po wizytach Komitetu w kraju®. Podobne zalecenia
formutowane s3 réwniez przez Rzecznika Praw Obywatelskich?’. Co istotne, w pi$mie z 21 wrzesnia 2021 r.
Mariusz Kaminski - Minister — Cztonek Rady Ministrow Koordynator Stuzb Specjalnych poinformowat RPO, ze
mozliwosc objecia statusem sygnalisty funkcjonariuszy stuzb mundurowych i specjalnych bedzie poddana analizie
w trakcie prac nad projektem ustawy wdrazajgcym dyrektywe 2019/19372%, Niestety, przedstawiony projekt
ustawy nie przewiduje ochrony we wskazanym zakresie — w szczegdlnosci katalog naruszen prawa, ktdrych
sygnalizowanie bedzie podlegato ochronie na gruncie projektu nie zawiera dziatan naruszajacych zakaz tortur i
innych form ztego traktowania, czy tez przestepstw przekroczenia uprawnien, wymuszania zeznan i znecania sie
nad osobami pozbawionymi wolnosci (odpowiednie art. 231, art. 246 i art. 247 Kodeksu karnego).

Projekt jest rowniez niezgodny z miedzynarodowymi standardami ochrony sygnalistéw w zakresie, w jakim
zupetnie wytacza stosowanie przepiséw ustawy do ochrony informacji niejawnych (projektowany art. 5 ust. 1
pkt 1). Choé prawodawca unijny zastrzegt, ze dyrektywa 2019/1937 nie wplywa na stosowanie prawa w
odniesieniu do ochrony informacji niejawnych (art. 3 ust. 3 lit a dyrektywy), to zastrzezenie to nalezy widziec
w kontekscie wyjasnianych juz wyzej ograniczonych kompetencji UE (tu w szczegdlnosci w kontekscie
wytacznej kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie bezpieczenstwa narodowego, wynikajacej z art. 4 ust
2 Traktatu o Unii Europejskiej). Ustawodawca krajowy nie jest ograniczony kompetencyjnie w tej dziedzinie i
powinien w tym obszarze uwzgledni¢ standardy wynikajgce z prawa miedzynarodowego. Wspomniane juz
kluczowe Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy o ochronie sygnalistdw z 2014 r. dopuszczajg wprawdzie
przyjecie szczegdlnych zasad regulujgcych przypadki zgtaszania informacji odnoszacych sie do ,bezpieczenstwa
narodowego, spraw obrony, wywiadu, porzadku publicznego lub relacji miedzynarodowych panstwa”? —
jednakze nie oznacza to w zadnym wypadku mozliwosci zupetnego wytaczenia tego obszaru spod ochrony. Jako
punkt odniesieniu wskazane zostaty w Zaleceniach tzw. Zasady z Tshwane, czyli ,Globalne zasady dotyczace
bezpieczenstwa narodowego i prawa do informacji”3°. Zgodnie z tym dokumentem, osoba ujawniajgca opinii
publicznej informacje utajnione ze wzgledu na wazny interes bezpieczeristwa narodowego nie powinna ponies¢
kary, jezeli: 1) informacje dotyczg nieprawidtowosci dokonanych przez panstwo; 2) osoba ta probowata wczesniej
zgtosi¢ nieprawidtowosci do wtasciwych organdw, chyba ze podjecie skutecznego S$ledztwa nie byto
prawdopodobne lub zgtoszenie stwarzatoby powaine ryzyko zniszczenia dowodu lub podjecia dziatan
odwetowych wobec sygnalisty lub jakiekolwiek innej osoby; 3) zakres ujawnionych informacji nie wykroczyt poza

25 GRECO, Fifth Evaluation Round. Evaluation Report - Poland, 28 stycznia 2019, GrecoEval5Rep(2018)1, pkt 151-152, s. 48.

26 Raport CPT z wizyty w Polsce, CPT/Inf (2014) 21, § 24.

27 Rzecznik Praw Obywatelskich, W sprawie ochrony prawnej sygnalistow ze stuzb ujawniajgcych torturowanie zatrzymanych - apel do
premiera,19.04.2018 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/w-sprawie-ochrony-prawnej-sygnalistow-ze-sluzb-ujawniajacych-torturowanie-
zatrzymanych-apel; Rzecznik Praw Obywatelskich, Jak chroni¢ sygnalistow w stuzbach mundurowych? Stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich, 22.01.2020, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-jak-chronic-sygnalistow-w-sluzbach-mundurowych.

2 Pismo Ministra - Cztonka Cztonek Rady Ministrow Koordynator Stuzb Specjalnych do RPO z 21 wrzesnia 2021 r.,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-09/0dpowiedz_MSWiA_21.09.2021.pdf.

29 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit. , pkt 5.

30 The Global Principles on National Security and the Right to Information (The Tshwane Principles), 2013, dostepny na stronie internetowej
https://www.justiceinitiative.org/uploads/bd50b729-d427-4fbb-8da2-1943ef2a3423/global-principles-national-security-10232013.pdf.
Dokument w wersji polskiej dostepny jest na stronie internetowej: http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2015/01/Zasady-z-
Tswane.pdf
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to, co rozsadnie konieczne, by pokazaé dang nieprawidtowos¢; 4) osoba ta zywita uzasadnione przekonanie, ze
ujawnienie przyniesie wiecej korzysci dla interesu publicznego niz zachowanie informacji w tajemnicy.
Jednoczesnie, zgodnie z Zasadami z Tshwane, sygnalista nie powinien ponies¢ kary, nawet gdy ujawnienie nie
spetnia wyzej wskazanych przestanek, jezeli korzysci dla interesu publicznego wynikajace z ujawnienia
przewyzszajg korzyséci dla interesu publicznego ptynace z zachowania tajemnicy®l. Warto podkresli¢, ze
obowigzek ochrony przedstawicieli stuzb specjalnych ujawniajgcych nieprawidtowosci objete ochrong informacji
niejawnych wynika takze bezposrednio z wyroku ETPC w sprawie Bucur i Toma p. Rumunii®.

Majac na wzgledzie powyisze, opowiadamy sie za szerokim zakresem pojecia naruszen prawa, obowigzujacych
u pracodawcy regulacji wewnetrznych i standardéw etycznych, ktérych zgtaszanie bedzie podlega¢ ochronie.
Propozycje rozwigzania prawnego w tym zakresie przedstawiliimy w obywatelskim projekcie ustawy o
ochronie sygnalistéw33. W naszej opinii celem Projektu powinna by¢ nie tylko implementacja Dyrektywy UE,
ale tez innych wytycznych i aktéw prawa miedzynarodowego, ktére zobowigzuja nas wobec Rady Europy i
Organizacji Narodéw Zjednoczonych do przyjecia duzo szerszego zakresu ochrony sygnalistow, anizeli wynika
to z Projektu.

Duze watpliwosci budzi réwniez art. 55 Projektu, zgodnie z ktérym przepiséw ustawy o ujawnianiu publicznym
nie stosuje sie, jezeli przekazanie informacji nastepuje bezposrednio do prasy i stosuje sie art. 15 ust 2 pkt 1
Prawa prasowego.

Takie brzmienie przepisu moze prowadzi¢ do wniosku, ze w przypadku ujawnienia naruszen prawa bezposrednio
do prasy, sygnalista nie bedzie modgt skorzysta¢ z ochrony przewidzianej w Projekcie, jezeli zastrzegt
dziennikarzowi nieujawnianie swoich danych i w zwigzku z tym aktualizuje sie obowigzek ochrony tajemnicy
dziennikarskiej.

Dyrektywa 2019/1937 nie daje jednak zadnych podstaw, by wytgczy¢ osoby ujawniajgce nieprawidtowosci
bezposrednio do medidéw i ograniczy¢ ich ochrone wytgcznie do ochrony ich tozsamosci. Wrecz przeciwnie,
motyw 45 dyrektywy 2019/1937 wprost potwierdza, ze ,Ochrone przed dziataniami odwetowymi jako $rodek
chronigcy wolnos$¢ wypowiedzi oraz wolnosé i pluralizm medidw nalezy zapewnic¢ zaréwno osobom zgtaszajgcym
informacje o dziataniach lub zaniechaniach w obrebie organizacji (,zgtoszenia wewnetrzne”) lub organowi
zewnetrznemu (,zgtoszenia zewnetrzne”), jak i osobom ujawniajgcym takie informacje opinii publicznej, np.
bezposrednio opinii publicznej za posrednictwem platform online lub medidéw spotecznosciowych lub mediom,
urzednikom pochodzgcym z wyboru, organizacjom spoteczerstwa obywatelskiego, zwigzkom zawodowym lub
organizacjom zawodowym i biznesowym.”

Nalezy podkresli¢, ze ochrona tozsamosci zrodta dziennikarskiego, przewidziana we wskazanym art. 15 ust 2
pkt 1 Prawa prasowego, w zaden sposob nie moze zastapi¢ sSrodkéw ochrony przewidzianych w Projekcie (i
dyrektywie). Ochrona wynikajaca z Prawa prasowego ogranicza sie wyfacznie do prawa do zachowania w
tajemnicy danych umozliwiajgcych identyfikacje informatora dziennikarskiego. W sytuacji, gdy tozsamos¢
informatora dziennikarskiego zostanie mimo tego prawa ujawniona, osoba ta nie korzysta z zadnych
szczegodlnych srodkéw ochrony przed dziataniami odwetowymi. W zwigzku z tym wytaczenie przewidziane w art.
55 projektu moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej osoba, ktéra przekazata informacje o nieprawidtowosciach
bezposrednio mediom, nie bedzie mogta skorzysta¢ z srodkéw ochrony przed dziataniami odwetowymi
przewidzianych w projekcie, nawet jezeli spetni warunki z art. 54 Projektu (czyli nawet jezeli np. bedzie
informowata o naruszeniach mogacych stanowi¢ bezposrednie zagrozenie dla interesu publicznego). Jezeli jej
tozsamos¢ zostanie w jaki$s sposdb ustalona — co w praktyce sie zdarza, nawet mimo najlepszych staran
dziennikarzy chcacych chroni¢ swoje Zrédta — to nie bedzie mogta powotac sie na ochrone przewidziang w
Projekcie, np. przed rozwigzaniem stosunku prawnego, na podstawie ktérego sSwiadczyta prace.

31 Zasady z Tshwane, op. cit., pkt 40. ; Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit. , pkt 47.

32 Wyrok ETPC z 8 stycznia 2013 r. w sprawie Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02.

3 Uzasadnienie obywatelskiego projektu ustawy o ochronie sygnalistow - https://www.sygnalista.pl/wp-
content/uploads/2021/11/uzasadnienie czyste-2.pdf, dostep: 16.11.2021
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Co wiecej, brzmienie art. 55 Projektu moze prowadzi¢ do tego, ze osoba, ktdre przekazata informacje o
naruszeniach prawa bezposrednio do prasy, bedzie w gorszej sytuacji, niz osoba, ktéra opublikowata taka
informacje bezposrednio na portalu spotecznosciowym czy np. przekazata bezposrednio do organizacji
pozarzgdowej. W przypadku ujawnienia publicznego dokonanego w inny sposdb niz do prasy osoba taka bowiem
bedzie mogta powotac sie na srodki ochrony przed dziataniami odwetowymi, ktére zostaty przewidziane w
Projekcie — a osoba, ktore przekazata bezposrednio do medidw i zastrzegta swojg tozsamosé, bedzie mogta
opierac sie wytgcznie na ochronie tajemnicy dziennikarskiej i jezeli jej tozsamos¢ zostanie mimo to ustalona, to
bedzie pozbawiona ochrony przewidzianej w Projekcie.

Do wprowadzenia takiego wytgczenia nie uprawnia w szczegdélnosci art. 15 ust 2 dyrektywy 2019/1937, do
ktorego odwotuje sie uzasadnienie projektu. Przepis ten wskazuje jedynie, ze Dyrektywa UE nie nakfada
dodatkowych warunkow na udzielenie ochrony oséb przekazujgcych informacje prasie (zrédet dziennikarskich),
tzn. ze przestanki udzielenia ochrony z art. 15 ust. 1 dyrektywy 2019/1937 nie majg zastosowania do oddzielnego
rezimu ochrony Zrédet dziennikarskich. Innymi stowy, zastrzega on, ze osoba bedaca zrédtem dziennikarskim nie
musi spetni¢ dodatkowych przestanek (takich jak zasadniczy wymadg dokonania w pierwszej kolejnosci zgtoszenia
wewnetrznego lub zewnetrznego), by skorzysta¢ z ochrony juz przewidzianej w przepisach krajowych w
kontekscie tajemnicy dziennikarskiej. Jego celem jest zastrzezenie, ze dyrektywa 2019/1937 nie obniza ochrony
Zrédet dziennikarskich, ktéra jest juz przewidziana w porzgdkach krajowych (w Polsce w Prawie prasowym), tylko
dodaje dodatkowg ochrone sygnalistom. Tymczasem art. 55 Projektu w proponowanym brzmieniu moze by¢
interpretowany witasnie jako pogarszajacy sytuacje sygnalistow-zrédet dziennikarskich wzgledem sygnalistow
ujawniajgcych nieprawidtowosci opinii publicznej, ale nie za posrednictwem mediow.

Na koniec pragniemy wyrazi¢ przekonanie, ze Projektodawca powinien skorzystac tez z innych rozwigzan, ktore
pozostajg fakultatywne na gruncie Dyrektywy UE, a ktdre z pewnoscig stanowityby duze wsparcie dla oséb
zgtaszajacych naruszenia. Po pierwsze mamy na mysli pozostawienie obowigzku przyjmowania zgtoszen
anonimowych wszystkim podmiotom obstugujgcym procedury dla sygnalistow. Po drugie, zapewnienie dostepu
do bezptatnej pomocy prawnej osobom, ktdre juz dokonaty zgtoszenia lub maja zamiar to zrobi¢**. Na potrzeby
obywatelskiego projektu ustawy zaadoptowalismy oba rozwigzania.

Uwagi szczeg6towe do przepiséw projektu ustawy zamieszczamy w ponizszej tabeli:

Tabela

Lp.

przepis uwaga
projektu

warcHpoe-"

Tytut ustawy Proponujemy zmieni¢ tytut ustawy na: ustawa z dn. ... o ochronie sygnalistow. Pojecie

»Sygnalisty” przez ostatnie dwie dekady upowszechnito sie juz w jezyku potocznym. Przez
wiekszo$¢ spoteczenstwa jest zrozumiate i pomaga w rozrdznieniu oséb, ktéra zgtaszajg
naruszenia w miejscach pracy, kierujac sie interesem wspdlnym czy publicznym od
pejoratywnych pojec¢ takich jak ,donosiciel”, czy ,kapus”. Ustawa ingeruje w delikatng
materie relacji spotecznych w miejscach pracy. Uzycie tego stowa istotnie utatwi dziatania
informacyjne i edukacyjne, ktére bedg niezbedne do efektywnego wdrozenia
projektowanych przepiséw.

Zwracamy przy tym uwage, ze w przesztosci Ustawodawca zastosowat juz podobny zabieg w
przypadku przepiséw dotyczacych ,mobbingu”. Art. 94 ustawy Kodeks Pracy definiuje
mobbing, obowigzki pracodawcéw w zakresie przeciwdziatania mobbingowi i prawa
pracownikéow do ochrony przed mobbingiem. Mimo, ze jest to anglicyzm, to Ustawodawca

34 M. Waszak, Straznicy demokracji. Nowe perspektywy ochrony sygnalistéw, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, s. 55-59 -
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/04/Straznicy-demokracji.pdf, dostep: 16.11.2021
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zdecydowat sie na uzycie tego stowa na gruncie przepiséw prawnych wtasnie przez wzglad na
jego rozpowszechnienie w jezyku potocznym, co utatwiato informowanie o nowych
regulacjach. W przypadku ,sygnalisty” jest podobnie i nalezatoby wykorzystaé fakt, ze udato
sie tym pojeciem zastgpi¢ w jezyku polskim inny anglicyzm, mianowicie ,whistleblower”.

Ponadto, jak wynika z samych przepisow projektu, ochrong bedg mogty by¢ obejmowane nie
tylko zgtoszenia dot. naruszen prawa, ale takze innych norm (np. wewnetrznych regulaminéw
firm), co beda mogli samodzielnie uregulowa¢ w swoich wewnetrznych procedurach
pracodawcy. A zatem takze z tego wzgledu zaproponowany tytut jest nieadekwatny do
zakresu regulacji.

2. art. 2

Proponujemy doda¢ do stowniczka definicje: sygnalista — osoba fizyczna, ktéra informuje o
naruszeniu prawa, naruszeniu obowigzujgcych u pracodawcy regulaminéw lub procedur
wewnetrznych, naruszeniu przyjetych przez pracodawce kodekséw etycznych lub innych
wigzacych pracodawce aktow samoregulacji lub tez o dziataniach zmierzajgcych do zatajenia
faktu wystgpienia takich naruszen.

3. art.2p.3

Proponujemy przeformutowanie tej definicji tak, aby odpowiadata zakresowi regulacji, a w
szczegoblnosci przepisowi art. 3 ust. 2, tj.:

informacja o naruszeniu — nalezy przez to rozumie¢ informacje, w tym uzasadnione
podejrzenie, dotyczace zaistniatego lub potencjalnego naruszenia prawa, naruszenia
obowigzujacych u pracodawcy regulamindw lub procedur wewnetrznych, naruszenia
przyjetych przez pracodawce kodekséw etycznych lub innych wigzacych pracodawce aktéw
samoregulacji lub tez o dziataniach zmierzajgcych do zatajenia faktu wystgpienia takich
naruszen, do ktdrych doszto lub prawdopodobnie dojdzie w organizacji, w ktérej zgtaszajacy
pracuje lub pracowat, lub w innej organizacji, z ktérg zgtaszajgcy utrzymuje lub utrzymywat
kontakt w kontekscie zwigzanym z praca, lub dotyczacg préby ukrycia takiego naruszenia
prawa;

4. art.2p. 4

W informacji zwrotnej dla sygnalisty nalezy uwzglednic takze informacje na temat rezultatéow
podjetych dziatan nastepczych.

5. art.2p.6

Biorgc pod uwage, ze ,organem centralnym” ma by¢ Rzecznik Praw Obywatelskich, uzycie
pojecia ,organ administracji publicznej” jest pojeciem nieadekwatnym. RPO jest
konstytucyjnym organem panstwa.

6. art. 2 p. 9-10

W obu definicjach nalezy uwzglednic¢ tez osoby prawne, ktére mogg zaréwno pomagaé w
dokonaniu zgtoszenia jak i by¢ powigzane ze zgtaszajgcym. W tej roli mogga znalezé sie np.
stowarzyszenia czy fundacje, ktore zajmujg sie sprawami sygnalistéw. Z tego wzgledu jest
takze mozliwe, ze same stang sie obiektem represji, przyktadowo moze im zosta¢ odebrana
dotacja lub dostep do publicznych grantéw.

7. art. 2 p. 14-16

Przepis jest nieprecyzyjny przez to, ze odwotuje sie do pojecia ,pracodawcy”. Tymczasem
Projekt (art. 2 p. 3) przewiduje, ze zgtaszajgcy naruszenia to rowniez osoby pracujgce ,w innej
organizacji, z ktérg zgtaszajgcy utrzymuje lub utrzymywat kontakt w kontekscie zwigzanym z
pracg. W takich przypadkach pojecie ,pracodawcy” jest nieadekwatne i bedzie rodzi¢
problemy interpretacyjne.

Alternatywnie proponujemy zastgpi¢ przepisy art. 2 p. 14-16 przepisami wzorowanymi na
projekcie obywatelskim z 2018 roku, tj.:

2) zgtoszeniu naruszenia — nalezy przez to rozumieé kazde przekazanie informacji o
naruszeniach lub informacji uzasadniajgcych ich podejrzenie powzietych przez sygnaliste w
zwigzku z petnionymi przez niego obowigzkami, $wiadczong pracg lub wykonywang umowa:

a) pracodawcy lub wyznaczonej osobie (zgtoszenie wewnetrzne),
b) organowi centralnemu lub wtasciwemu organowi publicznemu (zgtoszenie zewnetrzne) lub
c) opinii publicznej;

8. art. 2 ust. 16

Jako zgtoszenie zewnetrzne nalezy traktowac tez zgtoszenie dokonane do organéw Unii
Europejskiej (np. OLAF), ktdre nie sg w tej definicji uwzglednione.
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art.3ust. 1

Brak w katalogu naruszen prawa okreslonych w art. 3.1 powaznych przestepstw np. korupcji,
kradziezy, fatszerstwa dokumentéw oraz innych naduzyé w obrocie gospodarczym. Jedli
ustawodawca przewidziat ochroneg sygnalisty zgtaszajgcego bezpieczenstwo pasz, zdrowia i
dobrostanu zwierzat a nie przewidziat takiej ochrony dla sygnalistow zgtaszajacych korupcje
to jest to sytuacja niewfasciwa. Co prawda ustep 2 przewiduje, iz pracodawca moze
rozszerzy¢ katalog naruszen, ale dotyczy to tylko przypadku zgtoszerh wewnetrznych, a nie
zewnetrznych i ujawnienia publicznego. Poza tym sytuacja ta moze doprowadzi¢ do absurdu,
gdyz zgtoszenia korupcji u jednego pracodawcy bedg zapewniaty ochrone sygnalisty przed
dziataniami odwetowymi, a u innego juz nie, co spowoduje niejednakowe traktowanie
sygnalistéw i ich dyskryminacje.

Ewentualnie nalezatoby zrezygnowac z enumeratywnego wyliczenia naruszen, w kontekscie
ktorych zgtoszenia sygnalistow beda podlegaé ochronie i uznaé, ze informacja o kazdego
rodzaju naruszeniu prawa (lub ryzyko takiego naruszenia) bedzie podlegac ochronie. Do tego
wystarczytaby definicja nieprawidtowosci zamieszczona w stowniczku, np. tak jak ujeto to w
obywatelskim projekcie ustawy o ochronie sygnalistéw z 2018 roku, tj.:

llekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) nieprawidtowosciach — nalezy przez to rozumieé dziatania zagrazajgce interesowi
publicznemu, wszelkie naruszenia przepisbw prawa powszechnie obowigzujgcego,
obowigzujgcych u pracodawcy regulacji wewnetrznych lub standardéw etycznych
wynikajacych z wigzgcych pracodawce aktéw samoregulacji, w tym w szczegdlnosci:

a) przestepstwa wymienione w art. 16 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o
odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary (Dz.U. Nr

197, poz. 1661 ze zm.),

b) wykroczenia przeciwko prawom pracownika w rozumieniu ustawy z dnia z dnia 26 czerwca
1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. Nr 24, poz. 141 ze zm.),

c) naruszenia obowigzujgcych u pracodawcy regulamindéw lub procedur wewnetrznych,

d) naruszenia przyjetych przez pracodawce kodeksdw etycznych lub innych wigzacych
pracodawce aktow samoregulacji,

e) dziatania zmierzajace do zatajenia faktu wystgpienia nieprawidtowosci;

10.

art.5ust. 1

Przepis ten stanowi niezasadne w stosunku do Dyrektywy UE poszerzenie zakresu informacji,
ktorych zgtoszenie nie podlega ochronie, o wszelkg tajemnice zwigzang z wykonywaniem
zawodu, podczas gdy Dyrektywa wspomina, ze wytaczona z regulacji moze by¢ jedynie
tajemnica zawodowa zwigzana z wykonywaniem zawodu prawnika i tajemnica medyczna.

Projektodawca przewidziat, iz przepiséw ustawy nie stosuje sie tez miedzy innymi do ochrony
informacji niejawnych. Czyli sygnalista majgcy informacje i ujawniajgcy w ramach zgtoszenia
wewnetrznego czy tez zewnetrznego, kto np. bezprawnie ujawnia materiaty objete klauzulg
niejawnosci lub tez przekazuje te informacje szpiegom innych panstwa, nie bedzie podlegat
ochronie. Jest to jedna z wielu mozliwych do wyobrazenia sytuacji, w ktérych bez przekazania
informacji objetej klauzulg niejawnosci nie bedzie mozliwe poinformowanie o naduzyciu.
Uwazamy, ze osoby, ktdorych zgtoszenia o naduzyciach zawierajg takze informacje niejawne,
powinny moc to uczyni¢ przez wyznaczone do tego kanaty, nie mogg ponosi¢ z tytutu
ujawnienia informacji niejawnych odpowiedzialnosci, a przede wszystkim powinny korzystaé
z petnej ochrony przyznanej w projektowanej ustawie.

11.

art.5ust. 4

Z niezrozumiatych powoddw osoby, ktore korzystajg ze zwolnienia z odpowiedzialnosci lub
ztagodzenia kary, nie mogg mie¢ dostepu do srodkéw ochrony na podstawie ustawy. Moze
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to zresztg zosta¢ przesadzone dopiero na bardzo pdznym etapie postepowania — powstaje
zatem pytanie, czy do tego momentu osoby takie majg by¢ pozbawione mozliwosci ochrony
na podstawie przepisdw ustawy.

12.

art. 5ust. 5

Projektodawca btednie wykluczyt réwniez stosowanie ustawy do naruszen prawa w zakresie
zamowien publicznych w dziedzinie obronnosci i bezpieczenstwa, co spowoduje, iz
nieprawidtowosci w wydatkowaniu publicznych pieniedzy przez MON czy tez MSWIA nie beda
mogty by¢ ujawniane w interesie publicznym. Wyklucza to caty obszar sygnalistow
mundurowych czy tez zewnetrznych firm realizujgcych zamowienia publiczne dla MON czy
tez MSWiA. Nalezy podkresli¢, iz w ramach tych zamoéwiern wydatkowane s3 corocznie
miliardy ztotych i jest to obszar szczegdlnie podatny na nieprawidtowosci.

13.

art. 7ust 1

Artykut przewiduje, iz to pracodawca bedzie decydowat, czy zgtoszenia moga by¢ anonimowe.
Jest to niespdjne z art. 42 projektu ustawy, ktédry méwi, iz zgtoszenia zewnetrzne moga by¢
anonimowe bez zadnych ograniczen.

Projekt jest niekonsekwentny w stosunku do istniejgcych juz regulacji, ktédre wycinkowo
odnoszg sie do zgtaszania naruszenn (Prawo bankowe, Ustawa o przeciwdziataniu praniu
pieniedzy, Ustawa o ofercie publicznej), gdzie jest mowa o obowigzku przyjmowania zgtoszen
anonimowych. Po wejsciu w zycie ustawy w obecnym ksztatcie bedziemy miec¢ rdine
standardy zgtoszen dokonywanych na podstawie réznych aktow i odnosnie réznych tematéow
— w niektdrych sytuacjach mozliwe bedzie zgtaszanie anonimowe, w innych nie. Nie bedzie to
czytelne dla 0séb zgtaszajacych nieprawidtowosci, utrudni przeciwdziatanie korupcji w zyciu
publicznym. Art. 7 powinien zosta¢ zmieniony i byé konsekwentny w kwestii uznawania
anonimowych zgtoszen, spdjnie z dotychczasowa legislacja.

14.

art. 11 ust. 3

W katalogu dziatarn odwetowych brakuje dziatan z kategorii mobbingu, ktére sg jednymi z
najczestszych form nekania sygnalistéw. Przetozony lub inna osoba stosujaca mobbing w
odwecie za poinformowanie o naruszeniach powinna podlega¢ sankcjom karnym i
administracyjno-finansowym nie tylko na podstawie kodeksu pracy, ale tez na gruncie
projektowanej ustawy.

15.

art. 15 ust. 2

Minimalna wysokos¢ odszkodowania dla sygnalisty jest zbyt niska, przez co nie spetni swojej
roli odstraszajgcej przed stosowaniem dziatarn odwetowych. Odszkodowanie za nekanie lub
niekorzystne traktowanie przez pracodawce (art. 15 ust. 2) powinno wynosi¢ co najmniej
dziesieciokrotno$¢ wynagrodzenia sygnalisty. Kwota ta nie wydaje sie wygérowana w
zestawieniu np. z karami administracyjnymi okreslonymi w ustawie o przeciwdziataniu praniu
pieniedzy i finansowaniu terroryzmu.

Dodatkowo odszkodowanie dla sygnalisty powinien wyptacac nie tylko pracodawca, ale tez
osoba bezposrednio odpowiedzialna za dziatania odwetowe. Obecnie na gruncie Projektu
bedzie ona ponosita wyfacznie odpowiedzialno$¢ karna, co wigze sie z ryzykiem, ze kara ta
odwlecze sie w czasie. Osoba stosujgca odwet na sygnaliscie powinna ponosi¢ takze kary
administracyjno-finansowe. Podobng odpowiedzialno$¢ ponoszg obecnie sprawcy czynow
zabronionych na podstawie ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozbg kary.

16.

art. 26

Wymodg dokonania zgtoszenia ,we wtasciwym trybie” do tego, zeby korzystac¢ ze srodkéw
ochrony rodzi obawy, ze osoba zgtaszajgca nieprawidtowosci bezposrednio do przetozonego
lub inng $ciezka stuzbowa moze nie kwalifikowa¢ sie do objecia ochrong.

17.

art. 27

Prég 50 pracownikow, od ktdrego zaczyna sie obowigzek wdrozenia wewnetrznych procedur
sygnalizowania, jest w praktyce problematyczny. Przyktadem mogg by¢ jednostki budzetowe
w samorzadzie terytorialnym: kazda jest samodzielnym pracodawcg i czesto ma ponizej 50
0s6b; w tym samym czasie np. urzad duzego miasta ma kilkuset zatrudnionych co
prowadzitoby do sytuacji, w ktorej pracownik urzedu moze by¢ sygnalistg chronionym a
pracownik np. Zarzgdu Gospodarki Nieruchomosciami w jednej z dzielnic Warszawy juz nie.
Ponadto limit ten jest skonstruowany wytacznie w stosunku do 50 pracownikow. Powstaje
zatem pytanie, co statoby sie w sytuacji, gdyby hipotetyczny pracodawca zatrudniatby 5
pracownikow i 100 zleceniobiorcow.
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Ponadto artykut ten przewiduje, iz wymogi dotyczgce zgtoszen wewnetrznych nie dotyczg
pracodawcéw zatrudniajgcych mniej niz 50 pracownikow, jednakze art. 28 daje mozliwos¢, ze
pracodawcy ci mogg ustali¢ regulamin zgtoszen wewnetrznych. Nie do konca jest to jednak
réwnoznaczne ze spefnieniem wszystkich wymagan ustawowych.

18.

art. 28

Tryb konsultacji z ZOZ powinien by¢ zmieniony na uzgodnienie tym bardziej, ze tryb
uzgodnieniowy jest uregulowany w ustawie o zwigzkach zawodowych. Konsultacje
tymczasem, jak pokazuje chociazby przyktad Pracowniczych Programdéw Kapitatowych, sg
fikcjg.

19.

art. 29

Pomimo wprowadzenia w stowniczku pojecia rozszerzonego katalogu zatrudnienia z artykutu
29 wynika mozliwosé, ze wewnetrznymi procedurami bedg objete wytgcznie osoby
zatrudnione w oparciu o umowe o prace. W naszych realiach spoteczno-gospodarczych jest
to nieuzasadnione i sprzeczne z katalogiem oséb do ktérych stosuje sie przepisy ustawy. Art.
29 ust. 2 pkt 1 jest zatem sprzeczny z art. 4 Dyrektywy UE oraz art. 4 projektu ustawy.

Art. 29 ust. 2 pkt 5 nalezy przenie$¢ do art. 29 ust 1 jako obligatoryjny, a nie fakultatywny.
Informacje o prawach sygnalisty do zgtoszenia zewnetrznego lub ujawnienia publicznego z
pominieciem kanatu wewnetrznego powinny by¢é obowigzkowym punktem regulaminu
zgtoszen wewnetrznych.

Art. 29 ust. 4 dopuszcza ustanowienie tylko jednego kanatu zgtoszen wewnetrznych -
pisemnego lub ustnego. Ograniczy to znacznie skutecznosc¢ zgtoszenn wewnetrznych, gdyz
ustawodawca dopuszcza, iz pracodawca moze ustanowié¢ tylko np. przyjmowanie zgtoszen
listowych lub ograniczy¢ sie do wywieszenia skrzynki na takie. Jest to réwniez niespdjne z art.
43, ktéry przewiduje dla zgtoszen zewnetrznych 2 kanaty zgtoszen: ustny i pisemny.

20.

Art. 41

Sprawozdanie zawierajgce dane statystyczne dotyczgce zgtoszen zewnetrznych, o ktorym
mowa w art. 41, organy publiczne powinny zamieszcza¢ w swoich Biuletynach Informacji
Publicznej - o taki zapis powinien zosta¢ uzupetniony art. 41.

21.

Art. 41 ust. 3

Organ centralny oprécz przekazania sprawozdania Komisji Europejskiej powinien je réwniez
przekazaé parlamentowi oraz do publicznej wiadomosci.

22.

Art. 43 ust. 3

Artykut dopuszcza wytgcznie nagrywane infolinie zgtoszeniowe co jest sprzeczne z
Dyrektywa UE, ktdra dopuszcza nagrywane, jak i nienagrywane, telefoniczne kanaty
zgtoszeniowe.

23.

Art. 59

Przepis powinien zosta¢ bezwzglednie zmieniony jako catkowicie sprzeczny z Dyrektywg UE i
warunkami przyznawania ochrony okreslonymi w artykule 6 projektu ustawy. Nie jest nam
znane ustawodawstwo innych krajow, ktére karze sygnalistow za zgtaszanie informacji
nieprawdziwych, jezeli mieli w momencie zgtoszenia podejrzenia, ze sg prawdziwe. Przepis
bedzie miat efekt mrozacych w stosunku do osdb, ktdére zastanawiajg sie nad zgtoszeniem
nieprawidtowosci. Art. 23 ust. 2 Dyrektywy UE méwi o sankcjach dla sygnalistow, ktérzy
Swiadomie dokonali zgtoszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji, co
stanowi istotng rdznice.

24,

Art. 62

Artykut daje 2-letni okres przejSciowy dla podmiotow sektora prywatnego zatrudniajgcego
50-250 pracownikdw, ale tylko w zakresie ustalenia regulaminu zgtoszen wewnetrznych, a nie
catosci ustawy.

25.

Dokonywanie
zgtoszen
zewnetrznych i
ujawnienia
publicznego

Rozdziat 4 dotyczacy zgtoszen zewnetrznych oraz rozdziat 5 dotyczgcy ujawnienia publicznego
w zaden sposodb nie okreslajg, kto jest odpowiedzialny za zapewnienie ochrony sygnaliscie w
ramach tych kanatéw zgtoszeniowych i w jaki sposdb taka ochrona miataby zostac
zrealizowana. Potrzebne jest poinformowanie opinii publicznej, ktére z organdw publicznych
bedg odpowiadaty za dziatania nastepcze, jaki bedzie ich zakres kompetencyjny i jakiego
charakteru sprawy mogg rozpatrywac. W $lad za zasygnalizowanymi w Projekcie zmianami w
ustawie o Rzeczniku Praw Obywatelskim nalezy wprowadzi¢ tez zmiany w innych ustawach
regulujgcych dziatanie instytucji, ktére mogg by¢ uznane za wtasciwe do zajmowania sie
zgtoszeniami zewnetrznymi (np. Najwyzszej lzby Kontroli, Paristwowej Inspekcji Pracy czy
Urzedu Ochrony Danych Osobowych). Rzecznik Praw Obywatelskich powinien przyjac¢ na
siebie obowigzek publikacji listy organdw zajmujacych sie zgtoszeniami zewnetrznymi na
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stronie internetowej, ktéra pomoze sygnalistom zorientowac sie, gdzie ich zgtoszenie moze
zostaé przekazane.

26.

Przepisy karne

Przepisy karne okred$lone w rozdziale 6 powinny mie¢ charakter finansowych kar
administracyjnych na zasadzie podobnej jak w ustawie o przeciwdziataniu praniu pieniedzy
oraz finasowaniu terroryzmu (kara finansowa nawet do 20 min zt), a nie kar pozbawienia
wolnosci do lat 3. Ewentualnie kara pozbawienia wolnosci mogtaby pozostaé¢ wytgcznie w
przypadku stosowania wobec sygnalisty srodkow odwetowych, ktore nierzadko majg wrecz
charakter fizycznych atakow i przez to zastugujg na surowsze i zréznicowane potraktowanie z
punktu widzenia sankcji.

27.

Nowy artykut

Proponujemy dodaé przepis zobowigzujacy organ centralny do okresowego przegladu i oceny
ustawy, np. w brzmieniu:

,Organ centralny co dwa lata przedstawia Sejmowi i Senatowi Rzeczypospolitej Polskiej
sprawozdanie z dziatania ustawy.”

28.

Nowy artykut

Nalezy dodac artykut, ktory pozwoli sygnalistom lub osobom, ktére zastanawiaja sie nad
zgtoszeniem naruszenia, skorzystac¢ z dostepu do bezptatnej pomocy prawnej. Proponujemy
w tym celu wprowadzi¢ przepis zmieniajgcy ustawe z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej
pomocy prawnej oraz edukacji obywatelskiej w jej artykule 4, ust. 1: “Nieodptatna pomoc
prawna i nieodptatne poradnictwo obywatelskie przystugujg osobie uprawnionej, ktéra nie
jest w stanie ponies¢ kosztéw odptatnej pomocy prawnej, a takze osobie chcacej dokonac
zgtoszenia lub osobie, ktdra juz dokonata zgtoszenia w rozumieniu przepiséw Projektu”
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