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Wstep

Sygnalisci (ang. whistleblowers) maja do odegrania istotng role w panstwach
demokratycznych, gdzie sa chronieni przez prawo i instytucje. To wla$nie
dostarczane przez nich informacje pozwalaja minimalizowac szkodliwe
skutki zachowan nielegalnych i nieetycznych, identyfikowaé zagrozenia dla
dobra wspélnego i zawczasu im przeciwdziala¢. Organizacje miedzynarodo-
we - takie jak Rada Europy, Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Organiza-
cja Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju — od dawna doceniaja znaczenie sy-
gnalistéw dla zapobiegania korupcji, obrony praw czlowieka czy ujawniania
nieetycznych praktyk biznesowych. Ignorowanie lub zwalczanie sygnalistéw
przynosi szkody ich Srodowisku pracy, kolegom, przetozonym i pracodawcom,
a nierzadko calemu spoleczenstwu. Drastyczny przypadek chiriskiego doktora,
ktéry prébowal ostrzega¢ znajomych lekarzy przed grozba epidemii korona-
wirusa i dlatego zostal oskarzony o rozpowszechnianie nieprawdziwych in-
formacji, ocenzurowany, a niedlugo potem sam pad! wraz z tysigcami swoich
rodakéw ofiarg choroby, unaocznia, jak wysoka moze by¢ cena odbierania sy-
gnalistom mozliwosci bycia stuchanymi®.

Komisja Europejska kilka lat temu rozpoczela prace nad wspélna polityka
ochrony sygnalistéw i zapewnieniem im podobnych $rodkéw ochrony we
wszystkich panstwach czlonkowskich. Najpierw w ogloszonych w tym celu
konsultacjach publicznych w 2017 roku, potem w kilkumiesiecznych negocja-
cjach dotyczacych propozycji dyrektywy szczegdlnie aktywnie zabieraly glos
zwiazki zawodowe, stowarzyszenia dziennikarskie, a takze organizacje poza-
rzadowe zajmujace sie wolno$cia stowa i zwalczaniem korupcji. Ich postulaty
znalazly ujscie w licznych petycjach, listach i stanowiskach?. Z r6znych wzgle-
dow strona spoleczna nadala przyszlej regulacji duza range. Zwigzkowcy

1 Li Wenliang: Coronavirus kills Chinese whistleblower doctor, https://www.bbc.com/news/world-asia-
china-51403795 [publikacja: 7 lutego 2020, dostep: 17 lutego 2020].

2 Zob. Making whistleblowing work for Europe, https://whistleblowerprotection.eu/blog/making-
whistleblowing-work-for-europe/ [list otwarty, publikacja: 12 lutego 2019, dostep: 17 lutego 2020].


https://www.bbc.com/news/world-asia-china-51403795
https://www.bbc.com/news/world-asia-china-51403795
https://whistleblowerprotection.eu/blog/making-whistleblowing-work-for-europe/
https://whistleblowerprotection.eu/blog/making-whistleblowing-work-for-europe/

dostrzegli szanse na ucywilizowanie stosunkdéw pracowniczych i wzmocnie-
nie ochrony praw pracownikdow, a takze zwiekszenie wlasnej pozycji i upraw-
nien w obhszarze pomocy sygnalistom?®. Przedstawiciele mediéw za priorytet
przyszlej regulacji uznali zabezpieczenie prawa do ochrony dziennikarskich
Zrédel informacji oraz prawa spoleczenistwa do bycia informowanym o zagro-
zeniu dla interesu publicznego*. Organizacje pozarzadowe, w tym czlonkowie
ruchu Transparency International, przekonywaty, ze dzieki szerszemu zakre-
sowi ochrony sygnalistow prawo bedzie lepiej egzekwowane, a przypadki ko-
rupcji beda cze$ciej ujawniane®.

Ostatecznie Dyrektywa w sprawie ochrony 0séb zglaszajgcych naruszenia pra-
wa Unii zaczela obowigzywac 17 grudnia 2019 roku®. Zdecydowana wiekszos$¢
rozwigzan postulowanych przez organizacje spoleczne zostala uwzglednio-
na w przyjetej regulacji. Jej sednem jest ochrona oséb ujawniajacych dziala-
nia i zaniechania sprzeczne z prawem europejskim i interesem publicznym
w sprawach zwigzanych z wykonywanag praca. Nowa regulacja ma na celu po-
prawe egzekwowania prawa i polityk Unii Europejskiej przez wspieranie sy-
gnalistdw zatrudnionych w sektorze publicznym oraz w przedsiebiorstwach
prywatnych. W Unii Europejskiej od wielu lat prébuje sie walczy¢ z naduzy-
ciami zagrazajacymi jej interesom finansowym o charakterze miedzynaro-
dowym, zwigzanymi m.in. z obchodzeniem obowigzkéw podatkowych, ktdre
wyszly na jaw przy okazji afer znanych jako Panama Papers’ i Lux Leaks®.
Unijna polityka ochrony sygnalistéw, bez ktérych opinia publiczna nie dowie-
dzialaby sie np. o tajnych porozumieniach podatkowych oferowanych wielkim

3 European Trade Union Confederation, ETUC position on the EU Commission Proposal for a Directive
of the European Parliament and of the Council on the Protection of Persons Reporting, https://www.
etuc.org/sites/default/files/document/file/2018-08/ETUC%20position%200n%20the%20EU%20
Commission%20Proposal%20for%20a%20Directive%200f%20the%20European%20Parliament%20
and%200f%20the%20Council%20%281%29.pdf [publikacja: 2018, dostep: 25 wrzesnia 2019].

4 The European Federation of Journalists, New brochure examines whistleblowing from the journalists’
perspective, https://europeanjournalists.org/blog/2018/09/25/new-brochure-examines-whistleblowing-
from-the-journalists-perspective/ [publikacja: 25 wrzesnia 2018, dostep: 25 wrzesnia 2019].

5 Transparency International, Whistleblower protection in the European Union, https://www.
transparency.org/whatwedo/publication/whistleblower_protection_in_the_eu_analysis_of_and_
recommendations [publikacja: 13 lipca 2018, dostep: 25 wrzeénia 2019].

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb zgtaszajqcych naruszenia
prawa Unii, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CONSIL:PE_78_2019_
REV_18&qid=1573748548099&from=PL [publikacja: 26 listopada 2019, dostep: 17 lutego 2020].

7 ). Malan et al., The Impact of Schemes revealed by the Panama Papers on the Economy and Finances
of a Sample of Member States, http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2017/572717/
IPOL_STU(2017)572717_EN.pdf [publikacja: 3 kwietnia 2017, dostep: 17 lutego 2020].

8 S. Bowers, Why has the European Commission not investigated LuxLeaks tax deals?, https://www.icij.
org/investigations/luxembourg-leaks/why-has-the-european-commission-not-investigated-lux-leaks-
tax-deals/ [publikacja: 12 lutego 2019, dostep: 17 lutego 2020].
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korporacjom przez rzad Luksemburga, daje nadzieje na zdemaskowanie wiek-
szej liczby nielegalnych i nieetycznych praktyk objetych dotychczas zmowa
milczenia®.

Wprowadzone wcze$niej w Unii Europejskiej sektorowe regulacje whistleblo-
wingu, obowigzujace m.in. dla podmiotéw zajmujacych sie zapobieganiem
praniu pieniedzy® i dzialajacych na rynku finansowym?!!, zostaly uznane za
niewystarczajace. Sektorowa ochrona réznicuje prawa pracownikéw zglasza-
jacych nieprawidlowosci w zaleznos$ci od dzialu gospodarki, gdzie pracuja.
Trudno to usprawiedliwié¢, jesli wezmie sie pod uwage, ze w roznych bran-
zach zdarzaja sie naduzycia o podobnym charakterze i stosowane sg te same
mechanizmy odwetowe wobec ujawniajacych je oséb. Nieréwnos¢ w trakto-
waniu sygnalistow jest jeszcze lepiej zauwazalna, jezeli poréwnaé prawodaw-
stwa roznych krajow czlonkowskich UE. Wéréd nich sa takie, ktére juz teraz
gwarantuja sygnalistom ochrone lepszg, niz wymusza to na nich dyrektywa
(przyklady Irlandii, Wloch czy Holandii), ale tez takie, ktérym daleko nawet
do unijnego standardu minimum. Do drugiej grupy krajow zalicza sie Polska.
Panstwa czlonkowskie otrzymaly dwa lata od daty wejscia w zycie dyrektywy
na przystosowanie sie do jej wymogow.

W trakcie konsultacji prowadzonych przez Komisje Europejska glos zabralo
polskie Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, ktére sugerowalo, ze przyjecie jednej
kompleksowej regulacji pozwoli na zmniejszenie ryzyka naduzy¢ i lamania
prawa w wielu obszarach. Jednocze$nie deklarowalo, ze rozwaza przygotowa-
nie takiego aktu w Polsce’?. Nie byla to pierwsza i jedyna zapowiedz, ktora pa-
dia ze strony rzadowej na temat regulacji ochrony sygnalistéw. W Krajowym

9 European Commission, Impact Assessment accompanying the document Proposal for a Directive of
the European Parliament and of the Council on the protection of persons reporting on breaches of Union
law, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/1004_impact_assement_main_report_whistleblowing_
initiative_final.pdf [publikacja: 23 kwietnia 2019, dostep: 24 wrze$nia 2019].

10 Art. 61 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 roku

w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania
terroryzmu, zmieniajgca rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 648/2012 i uchylajgca
dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015L0849&from=PL [publikacja: 5 czerwca
2015, dostep: 17 lutego 2020].

11 Art. 32 Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r.
w sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzqdzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajgcego dyrektywe
2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0596&from=PL [publikacja:

12 czerwca 2014, dostep: 17 lutego 2020].

12 Kwestionariusz z odpowiedziami Ministerstwa Sprawiedliwo$ci mozna odnalez¢ w stanowiskach
opublikowanych przez Komisje Europejskg po zakonczeniu konsultacji: https://ec.europa.eu/
newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=54254 [dostep: 18 lutego 2020].
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Planie Dziatania na rzecz wdrazania Wytycznych ONZ dotyczqcych biznesu
i praw cztowieka na lata 2017-2020 mowa o toczacych sie¢ w Ministerstwie
Sprawiedliwos$ci pracach legislacyjnych®®. Obietnica wprowadzenia jednoli-
tego i spdjnego systemu ochrony sygnalistéw znalazla sie tez w Rzadowym
Programie Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020*. Dodatkowo Rada
Ministréw juz w lipcu 2018 roku pozytywnie odniosla sie do projektu dyrekty-
wy opartego na wielostopniowej procedurze zglaszania naduzy¢®. Wszystkie
dotychczasowe zapowiedzi rzadu w tej materii nie doczekaly sie dotad reali-
zacji. Jeszcze mniej zainteresowania problemem wykazaly krajowe instytucje
dialogu spotecznego: zadna z duzych central zwigzkowych ani organizacji pra-
codawcow nie zajela stanowiska wobec europejskiej regulacji.

Co gorsza, publiczna debata o sygnalistach w Polsce zaczela by¢ ksztaltowa-
na w reakcji na rzagdowe projekty ustawy: najpierw o jawnosci zycia publicz-
nego'®, pozniej o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych'’, co zwlaszcza
przez $rodowiska biznesowe zostalo odebrane jako promowanie donosiciel-
stwa dzialajacego na szkode firm. Obie propozycje — przynajmniej w zakresie,
w jakim dotyczyly sygnalistow — byly przygotowane w oderwaniu od dorobku
miedzynarodowych instytucji i analizy podobnego ustawodawstwa w innych
krajach. Karno-represyjny ksztaltt proponowanych przepiséw wskazywal, ze
zostaly one stworzone, aby spelniac cele i potrzeby organdw $cigania. Ich sla-
bosci wypunktowaly m.in. organizacje pozarzadowe, okre$lajac te regulacje

13 Krajowy Plan Dziatania na rzecz wdrazania Wytycznych ONZ dotyczqcych biznesu i praw cztowieka
2017-2020, s. 28, https://www.gov.pl/web/dyplomacja/krajowy-plan-dzialania-na-rzecz-wdrazania-
wytycznych-onz-dotyczacych-biznesu-i-praw-czlowieka-2017-2020 [dokument przyjety 29 maja 2017,
dostep: 18 lutego 2020].

14 Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Centralne Biuro Antykorupcyjne,
Zatqcznik do uchwaty nr 207 Rady Ministréw z dnia 19 grudnia 2017 r. (poz. 12), s. 25, http://prawo.sejm.
gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20180000012/0/M20180012.pdf [dostep: 18 lutego 2020].

15 1. Szczepanska-Kulik, D. Olejniczak, Opinia w sprawie wniosku dotyczqcego dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych przypadki naruszenia prawa Unii (COM(2018)
218 final), Biuro Analiz Sejmowych, sygn. WAP/WAPM-1470/18, http://orka.sejm.gov.pl/SUE8.nsf/Pliki-
zal/1470-18.rtf/ [pismo datowane: 3 lipca 2018, dostep: 18 lutego 2020].

16 Ustawa o jawnosci zycia publicznego, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351 [data
utworzenia: 24 pazdziernika 2017, dostep: 18 lutego 2020].

17 Projekt ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary

i zmianie niektérych ustaw, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312062 [data utworzenia: 28 maja
2018, dostep: 18 lutego 2020].
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jako dalece niewystarczajace i narazajgce osoby zglaszajace korupcje na nie-
potrzebne ryzyko®®.

Nie czekajac na pojawienie sie rzagdowej propozycji systemowego ujecia ochro-
ny sygnalistow, organizacje spoteczne od lat stykajace sie z problemem prze-
$ladowania tych os6b zdecydowaly, ze same przygotuja alternatywna propo-
zycje, przy czym odwolaja sie do miedzynarodowych standardéw i wlasnego
doswiadczenia. W ten sposéb w 2017 roku powstat obywatelski projekt ustawy
o ochronie sygnalistow, wsrdd sygnatariuszy ktérego znalazly sie: Fundacja
im. Stefana Batorego, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Instytut Spraw Pu-
blicznych i Forum Zwigzkéw Zawodowych'®. Projekt byl przedstawiany do roz-
wazenia jako alternatywa dla niedoszlej ustawy o jawnosci zycia publicznego
i poddany szerokim konsultacjom, zyskatl tez wsparcie m.in. Rzecznika Praw
Obywatelskich? i Centralnego Biura Antykorupcyjnego®. Jego ostateczna wer-
sja, po uwzglednieniu uwag zebranych w publicznych konsultacjach i koniecz-
nos$ci dostosowania do wymogéw dyrektywy, zostanie opublikowana w 2020
roku. Projekt obywatelski oferuje szeroki zakres wsparcia dla sygnalistéw zgla-
szajacych czyny zabronione nieograniczone do wybranych sektor6w. Forma
zatrudnienia sygnalisty nie ma wpltywu na jego prawo do bycia chronionym.
O tym, czy zgloszenie spelnia przeslanki okreslone w ustawie, ostatecznie ma
decydowac sad. Mimo Ze pierwsza wersja projektu zostala opublikowana, za-
nim przedstawiono dyrektywe, po przyjeciu tej ostatniej projekt stanowi jedy-
na dojrzala propozycje umozliwiajgcg wdrozenie unijnego dokumentu.

Nowe obowigzki wynikajace z dyrektywy beda wyzwaniem zwlaszcza dla
sektora publicznego. Duze prywatne korporacje juz od dawna nie moga so-
bie pozwoli¢ na to, aby nie inwestowa¢ w systemy compliance, w tym polityki
ochrony sygnalistow, przyjmowane zwykle za przykladem swoich zachodnich

18 Uwagi Fundacji im. Stefana Batorego, Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka oraz Instytutu Spraw
Publicznych do projektu ustawy o jawnosci Zycia publicznego w zakresie ochrony sygnalistéw, http://www.
sygnalista.pl/wp-content/uploads/2017/11/opinia-do-ustawy-o-jawnosci-sygnalista.pl_.pdf [pismo
datowane: 3 listopada 2017, dostep 27 wrzesnia 2019]; Pismo Whistleblowing International Network
do Zbigniewa Ziobry i Mariusza Kaminskiego z 7 listopada 2017, http://www.sygnalista.pl/wp-content/
uploads/2019/09/WIN-skan-listu.pdf [dostep: 27 wrze$nia 2019].

19 Projekt ustawy przygotowany przez Fundacje im. Stefana Batorego, Helsiriskg Fundacje Praw
Cztowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych. Ustawa z dnia ... o ochronie
sygnalistow, http://www.sygnalista.pl/projekt-ustawy/ [publikacja: 6 kwietnia 2018, dostep:

27 wrze$nia 20191.

20 Raport ze spofecznych konsultacji obywatelskiego projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, s. 4-5,
http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2020/04/Raport-z-konsultacji-Projektu_OST.pdf
[publikacja 17 kwietnia 2020, dostep: 18 kwietnia 2020].

21 Pismo szefa CBA Ernesta Bejdy do Macieja Wasika z 10 kwietnia 2018, http://www.sygnalista.pl/
wp-content/uploads/2019/09/CBA-projekt-Fundacji_10.04.2018.pdf [dostep: 27 wrze$nia 2019].
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central. Przystosowanie aparatu panstwa do skutecznego zajmowania sie zglo-
szeniami sygnalistow moze zwiekszyc jego potencjal do eliminowania patolo-
gii w réznych waznych z perspektywy obywatela obszarach — od samorzadu
po szczebel centralny. Rodzi sie wieksza niz kiedykolwiek wcze$niej potrzeba
zapewnienia przez panstwo mozliwosci bezpiecznego wyrazania sprzeciwu
wobec dzialan i zaniechan naruszajacych interes publiczny. Zadanie to be-
dzie naleze¢ do poszczegolnych instytucji, ale tez organéw je nadzorujacych.
Wreszcie nowa regulacja musi gwarantowac sygnali$cie prawo do zwro6cenia
sie do opinii publicznej, kiedy inne procedury zawioda. Dyrektywa daje pra-
cownikom i kadrze zarzadzajgcej instytucji narzedzia do zadbania o dobro
wlasnej organizacji, na rzecz ktorej musza jednak zechcie¢ dziala¢. Jezeli tak
sie stanie, skorzystaja na tym nie tylko same instytucje, ale przede wszystkim
obywatele zalezni od ich decyzji, ktérzy potrzebuja panstwa dzialajacego
W sposO6b przejrzysty i praworzadny.



Kim jest sygnalista?

Amerykanska organizacja Government Accountability Project, specjalizujaca
sie od lat w ochronie sygnalistéw, okresla ich jako osoby korzystajace z prawa
do wolnosci wypowiedzi po to, aby zatrzymac dzialania nielegalne lub inne
szkodzace zaufaniu publicznemu w miejscu pracy?. Z kolei australijski badacz
William De Maria nazwal sygnaliste ,zatroskanym obywatelem, ktory calko-
wicie lub gléwnie kieruje sie interesem publicznym i dobrowolnie dokonuje
ujawnienia znaczacej nieprawidlowosci dostrzezonej w trakcie wykonywania
obowiazkéw zawodowych oraz zgloszenia do osoby lub organu zdolnego pod-
jac¢ $ledztwo i pomdc w zaradzeniu problemowi”?. Obie definicje klada akcent
na postawe obywatelska i dzialanie, ktére bierze sie z poczucia zagrozenia dla
wspdlnego dobra. Celem sygnalisty nie jest zatem przysporzenie korzysci sa-
memu sobie. Transparency International podkresla w swojej definicji fakt, ze
jest wrecz przeciwnie: za sygnalistdw nalezy uznaé tych pracownikéw, ktérzy
narazajg sie na grozbe kary poprzez raportowanie lub ujawnianie nieprawi-
dlowosci, w tym zagrozen dla interesu publicznego?%. Podobna definicja postu-
guje sie Rada Europy, okres$lajac sygnalistow jako osoby, ktére przekazuja lub
ujawniaja informacje o zagrozeniach albo szkodach dla interesu publicznego
w kontekscie dzialan wykonywanych w ramach zatrudnienia zaréwno w pry-
watnym, jak i publicznym sektorze?.

Warto zauwazy¢, ze przedmiotem zgloszen sygnalistbw nie musza by¢ tyl-
ko czyny niezgodne z prawem, ale tez dzialania lub zaniechania w szerokim

22 Testimony of Tom Devine. Working Group on Probity and Public Ethics Organization of American
States, https://www.oas.org/Juridico/english/tom_devine.htm [datowane: 31 marca 2000, dostep:
19 grudnia 2019].

23 Zob. W. De Maria, Unshielding the Shadow Culture: Queensland Whistleblower Study, Brisbane 1994.
24 Transparency International, A Best Practice Guide for Whistleblowing Legislation, s. 11, https://

www.transparency.org/whatwedo/publication/best_practice_guide_for_whistleblowing_legislation
[publikacja: 1 marca 2018, dostep: 15 listopada 2019].

25 Council of Europe, Protection of whistleblowers. Recommendation CM/Rec(2014)/7 and explanatory
memorandum, s. 6, https://rm.coe.int/16807096c7 [dokument datowany: 30 kwietnia 2014, dostep:
15 listopada 2019].



sensie wywotujace negatywne skutki dla interesu publicznego. Definicja
Transparency International przytacza konkretne przyklady, zaliczajac do ta-
kich poczynan: korupcje, przestepstwa kryminalne, naruszenia zobowiazan
prawnych, bledy wymiaru sprawiedliwos$ci, okre$lone zagrozenia dla zdrowia
publicznego, bezpieczenstwa i Srodowiska, naduzycia wladzy, nieuprawnione
wykorzystanie publicznych funduszy lub wlasnos$ci, znaczace marnotrawstwo
albo niegospodarnos¢, konflikt intereséw i wszelkie dzialania zmierzajace do
zatajenia powyzszych?.

Dyrektywa stawia problem chronionych zgloszen (ang. protected disclosure)
w inny sposob, definiujac je poprzez obszary, gdzie oddzialuje prawo unijne,
w$rod ktérych mieszcza sie:

* zamowienia publiczne,

+ sektor finansowy oraz zapobieganie praniu pieniedzy i finansowaniu ter-
roryzmu,

* bezpieczenistwo produktéw,

* bezpieczenstwo transportu,

¢ ochrona Srodowiska,

* ochrona radiologiczna i bezpieczenstwo jadrowe,

* Dbezpieczenstwo zywnosci i pasz, zdrowie i dobrostan zwierzat,

* zdrowie publiczne,

* ochrona konsumentow,

* ochrona prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczenstwo sieci
i systemdéw informacyjnych.

Naruszenia prawa unijnego w wyzej wymienionych dziedzinach nie wyczer-
puja jednak katalogu czynoéw, ktérych zgloszenie uprawnia do ochrony na
podstawie przepisow dyrektywy. Wsréd nich moga sie tez znalez¢ dzialania
i zaniechania niezgodne z orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Sprawie-
dliwosci, stojace w sprzeczno$ci z przedmiotem lub celem prawa, nawet jezeli
formalnie ztamania prawa nie oznaczaja. W obrebie unijnej regulacji mie$ci
sie tez zglaszanie naruszen, ktére maja wplyw na interesy finansowe Unii lub
na jej rynek wewnetrzny, bez wzgledu na to, jakich sektoréw dotycza.

Dyrektywa nie proponuje explicite definicji sygnalisty, ale poprzez ustanowie-
nie warunkow uprawniajacych do ochrony wskazuje, kto moze byc¢ za niego
uznany. Osoby, ktére beda mogly powolac sie na europejska regulacje, to nie
tylko pracownicy etatowi, ale tez zatrudnieni na umowe cywilnoprawna lub
na kontrakcie, w charakterze wykonawcow i podwykonawcow, prowadzacy

26 A Best Practice Guide for Whistleblowing Legislation, op. cit., s. 7.
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wlasng dzialalno$¢ gospodarcza. Kryterium zgloszenia w kontek$cie pracy
(ang. context of work-related activities) nie jest warunkowane faktem otrzy-
mywania wynagrodzenia przez osoby uprawnione do ochrony, gdyz tak samo
zaliczaja sie do nich wolontariusze, stazys$ci, kandydaci uczestniczacy w pro-
cesie rekrutacji na dane stanowisko oraz byli pracownicy. Ponadto zglaszajacy
naruszenia to nie jedyna kategoria podmiotéw majaca prawo skorzysta¢ ze
$rodkéw ochrony. Dyrektywa uznaje, ze dostep do tych srodkdw nalezy sie
tez tym, ktdrzy wskutek zgloszenia sygnalisty moga stac sie celem dzialan od-
wetowych. Wérdd nich znajduja sie osoby pomagajace sygnaliScie, powigzane
z nim osoby trzecie (krewni, wspélpracownicy) oraz podmioty prawne, od kt6-
rych zalezy praca zglaszajgcego. Za osoby asystujace przy zgloszeniu moga by¢
uznani m.in. doradcy, przedstawiciele zwigzkéw zawodowych, pracownicy or-
ganizacji spolecznych i dziennikarze, jednak nie osoby prawne?’. Sygnalista
nie traci prawa do ochrony, jezeli informuje o naruszeniach z prawnego czy
zawodowego obowiazku, gdy ma to w zakresie swoich zadan lub zwyczajnie
spelnia spoleczny obowiazek jako $wiadek czynu zabronionego.

Sygnalisci sa objeci ochrona prawna, jesli w momencie zgloszenia mieli uza-
sadnione przekonanie poparte okoliczno$ciami i znanymi im faktami, ze ra-
portuja informacje prawdziwe. Nie ma przy tym znaczenia, czy zglaszane
informacje w toku $§ledztwa potwierdza sie, czy nie. Samo sformulowanie rea-
sonable ground to believe zostalo zaczerpniete z rekomendacji Rady Europy?.
Oznacza to, Ze na ochrone moga liczy¢ osoby, ktére przekazaly niedokladne
informacje wskutek niezamierzonego bledu, a takze takie, ktére mialy pod-
stawy sadzi¢ w momencie zgloszenia, ze przekazywane informacje wchodza
w zakres objety dyrektywa. O tym, czy osoba zglaszajgca spelnia przestanki
ochrony, moze decydowac jedynie niezalezny sad. Otwarte pozostaje pytanie,
jak kraje cztonkowskie zastosuja to kryterium w praktyce i czy faktycznie jego
istnienie prowadzi¢ bedzie do bardziej obiektywnej oceny postepowania oséb
zglaszajacych anizeli spotykana we wcze$niejszych regulacjach ,,dobra wiara”.

Komisja Europejska pod presja organizacji spotecznych? odeszta od stosowa-
nia kryterium zglaszania ,w dobrej wierze” (ang. in good faith), ktére znane

27 M.Inman, C. Gonzalez, C. Quinones, Implementing the new EU Whistleblower Directive:
A Transposition Guide for Journalists, s. 11, https://europeanjournalists.org/wp-content/
uploads/2020/02/Implementing-Finalpages.pdf [dostep: 22 lutego 2020].

28 J. Meijers, The protection of whistleblowers. Challenges and opportunities for local and regional
government, s. 23, https://rm.coe.int/the-protection-of-whistleblowers-challenges-and-opportunities-
for-loca/16809312bd [dokument datowany: 3 kwietnia 2019, dostep: 30 marca 2020].

29 T. Devine, Response to proposed EU Directive on protecting whistleblowers, s. 10-11, https://
whistleblowingnetwork.org/WIN/media/files/win-memo-1-legal-assessment-of-eu-proposed-wb-
directive-19-06-18.pdf [dokument datowany: 19 czerwca 2019, dostep: 21 lutego 2020].
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jest m.in. z regulacji brytyjskiej, stowackiej czy holenderskiej. Whistleblowing
International Network argumentowal, ze tak jak ,dobrej wiary” nie wymaga
sie od Swiadkdw skladajacych zeznania w sadzie, tak trudno znalez¢ powdd
uzasadniajacy rozliczanie z niej sygnalistéw. Wedtug regulacji brytyjskiej wa-
runek ,,dobrej wiary” sygnalisty oznacza, ze w postepowaniu sagdowym moz-
na sprawdzi¢, czy istnialy ukryte przyczyny konkretnego zachowania, np.
szantaz®. Stosowany w procesach sadowych ,test dobrej wiary” umozliwia
kwestionowanie przed sagdem uprawnienia zglaszajacego pracownika do by-
cia chronionym i badanie nieujawnionych motywo6w jego dzialania, np. czy
sygnalista przekazal informacje po to, aby zabezpieczy¢ sie przed spodziewa-
nym zwolnieniem.

Oczywiscie ,dobra wiara” wcale nie gwarantuje, ze informacje dostarczane
przez sygnaliste sg prawdziwe i maja znaczenie dla rozwigzania realnego
problemu, ale tez jej brak nie oznacza, ze mamy do czynienia z falszywym
donosem, ktérego nie warto sprawdzac. Fakt kierowania sie przez sygnaliste
ukrytymi pobudkami nie przekres$la tego, Ze jego postepowanie stuzy organi-
zacji, a on sam w zwigzku ze swoim dzialaniem moze ponie$¢ dotkliwe tego
konsekwencje w postaci odwetu. W mojej opinii stosowanie kryterium dobrej
wiary nie znajduje uzasadnienia z punktu widzenia badania istoty zgloszonej
sprawy. Zarazem daje prawne narzedzie do uderzenia w sygnaliste osobom,
ktérym najbardziej zalezy na podwazeniu jego wiarygodnosci.

W zwigzku z odrzuceniem ,,dobrej wiary” dyrektywa stanowi, ze motywy os6b
dokonujacych zgloszenia nie majg wplywu na przyznanie im ochrony. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze regulacja europejska nie jest tutaj konsekwentna, gdyz
wprowadza kilka innych sformulowarn, sugerujacych, ze intencje sygnalisty
nie sg calkiem bez znaczenia. Dyrektywa wspomina m.in. o koniecznosci ,,za-
bezpieczenia sie przed zgloszeniami w zlej wierze i zgloszeniami niepowaz-
nymi”, co w angielskiej wersji tekstu brzmi nawet dosadniej jako safeguard
against malicious and frivolous reports. Peter B. Jubb stusznie zauwaza, ze
dzialanie przynoszace korzys$¢ publicznemu dobru moze by¢ podejmowane
z niskich pobudek, za$ to powodowane dobrymi intencjami nie zawsze przy-
nosi dobry efekt. Z tego wzgledu autor analizy na temat kontekstéw znacze-
niowych whistleblowingu sam reprezentuje poglad, Ze nie nalezy definiowaé
sygnalisty przez pryzmat jego motywacji. W rozumieniu Jubba motywacja
jednak nie odnosi sie do charakteru dokonanego zgloszenia, ktére zawsze

30 Zob. Ustawa o ujawnieniu informacji w interesie publicznym, http://www.sygnalista.pl/wp-content/
uploads/2016/10/Ustawa-brytyjska_PIDA_pl.pdf [dokument datowany: styczen 2017, dostep:
21 lutego 2020].
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powinno by¢ efektem wolnej woli sygnalisty (wykluczajgcej przymus czy po-
grozki), ale do przyczyn, ktdre lezaly u podstaw podjetego przez niego wybo-
ru®. Ta wyrdzniona przez Jubba cecha dobrowolnos$ci dzialan sygnalisty jest
istotna dla podej$cia dyrektywy do tworzenia wewnetrznych kanaléw zglasza-
nia naduzy¢. Pracownikow nalezy zachecac do korzystania z tych narzedzi, na
pewno jednak nie poprzez wzbudzanie strachu przed karg lub poczucia obo-
wigzku raportowania tg droga o wszystkich problemach. Regulacja europej-
ska wychodzi z zaloZenia, ze zaré6wno sam fakt poinformowania o naruszeniu,
jak i wybor $ciezki zgloszenia to skutek Swiadomej i niewymuszonej decyzji
sygnalisty, ktéry sam potem bierze za nig odpowiedzialnos$¢.

Dyrektywa poza kregiem os6b chronionych pozostawia tych, ktérzy dokonu-
jac zgloszenia, Swiadomie przekazuja btedne lub wprowadzajace w blad infor-
macje. Przeslankami do nieprzyznania ochrony sa zgloszenia dokonane w zlej
wierze, o niewielkiej wadze i stanowiace naduzycie. Dodatkowo dyrektywa
moéwi o koniecznych karach dla oséb dokonujacych zgloszenia lub ujawnienia
publicznego naruszen, o ktérych wiedzg, ze sa nieprawdziwe. Podkre$la sie,
ze kary te powinny by¢ ksztaltowane proporcjonalnie, aby nie dzialaly odstra-
szajaco takze na zglaszajacych postepujacych uczciwie. Z szerokiego katalogu
os6b kwalifikujgcych sie do ochrony przez dyrektywe wyraznie wykluczeni
sq zatem donosiciele rozumiani jako pracownicy, ktérzy umyslnie, nie majac
do tego podstaw, przekazuja niesprawdzone informacje o charakterze plot-
karskim lub szkalujacym inne osoby. Dyrektywa przyznaje ochrone osobom,
ktdre raportuja powazne naruszenia prawa unijnego, i chocby z tego wzgledu
nie moze by¢ wykorzystywana jako narzedzie do prowadzenia personalnych
zatargdw wewnatrz organizacji.

31 P.B.Jubb, Whistleblowing: A Restrictive Definition and Interpretation, ,Journal of Business Ethics”
1999, vol. 21, s. 88-89.
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Problemy z akceptacja sygnalistow w swietle
sondazu Fundacji Batorego

Bariera, ktéra moze istotnie utrudni¢ poprawne zrozumienie i stosowanie no-
wych regulacji prawnych, jest obcos$¢ tradycji whistleblowingu dla rodzimego
dziedzictwa kulturowego. Idea ujawniania oszustw na szkode kréla (angiel-
ska zasada qui tam) i rzadu federalnego (amerykanska ustawa The False Claim
Act), ktora w latach 70. XX wieku odzyla w USA jako prawo do obywatelskiego
oporu przeciwko naduzyciom wladzy publicznej i prywatnych korporacji, wy-
ksztalcila sie w kregu kultury anglosaskiej w warunkach obowigzujgcego tam
prawa zwyczajowego®.

W Polsce inne procesy historyczne zadecydowaly o tym, ze informowanie
o naruszaniu przyjetych w zakladzie pracy norm kojarzy sie raczej z kolabora-
Cja z wrogim panstwem, z }lamaniem kolezeniskich wiezi i wrecz z czynem nie-
honorowym. W $wietle analiz Marii Ossowskiej na temat postaw moralnych
oznacza to ryzyko dla sygnalisty, ktérego indywidualna potrzeba zwalczania
zta lub kierowania sie poczuciem sprawiedliwos$ci pozostaje w konflikcie war-
tosci z kolezenska solidarnoscia. Sygnalizowanie w zgodzie z wlasnym sumie-
niem jest zarazem niezgodne z oczekiwaniami spoleczeristwa i norma moral-
ng ,,nie donos$”. O jej silnym zakorzenieniu w polskiej kulturze moze $wiadczy¢
liczba sléw w jezyku polskim uzywanych na okreslenie os6b ja lamigcych:
»skarzypyta”, ,kapus$”, ,szpicel” itd.*® Spodziewany ostracyzm w Srodowisku
pracy, spotykajacy tych, ktorzy sprzeniewierza sie kolezenskiej solidarnosci,
tworzy trudniejszg do przelamania bariere przed zglaszaniem anizeli niedo-
skonala ochrona prawna czy niewiara w rozwigzanie problemu.

Taki jest jeden z gléwnych wnioskéw wynikajacych z przeprowadzonego
w 2019 roku na zlecenie Fundacji Batorego reprezentatywnego sondazu na

32 Zob.).R. Beck, The False Claim Act and the English Eradication of Qui Tam Legislation, ,North Carolina
Law Review" 2000, vol. 68, nr 3, https://scholarship.law.unc.edu/cgi/viewcontent.cgi?referer=https://
www.google.com/&httpsredir=1&article=3855&context=nclr [dostep: 24 lutego 2020].

33 M. Ossowska, Normy moralne. Préba systematyzacji, Warszawa 1970, s. 129-136.
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temat stosunku Polakéw do sygnalizowania i 0séb zglaszajacych naduzycia3.
Respondentéw deklarujacych, ze nie zglosza do przelozonego faktu przyjmo-
wania lapowek przez swojego kolege z pracy, zapytano o powody takiej decy-
zji. Najcze$ciej wskazywana przyczyna byla obawa przed pietnem donosiciela
(36%). Polakow przed zasygnalizowaniem naduzycia w mniejszym stopniu po-
wstrzymaloby przekonanie, ze takie sprawy trudno udowodnic (23%) oraz ze
osoby je zglaszajace same maja potem problemy (18%). Co wiecej, sondaz Fun-
dacji pokazal tez, ze respondenci na miejscu sygnalisty najbardziej obawialiby
sie reakcji odwetowych ze strony kolezanek i kolegéw z pracy, bardziej anizeli
represji przelozonych i pracodawcy. Prze§wiadczenie o potepieniu sygnali-
stow za donosicielstwo w miejscu pracy istnieje takze wsrod zwigzkowcow
1 pracodawcdéw, nawet jezeli sami nie popierajg takiego sposobu myslenia, co
pokazaly inne badania jako$ciowe Fundacji Batorego z 2016 roku®.

Wykres nr 1 stanowi cenng informacje z punktu widzenia oceny spotecznych
skutkéw przyszlej regulacji, ktérej szybkosc i jako$¢ wdrozenia bedzie tez wy-
padkowa postaw spoleczenistwa wobec sygnalistéw. Z uwagi na niski poziom
Swiadomosci spolecznej tego, kim sg sygnalisci, i negatywne konotacje zwig-
zane z obywatelsky ,denuncjacja”, procesowi wdrazania dyrektywy powinna
towarzyszy¢ ogolnopolska kampania spoleczna przedstawiajaca ich wazna
role dla spoleczenstwa. Jej ton powinny nadawac przekazy rozprawiajace sie
z niesprawiedliwym stereotypem sygnalistow jako donosicieli, podkreslajace
ich korzystny wplyw na obrone praw pracowniczych, ale tez praw czlowieka
1 wskazywanie zagrozen wynikajacych z naduzy¢ wladz publicznych. W tym
celu warto odwola¢ sie do historii konkretnych ludzi, ktérzy poswiecili swoje
kariery i dobrostan dla obrony publicznego porzadku i prawa, a takich przy-
kladow takze w Polsce nie brakuje®. Z racji wielu lat doSwiadczenr w przeko-
nywaniu opinii publicznej do popierania ochrony sygnalistéw za naturalnych
lideréw takiej kampanii nalezy uznac organizacje spoleczne i Rzecznika Praw
Obywatelskich.

34 Petne oméwienie badan w: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i... zastugujgcy
na ochrone. Polacy o sygnalistach, Warszawa 2019, http://www.sygnalista.pl/wp-content/
uploads/2019/06/Internet_Raport_sygnalisci_12-06.pdf [dostep: 24 lutego 2020].

35 Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcdéw i zwiqzkéw zawodowych, red. G. Makowski, M. Waszak,
Warszawa 2016, s. 17-18, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Sygnalisci-w-Polsce-okiem-pracodawcow-i-zwiazkow-zawodowych.pdf
[dostep: 15 marca 2020].

36 Zob. filmy z historiami sygnalistéw produkcji Fundacji im. Stefana Batorego, http://www.
sygnalista.pl/historie-sygnalistow/ [dostep: 15 marca 2020].

Straznicy demokracji

17


http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2019/06/Internet_Raport_sygnalisci_12-06.pdf
http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2019/06/Internet_Raport_sygnalisci_12-06.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Sygnalisci-w-Polsce-okiem-pracodawcow-i-zwiazkow-zawodowych.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Sygnalisci-w-Polsce-okiem-pracodawcow-i-zwiazkow-zawodowych.pdf
http://www.sygnalista.pl/historie-sygnalistow/
http://www.sygnalista.pl/historie-sygnalistow/

Wykres 1. Powody niezglaszania naduzy¢ do przelozonego (N=274).

Odczytam Panu(i) kilka powodéw, dla ktérych ludzie zazwyczaj nie powiadamiajg
swoich przetozonych o naduzyciach w pracy. Ktéry z nich bytby dla Pana(i)
najwazniejszy, kiedy decydowat(a)by sie Pan(i), aby nie powiadamia¢ przetozonych?

Nie chcia(a)lbym by¢ uznany(a) I 6%
za donosiciela/donosicielke
Takie sprawy trudno jest udowodni¢ [ ENRERERENEEEN 3%
Osoby zgtaszajace takie sprawy zwykle |NENEGEGEGEGEEEN 13%
same potem majg problemy

Sprawa jest tak btaha, ze nie warto jej zgtasza¢ [ 6%
Winny naduzy¢ i tak nie zostatby ukarany I 6%

Inny powéd [ 4%

Nie wiedziat(a)bym, do kogo 2
udac sie z taka informacja

Trudno powiedzie¢ I 3%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i.., op. cit.

Niewatpliwie niezbedne sg réwniez dzialania informacyjne na poziomie or-
ganizacji i instytucji. Wydaje sie, ze maja one rézne grupy docelowe: pracow-
nikéw, ich przelozonych i kadre zarzadzajaca, dlatego kazdej z nich nalezy
dostarczy¢ informacji najbardziej adekwatnych do ich roli w polityce ochrony
sygnalistow. Podstawowym celem musi by¢ rozpropagowanie wiedzy o no-
wych regulacjach, m.in. co i do kogo zglaszac, jakie zgloszenia podlegaja ochro-
nie prawnej i na czym ona polega. Inaczej swiadkowie naduzy¢ nie pozbeda
sie obaw przed informowaniem o nich, a osoby, ktére ujawnily podejrzenie
naruszen, moga pozostawac nieSwiadome tego, czy przystuguje im ochrona
i w jakim zakresie. Swoja role edukacyjna maja do odegrania zwiazki zawo-
dowe i organizacje pracodawcéw — moze sie ona wyrazac chocby w tworzeniu
programoéw szkoleniowych, wydawaniu poradnikéw, §wiadczeniu informacji
prawnej itp. Dzialania te zyskaja na skali i skutecznosci, gdy beda wdrazane
we wspolpracy z rzadem i instytucjami publicznymi, takimi jak Panstwowa
Inspekcja Pracy, a takze koordynowane w ramach Rady Dialogu Spolecznego.

Sondaz przeprowadzony przez Fundacje Batorego pokazuje, ze grupa 0sob,
ktére zdecydowalyby sie na podjecie zadania sygnalisty informujacego prze-
lozonych o naduzyciach w rodzaju przyjmowania tapéwek przez innego pra-
cownika, osigga poziom tylko %4 badanych. W sumie 74% Polakéw nie ma
jasnego przekonania, ze bedac $wiadkami sytuacji, kiedy kolega z pracy swia-
domie popeknia przestepstwo, powinni zareagowac i zgtosi¢ czyn zabroniony.

Straznicy demokracji

18



Respondentéw, ktérzy nie postapiliby w ten sposéb, znalazlo sie wiecej (27%)
niz tych, ktérzy zdecydowaliby sie zasygnalizowac problem (26%). Glowny
powdd niezglaszania zostal wczes$niej omdéwiony. Jeszcze wiekszy odsetek
Polakdéw nie potrafil okresli¢, jak zachowaliby sie w podobnej sytuacji (29%).
Niewiele mniej liczna jest grupa respondentéw odpowiadajacych ,to zalezy”
(16%), ktora uzaleznia dopuszczalnosc zgloszenia od tego, kogo ono dotyczy,
czym kierowatl sie sprawca, albo ogélnie ,,od sytuacji”. Z odpowiedzi otwartych
wiemy, ze wsrod okoliczno$ci majacych kluczowe znaczenie dla decyzji re-
spondentdéw sa m.in. osobisty stosunek do sprawcy przestepstwa, a takze skala
i powtarzalno$¢ naduzycia. Niektorzy respondenci chcieliby najpierw poroz-
mawiac ze skorumpowanym kolega, przekonac sie o motywach jego dzialania
10 tym, czy czuje skruche.

Wykres 2. Gotowo$¢ Polakéw do zgloszenia korupcji w miejscu pracy (N=1000).

Prosze wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze Pana(i) kolega z pracy przyjmuje tapéwki
w zwigzku ze swoimi obowigzkami zawodowymi. Czy - dowiedziawszy
sie o tym - powiadomit(a)by Pan(i) swoich przetozonych?

1%

mtak

mnie

nto zalezy
nie wiem

modmowa
odpowiedzi

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i.., op. cit.

Sondaz nie zawieral dodatkowego pytania, co respondenci zrobiliby, jesli
w wyniku rozmowy ze sprawcg uznaliby jego racje. Trudno nie dostrzegac
ryzyka, ze taki Swiadek bedzie wykorzystany do ukrywania przestepstwa i za-
cierania jego $ladow, stajac sie tym samym wspélwinnym. Pokazuje to pro-
blemy, jakie moga wynikac z kierowania sie relacjami prywatnymi w miejscu
pracy iz przedkladania ich nad role oraz obowiazki zawodowe. Ale taki wynik
potwierdza tez, ze istnieje pewien margines tolerancji dla zachowan patolo-
gicznych, ktdre latwo usprawiedliwi¢ przed innymi ludZmi. Istnieja poparte
innymi badaniami podstawy do twierdzenia, ze sila moralnego potepienia dla
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przekupnego kolegi z pracy jeszcze ostablaby, gdyby ten wytlumaczy} swoje
zachowanie wzgledami rodzinnymi*’. Deklarowany przez respondentéw mar-
gines wyrozumialo$ci dla dopuszczajacego sie przestepstwa kolegi mozna
odnies$¢ do zjawiska dualizmu etycznego, ktéry za powszechnie wystepujacy
w polskim spoleczenstwie uwazali Elzbieta i Jacek Tarkowscy®. Taki relaty-
wizm ocen wynika z tego, zZe jednostka postrzega otaczajaca ja rzeczywistosc¢
spoteczna w podziale na ,swoich” i ,,obcych”, nadajac tym samym zachowa-
niom inng ocene moralng w zaleznosci od tego, ktdrej grupy dotycza. Jezeli
kolega z pracy jest ,,swo6j”, a jego czyn da sie dodatkowo wytlumaczy¢ trudna
sytuacja rodzinng, to traktowany bedzie zgola inaczej niz nielubiany przelozo-
ny, ,,obcy” postepujacy w ten sam sposob. Z duza dozg prawdopodobienstwa
mozna zalozy¢, ze zgloszenie o przestepstwie popelnionym przez kolege spo-
tka sie ze Srodowiskowym potepieniem, natomiast ta sama reakcja wobec nie-
uczciwego przelozonego zostanie doceniona przez innych pracownikow.

W $wietle koncepcji anomii usprawiedliwien, opracowanej przez Marka Ko-
sewskiego, nawet czlowiek $wiadomie lamigcy prawo odczuwa potrzebe
zachowania godno$ci®*. Sprawca moze te potrzebe zaspokoi¢ poprzez przy-
swojenie alternatywnych przekonan tlumaczacych odejécie od powszechnie
uznawanej warto$ci godnosciowej, jaka jest uczciwo$¢. Usprawiedliwienia te
beda bardziej wiarygodne, kiedy zostang uzgodnione przez wystawiona na
te same pokusy grupe oso6b, co stanowi poczatek spolecznej anomii. W kon-
sekwencji tworzy sie podkultura usprawiedliwien, skladajaca sie z norm,
przekonan i obyczajow, ktore legitymizuja nieprzestrzeganie wartosci. Zgod-
nie z tymi rozwazaniami jest malo prawdopodobne, ze kolega przyjmujacy
lapéwki po prostu przyzna sie do bledu. Bedzie raczej szukat dla siebie wia-
rygodnych usprawiedliwien, ktére sprawig, ze jego ,,dysonans godnosciowy”
zostanie zredukowany i bedzie sie objawial stwierdzeniami w rodzaju ,,zabra¢
zlodziejowi to nie kradziez”.

Podobny schemat myslenia zostal zdiagnozowany w raporcie na temat mo-
ralnos$ci finansowej Polakéw. W badaniach opracowanych przez Anne Lewic-
ka-Strzalecka zastanawia szczegOlnie wysoki poziom spolecznej akceptacji
dla wybranych zachowan nieetycznych, takich jak praca ,na czarno”, ktéra

37 Zob. A. Podgérecki, Patologia zycia spotecznego, Warszawa 1969, s. 66-94.

38 E. Tarkowska, J. Tarkowski, Amoralny familizm, czyli o dezintegracji spotecznej w Polsce lat osiemdZzie-
siqtych, w: Grupy i wiezi spoteczne w systemie monocentrycznym, red. E. Wnuk-Lipifski, Warszawa 1990,
S. 44.

39 Zob. M. Kosewski, Wartosci, godnosc¢ i wiadza. Dlaczego porzqgdni ludzie czasem kradng, a ztodzieje
ujmujq sie honorem, Warszawa 2008.

40 Ibidem, s. 24-37.
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uniemozliwia $cigganie dtugéw z pens;ji (57,5%), zaplata gotéwka bez rachun-
ku, po to aby unikna¢ kosztéw podatku VAT (52,7%), czy zawyzanie wartosci
poniesionych szkod w celu uzyskania odszkodowania (32,2%). Od 16% do 25%
0s6b niepopierajacych powyzszych praktyk nie sprzeciwiloby im sie w zaden
aktywny sposob, gdyby staly sie one udzialem ich znajomych, poniewaz ,lepiej
sie nie wtraca¢”. Wéréd powoddéw usprawiedliwiajacych niemoralne zacho-
wania silne byto przekonanie respondentéw o tym, zZe instytucje finansowe,
ubezpieczyciele czy urzedy skarbowe nie zawsze uczciwie postepuja wobec
swoich klientdw, dlatego takze uczestnicy badania nie czuja sie w obowigzku
postepowac wobec tych instytucji etycznie*.

Sondaz przeprowadzony przez Fundacje Batorego sugeruje, Ze podobna
niechecia i brakiem zaufania moga by¢ nacechowane relacje pracownikéw
z pracodawcg. Doswiadczane przez pracownikéw poczucie krzywdy i niespra-
wiedliwos$ci moze by¢ powodem, dla ktorego, zgodnie z ,negatywna wersja”
reguly wzajemnosci®?, odwzajemniaja sie oni swojemu pracodawcy ztem lub
zwyczajnie nie czuja sie zobowigzani do dbania o dobro organizacji. W ten spo-
S0b mozna zinterpretowa¢ wykres nr 3, pokazujacy, ze najwiekszy sprzeciw
wywoluje zglaszanie do przelozonego czynéw zabronionych naruszajacych
interes wylacznie pracodawcy, w rodzaju korzystania z falszywych zwolnien
lekarskich lub kradziezy paliwa na koszt organizacji. Z kolei na najwieksze
zrozumienie mogg liczy¢ sygnalisci alarmujacy o naduzyciach majacych szko-
dliwe konsekwencje dla pracownikéw, takich jak mobbing czy naruszenia za-
sad bezpieczenstwa. Sam fakt reakcji na ztamanie prawa, ktére nastapito we
wszystkich opisanych przypadkach, nie sprawil, ze sygnalista w kazdej z tych
sytuacji bytby tak samo chwalony przez respondentow.

Pokazuje to, ze pozyskane opinie w mniejszym stopniu determinowane sg pre-
stizem prawa w Polsce, ktéry Andrzej Kojder juz wiele lat temu oceniatl jako
niski. Kojder twierdzil, ze przedkladanie swojego interesu nad dobro wspdlne
to wlasnie konsekwencja spolecznej kultury prawnej, cechujacej sie duzg doza
rezerwy i nieufno$ci wobec oficjalnych norm prawnych*:. By¢ moze pozosta-
jac pod wplywem takiego rozumienia prawa, znaczna cze$¢ respondentéw
krytycznych wobec sygnalistow nie mys$li w kategoriach dobra wspdélnego lub

41 A. Lewicka-Strzatecka, Moralnos¢ finansowa Polakéw. Raport z badar - 1V edycja. Konferencja
Przedsiebiorstw Finansowych w Polsce, Gdansk-Warszawa 2019, s. 14-27, https://zpf.pl/pliki/raporty/
moralnosc_finansowa_polakow_2019.pdf [dostep: 25 lutego 2020].

42 Zob. AW. Gouldner, The Norm of Reciprocity: A Preliminary Statement, ,American Sociological
Review” 1960, nr 25, s. 161-178.

43 A. Kojder, Prawo w impasie, w: Polska. Ale jaka?, red. M. Jarosz, Warszawa 2005, s. 154-157.
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nie ceni zbiorowej wartos$ci tak bardzo, jak lojalnosci wobec kolegi z pracy,
nawet tego, ktory popelnia przestepstwo.

Wykres 3. Stosunek Polakéw do oséb zglaszajacych rézne przypadki lamania pra-
wa w miejscu pracy (N=1000).

A gdyby inny Pana(i) kolega z pracy, nazwijmy go Nowak, powiadomit
przetozonego, ze pracownik Kowalski (...). Jak w tej sytuacji ocenit(a)by
Pan(i) zachowanie Nowaka? (% odpowiedzi ,, postapit niewtasciwie”)

32%

27%
23%
22%
18%
I |

Bierze ,lewe” Tankuje do prywatnego Bierze udziat Przyjmuje Szykanuje Nie przestrzega norm
zwolnienia samochodu paliwo ~ w ,ustawianiu” tapéwki od innych  jednegoze b‘zéﬁft‘ézke'c’;et‘é":'
lekarskie kupione na koszt przetargow instytucji/firm WSPO*P"?’COWTI‘)'kOW stwarza zagrozenie
instytucji/firmy (stosuje wobec g3 3y cia lub zdrowia

niego mobbing)  innych pracownikéw

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani ..., op. cit.

Przedstawiony wyzej opis uwarunkowan postaw badanych, inspirowany pra-
cami psychologoéw spolecznych i socjologdw, pokazuje, ze przyczyny ostroz-
nego dystansu wobec sygnalistow nie wynikajg tylko z krzywdzacego ich
stereotypu. Wyniki sondazu méwig nawet wiecej o podej$ciu Polakéw do
przestrzegania prawa, o ich przywigzaniu do miejsca pracy i tolerancji wo-
bec zachowan niepozadanych, ktérych wypadkowa jest wlasnie stosunek do
sygnalistow. Procedury zglaszania naduzy¢ w organizacjach, ktore za sprawa
dyrektywy beda na szeroka skale przyjmowane przez sektor publiczny i pry-
watny, moga by¢ Zrédtem obaw podobnych do tych przebijajacych z wynikéw
sondazu, o to, ze nowe obowiazki wplyna na pogorszenie atmosfery w pracy,
podkopia zaufanie do pracodawcy czy zniszcza kolezenska solidarnosc.

Moim zdaniem to jednak nie w sygnalistach nalezy szuka¢ przyczyn kul-
tury organizacyjnej, ktéra antagonizuje relacje w miejscu pracy i utrwala
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obojetno$¢ wobec lamania prawa. Przeciwnie, umozliwienie pracownikom
zglaszania zarzutow na temat niepozadanych zachowan, a takze powiadamia-
nie ich o dzialaniach nastepczych stuza upodmiotowieniu pracownikdw. Dla
nich to sygnal, ze sa stuchani przez pracodawce, a ich glos ma moc spraw-
cza. Niewatpliwie procedury sygnalizowania moga pei¢ tez funkcje wenty-
la bezpieczenistwa umozliwiajacego poskarzenie sie na odczuwane krzywdy,
np. oznaki nieréwnego traktowania lub mobbingu, problemy, ktére inaczej
z biegiem czasu narastatyby wraz z frustracja pracownikéw i psuty atmosfere
w pracy. W tym sensie dzialania sygnalistéw maja realny potencjal przeciw-
dzialania eskalacji konfliktéw, ktére nieujawnione moglyby przez dtugi czas
oddzialywac destrukcyjnie na relacje miedzyludzkie w organizacji. Poza tym
procedury sygnalizowania mogg miec¢ tez inne funkcje, np. dziala¢ jako dodat-
kowy kanal komunikacji miedzy réznymi szczeblami organizacji lub narze-
dzie zarzadzania nig, dzieki czemu menadzerowie sa w stanie zidentyfikowaé
slabodci organizacji i usprawnic jej dzialanie*.

Mimo ze odréznienie sygnalisty od donosiciela lezy u podstaw miedzynarodo-
wych standardéw whistleblowingu, w tym samej dyrektywy, w odbiorze spo-
lecznym pozostaje nieczytelne. Wprowadzenie nowych regulacji prawnych
jeszcze nie gwarantuje, Ze skorzystaja z nich osoby, ktére najbardziej obawiaja
sie stygmatu donosiciela. Podobnie czysto formalne podej$cie pracodawcow
do wdrozenia wymaganych procedur nie bedzie wystarczajace dla skuteczno-
$ci tego procesu, jezeli nie dokona sie zmiana na poziomie $§wiadomosci pra-
cownikéw, ze ich organizacja i oni sami moga by¢ beneficjentami mozliwo$ci
szybkiego i skutecznego zglaszania zachowan niepozadanych. Dla realizacji
celéw dyrektywy szczegélnie szkodliwe jest mys$lenie o whistleblowingu jako
narzedziu zemsty na pracodawcy czy ukrytej walki z nielubianymi kolegami
z pracy; u podoza takiego myslenia lezg utrwalone przez lata stereotypy. Dla-
tego nie nalezy zaniedbywacé potrzeby dzialan informacyjnych, ktére zbuduja
pozytywna narracje na temat roli sygnalistéw w spoleczenstwie i w miejscu
pracy. Szczegdlnie na poziomie organizacji proces uczenia i doskonalenia me-
chanizmoéw ochrony sygnalistow powinien odbywac sie w sposob ciagly, a nie
ograniczony do momentu wejscia w zycie nowych przepiséw.

44  Zob. Sprawozdanie z warsztatu , Sygnalizowanie jako narzedzie zarzgdzania?”, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa, 9 maja 2016, oprac. M. Waszak, http://www.sygnalista.pl/wp-content/
uploads/2016/10/Sprawozdanie-z-warsztatu-09.05.20160ST-na-strone.pdf [dostep: 25 lutego 2020].
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U progu publicznego systemu compliance

Jedna z najbardziej widocznych zmian spowodowanych dyrektywa bedzie
obowiazek wdrozenia procedur zglaszania naruszen, a takze zasad przyjmo-
wania i weryfikowania zgloszen przez $rednie i duze firmy prywatne oraz
jednostki sektora finanséw publicznych. Wyjatkowo kraje czlonkowskie moga
zwolni¢ z tego obowigzku gminy zamieszkale przez mniej niz 10 tys. miesz-
kancow®, a takze te instytucje publiczne, ktére zatrudniaja mniej niz 50 pra-
cownikéw. Ponadto kanaly raportowania zgloszen powinny zosta¢ urucho-
mione we wszystkich lokalnych, regionalnych i krajowych instytucjach oraz
podmiotach zlecajacych zamoéwienia publiczne, przy czym wymag ten ma by¢
proporcjonalny do ich wielko$ci. Obowiazek ten dotyczy tez wszystkich pod-
miotow objetych zakresem zastosowania ustawy o przeciwdzialaniu praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu.

Ponadto oddzialywanie dyrektywy obejmie podmioty bedgce wlasnoscia lub
znajdujace sie pod kontrola jednostek sektora finanséw publicznych, stad
0 odpowiednie procedury musza zadbac podlegle ministerstwom agencje,
przedsiebiorstwa panstwowe, spolki Skarbu Panstwa czy uczelnie publiczne.
Dyrektywa zakredlila szeroki katalog podmiotéw zobowigzanych, jednak kra-
je czlonkowskie wcale nie musza na nim poprzestac. Przykladem jest hiszpan-
ski projekt ustawy zobowigzujacy do wdrozenia wewnetrznych kanalow zgla-
szania naduzy¢ takze partie polityczne, organizacje pracodawcow czy zwigzki
zawodowe’®. Decyzje dotyczace tego, czy i jak bardzo poszerza¢ krag podmio-
tow zobowigzanych do posiadania procedur, powinny brac¢ pod uwage analizy
ryzyka naduzyé¢, ale tez to, w jakim stopniu zasoby danych organizacji pozwo-
Ia na ich skuteczne wdrozenie. Warto zbadaé¢ zasadno$¢ ich wprowadzenia,

45 W Polsce tej wielkosci gmin jest obecnie 1592, czyli ponad 64%. Zob. http://www.polskawliczbach.
pl/Gminy [dostep: 22 pazdziernika 2019].

46 Template for a Law on Full Protection of Whistleblowers, https://xnet-x.net/en/template-law-full-
protection-whistleblowers/ [publikacja: 25 lipca 2018, dostep: 19 listopada 2019].
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np. na uczelniach niepublicznych czy w najwiekszych organizacjach pozarza-
dowych.

Procedury raportowania i obstugi informacji o naruszeniach uzaleznione od
wielkosci i specyfiki danej organizacji moga wygladac inaczej w réznych in-
stytucjach, wszystkie musza jednak spelnia¢ ustanowione przez dyrektywe
warunki brzegowe. Przede wszystkim nalezy zagwarantowac poufno$é¢ osobie
zglaszajacej oraz podejmowac z nalezyta starannoscig dzialania nastepcze.
Dyrektywa proponuje rézne ustne i pisemne formy przekazywania informacji,
zaznaczajac, ze jedna z nich powinna by¢ mozliwosc¢ zgloszenia przez bezpo-
$rednie spotkanie. Dopuszczalne jest, aby obstuge zgloszen prowadzily osoby
trzecie, jezeli nie odbedzie sie to kosztem niezalezno$ci i ochrony tozsamosci
sygnalisty oraz poufnos$ci zglaszanych informacji. Takimi osobami trzecimi
moga by¢ zewnetrzni dostawcy platform obstugujacych raporty pracownikoéw,
audytorzy, reprezentanci zwigzkdw zawodowych czy rad pracowniczych.

Wyznaczone osoby lub komdrki w instytucji albo spoza niej beda mialy obo-
wiazek zajac sie zgloszeniem sygnalisty, jezeli trafi ono do nich wiasciwym
kanalem. Ich zadaniem bedzie takze poinformowanie sygnalisty w rozsadnym
terminie (nieprzekraczajgcym trzech miesiecy) o planowanych lub podjetych
dzialaniach nastepczych oraz podanie powoddw, dla ktérych podjeto takie,
a nie inne kroki. Dzialania moga polega¢ na wszczeciu wewnetrznego docho-
dzenia, ale tez na zakwalifikowaniu do innej procedury (jezeli zgloszenie do-
tyka jedynie praw indywidualnych), zakonczeniu procedury (np. z racji braku
wystarczajacych informacji) lub przekazaniu sprawy do wlasciwego organu
w ramach $rodkow zaradczych. Podmioty zobowigzane do posiadania proce-
dur powinny w sposéb otwarty i przystepny informowac¢ o mozliwosci rapor-
towania naruszen, o zasadach przyjmowania spraw i nadawania im dalszego
biegu. Obowiazek ten obejmuje tez informowanie o mozliwo$ciach bezposred-
niego zgloszenia do wlasciwych organéw.

Wszystkie przyjete zgloszenia maja by¢ odnotowywane w rejestrze, ktory
podmioty zobowigzane do posiadania procedur oraz organy wilasciwe sa zo-
bowigzane prowadzi¢ zgodnie z wymogami poufnos$ci. Oznacza to prawo do
dokumentowania ustnych zgloszen w formie nagran, ich transkrypcji czy pro-
tokolow rozmowy za wiedza i aprobata sygnalistéw. W ramach dzialan zwia-
zanych z egzekwowaniem prawa moga by¢ one pdézniej wykorzystane jako
Zrédlo materialu dowodowego. Transparency International rekomenduje,
aby idac za przykladem irlandzkim, wszystkie instytucje publiczne publiko-
waly statystyki na temat zar6wno wewnetrznego, jak i zewnetrznego zglasza-
nia nieprawidlowosci oraz podjetych na tej podstawie dzialan, co umozliwi
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przeglad i ocene skuteczno$ci wdrozonych procedur*’. Oczywiscie informacje
te nie powinny zdradzac zadnych personaliow zawartych w zgloszeniach.

Ponadto organizacje beda musialy zweryfikowa¢, czy mozliwos$ci zglaszania
naruszen i ochrony sygnalistéw nie sg ograniczane przez ich wewnetrzne re-
gulacje w zakresie ochrony danych osobowych, polityki zatrudnienia, zasad
bezpieczenistwa informacji czy przez kodeksy etyki, oraz dostosowac je do
wymogéw dyrektywy. Musza zdecydowac tez, komu powierzy¢ zadania przyj-
mowania, przechowywania i rozpatrywania zgloszen, do czego moze okazaé
sie niezbedne utworzenie nowych stanowisk lub nawet calych dzialéw. Oczy-
wistym wyzwaniem bedzie zaszczepienie takiej kultury organizacyjnej, kt6-
ra uczyni sygnalizowanie naruszen norma respektowang tak przez pracow-
nikéw, jak i ich przelozonych. O tym, ze nowe procedury mogg spotkac sie
z niezrozumieniem i podejrzliwoscia zalogi, pisatem w poprzednim rozdziale.

Z perspektywy sektora publicznego gwarancje ochrony sygnalistéw daja szan-
se na wzmocnienie tak wewnetrznej, jak i spolecznej kontroli nad zarzadza-
niem $rodkami publicznymi. W kontekscie ustawy o finansach publicznych
procedury zglaszania naduzy¢ stuza kontroli zarzadczej, ktéra ma zapewniac,
ze dana instytucja publiczna dziala w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. W przypadku tworzonych i zaleznych od panstwa
podmiotdw, takich jak agencje, przedsiebiorstwa panstwowe czy spétki Skar-
bu Panstwa, nowe procedury moga zosta¢ wykorzystane do wzmocnienia
nadzoru wlascicielskiego instytucji panstwowych nad tymi podmiotami. Sta-
ng sie dodatkowym narzedziem do rozliczania ich kierownictwa ze sposobu,
w jaki przeciwdziala wewnetrznym naruszeniom ujawnianym przez sygna-
listéw, i solidna podstawa do tego, aby kierownictwo tych podmiotéw pono-
sito faktyczng odpowiedzialno$¢ za to, co robi z wiedzg na temat nieprawi-
dlowosci. Grzegorz Makowski stusznie zauwaza, Ze podmioty tworzone poza
strukturami administracji publicznej, w rodzaju agencji czy funduszy, pod
katem podatnos$ci na naduzycia pozostaja stabymi ogniwami. Mimo ze zarza-
dzaja miliardami Srodkdw publicznych, mozliwosci ich kontroli tak ze stro-
ny panstwa, jak i obywateli sa mniejsze. Obok stabo$ci nadzoru pojawienie
sie patologii w tych podmiotach uprawdopodabnia tolerowanie klientelizmu

47 Transparency International, Building on the EU Directive for Whistleblower Protection. Analysis and
recommendations. Position Paper #1/2019, s. 11, https://www.transparency.org/whatwedo/publication/
building_on_the_eu_directive_for_whistleblower_protection [publikacja: 7 pazdziernika 2019, dostep:
3 grudnia 2019].
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iupartyjnienia na wieksza niz gdzie indziej skale*. Podobny problem dotyczy
spolek Skarbu Panstwa — gdyby np. narzucone przez dyrektywe procedury za-
czely juz obowiazywaé, wéwczas by¢ moze naduzycia w transakcjach rzepaku
prowadzonych przez spétke Elewarr szybciej niz do dziennikarzy dotarlyby
do podmiotéw ja nadzorujgacych, co daloby im mozliwo$¢ podjecia skutecz-
nych dzialan naprawczych. Tymczasem zarzadowi Elewarru udalo sie ukry¢
swoja wiedze o niewygodnych faktach, dzieki czemu nie dotarly one ani do
Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa, ktéremu podlega spdika, ani do Mi-
nisterstwa Rolnictwa bezpodrednio nadzorujacego KOWR®.

Jesli chodzi o mozliwos$ci kontroli instytucji przez osoby z zewnatrz, to nalezy
zwroci¢ uwage, ze wspolpracujacy z sektorem publicznym wykonawcy, dorad-
cy, eksperci oraz beneficjenci dotacji z bliska obserwujacy prace administracji
publicznej takze powinni by¢ uprawnieni do skorzystania z procedur zgtasza-
nia naruszen w instytucjach publicznych. Istotne bedzie zapewnienie takiej
mozliwosci kandydatom biorgcym udzial w naborze i w konkursach na sta-
nowiska urzednicze, co pozwoli skuteczniej broni¢ zasady réwnego dostepu
do tych stanowisk, czesto naruszanej przez politykow>’. W ten sposéb zostanie
stworzona liczna grupa interesariuszy administracji publicznej, do ktérej be-
dzie mozna zaliczy¢ tez stazystow czy bylych urzednikéw, a ktéra otrzyma do-
datkowe narzedzie do obrony przed niepraworzadnym dzialaniem panstwa,
mianowicie wewnetrzne kanaly zglaszania naruszen.

Niektore z instytucji publicznych juz zaczely podejmowac konkretne dziala-
nia w tym kierunku. Przyk}ad polityki antykorupcyjnej wprowadzonej przez
miasto stoleczne Warszawa jest znakiem, ze duze samorzady zaczynaja do-
strzega¢ konieczno$¢ posiadania procedur raportowania nieprawidlowosci®!.

48 G. Makowski, Szykujgc grunt pod ,wielkq korupcje”. Dziatania (anty)korupcyjne wiadz w latach
2015-2019, Warszawa 2020, s. 25, http://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/03/Internet_
Szykujac-grunt-pod-wielka-korupcje.pdf [dostep: 15 marca 2020].

49 P. Pilewski, Sfafszowane dokumenty w spétce podlegtej ministrowi i sprawa ,zamieciona pod dywan”.
Skarbnik PiS wiedziat o famaniu przepiséw, https://businessinsider.com.pl/firmy/elewarr-i-nieprawidlowosci-
przy-sprzedazy-rzepaku-pytanie-o-role-skarbnika-pis/qmsrow9 [dostep: 15 marca 2020].

50 G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny, Warszawa 2018, http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_lup_
polityczny.pdf [dostep: 11 lutego 2020].

51 W 2019 roku miasto stoteczne Warszawa wprowadzito bezpieczna linie raportowania naduzy¢
w ramach nowej polityki antykorupcyjnej. Regulacja ta obejmuje m.in. zgtaszanie korupcji, naduzy¢
finansowych i przestepstw na mieniu publicznym. Polityka dotyczy pracownikéw Urzedu Miasta
Stotecznego Warszawy i jego jednostek, a takze mieszkafncéw, kontrahentéw, klientéw oraz innych
podmiotéw pozostajgcych w relacjach z m.st. Warszawa. Zob. Zarzqdzenie nr 861/2019 Prezydenta
Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 22 maja 2019 r. w sprawie wprowadzenia Polityki antykorupcyjnej
m.st. Warszawy, http://www.sp374.pl/wp-content/uploads/2019/12/Zarz%C4%85dzenie-sprawie-
wprowadzenia-Polityki-antykorupcyjnej-m.st_.-Warszawy-1.pdf [dostep: 25 lutego 2020].
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Zaklad Ubezpieczen Spotecznych od kilku lat gromadzi zgloszenia dotyczace
m.in. podejrzen korupcji, ktdrej dopuscili sie¢ pracownicy, dostawcy czy klienci
instytucji, nie tylko od insiderdw, ale takze 0séb z zewnatrz instytucji®2. O tym,
ze takie podejscie ma sens, przekonujg np. badania Association of Certified
Fraud Examiners (ACFE), pokazujace, ze w przypadku firm az 32% zgloszen,
ktére byly kluczowe dla wykrycia naduzy¢ w 2018 roku, pochodzilo od oséb
spoza organizacji®.

Dostosowanie sie sektora publicznego do wymogow dyrektywy stanowi wy-
zwanie w wymiarze organizacyjnym i politycznym. Aby zmniejszy¢ obcigze-
nia proceduralne dla samorzadéw, dyrektywa dopuszcza stworzenie kanatu
zglaszania nieprawidlowosci dla wiecej niz jednej gminy lub ich obstuge przez
wspdlne organy gminne, jezeli pozostajg one niezalezne i odrebne od $ciezek
raportowania do zewnetrznych organéw. Jest to sensowne rozwiazanie takze
z tego powodu, ze latwiej o zachowanie poufnosci sygnalisty, gdy krag poten-
cjalnych zglaszajacych jest szerszy. Ponadto mozna skorzysta¢ ze sprawdzo-
nych na $wiecie platform, takich jak GlobaLeaks, oprogramowania rozwija-
nego przez Hermes Center for Transparency and Digital Human Rights, czyli
organizacje non profit>*. Udostepnia ona darmowe rozwigzanie o otwartym ko-
dzie Zrodlowym (ang. open source software), korzystajace z anonimowej sieci
TOR, dzieki ktdrej przesylanie informacji i dokumentow jest w pelni bezpiecz-
ne dla zglaszajacego. Na tym oprogramowaniu, odpowiednio dostosowanym
do indywidualnych potrzeb, swoje procedury whistleblowingowe oparto wiele
instytucji publicznych na $wiecie, ktére wdrazaly je przy wsparciu organizacji
spotecznych. Z rozwigzania korzystajg m.in.: miasto Barcelona, rzad Katalonii,
a takze kilkaset urzedéw we Wtoszech, na czele z wloskim biurem antykorup-
cyjnym>.

Prawidlowe funkcjonowanie kanaléw raportowania naruszen w administra-
cji publicznej moze by¢ wystawione na probe, jesli zgloszenia te obcigzac beda
wplywowych politykéw lokalnych i krajowych. Zdaniem Rady Europy pro-
blem ten moze by¢ rozwigzany przez powolanie niezaleznych rzecznikéw na

52 Zgtos naduzycie lub korupcje, https://bip.zus.pl/inne/zglos-naduzycie [dostep: 28 pazdziernika
2019].

53 Association of Certified Fraud Examiners, Report to The Nations. Global Study on Occupational
Fraud and Abuse, s. 17, https://s3-us-west-2.amazonaws.com/acfepublic/2018-report-to-the-nations.
pdf [raport za rok 2018, dostep: 8 listopada 2019].

54 Wiecej na ten temat: https://www.globaleaks.org/ [dostep 30 marca 2020].

55 Italian Anti-Corruption Authority (ANAC) Adopts Onion Services, https://blog.torproject.org/italian-
anti-corruption-authority-anac-adopts-onion-services [publikacja: 13 lutego 2018, dostep: 30 marca
2020].
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szczeblu lokalnym i regionalnym, zajmujgcych sie monitorowaniem procedur
zglaszania naduzy¢ w samorzadach. W razie niepodjecia wlasciwych dzialan
w urzedzie rzecznicy tacy beda odgrywac role alternatywnych instancji i we-
zma na siebie obowigzek prowadzenia dochodzen w sprawach dla wladzy
niewygodnych®. Podobna formalna $ciezka niezalezna od decyzji politycz-
nych moze zosta¢ wcielona w struktury administracji rzadowej, gdzie bedzie
funkcjonowa¢ np. pod nadzorem Szefa Stuzby Cywilnej. Zwiekszy to szanse
urzednikdw na zaprotestowanie przeciwko poleceniom, ktére uznaja oni za
nieetyczne lub niezgodne z prawem.

Dzialania sygnalistéw z pewno$cia wplyna na relacje miedzy urzednikami
a wybieralnymi politykami, nieuniknione jest tez pojawienie sie napie¢ na
tym polu. Autorzy badan nad norweskimi samorzadami zauwazyli, Ze wpro-
wadzanie procedury raportowania i przyjmowania zgtoszenn o naduzyciach
zmienia nature stosunkéw w urzedzie, tworzac nowe formy komunikacji i za-
leznosci miedzy politycznym kierownictwem i pracownikami administracji®’.
Racjonalnie rzecz biorac, politycy potrzebuja informacji, co nie dziala w or-
ganizacji, aby unika¢ blednych decyzji i wlasciwie gospodarowac zasobami.
Mimo to urzednicy jako potencjalni sygnalisci moga odczuwaé¢ obawe przed
wyrazaniem krytyki w stosunku do swoich zwierzchnikéw, takze dlatego ze
moze ona by¢ odebrana jako naruszenie politycznej neutralnosci urzednikdw.

Dyrektywa wyrdznia urzednikéw stuzby cywilnej obok pracownikéw panstwo-
wych i innych o0séb pracujacych w sektorze publicznym jako tych, ktérzy sa
uprawnieni do skorzystania z ochrony przystugujacej sygnalistom. Obecne re-
gulacje obejmujace urzednikéw administracji rzadowej nie zachecaja wprost
do reagowania na naruszenia wewnatrz organizacji. Zasady etyki zawodowej
milczg o tym, w jaki spos6b urzednicy stuzby cywilnej powinni postapié, jesli
powezma podejrzenie o ztamaniu prawa czy zasad etyki®. Jednoczes$nie ko-
deks stuzby cywilnej zaznacza, ze urzednik zobligowany jest do dochowania
informacji ustawowo chronionej, do lojalnosci wobec przelozonych, kolegédw
i podwladnych oraz do powsciagliwosci w publicznym wypowiadaniu swo-
ich pogladéw na temat pracy urzedu. Tak zdefiniowana hierarchia wartosci

56 Council of Europe, The protection of whistleblowers, op. cit., s. 23.

57 M. Skivenes, S.C. Trygstad, Whistleblowing in Local Government: An Empirical Study of Contact
Patterns and Whistleblowing in 20 Norwegian Municipalities, ,Scandinavian Political Studies” 2016,

vol. 29, issue 3, s. 283-284, http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/1467-9477.12066/pdf [dostep:
22 pazdziernika 2019].

58 Zarzgdzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 paZdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w za-
kresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, https://
dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/pliki/zarzadzenie_prm_nr_70.pdf [dostep: 22 pazdziernika 2019].
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moze budowa¢ wsrdd urzednikéw bariere utrudniajacg ujawnianie naduzy¢.
Jeszcze bardziej zdezorientowani moga czué si¢ pracownicy administracji pu-
blicznej, niewchodzacy w sklad korpusu stuzby cywilnej, ktorych zasady etyki
zawodowej nie zostaly nigdzie skodyfikowane.

Wykres nr 4 pokazuje, zZe osoby zatrudnione w urzedach publicznych sa
W mniejszym stopniu przekonane o tym, ze pracownicy sygnalizujacy korup-
cje moga liczy¢ na wyrdznienie czy pochwale ze strony przelozonych, w po-
rownaniu do respondentdw z innych sektoréw. W opinii tej grupy zawodowej
postawy sygnalizowania spotykaja sie raczej z obojetno$cig kadry kierow-
niczej. Jezeli przyjac, ze odpowiedzi respondentéw z sektora publicznego sa
ekstrapolacja ich wlasnych doswiadczen zawodowych, sugeruje to, ze glo$ne
moéwienie o problemach i reagowanie na naruszenia to nie jest element kul-
tury organizacyjnej szczegélnie ceniony w polskich instytucjach publicznych.

Rozklad odpowiedzi na to pytanie pokazuje tez, ze otwarte komunikowanie
przetozonym problemdéw nie wszedzie jest postawg akceptowalna, np. wediug
16% pracownikow spoélek z udzialem kapitalu prywatnego i panstwa skonczy-
loby sie to zwolnieniem pracownika. Wyniki sugeruja, ze spora cze$¢ respon-
dentéw nie miala stycznosci z modelem zarzadzania partycypacyjnego, a nie-
ktdérzy pozostaja przekonani, ze w ogdle wolno$¢ wypowiedzi pracownikéw
jest w polskich organizacjach mocno ograniczona.

Bez wzgledu na to, czy w instytucjach beda istnie¢ procedury, ktérymi nalezy
sie kierowac przy zglaszaniu nieprawidlowosci, pracownicy w naturalny spo-
s6b beda je komunikowac tez poza oficjalnym kanalem, w ramach stuzbowych
zaleznosci, bezposrednio do przelozonego. Dlatego Tom Devine, uznany na
Swiecie ekspert ds. whistleblowingu, przestrzega w konteks$cie europejskiej dy-
rektywy przed uzaleznieniem ochrony sygnalistéw od postugiwania sie przez
nich tylko oficjalnymi kanalami zglaszania naduzy¢*.

Mimo to nie ulega watpliwosci, ze zbudowanie skutecznych procedur zgla-
szania naduzy¢ to podstawowy warunek ochrony sygnalistow. Istnieja liczne
dane, przywolane w raporcie na temat skutkow regulacji dyrektywy, pokazu-
jace, ze pracownicy, ktorzy wiedza o nieprawidlowos$ciach, pierwsza probe
ich zgloszenia podejmujga wewnatrz organizacji, zwracajac sie do kolegdw,
bezposrednich przelozonych czy kierownikow. Dzieki temu najpierw z pro-
blemem mierzy sie organizacja, ktéra ma najwiecej mozliwos$ci zaradzenia

59 T. Devine, The Duty Speech Loophole: how the EU Whistleblower Directive could backfire against
its own objectives, https://whistleblowerprotection.eu/blog/the-duty-speech-loophole-how-the-eu-
whistleblower-directive-could-backfire-against-its-own-objectives/ [publikacja: 21 stycznia 2019,
dostep: 3 listopada 2019].
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im%. Zwykle gdy préba ta konczy sie niepowodzeniem, ze wzgledu na brak
reakcji pracodawcy lub che¢ odwetu na zglaszajacym, sygnalisci ujawniaja
informacje na zewnatrz instytucji¢l. Dyrektywa wspiera to podejscie, okresla-
jac, ze prawo krajowe powinno zachecaé¢ do zglaszania naduzy¢ najpierw na
poziomie organizacji, co umozliwia najszybsze i najskuteczniejsze zapobieze-
nie ich szkodliwym skutkom. Jednak sygnalista nie ma obowigzku zglaszaé
kazdej informacji o nieprawidlowos$ci wewnetrznymi kanalami — jezeli uzna,
ze z jakich$ powodow nie jest to racjonalne, moze od razu powiadomié¢ organy
zewnetrzne.

Wykres 4. Przewidywane reakcje przeloZzonych na sygnaliste wedlug miejsca za-
trudnienia respondentow.

A jak w Pana(i) przekonaniu zareagowaliby przetozeni wobec Nowaka, gdyby
ten zglosit im, ze jeden z kolegéw przyjmuje lub wrecza tapéwki?

37%

Nowak nie dostatby nagrody czy innyc
wyrazOw uznania, ale przetozeni wykorzystaliby
jego wiedze i doswiadczenie, aby zmniejszy¢
ryzyko podobnych naduzy¢ w przyszosci

Nie karaliby Nowaka formalnie, ale
szykanowaliby go, utrudnialiby mu prace

Zareagowaliby inaczej

Trudno powiedzie¢

=Pracuje w instytucji, urzedzie lub zaktadzie catkowicie paristwowym, samorzagdowym lub publicznym (N=151)
=Pracuje w spoétce z udziatem wiascicieli prywatnych (polskich lub zagranicznych) i panistwa (N=64)
" Pracuje w zaktadzie (spétce) catkowicie prywatnym poza rolnictwem lub w spétdzielni (N=320)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z sondazu Centrum Badania Opinii Spotecznej
(omnibus) przeprowadzonego na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego 14-21 lutego 2019 roku,
sygnalista.pl [dostep: 2 kwietnia 2020].

60 A.).Brown et al., Clean as a whistle, a five step guide to a better whistleblowing policy and practice

in business and government. Key findings and actions of Whistling While They Work 2, Brisbane 2019,

s. 48, http://www.whistlingwhiletheywork.edu.au/wp-content/uploads/2019/08/Clean-as-a-whistle_A-
five-step-guide-to-better-whistleblowing-policy_Key-findings-and-actions-WWTW2-August-2019.pdf
[dostep: 3 listopada 2019].

61 European Commission, Impact Assessment..., op. cit., s. 9.
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Panstwo responsywne wobec obywateli

Jednym z rezultatéw wprowadzenia nowego prawa moze by¢ wzrost liczby
0s0b raportujacych naruszenia do wlasciwych organéw. Mialo to miejsce we
Wiloszech, gdzie w 2014 roku do tamtejszej agencji antykorupcyjnej trafilo je-
dynie 16 zgloszen, natomiast w 2017 roku, dwa lata po wej$ciu w zycie praw-
nego systemu ochrony sygnalistow, uwzgledniajacego kluczowa role tego or-
ganu, pojawily sie juz 893 zgloszenia®. Z kolei odkad zaczela obowigzywad
jedna z najlepiej ocenianych ustaw o ochronie sygnalistéow — The Protected
Disclosures Act - irlandzki oddzial Transparency International odnotowat
wzrost 0 115% odsetka os6b dzwonigcych na specjalng linie telefoniczng i ra-
portujacych naduzycia zwigzane z ich miejscem pracy®. Wychodzac naprze-
ciw spolecznej potrzebie, organizacja powolala pozarzadowe centrum pomo-
Cy prawne;j.

Dyrektywa zobowigzuje panstwa czlonkowskie do wyznaczenia zewnetrz-
nych organéw wlasciwych do odbioru zgloszen od sygnalistéw, ktorzy wcze-
$niej bez powodzenia skorzystali z wewnetrznej drogi zglaszania lub ze wzgle-
du na powage naduzycia, niemozliwos$¢ skutecznego zgloszenia i rozwigzania
problemu na szczeblu organizacji nie majg innego wyjscia, jak poinformowac
organy zewnetrzne. Dokument daje tez sygnalistom bezwarunkowe prawo
zwrodcenia sie od razu do organdw, cho¢ aby zmniejszyc ich obcigzenie sygna-
lami, stanowi jednoczes$nie, ze te organy nie musza podejmowac dziatan wo-
bec kazdego zgloszonego naruszenia, jezeli ma ono niewielkg wage czy tez nie
zawiera zadnych nieznanych wczes$niej informacji.

Ustanowienie krajowych organéw odpowiadajgcych za przyjmowanie zglo-
szen od sygnalistow nalezy do kompetencji kazdego panstwa czlonkowskiego

62 Raport wloskiej agencji antykorupcyjnej: A. Corrado, 3 Rapporto annuale sul whistleblowing ,in
pillole”, s. 2, https://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital%20Assets/
anacdocs/Comunicazione/News/2018/Rapp.Whistleblowing.28.06.2018_.pdf [dostep: 28 pazdziernika
2019].

63 J. Devitt et al., Transparency International Ireland Speak Up Report 2017, s. 6, https://transparency.
ie/sites/default/files/17.12.13_speak_up_report_ie_final.pdf [dostep: 28 paZzdziernika 2019].
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Unii Europejskiej. Powinny by¢ one zdolne do oceny prawdziwosci zgloszenia
i podjecia w zwigzku z nim dzialan nastepczych. Chodzi o to, aby byly w stanie
skutecznie wszczac postepowanie wyjasniajace, dochodzenie, postepowanie
karne lub mialy uprawnienia do kierowania zgloszenia do innego organu.
Sygnalista ma tez prawo oczekiwaé od organéw przekazania mu informacji
na temat podjetych dzialan nastepczych. Poza wyjasnieniem sprawy ich rola
moze by¢ tez np. zapewnienie tymczasowych $rodkéw ochrony przed dys-
kryminacjg ze strony pracodawcy osobie, ktora sie tam zglasza. Do organéw
wladciwych dla zajmowania sie zgloszeniami sygnalistdw dyrektywa zalicza
m.in.: organy sagdowe, regulacyjne i nadzorcze majgce kompetencje w poszcze-
gblnych dziedzinach, a takze instytucje o bardziej ogélnych kompetencjach,
takie jak organy $cigania, organy antykorupcyjne, rzecznicy praw obywatel-
skich.

Z doswiadczen innych krajow wynika, ze sygnalisci preferuja wewnetrzne
Sciezki zglaszania duzo bardziej niz te zewnetrzne. Niedawne australijskie
badania dotyczace polityk whistleblowingu w publicznych i prywatnych orga-
nizacjach pokazaly, ze jedynie 2% sygnalistéw zdecydowalo sie na ujawnienie
na zewnatrz organizacji (do zwigzkéw zawodowych, samorzadu zawodowego
czy organizacji branzowych)%. Inne dane przytoczone w tym samym raporcie
pokazuja, jaka moze by¢ tego przyczyna: mianowicie osoby, ktore ujawnity
naduzycia w instytucji poza jej strukturami, do wlasciwego regulatora czy me-
diéw, do$wiadczyly co najmniej %5 reperkusji wiecej niz sygnalisci, ktérzy po-
przestali na wewnetrznych kanalach®.

Do innego wniosku doszly instytucje w Norwegii, gdzie odsetek pracownikow
raportujacych nieprawidlowosci do wlasciwych organdw jest podobny jak
w Australii, mimo ze prawo krajowe zapewnia sygnalistom solidna ochrone
prawna takze w przypadku zglaszania poza miejscem pracy. Jedna z przyczyn
tego stanu rzeczy jest brak Swiadomosci istnienia takiej $ciezki zglaszania - jak
pokazaly badania w norweskich przedsiebiorstwach, niechetnie wspominaja
one w wewnetrznych regulacjach o mozliwosci udania sie¢ do zewnetrznych
organows®. Z tej przyczyny norweska Inspekcja Pracy zaprosita do wspdlpracy
14 innych krajowych instytucji w ramach projektu, ktéry miat poprawic ich

64 AJ.Brown et al., Clean as a whistle..., op. cit., s. 48.
65 Ibidem, s. 47.

66 S.C.Trygstad et al., Ytringsfrihet og varsling i norske kommuner og fylkeskommuner, Oslo 2017,
https://www.fafo.no/images/pub/2017/20612.pdf [dostep: 28 pazdziernika 2019].

Straznicy demokracji

33


https://www.fafo.no/images/pub/2017/20612.pdf

wiedze i kompetencje dotyczace whistleblowingu oraz ustali¢ wspélne stan-
dardy przyjmowania zgloszen o naduzyciach®.

Serbska organizacja PiStaljka w ramach przyjmowania regulacji whistleblo-
wingu zatroszczyla sie o szkolenia dla sedziéw i prokuratoréw z jej stosowa-
nia. Jest to warta rozpowszechniania praktyka, tym bardziej Ze z perspektywy
bezpieczenistwa sygnalistow sedziowie i prokuratorzy odgrywaja kluczowa
role. Ich znajomo$¢ nowego prawa musi i§¢ w parze ze zrozumieniem, czym
jest whistleblowing, i z wrazliwo$cia na trudne polozenie sygnalistow. Zbudo-
wanie takich kompetencji pozwoli organom $cigania i wymiaru sprawiedliwo-
$ci na bardziej uwazne dzialanie, w sposéb niwelujacy ryzyko dodatkowych
krzywd, jakie moga przydarzy¢ sie sygnalistom na etapie postepowania przy-
gotowawczego czy procesu sagdowego.

W Polsce dopiero w ostatnich latach niektdre urzedy centralne i instytucje za-
rzadzajace Srodkami unijnymi zdecydowaly sie otworzy¢ kanaly komunikacji
przeznaczone dla sygnalistéw, ktdrzy majac wiedze o naduzyciach w okreslo-
nych obszarach, zachecani sa do poufnego przekazywania tych informacji.
Przykladem jest procedura sygnalizowania udostepniona beneficjentom Pro-
gramu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko przez Ministerstwo Fundu-
szy i Polityki Regionalnej%. Innym przykladem jest mechanizm sygnalizacyjny
stosowany w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, gdzie gromadzi
sie informacje o naruszeniach regul konkurencji, w tym o zmowach przetar-

gowych®.

Z drugiej strony, historia afery dotyczacej dzialania duzej firmy windykacyjnej
GetBack S.A. pokazuje, zZe panstwo nie zawsze jest zdolne wykorzysta¢ szanse,
jaka dostaje od sygnalisty, aby wyeliminowa¢ naduzycia, zanim przyniosa one

67 Wsréd instytucji i organizacji bioracych udziat w projekcie byty: Norweski Inspektorat Danych,
Norweski Urzad Nadzoru Finansowego, Norweski Urzad ds. Konkurencyjnosci, Rzecznik ds. Réwnosci
i Antydyskryminacji, Urzad ds. Lotnictwa Cywilnego, Norweski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci,
Norweska Agencja Srodowiska, Urzad ds. Bezpieczeristwa Przemystu Naftowego, Dyrekcja Podatko-
wa, Norweska Komisja Zdrowia, Norweski Inspektorat ds. Kolei, Norweski Urzad ds. Sledztw i §cigania
Przestepstw Gospodarczych i Srodowiskowych. Zob. Common guidelines for receipt and processing of
external whistleblowing reports to public agencies, Arbeidstilsynet, Trondheim 2019.

68 Poradnik w zakresie przeciwdziatania naduzyciom finansowym w szczegdlnosci w ramach
projektow realizowanych z Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020, Warszawa
2019, s. 14-16, https://www.pois.gov.pl/strony/o-programie/dokumenty/poradnik-w-zakresie-
przeciwdzialania-naduzyciom-finansowym-w-szczegolnosci-w-ramach-projektow-realizowanych-
z-programu-operacyjnego-infrastruktura-i-srodowisko-2014-2020/ [publikacja: 18 stycznia 2019,
dostep: 23 pazdziernika 2019].

69 https://konkurencja.uokik.gov.pl/ochrona-sygnalistow/ [dostep: 28 pazdziernika 2019].
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szkody spoteczenstwu’”. Anonimowy sygnalista z GetBacku wystal zawiado-
mienie do Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego, Gieldy Papieréw Wartoscio-
wych oraz Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw o podejrzeniu pro-
wadzenia dzialalno$ci w formie piramidy finansowej. Wszystkie instytucje,
ktorych zadaniem bylo nadzorowanie spdiki, zignorowaly to zawiadomienie,
a czynnosci kontrolne rozpoczely sie dopiero w momencie, kiedy ryzyko jej
niewyplacalnosci wskazywane przez sygnaliste zdazylo sie juz zmaterializo-
wac. O skali zlekcewazenia informacji sygnalisty Swiadczy fakt, Ze Zarzad Giel-
dy po jej otrzymaniu podjal decyzje o przyznaniu spélce nagrody za optymal-
ne wykorzystanie mozliwos$ci rynkowych, dodatkowo uwiarygodniajac firme
windykacyjna w oczach inwestor6w, a stalo sie to na sze$¢ tygodni przed jej
upadkiem. Poszkodowanymi w aferze GetBack sa nabywcy obligacji, akcjona-
riusze i inni wierzyciele, z ktérych 9 tys. — jak odnotowuje raport Najwyzszej
Izby Kontroli — juz nie odzyska zainwestowanych $rodkéw na }laczng kwote
ponad 2,5 mld zlotych. Historia ta jest dowodem na to, ze sygnalista potrafi by¢
bardziej skuteczny w wykrywaniu nieprawidlowosci niz wynajety audytor, do
ktdérego spotka wystapila z zagdaniem odszkodowania za to, ze przy badaniu
sprawozdania finansowego nie odnotowatl ryzyka oszustwa’™.

Australijska organizacja Blueprint for Free Speech obawia sig, ze przy braku
niezaleznych krajowych instytucji, do ktérych powolania dyrektywa nie zo-
bowigzuje, ucierpi nadz6r nad wewnetrznymi i zewnetrznymi kanatami zgla-
szania naduzy¢”. Trudno bedzie rozliczy¢ podmioty objete oddzialywaniem
regulacji z nalozonych na nie obowigzkdw, jezeli zabraknie instytucji kon-
trolnej, ktora oceni, czy okreslone w prawie standardy ochrony sygnalistéw
sg dotrzymywane na poziomie organizacji, tym bardziej ze za ich brak lub
niewlasciwe wdrozenie regulacja europejska nie proponuje zadnej kary dla
podmiotéw zobowiazanych.

Organ taki moglby wzig¢ na siebie obowigzek gromadzenia, porzagdkowania
1 analizowania informacji o procesie wdrazania dyrektywy i o jej skutkach.
Ustanowienie takiego organu ma sens takze z punktu widzenia wymagan

70 O szczegoétach sprawy mozna przeczytac w raporcie Najwyzszej Izby Kontroli: Dziatalnos¢ organéw
i instytucji panistwowych oraz podmiotéw organizujgcych rynek finansowy wobec spétki GetBack S.A.,
podmiotdéw oferujgcych jej papiery wartosciowe oraz jq audytujgcych. Informacja o wynikach kontroli,

19 grudnia 2019, https://www.nik.gov.pl/plik/id,21685,vp,24335.pdf [dostep: 27 lutego 2020].

71  W. Godustawski, GetBack idzie na wojne z audytorem. Takiej sprawy na polskim rynku jeszcze nie
byto, https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/1453314,getback-chce-odszkodowania-od-deloitte.html
[publikacja: 11 lutego 2020, dostep: 11 lutego 2020].

72 V. Nad, N. Colvin, Whistleblowing in the European Union. A New Directive to Protect Citizens,
Democracy and Rule of Law, s. 4, https://blueprintforfreespeech.net/wp-content/uploads/2019/04/EU_
NEW_DIRECTIVE_ANALYSYS_V5_ONLINE.pdf [publikacja: 16 kwietnia 2019, dostep: 20 wrze$nia 2019].
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Komisji Europejskiej, ktéra oczekuje, ze dane na temat procedowania zglo-
szen przez organy zewnetrzne panstwa czlonkowskie beda jej przekazywac
w corocznych raportach. Osobny urzad dla sygnalistéw moze z powodzeniem
wypekiac¢ tez funkcje clearing house dla podmiotéw stosujacych regulacje
whistleblowingu i korzystajacych z niej. W ten sposob podmioty zobowigzane
mialyby sie do kogo zwrdci¢ o informacje na temat zasad wdrazania przepi-
s6w oraz o ich interpretacje w obliczu napotkanych trudnosci i dylematow.
Jeszcze innym modelem wydzielonej instytucji ds. whistleblowingu jest urzad
dochodzeniowo-$ledczy: do jego zadan nalezaloby prowadzenie postepowan
wyjasniajacych dotyczacych przyjetych skarg na dzialania odwetowe stosowa-
ne wobec sygnalistdw i na niewlasciwie procedowanie ich zgloszen przez inne
organy. Powolanie takiego urzedu rekomenduje Transparency International,
ktéra zauwaza, ze mogtby on by¢ zZrédlem rekomendacji i zalecen dla innych
organdéw zajmujacych sie zgloszeniami sygnalistow, a takze prowadzi¢ dzia-
lania doradcze, monitoringowe i edukacyjne. Zaznacza przy tym, zZe na miare
zadan, ktore beda lezaly w zakresie obowiazkéw takiej instytucji, nalezy ja
wyposazy¢ w adekwatne zasoby i kompetencje.

Osobne instytucje powolane do pomocy sygnalistom dzialaja np. w Holandii
i od 2019 roku na Stowacji, gdzie taki urzad odpowiada za swoja dzialalno$é
przed parlamentem”. Istnienie specjalnego biura dla sygnalistow przewiduje
tez hiszpanski projekt ustawy, zaproponowany przez grupe antykorupcyjnych
aktywistéw z mysla o przyjeciu dyrektywy”. W Polsce za sprawg obywatelskie-
go projektu ustawy o ochronie sygnalistow pojawila sie propozycja ustanowie-
nia Komisji ds. Sygnalistéw, do ktorej zadan nalezaloby m.in. monitorowanie
dzialan innych organéw w zwigzku z egzekwowaniem regulacji whistleblo-
wingu, udzielanie informacji prawnej i opiniowanie zmian prawnych maja-
cych wplyw na sytuacje sygnalistdw. Projekt zaklada, ze w sklad takiej komisji
wchodziliby przedstawiciele rzadu, zwiazkéw zawodowych, strony pracodaw-
cow, organizacji pozarzagdowych oraz Rzecznik Praw Obywatelskich.

73 Transparency International, International Principles for Whistleblower Legislation. Best Practices
for Laws to Protect Whistleblowers and Support Whistleblowing in The Public Interest, pkt. 28, https://
www.transparency.org/whatwedo/publication/international_principles_for_whistleblower_legislation
[publikacja: 5 listopada 2013, dostep: 16 marca 2020].

74 A new authority will protect Slovak whistleblowers, https://spectator.sme.sk/c/22056692/a-new-
authority-will-protect-slovak-whistleblowers.html [publikacja: 19 lutego 2019, dostep: 24 wrzesnia
2019].

75 Template for a Law on Full Protection of Whistleblowers, op. cit.
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Ramie w ramie z instytucjami europejskimi

Dyrektywa przewiduje pole do wspoélpracy pomiedzy instytucjami europejski-
mi i krajowymi, ktére wspdlnie beda decydowac, co ma sie sta¢ z pozyskanymi
informacjami o naruszeniach. Organy wtasciwe, w przypadkach przewidzia-
nych prawem unijnym lub krajowym, powinny je przekazywa¢ do instytucji
Unii Europejskiej, w tym do Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢
(OLAF) i Prokuratury Europejskiej (EPPO). Panistwa czlonkowskie nie moga
tez ogranicza¢ bezposredniego kontaktu sygnalistéw z instytucjami europej-
skimi. Organy wlasSciwe powinny uszanowac fakt, ze sygnali$ci maja prawo
szuka¢ pomocy w instytucjach unijnych, czemu nie mogg sie sprzeciwia¢ ani
czego nie moga wykorzystywaé przeciwko nim. Osoby, ktére kieruja zglosze-
nia o naruszeniach do instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii,
kwalifikujg sie do objecia taka sama ochrona, jak osoby dokonujace zgloszenia
do organoéw wlasciwych w kraju.

Z sygnalistami juz wspoélpracuja organy takie jak OLAF, gromadzace informa-
cje o podejrzeniach nieprawidlowos$ci negatywnie oddzialujacych na finanse
UE, jednak obecnie zdolne sg do zapewnienia ochrony jedynie pracownikom
instytucji unijnych’. Audytorzy Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
rowniez korzystaja z informacji od sygnalistéw, przekazujac sprawy zgloszo-
nych w ten sposob naruszen do OLAF-u”’. Mozna zakladad, Ze po wejsciu w zy-
cie dyrektywy liczha wykrywanych w ten spos6b nieprawidlowosci i naduzyc,
jakich dopuszczaja sie kraje czlonkowskie przeciwko funduszom unijnym,
jeszcze wzrosnie.

Dyrektywa moze mie¢ nieoczywiste skutki dla tak fundamentalnych proble-
mow Unii Europejskiej, jak kontrola praworzadno$ci. Historia amerykanskie-
go urzednika, ktory ujawnil naciski prezydenta Donalda Trumpa na wszczecie

76 European Commission, Impact Assessment..., op. Cit.

77 Zob. European Court of Auditors, Directorate of Audit Quality Control Guideline. How to deal
with suspected fraud, https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AUDITGUIDELINE_FRAUD/
Guideline_on_fraud.pdf [dostep: 9 stycznia 2020].
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$ledztwa przeciwko politycznemu konkurentowi i jego synowi przez ukrain-
skie organy $cigania, pokazuje, ze poufne procedury zglaszania nieprawidlo-
wosci, takie jak te wprowadzone w agencjach wywiadowczych USA, to kolejny
bezpiecznik, ktéry moze uruchomic¢ czerwony alarm przeciwko dzialaniom
wladzy zagrazajacej demokratycznemu panstwu prawa’. Tym istotniejsze
jest, aby sygnalisci mogli liczy¢ na bezposrednia pomoc ze strony organéw
unijnych, jezeli krajowe organy na skutek presji politycznej beda procedowa-
ly zgloszenia obcigzajgce ludzi wladzy w sposob nierzetelny i narazaly osoby
zglaszajace na odwet. Los amerykanskiego sygnalisty pewnie bylby przesa-
dzony, gdyby nie tamtejsze przywigzanie do demokratycznych procedur, Kon-
gres amerykanski i zainteresowanie prasy. Nie ma zadnego przypadku w tym,
ze $wiatowa organizacja zajmujgca sie ochrong sygnalistéw — Whistleblowing
International Network (WIN)” — opowiada sie za obrong takich wartosci, jak
dostep do niezaleznych sadéw, wolne media i rzady prawa. To prawdziwe fun-
damenty skutecznego systemu ochrony sygnalistow, bez ktérych nie da sie go
zbudowad, ale takze standardy, w obronie ktérych Unia Europejska gotowa
jest stawacd i interweniowac, co pokazuje przyklad Polski i Wegier.

Nalezy tez pamietac o tym, ze jezeli paristwom czlonkowskim nie uda sie trans-
ponowac dyrektywy w wymaganym terminie lub zrobig to niewtasciwie, oby-
watele beda mieli prawo wysuwacé roszczenia pod adresem panstw w zwigzku
z nieudang transpozycja, w wyniku czego poniesli szkode. Wobec braku spel-
niajacej wymagania unijne krajowej regulacji beda mogli sie oni powolywac
bezposrednio na dyrektywe przed europejskimi sagdami.

78 A. Mackinnon, Whistleblower Fight Could Chill Reports of Wrongdoings, https://foreignpolicy.
com/2019/09/19/whistleblower-fight-could-chill-reports-of-wrongdoing-law-president-trump-
intelligence-complaint/ [publikacja: 19 wrzesnia 2019, dostep: 3 pazdziernika 2019].

79 https://whistleblowingnetwork.org/Home [dostep: 13 stycznia 2019].
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Uwaga na prawa pracownicze

Jak pokazuje sondaz przeprowadzony przez Fundacje Batorego, dla ponad
4 Polakow organem pierwszego wyboru, do ktorego udaliby sie z informa-
cja o naruszeniach w miejscu pracy, sa organy $cigania. Jednak niewiele
mniej respondentéw zwrdécitoby sie do Panstwowej Inspekcji Pracy - rela-
tywnie wysoki odsetek wskazan na te instytucje moze zastanawia¢. W dos$¢
pojemnym katalogu dziedzin, co do ktérych wedlug dyrektywy mozna zgla-
sza¢ naruszenia, nie znalazlo sie odniesienie do probleméw dotyczacych
praw pracowniczych. Wskazania na PIP, jak i na zwigzek zawodowy sugeru-
ja jednak, ze spora cze$¢ oséb, ktérych odpowiedzi prezentuje wykres nr 5,
nie myslata o naruszeniach w znaczeniu korupcji, oszustw finansowych czy
marnotrawienia zasobow organizacji, ale o takich, w wyniku ktérych po-
krzywdzony jest pracownik, np. poprzez mobbing czy dyskryminacje.
Wykres 5. Instytucje pierwszego wyboru w sytuacji powiadamiania o naduzyciach
w miejscu pracy (N=1000).

Zaktadajac, ze wiedziat(a)by Pan(i) o naduzyciach w Pana(i) miejscu pracy i zdecydowal(a)by sie
Pan(i) wyjs¢ z ta wiedzg na zewnatrz, to kogo powiadomil(a)by Pan(i) w pierwszej kolejnosci?

Organy Scigania (ProKUTatUr e, e © S %
policja, CBA etc.)

Panstwowa Inspekcje Pracy
Trudno powiedzie¢ I 39,

1 mmmm—— 2 4%

Zwigzek zawodowy I g0/,
Kogos innego I 5,
Media I 50,
Rzecznika Praw Obywatelskich pmmm 304

Organizacje spoteczna/ -,
pozarzagdowg
Odmowa odpowiedzi Hll 5o,

Ksiedza m 1%

Polityka (posta/radnego) B 1%

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i..., op. cit.
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Wiecej $wiatla na ten wynik rzucajg australijskie badania prezentowane na
wykresie nr 6: wyraznie wynika z nich, Ze to wlasnie sprawy pracownicze
dominuja wéréd roznych typéw zglaszanych naruszen. W polskim kontek-
$cie warto mie¢ na uwadze przede wszystkim prawa pracownikéw - cudzo-
ziemcOw spoza Unii Europejskiej. Po pierwsze dlatego, ze naleza oni do grupy,
w stosunku do ktdrej prawo pracy lamane jest najczes$ciej. Po drugie za$ dlate-
g0, ze gdy sa sygnalistami, doprowadzenie przez pracodawce do ich pozbycia
sie z zakladu pracy bedzie mialo dla nich jeszcze bolesniejsze skutki, lgcznie
z pozbawieniem prawa pobytu na terytorium kraju, gdzie sie znajduja®.

Wykres 6. Typy naduzy¢, ktére pracownicy raportuja najczesciej wedlug australij-
skich badan (N=5055).

Najczesciej raportowane naduzycia wedtug australijskich badani

Zastraszanie i prze$ladowanie

W miejscu pracy 61%

Niesprawiedliwe traktowanie w zatrudnieniu

Dyskryminowanie lub molestowanie
W miejscu pracy

Niewtasciwe wykorzystanie
$rodkéw organizacji

Problemy lub zachowania oséb
negatywnie wptywajace na ich prace

Btedne lub niekompetentne
decyzje lub procedury

Konflikt intereséw

Zachowania korupcyjne (tapéwki,
przystugi, faworyzowanie)

Oszustwa lub kradzieze

Zrédto: A.). Brown et al., Clean as a whistle..., op. cit.

By¢ moze respondenci, majac na mysli typ naruszen pracowniczych, odru-
chowo wskazywali wymieniong w kafeterii Panistwowa Inspekcje Pracy. Inna
kwestia to pytanie, czy PIP jest faktycznie zdolna do zajmowania sie sprawami
sygnalistow, nawet w obrebie swojego obszaru kompetencji. Instytucja ta —jak
przyznano w raporcie za 2018 rok — nie byla w stanie potwierdzi¢ zasadno$ci

80 Zob. M. Nogaj, Ukrainiec stracif prace, bo odkryt, ze firma oszukuje pracownikéw. Teraz grozi mu,
Ze bedzie musiat wyjechac z Polski, https://wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/7,35771,24455532,ukrainiec-
stracil-prace-bo-postawil-sie-szefowi.html [publikacja: 14 lutego 2019, dostep: 30 marca 2020].
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lub niezasadno$ci 60% zarzutéw pracownikéw; trudno radzi sobie tez z rosna-
cym obcigzeniem urzedu rozpatrywaniem ich skarg?!.

Wskazania na PIP w sondazu Fundacji Batorego moga wreszcie wynikac z nie-
wiedzy respondentéw, co robi¢, kiedy zetknag sie z naruszeniami. Przy tym py-
taniu zwraca uwage znaczny odsetek odpowiedzi ,,trudno powiedzie¢” (23%).
Wydaje sie, ze respondenci z tej grupy nie odnalezli w kafeterii odpowiedzi
organizacji/instytucji, ktéra uwazaja za wystarczajaco kompetentna i godna
zaufania, aby sie do niej zwrdcié. Za tymi odpowiedziami moze sie kry¢ oba-
wa, ze interwencja kogo$ z zewnatrz organizacji, przede wszystkim ze strony
instytucji panstwa, bardziej zaszkodzi w takiej sytuacji, niz pomoze. Taka hi-
poteze mozna zbudowac w oparciu o opinie z wywiadéw ze zwigzkowcami
w 2016 roku, narzekajacymi na niska $wiadomos$¢ i niewystarczajace zasoby
organow $cigania czy inspekcji pracy do tego, aby skutecznie dziala¢ na rzecz
sygnalistow®.

Inna potencjalna przyczyna dezorientacji respondentéw w kwestii tego, komu
zglaszac przypadki naduzy¢ w miejscu pracy, moze by¢ brak wiedzy o tym, jak
postepowac w takich sytuacjach. Takie wyjasnienie uprawdopodabniajg wyni-
ki Eurobarometru z 2017 roku, kiedy polscy respondenci pytani o to, czy bedac
Swiadkami korupcji, wiedzieliby, gdzie ja zglosi¢, tylko w 41% odpowiedzieli
twierdzaco. Ten wynik sytuuje sie ponizej Sredniej dla krajow calej Unii Euro-
pejskiej i — co réwnie niepokojace — jest nizszy o 12 punktéw procentowych od
odsetka odpowiedzi Polakow na to samo pytanie w 2013 roku®.

Czwarta najczes$ciej wybierana przez respondentéw odpowiedzig — cho¢ z wy-
raznie nizszym odsetkiem wskazan — byly zwigzki zawodowe. Dyrektywa
zarowno dla zwigzkdéw, jak i innych form reprezentacji pracownikow prze-
widuje szczeg6lna role, polegajaca na przyjmowaniu zgloszen od sygnalistow
wewnatrz organizacji. Eurocadres, najbardziej aktywna w trakcie negocjacji
dyrektywy organizacja zwiazkowa, oczekuje od panstw czlonkowskich, aby
ich nowe prawodawstwo gwarantowalo sygnalistom mozliwo$¢ bycia repre-
zentowanymi przez zwigzki zawodowe i konsultowania sie z nimi8.

81 Sprawozdanie z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w 2018 r., Warszawa 2019, s. 210, https://
www.pip.gov.pl/pl/f/v/211637/Sprawozdanie%202018%20r [dostep: 23 paZzdziernika 2019].

82 G. Makowski, M. Waszak (red.), Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych,
op. cit., s. 95-100.

83 Special Eurobarometer 470 - October 2017 ,Corruption” Report, s. 95-96, http://data.europa.eu/
euodp/en/data/dataset/S2176_88_2_470_ENG [publikacja: 8 grudnia 2017, dostep: 21 lutego 2018].

84 Resolution: Whistleblower protection not yet at the finishing line, https://www.eurocadres.eu/our-
positions/whistleblower-protection-not-yet-at-the-finishing-line/ [publikacja: 17 pazdziernika 2019,
dostep: 30 marca 2019].
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Prawie 8% wskazan na zwigzki zawodowe odpowiada mniej wiecej skali
ich faktycznej obecno$ci w polskich zakladach pracy. Dzialalno$¢ zwigzko-
wa skoncentrowana jest przede wszystkim w kilku sektorach (przetwdrstwo
przemystowe, edukacja, administracja publiczna, opieka zdrowotna), a sama
baza czlonkowska zwigzkow pozostaje liczebnie slaba, zwazywszy, ze tylko
okolo 12,9% pracownikéw najemnych deklarowalo przynalezno$¢ zwigzkowa
w 2019 roku®. Liczba aktywnych zwigzkéw zawodowych spadla w poréwna-
niu z 2012 rokiem; w tym samym czasie wzrosta liczba organizacji reprezen-
tujacych przedsiebiorcow?®®. Nie bez znaczenia jest fakt, ze w poczuciu blisko
14 Polakéw nie maja oni faktycznej swobody zrzeszania sie w zwigzki w swoim
miejscu pracy, a przekonanie to jest wyraznie wyzsze wsrod osob pracujacych
w przedsiebiorstwach prywatnych®’. Przedstawiciele zwigzkéw zawodowych
niezbyt aktywnie dzielg sie tez wiedzg o naruszeniach praw pracowniczych
z innymi organami; zwigzkowcy byli autorami zaledwie 1,7% ogotu skarg, kto-
re wplynely do PIP w 2018 roku®.

Obecnie wsrdd Polakéw popularna jest opinia (40%), ze zwiazki zawodowe
nie sg w stanie skutecznie broni¢ interesoéw pracowniczych®. Uczynienie ze
zwigzkéw zawodowych straznika procedur sygnalizowania w organizacjii ad-
wokata sygnalistéw otwiera jednak szanse na wzmocnienie pozycji zwigzkow-
cow w organizacjach oraz zdobycie wiekszego zaufania pracownikéw i spole-
czenstwa. Za sprawa dyrektywy moga zyska¢ do tego kompetencje. W strone
szerszego wpasowania zwigzkéw zawodowych w nowe regulacje zmierza
tez obywatelski projekt ustawy o ochronie sygnalistéw, nakladajacy na pra-
codawce obowiazek konsultowania wewnetrznego systemu informowania
o nieprawidlowosciach z istniejacymi w danym zakladzie pracy organizacjami
zwigzkowymi lub wylonionymi przedstawicielami pracownikéw. Potrzebne
jest jednak poparcie dla tych propozycji ze strony samych zwigzkéw zawodo-
wych, wérdd ktorych jedyna organizacja jednoznacznie opowiadajgca sie za

85 Zwiqzki zawodowe w Polsce. Komunikat z badan, CBOS 2019, nr 138, s. 1-2, https://www.cbos.pl/
SPISKOM.POL/2019/K_138_19.PDF [dostep: 17 marca 2020].

86 Partnerzy dialogu spofecznego - zwiqzki zawodowe i organizacje pracodawcéw - wyniki wstepne,
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-
trzeci-sektor/partnerzy-dialogu-spolecznego-zwiazki-zawodowe-i-organizacje-pracodawcow-wyniki-
wstepne,16,1.html [publikacja: 27 sierpnia 2019, dostep: 23 pazdziernika 2019].

87 Naruszenia praw pracowniczych. Komunikat z badan, CBOS 2019, nr 128, s. 7-8, https://www.cbos.
pl/SPISKOM.POL/2019/K_128_19.PDF [dostep: 17 marca 2020].

88 Sprawozdanie z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w 2018 r., op. cit., s. 208-209.

89 Zwiqzki zawodowe w Polsce, op. cit., s. 11-12.
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przyjeciem takich regulacji pozostaje NSZZ ,,Solidarno$¢” 80%. By¢ moze ciggle
pokutuje tutaj przekonanie zwigzkowcdw, wyrazane przez nich w wywiadach
zrealizowanych przez Fundacje Batorego w 2016 roku, ze dla dobra pracowni-
koéw korzystniej jest wzmacnia¢ zwigzki zawodowe, ktére maja silniejsza po-
zycje 1 wieksze od sygnalistow kompetencje do zajmowania si¢ naduzyciami
w miejscu pracy®.

90 Porozumienie Fundacji im. Stefana Batorego i NSZZ ,Solidarnos¢” 80 w sprawie wspdlnych dziatan
na rzecz obywatelskiego projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, http://www.sygnalista.pl/wp-content/
uploads/2015/01/Porozumienie_NSZZ_FBobr.jpg [dostep: 2 pazdziernika 2019].

91 G. Makowski, M. Waszak (red.), Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcow i zwigzkéw zawodowych,
op. cit.,, s. 105-110.
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Widoki na lepsza polityke antykorupcyjna

Unijna regulacja ma zacheci¢ Europejczykéw do reagowania na korupcje.
Zgodnie z badaniami Eurobarometru az 81% respondentoéw bedacych $wiad-
kami korupcji lub jej doswiadczajacych przyznalo, ze nikomu nie zglosilo tego
faktu®2. Tymczasem za sprawa korupcji maleja wpltywy do budzetu UE, srodki
z unijnych funduszy sa marnotrawione, a unijne mienie jest wykorzystywane
niezgodnie z przeznaczeniem. Niezalezny oSrodek badawczy RAND Europe
ocenia, zZe jes$li wezmie sie pod uwage zaré6wno bezpos$rednie, jak i poSrednie
dtugookresowe skutki korupcji, to okaze sie, ze straty spowodowane korupcja
dla rocznego PKB Unii wynoszg od 179 do 990 mld euro®.

Powiadamianie prokuratury lub innych odpowiednich organéw nawet o tak
powaznych przestepstwach, jak korupcja, nie jest w polskim spoleczenstwie
powszechnie akceptowane. Poparcie dla takich zachowan deklaruje 64% re-
spondentdw. Co wiecej, w porownaniu do wczesniejszego badania z 2012 roku
obserwujemy spadek poparcia dla sygnalistow zglaszajacych korupcje na ze-
wnatrz o 8 punktéw procentowych oraz wzrost odsetka oséb potepiajacych
jej sygnalizowanie z 14% do 21%. Z punktu widzenia skutecznosci panstwa
w edukacji antykorupcyjnej na przestrzeni ostatnich lat musi by¢ to wynik
dalece niesatysfakcjonujgcy. Chociaz sondazu Fundacji Batorego nie nalezy
traktowac¢ jako miernika realizacji celu Rzagdowego Programu Przeciwdziala-
nia Korupcji na lata 2018-2020, jakim jest realne ograniczenie przestepczosci
korupcyjnej w kraju oraz podniesienie §wiadomosci spolecznej w zakresie
przeciwdzialania zachowaniom korupcyjnym, to jednak badanie to nie poka-
zuje w tym obszarze zadnych symptomoéw poprawy.

92 Special Eurobarometer 470 - October 2017 ,Corruption” Report, op. cit., s. 93.

93 European Parliamentary Research Service, The Cost of Non-Europe in the area of Organized
Crime and Corruption, Annex II - Corruption, s. 9, http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2016/579319/EPRS_STU%282016%29579319_EN.pdf [dokument datowany: marzec 2016,
dostep: 22 listopada 2019].
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Jedna z niespelionych do tej pory zapowiedzi programu pozostaje wlasnie
wdrozenie przepisow prawnych w zakresie ochrony sygnalistow. Sygnalisci
stanowia ogromny potencjal, niewykorzystany dotad systemowo w walce
z korupcja. Potrafia zachowywaé sie w sposéb nonkonformistyczny, moga
identyfikowa¢ przyklady zgubnych dla instytucji zjawisk kumoterstwa czy ne-
potyzmu, sg w stanie przerwa¢ zmowe milczenia towarzyszaca korupcyjnym
praktykom. Ostatni raport ACFE wskazuje, ze zgloszenia sygnalistow z we-
wnatrz, jak i spoza organizacji to najczestszy sposob wykrywania oszustw.
Z analizowanych 2690 przypadkéw z calego Swiata to wlasnie informacje od
sygnalistow w 40% doprowadzily do zainicjowania $ledztw. Co drugi przypa-
dek korupcji byt ujawniany ta droga®.

Nie bez znaczenia dla rosnacego zobojetnienia wobec problemu lapdwkar-
stwa jest fakt, ze kwestia ta przestala by¢ w dyskursie publicznym traktowana
jako jeden z najwazniejszych probleméw spolecznych do rozwigzania i nie
jest juz wiodacym tematem w mediach, jak mialo to miejsce chocby pod ko-
niec lat 90. czy w okresie afery Rywina®. Szczegdlnie niepokojacym objawem
regresu spolecznej Swiadomosci tego, jak reagowac na korupcje, jest fakt, ze
uczniowie i studenci to grupa zawodowa, ktéra w najwiekszym stopniu (29%)
sprzeciwia sie zglaszaniu przypadkéw korupcji na zewnatrz organizacji.

Wykres 7. Ocena postepowania sygnalisty zglaszajacego naduzycia do wlasciwych
shuzb wedlug statusu zawodowego respondentéw.

A gdyby Pana(i) kolega z pracy, nazwijmy go Nowak, powiadomit prokurature lub
inne odpowiednie stuzby, ze w Pana(i) miejscu pracy sa przyjmowane tapéwki od
innych instytucji/firm - jak w tej sytuacji ocenit(a)by Pan(i) zachowanie Nowaka?
|
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych z sondazu Centrum Badania Opinii Spotecznej
(omnibus) przeprowadzonego na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego 14-21 lutego 2019 roku,
sygnalista.pl [dostep: 2 kwietnia 2020].

94 Association of Certified Fraud Examiners, Report to the Nations..., op. cit., s. 17-19.

95 Zob. G. Makowski, Korupcja jako problem spofeczny, Warszawa 2008, s. 182-251.
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Co wiecej, zakladana przed badaniem prawidlowos$é, ze im wyzsze wyksztal-
cenie respondenta, tym wieksza jego gotowos¢ do reagowania na praktyki ko-
rupcyjne, w $wietle wynikéw sondazu z wykresu nr 8 nie znajduje potwier-
dzenia. Prawdopodobienstwo, ze osoba z wyksztalceniem podstawowym
poinformuje swojego przelozonego o lapéwce wzietej przez kolege, jest takie
samo, jak w przypadku osoby z wyksztalceniem wyzszym, co moze $wiadczy¢
o tym, Ze wiedza na temat korupcji, jej szkodliwych aspektéw i prawnych kon-
sekwencji nie jest skutecznie przekazywana niezaleznie od szczebla edukacji,
ze studiami wyzszymi wlacznie. Pewne wysilki podejmowane w tym zakresie
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne prowadzace dzialalno$¢ wydawniczg®
i szkoleniowa nie sa w stanie zapeni¢ luki w edukacji spoleczenstwa, podob-
nie jak dorazne dzialania ze strony organizacji pozarzadowych.

Wykres 8. Gotowos¢ do zgloszenia korupcji przelozonemu wedlug wyksztalcenia
respondentow.

Prosze wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze Pana(i) kolega z pracy przyjmuje tapowki
w zwigzku ze swoimi obowigzkami zawodowymi. Czy - dowiedziawszy sie
o tym - powiadomit(a)by Pan(i) swoich przetozonych? (% odpowiedzi , tak”)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych z sondazu Centrum Badania Opinii Spotecznej
(omnibus) przeprowadzonego na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego 14-21 lutego 2019 roku,
op. cit.

Potrzebne jest bardziej systemowe podej$cie, wpisanie zaje¢ z przeciwdzia-
lania korupcji do programu szkol, stale wsparcie dla lokalnych i krajowych

96 Zob. ,Przeglad Antykorupcyjny. Pismo Centralnego Biura Antykorupcyjnego” 2016 [numer
tematyczny: Sygnaliscil, nr 2 (7), https://cba.gov.pl/ftp/zdjecia/Przeglad_Antykorupcyjny_7.pdf [dostep:
12 listopada 2019].
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organizacji spotecznych zajmujacych sie profilaktyka antykorupcyjna, zaan-
gazowanie po stronie pracodawcOéw w przygotowanie i wdrazanie polityki
walki z korupcja. Hiszpanski projekt transpozycji dyrektywy podsuwa pomyst,
aby do kompetencji urzedu w zakresie ochrony sygnalistow dodac tez prowa-
dzenie akcji informacyjnych zniechecajacych do brania tapéwek?. W ten spo-
s6b dyrektywa moze da¢ nowy impuls do walki z korupcja w Europie, pokaze
bowiem, ze wigksza liczba podmiotéw i obywateli moze dziala¢ prewencyjnie
W tym obszarze.

Wedlug prawa (art. 304 kodeksu postepowania karnego) kazdy ma spolteczny
obowigzek zglaszania przestepstw korupcyjnych policji lub prokuraturze; dla
obywateli obowigzek ten ma jednak charakter wylacznie etyczny, gdyz jego
niewypelnienie nie niesie ze soba zadnych konsekwencji prawnych. Sankcje
za niedotrzymanie tego obowiazku moga dotkna¢ jedynie funkcjonariuszy pu-
blicznych, ktérzy i tak maja duza szanse wyjs$¢ na tym lepiej, jezeli naruszenia
nie zglosza. Na niekorzy$¢ stosowania normy prawnej dzialaja istotne bariery
przyczyniajace sie do niezglaszania korupcji, ktore jako najwazniejsze wymie-
nili polscy respondenci Eurobarometru: trudno$¢ w jej udowodnieniu (35%),
przewidywana bezkarno$¢ sprawcéw (26%) oraz niechec¢ do zdradzania ko-
gokolwiek (26%). Polacy byli jedng z pieciu europejskich narodowosci, ktore
wskazywaly na ostatnia przyczyne najczesciej, co koresponduje z omawianym
wcze$niej wykresem nr 3.

97 Template for a Law on Full Protection of Whistleblowers, op. cit.
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Zamowienia publiczne wyciagniete na swiatlo
dzienne

Dyrektywa nie bez przyczyny obejmuje obszarem oddzialywania takze za-
mowienia publiczne. Koszt ryzyka korupcji w europejskich zamo6wieniach
publicznych Komisja Europejska szacuje na 5 mld euro rocznie®. Dla Polski
najbardziej charakterystyczna forma korupcji jest ,ustawianie” przetargéw
pod konkretnego oferenta, co dzieje sie w wyniku przekupywania zamawiaja-
cego lub zmowy wér6d wykonawcoéw?®. Dowodzg tego liczne afery ujawniane
przez organy $cigania w sprawach lapownictwa, zméw przetargowych, prze-
kraczania uprawnien przy udzielaniu zamowienia czy utrudniania przetargu.
Ryzyko miliardowych strat z tytulu korupcji w przetargach tylko w ostatnich
miesigcach dotknelo Poczte Polska!®, spotke PKP PLK! i wojsko'?. Wedlug
diagnozy postawionej w Programie Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-
2020 problematyczne obszary to: informatyzacja administracji publicznej,
infrastruktura, ochrona zdrowia, obronnos¢, energetyka oraz projekty finan-
sowane ze Srodkéw unijnych'®. Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD) podkredla, jak wazne dla minimalizowania ryzyka naduzy¢ juz
od etapu przygotowywania projektow jest zapewnienie, ze zaangazowani

98 European Commission, Impact Assessment..., op. cit., s. 17.

99 W. Wensink, J. Maarten de Vet, Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU,
s. 145, https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0026/29834/identifying_reducing_corruption_
in_public_procurement_en.pdf [dokument datowany: 30 czerwca 2013, dostep: 2 stycznia 2020].

100 PAP, Wielomilionowa korupcja przy przetargach dla Poczty Polskiej? CBA zatrzymato 11 0séb,
https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/cba-zatrzymalo-11-osob-ws-przetargow-dla-poczty-
polskiej/21k3w4j [publikacja: 11 czerwca 2019, dostep: 29 grudnia 2019].

101 J. Madrjas, CBA zatrzymato 9 oséb. Podejrzewa usitowanie oszustwa na szkode PLK na miliard
ztotych, https://www.rynek-kolejowy.pl/wiadomosci/cba-zatrzymala-9-osob-podejrzewa-usilowanie-
oszustwa-na-szkode-plk-na-miliard-zlotych--92460.html [publikacja: 25 czerwca 2019, dostep:

2 stycznia 2020].

102 Korupcja przy przetargach medycznych dla wojska. CBA zatrzymato dwie osoby, https://www.
polsatnews.pl/wiadomosc/2019-10-16/korupcja-przy-przetargach-medycznych-dla-wojska-cba-
zatrzymalo-dwie-osoby/ [publikacja: 16 pazdziernika 2019, dostep: 29 grudnia 2019].

103 Rzqdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, op. cit., s. 14.
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pracownicy sa $wiadomi mozliwosci skorzystania z kanaléw raportowania
podejrzen naduzy¢, korupcji i dzialan zabronionych!®.

Istnieja obiecujace analizy kosztéw i korzysci, w jaki sposéb ochrona sygnali-
stéw moze wplynac na rynek zaméwien publicznych; zgodnie z przyblizony-
mi szacunkami w skali calej Unii pozwoli to na odzyskanie od 5,8 do 9,6 mld
euro niewlasciwie wydatkowanych funduszy'®. Z perspektywy unijnej szcze-
gblnie wazne jest, ze niezasadne i niezgodne z prawem wydawanie srodkéw
unijnych w ramach zamdéwien szkodzi konkurencyjnosci europejskiego rynku
i odstrasza potencjalnych inwestorgw?s.

Wykres 9. Ocena postepowania sygnalisty zglaszajacego ,ustawianie” przetargow
(N dla 2019=1000, N dla 2012=1018).

A gdyby Pana(i) kolega z pracy, nazwijmy go Nowak, powiadomit prokurature lub
inne odpowiednie stuzby, ze w Pana(i) miejscu pracy ma miejsce ,,ustawianie”
przetargow - jak w tej sytuacji ocenil(a)by Pan(i) zachowanie Nowaka?
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Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i..., op. cit.

Za sprawa nowej ukrainskiej ustawy antykorupcyjnej podmioty biorace udzial
w przetargach na Ukrainie o wartosci przekraczajacej 750 tys. euro maja

104 OECD, Fraud and Corruption in European Structural and Investment Fund, s. 13, https://www.oecd.
org/gov/ethics/prevention-fraud-corruption-european-funds.pdf [publikacja datowana: 2019, dostep:
4 stycznia 2020].

105 J. McGuinn, L. Rossi, M. Fernandes, Estimating the Economic Benefits of Whistleblower Protection
in Public Procurement. Final Report, European Commission 2017, https://op.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/8d5955bd-9378-11e7-b92d-01aa75ed71a1/language-en [publikacja: 6 wrzesnia
2017, dostep: 22 listopada 2019].

106 European Commission, Impact Assessment..., op. cit., s. 17.
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obowiazek wdrozenia bezpiecznych anonimowych kanaléw raportowania
naduzyc¢'”’. W Polsce modelowym rozwigzaniem w zakresie tworzenia poli-
tyki ochrony sygnalistow dla zaméwien publicznych sg procedury testowane
w trakcie realizacji projektu ,Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku Cze-
stochowa-Zawiercie” w ramach Paktu Uczciwos$cil® Wykonawca robot zo-
bowigzal sie do wprowadzenia procedur raportowania naduzy¢ dostepnych
nie tylko dla wlasnych pracownikéw, ale tez dla potencjalnych sygnalistéw ze-
wnetrznych: klientéw, wspoélpracownikéow, podwykonawcdéw, kontrahentow
1 dostawcdéw spo6ikil®. Dodatkowo jego podwykonawcy zgodzili sie w podpisa-
nych z wykonawca umowach przestrzegac jego standardéw polityki ochrony
sygnalistow i wprowadzic¢ podobne procedury w swoich organizacjach.

W sondazu Fundacji Batorego respondenci odpowiadajacy na pytanie, jak za-
reagowaliby na zgloszenie organom $cigania faktu ustawienia przetargu w ich
instytucji, poparliby dzialania sygnalisty w 66%. Jest to wynik tylko nieznacz-
nie gorszy niz w sondazu zrealizowanym siedem lat wcze$niej, co oznacza, ze
postawy afirmujace ujawnianie powaznych nieprawidlowosci w przetargach
sg ohce ok. % spoleczenstwa. By¢ moze wynika to z faktu, Zze w ostatnich latach
niespecjalnie rozwijane byly procedury, ktdre legitymizowalyby i wzmacniaty
dzialania sygnalistéw w zamoéwieniach publicznych. O tym, ze moze by¢ to
obszar skutecznie monitorowany przez sygnalistow, §wiadczy niedawny przy-
klad wdrozenia regulacji whistleblowingu na Lotwie!''®. W Polsce instytucja,
ktdéra chce podejmowac otwarta wspolprace z sygnalistami, jest Urzad Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw. Urzad ten od 2017 roku zacheca do przekazy-
wania informacji o zmowach przetargowych, ostatnio poprzez specjalna bez-
pieczna platforme!'*. W sprawach korupcyjnych odsyla jednak do prokuratury
lub CBA.

107 Ukraine adopts comprehensive whistleblower law, https://www.noerr.com/en/newsroom/news/
ukraine-adopts-comprehensive-whistleblower-law [publikacja: 5 grudnia 2019, dostep: 21 grudnia
2019].

108 G. Makowski, M. Waszak, Pakt uczciwosci. Czy to moze dziata¢ w Polsce?, ,Zamawiajgcy” 2018,

nr 32, listopad-grudzien, http://paktuczciwosci.pl/wp-content/uploads/2018/11/Zamawiajacy_Nr_32_
Pakt_Uczciwosci_GrzegorzMakowski_MarcinWaszak.pdf [dostep: 27 grudnia 2019].

109 Wedtug raportu ACFE blisko %5 zgtoszen prowadzacych do wykrycia oszustwa w organizacji
pochodzi z zewnatrz. Zob. Report to the Nations, op. cit. [dostep: 17 marca 2020].

110 435 whistle-blower reports received in eight months in Latvia, https://bnn-news.com/435-whistle-
blower-reports-received-in-eight-months-in-latvia-210841 [publikacja: 27 lutego 2020, dostep:

27 lutego 2020].

111 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, serwis dla sygnalistéw: https://report.whistleb.
com/pl/uokik [dostep: 5 stycznia 2020].
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Sygnalisci w sluzbach

Konsekwencje dyrektywy obejma sektory gospodarki regulowane przez unij-
na legislacje. Dla poprawy skutecznosci walki z korupcja i patologiami zycia
publicznego w Polsce pozadane jest wprowadzenie podobnych mechanizméw
takze w innych obszarach funkcjonowania panstwa, w tym przede wszyst-
kim w sektorze bezpieczenstwa narodowego. W Rzadowym Programie Prze-
ciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020 sektor obronny zostal wymieniony
jako jeden z obszaréw o podwyzszonym ryzyku wystapienia korupcji, gtéwnie
w kontekscie zamdéwien publicznych.

Historia pracownika amerykanskich stuzb wywiadowczych, ktéry zglosit pro-
blem naciskow prezydenta USA na prezydenta Ukrainy w sprawie wszczecia
$ledztwa przeciwko gléwnemu kontrkandydatowi w wyborach i jego synowi,
pokazuje, ze procedury w stuzbach powinny przewidywac bezpieczne zglasza-
nie nieprawidlowos$ci. Natomiast testem ich wiarygodnosci jest to, czy pozo-
staja podobnie skuteczne zaréwno w stosunku do zwyklych funkcjonariuszy,
jak i najwazniejszych os6b w panstwie. Dzieki istnieniu odpowiedniej $ciezki
zglaszania informacje amerykanskiego sygnalisty mogly trafi¢ do niezalezne-
go inspektora powotanego dla wszystkich sthuzb, a potem tez do komisji parla-
mentarnej sprawujgcej cywilng kontrole nad stuzbami i do opinii publicznej,
co otwarlo dyskusje nad impeachmentem?2.

Za przyznawaniem ochrony sygnalistom w armii, organach $cigania czy stuz-
bach specjalnych, z uwzglednieniem specyfiki ich dzialania i z zachowaniem
tajnos$ci informacji szczeg6lnie wrazliwych (np. tozsamosci agentéw), opowia-
daja sie m.in. Rada Europy'®3, Transparency International!* czy Blueprint for

112 M. Stern, An Uncountable Office Crafted a Secret Law to Conceal the Whistleblower Complaints,
https://slate.com/news-and-politics/2019/09/whistleblower-complaint-office-of-legal-counsel-secret-
law.html [publikacja 23 wrze$nia 2019, dostep: 23 wrzesnia 2019].

113 Council of Europe, Protection of whistleblowers..., op. cit., pkt IL.5.

114 Transparency International, International Principles..., op. cit., pkt 19.
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Free Speech!'s. Postulat ten byl réwniez jednym z najmocniej podnoszonych
przez uczestnikow wystuchania publicznego, jakie odbylo sie¢ w 2018 roku na
Uniwersytecie Warszawskim, a zostalo zorganizowane przez Fundacje Bato-
rego''S. Takze globalne zasady dotyczace bezpieczenistwa narodowego i prawa
do informacji (The Tshwane Principles) okre$laja, Zze osoby pracujace w sek-
torze bezpieczenstwa, ktdre chca zglosi¢ nieprawidlowosci obejmujace tajne
informacje, powinny mie¢ takg mozliwo$¢ zaréwno wewnatrz organizacji, jak
i na zewnatrz do organdéw nadzorujacych stuzby!'’. R4zZnicowanie gwarancji
ochrony sygnalistow w sektorze publicznym ze wzgledu na kontakt z informa-
cjami niejawnymi nie jest zasadne i przede wszystkim okazuje sie niesprawie-
dliwe dla osob pracujacych w stuzbach.

Dyrektywa nie obejmuje obszarem swojego zastosowania sfery bezpieczen-
stwa narodowego krajow czlonkowskich i pozostaje bez wptywu na prawo-
dawstwo dotyczace informacji niejawnych. To istotna luka, ktora ogranicza
mozliwosci ujawniania powaznych naduzy¢ zagrazajacych interesowi pan-
stwa. Ponadto trudno nie dostrzec, ze Srodowisko stuzb jest dla sygnalistéw
szczegolnie nieprzyjazne. Wieksza niz w przypadku oséb zatrudnionych na
umowe o prace wiadza przelozonego nad funkcjonariuszem, w tym koniecz-
no$¢ podporzadkowania sie zarzadzeniom i poleceniom stuzbowym bez moz-
liwos$ci ich uzgadniania, powoduje duza fatwos$¢ w stosowaniu wobec sygnali-
sty dzialann odwetowych. Jedng z najbardziej dokuczliwych form odwetu jest
delegowanie funkcjonariuszy do jednostek oddalonych o kilkaset kilometréw
od dotychczasowych miejsc pracy!'®. Rzecznik Praw Obywatelskich od wie-
lu lat naglasnia przypadki funkcjonariuszy zwolnionych ze stuzby w wyni-
ku poinformowania o nieprawidlowos$ciach, zwracajac uwage, ze prowadzi
to do tolerowania przez innych mundurowych naruszen praw i wolnosci

115 Blueprint for Free Speech, Blueprint Principles for Whistleblower Protection, pkt. 18, https://
blueprintforfreespeech.net/wp-content/uploads/2015/10/Blueprint-Principles-for-Whistleblower-
Protection4.pdf [dostep: 20 wrzes$nia 2019].

116 Raport ze spofecznych konsultacji obywatelskiego projektu..., op. cit., s. 4-7, http://www.sygnalista.
pl/wp-content/uploads/2020/04/Raport-z-konsultacji-Projektu_OST.pdf [publikacja 17 kwietnia 2020,
dostep: 17 kwietnia 2020].

117 Globalne zasady dotyczqce bezpieczeristwa narodowego i prawa do informacji (Zasady z Tshwane),
cze$¢ VI, http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2015/01/Zasady-z-Tswane.pdf [publikacja:

12 czerwca 2013, dostep: 27 lutego 2020].

118 Rzecznik Praw Obywatelskich, Delegowanie do odlegtych miejsc zatrudnienia. Wazny wyrok sqdu
ws. dyskryminacji, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/delegowanie-do-odleglych-miejsc-zatrudnienia-
wazny-wyrok-sadu-ws-dyskryminacji [publikacja: 23 sierpnia 2019, dostep: 27 lutego 2020].
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obywatelskich!*®. Przyklady te pokazujg, jak trudno udowodnié przed sadem,
ze Srodki dyscyplinarne zmierzajace do zwolnienia sygnalisty nie sa w intere-
sie stuzby, ale zostaly podjete po to, aby nie naglasnia¢ faktéw niewygodnych
dla jego przetozonych'?.

Na niekorzy$¢ sygnalistow raportujacych o problemach stuzb dziala to, ze infor-
macje te zwykle objete sa klauzulami tajnosci. Jezeli tre$¢ sygnalu o naruszeniach
podlega ochronie informacji niejawnych, to funkcjonariusz ma bardzo ograni-
czone mozliwosci obrony swoich racji i dobrego imienia przed zwierzchnikami
oraz opinig publiczng, tak by nie narazac sie w ten sposob na kolejne sankcje
prawne. Tak stalo sie w przypadku trzech dyrektoréw Ministerstwa Finanséw
i Krajowej Administracji Skarbowej, ktérzy w liScie do premiera alarmowali, ze
w KAS pracuja osoby sabotujace dzialania operacyjne podejmowane przeciwko
mafii VAT-owskiej i paliwowej'?!. Reakcja na ich raport przygotowany w celu
naprawy funkcjonowania Ministerstwa Finansow, ktéry obcigzal m.in. wyso-
kich oficeréw stuzb, byto zawiadomienie prokuratury w sprawie przekazania
informacji niejawnych. Ostatecznie jeden z dyrektoréw zostal z tego powodu
odwolany, a pozostatych dwdch wycofalo sie z oskarzen.

Inny przyklad przesladowania sygnalistéw na tym samym tle to historia ma-
jora informujgcego ministra obrony o naruszeniach prawa w Zandarmerii
Wojskowej — postawiono mu zarzuty prokuratorskie o ujawnienie informacji
osobom nieuprawnionym?'? Dodatkowo ta historia pokazuje, ze mozliwosci
obrony sygnalisty moga zosta¢ ograniczone przez odmowienie jego peino-
mocnikowi prawnemu dostepu do akt $ledztwa, jezeli zawieraja informacje
niejawne. Jest to sprzeczne z zasadami z Tshwane, ktére méwia o tym, ze or-
gan publiczny powinien ujawni¢ oskarzonemu i jego pelnomocnikowi wszel-
kie informacje konieczne do zapewnienia rzetelnego procesu, nawet jezeli sa

119 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie ochrony zwalnianych funkcjonariuszy
zgtaszajqcych nieprawidfowosci w stuzbach mundurowych, sygn. WZF.7043.63.2019.TO, https://
www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RP0%20Sygnali%C5%9Bci%20w%20
s%C5%82u%C5%BCbach%20mundurowych%202019.pdf [publikacja: 22 stycznia 2020, dostep:
27 lutego 2020].

120 Zob. Komendant miat prawo zwolni¢ sygnaliste. Wyrok biatostockiego sgdu, https://bialystok.
wyborcza.pl/bialystok/7,35241,25066967, komendant-mial-prawo-zwolnic-sygnaliste-wyrok-
bialostockiego.html?disableRedirects=true [publikacja: 7 sierpnia 2019, dostep: 27 lutego 2020].

121 M. Gierszewski, Dyrektorzy MF i KAS ostrzegali Morawieckiego przed M. Banasiem, https://
wiadomosci.radiozet.pl/Polska/Polityka/Dyrektorzy-MF-i-KAS-ostrzegali-Morawieckiego-przed-M.-
Banasiem-news-Radia-ZET [publikacja: 18 listopada 2019, dostep: 27 lutego 2020].

122 Wiecej o historii majora Roberta Pankowskiego: P. Lawinski, E. Zemta, M. Wyrwat, 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 [publikacja: 18 stycznia 2018, dostep: 31 lipca 2019].
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tajne'?. Obie historie pokazuja, ze nawet jezeli funkcjonariusze publiczni o za-
grozeniach dla bezpieczenistwa panstwa informuja jedynie waskie grono de-
cydentéw, w ktdrego kompetencjach jest zastosowanie Srodkéw naprawczych,
to i tak staja sie ofiarami postepowan prokuratorskich.

123 Globalne zasady..., op. cit., zasada 29c.
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O ochrone ponad standard minimum.
Anonimowosc¢ i dostep do pomocy prawnej

Dyrektywa zawiera sporg liczbe tzw. klauzul otwierajacych, ktére pozostawia-
ja w kompetencji panstw czlonkowskich decyzje, czy i w jakich innych obsza-
rach niektdre z jej zalecenn maja by¢ stosowane. Uwazam, ze w przypadku jej
transpozycji wlasciwe bedzie zastosowanie zasady gold-plating, prowadzacej
do poszerzenia dostepnosci Srodkdw ochrony i wsparcia sygnalistow ponad
narzucony w dyrektywie zakres, bez zmiany istoty regulacji.

Jednym z najwazniejszych aspektéw zglaszania jest mozliwo$é zachowania
poufnosci przez sygnaliste. Naruszenie tej poufnosci, a takze zglaszanych
przez niego informacji traktowane jest w regulacjach whistleblowingu bardzo
powaznie, jako rzecz surowo zabroniona i karana. Dyrektywa dopuszcza ujaw-
nienie tozsamosci osoby zglaszajacej tylko wtedy, kiedy jest to koniecznym
i proporcjonalnym $rodkiem w kontek$cie dochodzen prowadzonych przez
organy lub w przypadku postepowan sagdowych, zwlaszcza zagwarantowania
prawa do obrony osobom, ktérych dotyczy zgloszenie. Szczeg6lna forma pouf-
nosci jest anonimowo$¢, oznaczajaca ni mniej, ni wiecej, ze tozsamos¢ sygnali-
sty pozostaje nikomu nieznana. Podczas konferencji inaugurujacej powstanie
organizacji Whistleblowing International Network w Glasgow jeden z najstyn-
niejszych sygnalistow ostatnich lat — Antoine Deltour — dzigki ktéremu wyszta
na jaw afera LuxLeaks, zauwazyl, Ze nie ma lepszego srodka ochrony sygna-
listéw anizeli anonimowo$¢, i jako taka warto ja stosowac, nawet jezeli w ten
sposéb zwalniamy osobe zglaszajaca z odpowiedzialno$ci za stowo.

Dyrektywa dopuszcza - ale nie nakazuje — procedowanie zgloszen anonimo-
wych, ktére moga sta¢ sie podstawa do wszczecia dzialan nastepczych. Ist-
niejag powazne argumenty za tym, aby uznanie zgloszen anonimowych, jako
rownowaznych do zgloszen imiennych, rekomendowac tez polskim wladzom.
Dotychczasowa implementacja rozporzadzenia UE w sprawie naduzy¢ na
rynku oraz dyrektywy w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu fi-
nansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu poskutkowaty
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wprowadzeniem do sektora bankowego i finansowego anonimowych proce-
dur zglaszania naruszen prawa i standardow etycznych. Nie ma powodu, dla
ktérego anonimowe sygnaly nie mialyby by¢ akceptowane takze w innych ob-
szarach.

Wykres 10. Stosunek Polakéw do zapewnienia sygnaliscie anonimowosci (N=1000).

Czy Pana(i) zdaniem osoba, ktéra jest sygnalista, powinna mie¢
zapewniong anonimowos¢ przed pracodawcg, gwarantowang przez organy
zewnetrzne, do ktérych udaje sie z informacjg o naduzyciach?

9%

mTak

mNie
Trudno
powiedziec¢

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i..., op. cit.

Anonimowo$¢ moze o$miela¢ pracownikéw do reakcji, szczeg6lnie wobec
realnego ryzyka stygmatyzowania sygnalistow przez otoczenie, o czym byla
mowa w pierwszej czesci analizy. Badania przeprowadzone przez Fundacje
Batorego w 2012 roku pokazaly, ze respondenci bedacy swiadkami lamania
prawa przez kolegéw z pracy najchetniej powiadomiliby o tym fakcie prze-
loZzonego oraz zewnetrzne organy w sposéb dyskretny i anonimowy??%. To na
anonimowych zgloszeniach czesto opieraja swoje Sledztwa organy $cigania.
W 2018 roku anonimowe informacje o nieprawidlowos$ciach stanowily pod-

124 Bohaterowie czy donosiciele? Co Polacy myslq o osobach ujawniajqcych nieprawidfowosci w miejscu
pracy? Raport z badar ilosciowych, Warszawa 2012, s. 5, http://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Raport_Sygnalisci.pdf [data publikacji: kwiecien 2012,
dostep: 22 pazdziernika 2019].
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stawe do wszczecia przez Centralne Biuro Antykorupcyjne 6,33% analiz przed-
kontrolnych i az 33,33% spraw kontrolnych!?. Na podstawie anonimowych
skarg dzialania kontrolne podejmuje tez Panistwowa Inspekcja Pracy — w 2018
roku stanowily one 13,7% wszystkich zgloszen do PIP%,

Dyrektywa takze docenia anonimowych sygnalistéw, zastrzegajac, ze jezeli
osoba, ktdra zgodnie z prawem zglosi informacje anonimowo, a mimo to zo-
stanie po6zniej zidentyfikowana i doswiadczy dzialan odwetowych, powinna
miec¢ zapewniong ochrone na takich samych zasadach, jak osoba, ktora zgla-
sza co$, postugujac sie wlasnym nazwiskiem.

Respondenci w wyraznej wiekszosci nie mieli nic przeciwko gwarancjom
anonimowosci dla sygnalistéw, ktérzy z informacjami udaja sie wprost do or-
gandw $cigania. Osobna kwestia pozostaje, czy organy zewnetrzne chca i po-
trafig skutecznie zatroszczy¢ sie o ochrone tozsamosci sygnalisty przed praco-
dawcg, co w innym badaniu podawali w watpliwos$¢ zwiazkowcy'?’.

Raport NAVEX Global, analizujacy dane z 2479 organizacji na calym $wiecie
korzystajacych z systemdéw raportowania naduzy¢ w 2017 roku, zadaje klam
przekonaniu, ze zgloszenia anonimowe s3 z natury niewiarygodne, skladaja
sie przede wszystkim z ,hejtu” i dlatego nie warto sie¢ nimi zajmowac. Poréw-
nanie zgloszen imiennych z anonimowymi pokazalo, ze w pierwszej grupie
50% przekazanych informacji potwierdzilo sie, podczas gdy w grupie ano-
niméw uzasadnionych bylo 39% zgloszen'?®. Wylaczenie zgloszen anonimo-
wych z procedur identyfikowania naduzy¢ moze doprowadzi¢ zatem do utra-
ty powaznej liczby informacji, bez ktérych dzialania nielegalne i nieetyczne
w organizacji beda trwaly, by¢ moze do czasu, az nie zajma sie nimi organy
$cigania. Sytuacja, kiedy zlekcewazenie anonimu zemscilo sie na organizacji,
miala miejsce ostatnio w miescie stolecznym Warszawa'!?. Blueprint for Free
Speech opowiada sie za tym, aby zgloszenia anonimowe byly traktowane i roz-

125 Informacja o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2018 r., Warszawa 2019,
s. 25-32, https://cba.gov.pl/ftp/dokumenty_pdf/Informacja%202018%20.pdf [dostep: 19 lutego 2020].

126 Sprawozdanie z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w 2018 r., op. cit., s. 208.

127 G. Makowski, M. Waszak (red.), Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcéw i zwiqzkéw zawodowych,
op. cit., s. 97.

128 C. Penman, 2018 Ethics & Compliance Hotline and Incident Management Benchmark Report,
s. 24-25, https://help.navexglobal.com/epim/resources/pdffiles/2018_e__c_report.pdf [dostep:
17 wrzesnia 2019].

129 Informacja sygnalisty dotyczyta nieprawidtowosci w dziataniu burmistrza dzielnicy Wtochy

i wyszta na jaw po tym, jak zostat juz zatrzymany za przyjecie duzej tapéwki. P. Halicki, Byt donos
na burmistrza dzielnicy Wiochy, ale zostat zignorowany. Trzaskowski reaguje, https://warszawa.onet.
pl/byl-donos-na-burmistrza-dzielnicy-wlochy-ale-zostal-zignorowany-trzaskowski-reaguje/qldp22j
[publikacja: 31 pazdziernika 2019, dostep: 22 listopada 2019].
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patrywane jak kazde inne!®. Pelna anonimowo$¢ moze tez zniecheci¢ praco-
dawce do koncentrowania sie na zrédle informacji i sktoni¢ go do zaniechania
»polowan” na sygnaliste, czego przypadki opisywaty media®s!.

Innym aspektem ochrony sygnalistéw, o ktérym wspomina dyrektywa w spo-
S0b niezobowiazujacy dla panstw czlonkowskich, jest doradztwo prawne.
Regulacja nakazuje panstwom czlonkowskim zapewnienie osobom zainte-
resowanym dostepu do nieodplatnych, bezstronnych i poufnych informacji
o prawach chronigcych sygnalistdw, sposobie ich stosowania oraz praktycz-
nych aspektach zglaszania naduzy¢. Zakres takich porad moze zosta¢ posze-
rzony wlasnie o doradztwo prawne, umozliwiajace indywidualne wsparcie
dla oséb chcacych zglosi¢ naduzycie lub doswiadczajacych represji w wyniku
zgloszenia.

W obliczu rozbudowy systemu bezplatnego poradnictwa prawnego i obywa-
telskiego w Polsce, do czego impuls dala ostatnia nowelizacja ustawy o nieod-
platnej pomocy prawnej oraz edukacji prawne;j'®?, w pelni uzasadnione jest tez
otworzenie do niego dostepu osobom, ktorym dyrektywa daje prawo do ochro-
ny i ktdére chca z ochrony skorzystaé. Mozliwo$¢ otrzymania porady prawnej
zaklada m.in. obywatelski projekt ustawy o ochronie sygnalistéw. Im bardziej
niejasne i rozproszone w wielu aktach prawnych beda przepisy, tym potrzeba
doradztwa okaze sie silniejsza. Nalezy bra¢ pod uwage, ze sygnalista moze do-
kona¢ blednej kwalifikacji czynu zabronionego lub zglosi¢ go w sposéb, ktéry
nie spelni warunkéw ochrony okreslonych w przepisach. Brak rozeznania we
wlasnej sytuacji prawnej naraza na negatywne konsekwencje zaré6wno sygna-
liste, jak i osobe, ktdrej zgltoszenie dotyczy. Ryzyko to moze zosta¢ ograniczone
przez latwy dostep do indywidualnej i nieodplatnej pomocy prawnej!s.

Respondenci wypowiadajacy sie na ten temat w sondazu Fundacji Batorego
wyrazili do$¢ zdecydowany poglad, iz sygnalistom powinien przystugiwac
dostep do pomocy prawnej zapewnianej bezplatnie przez parnstwo, w ktorej
zakres wchodzilyby porady odnoszace sie do zamiaru zgloszenia lub skutkéw
juz zgloszonego naduzycia jeszcze na etapie przedsadowym. Tego rodzaju

130 Blueprint for Free Speech, Blueprint Principles for Whistleblower Protection, op. cit., pkt 8.

131 ). Brzuszkiewicz, 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 [publikacja: 19 listopada 2018, dostep: 19 lutego 2020].

132 ). Metko, Nieodptatne porady prawne i porady obywatelskie bedq bardziej powszechne, ,WspéInota”
2019, nr 18, s. 40-42.

133 Uzasadnienie do Obywatelskiego projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, sygnalista.pl.
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mechanizm pomocy moze liczy¢ na poparcie zdecydowanej wiekszosci, bo po-
nad 70% Polakow.

Wykres 11. Stosunek Polakéw do przyznania sygnalistom bezplatnej przedsadowej
pomocy prawnej (N=1000).

Czy Pana(i) zdaniem osoba, ktéra jest sygnalista, powinna korzystac
z bezptatnej pomocy prawnej zapewnianej przez panstwo, obejmujacej
porady na temat zamiaru zgtoszenia naduzycia lub skutkéw juz dokonanego
zgloszenia, zanim jej sprawa trafi ewentualnie do sadu?
12%

m Tak mNije Trudno powiedzie¢

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i..., op. cit.



Prawo spoleczenstwa do informacji

Zgodnie z filozofig regulacji whistleblowingu, znang z anglosaskiego ustawo-
dawstwa, a postugujaca sie koncepcja three-tiered model, ktora zostala zaadop-
towana na potrzeby dyrektywy, wewnetrzne procedury zglaszania naduzy¢
maja zacheca¢ sygnalistow do informowania najpierw organizacji, ktdrej
naduzycia dotycza i ktora jest w stanie nad nimi zapanowac. Druga dostep-
na sygnalistom $ciezka polega na wyjsciu z informacjami poza organizacje do
wlasciwych organéw panstwa. Ostatnia ,instancja” to zawiadomienie opinii
publicznej. Dyrektywa rozumie pod tym pojeciem dzialania z wykorzystaniem
platform i mediéw spolecznosciowych oraz udanie sie¢ do mediéw, urzedni-
kéw, organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, zwigzkéw zawodowych, or-
ganizacji zawodowych i biznesowych. W ten sposéb ma zosta¢ zapewniona
mozliwo$c¢ rozliczenia organizacji przed spoleczenstwem, kiedy jej dzialania
zagrazaja interesowi publicznemu®**. Ochrona sygnalisty w ostatnim przypad-
ku czesto obwarowana jest dodatkowymi warunkami. Jednocze$nie ryzyko,
ktdre ponosi, publicznie ujawniajgc informacje z wnetrza wtasnej organizacji,
jest wtedy niewatpliwie najwieksze.

Wedlug dyrektywy sygnalista dokonujacy ujawnienia publicznego jest upraw-
niony do otrzymania ochrony, jezeli wcze$niej powiadomil swoja organizacje
i/lub wlasciwe organy, a mimo to naruszeniu nie zaradzono, nie zostalo ono
prawidlowo ocenione, zbadane lub tez nie podjeto wobec niego odpowiednich
dzialan nastepczych. Sama ocena dzialan nastepczych jest kwestia indywidu-
alng, w ktdrej trudno o obiektywne Kkryteria, zalezy bowiem od okolicznosci
sprawy i charakteru przepiséw, jakie zostaly naruszone. Trudno nie mie¢
obaw, Ze uznanie sposobu, w jaki dana organizacja zajela sie zgloszeniem, za
odpowiedni lub nieodpowiedni moze by¢ latwo kwestionowane przez kaz-
da ze stron. Zwlaszcza ze wedlug dyrektywy za odpowiednia nalezy uznac
takze decyzje wiasciwych organéw o umorzeniu procedury wyjasniajacej

134 W. Vandekerckhove, Whistleblowing and Organizational Social Responsibility. A Global Assessment,
Burlington 2006, s. 283-285.

60



w przypadku naruszen niewielkiej wagi, ktére nie wymagajq dzialan nastep-
czych. Od tego, jak rozumiec¢ beda naruszenia ,,niewielkiej wagi” wlasciwe or-
gany, zaleze¢ bedzie wyjasnienie sprawy i bezpieczenstwo sygnalistow ujaw-
niajacych informacje bezposrednio opinii publiczne;j.

Po spelnieniu wyzej wymienionych warunkow sygnalista powinien w Swietle
prawa moéc ujawnic¢ naduzycia publicznie, niejako ,odwolac sie” bezposrednio
do spoleczenstwa, wskazujac na niewystarczajace dziatania wlasciwych orga-
noéw lub/i wlasnej organizacji. Obecnie osoba, ktéra w charakterze $wiadka
przestepstwa zglasza je do organdw $cigania, nie ma statusu pokrzywdzonego,
a zatem nie moze odwolaé sie od decyzji prokuratora, jesli ten odmoéwi wszcze-
cia $ledztwa lub je umorzy*'*>. Nowa regulacja moze sprawi¢, ze demokratyczna
kontrola nad organami bedzie $cidlejsza w tym sensie, ze niepodjecie przez te
organy wystarczajacych dzialan wyjasniajacych w reakcji na powiadomienie
0 naruszeniu sprawi, iz ,w prawie” bedzie sygnalista ujawniajacy informacje,
jakimi dysponowaly organy, bo tym samym wskaze na ich zaniedbania. Nieza-
leznie od tego dzialaniom wiasciwych organéw moze przygladac sie instytucja
sprawujaca nadzor nad calym systemem ochrony sygnalistow, jezeli zostanie
ona powolana.

Dyrektywa okresla tez nadzwyczajne okolicznos$ci, w jakich sygnaliscie wol-
no zaalarmowac¢ opinie publiczng z pominieciem wcze$niejszych szczebli.
Naleza do nich sprawy niecierpiace zwloki, ktére stwarzaja bezposrednie lub
oczywiste zagrozenie dla interesu publicznego albo ryzyko wystapienia nieod-
wracalnej szkody, np. zagrozenie dla integralnosci cielesnej danej osoby. Inne
okolicznosci uzasadniajgce publiczne ujawnienie to sytuacje, kiedy sygnalista
ma uzasadnione podstawy przypuszczad, ze za zgloszenie naruszenia orga-
nom wlasciwym grozi mu odwet lub tez organ prawdopodobnie nie zaradzi
skutecznie naruszeniu z uwagi na specyfike sprawy, ktéra umozliwia ukry-
cie lub zniszczenie dowoddw, zmowe miedzy organem a sprawcag naruszenia
lub nawet udzial organu w naruszeniu. Poza rezimem dyrektywy pozostaja
kontakty z prasag, jezeli reguluja je juz przepisy krajowe o ochronie wolnosci
wypowiedzi i informacji.

Wykres nr 5 sugerowal, ze Polacy raczej nie traktujg mediéw jako naturalnego
powiernika spraw dotyczacych naruszen ich wlasnej organizacji. By¢ moze
zaufanie do mediéw w Polsce nie jest na tyle wysokie, jak cho¢by Stowakdw,
ktérzy w 2016 roku, pytani o to, do kogo udaliby sie po pomoc, gdyby w wyniku

135 Zob. Pismo Prezesa Zwigzku Pracodawcéw ,Partnerstwo dla Innowacji” Dariusza Ziembinskiego
do Ministerstwa Sprawiedliwosci z 12 lutego 2019 roku, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12320403
/12565609/12565612/dokument383440.pdf [dostep: 17 marca 2020].
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zgloszenia korupcji utracili prace, w 18% odpowiedzi wybrali media, co byto
trzecim najczestszym wyborem po policji i inspekcji pracy!®*. Z drugiej strony,
badania Eurobarometru pokazuja, ze poziom wiary Polakéw w to, ze media
moglyby sie zajaé ich zgloszeniem przypadku korupcji, nie odbiega od $redniej
unijnej, a nawet jest nieznacznie wyzszy**.

Prawo szwedzkie wprost wskazuje, ze urzednicy panstwowi maja prawo
otwarcie komunikowa¢ mediom, co ich niepokoi, i nie moga by¢ za to karani.
Gdy zgloszenie jest anonimowe, pracodawcy nie wolno dochodzi¢, kto jest Zré-
dlem informacji przekazanej mediom!®. Wzmacnia to obywatelska kontrole
nad sektorem publicznym. Wydaje sie, ze wtasnie prawo do krytyki powinno
by¢ szczegdblnie gwarantowane, kiedy mamy do czynienia z podmiotami, ktore
realizuja zadania publiczne. Nalezy przypomnie¢, ze dzieki informacjom od
insiderow dziennikarze naglo$nili sprawy m.in. szkodliwych skutkéw przy-
jecia kontrowersyjnej ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej dla stosunkow
polsko-amerykanskich!*®, marnotrawienia Srodkéw publicznych na niezreali-
zowane inwestycje Stuzby Wieziennej', korupcji w Polskiej Wytwdrni Papie-
row WartoSciowych!*. We wszystkich tych przypadkach sygnali$ci sami stali
sie przedmiotem wewnetrznych $ledztw instytucji, a gdy ich tozsamos$¢ zostala
ujawniona, takze obiektem represji.

Sygnalistow uznaje sie za jedno z najwazniejszych Zzrédel informacji dla dzien-
nikarzy $ledczych. Tymczasem organy $cigania w Polsce potrafily naciska¢ na
zwolnienie z tajemnicy dziennikarskiej redaktorki rozmawiajacej z proku-
ratorami krytycznymi wobec zmian w tej instytucji, mimo ze moze zrobic¢ to

136 Prieskum verejnej mienky. Zdverecnd sprdva z kvantitativneho prieskumu pre Transparency
International Slovensko, maj 2016, http://www.transparency.sk/wp-content/uploads/2016/06/FOCUS-
Sprava_TIS_maj2016.pdf [dostep: 31 lipca 2019].

137 Special Eurobarometer 470 - October 2017 ,,Corruption” Report, op. cit., s. 106.

138 G. Wallin, New Swedish legislation protects whistleblowers, http://www.nordiclabourjournal.
org/i-fokus/in-focus-2016/collective-decision-making/article.2016-11-14.2173050896 [publikacja:
16 listopada 2016, dostep: 25 grudnia 2019].

139 A. Gajcy, A. Stankiewicz, Amerykariskie sankcje wobec polskich wtadz, https://wiadomosci.onet.
pl/tylko-w-onecie/sankcje-usa-z-powodu-ustawy-ipn-uderza-w-andrzeja-dude-i-morawieckiego/
qv9mme6 [publikacja: 5 marca 2018, dostep: 27 listopada 2019].

140 M. Wyrwat, M. Baczynski, Kolejne zawiadomienie do NIK ws. nieprawidtowosci w Stuzbie Wieziennej.
ChodZzi o setki tysiecy ztotych, https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/kolejne-zawiadomienie-do-
nik-ws-nieprawidlowosci-w-sluzbie-wieziennej-chodzi-o-setki/ms83vde [publikacja: 24 stycznia 2020,
dostep: 27 lutego 2020].

141 M. Krzymowski, Wielki strach w fabryce dokumentdéw, https://www.newsweek.pl/polska/wielki-
strach-w-fabryce-dokumentow-co-sie-dzieje-w-pwpw/fm2jp1t [publikacja: 24 lipca 2016, dostep:

27 listopada 2019].
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wylacznie sad w okre§lonych przypadkach'¥?. W wyniku dyrektywy dzienni-
karze uzyskaja dodatkowe mozliwosci obrony przed presja wladzy na ujaw-
nienie tozsamosci zglaszajacych sie do nich sygnalistow*3.

Zaréwno przeciwko dziennikarzom, jak i ich zZrédlom wytaczane sg procesy
o naruszenie dobr osobistych na podstawie kodeksu cywilnego i o zniestawie-
nie na podstawie kodeksu karnego. Przepisy, ktére na to pozwalaja, wykorzy-
stywane w zlej wierze moga sta¢ sie narzedziem cenzury mediéw i zastra-
szania sygnalistow. Przykladéw na poparcie tej tezy nie brakuje, wystarczy
wspomnie¢ nalozony na ,, Tygodnik Zamojski” zakaz publikowania informac;ji
na temat miejskiej sp6iki w zwiazku z nieprawidlowosciami w przetargach!#
czy grozenie przez dowddcow Zandarmerii Wojskowej pozwami o naruszenie
dobr osobistych sygnaliscie zglaszajacemu m.in. defraudacje Srodkéw publicz-
nych i mobbing, a takze zadanie zakazu publikacji artykuléw prasowych na
ten temat!*S. Dziennikarze ujawniajacy niekorzystne dla duzych koncernéw
informacje skazywani sa za znieslawienie prawomocnymi wyrokami sadu4.
Ciazace na nich wyroki i kary grzywny moga odstraszaé, a w przypadku za-
kazu wykonywania zawodu dziennikarza nawet uniemozliwia¢ dalsze podej-
mowanie tematéw, ktérymi narazaja sie bogatym korporacjom i wplywowym
osobom.

Szczegodlnie dotkliwym narzedziem walki z sygnalistami, na podstawie kté-
rego procesy wytaczane sa czesto dziennikarzom, moze by¢ art. 212 kodek-
su karnego. Ustanawia on kary nawet do roku wiezienia dla ludzi pomawia-
jacych osoby lub instytucje o zachowania albo cechy, ktére moga ponizy¢ je
w oczach opinii publicznej lub narazi¢ na utrate spolecznego zaufania. Kazda
ujawniona przez sygnaliste informacja moze mie¢ ten skutek, ze nadwyrezy

142  Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie dziatari zmierzajgcych do zwolnienia

Z tajemnicy dziennikarskiej redaktor Ewy Ivanovej, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-w-sprawie-
dzialan-zmierzajacych-do-zwolnienia-z-tajemnicy-red-Ivanovej [publikacja: 8 kwietnia 2019, dostep:
22 wrzesnia 2019].

143 M. Inman, C. Gonzalez, C. Quinones, Implementing the new EU Whistleblower Directive..., op. cit.,
s. 20.

144 J. Stawiany, , Tygodnik Zamojski” z sqdowym zakazem publikacji na temat miejskiej spétki, https://
www.press.pl/tresc/59433,_tygodnik-zamojski_-z-sadowym-zakazem-publikacji-nt_-miejskiej-spolki
[publikacja: 22 listopada 2019, dostep: 19 grudnia 2019].

145 E.Zemta, M. Wyrwat, Dowddcy Zandarmerii Wojskowej chcieli zakneblowac usta sygnaliscie. Sqd
oddalit ich wniosek, https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/zandarmeria-wojskowa-chciala-
zakneblowac-usta-sygnaliscie-sad-oddalil-wniosek/z563q5c [publikacja: 19 wrzednia 2018, dostep:
6 stycznia 2020].

146 P. Zytnicki, Dziennikarka, ktéra opisata mobbing w fabryce Amiki, skazana. Zdecydowaly dwa
zdania, https://poznan.wyborcza.pl/poznan/7,36001,25716182,dziennikarka-ktora-opisala-mobbing-
w-fabryce-amiki-skazana.html?disableRedirects=true [publikacja: 20 lutego 2020, dostep: 28 lutego
2020].
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zaufanie lub zepsuje wizerunek instytucji, w ktérej naduzycia sa praktykowa-
ne i tolerowane. Gdyby osoby te kierowaly sie tzw. ostroznoscia procesowa,
nie decydowalyby sie na alarmowanie opinii publicznej o dzialaniach niepo-
zadanych z perspektywy dobra wspélnego. Czy jednak w interesie spotecznym
jest to, aby prawo je od tego odwodzilo?

Transpozycja dyrektywy ma zabezpieczac sygnalistow przed postepowaniami
prawnymi, ktére moga by¢ przeciwko nim wytaczane. Dlatego uzyskaja pra-
WO wnoszenia 0 umorzenie postepowan w sprawie oskarzen o zniestawienie,
naruszenie praw autorskich, naruszenie tajemnicy, naruszenie przepiséw
o ochronie danych, naruszenie tajemnicy przedsiebiorstwa lub roszczen od-
szkodowawczych. To na osobie wszczynajacej postepowanie przeciwko sygna-
liscie bedzie spoczywal ciezar udowodnienia, ze nie speiil on wymaganych
dyrektywa warunkow. Dodatkowa gwarancjg ochrony ma by¢ wylaczenie
w stosunku do sygnalistow dzialania tzw. klauzul kneblujacych (ang. gagging
clauses) w umowach z pracodawca, zobowiazujgacych do zachowania lojalno-
$ciipoufnosci. Nie bedzie mozna ich uzywac jako podstawy do uniemozliwie-
nia zgloszenia, odmowy ochrony lub karania oséb zglaszajacych. Tym samym
sygnalisci nie poniosg odpowiedzialno$ci prawnej za ujawnianie informacji
zgodnie z dyrektywa, jezeli bylo to konieczne do ujawnienia naruszenia, bez
wzgledu na to, czy mamy na mysli odpowiedzialnos$¢ cywilng, karng, admini-
stracyjna, czy zwigzang z zatrudnieniem.

Prawo sygnalistow do ujawnienia publicznego gwarantuje, ze zasada jawnosci
zycia publicznego i ochrona swobody zycia publicznego pozostajg respekto-
wane, podobnie jak wolno$¢ prasy, jezeli mamy do czynienia ze zgloszeniem
do mediéw'¥. Ta forma obywatelskiej kontroli pozwala patrze¢ na rece wia-
dzy i pilnowaé, aby w sposéb prawidlowy wypelniala ona zadania publiczne.
Przypomina, ze interes spoleczny stoi ponad interesem kazdej wtadzy, ktéra
sklonna jest do ukrywania niewygodnych dla siebie faktow.

Nalezy pamietaé, ze publiczne ujawnienie naruszenia to dzialanie w interesie
warto$ci demokratycznych, takich jak jawnos¢, prawo do informacji i swobo-
da wypowiedzi, jednak z szacunkiem dla prawa pracodawcy do zarzadzania
swojq organizacja i do dzialania w jej interesie (np. ochrony wlasnosci inte-
lektualnej). Na konieczno$é zbalansowania tych racji zwracala uwage w swo-
ich rekomendacjach m.in. Rada Europy'®. Z tego wzgledu takze dyrektywa

147 Zob. Uzasadnienie do Obywatelskiego projektu ustawy..., op. cit.

148 Council of Europe, Protection of whistleblowers, op. cit., s. 28.
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wielokrotnie podkre$la, ze ujawnieniu publicznemu powinny podlegaé¢ wy-
lacznie informacje, bez ktérych zgloszenie naruszenia nie byloby mozliwe.

Polacy wyrazaja sie pozytywnie o przyznaniu sygnalistom prawnej ochrony
przed oskarzeniami o pomoéwienie i naruszenie débr osobistych w przypadku,
gdy moga one mie¢ zwigzek z ujawnieniem naduzycia: 70% badanych popar-
lo takie rozwigzanie, za$ sprzeciwilo sie 17%. Niewielki odsetek odpowiedzi
»irudno powiedzie¢” (13%) oznacza, Ze pytanie nie sprawilo respondentom
trudnosci interpretacyjnych.

Wykres 12. Stosunek Polakéw do ochrony sygnalistow przed oskarzeniami o pomé6-
wienie i naruszenie débr osobistych (N=1000).

Czy Pana(i) zdaniem osoba, ktéra jest sygnalista, powinna by¢ prawnie
chroniona przed oskarzeniami o pomoéwienie i naruszenie débr osobistych
w przypadku, gdy moga one mie¢ zwigzek z ujawnieniem naduzycia?

13%

17%
mTak

mNie

Trudno
powiedziec¢

Zrédto: G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i.., op. cit.



Podsumowanie

Transpozycja dyrektywy w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia
prawa Unii Europejskiej moze pozytywnie przyczynic sie do walki z korupcja
oraz innymi patologiami sektora publicznego i prywatnego, na ktérych budzet
unijny traci miliardy euro rocznie. Wymusi takze w instytucjach publicznych
zmiany proceduralne i organizacyjne, ktére by¢ moze zaowocuja zmiang
kultury organizacyjnej na bardziej sprzyjajaca wyrazaniu opinii, przejrzysta
1 otwartg na krytyke. Pracownikom zmagajacym sie z prawnymi i etycznymi
watpliwo$ciami na temat funkcjonowania ich organizacji da silniejszy mandat
do tego, aby alarmowac¢ o ewentualnych nieprawidlowosciach. Wzmocni ich
takze w sytuacji konfliktu z pracodawcami, dajgc im szanse na skorzystanie
z doradztwa prawnego czy realne wsparcie ze strony instytucji panstwa, czego
obecnie sg pozbawieni.

Otwiera sie mozliwo$¢ odbudowania etosu funkcjonariusza publicznego, kt6-
ry wchodzac w sklad stuzby cywilnej albo pracujac w stuzbach mundurowych,
zyska argument i narzedzia wynikajace z regulacji whistleblowingu, aby prze-
ciwstawi¢ sie decyzjom i dzialaniom naruszajacym prawo i etyke zawodu,
nawet jezeli bedzie to oznaczalo sprzeciwienie sie woli przelozonego. Przy-
klad pandemii koronawirusa pokazal, ze w sytuacji, gdy wtadze nie informuja
spoleczenstwa o realnym stanie zagrozenia, ujawniajacy prawde sygnalisci sa
antidotum na manipulacje i przeklamania powielane w $rodkach masowego
przekazu. Préby ich zastraszania czy usuniecia to pogwalcenie konstytucyjne-
go prawa obywateli do informacji. W panstwie demokratycznym, ktére chroni
wolno$¢ stowa, przepisy prawa nie moga dawacé narzedzi do tego, zeby karac
sygnalistow lub korzystajacych z ich sygnaléw dziennikarzy $ledczych, tak jak
to sie dzieje obecnie.

Nie do przecenienia jest tez wklad sygnalistow w kontrole politykow i elit wia-
dzy, co pokazala lawina wydarzen politycznych w USA po ujawnieniu targéow
Donalda Trumpa z prezydentem Ukrainy Wolodymyrem Zelenskim. Sygna-
lisci pracujacy w instytucjach panstwa maja okazje obserwowac od Srodka
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zachodzace w nich zmiany, sa Swiadkami obnizania standardéw, kumoterstwa
czy nepotyzmu przy obsadzaniu stanowisk publicznych. Ich reakcje moga dac
bodziec do zmian w konkretnej instytucji, obnazy¢ przed opinig publicznag sys-
temowe problemy z panstwem, a takze by¢ kolejnym punktem oporu przeciw-
ko naruszeniom rzadéw prawa. Z tego wzgledu warto we wdrazaniu zalecen
Unii Europejskiej wyj$¢ poza obowigzkowy katalog obszaréw naruszen, kto-
rych zgloszenie ma podlega¢ ochronie. Wszak sygnalisci nie beda broni¢ tylko
unijnego interesu, ale tez polskiego panstwa i polskich obywateli. Dlatego po-
trzebni sa m.in. w stuzbach mundurowych.

Otwarte pozostaje pytanie, w jakim stopniu dyrektywa faktycznie wplynie na
zmniejszenie ciemnej liczby przestepstw w roznych sferach funkcjonowania
panstwa. Choc pelna jest szczegétowych zalecen, to nalezy pamietaé, ze wska-
zuje przede wszystkim kierunek zmian. To, w jaki sposob zostang one prze-
prowadzone, zalezy od procesu jej transpozycji. W wielu miejscach zalecenia
dyrektywy maja charakter fakultatywny i pozostawiaja w gestii panstw czlon-
kowskich rozszerzenie unijnego standardu ochrony sygnalistéw na inne ob-
szary. Warto skorzystaé z tych sugestii, jak réwniez dopusci¢ inne sprawdzone
na $wiecie $rodki ochrony i wsparcia sygnalistéw, w tym poradnictwo prawne,
rozpatrywanie zgloszen anonimowych oraz odrebne instytucje stojace na stra-
zy ustanowionych procedur i standardéw.

Nalezy zadbac o to, aby wraz z nowa regulacja prawna nastgpita zmiana men-
talna w podejsciu do os6b zglaszajacych — w tym celu trzeba przeciwdzialac ne-
gatywnym stereotypom, ktdre — jak pokazaly badania - sg silnie zakorzenione
takze w Polsce. Sygnalisci wciaz budzg niechec i podejrzliwosé, dlatego samo
przyznanie im dodatkowych praw nie spowoduje, ze zniknie ostracyzm, a sy-
gnalistom bedzie latwiej z nim zy¢. Jes$li mamy liczy¢ na to, ze wiekszy odsetek
pracownikow majacych stycznos$¢ z naruszeniami zdecyduje sie je zglosié, bo
zostana zacheceni nowa regulacja, to niezbedne wydaje sie przeprowadzenie
szerokiej akcji informacyjnej skierowanej do pracownikéw i pracodawcow,
tlumaczacej cele nowego prawa i korzysci, jakie moga z niego wynikac dla ich
organizacji, ale tez panstwa i spoleczenstwa.

Potrzebne sa réwniez dzialania edukacyjne na bardziej podstawowym pozio-
mie, prowadzone od wczesnych lat szkolnych, jako staly element wychowa-
nia obywatelskiego i patriotycznego, uczace poszanowania prawa w duchu
legalizmu, a nie oportunizmu. Chodzi o edukacje, ktéra spowoduje, Ze nowe
pokolenia przestang wyzej cenic¢ spryt w obchodzeniu prawa anizeli dziala-
nie podyktowane jego poszanowaniem i interesem publicznym. Idzie réw-
niez o przeciwdzialanie sytuacjom, w ktérych wieksze oburzenie budzi fakt
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zgloszenia nieprawidtowosci niz jej tolerowanie w Srodowisku pracy. Zapew-
nienie spolecznego poparcia dla sygnalistow bedzie kluczowe dla egzekwo-
wania nowego prawa, zgodnie z mys$la Marii Ossowskiej kwestionujaca sens
tworzenia zawodéw, ,,dla ktérych samemu ma sie pogarde”'*°. Na szczescie
wyniki sondazu Fundacji im. Stefana Batorego, ujawniajace pozytywny stosu-
nek Polakéw do konkretnych mechanizméw wsparcia i ochrony zaleconych
przez dyrektywe, daja nadzieje, ze pogarde te uda sie przezwyciezy¢.

Obywatelski projekt ustawy o sygnalistach wraz z uzasadnieniem, rekomen-
dowany przez organizacje spoteczne do wykorzystania jako transpozycja dy-
rektywy w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenie prawa Unii, jest
dostepny na stronie sygnalista.pl.

149 M. Ossowska, Normy moralne, op. cit., s. 135.
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O autorze

Marcin Waszak - politolog, socjolog, ekspert forumlIdei Fundacji Batorego.
Kieruje w niej dzialaniami zwigzanymi z ochrong sygnalistow, m.in. przygo-
towywaniem obywatelskiego projektu ustawy i jego adaptacja do wymagan
europejskiej dyrektywy. Wspoéitworzy strone sygnalista.pl. W sektorze poza-
rzadowym od ponad dekady zajmuje sie problematyka korupcji i finansowa-
nia polityki oraz monitorowaniem polityki antykorupcyjnej panstwa. Autor
licznych analiz, raportéw i publikacji prasowych.
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Fundacja im. Stefana Batorego wydala m.in.:

Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcow i zwiqzkéw zawodowych (2016);
publikacja koncentruje sie na sytuacji pracownikéw informujacych o niepra-
widlowos$ciach w interesie publicznym oraz gwarancjach ich ochrony przed
potencjalnymi retorsjami w miejscu pracy. Do jej przygotowania postuzyly
zrealizowane w 2016 roku wywiady z przedstawicielami zwigzkéw zawodo-
wych, pracodawcami i z ekspertami. Ich analiza uzupelniona zostala o opis
przypadkéw rozwoju ustawodawstwa regulujacego zjawisko whistleblowingu
w innych panstwach.

Grazyna Bukowska, Adam Gendzwill, Jacek Haman, Adam Sawicki, Jarostaw
Zbieranek, Finanse polskich partii (2017); publikacja pokazujaca rozne zZro-
dla pozyskiwania publicznych pieniedzy na dzialalno$¢ partii, a takze podsu-
mowujaca doswiadczenia z obowigzujacym w Polsce systemem finansowania
partii politycznych, partyjnych komitetéw wyborczych, biur parlamentarzy-
stow i klubéw parlamentarnych.

Problemy z naszym paristwem (2018); publikacja poswiecona funkcjonowa-
niu panstwa polskiego po 1989 roku: od lat 90. po okres rzadéw Platformy
Obywatelskiej oraz Prawa i Sprawiedliwo$ci. Michal Boni, Wlodzimierz Cimo-
szewicz, Ludwik Dorn, Joanna Kluzik-Rostkowska, Rafal Matyja, Barttomiej
Sienkiewicz i Kazimierz Michal Ujazdowski przedstawiajg osiggniecia, ale tak-
ze problemy w jego dzialaniu.

Grazyna Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny (2018); anali-
za sposobu przejmowania instytucji publicznych i sp6lek zaleznych od Skarbu
Panstwa w okresie od polowy listopada 2015 do listopada 2017 roku. W pracy
sformulowano rekomendacje dotyczace tego, jak na przyszlo$¢ zabezpieczy¢
sie przed zbyt szeroka i nieuzasadniong merytorycznie wymiang kadr po kaz-
dorazowej zmianie rzadu.
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Grzegorz Makowski, Marcin Waszak, Gnebieni, podziwiani i... zastugujqcy
na ochrone. Polacy o sygnalistach (2019); raport zawierajacy najwazniejsze
wnioski z badania percepcji sygnalistéw w Polsce.

Grzegorz Makowski, Szykujqc grunt pod ,wielkq korupcje”. Dzialania
(anty)korupcyjne wtadz w latach 2015-2019 (2019); opracowanie dokumen-
tuje rosnace ryzyko korupcji w Polsce wynikajace z degradacji podziatu i wza-
jemnej kontroli wladz oraz zasad panstwa prawa.
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