Kontrola
i audyt

Wyzwania dla Najwyzszej Izby Kontroli

Wdrozenie procedury
ochrony sygnalistow

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1917 z 23 paz-
dziernika 2019 r. w sprawie ochrony 0séb zglaszajacych naruszenia praw
Unii! zobowigzuje kraje cztonkowskie do stworzenia podstaw prawnych
procedury ujawniania nieprawidtowosci lub naduzy¢é w instytucjach
publicznych i prywatnych. Nowa regulacja prawna sprawi, ze przed
Najwyzszg Izbg Kontroli pojawi sie szereg wyzwan, ale tez otworza
nowe mozliwosci, ktérych umiejetne wykorzystanie znacznie zwiekszy
efektywno$¢ dzialar kontrolnych. W artykule oméwiono pojecia sygna-
lizacji (z ang. whistleblowingu) oraz podstawowy zakres przedmiotowy,
do ktérego ma zastosowanie. Przedstawiono definicje sygnalisty, wska-
zano na konieczno$¢ opracowania odpowiedniej wewnetrznej procedury
zglaszania naruszen i wdrozenia $rodkéw ochrony informatoréw. Przed-
stawiono problemy, ktére moga pojawic sie ze wzgledu na obowigzek
zachowania tajemnicy kontrolerskiej oraz lojalnosci wobec pracodawcy.
[stotna rozwazang kwestig jest tez wykorzystanie sygnalizacji w planowa-
niu i przeprowadzaniu kontroli.

' Dz.U.L305226.11.2019, s. 1, dalej: dyrektywa.
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ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

Uwagi ogoélne

W Polsce brakuje kompleksowej regu-
lacji naktadajacej obowiazek ochrony
sygnalisty przez podmioty dzialajace
zaréwno w sektorze publicznym, jak
i prywatnym. Ograniczonej ochrony
mozna upatrywaé w regulacji dotyczacej
skargiwnioskéw oraz przy naruszeniu
tajemnicy przedsiebiorstwa w zwigzku
zujawnieniem nieprawidlowosci, uchy-
bienia, dziatania z naruszeniem prawa,
gdy nastapito to dla ochrony interesu
publicznego?. Wdrozenie w bankach i in-
stytucjach finansowych instrumentéw
pozwalajacych na przekazywanie infor-
macji o nieprawidtowosciach miato cha-
rakter incydentalny i wigzato sie gléwnie
ze zwalczaniem korupcji i procederu
prania brudnych pieniedzy?, a takze ko-
nieczno$cia dostosowania niektérych

regulacji do wigzacego Polske prawa
miedzynarodowego®.

System ochrony sygnalistéw jest w rézny
sposéb uregulowany w poszczegdlnych kra-
jach czlonkowskich Unii Europejskie;j®.
W prawodawstwie unijnym przez wiele lat
takze nie bylo jednolitej procedury obstugi
zgloszeri dokonywanych przez sygnalistéw
orazzasad ochrony takich oséb przed dzia-
faniami odwetowymi. Zmieni sie to do-
piero po implementaciji przez kraje czton-
kowskie dyrektywy. Prawodawca unijny
zdecydowat sie bowiem na instytucjonal-
ne rozwigzanie problemu przez przyjecie
dyrektywy i wdrozenie norm prawnych
ustalajacych minimalny standard jedno-
litych zasad ochrony sygnalistéw.

Do tej pory polski ustawodawca nie dat
pracownikom zglaszajacym naduzycia lub
naruszenia prawa gwarancji w postaci ade-
kwatnych srodkéw ochrony prawnej zapew-
niajacych, ze nie spotkaja sie z odwetem.

2 Patrzart. 225 ustawy z 14. 6.1960 Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 . poz. 256, ze zm.),
oraz art. 11 ust. 8 ustawy z 16.4.1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2020 r. poz. 1913).
O potrzebie generalnej regulacji dotyczacej statusu sygnalistow wspomina M. Btachucki: Skargi, wnioski
i petycje — powszechne $rodki ochrony prawnej, Wroctaw 2017, s. 14. Obowiazujace regulacje dotyczace
ochrony pracownikéw-sygnalistow omawia szczegdtowo H. Szewczyk: Ochrona prawna pracownikéw-
-sygnalistéw (uwagi de lege lata i de lege ferenda), ,,Przeglad Sadowy” nr 1/2020, s. 14-18.

3 Warto tu wskaza¢ np. art. 9 ust. 2a ustawy z 29.8.1997 — Prawo bankowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1896),
na podstawie ktérego w systemie zarzadzania bankiem, jako instytucja zaufania publicznego, musiat sie
znalez¢ bezpieczny kanat anonimowego zgtaszania naruszen.

* Przyktadowo mozna wskaza¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr596,/2014 2 16.4.2014
w sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace dyrektywe 2003,/6,/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE
oraz zmiane dokonana w zwiazku z wykonaniem postanowien tego rozporzadzenia w art. 25e ustawy
z 29.7.2005 o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2020 r. poz. 89, ze zm.) nakazuje sie w nim
spétkom prowadzacym rynek regulowany wdrozy¢ procedury anonimowego zgtaszania naruszen przepiséw
prawa wskazanemu cztonkowi zarzadu a w szczegélnych przypadkach — radzie nadzorczej. naruszen prawa
oraz procedur i standarddw etycznych obowiazujacych w firmie inwestycyjnej. W ramach tych procedur nalezy
zapewni¢ pracownikom, ktérzy zgtaszaja naruszenia, ochrone co najmniej przed dziataniami o charakterze
represyjnym, dyskryminacja lub innymi rodzajami niesprawiedliwego traktowania. Wiecej na ten temat
patrz M. Bartosiewicz: Ochrona sygnalistéw w Polsce — ktérych firm dotyczy, , Rzeczpospolita” z 19.2.2020,
<www.rp.pl> (dostep 30.11.2020).

> Motyw 4, zdanie 1 dyrektywy.
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Elzbieta Jarzecka-Siwik

,Teoretycznie dziataja oni w interesie praco-
dawcy, jednak wbrew temu moga spotkac
sie z zarzutem narazenia dobrego imienia
firmy na szwank czy poméwienia. Moga
wiec obawiac¢ sie wniesienia przeciwko
sobie pozwu o naruszenie débr osobistych
czy prywatnego aktu oskarzenia o zniesta-
wienie, a to skutecznie odstrasza ich od zgla-
szania czasem nawet powaznych naduzy¢
(w tym przestepstw), ktérych ujawnienie
lezaloby w interesie pracodawcy lub w in-
teresie publicznym”®. Na polskim ustawo-
dawcy cigzy teraz obowiazek transpozycji
przepiséw unijnych, co pozwoli wypetni¢
luke zwigzana ze wspomnianym brakiem
kompleksowej regulacji. Wazniejsze wydaje
sie jednak dokonanie przez ustawodawce
wyboru zakresu i standardu ochrony sy-
gnalistéw.

W doktrynie sygnalizacja’ jest definio-
wana w sposéb ogélny, jako ujawnienie
w interesie publicznym, przez osobe znaj-
dujaca sie wewnatrz organizacji, informaciji
o nieprawidlowosciach w niej wystepuja-
cych, podmiotom zainteresowanym prawi-
dtowym funkcjonowaniem tej organizacji®.

Najwyzsza Izba Kontroli, podobnie jak
wiele innych podmiotéw publicznych
i prywatnych, stanie wkrétce przed wy-
zwaniem dotyczacym wdrozenia systemu
ochrony sygnalistéw, ale tez wykorzystania
zgloszen o nieprawidlowosciach w cza-
sie planowania i podejmowania dziataf
kontrolnych.

& H. Szewczyk: Ochrona prawna..., op.cit., s. 18.

Cel regulacji

Ochrona oséb zglaszajacych lub ujaw-
niajacych publicznie naruszenia prawa
jest waznym elementem oddolnego prze-
ciwdziatania zagrozeniom, czy wrecz
szkodom, dla interesu publicznego,
a takze dobra spotecznego. Potencjalni
sygnalisci w obawie przed negatywny-
mi konsekwencjami (np. rozwigzaniem
stosunku pracy, obnizeniem wynagro-
dzenia, pietnowaniem w Srodowisku
pracy) czesto rezygnuja ze zglaszania
swoich spostrzezer lub podejrzef. Re-
gulacja zawarta w dyrektywie dotyczy
sektora publicznego oraz prywatnego
i ma na celu poprawe egzekwowania
prawa Unii w okreslonych dziedzinach
(art. 1 dyrektywy), poniewaz sygnalisci
,dostarczaja informacji na potrzeby kra-
jowych i unijnych systeméw egzekwo-
wania prawa, umozliwiajac skuteczne
wykrywanie przypadkéw naruszenia
prawa Unii, prowadzenie postepowan
wyjaéniajagcych w sprawie tych narusze
orazich $cigania, tym samym zwiekszajac
przejrzystos¢ i rozliczalnos¢™.
Sygnalizacja dotyczy informowania mie-
dzy innymi przez obecnych lub bylych
pracownikéw o nielegalnych, niewtasci-
wych, niebezpiecznych lub nieetycznych
praktykach w miejscu pracy'®. Ochrona
nalezy wiec obja¢ osoby zglaszajace naru-
szenia niezaleznie od tego czy w $wietle
prawa krajowego sa one kwalifikowane

7 Z ang. whistleblowing, pochodzace od to blow a whistle — gwizdaé, raportowac.
8 M. Maciejewski: Whistleblowing. Instytucja i jej rola w ksztattowaniu odpowiedzialnosci w administracji [w:]
Odpowiedzialno$¢ administracji i w administracji, red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 341-358.

® Motyw 2 dyrektywy.

10" A, Berger: Jaka ma byc¢ rola sygnalisty w firmie, , Rzeczpospolita” z 7.4.2018,< www.rp.pl> (dostep 30.11.2020).
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jako naruszenia prawa administracyjne-
go, prawa karnego czy naruszenia innego
rodzaju'’.

Celem dyrektywy jest ustanowienie mi-
nimalnych norm zapewniajacych wysoki
poziom ochrony 0séb zglaszajacych réznego
typu nieprawidtowosci po to, aby popra-
wic egzekwowanie prawa i polityk Unii
we wskazanych dyrektywa dziedzinach.
Prawodawca unijny podkresla, ze tak
okreslony cel nie moze zostac osiggniety
przez pafistwa cztonkowskie dziatajace sa-
modzielnie lub w sposéb nieskoordynowa-
ny. Stad konieczna byta interwencja na po-
ziomie UE". Nalezy doda¢, ze pafistwa
czlonkowskie moga zdecydowa¢ o roz-
szerzeniu zakresu stosowania przepiséw
krajowych takze nainne dziedziny w celu
zapewnienia kompleksowych i spéjnych
regulacji dotyczacych ochrony sygnalistéw
na poziomie krajowym (motyw 5 i 104
oraz art. 2 ust. 2 dyrektywy).

Definicja sygnalisty

Sygnalista'3, w mysl przepiséw dyrektywy,
to osoba fizyczna, ktéra zglasza lub ujawnia
publicznie informacje na temat naruszen
w kontekscie zwigzanym z wykonywang

praca (art. 5 pkt 7). Powigzanie z praca
oznacza zaréwno wykonywanie pracy w ra-
mach trwajacego stosunku pracy, takiego,
ktéry ustat albo dopiero ma by¢ nawiaza-
ny, jak i dziatalno$¢ w ramach wsp6lpracy
w charakterze wykonawcéw, podwyko-
nawcéw, dostawcow, a takze wspdlnikéw,
akcjonariuszy, wolontariuszy oraz stazy-
stéw, nawet jesli nie otrzymuja wyna-
grodzenia za prace (art. 4 w zw. z art. 5
pkt 7). Dla przyznania statusu sygnalisty
nie ma znaczenia, czy zglaszajacy jest oby-
watelem Unii, czy tez pafistwa trzeciego'.
Passtwo czlonkowskie moze rozszerzy¢
definicje sygnalisty w akcie normatyw-
nym wydanym w zwigzku z implemen-
tacjg dyrektywy'.

Trzeba podkresli¢, ze nie kazde zglosze-
nie uzasadnia przyznanie ochrony sygna-
liscie. Ochrone prawng sygnalista uzyska
oile zaistnieja tacznie wskazane nizej wa-
runki. Przede wszystkim musi posiadac in-
formacje, ktére §wiadcza o wystepowaniu
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu pod-
miotu publicznego lub prywatnego w dzie-
dzinie objetej zakresem przedmiotowym
dyrektywy. Nieprawidlowosci te polegaja
na dzialaniu lub zaniechaniu niezgodnym

Warto przypomnieé, ze ochrone sygnalistow, ale tylko w zwiazku z naruszeniem prawa karnego, uwzgled-
niono w projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego z 8.1.2018 wpisanego do wykazu prac legislacyj-
nych Rady Ministréw pod nr UD314. W projekcie tej ustawy, w art. 2 ust. 1 pkt 15, przyjeto, ze sygnalista
jest osoba fizyczna lub przedsiebiorca, ktorych wspdtpraca z wymiarem sprawiedliwoéci polegajaca na zgto-
szeniu informacji o mozliwo$ci popetnienia przestepstwa przez podmiot, z ktérym jest zwigzana umowa
o prace, stosunkiem stuzbowym lub innym stosunkiem umownym moze niekorzystnie wptynac na jej sytu-
acje zyciowa, zawodowa, materialna i ktorej prokurator przyznat status sygnalisty. Dokument opublikowany
na stronie <https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465433/12465434/dokument324982.pdf>
(dostep 30.11.2020).

Patrz motyw 108 dyrektywy.

Ang. whistleblower, potocznie takze demaskator lub informator.

Motyw 32 dyrektywy.

15 W art. 4 ust 1 dyrektywy mowa jest o jej stosowaniu ,,co najmniej” do oséb wymienionych w tym przepisie.
Oznacza to zatem otwarty katalog podmiotéw, ktéry moze by¢ rozszerzony w krajowym porzadku prawnym.

ORI
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z prawem i przez to godzeniu w interes
publiczny. Przy tym, musza by¢ uzasad-
nione podstawy aby sadzi¢, ze informacje
na temat naruszen sa prawdziwe, a zatem
oparte na faktach. Rzecz jasna sygnalista
nie musi wiedzie¢ wszystkiego o okolicz-
no$ciach w jakich nastgpilo naruszenie.
Ocena prawdziwosci zarzutéw zawartych
w zgloszeniu nastapi w drodze tzw. dziatafi
nastepczych'®, w tym np. w toku poste-
powania wyja$niajacego prowadzonego
przez odbiorce zgloszenia lub wlasciwy
organ. Jezeli w trakcie dzialaf nastep-
czych okaze sie, ze nie doszto do opisa-
nych w zgloszeniu nieprawidtowosci,
to zglaszajacy zachowa status sygnalisty
i przynalezng ochrone, o ile informacje
stanowigce podstawe zgloszenia byty praw-
dziwe, a samo zgloszenie dokonane zo-
statlo w dobrej wierze. Ochrona prawna
nie przyshuguje w razie dokonania zglosze-
nia w wyniku zemsty, zgloszenia niepo-
waznego albo wprowadzajacego w btad.
Takie zgloszenie stanowi w §wietle dyrek-
tywy naduzycie i nie zasluguje na ochro-
ne". Dodatkowo, sygnalista podejmujac
dziatania powinien wykorzystaé¢ kanaty
przeznaczone do takich zgloszen (art. 6
ust. 1 dyrektywy).

Odnotowac nalezy, ze dyrektywa zo-
bowiazuje do objecia ochrona szerokie-
go kregu os6b, nie tylko sygnalistow.
Warunkiem jest, aby miaty one udzial
w dokonaniu zgloszenia przez sygnali-
ste lub byly z nim powiazane (np. krew-
ni, wspétpracownicy), a przez to nara-
zone na dziatania odwetowe z powodu

Elzbieta Jarzecka-Siwik

dokonania zgloszenia (art. 4 ust. 4 dyrek-
tywy i motyw 41).

Zakres przedmiotowy
zgtoszenia naruszen

W art. 2 ust. 1 dyrektywy wskazano dzie-
dziny, w ktorych zgloszenie naruszef musi
by¢ objete ochrong przed dziataniami od-
wetowymi. Obszar ten jest szeroki i obej-
muje m.in.: zamdwienia publiczne, ustugi,
interesy finansowe Unii, produkty i rynki
finansowe oraz zapobieganie praniu pie-
niedzy i finansowaniu terroryzmu, bez-
pieczefistwo produktéw i ich zgodnos¢
zwymogami, bezpieczefistwo transportu,
bezpieczefistwo zywnosci, ochrone srodo-
wiska, ochrone konsumentéw, ochrone ra-
diologiczna, zdrowie publiczne czy ochro-
ne danych osobowych. Prawodawca unijny
uznal, ze jest to wspdlny, minimalny zakres
przedmiotowy objety ochrong. Moze zo-
staé rozszerzony przez ustawodawce kra-
jowego przy implementacji dyrektywy
do krajowego porzadku prawnego (art. 2
ust. 2 dyrektywy i motyw 5).

Podczas analizy zakresu przedmioto-
wego okreslonego w dyrektywie zasta-
nawia przede wszystkim pominiecie ob-
szaru obejmujacego Srodowisko i warun-
ki pracy. Wydaje sie, ze powinna to by¢
jedna z pierwszych dziedzin, ktérg pan-
stwa czlonkowskie uwzglednia przy im-
plementacji dyrektywy. Juz teraz bowiem
judykatura ksztattuje praktyke ochrony
sygnalistéw. Pandemia zweryfikowala
wiele metod zgtaszania nieprawidlowo-
Sci. W piSmiennictwie prawniczym zwraca

16 Pojecie ,dziatania nastepcze” zostato zdefiniowane w art. 5 pkt 12 dyrektywy.

17 Patrz motyw 32 i 102 dyrektywy.

12 KONTROLA PANSTWOWA
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sie uwage, ze ,przypadki karania sygnali-
stéw za dokonywanie zgloszeh w medial-
nych sprawach wskazuja na koniecznos¢
podjecia dalszych prac nad odpowiednimi
regulacjami”'®.

Formy i kanaty
sygnalizowania naruszenia

Unijny prawodawca okreslit sposéb i formy
sygnalizowania naruszen. Modelowo przy-
jat trzyelementowsg strukture sygnalizowa-
nia naruszef, skorzystanie z ktérej upraw-
nia do ochrony przed dziataniami odweto-
wymi. Zgodnie z przepisami dyrektywy
pafistwa cztonkowskie maja wprowadzic¢
regulacje, ktéra bedzie gwarantowac:
* wewnetrzne kanaty dokonywania zglo-
szen funkcjonujace w strukturze organiza-
cyjnej podmiotu prywatnego lub publicz-
nego zobowiazanych do ochrony sygna-
listéw (art. 7);
* zewnetrzne kanaly dokonywania zglo-
szefi w wyznaczonych do tego organach
(art. 11);
* ujawnienie publiczne przez podanie in-
formaciji o naruszeniach do publicznej wia-
domosci, ale przy spetnieniu warunkéw
opisanych w art. 15 dyrektywy.
Generalnie mozna powiedzie¢, ze pre-
ferowane jest korzystanie z kanatéw we-
wnetrznych. W motywie 47. dyrektywy
uzasadnia sie to potrzeba szybkiego do-
tarcia odpowiednich informacji do oséb,
kt6re maja najwieksze mozliwoéci zbadania

problemu oraz uprawnienia do jego roz-
wigzania, o ile jest to mozliwe. W takiej
sytuacji, to podmiotom zobowigzanym
do ustanowienia tych kanatéw powinno
zaleze¢ na uksztattowaniu takiej kultury
organizacyjnej, aby zacheca¢ sygnalistow
do raportowania wewnatrz organizaciji
i nieprzekazywania informacji o niepra-
widlowosciach organom zewnetrznym
czy tez opinii publicznej. W motywie
47 podkreslono, ze: ,Zasada ta powinna
przyczynic sie do promowania w organi-
zacjach dobrej komunikacji i spolecznej
odpowiedzialnosci przedsiebiorstw, gdzie
osoby dokonujace zgloszenia postrzega sie
jako osoby istotnie przyczyniajace sie do sa-
modzielnej naprawy i doskonato$ci w ra-
mach organizacji”.

W przypadku, gdy osoby dokonujace
zgloszenia uwazaja, ze naruszeniu nie
mozna skutecznie zaradzi¢ w ramach
danej organizacji, maja prawo skorzystac¢
z kanaléw zewnetrznych (art. 7 ust. 2 dy-
rektywy i motyw 63). Kazdorazowo, przed
podjeciem ostatecznej decyzji o wyborze
kanatu, sygnalista powinien rozsadnie oce-
ni¢, czy zgloszenie dokonane w taki sposéb
odniesie pozadany skutek.

Ujawnienie publiczne kwalifikuje do ob-
jecia sygnalisty ochrona dopiero po wyko-
rzystaniu przez niego kanatéw wewnetrz-
nych i zewnetrznych, gdy w zwiazku
ze zgloszeniem nie podjeto odpowied-
nich dzialaf, np. naruszenie nie zostato

18 ¥ Napiorkowski: Wiptyw pandemii na ochrone sygnalistow , Rzeczpospolita” z 6.10.2020. Autor opisuje przypadki
ujawniania nieprawidtowosci w réznych krajach, poczynajac od casusu chinskiego lekarza dra Li Wenlianga,
ktéry upublicznit informacje o epidemii spowodowanej wirusem SARS-CoV-2. Autor stusznie podkresla,
ze ,podstawowe zatozenia ochrony prawnej sygnalistow maja tylko sens, jesli sa w stanie sprostac¢ wyzwaniom

rzeczywistych przypadkéw wzietych z zycia”,

<https://www.rp.pl/Firma/310069959-Wplyw-pandemii-na-ochrone-sygnalistow.html> (dostep 4.12. 2020).

- 143 -

Nr 2/marzec-kwiecien/2021 13



kontrola i audyt

nalezycie zbadane lub nie doszto do od-
powiednich dziatafi zaradczych (art. 15
ust. 1 lit. a dyrektywy). Ocena, czy dzia-
fania byly odpowiednie bedzie zaleze¢
od okolicznosci kazdej sprawy i charakteru
naruszenia'”. Bez wykorzystania kanatéw
wewnetrznych i zewnetrznych ujawnienie
publiczne kwalifikuje do ochrony osobe
zglaszajaca naruszenie, gdy:

* s3 uzasadnione podstawy, aby sadzi¢,
7ze istnieje bezposrednie lub oczywiste za-
grozenie dlainteresu publicznego lub ryzy-
ko wystapienia nieodwracalnej szkody albo
* s3 uzasadnione podstawy, by sadzic¢,
ze w przypadku dokonania zgloszenia ze-
wnetrznego tej osobie beda grozi¢ dziata-
nia odwetowe lub

* istnieje niewielkie prawdopodobiefistwo
skutecznego zaradzenia naruszeniu z uwagi
na szczegblne okoliczno$ci sprawy, takie
jak mozliwo$¢ ukrycia lub zniszczenia do-
wodéw lub mozliwos¢ istnienia zmowy
miedzy organem a sprawca naruszenia
lub udziatu organu w naruszeniu (art. 15
ust. 1 lit. b dyrektywy).

Ujawnienie publiczne jest kanatem do
zgloszenia naruszen powigzanym z pod-
stawowym prawem czlowieka i obywa-
tela do wolnosci wypowiedzi. Zapewnia
tez wolno$¢ i pluralizm mediéw. Infor-
macje o nieprawidfowos$ciach moga by¢
przekazane opinii publicznej za posred-
nictwem prasy, platform online lub me-
diéw spotecznosciowych, a takze parla-
mentarzystom, radnym, organizacjom
spotecznym czy zwigzkom zawodowym.
Wszystkie te podmioty s3 zobowigzane

19 Patrz motyw 79 dyrektywy.
20 Motyw 53 i art. 9 ust. 2 dyrektywy.
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do zachowania poufnosci i ochrony da-
nych sygnalisty.

Zgloszenia naruszenia mozna dokona¢
podajac swoje dane osobie przyjmujacej
zgloszenie albo uczynic to anonimowo. Pro-
cedury przyjete w ramach poszczegdlnych
kanatéw powinny umozliwia¢ ,dokonywa-
nie zgloszen na piSmie oraz przekazywa-
nie zgloszer droga pocztows, za posred-
nictwem fizycznych skrzynek na skargi
lub na platformie on-line, intra- lub in-
ternetowej, badZ dokonywanie zgloszen
ustnie, za posrednictwem ,gorace;j linii”
lub innego systemu komunikaciji glosowej.
Na wniosek osoby dokonujacej zgloszenia
kanaty takie powinny réwniez umozliwia¢
dokonywanie zgloszen za posrednictwem
bezposrednich spotkan, w rozsadnym ter-
minie”?.

Procedury zgtoszen
wewnetrznych i zewnetrznych

Utworzenie wewnetrznego kanatu wigze
sie ze wskazaniem specjalnej komérki
w strukturze organizacyjnej podmiotu
lub zapewnieniem, ze osoby trzecie dzia-
lajace poza podmiotem zobowiazanym,
beda zajmowac sie zgltoszeniami. Osoby
trzecie podejmujace sie realizacji tego za-
dania, musza przy tym spetni¢ wszystkie
podstawowe warunki do odpowiedniego
zalatwienia zgloszenia, ustalone dla kana-
16w wewnetrznych.

Okreslono je w art. 9 ust. 1 dyrekty-
wy. Podstawowa kwestig jest wyznaczenie
0s6b podejmujacych dziatania nastepcze.
Majg postepowac z nalezyta starannoscia,
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komunikowa¢ sie z osoba dokonujaca
zgloszenia i w razie potrzeby zwraca¢ sie
do niej o dalsze informacje oraz przekazy-
wac jej informacje zwrotne. Musza dzia-
ta¢ bezstronnie, w sytuacji nieistnienia
konfliktu intereséw, bo tylko tak mozna
budowa¢ zaufanie do calego systemu sy-
gnalizowania nieprawidtowosci. Dotyczy
to réwniez sytuacji, gdy zgloszenie byto
anonimowe.

Kolejnym elementem niezbednym
w tym systemie jest rozpoznawanie zglo-
szefi w sposéb bezpieczny i zapewniajacy
ochrone tozsamosci sygnalisty oraz os6b
wymienionych w zgloszeniu. Nalezy za-
dba¢ o to, aby uniemozliwi¢ dostep do tych
danych nieupowaznionym.

W procedurze wewnetrznej trzeba za-
gwarantowac sygnaliScie potwierdzenie
przyjecia zgloszenia w terminie siedmiu
dni od jego otrzymania. Nastepnie, w roz-
sadnym terminie, nieprzekraczajacym
trzech miesiecy od daty zgloszenia, nalezy
przekaza¢ informacje zwrotne o podjetych
dziataniach. Jezeli termin ten nie zosta-
nie zachowany sygnalista moze zglosi¢
dang nieprawidlowos¢ za posrednictwem
kanatéw zewnetrznych, czyli organowi
wyznaczonemu. Wydaje sie, ze takim ze-
whnetrznym organem moze by¢ wyznaczo-
ny organ $cigania lub kontroli.

Organy zewnetrzne, ustalajac swoja pro-
cedure zglaszania naruszer,, musza zapew-
ni¢ speltnienie warunkéw opisanych wyzej,
a dodatkowo musza poinformowac sygna-
liste o ostatecznym wyniku postepowan
wyjaéniajacych uruchomionych na skutek
danego zgloszenia. Jezeli w sprawie ko-
nieczne jest prowadzenie dalszego poste-
powania (np. administracyjnego, podatko-
wego czy karnego), to organy zewnetrzne
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powinny wlasciwym instytucjom przeka-
za informacje zebrane w zwiazku ze zglo-
szeniem w celu przeprowadzenia dalszego
postepowania (art. 11 ust. 2 dyrektywy).

Sygnali$ci moga nie umie¢ wlasciwie
oceni¢ wagi zglaszanych naruszen. Dlatego
w dyrektywie wskazano, ze pafistwa czlon-
kowskie sg uprawnione do wprowadzenia
regulacji zezwalajacej wlasciwym orga-
nom, po dokonaniu nalezytej oceny sprawy,
na uznanie, ze naruszenie ma ,wyraznie
niewielka wage” i nie wymaga podjecia
dalszych dzialan nastepczych. Skutkuje
to zakoficzeniem postepowania. Zamknie-
cie procedury nie moze jednak wpltywaé
na ograniczenie ochrony sygnalisty, ktére-
go trzeba powiadomic o decyzji, podajac
jej uzasadnienie (art. 11 ust. 3).

Wdrozenie wlasciwej procedury zgta-
szania naruszen wymaga zastosowania
optymalnych rozwigzan organizacyj-
nych i technicznych umozliwiajacych
poufnos¢ oraz staty monitoring tocza-
cych sie spraw. Oznacza to réwniez ko-
nieczno$¢ prowadzenia czynnos$ci wyja-
$niajacych tak, aby nie zdradzi¢ zrédta
zgloszenia (art. 16 ust. 1) oraz zapewnic
bezpieczne przechowywanie dokumen-
tacji (art. 12 ust. 1). Dyrektywa prze-
widuje réwniez prowadzenie rejestru
zgloszen, niezaleznie od wyniku ewen-
tualnych dalszych czynnosci wyjasnia-
jacych (art. 18).

Wszystkie podmioty zobowigzane do
ustanowienia kanaléw zgtaszania nieprawi-
dtowosci maja obowigzek jasnoi przystep-
nie informowa¢ o procedurach dokony-
wania zgloszer wewngtrznych izewnetrz-
nych. Przyktadowo takie ,informacje moga
by¢ umieszczane w widocznym miejscu
dostepnym dla wszystkich takich os6b

Nr 2/marzec-kwiecie/2021 15



Elzbieta Jarzecka-Siwik

kontrola i audyt

oraz na stronie internetowej podmiotu,
a takze moga by¢ uwzgledniane w pro-
gramach kurséw i szkolefi na temat etyki

. : z 2]
1UCZCIWOSC1 ~.

Srodki ochrony sygnalistéw

Dyrektywa naktada na pafistwa cztonkow-
skie obowigzek zapewnienia minimalnego
zakresu ochrony sygnalistéw i czlonkéw
ich rodzin, a takze 0s6b wspoétdziataja-
cych znimi. W tym celu zostat okreslony
katalog $rodkéw ochrony.

Podstawowym srodkiem ochrony jest za-
chowanie poufnosci tozsamosci zgtaszaja-
cego. Bez jego wyraznej zgody nie wolno
ujawni¢ danych osobowych na zadnym
etapie wyja$niania sprawy. Wyjatkiem
moze by¢ jedynie udostepnienie danych
sygnalisty oraz informacji dotyczacych
zgloszenia, gdy jest to konieczne, aby za-
gwarantowac prawo do obrony przystu-
gujace osobie, ktérej dotyczy zgloszenie
w zwiazku z prowadzeniem postepowania
wyijasniajacego lub sadowego. Udostep-
nienie danych w tym przypadku musi by¢
poprzedzone powiadomieniem sygnalisty
i przestaniem mu pisemnego wyjasnienia
powodéw udostepnienia poufnych danych
(art. 16 ust. 21 3 dyrektywy).

Najwazniejszym srodkiem ochrony
sygnalistéw jest zakaz stosowania akcji
odwetowych jako reakcji na zgloszenie
nieprawidlowosci. Obejmuje on kiero-
wanie grézb, a takze podejmowanie ja-
kichkolwiek préb dziatafi odwetowych.
W art. 19 dyrektywy wskazano katalog
zakazanych dziatar. Naleza do nich przede

2 Motyw 59 dyrektywy.
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wszystkim te zwiazane z trwatoscia i sta-
bilnoscia stosunku pracy, takie jak m. in.
rozwigzanie stosunku pracy, nieprzedtu-
zenie umowy o prace na czas okreslony,
zawieszenie w wykonywaniu czynnosci,
przymusowy urlop bezptatny, degradacja,
negatywna ocena, przeniesienie na inne
stanowisko, obnizenie wynagrodzenia,
czy zmiana godzin pracy, a takze stoso-
wanie kar dyscyplinarnych lub sabotowa-
nie rozwoju zawodowego przez wstrzyma-
nie awansu czy tez pozbawienie dostepu
do szkoler podnoszacych kwalifikacje.
Dyrektywa zabrania podejmowania ja-
kichkolwiek dziatafi dyskryminujacych
i mobbingowych. W odniesieniu do wy-
konawcéw lub ustugodawcéw zabrania
wypowiadania uméw cywilnoprawnych,
odbierania licencji lub zezwolen czy blo-
kowania mozliwosci zawarcia kontraktéw
z innymi podmiotami na skutek wpisa-
nia na tzw. nieformalng branzowg czarna
liste. Zakazuje réwniez dziatas ukierun-
kowanych na podwazenie wiarygodno-
§ci sygnalisty, w tym rozpowszechniania
oczerniajacych go informaciji w mediach
spotecznosciowych lub wystania na bada-
nia psychiatryczne.

W szczegdlny sposdb sygnalisci sa chro-
nieni w postepowaniach sagdowych wszcze-
tych przez nich po wytoczeniu powddztwa
o odszkodowanie, gdy szkoda powstata
na skutek dziatan odwetowych. Istnieje
woéwcezas domniemanie takich przyczyn
szkody, a zatem zmieni sie rozklad ciezaru
dowodu. To pozwany (np. pracodawca) be-
dzie musiatudowodni¢, ze nie podejmowat

~ 146 -



Wdrozenie procedury ochrony sygnalistow

kontrola i audyt

nielegalnych dziatan odwetowych (art. 21
ust. 5 dyrektywy).

Dla zapewnienia skutecznosci §rod-
kéw ochrony sygnalistéw oczekuje sie
od pafistw cztonkowskich ustanowienia
sankcji o charakterze karnym, cywilnym
lub administracyjnym. W szczegdlnosci
sankcje karne powinny by¢ wprowadzo-
ne w stosunku do oséb, ktére podejmuja
dziatania odwetowe, naruszaja obowiazek
poufnodci lub utrudniaja zglaszanie nie-
prawidlowosciiw ten sposéb zniechecaja
sygnalistéw do dziatania. Ustanowione
sankcje maja by¢ skuteczne, proporcjo-
nalne i odstraszajace. Takie same sankcje
musza by¢ ustanowione takze wobec sy-
gnalistow, ktérzy niezgodnie z przepisami,
boz pelnym rozeznaniem i celowo dokonali
zgloszenia lub ujawnienia publicznego nie-
prawdziwych informacji, godzac w dobre
imie podmiotu, ktérego takie falszywe
zgloszenie dotyczy (art. 23 dyrektywy).

Gwarancja ochrony przyznanej sygnali-
stom powinno by¢ zapewnienie im w kra-
jowym porzadku prawnym wlasciwych
$rodkéw wsparcia. Mowa tu o bezptat-
nym dostepie do informacji oraz porad
natemat s1u2qcych im praw, a nawet po-
mocy prawnej w postepowaniach karnych
i innych. Pafstwa cztonkowskie moga
réwniez zapewnic sygnalistom pomoc
finansowa i wsparcie psychologiczne,
udzielane w toku postepowania sadowe-
go. Pomoc ta w stosownych przypadkach
powinna by¢ §wiadczona przez centrum
informacyjne lub jeden, wyraznie okre-
Slony, niezalezny organ administracyjny
(art. 20 dyrektywy). Dodatkowo sygna-
listéw ma wspiera¢ swoisty immunitet,
zapewniajacy wylaczenie odpowiedzial-
nosci za zgloszenia, ktére moga wyczerpac
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znamiona zniestawienia, naruszenia ta-
jemnicy, przepiséw o ochronie danych
osobowych. Warunkiem, jest jednak ist-
nienie uzasadnionych podstaw, by sadzic,
ze zgloszenie lub ujawnienie publiczne
jest niezbedne do ujawnienia naruszenia
zgodnie z prawem. Spelnienie tego wa-
runku pozwala sygnali$cie wystapic
o umorzenie postepowania (art. 2lust. 7
dyrektywy).

Ochrona sygnalisty w oczekiwaniu
na implementacje dyrektywy

W obecnym stanie prawnym w Polsce
ochrona sygnalisty wcale nie jest iluzo-
ryczna. Praktyka sadowa wskazuje na sto-
sowanie instytucji prawnych dotyczacych
zwalczania dyskryminacji do ochrony pra-
cownikéw sygnalizujacych nieprawidto-
wosci w miejscu pracy. Dzialania odwe-
towe pracodawcy w takich sprawach sa
traktowane przez judykature jako nad-
uzycie prawa.

Jako przyktad mozna wskaza¢ sprawe
zawisla w Sadzie Okregowym w Kaliszu,
sygn. akt V P 20/17, z powddztwa funk-
cjonariuszy — wyktadowcéw Centralne-
go Osrodka Szkolenia Stuzby Wiezien-
nej w Kaliszu o dyskryminacje z powodu
ujawnienia nieprawidlowosci w miejscu
pracy. W zwigzku z ich zgloszeniem funk-
cjonariusze zostali przeniesieni do stuzby
winnych jednostkach, odlegtych o kilkaset
kilometréw od dotychczasowego miejsca
zatrudnienia.

Sad Okregowy w Kaliszu w wyroku
z 1 lipca 2019 r. uwzglednit powédztwo.
Uznal, ze nastgpito naduzycie prawa
do czasowego delegowania pracownika,
za$ jako przestanke dyskryminacji potrak-
towat zasygnalizowanie nieprawidlowosci.
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Rzecznik Praw Obywatelskich uznat
ten wyrok za precedensowy. Stwierdzit,
ze wobec braku przepiséw o ochronie sy-
gnalistéw wskazanie przez Sad kryterium
sygnalizowania przez pracownika niepra-
widlowosci jako przestanki dyskryminacji
otwiera realng droge do uzyskania ochro-
ny. Jest to istotne z tego powodu, ze prag-
matyki stuzbowe formacji mundurowych
nie zawieraja zadnych $rodkéw ochrony
i s3 tak ,skonstruowane, ze funkcjona-
riuszowi bedgcemu ,sygnalista” mozna
realnie ,dokuczy¢” przez m.in. zastoso-
wanie takich niedookreslonych przesta-
nek jak ,wazne przyczyny”, ,gwarancja
rekojmi”, interes stuzby” czy ,wazny in-
teres stuzby”?2,

Stanowisko Sadu Okregowego w Ka-
liszu jest zbiezne z linig orzecznicza Eu-
ropejskiego Trybunalu Praw Czlowie-
ka w Strasburgu (ETPC) w odniesieniu
do ochrony sygnalistéw. Ochrone te ETPC
wywodzitz wolno$ci wyrazania opinii gwa-
rantowanej przezart. 10 ust. 1 Konwencji
o0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci sporzadzonej w Rzymie
4 listopada 1950 r.* Trybunat podkreslat,
ze wolno$¢ ta powinna by¢ rozumiana sze-
roko z wylaczeniem jedynie spraw natury
czysto prywatnej. W sprawach sygnalistéw

orzecznictwo ETPC réwnie szeroko przyj-
mowalo rozumienie dziatania w interesie
publicznym?*.

Przyktadem takiego podejscia moze
by¢ sprawa Brigitte Heinisch przeciwko
Niemcom (skarga nr 28274/08), doty-
czaca publicznego ujawnienia naruszen
w podmiocie prywatnym —w domu opie-
ki dla senioréw. Nieprawidtowosci doty-
czyly niewystarczajacej liczby personelu
do zapewnienia opieki pensjonariuszom
oraz fatszowania dokumentacji. Zgloszenie
naruszef, w pierwszej kolejnosci zostalo
dokonane kanatem wewnetrznym w for-
mie pisma do dyrekcji placéwki o wyeli-
minowanie nieprawidlowosci. Z uwagi
na brak reakcji pracodawcy sygnalistka
powiadomita prokurature. Pracodawca
podjat wobec niej dziatania odwetowe
w postaci dyscyplinarnego zwolnienia
z pracy. Sady pracy w Niemczech uznaty
zwolnienie za zgodne z prawem wskazujac
jako przyczyne dziatanie na szkode praco-
dawcy. ETPC wwyrokuz 21 lipca 2011 r.
podkreslit, ze réwniez w relacjach pomie-
dzy podmiotami prywatnymi pafistwo
ma obowiazek ochrony prawa do wolno-
$ci wypowiedzi, zwlaszcza ze zgloszenia
dokonano w dobrej wierze i w interesie
publicznym?.

22 <https://www.infor.pl/prawo/praca/pracownik-przed-sadem/3049233,0ddelegowanie-sygnalisty-do
-odleglych-miejsc-naduzyciem-prawa-RPO.html>. Stanowisko RPO w tej sprawie jest dostepne na stronie
<https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-w-sprawie-funkcjonariuszy-sluzby-wieziennej-przeniesionych
-do-innej-jednostki> (dostep 7. 12. 2020).

% Dz.U.z 1993 r. nr 61 poz. 284, ze zm.

2% Patrz orzecznictwo oméwione w Stanowisku Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie ochrony zwal-
nianych funkcjonariuszy zgtaszajacych nieprawidtowosci w stuzbach mundurowych (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>.

% Szerzej na ten temat patrz K. Dulewicz: Sygnalisci pod unijna ochrona, ,,Rzeczpospolita” z 12.4.2018,
<https://archiwum.rp.pl/artykul /1370837-Sygnalisci-pod-unijna-ochrona.html> (dostep 7.12.2020).

R
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Problemy i wyzwania dla NIK
Sygnalizacja a lojalno$¢
wobec pracodawcy

Lojalno$¢ pracownika jest cecha, ktéra
czesto decyduje o ocenie wykonywania
obowigzkéw stuzbowych. To jedna z war-
tosci docenianych w etyce wielu zawo-
déw. Dotyczy to réwniez kontroleréw
NIK. W tym kontekscie zglaszanie na-
ruszefh moze nie by¢ akceptowane w §ro-
dowisku pracy®. Poniewaz jednak coraz
wiecej oséb zwraca uwage na $rodowi-
sko, w ktérym pracuje, konieczna bedzie
—moim zdaniem —zmiana optyki w ocenie
wykonywania podstawowych obowiaz-
kéw pracowniczych. Nalezy przypomnied,
zezgodniezart. 100§ 112 pkt 41 6 ustawy
7 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy? pra-
cownik jest obowiazany wykonywac prace
sumiennie i starannie, stosowac sie do po-
leceni przetozonych, ktére dotycza pracy,
jezeli nie s3 one sprzeczne z przepisami
prawa lub umowg o prace, a takze dba¢
o dobro zaktadu pracy, chroni¢ jego mienie
orazzachowywac w tajemnicy informacje,
ktérych ujawnienie mogloby narazi¢ praco-
dawce na szkode oraz przestrzega¢ w zakta-
dzie pracy zasad wspétzycia spotecznego.

N

W orzecznictwie uksztaltowat sie po-
glad, ze wskazane wyzej obowiazki wyni-
kaja z potrzeby respektowania szczegélnej
zasady lojalno$ci pracownika wzgledem
pracodawcy?®. Ujawnianie nieprawidlo-
wosci tylko pozornie stoi w sprzeczno-
$ci z zasadg lojalnosci, w istocie jednak
jest to dzialanie w interesie pracodawcy,
ktéry reagujac na zgloszenie moze unik-
nac strat nie tylko wizerunkowych, lecz
réwniez materialnych. Stusznie zwraca sie
uwage w piSmiennictwie, ze w pragmaty-
kach stuzbowych nie znajdujemy ,wska-
zéwek jak ma postapi¢ funkcjonariusz,
ktéry jest swiadkiem naduzy¢, natomiast
opisana zostata zasada lojalnosci wobec
urzedu, przelozonych, kolegéw i podwtad-
nych. Zaktada ona m.in. powSciagliwos¢
w publicznym wypowiadaniu pogladéw,
szczegblnie gdy moga podwazad zaufanie
obywateli do tych instytucji. Paradoksalnie
sygnalistéw oskarza sie o to, ze narazaja
swéj urzad na utrate spolecznego zaufa-
nia, mimo ze sami daja $wiadectwo walki
z patologiami i szanse na oczyszczenie sie
znich”?. W $wietle powyzszego wielkim
wyzwaniem bedzie zmiana podej$cia za-
réwno pracownikéw, jak i kierownictwa

5 A. Rutkowska, A.Kantor-Kilian: Akceptacja sygnalistéw w miejscu pracy i wdrozenie ich ochrony

przez dyrektywe UE, <https://www.rp.pl/Sady-i-prokuratura/306109988-Akceptacja-sygnalistow
-w-miejscu-pracy-iwdrozenie-ich-ochrony-przez-dyrektywe-UE.html> (dostep 3.12.2020).

o
N

Dz.U. z2020r. poz. 1320.

2 Patrz np. wyrok Sadu Najwyzszego z 2.3.2011, sygn. akt || PK 204/10, <http://www.sn.pl/Sites/orzecz-
nictwo/Orzeczenia2/11%20PK%20204-10-1.pdf> oraz postanowienie Sadu Najwyzszego z 23.5.2014, sygn.
akt Il PK 32/14, Lex nr 2026395. Tak samo w powotanej sprawie Brigitte Heinisch przeciwko Niemcom (skar-
ga nr 28274/08) ETPC wskazat, ze pracownicy sa zobowigzani wobec swojego pracodawcy do lojalnoéci,
powsciagliwosci i dyskreciji. Obowiazek lojalnosci jest wyrazniejszy w przypadku funkcjonariuszy publicz-
nych i pracownikéw sektora publicznego niz pracownikéw, ktérych stosunki zostaty uregulowane prawem
prywatnym. W kazdym konkretnym przypadku charakter i zakres lojalno$ci ma wptyw na sposéb oceny praw
pracownika i pozostajacych z nim w konflikcie intereséw pracodawcy. K. Dulewicz: Sygnalisci..., op.cit.

2 M. Waszak: Sygnalisci zadbaja o uczciwe urzedy, ,Rzeczpospolita” z 14.4.2020. <https://www.rp.pl/

Urzednicy/304139983-Koronawirus-sygnalisci-zadbaja-o-uczciwe-urzedy.html> (dostep 5.12.2020).
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do tworzenia warunkéw umozliwiajacych
sygnalizowanie nieprawidlowosci w dobrze
pojetym interesie calej instytucji, stuzace
budowaniu jej autorytetu.

Zgtoszenie naruszenia
a tajemnica kontrolerska

Tajemnice kontrolerska ustanawia art. 73
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli*’. Jej przedmiotem s3 in-
formacje, ktére pracownik NIK uzyskat
w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw
shuzbowych. Sygnalista, dokonujac zglosze-
nia naruszen przy wykorzystaniu kanatéw
wewnetrznych, nie naruszy obowiazku
ochrony tajemnicy kontrolerskiej, ponie-
waz przekaze informacje osobie uprawnio-
nej bedacej réwniez pracownikiem NIK.
Informacje te zostang wiec ,udostepnio-
ne” zgodnie z prawem, ale nie ,ujawnio-
ne”. Nie mozna w tym przypadku méwic¢
o0 naruszeniu tajemnicy kontrolerskiej.
W obecnym stanie prawnym, czyli bez
zmiany ustawy o NIK, przy wykorzystaniu
kanatéw zewnetrznych albo ujawnieniu
publicznym, pracownik dokonujacy zgto-
szenia powinien miec zgode prezesa NIK
na przekazanie informaciji, a tym samym
zwolnienie z obowiazku zachowania ta-
jemnicy. Takie zwolnienie moze by¢ udzie-
lone w akcie prawa wewnetrznego. Brak
zwolnienia formalnie oznacza, ze sygnalista
informujacy o naruszeniu dopuszcza sie
czynu zabronionego opisanego w art. 266
Kodeksu karnego, nie ma bowiem kontra-
typuuchylajacego bezprawnos¢ tego czynu.
Przy implementacji dyrektywy na-
lezy wprowadzi¢ regulacje dotyczaca

30 Dz.U.z2020r. poz. 1200, ze zm.
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zwolnienia sygnalistéw z obowiazku za-
chowania pewnych rodzajéw tajemnic
zawodowych, np. tajemnicy kontroler-
skiej, zwlaszcza gdy przekazanie infor-
macji w ramach sygnalizacji ma na celu
ochrone uzasadnionego interesu prawego
lub ochrone interesu publicznego. Taka
regulacja bedzie odpowiada¢ wymogom
dyrektywy. W motywie 36 wskazano bo-
wiem, ze: ,Osoby, ktére pozyskuja zgta-
szane przez siebie informacje w ramach
swojej dzialalnosci zawodowe;j i naraza-
ja sie tym samym na ryzyko dziatad od-
wetowych w miejscu pracy, na przyktad
z uwagi na fakt, ze dopuszczaja sie na-
ruszenia obowiazku dochowania tajem-
nicy lub obowiazku lojalnosci, wymagaja
szczegdlnej ochrony prawnej”. Bez zmiany
ustawowej tylko prezes NIK moze w ra-
mach swych kompetencji zwolni¢ sygna-
liste z obowigzku zachowania tajemnicy,
co spowoduje, ze ten ostatni nie zostanie
pociagniety do odpowiedzialno$ci karnej
lub dyscyplinarnej za naruszenie tajemni-
cy kontrolerskiej.

Nieco wezszy zakres ochrony przed od-
powiedzialnoscia karng okresla wspomnia-
ny juz wezesniej art. 21 ust. 7 Dyrektywry,
zgodnie z ktérym sygnalisci majg prawo
wystapi¢ o umorzenie postepowania.

Weryfikacja i analiza sygnatéw

Kolejne wyzwanie obejmuje stworzenie
wewnetrznych kanatéw zglaszania naru-
szefi iustalenie procedury analizy i wery-
fikacji naptywajacych sygnatéw. To w jaki
sposéb i kto rozpatrzy zgloszenia bedzie
mialo niezwykle istotne znaczenie nie tylko
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ze wzgledu na zapewnienie poufnosci.
Takie osoby powinny posiada¢ duza wie-
dze merytoryczng, budzi¢ zaufanie i cie-
szy¢ sie autorytetem wsréd pracownikéw.

Bardzo wazng kwestig przy ksztattowa-
niu trybu analizowania zgloszen bedzie
ich wstepna ocena pod katem poziomu
zagrozenia naruszenia dla funkcjonowania
instytucji. Trzeba ustali¢ kryteria, ktérych
spetnienie bedzie wymagato wnikliwych
dziatar. Naptyw spraw blahych moze istot-
nie utrudni¢ sprawng obstuge zgloszefi.
Z drugiej strony, nawet pozornie nieistotne
naruszenie moze stanowic jedynie wierz-
chotek , géry lodowe;j” i wskazywac na po-
wazne problemy. Rozwaga osoby przyjmu-
jacej zgloszenia bedzie tu nie do przecenie-
nia. Uwazam, ze za istotne zawsze trzeba
uzna¢ naruszenie, ktére moze implikowac
zwiazek miedzy podanymi przez sygna-
liste okoliczno$ciami, a odpowiedzialno-
$cig pracodawcy w sferze karnej, cywilnej
albo administracyjnej. Trzeba jednak pod-
kresli¢, ze procedura wewnetrzna nie moze
przewidywaé pozostawiania zgloszenia
bez jakiejkolwiek weryfikacji. Oznacza
to, Ze nie mozna pominac takiego sygna-
tu, w ktérym sa tylko uzasadnione obawy
lub podejrzenia. W sprawach o mniejszej
wadze, albo w takich, ktére dotyczg juz
zgloszonego naruszenia takze wymagana
jest staranno$¢ przed zamknieciem proce-
dury (motyw 70 dyrektywy). Jednoczesnie
w procedurze nalezy wyraznie zastrzec,
ze nie zostang objete ochrong osoby zgta-
szajace informacje publicznie dostepne
albo informacje majace charakter plotek
(motyw 43 dyrektywy).

31 Patrz motyw 89 dyrektywy.
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Czas pokaze czy system sygnalizacji
nie zostanie zdeprecjonowany przezzgta-
szanie spraw nieistotnych. Wiaze sie
to takze z odpowiednimi dziataniami in-
formacyjnymi i edukacyjnymi®'.

Z kolei wrazie zgloszenia nieprawidlowosci,
ktére moga wskazywac na uzasadnione podej-
rzenie mozliwosci popelnienia przestepstwa
—moim zdaniem — dziatania nastepcze powin-
ny sprowadzac sie do zabezpieczenia dowo-
déw i przekazania sprawy organom Scigania.
Odpowiednio, podobne dziatania powinny
dotyczy¢ takze czynéw majacych charakter
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
lub przewinienia dyscyplinarnego.

Prowadzenie i wykorzystywanie
rejestru zgtoszen

Kazdy podmiot zobowigzany bedzie mu-
sial prowadzi¢ rejestr wszystkich zgloszen,
umozliwiajacy wyszukanie kazdego z nich.
Dotyczy to réwniez Izby (art. 18 ust. 1 dy-
rektywy). Istotniejsza dla NIK jest jednak
mozliwo$¢ wykorzystania takich rejestréw
prowadzonych przez podmioty podlegajace
kontroli. W motywie 86 dyrektywy zawarto
sugestie, aby pafistwa czlonkowskie przewi-
dziaty w swoich regulacjach ,w stosownych
przypadkach, mozliwo$¢ wykorzystania
informacji otrzymanych w drodze zglo-
szeti jako dowodu w ramach dziatad zwia-
zanych z egzekwowaniem prawa”. Wydaje
sie, ze takie glebokie sieganie do wszystkich
informacji zebranych w ramach weryfikacji
zgloszen moze nie by¢ uprawnieniem na-
czelnego organu kontroli. Niemniej sam
rejestr, o ile bedzie w nim wskazany przed-
miot naruszenia, stanie sie bardzo cennym
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zrédtem danych do analizy ryzyka wysta-
pienia nieprawidlowosci przy planowaniu
i przeprowadzaniu kontroli.

Poufnos$¢ danych sygnalisty a dowéd
z wyjasnien lub zeznan $wiadka

Prawodawca unijny przywigzuje wielka
wage do ochrony poufnosci sygnalisty. Zo-
bowiazuje pafistwa cztonkowskie do wpro-
wadzenia w krajowym ustawodawstwie
odpowiednich srodkéw zapewniajacych
zaréwno poufno$¢ tozsamosci, jak i wszel-
kich informacji, ktére moglyby bezpo-
s$rednio lub posrednio prowadzi¢ do zi-
dentyfikowania sygnalisty (art. 16 ust. 1
dyrektywy). Obowiazek ten nie dotyczy
sytuagji, gdy osoba dokonujaca zgloszenia
celowo ujawnita swoja tozsamo$¢ w kon-
tekscie ujawnienia publicznego.
Wryjatkowo ujawnienie tozsamosci sy-
gnalisty bedzie uprawnione, gdy okaze sie
to niezbedne w prowadzonych przez or-
gany krajowe postepowaniach wyjasnia-
jacych lub postepowaniach sadowych,
wtym w celu zagwarantowania prawa
do obrony przystugujacego osobie, ktérej
dotyczy zgloszenie (art. 16 ust. 2 dyrek-
tywy). Ocena koniecznosci i proporcjo-
nalnosci ograniczenia ochrony sygnalisty
w poszczegdlnych postepowaniach be-
dzie nalezata do krajowego ustawodawcy.
Nie nalezy sie jednak spodziewac, ze ogra-
niczenie to bedzie skuteczne takze w po-
stepowaniu kontrolnym. W takiej sytu-
acji kontroler NIK nie bedzie mégt zada¢

informacji o sygnalistach w celu odebra-
nia od nich wyjasnien lub przestuchania
w charakterze §wiadkéw, oczywiscie zwy-
jatkiem tych, ktérzy zglosili naruszenie
w trybie ujawnienia publicznego.

Podsumowanie

1. Transpozycja przepiséw dyrektywy do pol-
skiego systemu prawa nie bedzie fatwa. Wpro-
wadzenie przez ustawodawce przemy$lanej
regulacji z pewnoscia utatwi podmiotom zo-
bowiazanym wdrozenie wewnetrznej pro-
cedury spelniajacej unijne wymogi ochro-
ny sygnalistéw. Stuszne jest twierdzenie, ze:
Postulowane zmiany w prawie i stworzenie
kompleksowej regulacji w sprawie sygnalizacji
w zatrudnieniu powinny mie¢ trzy podsta-
wowe cele: ochrone interesu publicznego,
ochrone interesu pracodawcy (organizacji)
oraz ochrone interesu osoby zatrudnionej,
ktéra sygnalizuje nieprawidfowosci”*2. Warto,
aby Izba wzieta aktywny udziat w pracach
legislacyjnych, poniewaz przyblizy to zrozu-
mienie zamystu ustawodawcy i uatwi inter-
pretacje przepiséw. Nie wiadomo, czy NIK
bedzie brana pod uwage jako organ zewnetrz-
ny do przyjmowania zgloszen. Gdyby tak
sie stalo, to udziat w pracach legislacyjnych
wydaje sie konieczny.

2. Duzym wyzwaniem bedzie zmiana
mentalnosci i zbudowanie pozytywnego
wizerunku sygnalistéw. Nalezy juz teraz
zadbac o propagowanie zasad ich ochrony
i tworzy¢ klimat zachecajacy sygnalistow
do korzystania z wewnetrznych kanatéw

32 A. Wojciechowska-Nowak: Zafozenia do ustawy o ochronie 0oséb sygnalizujacych nieprawidtowosci w sro-
dowisku zawodowym. Jak polski ustawodawca moze czerpac z doswiadczer panstw obcych? Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2012, <http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Przeciw%20Korupcji/zalozenia-do-ustawy-o-ochronie-sygnalistow.pdf> (dostep 7.12.2020).
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informowania o nieprawidtowosciach.
Trzeba promowa¢ tego typu postawy
i oczekiwac od kierownictwa przyzwole-
nia na otwarte méwienie o problemach.
Jako dobrg praktyke z przesztosci mozna
wskaza¢ wdrazanie procedur antymobbin-
gowych i zwigzana z tym akcje szkoleniows.
3. Wyzwaniem dla NIK bedzie tez ustale-
nie poufnych, skutecznych kanatéw i pro-
cedury dokonywania zgloszeni. Towarzy-
szy¢ temu musi wyznaczenie bezstronnej
osoby do podejmowania dzialaf nastep-
czych w zwiazku ze zgloszeniem. Warto
byloby wspétpracowaé w tych sprawach
ze zwigzkiem zawodowym.

4. Zglaszanie nieprawidlowo$ci powinno
by¢ traktowane w kategoriach narzedzia
zarzadzania ryzykiem, ktére pozwala iden-
tyfikowac slabe punkty, usprawnia¢ proce-
sy zarzadcze oraz wprowadzi¢ innowacje.

Warto na to patrze¢ jak na kanat komuni-
kacji miedzy pracownikami i pracodawcg,
ktéry dostarcza mu niezbednej wiedzy
o biezacej kondycji instytucji i zastrzeze-
niach zespotu®.

5. Kolejne wyzwania beda sie wiazac¢ zkon-
trola wdrozenia zasad i procedury ochrony
sygnalistéw w jednostkach kontrolowa-
nych. Dyrektywa wymaga bowiem do-
konywania nie rzadziej nizraz na trzy lata
przegladu procedur (art. 14). Komplekso-
wa kontrola NIK pozwoli na ocene dziatari
podmiotéw publicznych w tej dziedzinie.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
radca prawny; doradca prawny

w Departamencie Prawnym

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

3 Szerzej patrz G. Makowski i M. Waszak: Ustawa o ochronie sygnalistéw w Polsce — o potrzebie i perspek-
tywach jej wprowadzenia, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016, s. 3.

Artykut wyraza poglady autora i nie nalezy ich przypisywaé instytucjom, z ktérymi jest zwigzany.

Stowa kluczowe: sygnalista, whistleblowing, dyrektywa, ochrona prawna, procedury sygnalizowania
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ABSTRACT

Introduction of Whistleblowers Protection Procedure — Challenges to NIK

In Poland, there are no comprehensive regulations to impose the obligation to protect
whistleblowers by entities both in the public and private sectors. Limited protection
can be found in the regulation related to complaints and motions, and to the breach of
trade secret with regard to disclosing irregularities, negligence, illicit actions, when it
is justified with public interest protection. The system for whistleblowers’ protection
is regulated in various ways in the European Union Member States. The EU legislatu-
re for many years did not provide for a unified procedure for serving whistleblowing,
nor for protecting whistleblowers from retaliation. This situation will change once the
Member States introduce the Directive (EU) 2019/1937 of the European Parliament
and of the Council of 23 October 2019 on the protection of persons who report bre-
aches of Union law. It obliges the Member States to provide legal basis for a procedure
to report irregularities or misuse in public and private institutions. The Polish legisla-
tor is now obliged to transpose the Union’s regulations, which will allow to elimina-
te the current lack of comprehensive provisions. However, it seems more necessary
to decide on the scope and norms for whistleblower protection. The Supreme Audit
Office, as many other public and private entities, will soon have to face the challenge
of implementing a system for protecting whistleblowers, as well as for using reported
irregularities during audit planning and during auditing. In the article, the notion of
whistleblowing has been discussed, as well as the scope where it applies. The defi-
nition of a whistleblower is also presented, and the need for an appropriate internal
procedure to report breaches, and to introduce measures to protect whistleblowers.
The article also identifies problems that may arise in relation to the obligation to keep
auditor’s secrecy, and loyalty to the employer. An important issue is also how whistle-
blowing is to be used in audit planning and realisation.

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Legal Advisor, Departament of Legal Affairs of NIK

Key words: whistleblowing, whistleblower, directive, legal protection, whistleblowing procedure
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