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WSTEP

Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej dnia 23 pazdziernika 2019 r. przyjety Dyrektywe
w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii zobowigzujgcg panstwa cztonkowskie
do wdrozenia systeméw zapewniajgcych obstuge i ochrone sygnalistéw przez wprowadzenie
skutecznych, poufnych i bezpiecznych kanatéw zgtosze oraz uniemozliwienie podjecia dziatan
odwetowych w stosunku do sygnalistdw przez osoby lub instytucje, ktdrych dokonywane zgtoszenia
dotycza do dnia 17 grudnia 2021 r. W konsekwencji do dnia 17 grudnia 2021 r. jednostki samorzadu
terytorialnego w celu wykonania obowigzkéw natozonych Dyrektywa zobowigzane beda
do wprowadzenia polityk irozwigzan skierowanych zasadniczo do pracownikéw, ktére zapewnig
transpozycje Dyrektywy do wewnetrznych aktéw samoregulacji w sposéb adekwatny do wielkosci,
struktury organizacyjnej i specyfiki danej JST.

Szukajac odpowiedzi na pytanie jak zasadniczo powinna wygladac polityka w sprawie ochrony
sygnalistéw mozna siegngé do kadru z filmu Stanistawa Barei Mis, w ktdrej Ryszard Ochddzki, prezes
Klubu Sportowego , Tecza” wchodzi do swojego gabinetu po godzinie spowiedzi w szafie pracownikow
i widzgc zatamanego Jana Hochwandera rozpoczyna dialog:

- Co Cisie stato?

- Stuchaj, jak Ty wyszedtes wbiegt tu jaki$ facet i zaczat gadaé do szafy wierszem! A potem
zaspiewat piosenke na Twojg czes¢!

- Piosenke?

- Gdybys Ty styszat te bzdury...

Prezes Ochdodzki wtgcza nagranie opinii wyrazonych przez pracownikdw w ramach cotygodniowe;j
spowiedzi w szafie, na ktérym stychac ,,tubu dubu, tubu dubu, niech Zyje nam prezes naszego klubu,
niech Zyje nam”, po czym zwraca sie do Hochwandera:

-To Jarzabek, dobry trener.

Powyisza, kultowa i przerysowana scena jest doskonatym przyktadem tego, jak system
dokonywania zgtoszen naruszen objetych zakresem stosowania Dyrektywy wyglagdac nie powinien.
Zaprezentowany model jest bowiem catkowicie sprzeczny z gtdwnymi zatozeniami Dyrektywy,
jakimisg poufnos$¢ osdb dokonujgcych zgtoszern (Ochddzki wprost wskazuje autora piosenki)
oraz poufnos¢ informacji przekazywanych w ramach zgtoszenia, w tym w szczegdlnosci konieczno$¢
zapewnienia braku dostepu oséb nieuprawnionych do tresci przekazywanych informacji (nagranie
zostato odtworzone w obecnosci osoby postronnej).

Po ustaleniu, czego nalezy wystrzega¢ sie przy przygotowywaniu systemu w sprawie
przyjmowania zgtoszen naruszen i ochrony sygnalistéw, ponizej zostanie podjeta proba przedstawienia
kluczowych pojec i zatozen, na jakich oparta zostata Dyrektywa oraz elementéw, ktore nalezatoby brac
pod uwage przy wdrazaniu Dyrektywy w system wewnetrzny organizacji danej jednostki.
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PRZYCZYNA REWOLUCII, CZYLI DYREKTYWA
2019/1937 Z DNIA 23 PAZ[’)ZIERNIKA 2019 R.

W SPRAWIE OCHRONY OSOB ZGtASZAJACYCH
NARUSZENIA PRAWA UNII

1.1. Skad sygnalisci znaleili sie w jednostkach samorzadu terytorialnego?

W jednostkach samorzadu terytorialnego sygnalisci funkcjonujg od zawsze. Sygnalistg jest bowiem —
w pewnym uproszczeniu - kazda osoba, ktéra dokonuje zgtoszen odpowiednim instytucjom
o nieprawidtowosciach wystepujgcych w funkcjonowaniu danej jednostki.

Nie ulega watpliwosci, ze do dziatan bezprawnych i przypadkéw naduzywania prawa moze dojsé
w kazdej organizacji, niezaleznie od tego, czy jest ona organizacjg prywatng czy publiczng, czy jest duza
czy mata. Powyzszg opinie zdajg sie podziela¢ obywatele Polski, ktérzy w ramach specjalnego badania
Eurobarometr 470 dotyczacego korupcji wskazali, ze w ocenie ponad 50% ankietowanych korupcja
w Polsce wystepuje zaréwno w lokalnych, regionalnych jak i krajowych instytucjach publicznych?.
Przy czym dziatania niepozgdane wystepujace w poszczegdlnych instytucjach to nie tylko korupcja -
moga przybieraé¢ wiele réznych form, takich jak naduzycia finansowe, zaniedbanie obowigzkéw
lub niedbalstwo. Truizmem jest, ze powyzsze dziatania w stosunku do ktdrych nie zostang podjete
stosowne dziatania zaradcze i nastepcze, mogg wyrzadzi¢ szkode szeroko rozumianemu interesowi
publicznemu®. Przy czym nie jest to jedynie kwestia braku zaufania do organéw wtadzy publicznej
przektadajgca sie na jakosc zycia obywateli poszczegdlnych panstw cztonkowskich, ale réwniez wyrazny
wydzwiek o charakterze finansowym. Jak wynika z badania przeprowadzonego przez Komisje
w 2017 r., w ktdrym przedstawiono powigzane z opisang sytuacjg czynniki wywierajgce negatywny
wplyw na prawidtowe funkcjonowanie jednolitego rynku, szacunkowo w samym obszarze zaméwien
publicznych brak ochrony sygnalistéw naraza UE jako catos$¢ na straty rzedu 5,8-9,6 miliardéow euro
rocznie. Powyzsze uzasadnia wyprowadzenie wniosku, ze sygnalisci mogg odgrywac bardzo istotng
role w zakresie oddolnego egzekwowania przepisow prawa przektadajacych sie na jakosc
funkcjonowania instytucji pafistwowych jak i na sytuacje poszczegdlnych obywateli Unii Europejskiej.
Zasadniczo bowiem, najwczesniej o takich dziataniach dowiadujg sie osoby pracujgce dla danej
organizacji lub utrzymujace z nig kontakt w zwigzku ze swojg dziatalnoscig zawodowg, dlatego tez sg
najlepiej usytuowane do tego, by powiadomi¢ o problemie podmioty zdolne do jego rozwigzania.
Przy czym nie jest zaskakujgce, ze osoby posiadajgce wiedze w zakresie poszczegdlnych
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nieprawidtowosci zwigzanych ze stosowaniem prawa niechetnie dzielg sie takimi informacjami.
Jak wynika z w/w specjalnego badania Eurobarometr 470 dotyczacego korupcji* 81% Europejczykow
wskazato, ze nie zgtosito przypadkéw korupcji, ktérych doswiadczyto lub ktérych byto swiadkiem.
85% respondentdw, ktérzy wzieli udziat w konsultacjach publicznych zorganizowanych przez Komisje
w 2017 r., uwaza, ze pracownicy bardzo rzadko lub rzadko zgtaszajg obawy dotyczgce potencjalnego
zagrozenia lub potencjalnej szkody dla spoteczeristwa ze strachu przed konsekwencjami prawnymi
i finansowymi. Tym samym, czynnikiem hamujgcym dziatania potencjalnych sygnalistéw jest obawa
przed negatywnymi konsekwencjami i to wystepujacymi zarowno w sferze zawodowej jak i spoteczne;.
Nie trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej osoba zatrudniona na stanowisku urzedniczym
bedzie miata obawy przed zgtoszeniem przetozonym, ze jej kierownik jako oferte najkorzystniejszg
wybiera te ztozong przez kolege ze szkolnej tawki, mimo ze nie jest ona ofertg najkorzystniejszg ztozona
w postepowaniu przetargowym. Konsekwencje takiego dziatania mogg by¢ daleko idace
- jak rozwigzanie stosunku pracy, czy tez mniej jaskrawe - jak wstrzymanie awansu, brak uwzglednienia
przy nagrodach czy ostracyzm wewnatrzzaktadowy — nikt przeciez nie lubi donosicieli. Z analogicznym
oporem przed zgtoszeniem naruszenia moze miec réwniez do czynienia Wykonawca sktadajgcy oferte
w tym postepowaniu. Skutkiem dokonania zgtoszenia o nieprawidtowosciach mogg by¢ trudnosci
w wygraniu kolejnych postepowan przetargowych — niezaleznie od obowigzujgcych przepiséw, ryzyko
wczesniejszego rozwigzania umowy czy nadszarpniecie reputacji przedsiebiorstwa. Nawet
w przypadku wyboru oferty ztozonej przez Wykonawce w tym postepowaniu, wejscie w otwarty
konflikt z osobami odpowiedzialnymi za realizacje zamdwienia ze strony Zamawiajgcego nie wrozy
dobrze przebiegajgcej wspdtpracy przy wykonaniu umowy. W zwigzku z czym nie sposéb sie dziwic,
ze osoby posiadajgce wiedze o nieprawidtowosciach w danych instytucjach bardzo czesto odstepujg
od ,zrobienia czego$ z tym”.

Dostrzegajgc potencjat korzysci ptynacych ze wspédtpracy z sygnalistami oraz uwarunkowania
spoteczno — gospodarcze, w szczegdlnosci ryzyko podjecia dziatan odwetowych w stosunku
do sygnalistow stanowigcych gtéwny czynnik niezgtaszania nieprawidtowosci Komisja Europejska
uznata za konieczne zobowigzanie panstw cztonkowskich UE do wprowadzenia w ramach krajowych
porzadkéw prawnych systemu rozwigzan zmierzajgcych z jednej strony do jak najwczesniejszego
wykrywania niepozadanych zachowan oddziatujgcych na zakres i skuteczno$¢ stosowania prawa
unijnego, w szczegdlnosci zwigzanego z unijnym budzetem, a z drugiej chronigcych sygnalistéw
przed dziataniami odwetowymi. W konsekwencji Komisja Europejska opracowata wniosek z dnia
23 kwietnia 2018 r. w sprawie Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb
zgtaszajgcych przypadki naruszenia prawa Unii COM/2018/218 final - 2018/0106 (COD), ktdry zostat
pozytywnie rozpatrzony. Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej dnia 23 pazdziernika 2019 r.
przyjety Dyrektywe 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osdb zgtaszajgcych
naruszenia prawa Unii (Dz. U. U.E. L 305/17, zwana dalej ,,Dyrektywa”). | tak wtasnie sygnalisci pojawili
sie w ramach prawnych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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1.2. Podstawowe zatozenia Dyrektywy

Celem Dyrektywy jest zobowigzanie panstw cztonkowskich do wprowadzenia w krajowych porzadkach
prawnych systemu, ktéry przez zapewnienie minimalnej ochrony sygnalistdw zacheci sygnalistéw
do dokonywania zgtoszern naruszen praw Unii i w konsekwencji przyczyni sie do przeciwdziatania
przypadkom naruszania prawa Unii oraz poprawy sytuacji w zakresie egzekwowania przepiséw prawa
Unii. Na poziomie Unii, dokonywane przez sygnalistéw zgtoszenia i ujawnianie publiczne dotyczgce
naruszen stanowig jeden z elementéw oddolnego egzekwowania prawa i polityk Unii. Tym samym
dostarczajg one informacji na potrzeby krajowych i unijnych systeméw egzekwowania prawa,
umozliwiajgc skuteczne wykrywanie przypadkéw naruszenia prawa Unii, prowadzenie postepowan
wyjasniajacych w sprawie tych naruszen oraz ich scigania, tym samym zwiekszajgc przejrzystosc
i rozliczalno$é®. Dlatego tez podstawowym zatozeniem Dyrektywy jest utworzenie przez kazde panstwo
cztonkowskie warunkéw prawnych zapewniajgcych mozliwo$¢ przekazywania przez sygnalistéw
informacji o naruszeniach prawa Unii objetych zakresem przedmiotowym Dyrektywy, efektywna
procedure przyjmowania i rozpatrywania zgtoszen oraz zaktadajgcg podejmowanie stosownych,
adekwatnych dziatan nastepczych oraz gwarantujgcg ochrone sygnalistom przez:

Panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do wdrozenia w krajowych porzadkach prawnych
przepisOw rangi ustawowej, wykonawczych i administracyjnych, ktére beda zapewniaty mozliwos¢
dokonywania zgtoszen naruszen na trzech poziomach:

= wewnetrznym,

= zewnetrznym,

= ujawnienia publicznego.

1.2.1. Wewnetrzne kanaty zgtoszen

Wewnetrzny poziom zgtaszania naruszen to utworzenie kanatéw zgtoszen i procedur na potrzeby
dokonywania zgtoszen przez podmioty prawne w sektorze prywatnym i publicznym. Pod pojeciem
podmiotu prawnego nalezy rozumiec¢ kazdg osobe fizyczng lub osobe prawng utworzong i uznawang
w Swietle prawa krajowego, unijnego lub miedzynarodowego posiadajgca osobowos$¢ prawng
oraz zdolno$¢ do czynnosci prawnych®. W polskim systemie prawnym jest to osoba fizyczna, osoba
prawna oraz jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej, jezeli posiada zdolnos¢
prawna. Przektadajac to na grunt jednostek samorzadu terytorialnego do utworzenia wewnetrznych
kanatow zgtoszen i procedur zobowigzane bedg gminy, powiaty i wojewddztwa. Zgodnie z art. 8 ust. 9
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Dyrektywy Panstwa cztonkowskie mogg zwolni¢ z obowigzku utworzenia wewnetrznych kanatéw
i procedur gminy:

a) liczace mniej niz 10 000 mieszkancow,

b) zatrudniajgce mniej niz 50 pracownikow.

W zwigzku z czym do czasu ustanowienia przez polskiego prawodawce przepisdow
implementujgcych Dyrektywe do krajowego porzadku prawnego nalezatoby przyjgé, ze wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane bedy do utworzenia wewnetrznych kanatéw
zgtoszen procedur na potrzeby dokonywania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych.

Kwestig otwartg — uzalezniong od brzmienia przepiséw ustawy — jest to, czy do utworzenia
wewnetrznych kanatéw zgtoszen zobowigzane beda jednostki organizacyjne jednostek samorzadu
terytorialnego. Gwoli przypomnienia, jednostki organizacyjne tworzone przez jednostki samorzadu
terytorialnego mogg zaréwno posiadac osobowos¢ prawng (np. spotki komunalne) jak i by¢ tworzone
jako jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej 7 . Jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej to te, o ktérych stanowig przepisy ustawy o finansach publicznych,
tj. jednostki budzetowe, zaktady budzetowe czy samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej.
Cechg charakterystyczng w/w podmiotdw jest brak osobowosci prawnej i zdolnosci sgdowej,
co w swietle art. 8 ust. 1 Dyrektywy przemawiatoby za uznaniem, ze sg to podmioty zwolnione
z obowigzku utworzenia wewnetrznych kanatéw zgtoszen i procedur. Jednakze nie mozna pomingc
okolicznosci, ze jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej sg samodzielnymi
pracodawcami samorzagdowymi w ramach wyodrebnionych struktur organizacyjnych posiadajgcymi
zdolno$¢ do zatrudniania pracownikéw & . Jednym z podstawowych zatozerr Dyrektywy jest
umozliwienie dokonywania zgtoszen wewnetrznych w ramach organizacji, w ktérej pracuja. Zgtoszenia
wewnetrzne sg réwniez najlepszym sposobem na przekazanie informacji osobom, ktére moga
przyczyni¢ sie do wczesnego i skutecznego wyeliminowania zagrozeri dla interesu publicznego?®.
Tym samym patrzagc na zasadniczy cel Dyrektywy, jakim jest stworzenie dogodnych warunkow
dokonywania zgtoszen informacji pozyskanych w zwigzku z wykonywang dziatalnoscia zawodowa.
zasadnym zdawatoby sie przyjecie, ze wewnetrzne kanaty zgtoszen i procedury winny réwniez zostac
utworzone w ramach jednostek organizacyjnych jednostek samorzgdu terytorialnego. Ponadto
jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej w przypadku posiadania samodzielnosci
finansowej mogg by¢ samodzielnym zamawiajagcym (np. szkota)'°. Majgc na uwadze brzmienie motywu
53 Dyrektywy, zgodnie z ktéorym w celu zapewnienia, w szczegélnosci, przestrzegania przepiséw
dotyczacych zaméwien publicznych w sektorze publicznym obowigzek ustanowienia wewnetrznych
kanatéw dokonywania zgtoszen powinien miec¢ zastosowanie do wszystkich instytucji zamawiajgcych
i podmiotéw zamawiajacych na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym. Nalezatoby wiec przyjaé,
ze rowniez samodzielni zamawiajgcy w rozumieniu ustawy Prawo zamowiend publicznych bedg
zobowigzani do utworzenia wewnetrznych kanatéw zgtoszen iprocedur. Za takim zakresleniem
podmiotéw zobowigzanych do utworzenia wewnetrznych kanatéw zgtoszen i procedur opowiada sie
rowniez projekt ustawy przygotowanej przez Fundacje im. Stefana Batorego, Helsinskg Fundacje Praw
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Cztowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych®!, ktéry w art. 6 przewiduje
obowigzek wprowadzenia wewnetrznych procedur zgtaszania nieprawidtowosci w jednostkach
sektora finanséw publicznych, a wiec we wszystkich jednostkach organizacyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Podkreslenia wymaga okoliczno$¢, ze Dyrektywa zaktada minimalne normy
zapewniajace poziom ochrony 0s6b zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii'?, w zwigzku z czym nie mozna
wykluczyé, ze polski ustawodawca z uwagi na specyfike podmiotéw sektora publicznego rozszerzy
literalny zakres obowigzku stosowania Dyrektywy na wszystkie jednostki organizacyjne jednostek
samorzgdu terytorialnego. Rdznicowanie obowigzku wprowadzenia odpowiednich kanatéw
wewnetrznych i procedur w zaleznosci od posiadania przez dang jednostke organizacyjng statusu
samodzielnego zamawiajgcego wydaje sie nieracjonalne isprzeczne z celem Dyrektywy, jakim jest
wsparcie w szczegdlnosci pracownikéw danej jednostki w dokonywaniu zgtoszen nieprawidtowosci.

Niezaleznie od ostatecznie przyjetego zakresu obowigzku utworzenia wewnetrznych kanatéw
zgtoszen i procedur, w ocenie autora nalezy przyjaé, ze poza gming, powiatem i wojewddztwem
obowigzkiem wdrozenia wewnetrznych kanatéw i zgtoszen bedg objete rdéwniez jednostki
organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego posiadajgce osobowos$¢ prawng jak spétki
komunalne czy instytucji kultury, ktére z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora
uzyskujg osobowos¢ prawna?® zatrudniajgce ponad 50 pracownikdw lub —w przypadku nieskorzystania
przez polskiego ustawodawce z mozliwosci zwolnienia z tego obowigzku mikro i matych podmiotéw —
wszystkie jednostki organizacyjne posiadajgce osobowos¢ prawna.

Reasumujac, do przygotowania wewnetrznych kanatow zgtoszen i procedur podmiotami
zobowigzanymi beda:

gminy z tym zastrzezeniem, ze z w/w obowigzku moga zosta¢ wytaczone gminy ponizej

10 000 mieszkancow lub zatrudniajace ponizej 50 pracownikéw,

powiaty,

wojewodztwa,

jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng, np. spotki komunalne
i instytucje kultury zatrudniajace powyzej 50 pracownikdw,

jednostki organizacyjne bedace samodzielnymi zamawiajgcymi.

Ponadto dodatkowo zobowigzane mogg by¢ wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych,
w tym jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej — szkoty samorzadowe, zespoty obstugi administracyjnej szkét, osrodki pomocy
spotecznej, straze miejskie, zarzady drog, urzedy pracy, itd.
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1.2.2. Zewnetrzne kanaty zgtoszen

Zewnetrzne kanaty zgtoszen sprowadzaja sie do koniecznosci wyznaczenia przez paniistwa cztonkowskie
organow witasciwych do przyjmowania zgtoszen, przekazywania informacji zwrotnych na ich temat
i podejmowania dziatan nastepczych w zwigzku z nimi i zapewniajg tym organom odpowiednie zasoby.
Osoba dokonujaca zgtoszenia powinna bowiem mieé nie tylko mozliwos¢ dokonania zgtoszenia
w ramach organizacji wewnetrznej, lecz takze szuka¢ pomocy i wsparcia w wyspecjalizowanych
organizacjach zewnetrznych. Zgodnie z Dyrektywa mechanizm dokonywania zgtoszen zasadniczo
powinien by¢ skoncentrowany na dokonywaniu zgtoszen wewnetrznych, zas do dokonania zgtoszenia
zewnetrznego powinny by¢ uprawnione podmioty, ktére uprzednio skorzystaty z wewnetrznej
procedury ustanowionej przez dang organizacje i nie osiggnety zamierzonego rezultatu.

Przy czym wyjatkiem od powyiszej zasady jest sytuacja, w ktdrej sygnalista ma uzasadnione
powody by sadzié, ze w wyniku wewnetrznego zgtoszenia doswiadczy dziatan odwetowych
lub ze wtasciwe organy bytyby bardziej odpowiednie do podjecia dziatan wyjasniajgcych. Moze wtedy
dokonac zgtoszenia bezposrednio w ramach kanatu zewnetrznego. Jednoczesnie, w zwigzku z obawg
przed nadmierng aktywnoscia sygnalistéw w zakresie dokonywania zgtoszen bezposrednio organom
zewnetrznym, Dyrektywa przewiduje mozliwos$¢ odstgpienia przez organy od podejmowania dziatan
wobec kazdego zgtoszenia naruszenia, jesli ma ono niewielkg wage czy nie zawiera zadnych nieznanych
weczesniej informacji®. Podzielajac racjonalno$é¢ wprowadzonego rozwigzania nalezy jednak zauwazyé,
ze brak reakcji organu zobowigzanego do przyjmowania zgtoszen moze skutkowaé skorzystaniem
przez sygnaliste z instytucji ujawnienia publicznego. Ochrong przewidziang w Dyrektywie objete s3
miedzy innymi osoby, ktére w chwili dokonywania zgtoszenia majg uzasadnione podstawy by sadzi¢,
ze zgtaszana przez nie informacja stanowi naruszenie w rozumieniu Dyrektywy, za$ w przypadku braku
podjecia przez organ przyjmujacy zgtoszenie adekwatnych dziatan w wyniku rozpoznania zgtoszenia
legitymuje sygnaliste do skorzystania z ujawnienia publicznego (o czym szerzej ponizej).
W konsekwencji, w skrajnych przypadkach zasadne odstgpienie przez organ od rozpatrzenia
dokonanego zgtoszenia naruszenia i w efekcie skorzystanie przez sygnaliste z ujawnienia publicznego
moze skutkowac objeciem osoby dokonujgcej zgtoszenie ochrong przewidziang w Dyrektywie.
Wytaczenie z zakresu stosowania Dyrektywy osoby dokonujgce]j zgtoszenie w ocenie autora bedzie
sprowadzato sie do koniecznosci wykazania, ze w chwili dokonywania zgtoszenia sygnalista nie miat
uzasadnionych podstaw do wyprowadzenia wniosku o istnieniu naruszenia lub mozliwosci wystgpienia
naruszenia.

Panstwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do wyznaczenia organdéw wtasciwych
do przyjmowania zgtoszen, przekazywania informacji zwrotnych na ich temat i podejmowania dziatan
nastepczych w zwigzku z nimi oraz zapewnienia tym organom odpowiednich zasobdw. W zwigzku
z czym zdaje sie, ze do obstugi kanatéw zewnetrznych zostang wyznaczone takie organy jak sady,
organy nadzorcze lub regulacyjne majace kompetencje w dziedzinach objetych zakresem
przedmiotowym Dyrektywy (np. NIK), prokuratura, urzad skarbowy czy Rzecznik Praw
Obywatelskich ¥, lub tez zostanie powotany specjalny organ na wzér Urzedu Ochrony Danych
Osobowych.
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1.2.3. Ujawnienie publiczne

Najdalej idgcg kompetencjg przyznang sygnalistom jest mozliwos¢ skorzystania z instytucji ujawnienia
publicznego. Ujawnieniem publicznym jest podanie do publicznej wiadomosci informacji na temat
naruszen ®. Sygnalista w przypadku dokonania ujawnienia publicznego bedzie objety zakresem
ochrony wynikajacej z Dyrektywy jezeli:
A. przed ujawnieniem publicznym dokonat:
a) zgtoszenia wewnetrznego i zewnetrznego,
b) tylko zgloszenia zewnetrznego z uwagi na istnienie uzasadnionej obawy, ze w wyniku
dokonanego zgtoszenia doswiadczy dziatan odwetowych,
i w odpowiedzi na zgtoszenie nie zostaty podjete zadne dziatania nastepcze w terminie
nie dtuzszym niz 3 miesigce od potwierdzenia otrzymania zgtoszenia lub od uptywu 7 dni
od dokonania zgtoszenia (lit. a)) lub w terminie szesciu miesiecy (lit. b);
B. ma uzasadnione podstawy by sadzi¢, ze:

a) naruszenie moze stanowic¢ bezposrednie lub oczywiste zagrozenie dla interesu publicznego,
np. w przypadku sytuacji wyjagtkowej lub ryzyka wystgpienia nieodwracalnej szkody,

b) w przypadku dokonania zgtoszenia zewnetrznego bedzie mu grozi¢ dziatania odwetowe
lub istnieje niewielkie prawdopodobienstwo skutecznego zaradzenia naruszeniu z uwagi
na szczegblne okolicznosci sprawy, takie jak mozliwos¢ ukrycia lub zniszczenia dowoddw,
lub mozliwosé istnienia zmowy miedzy organem a sprawcg naruszenia, lub udziatu organu
W haruszeniu.

Z powyiszego wynika, ze nawet w przypadku, gdy organy odpowiedzialne za przyjecie
i rozpatrzenie zgtoszenia naruszenia wywigzaly sie z natozonego na nie obowigzku w terminach
i nie znalazty podstaw do uznania informacji za zgtoszenie naruszenia objetego zakresem Dyrektywy
lub tez uznaty zgtaszane informacje za naruszenie, ale podjety dziatania nastepcze nieodpowiednie
do zaistniatej sytuacji, sygnaliscie bedzie przystugiwato prawo do dokonania ujawnienia zgtaszanych
wczesniej informacji opinii publicznej, np. bezposrednio opinii publicznej za posrednictwem platform
online lub mediéw spotecznosciowych lub mediom, urzednikom pochodzacym z wyboru, organizacjom
spoteczenstwa obywatelskiego, zwigzkom zawodowym lub organizacjom zawodowym i biznesowym?’,
Granicg miedzy prawnym a bezprawnym dziataniem sygnalisty przy ujawnieniu publicznym bedzie
ocena przez wtasciwe organy prawdziwosci zarzutdw i podjetych dziatan nastepczych wedtug
obiektywnych kryteriéw lub tez ocena zasadnosci przypuszczen sygnalisty o istnieniu naruszenia.
W praktyce, z uwagi na nieostro$¢ pojec, ktorymi operuje Dyrektywa ocena czy w zwigzku
z ujawnieniem publicznym osobie dokonujgcej ujawnienia przystuguje ochrona czy tez nie bedzie
zalezata od szczegdtowego studium kazdego przypadku.
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1.2.3. Do kiedy nalezy wdrozy¢ procedury wewnetrzne w jst?

Panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do wdrozenia Dyrektywy do

krajowych porzadkéw prawnych do dnia 17 grudnia 2021 r.

W konsekwencji do dnia 17 grudnia 2021 r. w zycie powinny wejs¢ przepisy rangi ustawowej
i wykonawczej, ktére bedg regulowaty sposdb i zakres wprowadzanych przez podmioty zobowigzane
do wdrozenia wewnetrznych kanatow zgtoszenn i procedur rozwigzan zapewniajgcych mozliwosé
dokonywania zgtoszen naruszen przez sygnalistdw, co pozostaje w gestii ustawodawcy. Natomiast
z obowigzku transpozycji Dyrektywy w ocenie autora wynika réwniez obowigzek dla jednostek
samorzadu terytorialnego i wskazanych w podrozdz. 1.2.1. jednostek:

przygotowania, opracowania i wdrozenia wewnetrznych polityk, procedur przyjmowania

i rozpatrywania zgtoszen, rozwigzan o charakterze organizacyjnym jak wyznaczenie osoby
do przyjmowania i rozpatrywania zgtoszen, rozwigzan o charakterze technicznym (wybér
kanatu zgtoszen), przeprowadzenie szkolen dla pracownikéw, weryfikacja aktualnie
obowiazujacych aktéw wewnetrznych, tak, by niezaleznie od dziatan ustawodawczych by¢
gotowym na 17 grudnia 2021 r.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie podstawowych zatozen systemu ochrony
sygnalistéw oraz jak w praktyce jednostki samorzadu terytorialnego mogg przygotowaé sie
do wdrozenia systemu w swoich urzedach.
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2. SLOWNICZEK DYREKTYWY, CZYLI KTO, KIEDY | CO
MOZE ZGtOSIC

2.1. Kim sg sygnalisci?

Sygnalistg jest osoba, ktéra dokonuje zgtoszenia wtasciwej instytucji o powzietych wiadomosciach

o istnieniu ryzyka lub wystgpieniu zagrozenia lub szkody dla interesu publicznego w zwigzku

z naruszeniem prawa. Innymi stowy, zasadniczo za sygnaliste uznaje sie osobe, ktdra dziatajac

W oparciu o poczucie wewnetrznego, moralnego obowigzku decyduje sie na ujawnienie informacji

o nieprawidtowosciach, ktére wptywajg lub mogg wptynaé na prawidtowe funkcjonowanie danej

instytucji, w tym na ryzyko popetnienia czynéw zabronionych. Przy czym dla uznania danej osoby

za sygnaliste objetego zakresem zastosowania Dyrektywy konieczne bedzie tgczne spetnienie
nastepujacych przestanek:

a) jest to osoba fizyczna;

b) dokonujaca zgtoszenia lub pomagajgca w dokonaniu zgtoszenia;

c) zgtaszane jest naruszenie lub potencjalne naruszenie dotyczace dziatania lub zaniechania;

d) naruszenie lub potencjalne naruszenie dotyczy przepiséw unijnych wskazanych w Dyrektywie;

e) wiedza o naruszeniu lub potencjalnym naruszeniu zostata nabyta w ramach prowadzonej
dziatalnos$ci zawodowej:
= w ramach $wiadczenia pracy,
= na skutek utrzymywania kontaktu z organizacjg publiczng;

f) osoba dokonujgca zgtoszenia ma uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze informacje bedace
przedmiotem zgtoszenia sg prawdziwe w momencie dokonywania zgtoszenia i ze informacje takie
sg objete zakresem stosowania Dyrektywy;

g) zgtoszenie zostato dokonane za pomocg wewnetrznych, zewnetrznych kanatéw zgtoszen
lub w drodze ujawnienia publicznego.

Tym samym dla dokonania oceny, czy dana osoba moze zosta¢ uznana za sygnaliste objetego
ochrong wynikajacg z Dyrektywy bez znaczenia bedg takie okolicznosci jak obywatelstwo, charakter
prowadzonej dziatalnosci czy pobieranie wynagrodzenia z tytutu jej prowadzenia. Kluczowe bedzie to,
czy osoba dokonujgca zgtoszenia dysponuje bezposrednim dostepem do informacji, ktdrych
ujawnienie lezy w interesie publicznym oraz czy sg to informacje z zakresu dziedzin, do ktérych
Dyrektywa znajduje zastosowanie. W zwigzku z czym na etapie weryfikacji zgtoszenia naruszenia
konieczne bedzie ustalenie, czy zgtoszenie tacznie spetnia w/w przestanki.
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2.2. Osoba, do ktorej zastosowanie znajduje Dyrektywa

W pierwszej kolejnosci zasadne wydaje sie ustalenie, czy autor zgtoszenia w ogéle moze by¢ objety
zakresem zastosowania Dyrektywy, tj. czy jest podmiotem, o ktérym mowa w art. 4 Dyrektywy.
Zgodnie z powotanym przepisem Dyrektywe stosuje sie do oséb dokonujacych zgtoszenia pracujgcych
w sektorze prywatnym lub publicznym, ktére uzyskaty informacje na temat naruszen w kontekscie
zwigzanym z praca. Przez kontekst zwigzany z pracg nalezy rozumiec¢ obecne lub przyszte dziatania
zwigzane z pracg w sektorze publicznym lub prywatnym, w ramach ktérych — niezaleznie od charakteru
tych dziatan — osoby uzyskujg informacje na temat naruszed i mogtyby doswiadczyé dziatan
odwetowych w przypadku zgtoszenia takich informacji. Stosownie zas do art. 5 pkt 7) Dyrektywy
,0s0bg dokonujaca zgtoszenia” jest osoba fizyczna, ktéra zgtasza lub ujawnia publicznie informacje
na temat naruszen uzyskane w kontekscie zwigzanym z wykonywang przez nig praca.

Z powyzszego katalogu wynika, ze celem Dyrektywy jest zapewnienie mozliwie jak najszerszej
ochrony wszystkim osobom, ktére mogg miec informacje o ewentualnych nieuczciwych praktykach
czy naruszeniach. W zwigzku z czym ochrona przewidziana w Dyrektywie bedzie przystugiwata
wszystkim pracownikom jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od sposobu nawigzania
stosunku pracy — wyboru [marszatek wojewddztwa, wicemarszatek, pozostali cztonkowie zarzadu
wojewoddztwa - jezeli statut wojewddztwa tak stanowi, starosta, wicestarosta, pozostali cztonkowie
zarzadu powiatu - jezeli statut powiatu tak stanowi, wéjt (burmistrz, prezydent miasta), w zwigzkach
jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczgcy zarzadu zwigzku i pozostali cztonkowie zarzadu
- jezeli statut zwigzku tak stanowi, w urzedzie m.st. Warszawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy,
zastepca burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie zarzadu dzielnicy m.st],
powotania [zastepca wodjta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarbnik powiatu,
skarbnik wojewddztwa] lub umowy o prace (pozostali pracownicy samorzgdowi), piastowanego
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stanowiska - zatrudnienie na stanowiskach urzedniczych, pomocy i obstugi — oraz wymiaru czasu pracy.
Ponadto, ochrona przewidziana Dyrektywa bedzie przystugiwa¢ wykonawcom, podwykonawcom
czy dostawca realizujgcym zadanie publiczne, podmiotom swiadczgcym ustugi na rzecz danej jednostki
na zasadzie outsourcingu, bytym pracownikom, potencjalnym pracownikom, w tym kandydatom
przystepujagcym do konkurséw na stanowiska urzednicze, stazystom czy wolontariuszom -
a wiec osobom, ktdre nie sg zalezne w sensie ekonomicznym od jednostki, lecz sg rowniez narazone
na doswiadczenie dziatan odwetowych zwigzanych takich jak zaprzestanie korzystania z ich ustug,
wystawienie negatywnej opinii o ich pracy, nadszarpniecie reputacji czy zniweczenie perspektywy
kariery zawodowe] w inny sposdb. Przyznanie legitymacji do dokonywania zgtoszen naruszen prawa
Unii szerokiemu kregowi podmiotéw wspodtpracujgcych z administracjg publiczng bedzie skutkowato
de facto przyznaniem w/w grupie podmiotow dodatkowego narzedzia do reagowania
na niepraworzadne dziatania lub zaniechania instytucji publicznych przy uzyciu wewnetrznego kanatu
zgtaszania naruszen®®,

Jednoczesnie podkreslenia wymaga okoliczno$é, ze z katalogu podmiotéw objetych zakresem
stosowania Dyrektywy wytaczeni sg prawnicy i lekarze. Stosownie do art. 3 ust. 3 Dyrektywa
nie wptywa na stosowanie prawa Unii ani prawa krajowego w odniesieniu do:

a) ochrony informacji niejawnych,

b) ochrony prawniczej tajemnicy zawodowej i tajemnicy medycznej,

c) tajemnicy narady sedziowskiej,

d) przepiséw dotyczacych postepowania karnego.

W zwigzku z czym Dyrektywa nie wptywa na ochrone poufnosci wymiany informacji miedzy
prawnikiem a klientem, miedzy sSwiadczeniodawcami opieki zdrowotnej a pacjentami (dotyczy
to rowniez dokumentacji medycznej). Nieco inaczej wyglada natomiast sytuacja innych przedstawicieli
zawoddéw objetych tajemnicg zawodowa. Takie osoby mogg zosta¢ zakwalifikowane do objecia
ochrong na mocy Dyrektywy, pod warunkiem ze zgtaszane informacje objete tajemnicg zawodowq s3
niezbedne do ujawnienia naruszenia objetego zakresem stosowania Dyrektywy. W tym kontekscie
nalezy zasygnalizowaé, ze zgodnie z Motywem 36 Dyrektywy osoby, ktére pozyskujg zgtaszane
przez siebie informacje w ramach swojej dziatalno$ci zawodowej i narazajg sie tym samym na ryzyko
dziatan odwetowych w miejscu pracy, na przyktad z uwagi na fakt, ze dopuszczajg sie naruszenia
obowiazku dochowania tajemnicy lub obowigzku lojalnosci, wymagajg szczegdlnej ochrony prawnej.
Osobom tym nalezy zapewnic takg szczegdlng ochrone z uwagi na ich wrazliwg sytuacje ekonomiczng
wzgledem osoby, od ktérej de facto zalezy ich sytuacja zawodowa®.

Reasumujac, zgodnie z Dyrektywa ochrona w zwigzku z dokonanymi zgtoszeniami naruszen bedzie
przystugiwata kazdej osobie, ktdra w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig zawodowg w wyniku
dokonanego zgtoszenia bedzie narazona na dziatania odwetowe — zaréwno o charakterze stricte
ekonomicznym (rozwigzanie umowy, utrata dochodu) jak i oddziatujgcym na rozwdj zawodowy —
wstrzymanie awansu, negatywna opinia o $wiadczonej pracy, bojkot dziatalnosci, nadszarpniecie
reputacji przedsiebiorstwa oraz na rozwdj osobisty - zastraszanie, mobbing.
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Ponadto niezaleznie od tego, jak szeroka ochrona zostata przyznana osobom dokonujgcym
zgtoszenia informacji, o ktérych wiadomos$¢ powziety w zwigzku z wykonywang dziatalnoscia
zawodowga Dyrektywa przewiduje réwniez w stosownych przypadkach rozszerzenie stosowania
srodkéw ochrony na:

a) osoby pomagajgce w dokonaniu zgtoszenia;

b) osoby trzecie powigzane z osobami dokonujgcymi zgtoszenia, ktédre mogg doswiadczy¢ dziatan
odwetowych w kontekscie zwigzanym z pracg, takich jak wspétpracownicy lub krewni osdéb
dokonujacych zgtoszenia;

c) podmioty prawne, ktére stanowig witasnos¢ osoby dokonujgcej zgtoszenia, dla ktérych taka
osoba pracuje lub ktére sg w inny sposdb z nig powigzane w kontekscie zwigzanym z praca.

PRZYKLAD

Jezeli osoba zatrudniona na stanowisku urzedniczym powezmie informacje o naruszeniach
w zakresie stosowania przepisdw prawa zamoéwien publicznych przez kierownika wydziatu
i dokona zgtoszenia w ramach wewnetrznego kanatu dokonywania zgtoszen, zas w efekcie
dokonanego zgtoszenia zostanie wstrzymany awans wspotpracownika osoby dokonujacej
zgtoszenia jako nastepstwo wypaczonego rozumienia odpowiedzialnosci zbiorowej za brak
lojalnosci pracownikéw referatu wobec bezposredniego przetozonego to nieawansowany
wspotpracownik bedzie objety ochrong przewidziang w Dyrektywie. Spotkaty go bowiem
dziatania odwetowe na skutek zgtoszenia naruszenia, ktérego nie dokonat.

PRZYKLAD

Innym przyktadem rozszerzonego dziatania ochrony zagwarantowanej w Dyrektywie moze

by¢ sytuacja, w ktérej wykonawca zamdwienia publicznego bedacy jednoczesnie matzonkiem
urzednika (wybrany lege artis w ramach postepowania przetargowego) dokona zgtoszenia
naruszenia w ramach wewnetrznego kanatu zgtoszen, w efekcie czego z matzonkiem-
urzednikiem zostanie rozwigzana umowa o prace lub zostanie wstrzymany awans
na stanowisko kierownicze (mimo spetnienia wszystkich przestanek do jego otrzymania).

Innymi stowy celem systemu ochrony sygnalistow jest maksymalne wyeliminowanie mozliwosci
poniesienia negatywnych konsekwencji przez osobe dokonujgca zgtoszenia (bedgcg osobg objeta
zakresem stosowania Dyrektywy) — zaréwno bezposrednich jak i posrednich. Gtéwnym czynnikiem
braku przekazywania informacji o wystepujacych w instytucji nieprawidtowosci lub naruszen prawa
jest obawa przed dziataniami odwetowymi. Przy czym jak to zostato wskazane powyzej, ryzyko
wystgpienia dziatan odwetowych w niektérych przypadkach moze mie¢ réwniez charakter posredni.
Nie jest bowiem satysfakcjonujacy dla sygnalisty stan, w ktérym negatywne (i czesto bezprawne)
konsekwencje jego dziatania poniesie osoba bliska — matzonek, krewny czy wspétpracownik.

W konsekwencji zaréwno na etapie transpozycji Dyrektywy do wewnetrznych regulacji danej
organizacji jak i na etapie weryfikacji zgtoszenia naruszenia (w miare mozliwosci w zaleznosci od tresci
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zgtoszenia) nalezy uwzgledni¢ sytuacje oséb potencjalnie narazonych na doswiadczenie dziatan
odwetowych, cho¢by poprzez przygotowanie stosownej broszury informacyjnej w sposdb przejrzysty
i transparentny —tak, by potencjalny sygnalista wypracowat sobie przekonanie, ze dziatania odwetowe
nie bedg skierowane do 0s6b posrednio zaangazowanych w zgtoszenie naruszenia.

2.3. Co mogq zgtaszac sygnalisci?

Sygnalisci mogg zgtasza¢ naruszenia. Naruszeniem jest dziatanie lub zaniechanie, ktére:
a) jest niezgodne z prawem i dotyczy aktéw Unii i dziedzin objetych zakresem przedmiotowym
Dyrektywy,
b) jest sprzeczne z przedmiotem lub celem przepisow zawartych w aktach Unii i dziedzinach
objetych zakresem przedmiotowym Dyrektywy?°.

Dokonanie oceny, czy doszto do dziatania lub zaniechania niezgodnego z aktem i dotyczacego
dziedzin objetych zakresem przedmiotowym dziedzin bedzie sie sprowadzato do koniecznosci
dokonania ustalenia, czy dane zachowanie jest zgodne w Swietle przepisow prawa wskazanych
w Dyrektywie. W zwigzku z czym jezeli w postepowaniu przetargowym zostata wybrana oferta,
ktéra nie byta ofertg najkorzystniejszg to zostanie spetniona dyspozycja naruszenia prawa unijnego
przez dziatanie polegajgce na niezgodnym z przepisami prawa wyborem oferty i w konsekwencji
zawarciem umowy o zamowienie publiczne. W zwigzku z czym osoba posiadajgca informacje o takim
naruszeniu bedzie legitymowana do dokonania zgtoszenia naruszenia. Nie ulega watpliwosci,
ze w praktyce najprawdopodobniej bedg wystepowadé bardziej ztozone i zawite stany faktyczne,
ktorych ocena w kategorii narusza/nie narusza przepisdbw prawa z dziedzin objetych zakresem
przedmiotowym stosowania Dyrektywy bedzie nastreczata trudnosci. Przy czym zdaje sie, ze bardziej
skomplikowane bedzie uchwycenie ziszczenia sie przestanki sprzecznosci dziatania lub zaniechania
z przedmiotem lub celem przepiséw unijnych. Zasadniczo dotyczy to tej kategorii dziatan
lub zaniechan, ktére z pozoru nie wydajg sie by¢ niezgodne z prawem w sensie formalnym,
lecz wypaczajg cel tych przepisdw. Przyktadem takiego dziatania moze by¢ praktyka majgca na celu
uzyskanie korzysci podatkowej i uchylanie sie od zobowigzan prawnych w przypadku podatku od oséb
prawnych. Takie naruszenia i praktyki mogg prowadzi¢ do nieuczciwej konkurencji podatkowej
i szeroko zakrojonego uchylania sie od opodatkowania oraz zaktdcaé rownosé szans przedsiebiorstw
i prowadzi¢ do uszczuplenia dochoddéw podatkowych panstw cztonkowskich i catosci budzetu
unijnego?, co legto u podstaw objecia zakresem stosowania ochrony sygnalistéw réwniez w przypadku
dokonywania zgtoszen naruszen przepiséw o podatku od oséb prawnych.

W swietle powyzszego wydawatoby sie, ze system ochrony sygnalistow opiera sie o zatozenie
»jest zgtoszenie naruszenia — jest ochrona sygnalisty”. Nic bardziej mylnego. Stosownie do motywu
33 Dyrektywy z ochrony mogg korzysta¢ osoby dokonujgce zgtoszenia, ktére majg uzasadnione
podstawy w Swietle okolicznosci i informacji, jakimi dysponujg w chwili zgtaszania, ze zgtaszane przez
nie kwestie sg prawdziwe. W konsekwencji uzyskania ochrony przewidzianej w Dyrektywie nie jest
uzaleznione od zgtoszenia rzeczywiscie istniejgcego naruszenia — wystarczy, by w swietle znanych
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osobie dokonujacej zgtoszenia informacji miata ona uzasadnione podstawy, by sgdzi¢, ze naruszenie
istnieje lub ze informacje bedace przedmiotem zgtoszenia sg objete zakresem stosowania Dyrektywy.
Przyjecie takiego rozwigzania ma na celu z jednej strony zachecenie osoby dysponujacej okreslonymi
informacjami do dokonania zgtoszenia, z drugiej zas nie narazania jej na ewentualne ryzyko poniesienia
dodatkowych konsekwencji w przypadku, gdy zgtosita niedoktadne informacje na temat naruszen
wskutek niezamierzonego btedu??. Tym samym ewentualna odmowa udzielenia sygnaliscie ochrony
bedzie sie sprowadzata do koniecznosci wykazania, ze w Swietle dysponowanych informacji
obiektywnie nie miat podstaw do wyprowadzenia wniosku o istnieniu naruszenia, co w przypadku
ewentualnego postepowania sgdowego wydaje sie nader utrudnione.

W tym miejscu uscislenia wymaga kwestia informacji, jakie mogg zgtasza¢ sygnalisci. Skuteczne
zapobieganie naruszeniom prawa Unii wymaga zapewnienia ochrony osobom, ktére dostarczajg
informacji:
a) niezbednych do ujawnienia naruszen, ktére juz miaty miejsce;
b) niezbednych do ujawnienia naruszen, ktorych jeszcze nie popetniono, ale istnieje bardzo duze
prawdopodobienistwo ich wystgpienia;
¢) niezbednych do ujawnienia dziatan lub zaniechan, co do ktérych osoba dokonujgca zgtoszenia
ma uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze stanowig naruszenia;
d) niezbednych do ujawnienia préb ukrycia naruszen;
e) dotyczacych uzasadnionych obaw lub podejrzen bez konkretnych dowodoéw.

Jednoczesnie ochrong nie bedg objete osoby dokonujgce zgtoszen informacji, ktére sg juz w petni
publiczne lub dotyczg nieuzasadnionych plotek i pogtosek. Ponadto Dyrektywa wskazuje
na konieczno$¢ wprowadzenia na poziomie prawa krajowego przepisOw rangi ustawowej
przewidujgcych kary dla oséb dokonujgcych zgtoszenia lub ujawnienia publicznego naruszen, o ktérych
wiedzg, ze sg nieprawdziwe. Przy czym kary te powinny by¢ ksztattowane proporcjonalnie,
aby nie dziataty odstraszajgco takze na zgtaszajgcych postepujgcych uczciwie. Tym samym z szerokiego
kregu osdb korzystajgcych z ochrony przewidzianej w Dyrektywie, wytgczone sg osoby umysinie
przekazujace nieprawdziwe informacje. Dyrektywa przyznaje ochrone osobom, ktére raportujg
powazne naruszenia prawa unijnego, i chocby z tego wzgledu nie moze by¢ wykorzystywana
jako narzedzie do prowadzenia personalnych zatargdw wewnatrz organizacji®.

Odrdznienie w praktyce uzasadnionych obaw i podejrzen od nieuzasadnionych plotek i pogtosek,
ktdre pocigga za sobg daleko idgce skutki w postaci przesadzenia o przystugiwaniu sie lub tez nie -
osobie dokonujacej zgtoszenia ochrony przewidzianej w Dyrektywie i dalszego postepowania
prowadzonego przez dany organ, w ocenie autora bedzie wymagato z jednej strony powierzenia
rozpatrzenia zgtoszenia osobie posiadajgcej wysokie kwalifikacje, z drugiej zas mogacej pochwali¢ sie
doswiadczeniem zawodowym i zyciowym —umiejetnoscig oceny i ,wyczucia” sytuacji. Jak to juz zostato
wielokrotnie wskazane, Dyrektywa przewiduje minimalny zakres ochrony przyznanej sygnalistom,
co legitymuje polskiego ustawodawce do rozszerzenia katalogu dziedzin aktéw prawnych objetych
zakresem jej zastosowania. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na definicje nieprawidtowosci
zaproponowang w projekcie ustawy przygotowanej przez Fundacje im. Stefana Batorego, Helsinska
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Fundacje Praw Cztowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych 2*,
zgodnie z ktéra przez nieprawidtowos¢ nalezy rozumiec dziatania zagrazajace interesowi publicznemu,
wszelkie naruszenia przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego, obowigzujgcego u pracodawcy
regulacji wewnetrznych Ilub standardéw etycznych wynikajgcych z wigzgcych pracodawce
samoregulacji (...). Rozszerzenie zakresu stosowania ochrony sygnalistéw wynikajgcej z Dyrektywy oraz
wewnetrznej procedury dokonywania zgtoszen na standardy etyczne czy inne wewnetrzne akty
samoregulacji mogtoby przyczyni¢ sie do faktycznej eliminacji naduzy¢. Opierajac sie na gtéwnych
zatozeniach Dyrektywy zasadnym zdaje sie wyprowadzenie wniosku, ze kluczem do wyeliminowania
dziatan szkodzgcych szeroko rozumianemu interesowi publicznemu jest stworzenie warunkéw
sygnalizowania nieprawidtowosci wolnych od obaw o konsekwencje na gruncie zawodowym
i spotecznym, czego aktualnie obowigzujgc kodeksy etyczne czesto pracownikom nie gwarantuja.
Przyktadowo, w jednym z Kodekséw Etyki Pracownikéw Urzedu figuruje postanowienie:

Kazdy pracownik powinien zwrécié kolezeriskq uwage innemu pracownikowi, w przypadku
zachowania nieetycznego, naruszajgcego dobre obyczaje i stosunki miedzyludzkie zarowno
w odniesieniu do interesantow, jak i wspotpracownikow. O powtarzajgcych sie przypadkach naruszen

pracownik zawiadamia bezposredniego przefozonego.

Nie negujac intencji polubownego i kolezeriskiego sposobu zaradzenia naruszeniom w zakresie
norm etycznych pracownika, w przypadku rozszerzenia zakresu stosowania Dyrektywy zgodnie
z propozycjg projektu przygotowanej przez Fundacje im. Stefana Batorego, Helsiiskg Fundacje Praw
Cztowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych zdaniem autora takie
rozwigzanie powinno zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego jako niespetniajgcego jednego
z podstawowych zatozen Dyrektywy jakim jest zachowanie poufnosci danych osoby dokonujacej
zgtoszenia naruszenia. Nawet bowiem przy zachowaniu najwyzszej starannosci przez bezposredniego
przetozonego przy przeprowadzaniu rozmowy z osobg, ktérej to zgtoszenie dotyczy, jezeli ta rozmowa
odbywa sie po kilkukrotnym bezposrednim zwrdceniu uwagi przez wspoétpracownika, nie bedzie trudno
ustali¢, kto zgtoszenia do przetozonego dokonat. Tym samym pozostawienie w mocy wewnetrznej
regulacji urzedu, ktéra wymodg poufnosci spetnia wytacznie w aspekcie formalnym pozostawatoby
w sprzecznosci z celami i zatozeniami ochrony przyznanej sygnalistom.

Jednoczesnie, niezaleznie od ostatecznej tresci przyjetego przez ustawodawce rozwigzania,
za zasadny nalezatoby przyjgé postulat harmonizacji systemu dokonywania zgtoszen naruszen
i nieprawidtowosci dla zgtoszen objetych zakresem przedmiotowym Dyrektywy jak i wytagczonym spod
zakresu jej dziatania. Wprowadzenie jednolitego systemu, sprzyjajgcego zachowaniu poufnosci oséb
dokonujacych zgtoszenia i przewidujgcego analogiczne zasady rozpatrywania wnioskéw
i podejmowania dziatan nastepczych wydaje sie by¢ rozwigzaniem organizacyjno prostszym.
Dodatkowo jednolity system przyjmowania i rozpatrywania zgtoszern w ocenie autora zmierzatby
do tatwiejszego i efektywniejszego zarzadzania ryzykiem i podejmowaniem dziatan zapobiegawczo-
zaradczych. W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze postanowienia Dyrektywy nie naruszajg ochrony
przyznanej pracownikom zgftaszajgcym naruszenia prawa Unii w dziedzinie zatrudnienia,
w szczegblnosci w dziedzinie bezpieczeAstwa i higieny pracy. Przy czym pracownicy
i ich przedstawiciele majag na mocy Dyrektywy prawo zwracania sie do wtasciwego organu,
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jezeliuznajg, ze s$rodki podejmowane przez pracodawce i stosowane przez niego metody
sg niewystarczajgce do zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa i higieny pracy.
Przy czym panistwa cztonkowskie mogg zdecydowaé o wprowadzeniu przepiséw stanowigcych,
ze zgtoszenia dotyczgce skarg z zakresu relacji interpersonalnych odnoszace sie wytacznie do osoby
dokonujacej zgtoszenia, czyli w przypadku skarg dotyczacych konfliktu interpersonalnego miedzy
osobg dokonujacag zgtoszenia a innym pracownikiem, mogg zosta¢ skierowane do rozpatrzenia
w ramach innych procedur?®.

W zwigzku z czym rekomendowanym dziataniem — poza niezbedng weryfikacjg kodekséw etyki
w kontekscie postanowien uniemozliwiajgcych lub utrudniajacych dokonywanie zgtoszen
przez sygnalistéw w dziedzinach objetych zakresem przedmiotowym stosowania Dyrektywy — jest
ujednolicenie kodekséw etyki rdwniez w zakresie kwestii zwigzanych ze zgtaszaniem nieprawidtowosci
o charakterze pracowniczym (jak konflikty interpersonalne) i tym samym rozszerzenie zakresu
stosowania systemu dokonywania zgtoszed naruszen wypracowanego w zwigzku z implementacjg
Dyrektywy do dziedzin nieobjetych zakresem stosowania Dyrektywy.

2.4. Dziedziny objete zakresem stosowania Dyrektywy

Ochrona 0séb dokonujgcych zgtoszenia na mocy Dyrektywy bedzie przystugiwata w sytuacji, w ktorej
przedmiotem przekazywanych informacji bedg wystepujgce lub mogace wystgpic:

1. nieprawidtowosci w zakresie przestrzegania przepiséw z nastepujgcych dziedzin:
= zamowienia publiczne,

= ustugi, produkty i rynki finansowe oraz zapobieganie praniu pieniedzy i finansowaniu
terroryzmu,

= bezpieczenstwo produktéw i ich zgodnos¢ z wymogami,

= bezpieczenstwo transportu,

= ochrona $rodowiska,

= ochrona radiologiczna i bezpieczenstwo jagdrowe,

= bezpieczeAstwo zywnosci i pasz, zdrowie i dobrostan zwierzat,

= zdrowie publiczne,

= ochrona konsumentow,

= ochrona prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczenstwo sieci i systemoéw
informacyjnych;

2. naruszenia majgce wptyw na interesy finansowe Unii, o ktérych mowa w art. 325 TFUE i okreslone
szczeg6towo w stosownych srodkach unijnych;

3. naruszenia dotyczace rynku wewnetrznego, o ktérym mowa w art. 26 ust. 2 TFUE,
w tym naruszenia unijnych zasad konkurencji i pomocy panistwa, jak rdwniez naruszenia
dotyczace rynku wewnetrznego w odniesieniu do dziatan, ktére stanowig naruszenie przepisow o
podatku od oséb prawnych lub do praktyk majgcych na celu uzyskanie korzysci podatkowej
sprzecznej z przedmiotem lub celem majgcych zastosowanie przepisow o podatku od oséb
prawnych.
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2.5. Czym sg dziatania odwetowe?

Dziataniami odwetowymi sg dziatania lub zaniechania majgce miejsce w kontekscie zwigzanym z pracg
podjete na skutek dokonania zgtoszenia naruszenia, ktére wyrzadza lub moze wyrzadzic
nieuzasadniong szkode sygnaliscie?®. Innymi stowy dziataniami odwetowymi sg wszystkie dziatania
podjete w zwigzku z dziatalnoscig sygnalizacyjng danej osoby prowadzace do pogorszenia jej sytuacji,
w tym wyrzadzajgce jej szkode lub krzywde w obszarze prawa zatrudnienia, prawa cywilnego
(np. naruszenie débr osobistych) oraz prawa administracyjnego (np. cofniecie zezwolenia
czy licencji)?.

W celu zobrazowania istoty dziatarn odwetowych unijny ustawodawca przewidziat przyktadowy

katalog dziatan, ktdre nalezy uzna¢ za dziatania odwetowe:

a) zawieszenie, przymusowy urlop bezptatny, zwolnienie lub réwnowazny srodek;

b) degradacja lub wstrzymania awansu;

c) przekazanie obowigzkéw, zmiana miejsca pracy, obnizenie wynagrodzenia, zmiana godzin
pracy;

d) wstrzymanie szkolen;

e) negatywna oceny wynikéw lub negatywna opinia o pracy;

f) natozenie lub zastosowanie jakiegokolwiek srodka dyscyplinarnego, nagany lub innej kary,
w tym finansowej;

g) przymus, zastraszanie, mobbingu lub wykluczenie;

h) dyskryminacja, niekorzystne lub niesprawiedliwe traktowanie;

i) nieprzeksztatcenie umowy o prace na czas okreslony w umowe o prace na czas nieokreslony,
w sytuacji gdy pracownik mégt mie¢ uzasadnione oczekiwania, ze zostanie mu zaoferowane
state zatrudnienie;

j) nieprzedtuzenie lub wczeséniejsze rozwigzanie umowy o prace na czas okreslony;

k) szkoda, w tym nadszarpniecia reputacji danej osoby, zwtaszcza w mediach spotecznosciowych,
lub strat finansowych, w tym strat gospodarczych i utrata dochodu;

I) umieszczenie na czarnej liscie na podstawie nieformalnego lub formalnego porozumienia
sektorowego lub branzowego, co moze skutkowa¢ tym, ze dana osoba nie znajdzie
w przysztosci zatrudnienia w danym sektorze lub danej branzy;

m) wczesniejsze rozwigzanie lub wypowiedzenie umowy dotyczacej towardéw lub umowy
o $wiadczenie ustug;

n) odebranie licencji lub zezwolenia;

o) skierowanie na badania psychiatryczne lub lekarskie.

Unijny prawodawca wskazuje jedynie przyktadowy katalog dziatan mogacych zosta¢ uznanymi
za dziatania odwetowe. Podkreslenia wymaga okoliczno$¢, ze dziataniami odwetowymi sg dziatania
zarowno bezposrednie, np. obnizenie wynagrodzenia jak i dziatania posrednie, za ktére moze
przyktadowo zostaé uznane wczesniejsze rozwigzanie umowy o zamdwienie publiczne z wykonawca
- matzonkiem sygnalisty. Jednoczesnie w celu mozliwosci postawienia tezy, ze dane dziatanie jest
dziataniem odwetowym w rozumieniu Dyrektywy pomiedzy dziataniem skierowanym wobec osoby
dokonujacej zgtoszenia a dokonanym zgtoszeniem musi zaistnie¢ zwigzek przyczynowo — skutkowy.
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PRZYKLAD

Przekftadajgc to na praktyke mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej pracownik
samorzgdowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym w referacie zaméwien publicznych w
zwigzku z przejsciem na emeryture kierownika wydziatu referatu ubiega sie o otrzymanie
awansu na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzagdowych. W miedzyczasie

zauwazyt, ze jego kolega z wydziatu oddelegowany do reprezentowania zamawiajgcego przy
realizacji tej umowy zawiera aneks o zmiane wynagrodzenia wykonawcy bez podstawy
prawnej ,za przystuge”, w zwigzku z czym zgtasza zaistniatg sytuacje do osoby wyznaczonej do
odbierania zgtoszen o nieprawidtowosciach. Postepowanie wyjasniajgce podjete na skutek
dokonanego zgtoszenia trwa, zas pracodawca odmawia zawarcia porozumienia zmieniajgcego
umowe o prace.

Czy to oznacza, ze w stosunku do pracownika zostaty podjete dziatania odwetowe? To zalezy. Mozna
bowiem wyobrazié sobie dwie sytuacje:

1) pracownik ubiegajacy sie o awans posiada wyzisze wyksztatcenie, 5-letni staz pracy,
nieposzlakowang opinie i studia podyplomowe w zakresie zamdwien publicznych, a wiec
wszystkie wymagane prawem i pozadane kwalifikacje przemawiajgce za awansowaniem
pracownika na stanowisko kierownika — to odmowa awansu z duzym prawdopodobienstwem
moze zosta¢ uznana za dziatania odwetowe w rozumieniu Dyrektywy. Z okolicznosSci sprawy nie
wynika, by istniaty jakiekolwiek przeszkody dla uwzglednienia wniosku o awans, zas odmowa
uwzglednienia wniosku nastgpita po dokonaniu zgtoszenia nieprawidtowosci, co przemawia
za uznaniem, Ze jest to forma dziatarh odwetowych w rozumieniu Dyrektywy.

2) pracownik nie spetnia warunkow okreslonych w Rozporzgdzeniu Rady Ministréw z dnia 15 maja
2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzgdowych (Dz. U. z 2018 r. poz. 936)
dla stanowiska, o ktdre sie ubiega lub tez spetnia te przestanki, przy czym z wnioskiem
o przeniesienie do jednostki zwrdcita sie osoba o wyzszych kwalifikacjach niz kandydat
albo z przyczyn  organizacyjnych konieczne jest zachowanie aktualnego stanowiska
piastowanego przez pracownika, co przemawia za ogtoszeniem otwartego konkursu na wolne
stanowisko urzednicze — w takich przypadkach nie sposéb méwié¢ o zwigzku przyczynowo —
skutkowym miedzy odmowg awansowania a zgtoszeniem naruszenia. Wystepujg bowiem
obiektywne okolicznosci pozwalajgce na uznanie, ze na decyzje w przedmiocie odmowy
awansowania pracownika w trybie naart. 20 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych
miaty wptyw okolicznosci niezwigzane z dokonanym zgtoszeniem (merytoryczne,
organizacyjne, etc.).

Przy czym, co jest bardzo istotne z perspektywy pracodawcy samorzgdowego Dyrektywa
przewiduje przeniesienie ciezaru dowodowego w sprawach zwigzanych z dziataniami odwetowymi
(cywilnych, karnych i administracyjnych) na podmiot, ktéry podjat okreslone dziatania w stosunku
do sygnalisty mogace zosta¢ zakwalifikowane jako dziatania odwetowe. Zgodnie z Motywem 93
Dyrektywy jezeli osoba dokonujgca zgtoszenia przedstawi dowdd prima facie, ze zgtosita naruszenia
lub dokonata ujawnienia publicznego zgodnie z Dyrektywa i poniosta szkode, ciezar dowodu powinien
zostac przeniesiony na osobe, ktéra dopuscita sie szkodliwego dziatania, a nastepnie osoba ta powinna
wykazaé, ze podjete dziatanie nie byto w zaden sposéb powigzane ze zgtoszeniem lub ujawnieniem
publicznym. W tym miejscu zasadnym jest wskazanie, ze dowdd prima facie dotyczy okolicznosci
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wskazujgcych na istnienie zwigzku przyczynowo — skutkowego miedzy okreslonymi zdarzeniami.
Podstawe ustalenia takiego zwigzku stanowi przekonanie sgdu, oparte na doswiadczeniu zyciowym
oraz wiedzy, ze w typowym przebiegu zdarzen, ktére po sobie nastgpity, zwigzek taki zwykle
wystepuje?®. Podstawg do wprowadzenia takiego rozwigzania jest zatozenie, ze osobom dokonujgcym
zgtoszenia moze by¢ bardzo trudno udowodni¢ zwigzek miedzy zgtoszeniem a dziataniami
odwetowymi, podczas gdy sprawcy dziatan odwetowych mogg dysponowac wiekszymi uprawnieniami
i zasobami, by udokumentowaé podjete dziatania i ich uzasadnienie . Powyisze rozwigzanie
jest z pewnoscig korzystne dla osoby dokonujacej zgtoszenia oraz zmierza do realizacji podstawowego
celu Dyrektywy jakim jest zapewnienie , bezpiecznego srodowiska” sygnalistom, przy czym w ocenie
autora skutkuje ono jednoczesnie powstaniem po stronie pracodawcéw dodatkowych obowigzkéw w
zakresie dokumentowania i ewidencjonowania podejmowanych decyzji — gtdwnie w zakresie
kadrowym. Nie ulega watpliwosci, ze samo zaistnienie sekwencji zdarzen opisanych w wyzej
przytoczonym przyktadzie (wniosek o awans — zgtoszenie naruszenia — odmowa awansu) moze zostac
uznane za dowdd prima facie. Przy czym zebranie odpowiedniej dokumentacji przez osobe, ktdra
potencjalnie dopuscita sie szkodliwego dziatania moze w niektérych przypadkach by¢ problematyczne.

Mozna bowiem wyobrazié¢ sobie sytuacje, w ktorej potencjalne dziatania odwetowe — odmowa
awansowania pracownika — nastepuje na etapie analizy dokonanego przez pracownika zgtoszenia
potencjalnego naruszenia przez osoby wyznaczone do przyjmowania zgtoszen, ktére jeszcze
nie przekazaty tej informacji do podmiotu odpowiedzialnego za podjecie dziatan nastepczych
(np. pracodawcy). W zwigzku z czym, w celu zabezpieczenia pracodawcy przed niemozliwoscig
udowodnienia, ze podjete przez niego dziatania nie miaty nic wspdlnego z dokonanym przez
pracownika zgtoszeniem, zasadnym bytoby z jednej strony szczegétowe dokumentowanie
i uzasadnianie podejmowanych dziatan (podstawy odmowy awansowania pracownika, podstawy
wczesniejszego rozwigzania umowy o prace z wykonawcg, etc.), z drugiej zas wypracowanie sprawnego
sposobu na przeptyw informacji dotyczacych dokonanych zgtoszen (zwtaszcza, jezeli podmiotem
oddelegowanym do przyjmowania naruszen jest inna osoba niz moggca podja¢ odpowiednie dziatania
nastepcze) jak na przyktad protokolarne przekazywanie informacji — z poszanowaniem zasady
poufnosci tozsamosci osoby dokonujgcej zgtoszenia. Przy czym, nie sposéb nie zauwazyé, ze powyzsze
dziatania sprowadzajg sie de facto do pogtebiania procesu biurokratyzacji, od ktérego zasadniczo stara
sie odchodzic.

Ponadto unijny prawodawca przeniesienie ciezaru dowodu przewiduje nie tylko w odniesieniu
do dziatann odwetowych zwigzanych bezposrednio z praca. Zgodnie z Motywem 97 Dyrektywy
w postepowaniach  dotyczgcych  zniestawienia, naruszenia praw autorskich, tajemnicy
przedsiebiorstwa, poufnosci i ochrony danych osobowych sygnalisci powinni mie¢ prawo powotania
sie na okolicznos¢, ze przekazanie informacji odnoszacych sie do w/w dziedzin byto niezbedne
dla dokonania zgtoszenia naruszenia w Swietle Dyrektywy. Przenoszac to na praktyke, jezeli w celu
wykazania, ze dziatania podejmowane przez pracownika jednostki sg niezgodne z przepisami prawa
objetymi zakresem zastosowania Dyrektywy konieczne jest ujawnienie informacji, ktorych
na podstawie umowy o prace pracownik ujawnia¢ nie moze, to taki pracownik z jednej strony powinien
by¢ zwolniony z obowigzku ponoszenia odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia postanowienia
umownego, z drugiej zas to podmiot ,dotkniety” zgtoszeniem bedzie musiat wykazaé, ze ujawnienie
tych informacji nie byto konieczne lub tez osobie dokonujgcej zgtoszenia nie przystuguje ochrona
przyznana przez Dyrektywe.
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2.6. Jaka ochrona przystuguje sygnaliscie na podstawie Dyrektywy?

Rozpatrujac srodki ochrony przyznanej sygnaliscie na podstawie Dyrektywy mozna je podzieli¢ na dwie
kategorie: $rodki wsparcia i srodki ochrony bezposredniej. W zakresie srodkéw majgcych na celu
wsparcie sygnalistdw Dyrektywa zobowigzata panstwa cztonkowskie do zapewnienia, by osoba
dokonujaca zgtoszen miata:

a) bezptatny i otwarty dla wszystkich dostep do kompleksowych i obiektywnych informacji oraz
porad na temat dostepnych procedur i sSrodkéw ochrony prawnej majacych na celu ochrone
przed dziataniami odwetowymi oraz na temat praw przystugujgcych osobie, ktérej dotyczy
zgtoszenie;

b) skuteczng pomoc ze strony wtasciwych organdw w kontaktach z wszelkimi odpowiednimi
organami zaangazowanymi w ochrone przed dziataniami odwetowymi, w tym, jezeli jest
to przewidziane w prawie krajowym, do uzyskania zaswiadczenia, ze kwalifikujg sie one
do objecia ochrong na mocy niniejszej Dyrektywy;

c) pomoc prawng w postepowaniach karnych i transgranicznych postepowaniach cywilnych,
pomoc prawng w dalszych postepowaniach, a takze doradztwo prawne lub inng pomoc
prawna°.

Powyzszy katalog uzasadnia wyprowadzenie wniosku, ze do obowigzkéw jednostek samorzadu
terytorialnego bedzie najprawdopodobniej nalezato prowadzenie ,kampanii” w zakresie
propagowania i informowania potencjalnych sygnalistow o przystugujacych im prawach,
wewnetrznych kanatach zgtoszen i procedurach rozpatrywania zgtoszed. W ocenie autora
implementacja Dyrektywy w zakresie Srodkdw wspierania dziatalnosci sygnalizacyjnej w praktyce
oznacza¢ bedzie koniecznos¢ przeprowadzenia szkolen wewnetrznych pracownikéw, udostepnienia
skréconej instrukcji dokonywania zgtoszen, jak i petnej procedury przewidzianej dla sygnalistéw.
Ponadto, majgc na uwadze okoliczno$¢, ze sygnalistami mogg byé réowniez osoby ,z zewnatrz”
jak wykonawcy, ustugodawcy, pracownicy wykonawcéw czy potencjalni pracownicy, zdaniem autora
w celu prawidtowego i petnego wdrozenia postanowien Dyrektywy do danej organizacji nalezatoby
sktaniaé sie do przygotowania obowigzku informacyjnego na wzér RODO dla wszystkich podmiotéw,
ktdre mogg by¢ potencjalnymi sygnalistami kontaktujgcymi sie z dang jednostka.

Odnoszac sie do srodkéw ochrony prawnej przewidzianej dla sygnalistéw nalezy wskazaé na dwa
jej kluczowe elementy:

= odpowiedni $srodek ochrony prawnej,

= prawo do odszkodowania.

Odpowiedni $rodek ochrony prawnej w kazdym przypadku powinien by¢ uzalezniony od rodzaju
doswiadczonych dziatan odwetowych, ktéry moze miec postac dziatan majacych na celu przywrdcenie
stanu poprzedniego, na przyktad w sytuacji zwolnienia, przeniesienia lub degradacji, wstrzymania
szkolenia lub awansu, lub przywrdcenia odebranego zezwolenia, odebranej licencji lub ponownego
zawarcia wypowiedzianej umowy>!. Ponadto w zakresie srodkéw ochrony prawnej przed dziataniami
odwetowymi unijny prawodawca poza obowigzkiem przywrdcenia stanu poprzedniego przewidziat
wprowadzenie dodatkowych instytucji, tj:

a) zwolnienie z odpowiedzialnosci z tytutu ujawnienia informacji, ktoérych udostepnienie
na podstawie ustawy lub umowy podlega ograniczeniu pod warunkiem, ze sygnalista miat
uzasadnione podstawy by sgdzi¢, ze zgtoszenie takich informacji jest niezbedne do ujawnienia
naruszenia zgodnie z Dyrektywg;
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b) zwolnienie z odpowiedzialnosci w zwigzku z uzyskaniem informacji bedgcych przedmiotem
zgtoszenia lub dostepem do takich informacji pod warunkiem, ze takie dziatanie nie stanowi
odrebnego czynu zabronionego;

c) przeniesienie ciezaru dowodowego na podmiot, ktéry podjat dziatania odwetowe lub dochodzi
swoich praw w zwigzku z dokonanym zgtoszeniem (zob. podrozdz. 2.5.).

Ponadto, niezaleznie od szerokiego katalogu ochrony przyznanej sygnaliscie dodatkowym
elementem majacym na celu z jednej strony zachecenie do dokonywania zgtoszen, z drugiej
za$ zniechecajgcym do podejmowania dziatarn odwetowych w stosunku do sygnalisty jest prawo
do odszkodowania. Stosownie do motywu 94 Dyrektywy odszkodowanie przystugujace sygnaliscie
w zwigzku z podjetymi dziataniami odwetowymi ma obejmowaé rzeczywiste i przyszte straty
finansowe, na przyktad za utracone w przesztosci zarobki, ale takze za przysztg utrate dochodéw, koszty
zwigzane ze zmiang zawodu oraz ma mieé charakter odstraszajacy3?. Jednoczeénie niezaleznie
od odszkodowania sygnaliscie bedzie przystugiwato prawo do wystgpienia z roszczeniem
o zadoséuczynienie za szkody niemajatkowe, takie jak bdl i cierpienie. Jak z powyzszego wynika, katalog
Srodkow przewidzianych w celu zapewnienia ochrony osobom dokonujgcym zgtoszenia jest bardzo
szeroki, co z kolei skfania do wniosku, ze nalezy dotozy¢ szczegdlnej starannosci w zakresie
implementacji Dyrektywy do struktury danej organizacji. Skutki bowiem nieprzestrzegania wymogow
Dyrektywy dla jednostek samorzadu terytorialnego mogg by¢ daleko idace, w zwigzku
z czym rekomendowane jest gruntowne przygotowanie sie do nadchodzgcych zmian.
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3. OBOWIAZKI JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE OCHRONY
SYGNALISTOW

Jak to juz zostato wczesniej wskazane, od dnia 17 grudnia 2021 r. jednostki samorzadu terytorialnego
(i niektdre jednostki organizacyjne gminy*3) zobowigzane beda do zapewnienia kompleksowej obstugi
sygnalistéw. Czy w zakresie wynikajgcym wyfacznie z Dyrektywy czy w zakresie szerszym okaze sie
z chwilg wejscia w zycie przepiséw implementujacych Dyrektywe do prawa krajowego. Przy czym
na dzien dzisiejszy nie ulega watpliwosci, ze podmioty zobowigzane do utworzenia wewnetrznych
kanatéw zgtoszen zobowigzane sg do opracowania i wdrozenia zbioru regut i zasad postepowania
wprowadzonych w ramach struktury organizacyjnej umozliwiajgcych skuteczne dokonywanie
przez sygnalistow zgtoszern naruszen i ich ochrone oraz podejmowania dziatan nastepczych
przez te podmioty na skutek dokonanych zgtoszen. W konsekwencji jednostki samorzadu
terytorialnego do dnia 17 grudnia 2021 r. powinny wprowadzi¢ w ramach wewnetrznej organizacji
polityk i rozwigzan skierowanych zasadniczo do pracownikéw, ktére pozwolg na realizacje w/w celéw
dostosowanych odpowiednio do wielkosci, struktury organizacyjnej i specyfiki danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Ponadto jednostki bedg musiaty zweryfikowac, czy mozliwosci zgtaszania
naruszen i ochrony sygnalistow nie sg ograniczane przez ich wewnetrzne regulacje w zakresie ochrony
danych osobowych, polityki zatrudnienia, zasad bezpieczenstwa informacji czy przez kodeksy etyki,
oraz dostosowac je do wymogdw Dyrektywy3*,
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Zasadniczo przygotowanie i wdrozenie wewnetrznego kanatu zgtoszen dedykowanego dla sygnalistow

kwalifikujgcych sie do objecia ochrong przewidziang na mocy Dyrektywy konieczne jest podjecie
nastepujacych dziatan:

wyznaczenie bezstronnej osoby /

opracowanie procedury na opracowanie i wdrozenie ) o
potrzeby przyjmowania kanatow przyjmowania bezstronnego wydz!afu wfasc[V\./ych
zgtoszen i podejmowania zgtoszen do rozpatrywania zgtoszen |

podejmowania dziatan nastepczych
w zwigzku ze zgtoszeniami

dziatan nastepczych

prowadzenie rejestrow zapewnienie zrozumiatych i fatwo podejmowanie z
zgtoszen dostepnych informacji na temat procedur zachowaniem nalezytej
na potrzeby dokonywania zgtoszen starannosci dziatan
zewnetrznych do wtasciwych organéow nastepczych

oraz, w stosownych przypadkach, do
instytucji, organow lub jednostek
organizacyjnych Unii

weryfikacja aktualnie
obowigzujacych rozwigzan
w urzedzie (np. regulaminy pracy,
kodeksy etyki)

Powyzsze dziatania wynikajg wprost z brzmienia Dyrektywy, przy czym przed przystgpieniem
do omdéwienia poszczegdlnych elementéw zdaniem autora nalezatoby zwréci¢é uwage na dwie
przestanki pozanormatywne, ktére wptywajg na sposéb skutecznego wdrazania Dyrektywy do systemu
wewnetrznych regulacji, tj. korzysci, jakie jednostka uzyska na skutek wprowadzenia efektywnego
systemu ochrony sygnalistéw oraz podejscia kadry kierowniczej (opierajac sie o spostrzezenia
sformutowane przez Centralne Biuro Antykorupcyjne).

3.1. Korzysci z wprowadzenia efektywnego systemu ochrony sygnalistow

Pierwszg pozanormatywng przestanka, ktéra nalezatoby postarac sie inkorporowaé do organizacji jest
przekonanie, ze prowadzenie wewnetrznego systemu wykrywania naduzy¢ i ochrony sygnalistéw,
mimo koniecznosci zaangazowania dodatkowych $rodkéw osobowych i finansowych, w praktyce moze
przynies¢ wiele wymiernych korzysci dla danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Przede wszystkim spojny i efektywny system moze w sposdb istotny przyczynié sie do skutecznego
przeciwdziatania wystgpieniu niebezpiecznych konsekwencji okreslonych dziatan, ktore — jezeli
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nie zostang powstrzymane na odpowiednim etapie — mogg przynie$¢ dalsze negatywne konsekwencje
dla organizacji*®>. Wiedza o wystepujacych w jednostce nieprawidtowoéciach — pozyskana zwfaszcza
na wstepnym etapie naruszen — daje mozliwos$¢ podjecia stosownych dziatan zapobiegawczych
i w efekcie wyeliminowania lub zminimalizowania skutkéw zaistniatych naruszen. Ma to znaczenie
zwtaszcza w kontekscie ustawy o finansach publicznych, dla ktérej procedury zgtaszania naruszen
przez sygnalistéw przyczynia sie do efektywniejszej kontroli zarzgdczej majgcej zapewnié, ze jednostka
dziata w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy>®.

Co wiecej, umozliwienie pracownikom zgtaszania informacji o niepozadanych dziataniach
lub zaniechaniach, a takze powiadamianie ich o dziataniach nastepczych stuzg upodmiotowieniu
pracownikéw, ktdrzy uzyskuja przekonanie o rzeczywistej mozliwosci przyczynienia sie
do wyeliminowania negatywnych i niewtasciwych zachowan®’. Jak wynika z analizy sporzadzonej
przez M. Waszaka tylko 28% ankietowanych pracownikéw zatrudnionych w podmiotach sektora
finanséw publicznych uwaza, ze zgtoszenie informacji o przyjmowaniu przez kolege tapéwek bedzie
wigzato sie z wykorzystaniem przez kierownictwo jego wiedzy w celu podjecia dziatan zmierzajgcych
do wyeliminowania takich sytuacji w przysztosci.

A jak w Panal(i) przekonaniu zareagowaliby przetozeni wobec Nowaka, gdyby
ten zgtosit im, ze jeden z kolegéw przyjmuje lub wrecza lapéwki?

MWowak otrzymatby pochwate lub nagrode

Zwaolniliby Nowaka z pracy

Przyjeliby ten fakt do wiadomosci, bez

zadnych konsekwendji negatywnych

ani pozytywnych dla Nowaka

Nowak nie dostatby nagrody czy innych
wyrazow uznania, ale przetozeni wykorzystaliby
jego wiedze i doswiadczenie, aby zmniejszyc
ryzyko podobnych naduzy¢ w przyszosci

37%

=

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

I 5%

Zareagowaliby inaczej 0%
2%

Trudno powiedziec 21%

18%
= Pracuje w instytucji, urzedzie lub zalkdadzie cathowicie panstwowym, samorzadowym lub publicznym (N=151)

= Pracuje w spotce z udziatem wdascicieli prywatnych (polskich lub zagranicznych) i paristwa (N=64)
* Pracuje w zaktadzie (spdtce) catkowicie prywatnym poza rolnictwemn lub w spotdzielni (N=320)

Zrédto: Opracowanie M. Waszak w Straznicy Demokradji..., s. 31.

W zwigzku z czym nie sposoéb sie dziwi¢ ogolnej niecheci pracownikéw do zgtaszania zauwazonych
naruszend i nieprawidtowosci wystepujgcych w danej organizacji, skoro w odczuciu wiekszosci
pracownikéw przekazanie informacji o naruszeniach nie wptynie na sposéb funkcjonowania jednostki
i jednoczesnie moze sie przyczyni¢ do wystgpienia dziatan odwetowych nawet — jezeli nie ze strony
przetozonych —to ze strony samych wspdtpracownikow.
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Ponadto sprawnie dziaftajgcy system sygnalizowania nieprawidtowosci pozwala organizacji
nie tylko na minimalizowanie ryzyka zmaterializowania sie zidentyfikowanych zagrozen, ale takze
na wiaéciwe zarzadzanie stwierdzonymi ryzykami3®. Przy czym nie dotyczy to wytgcznie ryzyk
zwigzanych z bezprawnym dziataniem i konsekwencjami prawnymi stosowanymi wobec jednostki
organizacyjnej (jak na przyktad ograniczenie mozliwosci korzystania z dofinansowan unijnych
do zamdwien publicznych), ale réwniez ryzyk o charakterze interpersonalnym. Eskalacja konfliktow
i brak porozumien miedzy pracownikami przektada sie na jakos¢ pracy. W zwigzku z czym, o ile system
zgtaszania konfliktéw pracowniczych nie zostanie skonstruowany tak jak u Bareji, moze on w istotny
sposob wptyngc¢ na jakosé swiadczonej pracy, efektywnos¢ i realizacje zadan jednostki samorzadu
terytorialnego.

Tym samym sygnaliste —w przeciwieristwie do donosiciela — nalezatoby postrzegaé w kategoriach
osobowego Zrédta wiedzy o nieprawidtowosciach, ktéry nie generuje dodatkowych problemoéw,
lecz przyczynia sie do ich rozwigzania.

3.2. Postawa kadry kierowniczej

Drugg pozanormatywng przestankg wdrazania polityki w sprawie ochrony sygnalistéw do struktury
organizacyjnej danej jednostki, Scisle powigzang z postrzeganiem systemu ochrony sygnalistéw
jako zrddta korzysci ptynacych dla instytucji jest reprezentowana postawa kierownictwa. Tworzenie
i wdrazanie skutecznego pakietu rozwigzan z zakresu obstugi sygnalistéw rozpoczyna sie bowiem
od dziatania kierownictwa instytucji**. Zgodnie z wytycznymi CBA w zakresie tworzenia i wdrazania
efektywnych programéw zgodnosci (compilance) w sektorze publicznym opracowanymi w ramach
Rzgdowego Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, ktére sg zgodne z zatozeniami
Dyrektywy, dawanie dobrego przyktadu jest obowigzkiem kadry zarzadzajacej. Bez woli wdrozenia
zmian oraz rzeczywistych dziatan kadry zarzadzajgcej, kazdy proces w jednostce administracji
publicznej zakoniczy sie niepowodzeniem, co moze wptywac demoralizujgco na podwtadnych. Przyktad
ptynacy z géry stanowi realng motywacje do postepowania zgodnego z przyjetym i pozadanym
wzorcem. Brak zainteresowania skutkami wprowadzonych zmian, mniej lub bardziej widoczne
lekcewazenie zasad oraz obowigzkéw natozonych na podwtadnych czy wrecz traktowanie ich jako
nieobowigzujgcych kierownictwo. nieuchronnie wywota negatywne reakcje pracownikéw instytucji
oraz zwiekszy sktonno$é do ignorowania wytycznych i uznania ich za tzw. martwe przepisy*.

Powyzsze potwierdza analiza przeprowadzona przez M. Waszaka 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 r.]*, z ktdrego wynika,
ze tylko w ocenie 28% ankietowanych pracownikéw sektora publicznego przekazanie informacji
0 naruszeniu przepisow (przyjmowanie tapéwek) przyczyni sie do podjecia przez kadre kierowniczg
stosownych dziatan w celu wyeliminowania takich zachowan w przysztosci.
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CBA w ramach wdrazania polityki antykorupcyjnej w urzedach rekomenduje state zaangazowanie
kierownictwa i dokumentowanie wszystkich podjetych w tym zakresie dziatan, z ktorymi
to rekomendacjami nalezatoby sie zgodzi¢. Powotujgc sie na wytyczne antykorupcyjne dla administracji
publicznej w zakresie jednolitych rozwigzan instytucjonalnych oraz zasad postepowania
dla urzednikéow i oséb nalezgcych do grupy PTEF opracowane w ramach Rzgdowego Programu
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, ktére co prawda zostaty opracowane na potrzeby
przeciwdziatania korupcji (wchodzacej w zakres przepiséw, ktérych naruszenie stanowi asumpt
do dokonania zgtoszenia w ramach Dyrektywy) z uwagi na spdjnos¢ z zatozeniami Dyrektywy
w zakresie ochrony sygnalistdw, w ocenie autora mozna je rowniez odnies¢ do zakresu obowigzkéw
i powinnosci podejmowanych w zwigzku z wdrazaniem systemu ochrony sygnalistow. W konsekwencji
nalezy wskazaé, ze kierownictwo moze okazaé zaangazowanie w proces tworzenia wewnetrznych
kanatéw zgtoszen oraz efektywne respektowanie praw przystugujgcych sygnalistom przez:

= wdrozenie lub modyfikacje wewnetrznych regulacji jak kodeks etyki;

= wdrozenie procedur dotyczacych ksztattowania relacji urzednikéw z klientami oraz
podmiotami zewnetrznymi;

= publiczng deklaracje o wprowadzeniu polityki w sprawie ochrony sygnalistow oraz
identyfikowaniu sie z jej zatozeniami przekazang pracownikom;

= wspieranie pracownika (pracownikéw) wyznaczonych do przyjmowania i rozpatrywania
zgtoszen o naruszeniach;

= dbanie o dobrg i skuteczng komunikacje z podwtadnym;

= regularng ocene ryzyka wystgpienia naruszen w podlegtej jednostce oraz uwzglednianie
jej wynikéw w zarzgdzaniu pracg urzedu, w tym w obszarze dziatalnosci szkoleniowej.

3.3. Procedury na potrzeby zgtoszen wewnetrznych i dziatan nastepczych

Procedury na potrzeby zgtoszerh wewnetrznych i dziatan nastepczych to zbiér zasad, ktére obowigzuja
w danej jednostce regulujgcych sposdb postepowania ze zgtoszeniem, w tym warunki techniczne jego
dokonania i rozpatrzenia, dalszej komunikacji z sygnalista, terminu zatatwienia sprawy, skutkéw
przekazania informacji o nieprawidtowosciach przez sygnaliste, ewentualnie regut dotyczacych
postepowania ze zgtoszeniami anonimowymi, termin oraz sposéb przekazania sygnaliscie informacji
0 sposobie rozpatrzenia zgtoszenia oraz informacje na temat dokonywania zgtoszen zewnetrznych
do wtasciwych organéw krajowych i w stosownych przypadkach do instytucji Unii*? - przedstawione
w tatwy i zrozumiaty dla odbiorcéw sposdb. Innymi stowy akt wewnetrzny okreslajgcy procedury
postepowania na potrzeby zgtoszen wewnetrznych i dziatai nastepczych powinien zostac¢ opracowany
w sposob pozwalajacy na udzielenie odpowiedzi na dwanascie ponizszych pytan:

1) kto moze dokona¢ zgtoszenia,

2) co mozna zgtosic,

3) kiedy mozna dokonac zgtoszenia,

4) gdzie dokonac zgtoszenia,

5) w jakiej formie dokona¢ zgtoszenia,

6) kto jest odpowiedzialny za przyjecie zgtoszenia i zatatwienie sprawy,
7) w jaki sposéb moze zostacé rozpatrzone jego zgtoszenie,

8) kiedy ijaka ochrona mu przystuguje,
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w jakim terminie zostanie zatatwiona sprawa,

10) w jaki sposdb sygnalista zostanie poinformowany o rozpatrzeniu sprawy,
11) jakie dziatania nastepcze mogg zostac¢ podjete,
12) jak i kiedy mozna skorzystac z zewnetrznych kanatéw zgtoszen.

3.3.1. Obligatoryjne elementy procedury

Odpowiedzi na wiekszos¢ tych pytan zawiera art. 6 ust. 2 projektu ustawy przygotowanej
przez Fundacje im. Stefana Batorego, Helsinskg Fundacje Praw Cztowieka, Forum Zwigzkdéw
Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych®?, zgodnie z ktédrym wewnetrzne procedury zgtaszania
nieprawidtowosci okreslajg co najmnie;j:

1)

sposoby i tryb informowania zatrudnionych o wprowadzonej procedurze i dokonywanych
W niej zmianach;

sposoby i tryb dokonywania zgtoszen nieprawidtowosci, ze wskazaniem osoby lub jednostki
organizacyjnej odpowiedzialnej za ich przyjmowanie;

sposdb postepowania z otrzymanymi zgtoszeniami, w tym kryteria ich selekc;ji i analizy;
sposob prowadzenia i przechowywania rejestru zgtoszen;

rodzaj i charakter dziatan nastepczych podejmowane w razie potwierdzenia informacji
o nieprawidtowosci, ze wskazaniem oséb lub jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych
za ich przeprowadzenie;

mechanizmy gwarantujgce ochrone sygnalistow przed dziataniami odwetowymi
oraz zachowanie w poufnosci wszelkich danych umozliwiajagcych ustalenie ich tozsamosci
lub tozsamosci 0sdb, ktérych dotyczy zgtoszenie;

sposéb informowania sygnalistéw o wynikach analizy dokonanych zgtoszen;

zasady postepowania ze zgtoszeniami anonimowymi;

zasady i terminy przeprowadzania okresowych przegladdéw funkcjonowania procedury.

Majgc na uwadze brzmienie art. 7 Dyrektywy powyzszy katalog obligatoryjnych elementéw
procedury wewnetrznej przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych nalezatoby
rozszerzyc¢ o takie elementy jak:

10) rozsadny termin na przekazanie informacji zwrotnych, nieprzekraczajacy trzech miesiecy

od potwierdzenia otrzymania zgtoszenia lub w przypadku niewystania potwierdzenia do osoby
dokonujacej zgtoszenia — trzech miesiecy od uptywu 7 dni od dnia dokonania zgtoszenia*
oraz tryb i warunki przedtuzenia terminu rozpatrywania zgtoszenia;

11) zapewnienie zrozumiatych i tatwo dostepnych informacji na temat procedur na potrzeby

dokonywania zgtoszern zewnetrznych do witasciwych organdéw zgodnie z art. 10 oraz,
w stosownych przypadkach, do instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii®®.

3.3.2. Fakultatywne elementy procedury

Ustosunkowujac sie do brzmienia art. 6 ust. 2 w/w projektu ustawy nalezy wskaza¢, ze przewiduje on
otwarty katalog elementdw objetych zakresem regulacji wewnetrznej procedury dokonywania
zgtoszen. Zgodnie z brzmieniem art. 9 ust. 1 Dyrektywy , procedury na potrzeby dokonywania zgtoszen
wewnetrznych i dziatan nastepczych obejmujg nastepujgce elementy (..)”, co uzasadniatoby
wyprowadzenie wniosku o stworzeniu katalogu zamknietego elementdw mogacych by¢ przedmiotem
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regulacji w ramach ustanawiania procedury na potrzeby dokonywania zgtoszen i podejmowania
dziatan nastepczych. Przy czym zdaje sie, majgc na uwadze cel Dyrektywy jakim jest propagowanie
systemu ochrony i wspdtpracy z sygnalistami, ze nie ma przeszkdd w dodatkowym uregulowaniu
kwestii nieobjetych zakresem przedmiotowym wewnetrznej procedury dokonywania zgtoszen,
a zwigzanych z systemem ochrony sygnalistdow pod warunkiem, ze dodatkowe regulacje nie beda
sprzeczne z przepisami Dyrektywy i krajowej ustawy. Przyktadem takiego dodatkowego uregulowania
moze by¢ stworzenie zbioru ryzyk w ramach poszczegdlnych czynnosci podejmowanych w zwigzku
z wykonywaniem zadan poszczegdlnych referatéw urzedu.

Przyktadowo w zakresie przeprowadzenia procesu dotyczgcego Wieloletniej Prognozy Finansowej
i budzetu oraz ich zmian w trakcie roku budzetowego wystepujg nastepujgce ryzyka:
= przekroczenia uprawnien,
= zamierzonego niedopetnienia obowigzkéw,
= nielegalne dowody wdziecznosci®.

Za przyjeciem powyzszego rozwigzania przemawiajg dodatkowo wytyczne CBA*” opracowane
na potrzeby wprowadzenia polityki antykorupcyjnej uznajgce ocene ryzyka wystgpienia naruszen
za planistyczne i ewaluacyjne narzedzie prewencyjne umozliwiajgce:

a) precyzyjng diagnoze dotyczacg ryzyka (m.in. zdefiniowanie czynnikéw ryzyka, ktore
zwiekszajg prawdopodobierstwo wystgpienia nieprawidtowosci, okreslenie skali mozliwych
negatywnych nastepstw w przypadku wystgpienia nieprawidtowosci),

b) zidentyfikowanie proceséw i stanowisk podatnych na ryzyko naruszen dziedzin objetych
zakresem przedmiotowym stosowania Dyrektywy,

c) sformutowanie rekomendacji dotyczacych zastosowania odpowiednich  $rodkow
profilaktycznych.

Ocena ryzyka naruszenia dziedzin objetych zakresem przedmiotowym stosowania Dyrektywy
powinna stanowic¢ punkt wyjscia dla wszystkich dziatann zmierzajgcych do wdrozenia skutecznego
systemu w sprawie ochrony sygnalistow podejmowanych w urzedzie. Takie dziatanie utatwi bowiem
zjednej strony wystrzeganie sie przez pracownikdw dokonywania naruszen mogacych byc
przedmiotem zgtoszenia w ramach Dyrektywy, z drugiej za$ strony utatwig potencjalnemu sygnaliscie
zidentyfikowanie istnienia naruszenia, co w sposdb istotny moze przyczyni¢ sie do zmniejszenia liczby
zgtoszenn naruszen nieobjetych zakresem stosowania Dyrektywy. Jednoczesnie wyniki
przeprowadzonej oceny ryzyk naruszen dziedzin objetych zakresem przedmiotowym stosowania
Dyrektywy w ocenie autora mogg zosta¢ zebrane w zbiér informacji stanowigcych wskazéwki dla
pracownikéw przy wykonywaniu czynnosci stuzbowych. Przy czym jak wskazuje CBA stosowanie tego
narzedzia nie Swiadczy o tym, ze w urzedzie dochodzi do naduzy¢. Wskazuje natomiast jednoznacznie,
ze zaréwno kierownictwo, jak i pracownicy sg Swiadomi ryzyka, nie bagatelizujg go i chcg sie przed nim
uchronié. Ocena ryzyka jest wyrazem odpowiedzialnosci instytucjonalnej®.

Innymi stowy wprowadzenie w ramach aktéw wewnetrznych dodatkowych polityk i rozwigzan
bedacych doprecyzowaniem postanowier Dyrektywy i przyblizajgcych jej cele pracownikom nalezy
uznac nie tylko za dziatanie dopuszczalne, ale takze rekomendowane. Tym samym poza opracowaniem
procedury na potrzeby wewnetrznego przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych
w petni uzasadnione jest stworzenie katalogu potencjalnych ryzyk mogacych wystgpié przy realizacji
poszczegdlnych zadan urzedu jak i kodeksu etyki stanowigcego zbidr zasad zgodnych
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m.in. z Dyrektywa, ktéry nalezy réwniez postrzegac jako zbiér wskazéowek whasciwego postepowania
pracownikéw zmierzajgcy do petniejszej transpozycji Dyrektywy do organizacji.

3.3.3. Zrozumiate i tatwo dostepne informacje - obowigzek informowania o procedurach

Jednym z kluczowych elementéw systemu ochrony sygnalistéw jest stworzenie warunkdéw, w ktdrych
osoba rozwazajgca dokonanie zgtoszenia naruszen prawa Unii ma mozliwosé podjecia swiadome;j
decyzji o tym czy, jak i kiedy dokonaé zgtoszenia®®. W zwigzku z czym na podmioty zobowigzane
do wdrozenia wewnetrznej procedury zgtoszen zostat natozony obowigzek udzielania informaciji
o procedurach obowigzujgcych w danej organizacji jak i o procedurach dokonywania zgtoszen
zewnetrznych, w tym o ile to mozliwe — takze dla oséb innych niz pracownicy. Jak to zostato wczesniej
wskazane sygnalista moze by¢ kazdy podmiot, ktéry uzyskuje informacje o naruszeniach w zwigzku
z wykonywang dziatalnoscig zawodowag — jak na przyktad wykonawcy, ustugodawecy, stazysci, kandydaci
na stanowiska urzednicze, byli pracownicy oraz — w niektdrych przypadkach podmioty trzecie
posrednio narazone na wystgpienie dziatan odwetowych. Majgc na uwadze szeroki katalog podmiotéw
uprawnionych do przekazania informacji o nieprawidtowosciach wystepujgcych w organizacji
oraz konieczno$¢ zapewnienia zrozumiatych i fatwo dostepnych informac;ji nalezatoby opowiedziec sie
za przygotowaniem ,wyciggu” z procedur opracowanych na potrzeby przyjmowania zgtoszen
i podejmowania dziatan nastepczych oraz udostepnienia ich przez wywieszenie w urzedach danych
jednostek. Przy tworzeniu takiej krotkiej informacji nalezatoby opowiedzie¢ sie za prostg i przejrzysta
szatg graficzng, ktéra pozwalataby na szybkie przyswojenie najwazniejszych informacji. Przyktadowo
takie informacje mogg by¢ umieszczane w widocznym miejscu dostepnym dla wszystkich takich oséb
oraz na stronie internetowej podmiotu, a takze mogg by¢ uwzgledniane w programach kurséw
i szkolen na temat etyki i uczciwosci. Oczywiscie taka ,broszura” powinna zawiera¢ odestanie
do zasadniczej procedury przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych. Takie dziatanie
przyczynitoby sie do rozpowszechnienia systemu ochrony sygnalistéw, a takze do utatwienia dostepu
do wewnetrznego kanatu zgtoszen. Jak to bowiem zostato juz wielokrotnie wskazane, aby system
zgtaszania naduzy¢ przynidst wymierne korzysci danej jednostce, konieczne jest podejmowanie dziatan
promocyjnych na rzecz tego systemu i zachecanie sygnalistow do dokonywania zgtoszen naruszen.
W innym bowiem przypadku, wdrozony system ochrony sygnalistow bedzie sprowadzat sie jedynie
do wywigzania sie z obowigzku inkorporowania stosownych przepiséw wymagajacym zaangazowania
dodatkowych srodkéw osobowych i finansowych, bez zadnych profitow.

3.4. Kanaty przyjmowania zgtoszen

Kanat przyjmowania zgtoszen to nic innego jak sposéb komunikacji potencjalnego sygnalisty z osobg
wyznaczong do przyjecia zgtoszenia naruszen. Zgtoszeniem wewnetrznym jest ustne lub pisemne
przekazanie informacji na temat naruszen w obrebie podmiotu zobowigzanego do utworzenia
wewnetrznych kanatéw komunikacji. Innymi stowy, ze zgtoszeniem wewnetrznym w jednostce
samorzadu terytorialnego bedziemy mie¢ do czynienia w sytuacji, gdy zgtoszenia , w urzedzie” dokona
osoba, ktéra posiada informacje o nieprawidtowosciach w danym podmiocie w zwigzku z wykonywang
dziatalnosciag zawodowa — zasadniczo pracownik *° . Podmioty zobowigzane do ustanowienia
wewnetrznych kanatéw zgtoszen majg swobode w okresleniu rodzaju kanatéw dokonywania zgtoszen
funkcjonujacych w ich organizacji®! z tym zastrzezeniem, ze muszg one spetniaé nastepujace przestanki:
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a) byc przyjazne uzytkownikom,

b) zostac zaprojektowane, ustanowione i obstugiwane w bezpieczny sposdb,

c) wszczegdlnosci zapewniac poufnos$é przyjmowania i przetwarzania informacji przekazywanych
przez osobe dokonujacg zgtoszenia na temat naruszen,

d) uniemozliwiaé uzyskanie do nich dostepu nieupowaznionym cztonkom personelu,

e) pozwalaé na trwate przechowywanie informacji w celu prowadzenia dalszego postepowania
wyjasniajacego.

3.4.1. Poufnos$¢ kanatdw zgtoszen

Powyisze przestanki uzasadniajg wyprowadzenie wniosku, ze podstawowa i naczelng cecha
jakiegokolwiek wybranego przez podmiot zobowigzany do utworzenia wewnetrznego kanatu zgtoszen
modelu przyjmowania informacji o naruszeniach lub potencjalnych naruszeniach jest poufno$é. Przy
czym t3 poufnos¢ nalezatoby rozpatrywac w trzech kategoriach:

a) poufnosc danych osobowych potencjalnego sygnalisty,

b) poufnos¢ danych osoby, ktérej zgtoszenie dotyczy,

c) poufnosc tresci dokonanego zgtoszenia.

Poufnos$é¢ danych osobowych osoby dokonujacej zgtoszenia dotyczy zaréwno jej tozsamosci
jak i wszelkich innych informacji, na podstawie ktdérych mozna bezposrednio lub posrednio
zidentyfikowaé tozsamosé osoby dokonujgcej zgtoszenia®?. W zwigzku z czym nawet wskazanie
przez osobe wyznaczong do przyjmowania zgtoszen podmiotowi innemu niz upowazniony cztonek
personelu, ze ,wykonawca zgtosit naruszenie” w niektérych przypadkach moze zosta¢ uznane
za naruszenie art. 16 ust. 1 Dyrektywy. Jezeli bowiem aktualnie z jednostkg samorzadu terytorialnego
wspotpracuje tylko jeden wykonawca, nie bedzie problemu z jego identyfikacja.

Wyjatkiem od obowigzku zachowania tozsamosci osoby dokonujgcej zgtoszenia jest sytuacja,
w ktérej osoba dokonujgca zgtoszenia wyrazita zgode na ujawnienie jej tozsamosci lub tez jest to
niezbedne w kontekscie prowadzonych postepowan wyjasniajacych lub sgdowych, w tym w celu
zagwarantowania prawa do obrony przystugujgcego osobie, ktdrej zgtoszenie dotyczy.

Dyrektywa ponadto przewiduje konieczno$¢ zapewnienia poufnosci danych osoby, ktorej
zgtoszenie dotyczy. Co prawda art. 16 ust. 1 Dyrektywy odnosi sie wytgcznie do danych dotyczacych
osoby dokonujgcej zgtoszenia, tym niemniej zdaniem autora obowigzek zachowania w poufnosci
innych informacji, na podstawie ktérych mozna by bezposrednio lub posrednio zidentyfikowac
tozsamosé osoby, ktdrej dotyczy zgtoszenie nalezatoby réwniez rozszerzyé na osobe, ktdrej zgtoszenie
dotyczy. W innym bowiem przypadku ochrona przewidziana dla osoby, ktorej dotyczy zgtoszenie
bytaby ochrong iluzoryczng. W konsekwencji nie mozna bytoby wykluczy¢ sytuacji, w ktorej
o dokonanym zgtoszeniu dowiaduje sie osoba bedaca jego przedmiotem i podejmuje
dziatania zmierzajgce do zatajenia pewnych okolicznosci czy zniszczenia dokumentéw — innymi stowy
dziatania utrudniajgce rzetelne i obiektywne rozpatrzenie zgtoszenia. Mozna tez wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktérej dokonane zgtoszenie okazuje sie bezpodstawne, zas na skutek wycieku informacji
pozwalajacych zidentyfikowa¢ osobe, ktérej zgtoszenie dotyczy reputacja tej osoby zostata
nadszarpnieta, co z kolei wigzatoby sie z powstaniem po jej stronie roszczenia odszkodowawczego.

Co prawda Dyrektywa nie wskazuje wprost obowigzku zachowania w poufnosci przedmiotu
zgtoszenia, jednakze wydaje sie, ze rowniez same informacje o rzekomym naruszeniu korzystajg
z przymiotu poufnosci — w zakresie niewykluczajgcym mozliwosci rozpoznania zgtoszenia. Art. 9 ust. 1
pkt 1) wskazuje, ze kanaty zgtoszen winny zosta¢ skonstruowane w sposdb uniemozliwiajgcy uzyskanie
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do nich dostepu nieupowaznionym cztonkom personelu, co przemawia za uznaniem koniecznosci
zachowania w poufnosci réwniez samego zgtoszenia.

3.4.2. Rodzaje kanatéw zgtoszen

Majac na uwadze nacisk, jaki Dyrektywa ktadzie na poufno$¢ dokonywanych zgtoszen, w ocenie autora
wybdr kanatu dokonywania zgtoszen powinien zosta¢ dokonany przede wszystkim przez pryzmat
zachowania poufnosci przy jednoczesnym uwzglednieniu wielkosci i potrzeb danego podmiotu

zobowigzanego do utworzenia wewnetrznych kanatéw zgtoszen.

Ponizej zostaty zestawione powszechnie dostepne kanaty zgtosze wraz poréwnaniem ich zalet

i wad:

Kanaty dokonywania

zgtoszen

bezposredni kontakt
na wniosek osoby
dokonujacej zgtoszenie

telefon

dedykowana skrzynka
podawcza

korespondencja
tradycyjna

Zalety

mozliwosé pozyskania
pogtebionej informacji
(zadawanie pytan sygnaliscie);
mozliwos¢ wstepnej weryfikacji
wiarygodnosci zgtaszajgcego;
mozliwos¢ udzielenia porady
dotyczacej sposobu
postepowania.

mozliwosé pozyskania
pogtebionej informacji
(zadawanie pytan sygnaliscie);
mozliwo$¢ wstepnej weryfikacji
wiarygodnosci zgtaszajacego;
mozliwos¢ udzielenia porady
dotyczacej sposobu
postepowania;

tatwos¢ zastosowania.

mozliwos$¢ ukrycia tozsamosci;
mozliwos¢ przekazania
zatgcznikow (wydrukéw i kopii
dokumentodw, zdjec itp.);
tatwos¢é w udostepnieniu
osobom spoza Urzedu.

v mozliwo$é ukrycia tozsamosci;

Wady

brak anonimowosci;

mozliwa trudnosé w dostepie
do osoby przyjmujacej
zgtoszenia (urlop, zwolnienie
lekarskie);

brak zaufania do osoby
wyznaczonej do kontaktow.

brak anonimowosci (gtos,
mozliwos¢ ustalenia numeru
telefonicznego - karty prepaid
vs. ustawa
antyterrorystyczna);
trudnos¢ w efektywnym
przetwarzaniu danych
(zapewnienie wersji
tekstowej; anonimizacja
danych osobowych i danych
wrazliwych; analiza danych).

czas przekazania informaciji;
brak kontaktu z sygnalistg i
mozliwosci prowadzenia z nim
dialogu;

trudnos¢ w efektywnym
przetwarzaniu danych
(zapewnienie wers;ji
tekstowej/elektronicznej;
anonimizacja danych
osobowych i danych
wrazliwych; analiza danych).

czas przekazania informacji;
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korespondencja e-mail

dedykowana
platforma online intra-
lub internetowa

v mozliwo$é przekazania
zatgcznikow (wydrukéw i kopii
dokumentodw, zdjec itp.);

V' tatwosé w udostepnieniu
osobom spoza Urzedu.

v mozliwo$¢ ukrycia tozsamosci;

v mozliwo$é przekazania
zatgcznikow (wydrukéw i kopii
dokumentdw, zdjec itp.);

v fatwosé w udostepnieniu
osobom spoza Urzedu.

v/ zapewnienie anonimowosci;

v' czas przekazania informacji;

v mozliwo$é bezpiecznego
dialogu z sygnalistg;

v mozliwo$é efektywnego
przetwarzana danych;

v mozliwo$¢ przekazania
zatacznikéw w formie
elektronicznej;

v" tatwo$é w udostepnieniu
osobom spoza organizacji.
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brak kontaktu z sygnalista

i mozliwosci prowadzenia z
nim dialogu;

trudnosc¢ w efektywnym
przetwarzaniu danych
(zapewnienie wersji
tekstowej/elektronicznej;
anonimizacja danych
osobowych i danych
wrazliwych; analiza danych).

watpliwosci w zakresie
anonimowosci (mozliwos¢
ustalenia adresu IP);

brak kontaktu z sygnalistg
i mozliwosci prowadzenia
z nim dialogu;

trudnosc¢ w efektywnym
przetwarzaniu danych
(zapewnienie wers;ji
tekstowej/elektronicznej;
anonimizacja danych
osobowych i danych
wrazliwych; analiza danych).

trudniejsze w zastosowaniu;
wyzsze koszty wdrozenia

i utrzymania (w tym koszty
personalizacji i modyfikacji)>3.

Zrédto: Hryniewicz R., Krak K., Sygnalisci w organizacji. Jak skutecznie wdrozy¢ system sygnalizowania nieprawidtowosci?,
2019.

Zasada poufnosci przemawia zdaniem autora za dokonaniem wyboru takiego systemu obstugi
sygnalistdw, ktore zapewniajg najwieksza ochrone przekazywanych informacji - jak na przyktad
dedykowana platforma do dokonywania zgtoszen. Przy czym wskazane jest, by w organizacji wdrozy¢
kilka réznych kanatéw przekazywania informacji>*. Takie rozwigzanie pozwoli osobom planujgcym
dokonac zgtoszenia dokonanie swiadomego wyboru sposobu komunikacji, ktéry mu najbardziej
odpowiada. Ponadto nie mozna zapominac¢ o okolicznosci, ze nie wszystkie osoby maja mozliwos¢
korzystania zurzadzen komunikacji elektronicznej lub tez znajdujg tatwos$¢ w korzystaniu
z nowoczesnych technologii. W zwigzku z czym utworzenie kilku kanatéw zgtoszen zdaje sie
najpetniej wypetniaé jeden z gtéownych motywoéw Dyrektywy, jakim jest zachecenie sygnalistow
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do dokonywania zgtoszen i zapewnienie przyjaznych sposobéw komunikacji. Rozwigzaniem najmniej
rekomendowanym jest przyjecie systemu bezposredniego dokonywania zgtoszen. Stosownie
do Motywu 53 Dyrektywy dokonywanie zgtoszen za posrednictwem bezposrednich spotkan powinny
nastepowaé na wniosek osoby dokonujgcej zgtoszenie. Bezposrednia forma komunikacji zapewnia
bowiem najmniejszga mozliwo$¢ zaufania poufnosci tozsamosci osoby dokonujacej zgtoszenia,
zwitaszcza w matych jednostkach. Osobiste stawiennictwo u osoby wyznaczonej do przyjmowania
zgtoszen (ktére z pewnoscig jeden ze wspotpracownikdw zauwazy) i nastepnie sekwencja zdarzen,
w tym wyjasnianie okolicznosci zwigzanych z dokonanym zgtoszeniem naruszenia oraz w przypadku
potwierdzenia zasadnosci przekazanych przez sygnaliste informacji podejmowanie okreslonych dziatan
nastepczych z catg pewnoscig nie zapewnig zachowania w poufnosci tozsamosci osoby dokonujacej
zgtoszenie, co z kolei moze przyczynia¢ sie do wystgpienia quasi dziatan odwetowych w postaci
ostracyzmu ze strony wspoétpracownikéw. Dlatego tez, dokonywanie zgtoszen w drodze
bezposredniego kontaktu z osobg wyznaczong do przyjmowania zgtoszen winno nastepowac wytacznie
na wniosek osoby zainteresowanej. Wéwczas potencjalny sygnalista podejmuje swiadomg decyzje
o formie przekazania informacji i mozna zatozyg, ze liczy sie z ewentualnymi konsekwencjami, ktérym
pracodawca nie moze zapobiec — jak wtasnie nieche¢ czesci wspdtpracownikéw do osoby sygnalisty
wystepujgcej mimo dotozenia nalezytej starannosci w zapewnieniu poufnosci sygnaliscie, wspierajacej
system ochrony sygnalistow postawy kierownictwa i licznych szkolen dla pracownikéw
uswiadamiajacych istotnosé roli sygnalisty w organizacji.

3.4.3. Poufno$¢ a udziat osdb trzecich przy rozpatrywaniu zgtoszen

Jak to zostato wyzej wskazane, art. 9 ust. 1 pkt 1) Dyrektywy wymaga, by kanaty przyjmowania
zgtoszen zostaty zaprojektowane w sposdb uniemozliwiajgcy uzyskanie do nich dostepu
nieupowaznionym cztonkom personelu. Celem powyzszego przepisu jest zapewnienie, by dostep
do informacji poufnych miat jak najmniejszy krag osdb, przy czym nie oznacza to, ze do kanatu
dokonywania zgtoszen mogly mie¢ dostep wytgcznie osoby wyznaczone do przyjmowania
i rozpatrywania zgtoszen. Dla sprawnego funkcjonowania systemu dotyczgcego sygnalistow
niezbedne bedzie wsparcie innych pracownikéw, niezwigzanych bezposrednio z obstugg
zgtoszen *>. W przypadku bowiem wyboru kanatu dokonywania zgtoszeh opierajacego sie
na infrastrukturze informatycznej (e-mail, dedykowane aplikacje, platformy, itd.) konieczne bedzie
zapewnienie wsparcia pracownikéw dziatu informatycznego. W zaleznosci od wyboru serwera
mozliwe rowniez bedzie zaangazowanie w obstuge informatycznego kanatu dokonywania zgtoszen
podmiotu trzeciego — spoza struktury organizacyjnej jednostki. Analogiczne uwagi nalezy odnies¢
do zaangazowania Inspektora Ochrony Danych Osobowych w ramach systemu ochrony
sygnalistow. Powyzisze bedzie przektadato sie w sposdb bezposredni na koniecznos¢:

a) weryfikacji umowy zawartej z pracownikami IT oraz 10D w kontekscie klauzuli poufnosci
— co prawda w przypadku zawarcia z pracownikiem umowy o prace obowigzek zachowania
poufnosci w stosunku do informacji powzietych w zwigzku ze $wiadczeniem pracy mozna
wyprowadzaé z art. 100 § 1 pkt 4) Kodeksu pracy®®, tym niemniej zasadnym wydaje sie
jasne i precyzyjne okreslenie w zakresie obowigzkéw pracowniczych obowigzku
zachowania poufnosci;

b) zawarcie umowy o poufnos¢ w przypadku korzystania z ustug podmiotu trzeciego.

SYGNALISCI W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO = KANCELARIA OSTROWSKI | WSPOLNICY



N

OSTROWSKI | WSPOLNICY

3.4.4. Poufnos¢ kwalifikowana, czyli anonimowos¢ zgtoszenia

W przytoczonym zestawieniu wad i zalet poszczegdlnych kanatdow sygnalizacji pojawia sie informacja
0 zapewnieniu anonimowosci osobie dokonujgcej zgtoszenia. W tym miejscu nalezy wskazaé,
ze stosownie do art. 6 st. 2 Dyrektywy panstwom cztonkowskim zostata pozostawiona decyzja,
czy podmioty zobowigzane do wdrozenia wewnetrznych kanatéw zgtoszen oraz organy wiasciwe
do obstugi zewnetrznych kanatéw zgtoszern zobowigzane beda do przyjmowania anonimowych
zgtoszen na temat naruszen i podejmowania w zwigzku z nimi dziatan nastepczych. W zwigzku z czym
o tym, czy zgtoszenia anonimowe zostang zréwnane ze zgtoszeniami zawierajgcymi dane osoby
dokonujacej zgtoszenie przekonamy sie z chwilg uchwalenia ustawy implementujgcej Dyrektywe.
Przy czym zdaje sie, ze dopuszczenie przez polskiego ustawodawce mozliwosci dokonywania zgtoszen
naruszen anonimowo wydaje sie dos¢ prawdopodobne. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie,
ze dotychczasowa transpozycja rozporzadzenia UE w sprawie naduzy¢ na rynku oraz Dyrektywy
W sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania
terroryzmu poskutkowaty wprowadzeniem do sektora bankowego i finansowego anonimowych
procedur zgtaszania naruszei prawa i standardéw etycznych®. W zwigzku z czym wydaje sie, ze nie ma
przeszkéd, by w sposéb analogiczny zostata implementowana do polskiego porzadku prawnego
Dyrektywa.

Podkreslenia jednocze$nie wymaga okoliczno$é, ze niezaleznie od tego czy anonimowe zgtoszenia
naduzy¢ beda wywieraty analogiczne skutki jak zgtoszenia ,imienne”, Dyrektywa przewiduje
dodatkowg ochrone dla oséb, ktore:

a) spetniajg warunki do uznania ich za sygnalistéw w rozumieniu Dyrektywy,

b) dokonaty anonimowego zgtoszenia lub anonimowego ujawnienia publicznego naruszenia,

ktére jest objete zakresem przedmiotowym stosowania Dyrektywy,

c) po dokonaniu zgtoszenia lub ujawnienia publicznego zostaty zidentyfikowane i doswiadczyty

dziatahh odwetowych®,

taczne spetnienie powyzszych przestanek bedzie uprawniato osobe dokonujgca zgtoszenia
do skorzystania z ochrony przewidzianej przez Dyrektywe, o czym powinny pamieta¢ osoby
wyznaczone do przyjmowania i rozpatrywania zgtoszen oraz podejmowania dziatan nastepczych.
Z powyzszego wynika bowiem, ze nawet w przypadku anonimowego zgtoszenia podjecie jakichkolwiek
dziatan odwetowych do zidentyfikowanego sygnalisty jest niedopuszczalne i bedzie wigzato sie
z koniecznoscig poniesienia konsekwencji wynikajgcych z Dyrektywy.

3.4.5.Przetwarzanie danych osobowych

W tym miejscu nalezy zasygnalizowa¢, ze z chwilg dokonania przez potencjalnego sygnaliste zgtoszenia
naruszenia nastepuje proces przetwarzania danych osobowych. Zgodnie z art. 4 pkt 2 rozporzadzenia
RODO*° ,przetwarzanie” oznacza operacje lub zestaw operacji wykonywanych na danych osobowych
lub zestawach danych osobowych w sposdb zautomatyzowany lub niezautomatyzowany, taka jak
zbieranie,  utrwalanie, organizowanie, = porzadkowanie, przechowywanie, adaptowanie
lub modyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie poprzez przesytanie,
rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostepnianie, dopasowywanie lub tgczenie, ograniczanie,
usuwanie lub niszczenie. W zwigzku z czym przy wyborze kanatu dokonywania zgtoszen, przy ich
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przyjmowaniu, rozpatrywaniu, podejmowaniu dziatan nastepczych a takze prowadzeniu rejestru
zgtoszen nalezy pamietac¢ o koniecznosci stosowania i przestrzegania przepiséw o ochronie danych
osobowych®. Tym samym na etapie wdrazania systemu w ocenie autora niezbedne jest podjecie
wspotpracy z Inspektorem Ochrony Danych wspodtpracujagcym z dang jednostkg celem weryfikacji
przygotowanego pakietu rozwigzan pod wzgledem zgodnosci z przepisami o ochronie danych
osobowych, w tym rdéwniez przygotowania stosownych obowigzkéw informacyjnych dla osdéb
dokonujacych zgtoszenia.

3.4.6. Dyrektywa konkurencyjna dla skarg z k.p.a.?

Do chwili ustanowienia przepiséw prawa krajowego trudno jest jednoznacznie okresli¢ relacje,
jakie bedg zachodzity miedzy systemem ochrony sygnalistéw, w tym procedurg przyjmowania zgtoszen
i podejmowania dziatan nastepczych a skargowym trybem przewidzianym w kodeksie postepowania
administracyjnego. Przedmiotem skargi, o ktorej mowa w art. 227 k.p.a. moze byé kazda negatywna
ocena dziatalnosci podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa lub innego podmiotu,
ktédremu zlecono zadania z zakresu administracji publicznej oraz ich pracownikéw i funkcjonariuszy.
Powyzsza definicja uzasadnia wyprowadzenie wniosku, ze przedmiotem skargi w rozumieniu
art. 227 k.p.a. bedg mogty by¢ réwniez naruszenia prawa Unii objete zakresem stosowania Dyrektywy.
W zwigzku z czym w porzadku prawnym bedg wystepowaty dwa konkurencyjne tryby rozpoznania
przekazanych informacji, ktorych wybdr zdaje sie bedzie uzalezniony od dysponenta informacji.
W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze ochrona gwarantowana Dyrektywa przystuguje wytgcznie
osobie, ktéra dokona zgtoszenia za pomocg dedykowanego (zasadniczo wewnetrznego) kanatu
zgtoszen. Tym samym przekazanie informacji o nieprawidtowosciach w postepowaniu wdjta, ktére
dotyczg przepiséw prawa Unii wskazanych w Dyrektywie w trybie k.p.a. bedzie skutkowato
niemozliwoscia skorzystania z ochrony na mocy Dyrektywy.

3.5. Wyznaczenie podmiotu do przyjmowania i rozpatrywania zgtoszen

Kolejnym elementem niezbednym do prawidtowego funkcjonowania wewnetrznego kanatu zgtoszen
jest wyznaczenie oséb odpowiedzialnych za przyjmowanie zgtoszen i podejmowanie dziatan
nastepczych. Art. 9 ust. 1 lit. c) Dyrektywy dopuszcza mozliwos¢, by do przyjmowania zgtoszen
i podejmowania dziatan nastepczych zostaty wyznaczone te same osoby. W zwigzku z czym istniejg
podstawy do powotania osobnego stanowiska czy wydziatu odpowiedzialnego za obstuge sygnalistéw.
Dobodr osoby lub 0séb do przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych jest jednym
z kluczowych elementdéw dla efektywnego dziatania systemu ochrony sygnalistow.

3.5.1. Obowigzki osoby przyjmujacej zgtoszenie i podejmujgcej dziatania nastepcze

Do zadan osoby przyjmujacej zgtoszenie i podejmujgcej dziatania nastepcze bedzie nalezato:
a) przyjmowanie zgtoszen, w tym rowniez zgtoszenn dokonywanych w drodze bezposredniego
kontaktu na wyrazny wniosek osoby, ktéra chce dokonaé zgtoszenia;
b) komunikowanie sie z osoba dokonujgca zgtoszenia, w tym:
powiadamianie osoby dokonujacej zgtoszenia o przyjeciu zgtoszenia w terminie 7 dni od jego
otrzymania,
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w stosownych przypadkach zwracanie sie do osoby dokonujgcej zgtoszenia o dalsze
informacje;

c) przekazywanie informacji zwrotnych, w szczegélnosci poinformowanie o podjetych
dziataniach nastepczych;

d) podjecie dziatan nastepczych, tj rozpatrzenie wniosku w kontekscie prawdziwosci zarzutéw
i oceny od strony prawnej spetnienia przestanek uznania osoby dokonujacej zgtoszenia
za sygnaliste, w tym istnienia naruszenia prawa Unii.

3.5.2. Kwalifikacje osoby wyznaczonej do przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan
nastepczych

Tym samym, majac na uwadze szeroki zakres czynnosci wchodzgcych w zakres obowigzkéw osoby
wyznaczonej do przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych wybdr takiej osoby
powinien zostaé dokonany z duzg starannos$cig. Osoba odpowiedzialna za obstuge sygnalistow
powinna posiadac¢ adekwatne przygotowanie merytoryczne. W szczegdlnosci wskazane jest, by taka
osoba posiadata wiedze z zakresu:

= ochrony sygnalistdw przyznanej na podstawie Dyrektywy,
= przepiséw z dziedzin objetych zakresem przedmiotowym stosowania Dyrektywy,
= znajomosci przepiséw dotyczgcych przetwarzania danych osobowych.

Nie ulega bowiem watpliwosci, ze dla prawidtowego przyjecia zgtoszenia konieczna jest znajomosé
podstawowych zatozen Dyrektywy, w szczegdlnosci niezbednosci zapewnienia poufnosci przekazanych
informacji oraz znajomos¢ procedur postepowania ze zgtoszeniem, w tym wewnetrznych procedur
opracowanych przez dang organizacje. Ponadto, z chwilg przyjecia zgtoszenia rozpoczyna sie proces
przetwarzania danych osobowych, w zwigzku z czym niezaleznie od spetnienia wymogéw
proceduralnych z Dyrektywy dodatkowo konieczne bedzie spetnienie obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw o ochronie danych osobowych jak choéby poinformowanie osoby dokonujacej zgtoszenia
o podmiocie bedacym administratorem danych osobowych i przystugujacych osobie dokonujgcej
zgtoszenia uprawnieniach. Powyzsze ma szczegdlne znaczenie w przypadku dokonywania zgtoszenia
naruszenia w formie bezposredniego kontaktu z potencjalnym sygnalistg. Co wiecej, dla dokonania
oceny, czy nieprawidtowosci stanowigce przedmiot zgtoszenia sg jednoczesnie naruszeniem
w rozumieniu  Dyrektywy konieczna jest znajomos$¢ przepisbw prawa materialnego,
ktérych nieprzestrzeganie skutkuje przyznaniem ochrony osobie przekazujgcej informacje.

Niezaleznie od szerokich kwalifikacji kandydata na osobe zobowigzang do przyjmowania zgtoszen
i podejmowania dziatan nastepczych rekomendowane jest zwrdcenie uwagi na zespot
tzw. umiejetnosci miekkich. Osoba przyjmujgca zgtoszenia w zaleznosci od charakteru i jakosci
dokonanego zgtoszenia bedzie czesto prowadzita dialog z sygnalistg w celu pozyskania dodatkowych
informacji, wyjasnienia niescistosci zgtoszenia oraz utrzymywania kontaktu na dalszym etapie
postepowania. W zwigzku z czym zdaje sie, Zze na omawianym stanowisku powinna zostac¢ zatrudniona
osoba, ktéra ma tatwos¢ prowadzenia dialogu, wzbudza zaufanie oraz cechuje sie wnikliwoscig
i umiejetnoscig wyczucia intencji rozmdwecy. Jak to zostato wczesniej wskazane ochrona na mocy
Dyrektywy zostata przyznana osobom dokonujgcym zgtoszenia, ktére majg uzasadnione podstawy
by sadzi¢, ze naruszenie miato miejsce lub moze mie¢ miejsce nawet jezeli nie s3 w stanie przedstawic¢
zadnych srodkéw dowodowych. W zwigzku z czym to wiasnie czesto pakiet umiejetnosci miekkich
osoby przyjmujgcej zgtoszenie pozwala na odrdznienie przekazywania informacji o uzasadnionych
obawach dotyczacych naruszenia (co skutkuje objeciem osoby dokonujgcej zgtoszenia ochrong
na mocy Dyrektywy) od nieuzasadnionych plotek i pogtosek, ktére nie stanowig podstawy
do zastosowania do ich autoréw Dyrektywy.
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Mozna tez oczywiscie réwniez podjgé¢ prébe wypracowania wspdlnego dla wszystkich oséb
wyznaczonych do przyjmowania zgtoszen standardu w zakresie prowadzenia dialogu z sygnalistg
i rozpatrywania zgtoszenia, w tym jego oceny®!. Na potrzeby wypracowania zbioru zasad ws. oceny
wiarygodnosci przekazywanych informacji mozna siegng¢ do metod stosowanych przez organizacje
mundurowe, na przyktad do Wytycznych Nr 55 Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z dnia
3 marca 2009 r. w sprawie stosowania w Strazy Granicznej oceny informacji metoda 4x4%2, stosownie
do ktérych ocena informacji metoda 4x4 obejmuje nastepujace czynnosci, prowadzone wedtug zasad
ustalonych w niniejszych wytycznych, przy wykorzystaniu wiedzy i doswiadczenia zawodowego
i zyciowego oraz zgodnie z zasadami logicznego rozumowania:

1. ocenia sie osobno Zrédto informacji i wyraza jego wiarygodnos¢ wielkimi drukowanymi
literami, z ktérymi wigze sie ponizsze znaczenia:
a) "A"- nie ma watpliwosci co do autentycznosci, wiarygodnosci i wiedzy zZrddta, albo
informacja pochodzi od zrddta, ktére w przesztosci zawsze okazywato sie wiarygodne,
b) "B"- zrédto, od ktdrego otrzymywane informacje w wiekszosci przypadkéw okazywaty sie
wiarygodne,
c) "C"- zrédto, od ktdrego otrzymywane informacje w wiekszosci przypadkow okazywaty sie
niewiarygodne,
d) "D"- nie mozna ocenié wiarygodnosci zrddta;
2. ocenia sie osobno tres¢ informacji i wyraza jej wiarygodnos¢ cyframi, z ktérymi wigze sie
ponizsze znaczenia:
a) "1"- informacja, ktérej doktadnosé nie ulega watpliwosci,
b) "2"-informacja znana osobiscie zrddtu, nieznana jednak osobiscie funkcjonariuszowi, ktéry
ja przekazuje,
c) "3"- informacja nieznana osobiscie zrodtu, potwierdzona jednak innymi juz zebranymi
informacjami,
d) "4"- informacja nieznana osobiscie zrddtu i ktorej nie mozna potwierdzié.

Za najbardziej wiarygodng przyjmuje sie informacje, ktérej ocene wyraza wynik "A-1",
a za najmniej wiarygodnga przyjmuje sie informacje, ktdérej ocene wyraza wynik "D-4". Informacje,
ktérych wiarygodnos¢ wyraza wynik "A-1", "A-2", "B-1", "B-2" nie wymagajg sprawdzenia, za$
informacje, ktérych ocene wyrazajg wyniki "A-3", "A-4", "B-3", "B-4", "C-1", "C-2", "C-3", "C-4", "D-1",
"D-2","D-3", "D-4" nalezy traktowaé jako mato wiarygodne i podlegajgce weryfikacji®3.

Zdaniem autora wprowadzenie systemu dokonywania oceny wiarygodnosci przekazywanych
informacji moze przyczyni¢ sie w znacznym stopniu do prawidtowego kwalifikowania zgtoszen,
przy czym nawet najlepiej skonstruowany system nie zastgpi umiejetnosci interpersonalnych.

3.5.3. Bezstronnos$¢ osoby przyjmujgcej zgtoszenie i podejmujgcej dziatania nastepcze

Obok szeregu wymogoéw w zakresie kwalifikacji oséb wyznaczonych jako wiasciwe do przyjmowania
zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych kandydat powinien przede wszystkim spetnia¢ wymag
bezstronnosci. Art. 9 ust. 1 lit. c) Dyrektywy wskazuje, ze jednym z obligatoryjnych elementéw
procedur wewnetrznych opracowanych na potrzeby przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan
nastepczych jest wyznaczenie bezstronnej osoby lub bezstronnego wydziatu do obstugi sygnalistow.
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Zdaniem autora nie ma mozliwosci inkorporowania powyziszego postanowienia w petni
do wewnetrznego kanatu zgtoszen. Niezaleznie bowiem od tego, czy osoby wyznaczone
do przyjmowania zgtoszenn i podejmowania dziatan nastepczych bedg zatrudnione na podstawie
umowy o prace czy swoje czynnosci beda wykonywa¢ w ramach umowy o swiadczenie ustug
czy outsourcingu zawsze bedg w pewnym stopniu zalezne od osoby legitymowanej do zawarcia
stosownej umowy, co przektada sie rdwniez na spetnienie przestanki bezstronnosci. Trudno jest
bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej osoba wyznaczona do obstugi sygnalistow niezaleznie
od jej fachowosci i sumiennosci bedzie w stanie w sposdb bezstronny ocenic zgtoszenie naruszenia,
ktérego miat dopuscié sie jej chlebodawca. Ryzyko doswiadczenia dziatann odwetowych, ktére nota
bene Dyrektywa probuje zwalczaé, mozie mie¢ wplyw na rzeczywisty obiektywizm oceny
przyjmowanych informacji. W zwigzku z czym zasadne jest postulowanie wprowadzenia na poziomie
prawa krajowego przepisdw rangi ustawowej przewidujgcych dodatkowg ochrone i niezaleznos¢ oséb
wyznaczonych do obstugi sygnalistow.

Zapewnieniu wiekszej bezstronnosci o0sdb wyznaczonych do przyjmowania zgtoszen
i podejmowania dziatan nastepczych moze sprzyjaé¢ przyjecie modelu outsourcingowania zasobdw
kadrowych. Ponizej zostato przedstawione zestawienie wskazujgce wady i zalety przyjetych modeli
systemow obstugi sygnalistow.

Model

obstugi System wewnetrzny
sygnalistow

System zewnetrzny

wieksze zaufanie kadry kierowniczej
do systemu wewnetrznego;

szybki czas reakcji na zgtoszenie;
szybsza sciezka decyzyjna (przeptyw

wieksze zaufanie pracownikow

do zewnetrznego systemu;

wieksze bezpieczenstwo sygnalistow
(anonimowos¢ i poufnosé);

Zalety informacji miedzy koordynatorem wieksza bezstronnosé, niezaleznosé
systemu a kierownikiem 0s6b obstugujacych system;
organizacji); wieksze zasoby i kompetencje
znajomos¢ przez obstugujgcych do profesjonalnej obstugi zgtoszen
realiéw organizacji; (prawnicy, audytorzy, inni
wrazliwe informacje nie sg specjalisci);
przekazywane poza organizacje; doswiadczenie w tego typu
moze generowaé mniejsze koszty. doradztwie.
czesty brak zasobéw ludzkich do ryzyko ujawnienia informacji poza
obstugi zgtoszen; organizacje i brak kontroli nad nig;

Wady brak odpowiedniego doswiadczenia nieznajomos¢ realiéw organizacji

i kompetencji do obstugi
zréznicowanych zgtoszen i dialogu
z sygnalistg;

brak zaufania pracownikéw

do systemu (mozliwe ,,zamiatanie
spraw pod dywan”).

zwiekszajgca ryzyko ztej interpretacji
informacji przekazanych przez
sygnalistow;

dtuga sciezka obiegu informacji.

Zrédto: Hryniewicz R., Krak K., Sygnalisci w organizacji. Jak skutecznie wdrozy¢ system sygnalizowania nieprawidfowosci?,

2019r.
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Zasada bezstronnosci przemawia zdaniem autora za opowiedzeniem sie za systemem,
ktory zapewnia najwieksza mozliwo$¢ dokonywania obiektywnej oceny informacji przekazywanych
w ramach zgtoszenia. Wybér systemu obstugi sygnalistéw zostat pozostawiony do dyskrecjonalnej
decyzji podmiotdw zobowigzanych do wdrozenia wewnetrznego kanatu zgtoszen, przy ktérym
nalezatoby uwzglednic¢ specyfike danej jednostki organizacyjne;j.

3.6. Podejmowanie dziatan nastepczych

Dziatania nastepcze to dziatania podjete przez odbiorce zgtoszenia lub wtasciwy organ w celu oceny
prawdziwosci zarzutéw zawartych w zgtoszeniu oraz, w stosownych przypadkach, w celu zaradzenia
naruszeniu bedgcemu przedmiotem zgtoszenia, w tym poprzez takie dziatania jak:

a) dochodzenie wewnetrzne,

b) postepowanie wyjasniajace,

c) wniesienie oskarzenia,

d) dziatania podejmowane w celu odzyskania Srodkéw,

e) zamkniecie procedury®.

3.6.1. Dziatania nastepcze w praktyce

Katalog powyzszych dziatan uzasadnia wyprowadzenie wniosku, ze o tym, ktéry podmiot bedzie
odpowiedzialny za podjecie dziatarh nastepczych bedzie decydowat charakter zgtoszonego naruszenia.
Jezeli bowiem naruszenie bedzie dotyczyto sfery praw stricte pracowniczych to podmiotem
legitymowanym do podjecia stosownych dziatann bedzie pracodawca. W przypadku natomiast,
gdy naruszenie bedzie stanowito czyn zabroniony to nalezatoby zatozy¢, ze kompetencje
do podejmowania dziatan nastepczych zostang powierzone organom s$cigania. W tym kontekscie
nalezy zwrdci¢ uwage na brzmienie art. 16 ust. 1 Dyrektywy, zgodnie z ktérym bez wyraznej zgody
osoby dokonujacej zgtoszenia jej tozsamos¢ nie moze zostaé ujawniona zadnej osobie, ktéra nie jest
uprawnionym cztonkiem personelu wtasciwym do przyjmowania zgtoszen i podejmowania w zwigzku
z nimi dziatan nastepczych. Unijny prawodawca postuzyt sie spdjnikiem ,i”, co moze sugerowac,
Ze przyjmowanie i podejmowanie dziatan nastepczych moze zosta¢ powierzone wytgcznie temu
samemu podmiotowi. Taka interpretacja powyzszego przepisu skutkowataby powstaniem sytuacji,
w ktoérej zgtoszenie naruszenia wypetniajgcego w ocenie osoby dokonujgcej zgtoszenia znamiona czynu
zabronionego nalezatoby dokonywa¢ wytgcznie do organdéw $cigania z pominieciem zgtoszen
wewnetrznych, co stoi w ocenie autora w sprzecznosci z podstawowym zatozeniem Dyrektywy jakim
jest ,przyblizenie” systemu zgtaszania naruszen osobom, ktére takiego zgtoszenia mogg dokonac.
Ponadto, powyzsza wyktadnia stoi w sprzecznosci z brzmieniem art. 9 ust. 1 lit. c) Dyrektywy mdéwigcym
o mozliwosci (a nie obowigzku) wyznaczenia bezstronnej osoby do podejmowania dziatan nastepczych
w zwigzku ze zgtoszeniami bedacej jednoczesnie oddelegowang do przyjmowania zgtoszern. W zwigzku
z czym nalezatoby opowiedziec sie za stanowiskiem, zgodnie z ktérym wszelkie naruszenia mogg by¢
zgtaszane za pomocg wewnetrznego kanatu dokonywania zgtoszen, zas osoby przyjmujgce zgtoszenie
w sytuacjach, gdy charakter przekazanych informacji moze wypetniaé przestanki zakwalifikowania
danego czynu jako podlegajgcego rozpatrzeniu przez inny organ niz wewnetrzny zespoét
odpowiedzialny za podejmowanie dziatan nastepczych — winny przekazywac takie informacje
do wtasciwych organdéw uprawnionych do podjecia okreslonych dziatan nastepczych. Przyktadowo,
jezeli zgtoszone naruszenie wypetnia znamiona czynu zabronionego informacje dotyczace tego

SYGNALISCI W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO = KANCELARIA OSTROWSKI | WSPOLNICY



N

OSTROWSKI | WSPOLNICY

naruszenia nalezatoby przekaza¢ wedtug wtasciwosci do organdw scigania. Konsekwencjg powyzszego
jest uznanie, ze przez upowaznionego cztonka personelu moggcego poznaé tozsamos$¢ sygnalisty
nalezatoby uznac réwniez przedstawiciela organu, do ktérego przekazywane jest zgtoszenie. Przy czym
o ostatecznym ksztatcie wspotpracy miedzy poszczegdlnymi organami, w tym o obowigzkach danych
podmiotéw oraz o zakresie podmiotéw upowaznionych do znajomosci tozsamosci osoby dokonujgcej
zgtoszenie przesadzi krajowy ustawodawca na etapie implementacji Dyrektywy do polskiego porzadku
prawnego.

Przektadajagc powyisze uwagi na grunt systemu compliance w jednostkach samorzadu
terytorialnego podmiotem legitymowanym do podjecia dziatan nastepczych w ramach wewnetrznego
kanatu zgtoszen jak przeprowadzenie wewnetrznej kontroli instytucjonalnej czy przeprowadzenie
rozmowy z pracownikiem samorzadowym i w konsekwencji udzielenia kary nagany, jest organ
wykonawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego. Przy czym, jak to juz zostato wskazane
powyzej, naczelng zasadg odnoszgcy sie do oséb przyjmujgcych zgtoszenie, kontaktujgcych sie
z sygnalistg i podejmujacych dziatania nastepcze jest bezstronnos¢ (podrozdz. 3.6.3.), co przektada sie
na rekomendacje w zakresie nawigzania wspdtpracy w ramach outsourcingu, co z kolei implikuje
okreslone trudnosci w ramach rozdziatu kompetencji miedzy poszczegdlnymi podmiotami. Przyjmujac
bowiem model wsparcia zewnetrznego, a wiec zaktadajgc, ze to osoby spoza organizacji beda
odpowiedzialne zaréwno za przyjmowanie zgtoszen, jak i podejmowanie dziatarn nastepczych,
tj. rozpatrywanie ich (w tym oceneg, czy przekazane informacje dotyczg naruszen objetych zakresem
stosowania Dyrektywy oraz czy osobe przekazujaca te informacje mozna uznaé za sygnaliste)
oraz podjecie dziatan majgcych na celu zaradzenie naruszeniu (np. odwotanie petnomocnictwa
pracownika do zawierania anekséw do umowy w imieniu Zamawiajgcego) problematyczna jest kwestia
przekazania kompetencji na rzecz tych oséb. O ile mozliwe jest wyobrazenie sobie scedowania
uprawnied w zakresie przeprowadzania kontroli wewnetrznej na osoby oddelegowane do obstugi
sygnalistéw, o tyle nie sposéb jest zaakceptowaé mozliwosci podejmowania jakichkolwiek dziatan
na gruncie szeroko rozumianych relacji pracowniczych przez inny podmiot niz pracodawca.

PRZYKtLAD

Przyktadowo, jezeli przekazane informacje dotyczg wskazanego juz wczesniej dokonywania
zmiany wynagrodzenia wykonawcy realizujgcego umowe o zamoéwienie publiczne bez
podstawy prawnej przez pracownika umocowanego do reprezentowania zamawiajacego przy
realizacji tej umowy ,,za przystuge”, to w ramach dziatan nastepczych kierownik
zamawiajgcego (ktérym zazwyczaj jest organ wykonawczy jst) powinien w ocenie autora
miedzy innymi odwotaé udzielone petnomocnictwo temu pracownikowi (i niewykluczone, ze
petnomocnictwa dotyczace innych uméw) w celu zaradzenia naruszeniu — w tym przypadku
w celu uniemozliwienia prowadzenia dalszej praktyki naruszania prawa zamoéwien
publicznych. Tym samym, zeby odwotanie udzielonego petnomocnictwa byto mozliwe
przez podmiot zewnetrzny (bez angazowania kierownika zamawiajgcego) konieczne bytoby
udzielenie petnomocnictwa osobom trzecim do podejmowania takich dziatan z chwilg
nawigzania wspotpracy, co zdaje sie wypaczac sens instytucji kierownika zamawiajacego czy
tez szerzej — kierownika urzedu odpowiadajgcego za nadzoér nad biezacg pracy urzedu, w tym
nad nalezytym wypetnianiem obowigzkéw pracowniczych. W zwigzku z czym zdaje sie, ze
zasadnym bytoby powotanie w sktad zespotu odpowiedzialnego za podejmowanie dziatan
nastepczych organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
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Sytuacja komplikuje sie jeszcze bardziej w przypadku, gdy zgtoszenie naruszenia bedzie dotyczyto
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. Rozpatrujgc omawiany problem
na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym zasadne jest w tym miejscu przypomnienie, ze stosownie
do art. 229 pkt 3) kpa jezeli przepisy szczegdlne nie okreslajg innych organdéw wtasciwych
do rozpatrywania skarg, organem wtfasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dziatalnosci
wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych jest rada
gminy. Ponadto stosownie do art. 30 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym® waéjt w realizacji zadan
wilasnych gminy podlega wytgcznie radzie gminy. W zwigzku z czym nie budzi watpliwosci,
ze zasadniczo kompetencja do rozpatrywania wszelkich skarg zwigzanych z prawidtowoscig
dziatalnosci wéjta oraz ich ocena nalezy do rady gminy. W konsekwencji zaktadajac, ze kompetencje
organu uchwatodawczego do rozpatrywania zgtoszen dotyczgcych dziatalnosci organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego nie zostang przez polskiego ustawodawce przekazane innemu
podmiotowi, nalezatoby przyjgé, ze na skutek implementacji Dyrektywy konieczne bedzie przewidzenie
obligatoryjnych szkolen dla kazdorazowo nowo powotanej rady gminy z zakresu ochrony sygnalistéw
przyznanej na podstawie Dyrektywy, przepisow z dziedzin objetych zakresem przedmiotowym
stosowania Dyrektywy oraz znajomosci przepisow dotyczacych przetwarzania danych osobowych.
W innym bowiem wypadku radni nie bedg mieli realnej mozliwosci dokonania oceny zgtoszonego
naruszenia i podjecia dziatan nastepczych.

Alternatywnym rozwigzaniem bytoby ograniczenie udziatu rady gminy w procesie rozpatrywania
zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych do zapoznania sie z rekomendacjg wydziatu ds. obstugi
sygnalistéw na wzér dziatalnosci z komisjg skarg, wnioskdw i petycji, co jednak mogtoby zostac uznane
za ograniczenie prawa rady gminy do dokonania samodzielnego, niezaleznego osgdu. Nalezy bowiem
zauwazy¢, ze zarowno komisja skarg, wnioskdow i petycji jak i komisja rewizyjna nie majg zadnych
wiasnych uprawnien decyzyjnych ®®, za$ ich dziatalno$¢ ogranicza sie do dokonania czynnosci
sprawdzajacych czy ustalenia zasadnosci wniosku i przedstawienia swojej opinii radzie. Natomiast
zatwierdzenie tych ustalern nalezy zawsze dorady gminy® . Tym samym, zakfadajac przyjecie
analogicznego systemu rozwigzan w przypadku dokonywania przez sygnalistéw zgtoszen naruszen,
i tak koniecznym bedzie zapewnienie radnym gminy narzedzi do pracy w celu rozpatrzenia zgtoszen
zgodnie z postanowieniami Dyrektywy.

Powyisze rozwazania uzasadniajg wyprowadzenie wniosku, ze o wprowadzeniu konkretnych
rozwigzan w zakresie organizacji zaplecza personalnego i rozdziatu kompetencji w zwigzku
z podejmowaniem dziatan nastepczych bedzie mozna méwié dopiero z chwilg wdrozenia Dyrektywy
do polskiego porzadku prawnego przez polskiego ustawodawce. Przy czym zdaje sie, ze zasadnym jest
przygotowanie sie na wprowadzenie analogicznych rozwigzan do juz istniejgcych,
w tym do rozszerzenia obowigzkéw organdéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
jak i koniecznosci zapewnienia organom uchwatodawczym mozliwosci poszerzenia kompetencji
o wiedze z zakresu ochrony sygnalistow.

3.6.2. Termin rozpatrzenia zgtoszenia

Rozszerzenie elementéw obligatoryjnych o tzw. rozsadny termin na poinformowanie sygnalisty
0 sposobie rozpatrzenia zgtoszenia i podjetych dziatan nastepczych wydaje sie niezbedne
z perspektywy zapewnienia jasnych i przejrzystych wytycznych postepowania. Niezatatwienie sprawy
w terminie trzech miesiecy — liczonych odpowiednio w zaleznosci od przestania potwierdzenia
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otrzymania zgtoszenia — bedzie skutkowato zasadniczo powstaniem po stronie sygnalisty uprawnienia
do skorzystania z zewnetrznych kanatéw zgtoszen, ktére prawdopodobnie bedg obstugiwane
przez organy Scigania. Jednoczesnie Dyrektywa przewiduje wprowadzenie rozwigzania podobnego
do regulacji zawartej w art. 36 § 1 k.p.a. Jezeli bowiem z uwagi na trwajace dalej ustalenia dotyczace
odpowiednich dziatan nastepczych nie jest mozliwe zachowanie trzymiesiecznego terminu
na zatatwienie sprawy, nalezy poinformowac osobe dokonujgca zgtoszenia o tym fakcie i o wszelkich
dalszych informacjach zwrotnych, jakich nalezy oczekiwac®.

Z powyzszego postanowienia wynika, ze przedtuzenie zatatwienia sprawy moze dotyczy¢ wszelkich
czynnosci zwigzanych z procedowaniem zgtoszenia. W zwigzku z czym zasadnym jest wyprowadzenie
whniosku, ze trzymiesieczny termin na rozpoznanie zgtoszenia, a wiec na ustalenie, czy zgtoszone
naruszenie rzeczywiscie miato miejsce jest terminem instrukcyjnym. Tym samym, w Swietle
Motywu 58 Dyrektywy, w zaleznosci od okolicznosci i zawitosci sprawy, osoby wyznaczone
do rozpatrywania zgtoszen mogg przedtuzy¢ termin rozpoznania zgtoszenia, co w istocie stanowi
analogiczne rozwigzanie do zasady wyrazonej w art. 35 k.p.a. Zgodnie z powotanym przepisem
zrdéznicowany jest termin zatatwienia sprawy — sprawy ,zwyktej” i szczegdlnie skomplikowanej
— oraz istnieje mozliwos¢ przedtuzenia prowadzenia samego postepowania dowodowego. Ponadto,
art. 36 k.p.a. przewiduje obowigzek poinformowania strony o kazdym niezatatwieniu sprawy
w terminie i przyczynach oraz o nowym terminie zatatwienia sprawy. Stosownie do Motywu 58
o niezatatwieniu sprawy w terminie nalezy poinformowac osobe dokonujgcg zgtoszenia i o wszelkich
dalszych informacjach zwrotnych, jakich nalezy oczekiwaé. Tym samym nalezatoby przyj3c,
ze w zawiadomieniu o niepodjeciu dziatan nastepczych w terminie nalezatoby wskaza¢ przyczyny
przekroczenia trzymiesiecznego terminu na rozpatrzenie zgtoszenia oraz wskaza¢ nowy termin
zatatwienia sprawy.

3.6.3. Dziatania nastepcze to tylko wewnetrzna sprawa organu?

Jednym z gtéwnych zatozern Dyrektywy jest wprowadzenie wewnetrznego kanatu przyjmowania
zgtoszen miedzy innymi w celu podejmowania stosownych dziatan nastepczych na poziomie
najblizszym zgtaszanemu problemowi. Innymi stowy wewnetrzne kanaty zgtoszen, poza zapewnieniem
tatwego dostepu potencjalnym sygnalistom do przekazywania informacji o naruszeniach majg rowniez
na celu umozliwienie podmiotom zainteresowanym podjecia adekwatnych dziatan ,od reki”.
W przypadku bowiem, gdy zgtoszenie dotyczy planowania zawarcia aneksu do umowy o zamdwienie
publiczne niezgodnego z przepisami, a wiec naruszenia, ktére dopiero bedzie miato miejsce (a takie
zgtoszenia rowniez podlegajg ochronie na mocy Dyrektywy), to podmiotem, ktéry moze w sposéb
skuteczny zapobiec dokonaniu naruszenia jest kierownik Urzedu. Takie rozwigzanie z jednej strony
wydaje sie oczywiste i korzystne, z drugiej zas — jak to w przypadku wszystkich systeméw kontroli
wewnetrznej — moze budzi¢ zastrzezenia opinii publicznej co do zgodnosci dziatan z przepisami prawa
i wystepowaniem ryzyka ,zamiatania spraw pod dywan”.

W zwigzku z czym unijny prawodawca przewidziat, ze podjete przez organy decyzje wywotujgce
negatywne skutki dla praw zagwarantowanych Dyrektywg bedg podlegaty kontroli sgdowe;j.
W szczegdlnosci kontrola sadowa ma obejmowaé decyzje o zamknieciu procedury dotyczacej
zgtoszonego naruszenia ze wzgledu na jego wyraznie niewielkg wage lub ze wzgledu na dokonanie
ponownego zgtoszenia naruszenia juz uprzednio rozpatrzonego czy odmowe przyznania trybu
priorytetowego zgtoszenia. Tym samym zdaje sie, ze albo zostanie wprowadzony alternatywny tryb

SYGNALISCI W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO = KANCELARIA OSTROWSKI | WSPOLNICY



N

OSTROWSKI | WSPOLNICY

rozpatrywania decyzji odnoszacych sie do naruszen procedowanych przez rade gminy
lub tez modyfikacji ulegng miedzy innymi przepisy kodeksu postepowania administracyjnego.

Niezaleznie zas od przyjetego przez polskiego ustawodawce rozwigzania z poddania pod kontrole
sgdowaq decyzji w sprawie zgtoszonych naruszen przepiséw objetych zakresem stosowania Dyrektywy
dla jednostek samorzadu terytorialnego wynika jeden wniosek — wszelkie decyzje winny miec
szczegbtowe uzasadnienie bez wzgledu na to, czy bedg one podlegaty kontroli w ramach postepowania
administracyjnego czy cywilnego.

3.7. Prowadzenie rejestrow zgtoszen

Kolejnym wymogiem natozonym na podmioty zobowigzane do inkorporowania Dyrektywy do swojej
organizacji jest obowigzek prowadzenia rejestru wszystkich przyjetych zgtoszen zgodnie z wymogami
w zakresie poufnosci. W tym miejscu zasadne jest przypomnienie, ze zgodnie z zasadami poufnosci
dostep do rejestru zgtoszen mogg mie¢ wytacznie upowaznieni cztonkowie personelu oddelegowani
do przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych. Co istotne, zgtoszenia winny by¢
przechowywane nie dfuzej niz jest to konieczne i proporcjonalne.

Art. 18 Dyrektywy przewiduje szczegdétowe wymogi dla utrwalania zgtoszen dokonywanych
w formie ustne;j:

Forma dokonania zgtoszenia Sposoby utrwalenia zgtoszenia

nagrywana linia nienagrywana linia
= nagranie rozmowy; = protokdt rozmowy
= kompletna i doktadna sporzgdzony przez cztonka
telefonicznie transkrypcja rozmowy personelu.

przygotowana przez
cztonkdéw personelu.

® nagranie rozmowy; = protokot rozmowy
=  kompletna i doktadna sporzadzony przez cztonka
transkrypcja rozmowy personelu.
system komunikacji gtosowej przygotowana przez

cztonkéw personelu.

= nagranie rozmowy;
osobiscie = protokot spotkania przygotowany przez cztonka personelu.

Przy czym podkreslenia wymaga okoliczno$¢, ze postugiwanie sie forma elektroniczng,
tj. nagrywania wszelkich rozmoéw oraz sporzadzenia transkrypcji z rozmowy uzaleznione jest
od wyrazenia przez osobe dokonujgca zgtoszenia zgody na utrwalenie prowadzonej rozmowy.
W zwigzku z czym zdaje sie, ze w przypadku braku zgody na nagrywanie lub transkrypcje rozmowy
osoby przyjmujace zgtoszenie bedg legitymowane do sporzgdzenia protokotu przyjecia zgtoszenia.
Przy czym nalezy podkresli¢, ze kazdorazowo konieczne bedzie umozliwienie osobie dokonujgcej
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zgtoszenia sprawdzenia, poprawienia i zatwierdzenia protokotu transkrypcji rozmowy telefonicznej,
rozmowy i spotkania.

Jednoczesnie unijny prawodawca nie stawia szczegétowych wymagan w zakresie formy
prowadzenia rejestru zgtoszen w stosunku do zgtoszern dokonywanych w formie pisemnej
lub elektronicznej. Tym samym zasadne jest wyprowadzenie wniosku, ze w przypadku postuzenia sie
przez osobe dokonujgca zgtoszenia formg pisemna czy elektroniczng konieczne bedzie wprowadzenie
informacji o dokonaniu takiego zgtoszenia do rejestru i utrwalenia tych informacji w sposéb mozliwy
do wyszukania z zachowaniem zasady poufnosci. Zdaniem autora z zasady poufnosci wynika jeszcze
jedna rzecz — konieczne bedzie utworzenie odrebnego rejestru od rejestru skarg, wnioskdow i petycji
dla zgtoszen naruszen przepiséw objetych zakresem stosowania Dyrektywy. W tym miejscu powstaje
pytanie co w przypadku, gdy osoba dokonujgca zgtoszenia omytkowo dokona go na inny adres e-mail
urzedu czy za pomocg skrzynki podawczej dla wnioskdw i petycji? Zdaje sie, ze w takiej sytuacji
konieczne bedzie dodatkowe zobowigzanie osdb zajmujgcych sie przyjmowaniem skarg, wnioskow
i petycji do zachowania w poufnosci informacji, ktére podlegajg rozpatrzeniu w trybie Dyrektywy.
Oczywiscie nie ulega watpliwosci, ze pracownicy zajmujacy sie przyjmowaniem i obstugg skarg,
whnioskow i petycji zobowigzani sg do przestrzegania zasady poufnosci, przy czym zdaje sie, ze w Swietle
przepiséw Dyrektywy takie rozwigzanie nie bedzie rozwigzaniem wystarczajgcym. Art. 16 ust. 1
Dyrektywy zaktada bowiem bezwzgledny zakaz ujawniania tozsamosci sygnalisty nieupowaznionym
cztonkom personelu. Tym samym, skoro do ujawnienia tozsamosci osoby dokonujgcej zgtoszenia
doszto niejako ,przez przypadek” osobom, ktdre nie sg cztonkami personelu zasadnym wydaje sie
odebranie od tych pracownikow dodatkowego oswiadczenia o zobowigzaniu do zachowania
w poufnosci danych osobowych sygnalisty — czy to w drodze kazdorazowego dobierania osSwiadczenia
czy tez w ramach zmiany klauzuli poufnosci zawartej w umowie o prace.

Powyzisze rozwigzanie zdaniem autora powinno w dostateczny sposéb zapewnié zaréwno
wiasciwe wdrozenie Dyrektywy do systemu danej jednostki jak i nalezyte zabezpieczenie intereséw
samej jednostki w kontekscie wywigzania sie z obowigzku stosowania Dyrektywy.
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PODSUMOWANIE

Dyrektywa w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii stawia przed jednostkami
samorzadu terytorialnego szereg nowych wyzwan, sprostaniu ktérym duzo czasu nie pozostato.
Woraz z koniecznoscig inkorporowania Dyrektywy do danej jednostki konieczne bedzie podjecie dziatan
o charakterze zaréwno organizacyjno — logistycznym, przyktadowo wybdr podmiotu do przyjmowania
zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych, podziat kompetencji miedzy pracownikéw, zapewnienie
systemu i obstugi systemu do przyjmowania zgtoszen i prowadzenia rejestru zgtoszen, organizacja
szkoler dla pracownikéw z zakresu systemu ochrony sygnalistow, zasad prawa unijnego objetych
Dyrektywg i ochrony danych osobowych jak i prawnym, do ktdrych mozna zaliczy¢ koniecznosé
opracowania procedury przyjmowania zgtoszen i podejmowania dziatan nastepczych, weryfikacje
regulamindw pracy, kodeksdw etycznych, umdw o prace, zasad przyjmowania skarg, itd. Innymi stowy
czynnosci do podjecia jest sporo, za$ czasu niewiele. W zwigzku z czym, niezaleznie od braku przepiséw
krajowych implementujacych Dyrektywe zdaje sie, ze z uwagi na dos¢ krétki termin wejscia w zycie
polityk dotyczacych sygnalistéw zasadnym jest podjecie wczesniejszych dziatain przygotowujacych
samorzady na nadchodzaca rewolucje.

Przy czym, pomocny w tym zakresie moze by¢ sam sposdb postrzegania Dyrektywy jako impulsu
do wprowadzenia spdjnego i efektywnego systemu, ktéry przyczyni sie do skutecznego
przeciwdziatania wystgpieniu niebezpiecznych konsekwencji niepozadanych dziatad. Ograniczenie
mozliwosci pozyskiwania wspodffinansowania ze $rodkéw unijnych, eskalacja konfliktow i brak
porozumien miedzy pracownikami oraz brak zaufania obywateli do panistwa wptywajg negatywnie
na caty system, w ktérym funkcjonujemy. W zwigzku z czym, o ile system zgtaszania nieprawidtowosci
przez sygnalistow nie zostanie skonstruowany tak jak u Bareji, moze on w istotny sposdb wptyngé
na poprawe funkcjonowania danej jednostki, co bedzie z korzyscig dla wszystkich — pracownikéw,
obywateli i jednostki samorzadu terytorialnego jako organizacji.
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JOANNA NAZDROWICZ

Radca prawny, absolwentka Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu od 2017 roku zwigzana
z Kancelarig Ostrowski i Wspdlnicy Sp. k. z siedzibg w Toruniu.
Gtéwny przedmiot jej dziatalnosci zawodowej zwigzany jest
z biezacg obstugg prawng organdw administracji panstwowej,
w szczegdlnosci w zakresie szeroko pojetego prawa
administracyjnego stosowanego w sferze dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Kancelaria Ostrowski i Wspdlnicy od lat jest najwiekszym
przedsiebiorstwem prawnym w regionie kujawsko-pomorskim.
Obecnie posiada dwa biura — siedzibe w Toruniu i oddziat w Gdyni.
Od ponad 23 lat swiadczy kompleksowg obstuge prawa na rzecz
swoich Klientow, do ktérych nalezg zaréwno duze spétki gietdowe,
przedsiebiorstwa z sektora MSP (w tym firmy rodzinne), jak réwniez
jednostki sektora publicznego.

W Kancelarii istnieje kilkunastoosobowy Dziat Prawa Administracji
Publicznej, kierowany przez wspdlnika zarzgdzajgcego mec. Artura
Kotcza. Kancelaria prowadzi biezgcg kompleksowg obstuge prawna
zaréwno matych gmin wiejskich, jak tez miast na prawach powiatu.
Doradza w kluczowych projektach dla najwiekszych miast regionu
oraz samorzadu Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego.
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ramowego w zakresie badan naukowych i innowacji (2014—2020) oraz uchylajgce rozporzadzenie
(WE) nr 1906/2006 (CELEX: 32013R1290).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w
sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1282 z
pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2019).
Projekt ustawy przygotowany przez Fundacje im. Stefana Batorego, Helsinskg Fundacje Praw
Cztowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych dostepny na stronie

internetowej sygnalista.pl, http://www.sygnalista.pl/projekt-ustawy/ (dostep dnia 26 kwietnia
2021r.).

Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz.
U.z2020r. poz. 194 z pdin. zm.).
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9. Ustawa z dnia z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeksu Pracy (Dz. U.z 2020 r., poz 1320 z pdzn. zm.).

10. Wytyczne CBA w zakresie tworzenia i wdrazania efektywnych programoéw zgodnosci (compilance)
w sektorze publicznym opracowane w ramach Rzgdowego Program Przeciwdziatania Korupcji na
lata 2018-2020, dostepny na stronie internetowej cba.gov.pl,
https://cba.gov.pl/ftp/dokumenty_pdf/WYTYCZNE_.pdf (dostep dnia 22 czerwca 2021 r.).

11. Wytyczne antykorupcyjne dla administracji publicznej w zakresie jednolitych rozwigzan
instytucjonalnych oraz zasad postepowania dla urzednikow i osdb nalezgcych go grupy PTEF
opracowane w ramach Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020
dostepne na stronie internetowej cba.gov.pl, https://cba.gov.pl/pl/aktualnosci/4525,CBA-
wyznacza-standardy-dla-urzednikow-i-PTEF.html (dostep dnia 22 czerwca 2021 r.).

12. Wytyczne Nr 55 Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z dnia 3 marca 2009 r. w sprawie
stosowania w Strazy Granicznej oceny informacji metodg 4x4 (Dz.Urz.KGS.2009.2.15).
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Kancelaria Ostrowski i Wspdlnicy sp. k. £

_ OSTROWSKI | WSPOLNICY
ul. Lubicka 53

87-100 Torun

Oddziat w Gdyni:
ul. Wiadystawa IV 43
81-395 Gdynia

sad rejestru: Sad Rejonowy w Toruniu VII Wydziat Gospodarczy
Krajowego Rejestru Sgdowego KRS: 0000420141

NIP: 9562300054

(+48) 56 651 07 93, 94; (+48) 724 679 513

torun@ostrowski-legal.net

Zapraszamy do blizszego poznania naszej Kancelarii:

www.ostrowski.legal
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https://www.ostrowski.legal/
https://www.linkedin.com/company/kancelaria-ostrowski-i-wsp%C3%B3lnicy
https://www.youtube.com/channel/UC4gWBioNlPp5kDbL2Mt2kcQ
https://www.instagram.com/kancelariaostrowskiiwspolnicy/?hl=pl

