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Abstract

Status of People who Disclose Wrongdoing or Malpractices in the
Workplace in the Slovak Republic and Its Evolution Including the Act
Adopted on 16" October 2014

The article is focused on origins and implementation of the Slovak Act on whistleblowers
protection adopted in 2014 and its practical consequences. Author analyses attitudes of the
Slovak society towards reporting corruption and their evolution in the last four years. Key legal
mechanisms of whistleblowers protection against reprisal were also presented.

Keywords: protection of whistleblowers, preventing corruption, discrimination against em-
ployees, whistleblowing law in Slovakia, social perception of whistleblowers.

Streszczenie

Artykul poswigcony jest genezie i wdrazaniu stowackiej ustawy o ochronie pracownikow zgta-
szajacych nieprawidtowosci przyjetej w 2014 roku oraz praktyce jej stosowania. Autor analizu-
je postawy stowackiego spoleczenstwa wobec zgtaszania korupcji i ich ewolucj¢ na przestrzeni
ostatnich czterech lat. Przedstawione zostaty tez istotne, z perspektywy sygnalistow, ustawowe
gwarancje ochrony przed odwetem.

Stowa kluczowe: ochrona sygnalistow, przeciwdzialanie korupcji, dyskryminacja pracowni-
koéw, prawo o sygnalistach na Stowacji, spoteczny odbiodr sygnalistow.
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Wprowadzenie

Niniejszy artykut zostal poSwiecony procesowi wzmacniania ochrony prawnej
tak zwanych sygnalistow (ang. whistleblowers) w Republice Stowackiej, genezie
i przyjetych w stowackim prawodawstwie §rodkach majacych zapewnic¢ bezpie-
czenstwo osobom narazonym na represje z powodu informowania o nieprawid-
lowosciach zaobserwowanych w miejscu pracy.

Uchwalona przez stowacka Rad¢ Narodowa Republiki Stowackiej ustawa z 16
pazdziernika 2014 roku o niektorych sposobach zglaszania dzialan przeciwko
spoleczenstwu oraz o zmianie niektorych innych ustaw (stow. Zakon zo 16. ok-
tobra 2014 o niektorych opatreniach stvisiacich z oznamovanim protispolocen-
skej ¢innosti a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov, dalej: Ustawa 307/2014)
sprawila, ze Stowacja stala si¢ dziewigtym w Europie panstwem z osobng regu-
lacjg ustawowsg dedykowang sygnalistom'. Nowe prawo weszto w zycie 1 stycz-
nia 2015 roku, z wyjatkiem przepiséw naktadajacych na pracodawcow obowigzek
stworzenia w swoich organizacjach bezpiecznej mozliwosci zgtaszania naduzyc¢,
na co otrzymali dodatkowe pot roku. Ustawa 307/2014 ma zabezpiecza¢ prawa
pracownikow decydujacych si¢ w dobrej wierze poinformowac o zachowaniach
zagrazajacych interesowi publicznemu, 1 przy tym gwarantowacé, ze nie stang si¢
oni ofiarami dziatan odwetowych.

Geneza stowackiej Ustawy 307/2014, okolicznosci jej wprowadzenia, zapisany
w niej mechanizm ochrony, a takze odbidr spoteczny i praktyka stosowania prze-
pisow to gtowne przedmioty analizy zawartej w niniejszym artykule. Wskazane
zostang najwazniejsze przestanki uchwalenia ustawy oraz wptyw nowego prawa
na cz¢sto$¢ zglaszania nieprawidtowosci i poczucie bezpieczenstwa sygnalistow.

W artykule starano si¢ na przyktadzie stowackiego przyktadu regulacji whistleb-
lowingu odpowiedzie¢ na pytania o: (1) znaczenie spoteczno-kulturowych uwa-
runkowan dla rozwoju prawa o sygnalistach, (2) realne mozliwo$ci ochrony syg-
nalistow na podstawie obowigzujgcego prawa oraz (3) wplyw regulacji prawnych
na zmiang postaw spotecznych wobec sygnalistow i czgstsze podejmowanie przez
nich decyzji o ujawnianiu naduzyé.

Uchwalenie Ustawy 307/2014 na Stowacji, bedacej wyjatkowa regulacja, bio-
rac pod uwage, ze w sgsiedniej Polsce, a nawet jeszcze bardziej historycznie i kul-
turowo zblizonej do Stowacji Republice Czeskiej? brakuje analogicznego aktu
prawnego, pozwala przypuszczac, ze na Stowacji: (1) poziom ochrony sygnalistow
przed wejSciem w zycie nowego prawa byl dalece niewystarczajacy; (2) byta to
regulacja wyczekiwana i pozytywnie przyjeta przez spoteczenstwo; (3) wzrosta

! Przed Stowacja na podobny krok zdecydowaly si¢: Wielka Brytania (1998), Belgia (2013),
Malta (2013), Irlandia (2014), a takze inne panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej: Rumunia (2004),
Stowenia (2010), Wegry (2013) i Serbia (2014); za: Waszak, 2016.

2 Wedtug czeskiej organizacji Fundusz Antykorupcyjny (Nadacni fond proti korupci — NFPK),
stowacki system ochrony sygnalistow powinien tez wskazywac kierunek zmian w Czechach, za: Are
whistleblowers..., 2014.
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liczba mozliwosci bezpiecznego raportowania nieprawidtowosci i poziom ochro-
ny zgtaszajacych.

W celu zweryfikowania niniejszych hipotez po pierwsze, zostanie przepro-
wadzona analiza zrédet wtornych opisujacych postawy wobec sygnalistow oraz
skuteczno$¢ ich ochrony przez obowigzujgce prawo. Po drugie, zostanie zastoso-
wana metoda analizy i poréwnania danych pierwotnych pochodzacych z badan
spotecznych z r6znych lat na temat spotecznego odbioru problemu korupcji i jej
raportowania. Po trzecie, zostang zbadane najwazniejsze przepisy ustawowe istot-
nych pod wzgledem zmiany statusu sygnalistow na Stowacji.

Poniewaz ustawa o ochronie sygnalistow funkcjonuje na Stowacji dopiero od
2015 roku, oznacza to, ze literatury na ten temat wcigz powstato niewiele. Anali-
zujac przepisy Ustawy 307/2014, oprocz tekstu zrodlowego korzystatem z dostep-
nych w jezyku angielskim opracowan stowackich autoréw, w tym w szczegolnosci
z artykutu Daniela Kroslaka i Andrei OlSovskiej oraz informacji zebranych przez
Transparency International Slovensko (TIS). Spoteczne uwarunkowania raporto-
wania nieprawidlowos$ci na Stowacji opisywatem przez pryzmat cyklicznego ba-
dania percepcji korupcji TI pod nazwa Swiatowy Barometr Korupcji (Global Cor-
ruption Barometer, GCB), ktore w 2013 i 2016 roku byto realizowane na Stowacji,
a takze z uwzglednieniem wynikoéw Specjalnych Eurobarometrow poswigconych
korupcji w panstwach Unii Europejskiej (Special Eurobarometer, SE).

|. Definicje i rozwoj prawa dotyczacego sygnalistow na
Swiecie

Transparency International (TI), pozarzadowa organizacja, ktora od lat dziata na
rzecz wzmocnienia praw sygnalistow na §wiecie, pojecie whistleblowing definiu-
je jako ,,ujawnianie korupcji, nielegalnych, oszukanczych lub niebezpiecznych
dziatan popetnianych w lub poprzez organizacje sektora prywatnego i publicz-
nego, ktore budza obawe lub stwarzajg zagrozenie dla interesu publicznego — do
jednostek i cial zdolnych podja¢ dziatania zaradcze w tej sprawie” [Internatio-
nal Principles..., 2013: 4]. Z kolei Rada Europy, jedna z organizacji mi¢dzyna-
rodowych formutujaca swoje rekomendacje dotyczgce standardéw ochrony syg-
nalistow, pojecia whistleblowers uzywa na okreslenie osob ,,zglaszajacych lub
ujawniajacych informacje o zagrozeniach lub szkodach dla interesu publiczne-
g0 w miejscu pracy, bez wzgledu na to, czy pracujg w sektorze prywatnym, czy
publicznym” [Rada Europy, 2014: 6]. Sygnalisci zatem to osoby z wewnatrz or-
ganizacji (ang. insiders), ktorym ze wzgledu na ich dziatania w obronie interesu
publicznego i narazanie si¢ z tego tytutu na szkody zdrowotne, materialne i mo-
ralne w wielu panstwach na podstawie odrebnych ustaw przyznaje si¢ specjalng
ochrong. Procedury zapewniajgce ochrone sygnalistom wykorzystywane sg jako
srodek przeciwdziatania korupcji, ale informacje przez nich dostarczane odno-
szg si¢ do duzo szerszego spektrum nieprawidtowosci. W sektorze prywatnym
poprzez wewngtrzne mechanizmy zglaszania naduzyé pracownicy ujawniaja
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m.in. zagrozenia dla bezpieczenstwa pracy i zdrowia pracownikow, oszustwa
finansowe, przypadki tamania praw cztowieka, mobbing, przestepstwa przeciw-
ko ochronie danych osobowych, niedozwolone praktyki monopolowe czy ryzy-
ka dla $rodowiska naturalnego [Committing to Effective Whistleblower Protec-
tion..., 2016].

Po raz pierwszy dedykowang sygnalistom ochrong prawng w postaci osobnej
ustawy wprowadzono w Stanach Zjednoczonych, tam réwniez narodzit si¢ ter-
min whistleblowing. W 1989 roku Kongres przyjat Ustawe o ochronie sygnalistow,
ktora objeta dziataniem pracownikéw administracji federalnej 1 wyszczegolnio-
nych przedsi¢biorstw panstwowych. Podobne regulacje szybko rozpowszech-
nity si¢ w krajach stosujgcych prawo precedensowe (ang. common law), takich
jak Kanada, Nowa Zelandia czy Australia, ktorej pierwszy stan South Austra-
lia wprowadzit prawodawstwo o sygnalistach juz w 1993 roku. W Europie takze
kraj z kregu kultury anglosaskiej — Wielka Brytania — przyjmujac Public Interest
Disclosure Act w 1998 roku, byt pionierem w tej materii na swoim kontynencie.
W XXI wieku gwattownie wzrosta liczba krajow, i to gtéwnie z Europy, takich
jak Holandia, Francja, Szwecja czy Wtochy, ktére zdecydowaty sie przyznac syg-
nalistom ustawowg ochrong. Do chwili obecnej powstato juz kilkanascie takich
ustaw obowigzujacych na §wiecie, m.in. w Republice Potudniowej Afryki, Korei
Potudniowej, Japonii i Indiach.

Nie bez znaczenia jest tutaj presja wywierana na panstwa ze strony organizacji
miedzynarodowych, takich jak Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), Rada Europy czy Organizacja Narodow Zjednoczonych (ONZ). Wynika
ona z konkretnych aktow prawa miedzynarodowego, ktorych panstwa sygnata-
riusze, w tym Republika Stowacka, zobowigzali si¢ przestrzega¢. Cywilnopraw-
na Konwencja o Korupcji naktada obowigzek ochrony przed nieuzasadnionymi
sankcjami pracownikow, ktorzy w dobrej wierze zglaszajg odpowiednim organom
swoje podejrzenia korupcji®. Podobnie Konwencja Narodow Zjednoczonych Prze-
ciwko Korupcji zaleca wdrozenie odpowiednich srodkow dla zapewnienia ochrony
osobom zgtaszajacym na podstawie racjonalnych przestanek przestepstwa korup-
cyjne*. Przed Stowacjg stat tez obowigzek uwzglednienia wytycznych OECD wy-
nikajacych z Konwencji o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariu-
szy publicznych w migdzynarodowych transakcjach handlowych z 1997 roku oraz
Rekomendacji w sprawie dalszego zwalczania przekupstwa w mi¢dzynarodowych
transakcjach handlowych z 2009 roku, zawierajacych zalecenie stworzenia kana-
tow informowania o podejrzeniach przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy
publicznych oraz $rodkéw ochrony 0sob je zgtaszajacych®. W ostatnim raporcie

* Cywilnoprawna Konwencja o Korupcji Rady Europy sporzadzona w Strasburgu dnia
4 listopada 1999 r., Artykut 9.

* Konwencja Narodow Zjednoczonych Przeciwko Korupcji, przyjeta przez Zgromadzenie
Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 31 pazdziernika 2003 r., Artykut 33.

> Rekomendacje Rady OECD w sprawie dalszego zwalczania przekupstwa zagranicznych
funkcjonariuszy publicznych w migdzynarodowych transakcjach handlowych z dnia 26 listopada
2009 r., Rekomendacja IX.
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monitorujgcym wdrazanie kryteriow OECD na Stowacji odnotowano przyjecie
w tym zakresie nowego prawa (OECD, 2014).

W instytucjach Unii Europejskiej wida¢ coraz wigksza che¢ wprowadzenia
horyzontalnej regulacji standardéw ochrony sygnalistow i zharmonizowania do-
tychczas istniejacych przepisow we wszystkich krajach cztonkowskich. Do tej pory
ochrona pracownikéw informujacych o nieprawidtowosciach w prawie unijnym
wprowadzana byla sektorowo, to znaczy zostaty wyznaczone prawne ramy ich
ochrony w sektorze finansowym®, prawo do sygnalizowania w interesie publicz-
nym zostato tez zapisane w dyrektywach o ochronie tajemnicy przedsig¢biorstwa’
i 0 przeciwdziataniu praniu brudnych pieniedzy lub finansowaniu terroryzmu?®.
Jednakze istnieje coraz wigksza presja, wywierana m.in. przez organizacje spo-
teczne i zwigzki zawodowe na Komisj¢ Europejska, wyrazona tez w rezolucjach
Parlamentu Europejskiego’, na przyjecie kompleksowej regulacji dotyczacej ochro-
ny sygnalistow obowigzujacej dla wszystkich panstw cztonkowskich.

2. Spoteczenstwo stowackie wobec zgtaszania naduzy¢

Stowacja nalezy do krajow bytego bloku wschodniego, gdzie wcigz zywe jest
wspomnienie okresu komunistycznego, a informowanie o podejrzeniach niepra-
widtowosci budzi zte skojarzenia z przesztosci, zwigzane donoszeniem do StB
(czes. Statni bezpecnost), czyli czechostowackiego aparatu bezpieczenstwa.
Badania spoteczne realizowane na zlecenie TIS przed 2016 rokiem kilkukrotnie
pokazaty, ze obywatele gotowi zgtosi¢ policji probe wytudzenia od nich tapowki
lub przyjmowanie tapéwek przez inng osobg stanowig okoto 20% stowackiego spo-
teczenstwa (FOCUS/TIS, 2016). Wynik ten moze $§wiadczy¢ o niezwykle niskim
zaufaniu do instytucji ochrony prawnej na Stowacji, o spotecznej akceptacji dla
zachowan korupcyjnych lub o braku poczucia moralnej i prawnej odpowiedzial-
nosci, ktore spoczywa na $wiadku przestepstwa. Kazde z tych hipotetycznych

¢ Zob. Dyrektywa wykonawcza Komisji (UE) 2015/2392 z dnia 17 grudnia 2015 r. w sprawie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 w odniesieniu do zgtaszania
wlasciwym organom rzeczywistych lub potencjalnych naruszen tego rozporzadzenia.

7 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r.
w sprawie ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsie-
biorstwa) przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnieniem.

8 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r.
w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieni¢gdzy lub
finansowania terroryzmu, zmieniajgca rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe
Komisji 2006/70/WE.

9 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 lutego 2017 r. Rola demaskatorow
w ochronie interesow finansowych UE (2016/2055(INI)); Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkow ochrony sygnalistow dziatajacych
w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych informacji posiadanych przez przedsigbiorstwa
i organy publiczne (2016/2224(INI)).
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uzasadnien znajduje mocne dowody. Niska gotowo$¢ do zglaszania korupcji jest
tym bardziej znaczaca, ze zgodnie ze stowackim kodeksem karnym kazda osoba,
ktora ma uzasadnione podejrzenie o popelnieniu jednego z przestepstw korupcyj-
nych i nie zglosi go niezwlocznie do odpowiedniego organu lub na policje, teore-
tycznie podlega karze do trzech lat wigzienia (Providing an alternative..., 2012).

Niemal 60% respondentow przebadanych na Stowacji w 2013 roku odpo-
wiedziato, ze zwykty cztowiek nie jest w stanie nic zdziata¢ w walce z korupcja
(GCB, 2016). Cykliczne badania korupcji prowadzone w ramach Eurobarometru
potwierdzaja, iz ujawnianie zachowan korupcyjnych nalezy do rzadkich postaw
w stowackim spoteczenstwie. Stowacy, ktorzy przyznali, ze w ostatnim roku do-
swiadczali korupcji lub byli jej Swiadkami, pytani o to, czy gdziekolwiek zglosi-
li ten fakt, w zdecydowanej wigkszosci (96%) zaprzeczyli (SE 397, 2014). Pytani
o powody, dla ktorych $wiadkowie korupcji decyduja si¢ jej nie ujawniac, wska-
zali trudno$ci w udowodnieniu przestepstwa (45%), przekonanie o ostatecznym
uniknigciu kary przez osoby odpowiedzialne (39%), brak ochrony 0séb raportu-
jacych korupcje (35%) oraz $wiadomos$¢, ze mimo powszechnej wiedzy o korup-
cyjnych praktykach nikt na to nie reaguje (32%) (SE 397, 2014). Jak wynika z tych
danych, Stowacy duzo bardziej obawiaja si¢ odwetu otoczenia za poinformowa-
nie o przestepstwie anizeli kary grozacej za niezgtoszenie tego faktu na podsta-
wie kodeksu karnego.

Gleboki sceptycyzm stowackiego spoleczenstwa wobec sensu zglaszania prze-
stepstw korupcyjnych korespondowat z opinig wigkszosci Stowakow, ze korupcja
stanowi jeden z powazniejszych probleméw ich kraju, ktorego skala na dodatek
w ostatnich latach wzrosta (SE 397, 2014). Stowacja nalezy tez do krajow o naj-
wigkszej spolecznej akceptowalnosci praktyk korupcyjnych w Unii Europejskie;j,
gdzie §wiadczenie przystug (68%), wreczanie prezentow (50%) czy pieniedzy
(29%) w kontaktach z administracja publiczng jest postrzegane jako utrwalona
norma zachowan (SE 397, 2014).

Wyzwaniem dla stosowania Ustawy 307/2014 bylo z jednej strony przyzwy-
czajenie Stowakow do korupcji w zyciu publicznym i ich niecheé do reagowania,
gdy stajg si¢ jej Swiadkami. Z drugiej strony prawo to odpowiadalo na powaz-
ny problem spoteczny i dawato nadzieje, ze spoteczenstwo zacznie bardziej po-
zytywnie odnosi¢ si¢ do sygnalistow a ujawnianie nieprawidtowosci w interesie
publicznym bedzie powszechniejsze.

3. Stan ochrony prawnej sygnalistow przed 2014 rokiem
i procedowanie nowego prawa

Przez dlugi czas Slowacja nie realizowata swoich zobowigzan dotyczacych
ochrony sygnalistow wobec migedzynarodowych organizacji. Jeszcze w 2013
roku TI ocenita Stowacje jako kraj, w ktorym brakuje jakichkolwiek gwarancji
ochrony sygnalistow albo sg one szczatkowe [Whistleblowing in Europe...,2013].
Podobnie surowa ocena stowackiego stanu prawnego znalazta si¢ w raporcie
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antykorupcyjnym Komisji Europejskiej [Komisja Europejska, 2014]. W obu do-
kumentach zatgczono uwage, ze jedynym dostrzegalnym elementem ochrony
sygnalistéw obejmujagcym osoby pracujgce w prywatnym sektorze jest zawarty
w rozdziale 13 kodeksu pracy zakaz arbitralnego zwalniania lub dyskryminacji
pracownikow, ktory stanowi podstawe do dochodzenia praw oséb niesprawiedli-
wie potraktowanych przez pracodawce przed sadem. Wsrod wielu zakazanych ro-
dzajow dyskryminacji nie znajdowat si¢ jednak ten zwigzany z odwetem za ujaw-
nienie nieprawidtowos$ci. Z kodeksu pracy wywodzi si¢ tez przepis zabraniajacy
stosowania sankcji wobec pracownikow wnioskujacych o wszczecie postepowa-
nia karnego wobec pracodawcy lub innego pracownika, sktadajacych skarge na
ich dziatania lub wchodzacych w spory sadowe majace zwigzek z miejscem pra-
cy [Whistleblowing in Europe..., 2013]. Ustawa 307/2014 dodata do tego katalogu
takze przypadek ujawnienia nieprawidtowosci przez pracownikow.

Zdaniem TI, poza prawem pracy trudno byto doszukiwac si¢ innych prawnych
zrodet ochrony sygnalistow, a jedyna realng mozliwoscig otrzymania pomocy przez
sygnalistow byta dziatalnos¢ Panstwowego Centrum Praw Cztowieka oraz organi-
zacji pozarzgdowych (TI, 2012). Sektor pozarzgdowy promowat wsparcie dla idei
ochrony sygnalistow takze przez przyznawang od 2008 roku przez organizacje
Aliancia Fair-play i Via Iuris nagrode Biatej Wrony dla 0sob, ktore wykazaty si¢
wyjatkowa odwaga i poswieceniem w obronie dobra wspolnego [Cuprik, 2016].

Uchwalenie Ustawy 307/2014 poprzedzone zostalo kilkoma latami negocjacji
jej ksztattu z partnerami spotecznymi i przygotowywania politycznego gruntu
pod nowe prawo. W przyjetej w 2012 roku deklaracji programowej rzgdu Rober-
ta Fico na lata 20122016 znalazta si¢ zapowiedZ wzmocnienia polityki antyko-
rupcyjnej poprzez zagwarantowanie ochrony prawnej osobom raportujagcym ko-
rupcje [Kroslak, Olsovska, 2015]. Projekt ustawy zaczat by¢ procedowany pod
presja organizacji spoleczenstwa obywatelskiego i oczekiwan elektoratu, ktory
w zdecydowanej wigkszosci (79%) uwazal dotychczas podejmowane przez rzad
wysitki na rzecz zmniejszenia korupcji za nieskuteczne (SE 374, 2012).

Najpierw proby wdrazania wewnetrznych $ciezek raportowania korupcji w sek-
torze publicznym podjeto wewnatrz ministerstw. Kancelaria Rzagdu Republiki Sto-
wackiej otworzyta w 2011 roku, jako pierwszy urzad centralny, wewngtrzng linig
raportowania przypadkow korupcji, a w §lad za tym podobne procedury wdrozyty
stowackie ministerstwa. Dziatania te nie przyniosty jednak spodziewanych rezulta-
tow, bowiem w latach 2011-2013 w urzedach administracji rzagdowej, z wyjatkiem
Kancelarii Premiera, Ministerstwa Spraw Zagranicznych i Ministerstwa Obrony,
nie zarejestrowano ani jednego przypadku whistleblowingu [Whistleblowing in
Europe..., 2013]. Zdaniem ekspertéw za nieskuteczno$¢ kanatéw informowania
odpowiedzialna byta niska wiarygodnos$¢ zarzadzajgcych nimi instytucji i brak
przekonania, ze potrafig one odpowiedzialnie i skutecznie zajac si¢ zgloszeniami
[Kroslak, Olsovska, 2015]. Ci sami eksperci negatywnie ocenili proces wdrozenia
kanatéw raportowania, o mozliwosci skorzystania z ktérych pracownicy nie zo-
stali odpowiednio poinformowani i przeszkoleni, same procedury za$ nie zostaly
ujete w wewnetrznych regulaminach pracy. Nieskuteczno$¢ przyjetych rozwig-
zan bylta tez konsekwencjg dwczesnego braku jakiejkolwiek ustawowej ochrony
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funkcjonariuszy publicznych ujawniajacych przypadki korupcji, co odnotowato
ONZ (UNODC, 2013).

Dzialania na rzecz przyjecia stowackiej ustawy o sygnalistach od poczatku
wspierata TIS, natomiast sam proces jej przygotowania nie wzbudzil wigkszego
zainteresowania opinii publicznej ani innych potencjalnie waznych aktoréw spo-
tecznych, takich jak zwigzki zawodowe czy organizacje pracodawcow. W sktad
grupy roboczej przy Ministerstwie Spraw Wewnetrznych pracujgcej nad projektem
ustawy od lutego 2012 weszli, obok urzednikow MSW, przedstawiciele Minister-
stwa Sprawiedliwos$ci, organizacje pozarzadowe, eksperci prawni i funkcjonariu-
sze policji. W glosowaniu w parlamencie prawo o sygnalistach poparli zaréwno
politycy partii rzadzacej, jak i opozycji. Ustawa 307/2014 okazata si¢ politycznie
uzyteczna dla partii rzadzgcej SMER, gdyz dzigki jej uchwaleniu rzad stowacki
moégl uwiarygodni¢ 1 zademonstrowac swoje starania na rzecz walki z korupcja,
co zostalo wykorzystane w kampanii przed wyborami parlamentarnymi w 2016
roku [Waszak, 2016].

4. Ochrona sygnalistow w swietle ustawy z 2014 roku
4.1. Zakres ochrony i dziatan podlegajacych zgtoszeniu

Ustawa z 16 pazdziernika 2014 roku wprowadza zasady ochrony dedykowane
dwom grupom — pracownikom sygnalizujagcym nieprawidtowosci oraz §wiadkom
przestepstw. W mysl stowackich przepisow, sygnalistg jest osoba fizyczna, ktd-
ra w zwigzku z wykonywanymi przez siebie czynno$ciami stuzbowymi zgtasza
w dobrej wierze ,,powazne dzialania przeciwko spoteczenstwu” do whasciwego
organu. Zakres podmiotowy ustawy obejmuje pracownikéw zwigzanych stosun-
kiem pracy stalym lub tymczasowym, w tym urzgdnikéw i przedstawicieli stuzb
mundurowych, z wylgczeniem operacji wojskowych i wywiadowczych.

Pojecie ,,powaznych dziatan przeciwko spoteczenstwu” (dalej: nieprawidto-
wosci) zostato zdefiniowane w artykule 2, punkt 1, podpunkt C Ustawy 307/2014
i oznacza niedozwolone prawem postepowanie, ktore:

— jest jednym z przestepstw wymierzonych przeciwko finansowym intere-
som wspodlnoty europejskiej, przestepstwem zwigzanym z realizacjg za-
moéwien 1 aukeji publicznych, przestepstwem popetnianym przez urzed-
nikéw panstwowych lub przestepstwem korupcyjnym, zdefiniowanym
w odrgbnych przepisach kodeksu karnego;

— lub przestepstwem zagrozonym na podstawie przepiséw kodeksu karnego
karg pozbawienia wolnos$ci, ktorej maksymalna wysoko$¢ wynosi wiecej
niz trzy lata;

— lub wykroczeniem administracyjnym karanym grzywng w maksymalnej
wysokosci wynoszacej co najmniej 50 tysigcy euro.

Dziatanie w dobrej wierze Ustawa 307/2014 definiuje jako postgpowanie osoby,

ktora jest przekonana, w Swietle znanych jej okolicznos$ci oraz dostepnej w danym
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momencie wiedzy, ze informacje przez nig przekazywane sg prawdziwe. Watpli-
wosci dotyczace tego, czy dobra wiara zaistniata w okreslonych przypadku, inter-
pretuje si¢ na korzys¢ sygnalisty. Jesli natomiast zostanie udowodnione, Ze pra-
cownik w sposob swiadomy zafatszowal zgltoszong informacjg, to pozbawia si¢
go ochrony. Ustawa dopuszcza anonimowe zglaszanie nieprawidtowosci.

4.2 Ochrona prewencyjna

Ewenement Ustawy 307/2014 polega m.in. na tym, ze gwarantuje ona pracowni-
kom zglaszajacym nieprawidtowosci ochrong prawng przed krzywdzacymi dzia-
faniami pracodawcy, ktére moga by¢ podjete wobec nich w przysztosci. Sygna-
lista sam moze wystosowa¢ w formie pisemnej lub ustnej prosbe¢ o ochrong do
prokuratury, sadu Iub odpowiedniego organu administracyjnego, w zaleznosci
od charakteru zgtoszonej nieprawidtowosci 1 prowadzonego postgpowania w ra-
mach procedury karnej lub administracyjnej. Jesli organ, do ktorego skierowano
taka prosbe, uzna osobe jg zglaszajgca za sygnaliste, to bezzwlocznie zawiada-
mia inspekcje pracy, pracodawce i wnioskodawce o checi przyznania mu ochrony
prawnej. Od tego momentu pracodawca moze podejmowaé dopuszczalne prawem
dziatania lub uznaniowe decyzje niekorzystne dla sygnalisty bez jego zgody tylko
za wczesniejszg aprobatg inspekcji pracy. Inspekcja jest zobowigzana wydac swo-
ja decyzje¢ najpdzniej w ciggu trzydziestu dni. Moze si¢ ona okaza¢ pozytywna
dla pracodawcy tylko i wylacznie wtedy, gdy zostanie udowodnione, Ze nie zacho-
dzi bezposredni zwigzek migdzy decyzja pracodawcy a zgloszeniem sygnalisty.
Istnieje tez mozliwo$¢ odwotania si¢ pracodawcy.

4.3 Ochrona nastepcza

Na drodze Ustawy 307/2014 wprowadzono procedure ochrony nastepczej, przy-
znawanej po tym, jak negatywna decyzja pracodawcy wobec sygnalisty zapad-
ta. Oznacza ona mozliwo$¢ zawieszenia decyzji pracodawcy krzywdzacej osobe,
ktora ujawnita pomniejsze naduzycia (np. naduzywanie uprawnien, konflikt in-
teresow, zte gospodarowanie zasobami organizacji) poprzez wewnetrzny system
zglaszania nieprawidtowosci lub poza nim, jezeli nie zostat on poprawnie wdro-
zony (Oznamovatel 'ov korupcie..., 2015). Warunkiem jest ztozenie przez poszko-
dowanego pracownika odpowiedniego wniosku do inspekcji pracy w ciggu sied-
miu dni od momentu, w ktorym poznat niekorzystng dla siebie decyzje. Jesli
wniosek zostat ztozony poprawnie, a pracownik miat uzasadnione podejrzenie
$wiadczace o dokonaniu na nim odwetu za ujawnienie niewygodnej informacji,
to inspekcja pracy bezzwlocznie zawiesza decyzj¢ pracodawcy. Zawieszenie to
wazne jest czternascie dni, w trakcie ktorych sygnalista moze ztozy¢é wniosek
do sgdu o przyznanie tymczasowych srodkow ochrony i uniewaznienie decyzji
pracodawcy, o ktorej to mozliwosci musi zostac przez inspekcje poinformowany.
Jezeli w tym czasie sygnalista zwrdci si¢ do sadu, to okres zawieszenia decyzji
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pracodawcy zostanie przedtuzony do czasu wejScia w zycie orzeczenia sgdowe-
go w tej sprawie.

Jezeli osoba fizyczna lub prawna nie wypetnia swoich zobowigzan dotycza-
cych wspotpracy z inspekcja pracy w zakresie ochrony pracownikow zglaszaja-
cych informacje o naduzyciach, to moze otrzymac karg 500 euro.

4.4 Mozliwosci bezpiecznego zgtaszania nieprawidtowosci poprzez
wewnetrzne systemy

Ustawa 307/2014 naktada na kazdego prywatnego pracodawce zatrudniajacego
co najmniej pie¢dziesiat osob oraz na kazdg instytucje publiczng obowigzek usta-
nawiania osobnych jednostek organizacyjnych lub wyznaczania odpowiedzial-
nych za przyjmowanie zgloszen pracownikow/osob zatrudnionych z zewnatrz.
Obstugujacy systemy zglaszania nieprawidtowosci musza dziataé w sposob bez-
stronny 1 niezalezny, dlatego odpowiadajg bezposrednio tylko przed organem
statutowym, nawet jesli jest to doradca na kontrakcie.

Pracodawcy maja obowiazek przyjac i zweryfikowac kazde zgloszenie w ciggu
dziewigcdziesigciu dni, ktory to czas moze zosta¢ wydtuzony o kolejne trzydziesci
dni. Jesli zgtoszenie nie byto anonimowe, to przyjmujacy je ma obowigzek zacho-
wac w sekrecie dane sygnalisty. Pracodawca, wprowadzajac system zglaszania nie-
prawidtowosci, powinien okresli¢ i skutecznie przedstawi¢ swoim pracownikom:

* sposob zglaszania informacji;

» procedure weryfikacji informacji i odpowiedzialng za nig osobg;

» gwarancje poufnosci osoby zglaszajacej;

» prowadzenie rejestru zgloszen (pozyskane informacje powinny by¢ prze-

chowywane przez okres co najmniej trzech lat);

* sposob powiadamiania osoby zgtaszajacej o wynikach weryfikacji;

* sposob procedowania danych osobowych zawartych w zgloszeniu.

Jesli pracodawca nie wypetnia obowigzku prowadzenia wewnetrznego syste-
mu zgtaszania nieprawidtowosci zgodnie z ustawowymi wytycznymi, to inspek-
cja pracy moze natozy¢ na niego kare do 20 tysiecy euro.

4.5 Edukacja, pomoc prawna i nagrody finansowe

Na podstawie Ustawy 307/2014 panstwo ma obowiazek dziata¢ na rzecz zapo-
biegania nieprawidlowo$ciom, m.in. poprzez prowadzenie edukacji antykorup-
cyjnej zawartej] w szkolnym programie nauczania [Kroslak, Olsovska, 2015].
Stowackiemu Panstwowemu Centrum Praw Cztowieka powierzono zadanie pro-
pagowania wiedzy na temat mozliwosci zgtaszania nieprawidtowosci, publiko-
wania opinii, ekspertyz, orzeczen i informacji odnoszacych si¢ do ujawniania in-
formacji i przyznawanej na podstawie Ustawy 307/2014 ochrony. W tym zadaniu
Centrum majg wspiera¢ ministerstwa oraz inne instytucje publiczne.
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Sygnalisci sg tez uprawnieni do korzystania z bezptatnego poradnictwa praw-
nego za posrednictwem centrum pomocy prawnej podlegajacego Ministerstwu
Sprawiedliwosci po wezesniejszym przestaniu aplikacji [Cuprik, 2016].

Ponadto Ustawa 307/2014 daje mozliwos$¢ przyznania nagrody dla sygnalisty,
ktory przyczynit si¢ do odkrycia przestepstwa w maksymalnej wysokos$ci 50-krot-
no$ci minimalnej pensji na Stowacji, czyli okoto 19 tysigcy euro. Sygnalista moze
po nig wystgpi¢ do Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w ciggu sze$ciu miesi¢cy po
tym, jak zapadnie prawomocny wyrok potwierdzajacy popetnienie przestepstwa
lub wing skazanych za nieprawidlowosci ujete w zgloszeniu sygnalisty.

5. Ochrona sygnalistéw po wejsciu w zycie Ustawy
z 2014 roku

5.1. Pierwszy okres stosowania Ustawy

Nowe obowiazki dla pracodawcow przewidziane w Ustawie 307/2014 wprowa-
dzane pod grozbg kar pieni¢znych musiaty doprowadzi¢ do wzrostu liczby kana-
tow zgtaszania nieprawidlowos$ci w miejscach pracy.

Jednakze, jak pokazaly dane stowackiej inspekcji pracy, wykorzystanie ze-
wnetrznych mechanizméw ochrony sygnalistow w pierwszych o$miu miesig-
cach funkcjonowania Ustawy 307/2014 byto znikome. W tym okresie nie trafito
do inspekcji ani jedno zadanie zawieszenia decyzji pracodawcy podjetej przeciw
sygnaliscie. Zaledwie siedmiu pracownikéw ujawniajgcych nieprawidtowosci po-
licji, prokuraturze lub innym instytucjom zostato obje¢tych ochrong przez inspek-
cje pracy (TIS, 2015). Ewaluacja funkcjonowania Ustawy 307/2014 za rok 2016,
zrealizowana przez stowackie Panstwowe Centrum Praw Cztowieka, pokazata, ze
w tym czasie inspektoraty pracy zarejestrowaty trzydziestu dwoch sygnalistow,
przy czym w przypadku osmiu z nich doszto potem do wygaszenia przyznanej
ochrony prawnej [Cenkner, 2017]. W raporcie centrum pomocy prawnej, udzie-
lajacego bezptatnego poradnictwa osobom, ktorych nie staé na profesjonalng po-
rade, za rok 2016 odnotowano jedynie dwie sprawy zwigzane z sygnalistami na
5893 wszystkich wniesionych aplikacji [Vyrocna Sprava 2016, 2017).

Jak wskazata TIS, opierajac si¢ na wynikach przeprowadzonych przez siebie
badan metoda ,,tajemniczego klienta”, problemy z wdrazaniem Ustawy 307/2014
w okresie I-VIII 2015 roku, byly zwigzane ze ztym przygotowaniem inspekcji
pracy do petnienia swoich funkcji. To bardzo wazne ogniwo w stowackim syste-
mie ochrony sygnalistow, do ktorego kompetencji nalezg: promocja nowego pra-
wa, kontrola wdrazania systemow zgtaszania nieprawidtowosci, naktadanie kar
na pracodawcow, zawieszanie decyzji podejmowanych przeciwko sygnalistom
1 obejmowanie ich ochrong prewencyjng. Tak znaczacy zakres nowych zadan
przypisanych inspekcji pracy nie szedt w parze ze zwigkszeniem liczby inspek-
torow, dodatkowymi szkoleniami dla nich ani przyznaniem wigkszych srodkow
budzetowych tej instytucji [ Waszak, 2016]. TIS zarzucita inspekcji pracy w swoim
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raporcie nieumiejetne prowadzenie dziatan informacyjnych, ograniczonych do su-
chego komunikatu na stronie internetowej, bez odwotania do przyktadéw, publi-
kowania przyst¢pnych materiatéw informacyjnych, organizacji szkolen, tworzenia
algorytmow postepowania. Odpowiedzi na pytania o porade kierowane do inspek-
cji przez potencjalnych sygnalistow nie przychodzity w terminie i w wigkszoS$ci
nie identyfikowaty problemu wtasciwie (TIS, 2015).

5.2. Spoteczne uwarunkowania korzystania z ochrony

Zdaniem organizacji Aliancia Fair-play, przepisy Ustawy 307/2014 moga pozo-
sta¢ martwe, jezeli obywatele nie zaczng ufa¢ pracy policji, sadom i prokuraturze
[Cuprik, 2016]. Wedtug nich, potrzebna jest systemowa zmiana, ktora stworzy
bardziej przyjazne warunki dla ochrony sygnalistow niz dotychczas. W bada-
niach to wtasnie sady orzekajace w sprawach korupcji wskazywane sg jako win-
ne temu, ze problem ten jest tak nabrzmiaty (41%), po nich na réwni obwinia si¢
policje 1 prokurature (po 22%) (FOCUS/TIS, 2017). Wigkszos$¢ Stowakoéw uwaza
tez, ze sagdownictwo jest skorumpowane i podatne na wptywy biznesu (Slovakia
Corruption Report, 2015). Potowa 0s6b skazanych na kary wigzienia za przestgp-
stwa korupcyjne ostatecznie ich nie odbywa, a w sprawach, w ktorych oskarza-
ni sg wysocy przedstawiciele wtadz publicznych, rzadko zapadajg wyroki na ich
niekorzys¢ [Rédli, 2015].

Bodzcem do rozpoczecia publicznej dyskus;ji o sile sprawczej sygnalistow na
Stowacji stala si¢ tez sprawa Zuzanny Hlavkovej, mtodej urzedniczki Ministerstwa
Spraw Zagranicznych, ktora ujawnita celowe zawyzenie kosztow dwoch koncertow
otwierajacych prezydencje Stowacji w Unii Europejskiej. Poniewaz ministerstwo
sprzeciwiato si¢ tym zarzutom i utrudniato Sledztwo, Hlavkova zdecydowata si¢
odejs¢ z pracy [Terenzani, 2016]. W ostatnim badaniu TIS potowa respondentow
przyznata, ze sprawa marnotrastwa srodkéw publicznych przy organizacji kon-
certdw zorganizowanych przez Ministerstwo jest jej znana (FOCUS/TIS, 2017).

5.3 Nowe prawo a zmiana opinii spotecznej na temat
sygnalizowania

Juz po wejsciu w zycie Ustawy 307/2014 TIS zlecito w 2016 i 2017 roku bada-
nia spoteczne na temat stosunku Stowakoéw do ujawniania przypadkow korup-
cji w miejscu pracy. Najbardziej znaczacy wydaje si¢ wniosek, ze Stowacy coraz
chetniej cheg zglaszac korupcje. Przez ostatnie dwa lata wyraznie wzrdst odse-
tek pozytywnych odpowiedzi na pytanie o gotowos¢ do informowania o korup-
cji, ktorg to gotowos¢ w 2017 roku deklarowato 40% respondentow, podczas gdy
jeszcze na poczatku 2015 roku byto to 20%, a w pierwszym roku realizacji son-
dazu, 2002, zaledwie 17%. Trudno jednoznacznie wyjasni¢ tak gwaltowna zmia-
n¢ i udowodni¢ jakikolwiek jej zwigzek z wprowadzeniem Ustawy 307/2014.
Sugerowane wyjasnienia odnoszg si¢ do innych czynnikoéw, takich jak wzrost
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zaufania do stowackiej policji czy pojawienie si¢ spotecznej presji zwigzanej
m.in. ze sprawg Hlavkovej, aby otwarcie sprzeciwia¢ si¢ korupcyjnym prakty-
kom [People are more willing..., 2017]. Natomiast wyraznie wida¢, ze che¢ do
zglaszania korupcji wzrasta u Stowakow wraz z zarobkami, a wigc zabezpie-
czenie materialne na wypadek na przyktad koniecznosci odejscia z pracy poma-
ga przetamywac bariery przed sygnalizowaniem. W poréwnaniu z 2016 rokiem,
kiedy zaledwie 26% respondentéw potwierdzito, ze jest §wiadomych wprowa-
dzenia w ich kraju nowego prawa chronigcego pracownikow ujawniajgcych ko-
rupcje przed zwolnieniem, w 2017 roku odsetek ten znaczaco wzrést, do 44%.

Natomiast w $wietle badan GCB z 2013 i 2016 roku najwazniejsze bariery wy-
mieniane przez Stowakow zniechgcajace do raportowania korupcji w 2013 i 2016
pozostaja niezmienne, czyli: obawa przed przykrymi konsekwencjami (40% w 2013
127% w 2016) oraz przekonanie, ze ich zgloszenie nic nie zmieni (37% w 2013 122%
w 2016). Jedynie 7% Stowakow, najmniej w Unii Europejskiej, jest zdania, ze rapor-
towanie korupcji to najbardziej skuteczny sposob walki z nig (GCB, 2016). Ponadto
zaledwie 21% Stowakoéw zgadza si¢ ze stwierdzeniem, ze zglaszanie korupcji jest
w ich kraju zachowaniem spotecznie akceptowanym (GCB, 2016). Potwierdzaja to
tez odpowiedzi na inne pytanie, w ktorym respondenci w zdecydowanej wigkszosci
(40%) odpowiedzieli, ze bedac swiadkami korupcji, osobiscie nie czuliby si¢ zobo-
wigzani jej zgtosi¢ (GCB, 2016).

Z przytaczanych juz badan TI wynika, ze 56% Stowakow negatywnie ocenia
dziatania stowackiego rzadu w walce z korupcjg (GCB, 2016). Premier Robert Fico
zapowiedzial juz nowelizacje Ustawy 307/2014, dzigki ktorej ludzie przestana baé
si¢ informowac¢ o przypadkach korupcji, postulujgc, zeby status sygnalistow byt
zblizony do statusu $wiadka koronnego [PM calls to fight corruption..., 2017]. Jej
projekt, wprowadzajacy nowe $rodki ochrony, jest obecnie w trakcie procesu le-
gislacyjnego [LP/2018/109 Zakon o ochrane oznamovatelov...]. Wedtug TIS, prob-
lem z obecng ustawa lezy natomiast we wptywaniu na $ledztwa zgtaszane przez
sygnalistow przez wysokich funkcjonariuszy policji i politykow.

Podsumowanie

Stowacja przez dtugi czas byta pozbawiona prawodawstwa dedykowanego syg-
nalistom. Istotnym czynnikiem przy jego uchwalaniu okazata si¢ presja orga-
nizacji migdzynarodowych oraz organizacji pozarzagdowych. Nowe prawo byto
prezentowane jako element polityki antykorupcyjnej stowackiego rzadu, nie
budzito jednak specjalnych spotecznych emocji ani zainteresowania. Mimo
ze problem korupcji uznano za wyjatkowo nabrzmiaty na Stowacji, Srodkiem
do jego zwalczania, bardziej odpowiednim niz whistleblowing, w spotecznym
odczuciu nadal pozostaje zmiana funkcjonowania organow $cigania i wymia-
ru sprawiedliwoéci. Kryzys zaufania do aparatu panstwa wydaje si¢ najpowaz-
niejszg barierg przed sygnalizowaniem i korzystaniem z przewidzianych pra-
wem mechanizméw ochrony. Ponadto nie zadbano o kompetencyjne i finansowe
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wzmocnienie instytucji przyznajacej sygnalistom ochrong przed dziataniami od-
wetowymi, czyli inspekcji pracy. Wszystko to ztozyto si¢ na brak widocznych re-
zultatéw Ustawy 307/2014 w pierwszym okresie jej funkcjonowania.

Niewatpliwie przewidziane w Ustawie 307/2014 mechanizmy ochrony tak pre-
wencyjnej, jak i nastepczej pracownikoéw zagrozonych dziataniami odwetowymi
za ujawnienie nieprawidtowosci zastugujg na uwagg jako procedury uwzglednia-
jace rozne sytuacje, w ktorych moze znalez¢ si¢ sygnalista. Powazng zmiang jest
tez obowigzek wdrozenia wewnetrznych systemow zgtaszania nieprawidtowosci,
dotyczacy zarowno sektora publicznego, jak 1 prywatnego.

Trudno jednak udowodni¢ hipoteze, ze ustawowa ochrona sygnalistow pomogta
zmniejszy¢ opory Stowakéw zwigzane z raportowaniem korupcji, tym bardziej
ze wigkszo$¢ z nich, jak pokazaty ostatnie badania, pozostaje nieswiadoma ist-
nienia Ustawy 307/2014. Wyniki przedstawionych sondazy wskazuja, ze z jednej
strony opinie Stowakow ewoluujg w strong wigkszej gotowosci zglaszania nie-
prawidlowosci i zrozumienia dla tego rodzaju postaw. Z drugiej, mimo wzmoc-
nienia sygnalistow 1 podniesienia ich praw do rangi osobnej ustawy, sceptycyzm
wobec sensu zglaszania nieprawidtowos$ci w interesie publicznym na Stowacji
pozostaje silniejszy anizeli w wigkszosci krajow Unii Europejskie;j.
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