RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Adam Bodnar

Pani

Ewa KOPACZ
111.7050.7.2014.TO

Prezes Rady Ministrow

w wyniku prowadzonych w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich spraw zolnierzy
i funkcjonariuszy stuzb mundurowych ujawnit si¢ problem niewystarczajgcej ochrony prawnej
0sOb ujawniajacych nieprawidtowosci w shuzbie. Analiza obowigzujacego stanu prawnego
prowadzi do wniosku, iz ochrona prawna tzw. sygnalistow (whistleblowers) w stuzbach

mundurowych jest niewystarczajaca.

Specyfika statusu pracowniczego kategorii umundurowanych funkcjonariuszy stuzb
publicznych byta kilkakrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. wyroki
z 23 wrzesnia 1997 r., sygn. K 25/96, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 36, oraz z 27 stycznia 2003 r.,
sygn. SK 27/02 OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 2). Stosunki stuzbowe zothierzy zawodowych, a takze
innych stuzb mundurowych - stwierdzit Trybunal w wyroku z 14 grudnia 1999 r. (sygn. SK 14/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 163) - nie sg stosunkami pracy, lecz maja charakter stosunkow
administracyjno-prawnych, powstajacych w drodze powotania, w zwigzku z dobrowolnym
zgtoszeniem si¢ do stuzby. Kandydat do publicznej stuzby mundurowej od momentu powotania
podda¢ si¢ musi regutom pelnienia stuzby, nacechowanej istnieniem specjalnych uprawnien, ale tez
szczegblnych obowigzkéw. Przyktadowo, wsrod szczegdlnych warunkéw uzasadniajgcych
korzystniejsze zasady nabywania przez funkcjonariuszy stuzb mundurowych uprawnien
emerytalno-rentowych oraz ustalania ich rozmiaru wymieni¢ mozna m.in.: pelng dyspozycyjnosé¢
1 zalezno$¢ od wiladzy stuzbowej, wykonywanie zadan w nielimitowanym czasie pracy 1 trudnych
warunkach, zwigzanych nierzadko z bezposrednim narazeniem zycia 1 zdrowia (np. w czasie
udzialu w obronie kraju lub ochronie bezpieczenstwa obywateli), wysoka sprawnos¢ fizyczna
1 psychiczng wymagang w catlym okresie jej pelnienia, niewielkie mozliwosci wykonywania
dodatkowej pracy 1 posiadania innych zrddet utrzymania, ograniczone prawo udzialu w zyciu
politycznym 1 zrzeszania si¢. Wskazang specyfike pracy w stuzbach mundurowych nalezy uznaé

za przestanke uzasadniajgcg dopuszczalno$¢ wprowadzania z jednej strony wyzszych wymagan
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personalnych, kwalifikacyjnych czy charakterologicznych wobec kandydatow do stuzby, z drugiej
za$ - odmiennego i bardziej rygorystycznego niz w przypadku pozostatych profesji uksztalttowania
zasad utraty statusu pracowniczego. Nalezy zaznaczy¢, iz znaczna cz¢$¢ rozstrzygnie¢ wydawanych
wobec zolnierzy i funkcjonariuszy ma forme decyzji administracyjnej (rozkazu personalnego)
i podlega kontroli sgdowo-administracyjnej, sprawowanej pod wzgledem zgodno$ci z prawem.

Pewng ochrone dla skarzagcych stanowig przepisy postepowania administracyjnego. Zgodnie
z art. 225 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013
r. poz. 267 ze zm.) nikt nic moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu
zlozenia skargi lub wniosku albo z powodu dostarczenia materiatu do publikacji
o znamionach skargi lub wniosku, jezeli dziatat w granicach prawem dozwolonych. Organy
panstwowe, organy jednostek samorzadu terytorialnego i inne organy samorzadowe oraz organy
organizacji spotecznych sa obowigzane przeciwdziala¢ hamowaniu krytyki i innym dziataniom
ograniczajagcym prawo do sktadania skarg i wnioskéw lub dostarczania informacji - do publikacji -
0 znamionach skargi lub wniosku. Ponadto z przepisow prawa wynikaja m.in. obowigzek
zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa (art. 304 Kpk) czy o karalnym przygotowaniu albo
usitowaniu lub dokonaniu czynu zabronionego (art. 240 Kk). Znaczna czg$¢ szeroko pojetych stuzb
mundurowych posiada wewnetrzne regulacje, zapewniajace szczatkowa ochrone dla
funkcjonariuszy/zotnierzy. Wskaza¢ w tym wzgledzie nalezy na przepisy dotyczace dziatalnosci
wewnetrznych stuzb kontroli, odmowy wykonania rozkazu/polecenia, jezeli laczyloby sie
to z popelnieniem przestgpstwa, wewngtrzne procedury antymobbingowe, antydyskryminacyjne.
Ochrona ta, jak wynika ze skarg kierowanych do Rzecznika jest jednak niewystarczajaca.
Na marginesie nalezy przypomnie¢, iz do podobnych refleksji prowadzita analiza przepisow prawa
pracy, czemu Rzecznik Praw Obywatelskich dat wyraz, w piSmie do Ministra Pracy

i Zabezpieczenia Spotecznego w 2009 roku’.

Teoretycznie funkcjonariusz czy zotnierz moze poming¢ droge stuzbowa w okreslonych
okoliczno$ciach. Zgtoszenie nieprawidtowosci z pominigciem drogi stuzbowej (z wyjatkiem spraw
osobowych) w trybie skargowym powinno zapewni¢ mu takze przewidziang w art. 221 § 1 Kpa
ochrong, jezeli dziatat zgodnie z prawem. Wylaczenie z tego zakresu spraw 0sobowych stanowi
jednak zasadnicze ograniczenie. W praktyce bowiem moze okazaé si¢, ze W odwecie, wobec
funkcjonariusza/zotnierza podjete zostang decyzje personalne (osobowe), dotyczace przeniesienia
na nizsze stanowisko stuzbowe?, do innej jednostki organizacyjnej® czy zwolnienia ze stuzby”.
Trudno im bedzie kwestionowaé zasadnos¢ takich rozstrzygnig¢. Zasada legalizmu moze utrudnia¢

w takich okolicznosciach wustalenie zwigzku przyczynowego pomigedzy dziataniem

! w tym zakresie Rzecznik Praw Obywatelskich prowadzit korespondencje z Ministrem Pracy i Polityki Spolecznej
w 2009 r. — pismo RPO z dnia 3 marca 2009 r. (sygn. RPO-606960-111/09/RP/AF), odpowiedz MPiPS z dnia
29 kwietnia 2009 r. (sygn. DPR-1-0712-11/JS/BL/MP/09).

% np. z naczelnika na oficera dyzurnego, z pionu kryminalnego do pionu patrolowo-interwencyjnego, ze SPAP do OPP,.
® np. z jednostki wyzszego szczebla do jednostki nizszego szczebla, do innej miejscowosci np. z Wroctawia do Gotdapi,
* np. ze wzgledu na wzgledu na wazny interes stuzby,



funkcjonariusza/zotnierza sygnalisty, a podjetymi wobec niego decyzjami personalnymi. Ponadto
czese rozstrzygnie;é5 wzgledem  funkcjonariusza/zolnierza ma  charakter uznaniowy,
co uniemozliwia im w wielu przypadkach polemik¢ z decyzjami przetozonych. Pewne
rozstrzygniecia personalne nie wymagaja uzasadnienia®. Wreszcie niektére stosunki stuzbowe
wygasaja z mocy prawa7. Doswiadczenie dziatan/zaniechan odwetowych moze mie¢ miejsce

na etapie przyjecia do slquys, jak réwniez po zwolnieniu ze slquyg.

Nieprawidlowos$ci w dziataniu stuzb mundurowych — w odréznieniu od rynku pracy — moga
powodowaé¢ (i powodowatly) fatalne skutki dla sprawnego funkcjonowania i bezpieczenstwa
Panstwa. Upublicznienie nieprawidtowosci stanowi ostatnie stadium dziatania ,,sygnalisty”. Gdyby
zapewniono skuteczne narz¢dzia ochrony ich praw, informacje o nieprawidtowosciach
w dziatalno$ci stuzb moglyby zosta¢ wykryte i ocenione na wczeSniejszym etapie. Wielu
sygnalistow probuje najpierw zainteresowaé nieprawidtowosciami swoje srodowisko. Dopiero brak
reakcji ze strony przelozonych (tzw. ,,zamiatanie spraw pod dywan”’) powoduje u nich konieczno$¢
powiadomienia instytucji zewnetrznych np. Rzecznika Praw Obywatelskich, Najwyzszej Izby
Kontroli czy innych stuzb inspekcji, aby na koniec, w razie niesatysfakcjonujacego rozstrzygniecia
zwréci¢ sie¢ o ocen¢ i pomoc do opinii publicznej czy parlamentarzystow. Pewng gwarancje
w zakresie tzw. bezpiecznej komunikacji stanowi art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.), zgodnie z ktorym Rzecznik
odmawia ujawnienia nazwiska i1 innych danych osobowych skarzacego, w tym takze wobec
organdOw wladzy publicznej, jezeli uzna to za niezbedne dla ochrony wolno$ci, praw i interesow
jednostki. W przepisach prawa powszechnie obowigzujacego brakuje jednak $rodkow prawnych

pozwalajacych skutecznie chroni¢ sygnalistow przed odwetem.

Pragne zaznaczy¢, iz w dniu 30 kwietnia 2014 roku Komitet Ministréw Rady Europy przyjat
rekomendacje dotyczaca ochrony sygnalistow (Recommendation CM/Rec(2014)7 on the protection
of whistleblowers) zawierajaca dla panstw cztonkowskich Rady Europy wskazowki w zakresie
stworzenia prawnych instrumentow pozwalajacych na skuteczng ochrong sygnalistow. Do chwili
obecnej nie zostaty one jednak zrealizowane. Dlatego tez pozwole sobie przyblizy¢'® Pani Premier
kilka rozwigzan funkcjonujacych m.in. w Sitach Zbrojnych Stanéw Zjednoczonych, w systemie
Rady Europy, a takze w zakresie ryzyka ujawnienia tajemnic panstwowych (The Tshwane

Principles), ktore by¢ moze wyjasniag moje watpliwosci w tym wzgledzie.

np. w zakresie przyznawania nagrod, awansowania, kierowania na szkolenia,

np. odwotanie ze stanowiska komendanta wojewodzkiego/powiatowego/miejskiego/rejonowego,

np. uplyw okresu kontraktu z zolierzem korpusu szeregowych zawodowych,

np. odmowa przyjecia do stuzby ze wzgledu na brak uzasadnienia w potrzebach kadrowych,

np. w zakresie przyznawania §wiadczen socjalnych, doliczenia do okresu wystugi stuzby w szczegdlnych warunkach,
wobec cztonkoéw rodziny, ktorzy petnia stuzbe/pracujg w danej formacji.
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Dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987r. 0 Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.) uprzejmie prosz¢ Panig Premier
0 podjecie dzialan majacych na celu zapewnienie skutecznej ochrony praw ,,sygnalistow”
w stuzbach mundurowych. Bed¢ jednoczesnie zobowigzany za poinformowanie mnie o zajetym

stanowisku, wzglednie podjetych decyzjach w przedmiotowej kwestii.
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