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Demaskacja spoteczna (whistleblowing)
i jej konsekwencje
w obszarze administracji publicznej
i przedsiebiorczosci — badanie pilotazowe

Wprowadzenie

Sygnalizowanie i demaskowanie nieprawidtowo$ci w swoim otoczeniu jest wlasciwym na-
turze ludzkiej, samorodnym i samodzielnym zjawiskiem spotecznym. Wystepuje ono w mniej-
szej lub wigkszej skali i silnie zwiazane jest z kultura i obyczajowoscia, jak rOwniez z prawem.
Demaskowanie ewoluowalo ze zjawiska naturalnego, o watpliwej czasami konotacji (,,do-
nosiciel”, ,,szpieg”, ,.kapus”, etc) ku cenionemu i umocowanemu w prawie instrumentowii
przeciwdziatania przestgpczosci i zagrozeniom. W jezyku angielskim instrument ten okresla
si¢ terminem whistleblowing. Pojecie to, cho¢ obecne w tradycji od §redniowiecza, dopiero od
40 lat wystepuje w skojarzeniach z ujawnianiem nieprawidtowosci i przestgpczosci w organi-
zacjach. Stato si¢ roOwniez terminem prawniczym.' Jego znaczenie w krajach anglosaskich od
lat ro$nie, a w ostatnich latach awansowato ono do klasy gtéwnych instrumentéw prewencji
m.in. stojacych na strazy tadu korporacyjnego i bezpieczenstwa publicznego. Pojecia whistel-
blowing, whistblower — demaskator, sygnalista weszly do jgzyka globalnego, podobnie jak
uprzednio corporate governance i podobnie jak ono pozostaja jednak wieloznaczne. Praw-
na ochrona demaskatora (whistleblowera) zostala zapoczatkowana w sektorze publicznym
w USA. Okazata si¢ przydatna i skuteczna przynoszac dobre rezultaty. Z czasem dorobek ten
zostat zastosowany w sektorze przedsigbiorstw.

W Polsce pojecie demaskatora — whistleblowera i stojaca za nim metodyka jego ochrony
sa stosunkowo stabo znane i nie maja stosownego umocowania w prawie. Pomimo tego za-
chowania demaskacyjne sa odnotowywane, a analiza dost¢pnych danych wskazuje, ze wzrasta
liczba doniesien obywateli.

Jakie jest znaczenie takich informacji dla funkcjonowania administracji i stuzb kontrol-
nych? Jak wptywaja one na skuteczno$¢ przeprowadzanych kontroli przez odpowiednie orga-
ny kontrolne administracji publicznej? Czy informacje te poprawiaja wydajnos¢ kontroli? Na
ile zgloszenia demaskacyjne maja charakter dziatan prospotecznych a na ile egoistycznych?
Przestanka podjecia analizy jest kwestia zaleznosci liczby kontroli dokonywanych przez or-
gany administracji publicznej u przedsigbiorcoOw od liczby informacji przekazywanych przez
demaskatorow (tzw. donosy). Na ile urzedy stosuja taka praktyke? Jaka jest skala zjawiska?
Jaka jest podstawa prawna takich interwencji? Czy informacje te sa gromadzone i analizowane
zgodnie z prawem? Jakie sa skutki i koszty takiej praktyki dla administracji publicznej i dla

"' Dodge M., Whistleblowers, [w:] Encyclopedia of white-collar and corporate crime, Salinger, L. M (ed.), Thousand Oaks
[iin.] SAGE Publications.Vol.1 & 2, 2005, s. 860.
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przedsigbiorcy (obywatela)? Jak ksztaltujaca si¢ w Polsce praktyka ma si¢ do whistleblowingu
stosowanego w krajach Zachodu? Odpowiedzi na te pytania probujemy udzieli¢ na podstawie
badania pilotazowego, jakie przeprowadziliSmy w jednym resorcie wybranym ze wzgledu na
znaczenie jego problematyki tak w aspekcie kontroli, jak i skutkow dla przedsigbiorcow.

Drugim celem opracowania jest przyblizenie pojecia whistleblowingu oraz metodologii sto-
sowanej w sektorze przedsigbiorstw oraz odniesienie jej do praktyki i potrzeb sektora publicz-
nego. Za sprawa kapitatu zagranicznego i umigdzynarodowienia polskiego Zzycia gospodar-
czego ten nowoczesny instrument jest stosowany w coraz wigkszej ilosci firm a zagraniczne
rozwigzania prawne sg propagowane w kraju.? Opracowanie zamykaja wnioski i wskazoéwki
dla dalszych badan.

1. Zakres regulacji i reglamentacji dziatalnosci gospodarczej

Prawo pozostaje wciaz gtlownym instrumentem rzadzenia. Wraz z postgpem cywilizacyj-
nym wzrasta liczba przepisow prawa jak réwniez liczba osrodkow standaryzujacych oraz in-
stytucji stosowania i egzekwowania prawa. Problem tzw. inflacji prawa dotyka tak panstwa
narodowe, jak i ugrupowania migdzynarodowe np. Uni¢ Europejska. Kraje skupione w OECD
podjety juz w latach 90. XX w. starania o poprawg jako$ci stanowionego prawa, zmniejszenie
jego ilosci i ztozonosci. Podobny program — Better Regulation — realizuje przez ostatnia deka-
d¢ Unia Europejska.

Wykres 1. Aktywnos$¢ legislacyjna Rzadu i Parlamentu RP w latach 1989-2010.
Liczba stron rocznika

Dziennika Ustaw

25000

20000 A

15000 A

10000 A

5000 -

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Zrb6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych bazy LEX.

Takze w Polsce ilos¢ stanowionego prawa (wykres 1), jego jako$¢ jak rowniez skutecznos¢
sa powaznym wyzwaniem, ktére podejmuje realizowany od 2006 roku rzadowy Program Re-
formy Regulacji ,,Lepsze Prawo”.

Obserwowany w Polsce wzrost liczby przepiséw prawa ma przyczyny w transformacji
i modernizacji kraju, ale rowniez w mankamentach systemu stanowienia prawa. Przestanki te
odpowiadaja rowniez za liczbg i stan przepisow prawa reglamentujacych swobodg dziatalno-
$ci gospodarczej oraz decydujacych o stopniu redystrybucji dochodéw (prawo danin publicz-
nych). Badania porownawcze wskazuja na trudniejsze niz w innych krajach bariery na jakie

2 Raporty firmy Deloitte na temat przeciwdziatania przestgpczo$ci korporacyjnej.
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napotykaja przedsigbiorcy i obywatele w Polsce. Szczegolnie jako odlegle od standardow unij-
nych oceniane jest polskie prawo podatkowe i jego stosowanie.’

Ustawodawca ustanawiajac w imi¢ dobra wspolnego, bezpieczenstwa lub ,,innego wazne-
go interesu publicznego” przepisy reglamentujace wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, prze-
pisy podatkowe lub stanowiace okreslone normy techniczne, poza naktadaniem na obywateli
i przedsigbiorcow obowigzku wykonywania norm prawnych, przewiduje dziatania wtadcze
w postaci nadzoru, kontroli, inspekcji i innych form czynno$ci kontrolnych w ich siedzibach
(tzw. policja gospodarcza).* W okresie ostatniego dwudziestolecia liczba przejawow regla-
mentacji i poddanych jej dziedzin gospodarki znaczaco wzrosta (wykres 2).

Wykres 2. Zakres reglamentacji dzialalnosci gospodarczej w Polsce w latach 1989-2009.
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Zrodlo: Paczocha J., W.Rogowski, Reglamentacja dzialalno$ci gospodarczej w Polsce 1989—2003, Materiaty
i Studia NBP, Warszawa, 2005, s. 184. Dane na koniec kolejnych kadencji parlamentu.

Zdecydowana wigkszo$¢ reglamentacji wymaga nadzoru i dziatan kontrolnych ze strony
administracji publicznej. Te dziatania kontrolne prowadzone przez administracje publiczna
wymagaja od obywateli i przedsigbiorcow zaangazowania czasu i srodkow, i uwazane sa za
jedne z najbardziej kosztownych obciazen administracyjnych w dziatalno$ci gospodarczej.’

Rozbudowana reglamentacja dziatalnosci gospodarczej wymaga istnienia administracji
monitorujacej zachowania przedsigbiorcow, czego elementem sa inspekcje i kontrole prowa-
dzone u przedsigbiorcow.

2. Organy kontrolne administracji publicznej

Przedsigbiorca ponosi wiele kosztow w zwiazku z prowadzona dziatalnoscia gospodarcza.
Dziela si¢ one na koszty uzasadnione (business as usual) oraz koszty obciazen administracyjnych
(red tape cost). Do tych ostatnich zalicza si¢ koszty czynno$ci zwiazanych ze zmianami w pra-
wie, koszty informowania urzedow, koszty uzyskiwania zezwolen itp., koszty gromadzenia

3 Polska w kategorii przyjaznos$ci dla przedsigbiorcy krajowego systemu podatkowego jest klasyfikowana na 151 miejscu
na 183 kraje $wiata, Doing Business 2011, World Bank, Washington, 2011.

4 Kosikowski C., Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis, Warszawa, 2007, s. 202.

5 Klosiewicz P., W. Koztowski, J. Paczocha, W. Rogowski, Papierologia czy bezpieczenstwo depozytow? Koszty admin-
istracyjne w sektorze bankowym w Polsce na przyktadzie przestrzegania wybranych regulacji bankowych, Materiaty 1 Studia
NBP, 2010, s. 243.
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i przechowywania dokumentacji oraz koszty zwigzane w kontrola i nadzorem administracji pu-
blicznej. Najbardziej kosztownym z punktu widzenia przedsigbiorstw obciazeniem administracyj-
nym jest wspotpraca z audytorami i inspektorami administracji publicznej. Wymaga ona
bowiem wytaczenia z normalnej dziatalnosci firmy — z reguly na dlugi czas — wysoko
wykwalifikowanych pracownikéw, jak rowniez ponoszenia dodatkowych kosztow obstugi
inspekcji. Do typowych obowiazkoéw kontrolowanego podczas kontroli, wykonywanych na
jego koszt, naleza m.in.:

— zapewnienie kontrolujacym warunkow do sprawnego prowadzenia kontroli (zreguty oznacza
to zapewnienie kontrolujacym samodzielnego pomieszczenia i miejsca do przechowywania
dokumentéw),

— sporzadzanie — na zadanie kontrolujacych — kopii dokumentéw oraz urzedowych thumaczen
na jezyk polski dokumentow sporzadzonych w jezyku obcym,

— sporzadzenie — na zadanie kontrolujacych — spisu z natury,

— udzielanie wyjasnien, dostarczanie dokumentéw.

Nie jest znana ogolna liczba inspekcji, kontroli i innych czynnosci o podobnym charakterze
wszystkich organdéw uprawnionych do tego rodzaju dziatan administracyjnych przeprowadza-
nych w Polsce w okresie rocznym. Liczba kontroli jak réwniez ich ucigzliwos¢ jest wysoka,
co potwierdzaja przedsigbiorcy od lat zgtaszajacy postulat ograniczenia liczby kontroli w ich
siedzibach.® Naprzeciw tym postulatom wyszla ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej, ktora w nowelizacji z 2008 roku wprowadzita ograniczenia liczby jak i czasu trwania
kontroli u przedsigbiorcy. Ograniczenia te nie dotycza kontroli przeprowadzanej przez organ
podatkowy i organ kontroli skarbowe;j.

Jesli chodzi o rodzaje kontroli prowadzonych przez organy administracji publicznej, to — ze
wzgledu na cel — mozna podzieli¢ je na nizej wymienione grupy. W kazdej grupie wskazano
rowniez przyktady wlasciwych dla tych kontroli organow lub inspekcji.

a) Kontrole, ktorych celem jest ochrona okreslonych wartosci tj. zycia, zdrowia, bezpie-
czenstwa, Srodowiska naturalnego;

— Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych,

— Inspekcja Ochrony Srodowiska,

— Panstwowa Inspekcja Pracy,

— Panstwowa Inspekcja Sanitarna,

— Inspekcja Weterynaryjna,

— Urzad Dozoru Technicznego,

— Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna,

— Inspekcja Badan Klinicznych,

b) Kontrole, ktéorych celem jest ochrona intereséw Skarbu Panstwa;

— organy podatkowe I stopnia,

— organy kontroli skarbowej,

— Stuzba Celna,

c) Kontrole, ktorych celem jest ochrona konkurencji i swobody dzialalnosci gospodar-
czej;

— Inspekcja Handlowa,

d) Kontrole rzetelnos$ci Swiadczenia uslug przez niektore profesje;

— Centralny Zespol Wizytatoréw (adwokaci),

e) inne.

% Czarna lista barier, PKPP Lewiatan, Warszawa, 2006, s. 31.
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3. Kontrole prowadzone przez stuzby podatkowe i celne

Wirdd istniejacych kilkudziesigciu instytucji uprawnionych do tego typu dziatan nadzorczych
i kontrolnych do najwazniejszych z punktu widzenia funkcjonowania panstwa i znaczenia dla
przedsigbiorcow naleza kontrole prowadzone przez agendy podlegle Ministerstwu Finanséw
w zakresie podatkéw i cel. Podejmujac si¢ dokladnego zdefiniowania podmiotéw uprawnio-
nych do prowadzenia kontroli podatkowych, skarbowych i celnych nalezy wskaza¢, ze organami
kontroli podatkowej sa organy podatkowe I instancji (czyli, co do zasady naczelnicy urzedow
skarbowych); organami kontroli skarbowej — dyrektorzy urzedow kontroli skarbowej, Generalny
Inspektor Kontroli Skarbowej oraz — jako organ nadrz¢dny — Minister wlasciwy ds. finanséw pu-
blicznych; organami Stuzby Celnej — naczelnicy urzedow celnych, dyrektorzy izb celnych, Szef
Stuzby Celnej oraz Minister wlasciwy ds. finanséw publicznych.

Do prowadzenia kontroli uprawione sa takze departamenty Ministerstwa Finansoéw: De-
partament Kontroli Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier, Departament Wywiadu Skarbowego,
Departament Administracji Podatkowej, Departament Kontroli Skarbowe;.

Podstawowe jednostki kontrolne administracji podatkowej — urzedy skarbowe i urzedy
kontroli karbowej wykonuja w ostatnich latach roczne ok. 140—180 tys. kontroli u podat-
nikow’ (wykres 3). Liczba ta w zestawieniu z 0g6lna liczba podatnikoéw, biorac pod uwage
liczbg cho¢by tylko przedsigbiorcoOw w Polsce (3,8 mln), nie jest znaczaca (3,8%) 1 wskazuje
na niska intensywno$¢ kontroli podatkowo-skarbowych.® Oznacza to, ze kontrole podatkowe
i skarbowe, zaktadajac ich niepowtarzalnos¢, sa przeprowadzane rocznie u co 26 podatnika.
Ale jesli wezmie si¢ pod uwage tylko podmioty wigksze dziatajace w formie oséb prawnych
(spolki), to statystycznie kontrolowana corocznie jest wigcej niz co 2 spotka dzialajaca
w Polsce.

Wykres 3. Postgpowania kontrolne u podatnikéw w latach 2007-2010.

180000

165789

160000
142725

140000 130597

124854
120000

100000

80000

60000

40000

20000

0

2007 2008 2009 2010

M przez organy kontroli skarbowej UKS M przez organy podatkowe US

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

7Wg danych Ministerstwa Finansow za sprawozdaniem: Kontrola Skarbowa w 2009 roku, Ministerstwo Finansow, 2010,
(druk wewngetrzny niepublikowany).

8 Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej wpisanych do rejestru REGON w 2010 r, GUS, 2011,
Warszawa, s. 35.
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Obraz rzeczywisto$ci wylania si¢ z badan opinii przedsigbiorcéw na temat funkcjonowa-
nia systemu podatkowego w Polsce. Wigkszo$¢ ankietowanych firm (85,6%) stwierdzila, ze
byta kontrolowana co najmniej 1 raz w ciagu ostatnich 3 lat, a blisko potowa wigcej niz raz.
17% firm bylo kontrolowanych pod katem podatkowym wielokrotnie. Wskazuje to na wysoka
intensywnos$¢ kontroli podatkowo-skarbowych u przedsigbiorcow.’ Podatnicy potwierdzaja
taka opinig, gdyz przedsigbiorstwa kontrolowane sa niemal kazdego roku, niezaleznie od skali
uchybien stwierdzonych w poprzednich kontrolach. Wskazuja tez, ze organy podatkowe nie
kieruja si¢ bezposrednio kryterium czgstotliwosci przeprowadzania kontroli u danego podat-
nika, a raczej specyfika prowadzonej przez niego dziatalno$ci czy tez rodzaju transakcji. Do
tego czgsto zdarza sig, ze przedsigbiorca rownoczesnie kontrolowany jest przez oba organy —
urzad skarbowy i urzad kontroli skarbowej.!"

Okoto 2/3 kontroli skarbowych konczy si¢ wykryciem nieprawidlowosci i decyzja, w wy-
niku ktorej ztozono korekte zeznania podatkowego, najwigcej dotyczy podatku VAT i podat-
ku akcyzowego (tacznie ponad 50%). Praktyka i przepisy podatku VAT sa uznawane przez
przedsigbiorcoOw i ekspertéw za szczegolnie skomplikowane i niestabilne (czeste nowelizacje)
przynosza jednak ok. 71% dochoddéw podatkowych budzetu panstwa.

Wykres 4. Liczba kontroli podatkowej w badanych firmach w ciagu ostatnich trzech lat (2008—
2010).

M nie byto
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Zrodto: Deloitte (2010).

Srednia kwota niezaptaconych podatkoéw wykrytych w trakcie kontroli rosnie od 2007 roku
1 wynosi obecnie ok. 240 tys. zt, przy czym brak jest informacji jaki procent tej kwoty
jest rzeczywiscie windykowany. Dostepne dane wskazuja, ze urzgdom kontroli skarbowej
udaje si¢ zabezpieczy¢ $rednio na jedna kontrolg ok. 50 tys. zt. Warto$¢ zmian wynikaja-
ca z korekt w zeznaniach podatkowych sumuje si¢ na kwotg 269 mln z1, co daje $rednio
26 tys. zt z jednej kontroli.!! Biorac pod uwage, ze $rednie statystyczne przychody podatkowe
od jednego podatnika (poza osobami fizycznymi) w Polsce wynosza 48 tys. zl, kwota ta
jest znaczna.

Koszty funkcjonowania urzedéw kontroli skarbowej wynosza ok. 500 min zi, za§ koszty
funkcjonowania resortu Ministerstwa Finansow 4,5 mld z1 (1,5% wydatkow budzetu panstwa),

% Oceng t¢ wzmocnia wyniki analizy pordwnawczej z praktyka w innych krajach o podobnym poziomie rozwoju, pla-
nowanej w II etapie badania.

19 Polski system podatkowy w opinii podatnika. Raport z badania. Deloitte, 2010, Warszawa. s. 18.

W Kontrola Skarbowa w 2009 roku Sprawozdanie, Ministerstwo Finansow, 2010, s. 12 (druk wewnetrzny niepublikowany).
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w tym administracja podatkowa 2,7 mld zt.”> W kontroli skarbowej zatrudnionych jest ok. 5,5 tys.
0s6b w tym ok. 5,4% w komorkach planowania kontroli. Srednia warto$¢ ustalen dotyczacych
uchybien podatkowych przypadajaca na jednego zatrudnionego w urzedach kontroli skarbo-
wej wynosita w 2007 r. ok. 355 tys. z1.13

Wzrost efektywnos$ci pracy aparatu kontroli skarbowej (stata liczba pracownikéw, mniej-
sza liczba kontroli — spadek o 26% od 2007 r., wigksza warto$¢ przepiséw podatkowych) jest
wynikiem bardziej trafnego typowania podmiotéw do kontroli oraz lepszego okreslania obsza-
réw ryzyka, tj. zagrozonych wystapieniem nieprawidtowosci. Wskazuje sig, ze istotna jest tez
zmiana struktury zatrudnienia w kontroli skarbowej polegajaca na wzmocnieniu kadrowym
dziatéw planowania kontroli.!* Brak jest informacji na ile wykorzystywane w tym celu sa
informacje uzyskiwane w trybie whistleblowingu.

4. Uwarunkowania zachowan demaskacji spotecznej (whistleblowing)
4.1 Definicja whistleblowingu

Whistleblowing (czyli sygnalizowanie nieprawidtowosci, ,,demaskacja w dobrej wierze”,
nie myli¢ z donosicielstwem czy wspotpraca z tajnymi stuzbami, szczegbdlnie panstwa tota-
litarnego) czyli demaskacja nielegalnych, niemoralnych lub bezprawnych praktyk zachodza-
cych w najblizszym otoczeniu jest wtasciwym naturze ludzkiej, samorodnym i samodzielnie
wystepujacym zjawiskiem spolecznym.

W przypadku demaskacji dokonywanej w srodowisku miejsca zatrudnienia (pracy) mo-
wimy o demaskacji pracowniczej. W tym przypadku whistleblowing definiowany jest jako
ujawnienie przez pracownika nielegalnych, niemoralnych lub bezprawnych praktyk dokony-
wanych w miejscu pracy — poprzez poinformowanie osob, ktére sa zdolne do podjecia skutecz-
nych dziatan dla ich powstrzymania.

4.2 Whistleblowing naturalny i motywowany

W kazdej organizacji — prywatnej czy publicznej — w okreslonych sytuacjach moze
dojs¢ do spontanicznego demaskowania nieprawidlowosci, szczegdlnie, gdy naruszaja
one bezpieczenstwo pracownika, ale rowniez, gdy zagrazaja jego szerszemu otoczeniu
spotecznemu, w tym funkcjonowaniu panstwa'®. Przypadek taki mozna okres§li¢ mianem
wistleblowingu naturalnego (autonomous wistleblowing). Jak pokazuja znane przypadki, za-
chowania tego typu mialy duze znaczenie — tak dla zycia spotecznego, rozwoju firm, jak i lo-
sow o0sob dokonujacych demaskacji.'® Niestety, proby demaskacji czgsto przynosza takze
skutki negatywne, szczegolnie, gdy sa ,,wolaniem na puszczy” — informacje sa ignorowane,
pracownik zastraszany, a niepowstrzymane zte procesy prowadza do strat, a nawet upadku
przedsigbiorstw/organizacji. Jednak kiedy pracownik wykaze si¢ odwaga i w por¢ zdecyduje
si¢ zareagowac, a tym samym zdemaskowaé przestepstwo, whistleblowing ma szanse ode-
gra¢ pozytywna rolg, gdyz wczesnie wykryte nieprawidtowosci sa ,,uleczalne” — straty maja
wtedy charakter ograniczony, firma nie traci reputacji, a pracownik chodzi w glorii bohatera.

12 Rocznik statystyczny 2010, Warszawa, GUS, 2010, s. 688.

13 Kontrola Skarbowa w 2007 roku. Sprawozdanie, Ministerstwo Finansow, 2008, s. 12, (druk wewngtrzny niepub-
likowany).

14 Ministerstwo Finansow, 2008, op. cit. s. 13.

15'S. P. Robbins, Zachowania w organizacji, (tham. A. Erlich), PWE, Warszawa, 2004, s. 53; Z. Bauman, Socjologia, (ttum.
J. Lozinski), Zysk, Poznan, 1996, s. 114.

16 Wystarczy przywota¢ nazwiska znanych whistleblower6w: Frank Serpico (NYPD), Karen Silkwood (Keer-McGee), Erin
Bronkovich (Pacific Gas), Keith Schooley (Merrill Lynch), nieco szerzej W. Rogowski, Whisteleblowing: bohaterstwo, zdrada
czy interes? Przeglad Corporate Governance, 2007, 1 (9), s. 38.
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Wtasnie te pozytywne doswiadczenia z zakresu wczesnego ostrzegania przez pracowni-
koéw o nieprawidtowosciach byty zrédlem koncepcji wzmocnienia postaw demaskatorskich
w organizacjach poprzez zastosowanie odpowiednich przepisOw prawa. Na podstawie ob-
serwacji przypadkow demaskowania w réznych sektorach gospodarki USA, sformutowana
zostala teza, ze dla praktyki whistleblowingu istotne jest nie tylko przekazanie ostrzezenia
lub skargi ale takze powstrzymanie metodami prawnymi odwetu pracownikoéw organizacji
na demaskatorze. Ochrona prawna powinna sta¢ si¢ dla innych zacheta do podejmowania
decyzji o ujawnieniu nieprawidlowosci, co spowoduje w konsekwencji zmniejszenie strat
i ogolne korzysci spoteczne. Dla poprawy efektywnosci tej wprowadzonej przez prawo me-
tody wsparcia, powyzsza tezg uzupetniono stwierdzeniem, ze dla zwigkszenia czgstotliwosci
whistleblowingu konieczne sa takze bodzce w postaci nagréd dla oséb dokonujacych dema-
skacji — w wysokosci przynajmniej rownowazacej negatywne skutki takiego kroku (odwet,
infamia, presja psychiczna, etc).

Dalsze doswiadczenia z funkcjonowania tego systemu prawa spowodowaty uzupelnienie
podstaw teoretycznych whistleblowingu kolejna teza: dla skutecznos$ci dziatan zapewniaja-
cych pozytywna weryfikacje powyzszych zatozen, konieczne jest istnienie w organizacji (spo6t-
ce) instrumentéw (infrastruktury), umozliwiajacych sprawne i jednoznaczne przekazywanie
informacji o nieprawidtowosciach jej organom zarzadczym. Infrastruktura ta ma tez utatwiac
weryfikacj¢ informacji, a nastgpnie by¢ pomocna w jej instrumentalizacji podczas ewentual-
nego procesu sadowego. W tym stanie rzeczy, gdy funkcjonuje prawo oparte na pozytywnej
weryfikacji powyzszych hipotez, dzialanie demaskatorskie przyjmuje posta¢ whistleblowingu
motywowanego (legal-backed whistleblowing).

Pomimo pozytywnych spotecznie efektow postawy demaskatora w dobrej wierze, ciazy na
nim, w pierwszym okresie po ujawnieniu nieprawidlowosci, odium $rodowiskowego wyklu-
czenia, obawa odwetu a nawet zagrozenie zdrowia i zycia. Dlatego ochrona prawna oferowana
whistleblowerom ma za zadanie ograniczy¢ te negatywne aspekty a jednoczesnie wzmocnic
motywacj¢ do prospotecznych zachowan.

4.3 Warunki skutecznego whistleblowingu

Wystepowanie demaskacji obywatelskiej warunkuja trzy zjawiska. Po pierwsze, samo ist-
nienie przepiséw prawa naktadajacych na obywateli obowiazek ich przestrzegania. Po drugie,
utomno$¢ natury ludzkiej, skutkujaca umy$lnym lub nieumys$lnym omijaniem prawa. Po trze-
cie niedoskonalo$¢ systeméw administracyjnych egzekucji prawa, nadzoru i kontroli.

Koniunkcja tych trzech elementow powoduje asymetri¢ informacji pomig¢dzy organami
administracji publicznej a obywatelami, przedsigbiorcami i ich pracownikami. Stan taki jest
naturalny i pozwala przewidywac wystgpowanie okreslonej stopy nieefektywnosci dziatan ad-
ministracyjnych i wladczych. Nieefektywnos$¢ ta jest ograniczana poprzez doskonalenie in-
strumentéw oddzialywania administracji publicznej (np. stosowanie kas fiskalnych i innych
systemoéw kontrolnych), formowanie etycznych postaw obywateli (np. w procesie wychowa-
nia), jak rdbwniez poprzez zmniejszanie liczby przepisOw prawa naktadajacych obowiazki na
obywateli (np. deregulacja lub stosowanie innych niz prawo instrumentéw wtadania).

Obserwowany w Stanach Zjednoczonych wzrost liczby przypadkow whistleblowingu,
w §lad za przyjmowaniem ustaw regulujacych kolejne jego aspekty, zdaje si¢ potwierdzac
przywolane powyzej hipotezy oraz pozwala przypuszczaé, ze w praktyce cze$ciej mamy
obecnie do czynienia z whistleblowingiem motywowanym'!’. Jednocze$nie zwraca si¢
uwage, ze stosowane juz instrumenty prawne i spoleczne nie sa idealne, a whistleblowing

17 Kohn S.M., M.D.Kohn, D.K.Colapinto, Whistleblower law, Praeger, Westport 2004.
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pomimo ochrony prawnej — nadal wiaze si¢ z powaznym ryzykiem osobistym, z narusze-
niem praw jednostek, jak i firm!®,

Znaczenie propagowania postaw demaskacyjnych oraz ochrona prawna demaskatorow
dzialajacych w interesie spolecznym i w dobrej wierze ma duze znaczenie spoleczne. Wynika
ono nie tylko ze znaczenia samych dzialan demaskacyjnych dla bezpieczenstwa i rozwoju firm,
w przypadku gdy demaskacja nastepuje. Whistleblowing ma istotne znaczenie prewencyjne
ijego efekty moga by¢ wigksze w skali spotecznej niz efekty jego bezposredniego stosowania.
Tego aspektu nie wolno jednak niedocenia¢ gdyz jak wskazuja wyniki badan whistleblowing
w organizacjach gospodarczych jest jednym z najbardziej efektywnych sposobow ochrony
korporacji przed naduzyciami i przestgpstwami tzw. biatych komlierzykoéw. Rowniez w sfe-
rze publicznej whistleblowing ma powazne zashugi. Poczatki legislacji stanowiacej ochrong
prawna demaskatora w Stanach Zjednoczonych zwiazane sa z wykrywaniem nieprawidlowo-
$ci przy zakupach rzadowych i w takich sytuacjach gdy nie dziataja inne sposoby ochrony lub
prewencji. Do dzi$ procesy z udziatem whistleblowerow sa bardzo efektywne, koszty docho-
dzenia zwracaja si¢ 13-krotnie. Dostarczaja one powaznych przychodoéw rzadowi USA, gdyz
stanowia 52% wszystkich odszkodowan wyptaconych w zwiazku z oszustwami podatkowymi
(Taxpayers Against Fraud, 2007)".

W obu tych sferach, publicznej i prywatnej, skutecznos$¢ whistleblowingu zalezy od kilku istot-
nych czynnikéw. Badania wskazuja na kilka czynnikéw, ktorych wystapienie sprzyja podjeciu de-
cyzji o dzialaniu w obliczu nieprawidlowo$ci w miejscu pracy lub w srodowisku spotecznym?.

Do najwazniejszych czynnikow zalicza si¢ istnienie w prawie lub brak ochrony prawnej dla
whistleblowera. Konieczno$¢ objgcia demaskatora ochrona prawa wynika z dwoch faktow.
Po pierwsze, z uznania przez legislatora znaczenia korzysci spotecznych wynikajacych z aktu
demaskacji nieprawidlowosci, nie do wykrycia konwencjonalnymi lub innymi metodami. Po
drugie, z obserwacji reakcji osob lub grup intereséw zagrozonych demaskacja, ktora sprowa-
dza si¢ najczesciej do odwetu (zemsty), zastraszania i przesladowania demaskatora. Z tych
przestanek wynika geneza prawa whistleblowingu.

Kolejnym istotnym elementem systemu jest definicja prawna demaskacji spotecznej (whi-
stleblowingu), stanowiaca jasne kryteria w jakich przypadkach informacja sygnalizujaca czy
demaskujaca nieprawidtowos$ci ma charakter whsitleblowingu kwalifikowanego, czyli takiego
ktéry umozliwia m.in. objecie demaskatora ochrong prawna.

Nie mniej istotne jest wskazanie sposobow jak réwniez ram instytucjonalnych w jakich
moze dziala¢ demaskator, tak w samej organizacji (przedsigbiorstwie, urzedzie), jak rowniez
poza nia. Stosowane sa specjalistyczne stuzby tzw infrastruktury etycznej, w sktad ktorych
wchodza jednostki compliance (analizujace zgodno$¢ dziatan firmy z przepisami), komitety
audytu rad nadzorczych i inne. Ustawy wyznaczaja tez gestora procesu w administracji pan-
stwowej, czyli jednostkg nadzorujaca procesy tego typu jak rowniez bedaca miejscem do-
stepnym dla kazdego, kto czuje potrzebe zlozenia informacji z pomini¢ciem wczes$niejszych
etapow. Stosuje si¢ specjalistyczne linie telefoniczne tzw. hot line dzigki ktéorym kazdy pra-
cownik lub obywatel moze bezposrednio ztozy¢ kwalifikowana informacj¢ demaskujaca.

W literaturze zwraca si¢ uwage na niezbedno$¢ dla skutecznosci whistleblowingu jako instru-
mentu przeciwdzialania przestgpczosci istnienia w danej organizacji jednoznacznych zasad etycz-
nych i praktycznych (kodeksy etyczne, zbiory zasad postgpowania, etc.) dzigki ktérym kazdy pra-
cownik ma mozliwo$¢ odniesienia swoich podejrzen oraz stwierdzenia niezgodnosSci z zasadami.
System $wiadomego, efektywnego whistleblowingu nastawionego na dobro publiczne funkcjonuje

18 Alford C.F., Whistleblowers. Broken Lives and Organizational Power, Cornel University Press, Ithaca, 2001, s. 20.
19 Weinberg N., The Dark Side of Whistleblowing, Forbes, 9. 2005, dostgpny www.forbes.com/forbes/2005/0314/090.
20 Szerzej Rogowski W., Whisteleblowing: bohaterstwo, zdrada czy interes? Przeglad Corporate Governance, 2007, 1 (9).
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sprawnie tylko w organizacjach jednoznacznie zorientowanych etycznie, wykorzystujacych wszel-
ka infrastrukture i metody promujace i umozliwiajace takie prospoteczne zachowania.

5. Whistleblowing w prawie polskim
5.1 Rodzaje whistleblowingu

Rozwazania podstawy prawnej whistleblowingu w Polsce warto rozpocza¢ od proby wyodreb-
nienia jego podstawowych rodzajow. Kazdy z nich bowiem dotyczy nieco innej grupy podmiotéw
zaangazowanych w ten proces, a takze zwigzany jest z innym celem ewentualnej regulacji prawne;j.

Aktywnos$ci zwiazane z whistleblowingiem, pod wzgledem kierunku przekazywania infor-
macji o nieprawidtowosciach, mozna podzieli¢ na:

— whistleblowing wewngtrzny oraz

— whistleblowing zewngtrzny.

Cecha charakterystyczna whistleblowingu wewnetrznego jest obieg informacji o uchybie-
niach migdzy jednostkami dziatajacymi w tej samej organizacji. W tym przypadku whistleblo-
wer jest cze$cia przedsigbiorstwa, w ktorym zauwazyl nieprawidlowosci, ktoére nastgpnie po-
stanowit zasygnalizowa¢ wtadzom jednostki. Biorac pod uwagg okolicznosci w jakich nastapit
przeptyw informacji oraz podmiot, do ktorego zostaly one skierowane mozna postawic teze,
ze gldwnym celem dziatania informatora jest - w takiej sytuacji - doprowadzenie do usunigcia
uchybien, polepszenia warunkow pracy, zniwelowanie ewentualnych zagrozen przy jedno-
czesnym zachowaniu pozytywnych relacji z pracodawca. Innymi stowy, w tej sytuacji istnieja
podstawy do przypisania informatorowi dobrej woli.

Schemat 1. Rodzaje whistleblowingu.

\
e |||

Zrodto: opracowanie wlasne.

Whistleblowing zewngtrzny moze wystgpowaé w dwoch postaciach. Ich wspolna cecha
jest okolicznos¢, ze informacje o nieprawidtowosciach trafiaja poza jednostke, ktorej dotycza.
RézZnica sprowadza si¢ do statusu samej jednostki bedacej przedmiotem informacji: w przy-
padku, gdy donos dotyczy przedsigbiorcy prywatnego, mozna powiedzie¢ o whistleblowingu
zewnetrznym skierowanym do przedsigbiorcy prywatnego. Przekazywanie informacji o nie-
prawiodlowosciach w dzialaniu podmiotu z sektora publicznego mozna ujaé jako whistleblo-
wing zewngtrzny gdy skierowany jest poza dana instytucjg.
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Sama posta¢ whistleblowera, w obu przypadkach, moze by¢ usytuowana wewnatrz jed-
nostki, w ktorej istnieje domniemanie wystapienia uchybien (np. jako jej pracownika) lub na
zewnatrz tej jednostki.

W przypadku whistleblowingu zewnetrznego, informator przekazuje dane o domniemanych
uchybieniach bezposrednio na zewnatrz przedsigbiorstwa w tym do uprawionych instytucji do
wszczecia odpowiedniej kontroli. Pominigcie w tej procedurze samego przedsigbiorcy i zasygna-
lizowanie jego wladzom ewentualnych probleméw sugeruje, ze motywacje whistleblowera moga
by¢ w tym przypadku naznaczone proba ,,Sciagni¢cia” na jednostke kontroli, ktéra zawsze wigze
si¢ z pewnymi niedogodno$ciami i uciazliwosciami. W tej sytuacji mozna postawic teze, ze in-
formator nie kieruje si¢ dobrem firmy (nie daje szansy jej wladzom na dostrzezenie i usunigcie
problemu), ale dazy — w swoim mniemaniu - do utrudnienia dziatania przedsigbiorcy. W opisanych
okolicznosciach rozwazeniu podlega rowniez wiarygodno$¢ informatora, ktéra — w poréwnaniu ze
sposobem jego zachowan w innych rodzajach whistleblowingu — moze by¢ najbardziej watpliwa.

Whistleblowing zewnetrzny polega na zgtaszaniu uchybien w dziataniu jednostki organom
wladzy publicznej. W takim przypadku informacja moze zosta¢ skierowana do odpowiednich
organow kontrolnych (np. Najwyzsza Izba Kontroli) lub organéw nadrzednych nad dana jed-
nostka. Skarga moze zosta¢ rowniez skierowana do organu lub instytucji, w ktorej nieprawi-
dlowosci wystapity.

Opisane rodzaje whistleblowingu przedstawia schemat 1.

5.2 Podstawy prawne whistleblowingu

Analiza szeregu ustaw regulujacych zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, prowadze-
nia kontroli oraz dziatania inspekcji i organéw je wykonujacych wykazata, ze pojecie whistleblo-
wingu nie jest znane prawu polskiemu. Zaden z aktéw prawnych nie definiuje tego terminu, nie
okresla procedur ochrony whisteblowera ani sposobéw wykorzystania i weryfikacji przekazywa-
nych przez niego informacji. Jako wyjatek od tej zasady mozna potraktowac przepis art. 63 Kon-
stytucji RP?' oraz przepisy dziatu VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego (kpa)* , ktore
nawiazuja do istoty whistleblowingu zewngtrznego skierowanego w sektor publiczny. Zgodnie ze
wspomnianym wyzej art. 63 Konstytucji RP, ,,kazdy ma prawo sklada¢ petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wiladzy publicznej
oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej.”. Zapis ten zostal rozwinigty w dziale VIII kpa,
regulujacym zasady sktadania skarg i wnioskow na dziatania organéw administracji publiczne;j.
Z punktu widzenia whistleblowingu istotny jest art. 225 tej ustawy, konstytuujacy podstawowe
zasady ochrony informatora. Zgodnie z tym przepisem nikt nie moze by¢ narazony na jakikol-
wiek uszczerbek badz zarzut z powodu ztozenia skargi. Dodatkowo, ustawa naktada na orga-
ny panstwowe, samorzadowe oraz organy organizacji spotecznych obowiazek przeciwdziatania
hamowaniu krytyki i innych dziatan ograniczajacych prawo do sktadania skarg. Warto dodac,
ze przepisy dziatu VIII kpa odnosza si¢ do skarg na dziatania organéw panstwowych, organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, organow samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz
do organizacji i instytucji spotecznych, ktére polegaja na:

— zaniedbaniu lub nienalezytym wykonywanie zadan,

— naruszeniu praworzadnosci lub interesow skarzacych,

— biurokratycznym zalatwianie spraw.

21 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm., zwana dalej: ,,Konstytucja
RP”.

22 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jednolity: Dz.U. 2000 r. Nr 98, poz.
1071 z p6ézn. zm, zwana dalej ,.kpa”.
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5.3 Wptyw donosow na wszczecie kontroli

Biorac pod uwage niejednolita posta¢ whistleblowingu nalezy postawi¢ tezg o roznym cha-
rakterze kontroli, ktére moga wynikac¢ z informacji przekazywanych na temat dziatania przed-
sigbiorstwa lub instytucji publicznej. Whistleblowing wewngtrzny moze spowodowac kon-
trolg majaca charakter audytu wewnetrznego, podczas ktérego wladze przedsigbiorstwa maja
szanse¢ zweryfikowac autentyczno$¢ problemow zasygnalizowanych im przez pracownikow.
Whistleblowing zewngtrzny moze prowadzi¢ do wszczecia kontroli przez organy i instytucje
prawa publicznego.

Odnoszac si¢ stricte do porzadku prawnego nalezy stwierdzi¢, ze polskie prawo nie reguluje
kwestii zwiazanych z wykorzystaniem informacji uzyskanych w trybie donoséw. Co wigcej,
w odniesieniu do kontroli prowadzonych przez organy i instytucje prawa publicznego, nie
sa prowadzone statystyki o ilosci postgpowan kontrolnych bedacych wynikiem doniesien ani
o wynikach efektywnosci i pracochtonnosci takich postgpowan. Brak jest rowniez wewngtrz-
nych regulacji dotyczacych postgpowania i wykorzystywania informacji pochodzacych z do-
nosow obywateli lub anonimowych informacji.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze informacje uzyskane od obywateli sa jednym z decy-
dujacych elementow wptywajacych na tres¢ plandéw kontroli opracowywanych przez odpo-
wiednie organy. Zgodnie z informacja uzyskana z Departamentu Kontroli Skarbowej w Mi-
nisterstwie Finansow, ,,informacje zawarte w donosach obywateli lub anonimach sa jednym
z elementdéw, obok m.in. analizy ryzyka wystapienia nieprawidlowosci oraz oszacowania
tych rozmiarow i zagrozenia dla budzetu Panstwa, branych pod uwage w toku analizy pro-
wadzonej pod katem zasadnos$ci przeprowadzania postgpowania kontrolnego w danym pod-
miocie gospodarczym”.

Warto dodaé, ze z nieoficjalnych informacji uzyskanych od przedsigbiorcéw oraz in-
spektorow kontroli skarbowych i podatkowych wynika, ze donosy stanowia wazny ele-
ment decyzyjny podczas przygotowywania planu kontroli skarbowych i podatkowych
przedsigbiorcow.

Brak odpowiednich statystyk uniemozliwia oceng efektywnosci takich kontroli, a tym sa-
mym oceng skutecznosci jednego z wazniejszych elementow decydujacych o wiaczeniu da-
nych uzyskanych z donoséw do kluczowych elementéw planu kontroli.

6. Demaskacja spoteczna w praktyce administracji publicznej

Demaskacja spoteczna przybiera obecnie forme skargi, wniosku, petycji, doniesien oby-
wateli oraz informacji anonimowych od obywateli sktadanych do urzedéw administracji pu-
blicznej. Jest zinstytucjonalizowana w co najmniej dwoch pionach w administracji publiczne;j
— w pionie skarg i wnioskoéw oraz pionach merytorycznych zwiazanych z funkcjami nadzor-
czo-kontrolnymi.

W kazdym urzedzie administracji publicznej na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow w spra-
wie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow » funkcjonuja stanowiska lub ko-
morki organizacyjne majace na celu zbieranie skarg, wnioskow oraz petycji od obywateli 1 przed-
sigbiorcow w zakresie kompetencji zwiazanych z nazwa urzedu (resortu). Szczegolna role w tym
systemie pehia: Biuro Skarg i Wnioskéw w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich (RPO). Do Rzecznika Praw Obywatelskich wplywa w ostatnich latach $red-
niorocznie ok. 28 tys. nowych spraw z wszystkich dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego.*

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskow. (Dz.U. z 2002 r. Nr 5, poz. 46).
2 Informacja o pracy Rzecznika Praw Obywatelskich w 2009 r., s. 486 i nast.
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Dane te pozwola odnie$¢ liczby uzyskane w badaniu informujace o skali whistleblowingu w wy-
branym obszarze administracji.

7. Wyniki badania pilotazowego

Przeprowadzone badanie pilotazowe objelo stuzby kontrolne Ministerstw Finanséw. Obec-
nie w jego praktyce doniesienia obywateli lub anonimowe informacje od obywateli dotycza-
ce ewentualnych, podejrzewanych nieprawidtowosci w zakresie podatkéw przekazywane sa
do Ministerstwa droga pisemna lub poczta elektroniczna, bez wydzielenia specjalnego trybu.
W zakresie kontroli skarbowej oraz funkcjonowania administracji podatkowej nie istnieje wy-
specjalizowana infrastruktura sluzaca przekazywaniu anonimowych informacji sygnalizuja-
cych nieprawidlowosci lub zgloszen demaskujacych.

W celu pozyskania takich informacji wykorzystuje si¢ adresy e-mail sekretariatéw departa-
-mentoOw w Ministerstwie Finanséw. Odbiorca takich informacji sa w pierwszej kolejnosci:

a) Departament Kontroli Skarbowej,

b) Departament Wywiadu Skarbowego,

¢) Departament Administracji Podatkowe;j,

d) Departament Kontroli Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier w Ministerstwie Finansow, oraz

Urzedy Skarbowe,

e) Urzedy Kontroli Skarbowej,

f) Izby Skarbowe,

g) Urzedy Celne,

h) Izby Celne.

Adresy poczty elektronicznej ww jednostek dostgpne sa w Biuletynie Informacji Publiczne;j
(BIP) Ministerstwa Finansow.

Funkcjonuje system rejestracji i klasyfikacji tematycznej docierajacych informacji dema-
skujacych i sygnalizujacych nieprawidtowosci zgodnie z zasadami rzeczowego wykazu akt
Ministerstwa Finanséw.? Wszystkie wnioski i zgloszenia kierowane do ww jednostek sa pod-
dane analizie bez wzgledu na zrodlo. Po analizie wnioski przekazywane sa do wlasciwego
urzedu kontroli skarbowej, izby skarbowej lub izby celnej w celu wykorzystania stuzbowego.

Niestety, dane statystyczne o liczbie doniesien wplywajacych do ww departamentow i jed-
nostek nie sg gromadzone systematycznie. Istniejace statystyki maja charakter szacunkowy
i niepelny. Wykorzystane w wykresie 5. dane pochodza z Izb Skarbowych, ktore rejestruja
naplywajace zgloszenia sygnalizujace nieprawidtowosci. Wplywa ich rocznie do poszczegdl-
nych izb od kilkudziesigciu do kilkuset rocznie. Rozktad ilo$ci jest istotnie skorelowany z ge-
stoscia zaludnienia i ggstos$cia podmiotow gospodarczych.

Dostepne statystyki wskazuja na wzrost skali zjawiska demaskacji spotecznej i obywatel-
skiej (whistleblowingu) w zakresie polityki podatkowej w ostatnim okresie. Obserwacje tg
potwierdzaja doniesienia agencyjne i prasowe z ostatnich 2 lat.*

Analiza poréwnawcza wskazuje, ze w analizowanym okresie 2007—2010 zwigksza si¢ pro-
porcja liczby odebranych przez aparat podatkowy do ogdlnej liczby przeprowadzonych kon-
troli podatkowych.

Wedhug informacji uzyskanych w Ministerstwie Finanséw nie sa rOwniez gromadzone
centralnie dane statystyczne o liczbie przeprowadzonych kontroli podatkowych wszczetych
na podstawie informacji sygnalizujacych nieprawidlowosci jak rowniez o ich wynikach.

2 Zarzadzenie Dyrektora Generalnego Ministertwo Finansow nr 28/BL/2007 z dnia 17 wrze$nia 2007 r. w sprawie wprow-
adzenia instrukcji kancelaryjnej i rzeczowego wykazu akt w Ministerstwie Finansow.

26 por. m.in. Czubkowska S., Pracownicy donoszq na szeféow, Dziennik Gazeta Prawna, 9.11 2010; Wi$niewska P.,
J. Szczesny, Donos obywatelski, tygodnik Wprost (nr 23), 2000.
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Co wigcej nie sa gromadzone dane statystyczne o wynikach, efektywnosci i pracochtonnosci
postegpowan kontrolnych prowadzonych na podstawie doniesien obywateli lub anonimo-
wych informacji oraz specyfiki branzowej bedacej przedmiotem takich informacji. Wyzej
wymienione jednostki organizacyjne Ministerstwa Finanséw nie dysponuja specjalnym fundu-
szem przeznaczonym na wyplate nagrod dla obywateli, ktorzy przekazali informacje bedace
podstawa przeprowadzonych skutecznych kontroli przez organy kontroli skarbowej, organy
podatkowe lub organy Stuzby Celnej

Wykres 5. Demaskacja obywatelska i postegpowania kontrolne Urzedéw Kontroli Skarbowej.
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Zrbédlo: opracowanie wlasne na postawie danych Ministerstwa Finansow.

Ramka 1. Profesjonalna instalacja do whistleblowingu w Shuzbie Celnej

Warto odnotowac, ze w Ministerstwie Finans6w w pionie celnym z koncem 2010
roku rozpoczat funkcjonowanie specjalistyczny system typu goraca linia shuzacy
zbieraniu informacji od rozproszonych demaskatorow, o charakterze kwalifikowa-
nej demaskacji spotecznej (whistleblowing). Na system sklada si¢ infolinia — bez-
ptatna linia telefoniczna pn. Krajowy Telefon Interwencyjny Stuzby Celnej?’, sta-
nowisko pracy dyzurnego operatora w Departamencie Kontroli Celno-Skarbowej
oraz system przekazania, sprawdzenia i wykorzystania otrzymanych informacji.?® Tre$¢
informacji otrzymanych za posrednictwem telefonu interwencyjnego podlega utrwale-
niu poprzez nagranie oraz sporzadzeniu pisemnej notatki przez dyzurnego funkcjona-

27 pod numerem 0 800 060 000.
2 Funkcjonowanie systemu reguluje Zarzadzenie nr 50 Ministra Finanséw z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie utworze-
nia oraz zasad eksploatacji systemu gromadzenia informacji pod nazwa ,,Krajowy Telefon Informacyjny Stuzby Celne;j”.
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riusza celnego. Fakt zgloszenia oraz informacje podlegaja obowiazkowemu wpisowi
do rejestru zdarzen. W zgloszeniu istotny jest przede wszystkim fakt domniemanego
naruszenia przepisow prawa, ktorych przestrzeganie pozostaje w zakresie kontroli wy-
konywanej przez Stuzbg Celna. Nie zwraca si¢ uwagi na osobg¢ informatora ani jego
stopien pokrewienstwa.

Informacje przekazywane przez obywateli nie stanowia co do zasady bezposrednie;j
przyczyny wszczecia postgpowania kontrolnego. Postgpowania takie podejmowane sa
zgodnie z planem kontroli opracowywanym na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej. Tylko w wyjatkowych przypadkach po-
stgpowanie kontrolne prowadzone jest poza planem kontroli. Informacje pochodzace
z whistleblowingu, w obecnie dostepnym ksztaltcie instytucjonalnym, sa jednym z ele-
mentow, obok m.in. analizy ryzyka wystapienia nieprawidtowosci oraz oszacowania
ich rozmiaréw i zagrozenia dla budzetu panstwa, branych pod uwage w toku analizy
prowadzonej przy planowaniu kontroli pod katem zasadnos$ci przeprowadzania po-
stgpowania kontrolnego w danym podmiocie gospodarczym.

8. Podsumowanie i kierunki dalszych badan

Mozna postawic¢ teze, ze wraz ze wzrostem liczby ustaw oraz rozszerzeniem zakresu regla-
mentacji dziatalno$ci gospodarczej w Polsce wzrosta liczba instytucji kontrolnych, jak row-
niez liczba przeprowadzanych kontroli u przedsigbiorcéw. Dynamika 1 sila tej zaleznosci nie
moze by¢ ustalona bez blizszych badan prawa publicznego gospodarczego, instytucji kon-
trolujacych oraz opinii przedsigbiorcéw. Weryfikacji wymaga tez teza, ze dokonane na mocy
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej ograniczenie liczby i czasu przeprowadzanych
u przedsigbiorcéw kontroli 1 inspekcji nie przyniosto oczekiwanych rezultatow.

Analiza problemu oraz wyniki badania pilotazowego wskazuja na funkcjonowanie w Pol-
sce w sferze gospodarczej zjawiska whistleblowingu naturalnego — czyli samoistnego, sy-
gnalizowania i demaskowania przez obywateli wystgpowania w ich najblizszym otoczeniu
nieprawidtowosci, nieuczciwosci lub przestepstw gospodarczych.

Dostgpne dane statystyczne wskazuja na wzrost liczby przypadkéw whistleblowingu spo-
lecznego, pomimo braku promocji tej formy aktywnosci spotecznej, braku wyspecjalizowa-
nej infrastruktury technicznej oraz braku przepiséw prawa regulujacego ten obszar zachowan
spotecznych w sposob podobny do stosowanego w innych krajach europejskich. Mozna przy-
puszczacé, ze wprowadzenie zmian w prawie analogicznych do rozwiazan funkcjonujacych za
granica moze by¢ dobrze przyjgte przez spoleczenstwo, pod warunkiem skutecznej promocji
i budowania calego systemu whistleblowingu motywowanego.

Badanie pilotazowe wykazato, ze w sferze kontroli skarbowych nie funkcjonuje profesjo-
nalny system informacyjno-techniczny stuzacy rejestrowaniu zgloszen demaskujacych od
obywateli. Jego namiastka sa oficjalne e-maile sluzbowe poszczegdlnych jednostek organi-
zacyjnych aparatu skarbowego. Informacje pozyskiwane ta droga nie sa systematycznie gro-
madzone i przetwarzane. Ich liczba i udzial, rowny w ostatnich latach 40% kontroli przepro-
wadzanych przez urzedy kontroli skarbowej, wskazuje na potencjalnie duze znaczenie tego
zrodla informacji, cho¢ trudno obecnie orzec o stopniu jego przydatnosci dla efektywnosci
kontroli. Problem ten zostanie podniesiony w trakcie planowanych badan II etapu.

Na obecnym etapie badan trudno okresli¢ na ile doniesienia demaskujace sa przydatne
w planowaniu kontroli podatkowych i na ile wspieraja efektywnos¢ tych czynnos$ci. Otrzy-
malismy sprzeczne informacje, z jednej strony wskazujace na powszechne i skuteczne
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wykorzystywanie informacji demaskujacych i anonimowych informacji, z drugiej strony
o unikaniu tego typu informacji w planowaniu i praktyce kontroli. Kwestie te sa planowa-
ne do podjecia w II etapie badan.

Ze wzglgdu na brak blizszych statystyk o szczegotach tresci informacji, strukturze oraz oso-
bach dokonujacych demaskacji nie mozna okresli¢ na tym etapie w jakiej proporcji informacje
te sa przydatne i uzyskuja potwierdzenie w trakcie dziatan kontrolnych. Stad nie mozna jed-
noznacznie odpowiedzie¢ na pytanie na ile polski whistleblowing ma charakter prospoteczny
a na ile dziatan na szkod¢ motywowanych zawiscia, zemsta lub konkurencja, czyli z pobudek
egoistycznych (niskich). Kwestia zostanie podj¢ta na dalszym etapie badan z wykorzystaniem
ankiet wsrod pracownikow aparatu podatkowego jak i przedsigbiorcow.

Wyniki badania pilotazowego, ujawniajace wielos¢ jednostek organizacyjnych, do ktorych
naplywaja informacje demaskujace, pozwalaja na rekomendacje co do organizacji i rozbu-
dowy systemu profesjonalnego whistleblowingu. Wskazane byloby wykorzystanie dostgp-
nych juz doswiadczen pilotazowych z funkcjonujacej ,,goracej linii” w stluzbach celnych (por.
ramka 1.) oraz stworzenie wspolnej infrastruktury i dzialajacej na tych samych zasadach, dla
wszystkich jednostek organizacyjnych i stuzb resortu finanséw. Konieczne jest rozwazenie
mozliwosci outsourcingu tej funkcji do specjalistycznych firm zajmujacych sig $wiadczeniem
ustug infrastruktury dla whistleblowingu.

Na dalszym etapie planowane jest objgcie badaniami praktyki w tytulowej problematyce
w pozostatych polskich stuzbach kontrolno-inspekcyjnych. Rozszerzenie i poglebienie bada-
nia umozliwi zgromadzenie danych i statystyk, ktore pozwola takze na oszacowanie kosztow
dziatan kontrolnych dla przedsigbiorcow jak i oszacowanie kosztow spotecznych braku precy-
zyjnych sposobow analizy zgloszen demaskacyjnych i ich wykorzystywania w praktyce.
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