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O MIEDZYNARODOWYM FUNDUSZU WYSZEHRADZKIM

Fundusz jest migdzynarodowg organizacja finansujaca, ktora zostata utworzo-
na w 2000 r. przez rzady panstw Grupy Wyszehradzkiej (Czechy, Wegry, Pol-
ska i1 Stowacja), by propagowaé¢ wspotprace regionalng pomig¢dzy panstwami V4
oraz pomig¢dzy regionem V4 a innymi panstwami, w szczegolnosci Balkanoéw Za-
chodnich i Partnerstwa Wschodniego. Fundusz realizuje ten cel poprzez granty,
stypendia i rezydencje artystyczne o tacznej wartosci 8 mln euro pozyskanych
z rownych sktadek wszystkich krajow V4. Inni darczyncy (Kanada, Niemcy, Ho-
landia, Korea Poludniowa, Szwecja, Szwajcaria, USA) wniesli kolejne 10 min
euro poprzez rozne programy grantowe realizowane przez Fundusz od 2012 roku.

Wiecej informacji o Miedzynarodowym Funduszu Wyszehradzkim:
https://www.visegradfund.org/

O GRANCIE WYSZEHRADZKIM ,,0CHRONA SYGNALISTOW
W MIEJSCU PRACY W PANSTWACH GRUPY WYSZEHRADZKIEJ,

FRANCJI I SLOWENIT” (WHISTLEPRO)

Projekt koncentruje si¢ na ochronie pracownikow, ktorzy ujawniajg nieprawidlo-
wosci lub naruszenia prawa w swoich organizacjach, zar6wno w sektorze publicz-
nym, jak i prywatnym (whistleblowing).

Jego celem jest poprawa ram prawnych dotyczacych ochrony sygnalistow w pan-
stwach Grupy Wyszehradzkiej, a posrednio zmiana postaw pracownikéw wobec
zglaszania nieprawidlowosci, co bedzie realizowane m. in. w oparciu o stowen-
skie 1 francuskie doswiadczenia legislacyjne.

Glownym celem projektu jest opracowanie modelu skutecznej ochrony sygnali-
stow we wszystkich krajach Grupy Wyszehradzkiej, w szczegdlnosci w zwigzku
z obowigzkiem panstw cztonkowskich Unii Europejskiej implementacji dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika
2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii, do dnia
17 grudnia 2021 r.

Projekt jest wspotfinansowany przez rzady Czech, Wegier, Polski i Stowacji po-
przez Granty Wyszehradzkie z Miedzynarodowego Funduszu Wyszehradzkiego.
Misja Funduszu jest promowanie pomystow na zréwnowazong wspotprace regio-
nalna w Europie Srodkowe;.

Wiecej informacji:
https://wpia.uni.lodz.pl/en/research/whistlepro
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Wprowadzenie

W trakcie realizacji Grantu Wyszehradzkiego nt. Ochrona sygnalistow w miej-
scu pracy w panstwach Grupy Wyszehradzkiej, Francji i Stowenii (WhistlePro)
koordynowanego przez Uniwersytet £.0dzki, migdzynarodowy zespot eksper-
tow prawnych' pracowal nad propozycjami mozliwego ulepszenia sytuacji
sygnalistow w miejscu pracy w panstwach Grupy Wyszehradzkiej. Badania
opieraly si¢ na analizie regulacji obecnie obowigzujacych w panstwach Gru-
py Wyszehradzkiej oraz ustawodawstwa francuskiego i stowenskiego, ocenie
tych regulacji w §wietle migdzynarodowych i europejskich standardéw i opra-
cowaniu postulatow na przysztos¢. W toku badan prowadzona byta wspolpraca
z przedstawicielami osrodkow naukowych, instytucji publicznych, organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego, zwiazkéw zawodowych i przedsigbiorstw.
Mozliwo$¢ wprowadzenia zmian legislacyjnych wigze si¢ obecnie z ko-
nieczng transpozycja Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow?, ktora moze,
a wrecz powinna wykroczy¢é merytorycznie poza minimalne standardy wy-
magane przez prawodawce unijnego. W niniejszej publikacji zostang przed-
stawione propozycje zmian legislacyjnych, miedzy innymi dotyczace meto-
dy implementacji Dyrektywy, w tym relacji pomigdzy ogdlnymi zasadami
dotyczacymi sygnalizowania a przepisami sektorowymi, przedmiotowego
i podmiotowego zakresu sygnalizowania, z ktorym powinna wigza¢ si¢ ochro-
na przed negatywnymi konsekwencjami, prawidlowego uksztaltowania we-
wnetrznych 1 zewnetrznych kanaléw sygnalizowania, sposobéw zapewnienia
sygnalistom skutecznych sposobdéw ochrony przed dzialaniami odwetowymi,
srodkow wsparcia dla sygnalistow, problematyki poufnosci, a wreszcie zagad-
nienia dotyczace odpowiedzialnosci karnej z tytulu ujawniania danych osobo-
wych sygnalisty oraz utrudniania czy uniemozliwiania zglaszania naruszen.

I Zespot ekspertow WhistlePro w sktadzie: Gwenola Bargain, Uniwersytet w Tours; Edy-
ta Bielak-Jomaa, Uniwersytet Lodzki; Zbigniew Hajn, Uniwersytet £.6dzki; Attila Kun,
Uniwersytet Ko$ciota Reformowanego im. Géspara Karoliego (KRE) na Wegrzech; Ja-
kub Moravek, Uniwersytet Karola w Pradze; Andrea OlSovskd, Uniwersytet Trnawski
w Trnawie; Jan Pichrt, Uniwersytet Karola w Pradze; Darja Sencur Pecek, Uniwersytet
w Mariborze; Dagmara Skupien, Uniwersytet £.6dzki (koordynatorka Grantu WhistlePro);
Robert Szuchy, Uniwersytet Kosciota Reformowanego im. Gaspara Karoliego (KRE) na
Wegrzech, Peter Varga, Uniwersytet Trnawski w Trnawie; Veronika Zori¢dkova, Uniwer-
sytet Trnawski w Trnawie.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika
2019 r. w sprawie ochrony 0sob zgtaszajacych naruszenia prawa Unii, Dz. U. UE L 305,
26.11.2019, s. 17-56, zwana dalej Dyrektywg UE o ochronie sygnalistow lub Dyrektywa.






I. Obecny stan prawny

1. Uwagi wstepne

Obecne ustawodawstwo dotyczace ochrony sygnalistow w panstwach Grupy
Wyszehradzkiej, Francji 1 Stowenii jest zroznicowane, jesli chodzi o metody
i zakres ochrony sygnalistow. Na ustawodawstwo wszystkich wyzej wymie-
nionych panstw wplyw wywiera prawo migdzynarodowe, w szczegdlnosci
Konwencje Rady Europy, a takze regulacje sektorowe dotyczace whistleblo-
wingu przyjete na poziomie Unii Europejskie;.

Ponadto, Stowacja, podobnie jak Francja i Stowenia, ratyfikowata Konwen-
cje MOP dotyczacg rozwigzywania umow o prace 1982 (Nr. 158). W $wietle
art. 5 pkt ¢) tej Konwencji, ztozenie skargi lub udziat w postepowaniu wszczg-
tym przeciwko pracodawcy w zwiazku z zarzucanym naruszeniem przepiséw
ustawodawczych lub wykonawczych czy tez odwotanie si¢ do wilasciwych
organ6w administracyjnych nie moze stanowi¢ waznej przyczyny rozwigzania
stosunku pracy.

Zadne z analizowanych ustawodawstw nie zapewnia jednak w pelni sku-
tecznej ochrony osobom dokonujacym zgloszenia naruszen prawa, jak row-
niez nie jest w pelni zgodne z Dyrektywa UE o ochronie sygnalistow.

Nalezy wskaza¢, ze mimo obowigzujacych specjalnych ustaw w niektorych
z omawianych panstw oraz ogdlnych przepisow majacych zastosowanie do sy-
gnalistow, wcigz z sygnalizowaniem wigzg si¢: obawa, aby nie by¢ posadzonym
o bycie ,,zdrajcg” czy ,,donosicielem™, jak rowniez nierzadko brak wiedzy, w jaki
sposob i do jakich organéw sygnalizowac naruszenia prawa. W $wietle badania
opinii publicznej w ramach UE, jedynie 44% respondentéw w UE wie, w jaki
sposob sygnalizowa¢ korupcje; przy czym poziom zorientowania w tej kwestii
jest nizszy od $redniej unijnej we Francji i w Polsce (42%), w Republice Czeskiej
(41%), Stowacji (37%) i na Wegrzech (27%), a wyzszy w Stowenii (48%)".

Zob. raport z badan zamowionych przez Komisje Europejska, Special Eurobarometer 502,
‘Corruption” Report, (czerwiec 2020 Eurobarometer), https://europa.eu/eurobarometer/
surveys/detail/2247 (dostep: 30.06.2021 r.), w $wietle ktorego np. 37% respondentow
z Danii a 30% z Polski nie podjetoby decyzji o sygnalizowaniu korupcji z uwagi na to, aby
nie by¢ ,,zdrajcg”, s. 119.

4 Special Eurobarometer 502, ‘Corruption’ Report (June 2020 Eurobarometer), s. 115,
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2247, (dostep: 30.06.2021 r.).


https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2247
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2247
file:///C:/Users/Anna/Desktop/../../user/Downloads/ebs_502_report_en.pdf
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2. Ustawodawstwa panstw Grupy Wyszehradzkiej

2.1. Republika Czeska

W Republice Czeskiej mimo kilku projektow legislacyjnych przedstawianych po-
czawszy od 2012 r. nie zostat przyjety akt prawny, ktory regulowatby w sposob
kompleksowy procedury sygnalizowania i kwestie zwigzane z ochrong sygnali-
stow’. Dotychczas ochrona sygnalistow opierata si¢ na ogolnych zasadach prawa,
w tym przepisach prawa pracy® i orzecznictwie czeskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego’. Kwestie organizacyjne dotyczace sygnalizowania przestepstw, w tym
réwniez anonimowo, popetnionych w zwigzku z pehieniem shuizby cywilne;j,
wynikajg z rozporzadzenia Rzadu nr 145/2015 Coll.* wydanego na podstawie
§ 205 pkt d) czeskiego kodeksu stuzby panstwowej’. Obecnie trwajg prace nad
projektem legislacyjnym opracowanym w ramach Departamentu ds. Konfliktu
Interesow 1 Zwalczania Korupcji Ministerstwa Sprawiedliwosci, w celu transpo-
zycji Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow w Republice Czeskiej.

2.2. Wegry

Na Wegrzech aktem dotyczacym sygnalizowania jest ustawa CLXV z 2013 r.
o skargach i1 ujawnianiu informacji w interesie publicznym (zwana dalej Pkbt)'°.
Zgodnie z § 1 ust. 1 wspomnianej ustawy, organy publiczne i jednostki samorza-
du terytorialnego badaja skargi i uyjawnienia w interesie publicznym. W $wietle
§ 4 ust. 1 Pkbt, ujawnienie w interesie publicznym moze roéwniez mie¢ miej-
sce za posrednictwem zabezpieczonego systemu elektronicznego dla ujaw-
nien w interesie publicznym. Obstuge elektronicznego systemu stuzacego do

5 Zob. J. Pichrt, J. Moravek, Protection of Whistleblowers under Czech Law within the
Context of the Directive on the Protection of Persons who Report Breaches of Union
Law (2019/1937) [w:] Towards a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the
Visegrad Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien, £odz 2021.

¢ Kodeks pracy, No. 262/2006 Coll.

7 Zob. J. Pichrt, J. Moravek, Whistleblowing: National Report for the Czech Republic

[w:] Whistleblowing — A Comparative Study, red. G. Thiising, G. Forst, Cham 2016,

s. 115-123.

Naftizeni Vlady ze dne 15. Cervna 2015 o opatfenich souvisejicich s oznamovanim po-

dezfeni ze spachani protipravniho jednani ve sluzebnim tfadu, 145/2015 Coll.

?  Zob. Zakon ¢. 234/2014 Sb. ze dne 1. fijna 2014 o statni sluzb&. Na temat postulatow doty-
czacych prawidlowego uregulowania sygnalizowania w stuzbie cywilnej zob. J. Moravek
[w:]J. Pichrt i in., Zakon o statni sluzbé, Komentat, wyd. 1, Praga 2015, s. 720-724.

10 Zob. angielskg wersje tego aktu: https://www.ajbh.hu/documents/14315/130159/Act_
CLXV_of 2013 .pdf/faa3e557-8e16-473f-1fa9-539¢7cdb0f22 (dostep: 30.06.2021 r.). Na
ten temat zob. np. H. Szewczyk, Whistleblowing. Zglaszanie nieprawidtowo$ci w stosun-
kach zatrudnienia, Warszawa 2020, s. 101-103.


https://www.ajbh.hu/documents/14315/130159/Act_CLXV_of_2013_.pdf/faa3e557-8e16-473f-1fa9-539e7cdb0f22
https://www.ajbh.hu/documents/14315/130159/Act_CLXV_of_2013_.pdf/faa3e557-8e16-473f-1fa9-539e7cdb0f22
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sktadania i rejestracji ujawnien w interesie publicznym zapewnia Rzecznik ds.
Praw Podstawowych. Kwestie zwigzane z sygnalizowaniem w sektorze admi-
nistracji publicznej reguluje Rozporzadzenie Rzadu nr 50/2013 o systemie za-
rzadzania integralnoscig w instytucjach administracji publicznej i procedurze
przyjmowania zgloszen sygnalistow. Srodki ochrony sygnalistow wynikaja
z ustawy LXXX of 2003 o pomocy prawne;.

Obecne regulacje sa krytykowane z wielu powodow, w szczegolnosci
z uwagi na brak jasnosci co do §rodkow wsparcia, brak przepiséw, ktore okre-
slatyby, ktéry organ stwierdza istnienie zagrozenia dla sygnalisty, brak przepi-
sOW ustanawiajacych gwarancje ochrony sygnalisty oraz nieistnienie pomocy
psychologicznej ze strony panstwa dla 0s6b ujawniajacych naruszenia prawa''.

2.3. Polska

W Polsce nie ma jednej ustawy, ktora w sposoéb kompleksowy regulowataby
ochrong sygnalistow w miejscu pracy'>. Obowigzek tworzenia kanatéw we-
wnetrznych i zasady zglaszania nieprawidlowosci sa okreslone dla niekto-
rych sektorow dziatalnosci gospodarczej, co wynika z wptywu regulacji UE.
W Polsce brak jest instytucji, ktora kierowataby sygnalistow do whasciwych
kanatow zewnetrznych, czy udzielalaby im porad prawnych i informacji do-
tyczacych przystugujacych im praw. Zasady ochrony sygnalistow wynikaja
z r6znych, rozproszonych aktow prawnych, w tym z kodeksu pracy'®, a takze
z orzecznictwa Sadu Najwyzszego dotyczacego dozwolonej krytyki praco-
dawcy przez pracownika, ktore zostato opracowane na gruncie postgpowan
sadowych z zakresu prawa pracy wszczetych w zwiazku z rozwigzaniem sto-
sunku pracy przez pracodawce z sygnalista. Stan prawny wymaga poprawy
z uwagi przede wszystkim na takie niedostatki, jak brak: legalnej definicji
sygnalisty czy tez okreslenia zakresu przedmiotowego naruszen prawa badz

1" Zob. A. Kun, Whistleblowing in Hungary [w:] Towards a Better Protection of Workplace
Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien, £.6dz
2021, a takze European Network of National Human Rights Institutions, State of the
Rule of Law in the European Union, Reports of National Human Rights Institutions,
2021, p. 305, https://www.ajbh.hu/documents/14315/130159/Act_ CLXV_of 2013 .pdf/
faa3e557-8e16-473f-1fa9-539¢7cdb0f22 (dostep: 30.06.2021 1.).

Zob. D. Skupiefr, Workplace Whistleblower Protection in Poland: Current Situation and
Perspectives [w:] Towards a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad
Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien, £.6dZ 2021.

Zob. D. Skupien, Whistleblowing in Poland According to Legislation and Case Law
[w:] Whistleblowing — A Comparative Study, red. G. Thiising, G. Forst, Cham 2016,
s. 221-224 i tej samej autorki: The legal protection of whistleblowers in Poland
[w:] Rapports polonais, XIX Congrés international de droit comparé, Vienne, 20-26 VII
2014, red. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, 1.6dz 2014, s. 258-261.


https://www.ajbh.hu/documents/14315/130159/Act_CLXV_of_2013_.pdf/faa3e557–8e16-473f-1fa9-539e7cdb0f22
https://www.ajbh.hu/documents/14315/130159/Act_CLXV_of_2013_.pdf/faa3e557–8e16-473f-1fa9-539e7cdb0f22
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nieprawidlowosci, ktorych sygnalizowanie wigzatoby si¢ z przyznaniem
ochrony, niejasnosci co do organow wihasciwych do rozpoznawania zgtoszen
w ramach kanatéw zewnetrznych, nastepczego charakteru ochrony przed roz-
wigzaniem stosunku pracy i objecia jej zakresem gtownie pracownikoéw za-
trudnionych na podstawie stosunku pracy na czas nieokreslony, czy tez braku
wyraznych zasad dotyczacych ciezaru dowodu w sprawach dotyczacych za-
rzucanych praktyk dyskryminacyjnych wobec sygnalistow'.

2.4. Slowacja

Stowacja, podobnie jak Wegry, wybrata droge unormowania sytuacji sygnali-
stow w jednej gtdéwnej ustawie. Pierwsza stowacka ustawa dotyczaca tej mate-
rii zostala przyjeta w 2014 r. (Ustawa nr 307/2014 Coll. o niektérych srodkach
zwigzanych z informowaniem o dziatalnos$ci antyspolecznej oraz o zmianie
i nowelizacji niektorych ustaw) w ramach rzagdowego programu wzmocnienia
ochrony sygnalistow, uwzgledniajagcego migdzynarodowoprawne zobowigza-
nia tego panstwa'>. Ustawa ta zostata zastgpiona w 2019 r. przez obowigzuja-
ca obecnie ustawe nr 54/2019 Coll. o ochronie 0s6b ujawniajacych dziatania
antyspoteczne oraz o zmianie i uzupetnieniu niektoérych ustaw!®. Nowa usta-
wa wzmocnita pozycje sygnalistow w postepowaniu karnym, zwigkszyta ich
ochrong, a takze ustanowita ogélnokrajowy, niezalezny organ administracji do
ochrony sygnalistow, tj. Urzad ds. Ochrony Sygnalistow, ktory rozpoczat swoje
funkcjonowanie w 2021 r."”

W rezultacie w Republice Stowackiej nie ma specjalnych aktow sektoro-
wych obejmujacych konkretne dziedziny prawa, lecz obowiazuje jeden ogdlny
akt chronigcy sygnalistow zard6wno w sektorze prywatnym, jak i publicznym.
Ustawa nie obejmuje jednak wszystkich wypadkow sygnalizacji wymagajacych
ochrony. Z tego wzgledu istotng role w ochronie 0sob zglaszajacych naruszenia

4 L. Bolesta, In Search of a Model for the Legal Protection of a Whistleblower in the
Workplace in Poland, Berlin 2020, s. 135-139 czy tez H. Szewczyk, Whistleblowing.
Zglaszanie nieprawidtowosci w stosunkach zatrudnienia, Warszawa 2020, s. 334-337.
Zob. szerzej T. Micudova, Zakon o oznamovani protispoloc¢enskej ¢innosti. Komentar,
Bratislava 2016.

Zakon z 30. januara 2019 o ochrane oznamovatel'ov protispolocenskej ¢innosti a o zmene
a doplneni niektorych zdkonov, 54/2019 Coll., www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/
77/2019/54/20190301 (dostep: 30.06.2021 r.). Wersja angielska: https:/transparency.sk/wp-
content/uploads/2021/03/Slovak-Act-on-Whistleblowing-2019-1.pdf (dostep: 30.06.2021 r.).
Na temat ustawodawstwa stowackiego zob. T. Mi¢udova, Zakon o ochrane oznamovatel'ov
protispolocenskej ¢innosti. Komentar, Bratislava 2019 lub w jezyku polskim P. Ktosowski,
Status 0sob ujawniajgcych nieprawidtowosci w Republice Stowackiej z perspektywy prze-
pisow nowej ustawy z 1.03.2019 r. [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczace osob
zglaszajacych nieprawidtowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 205-213.


http://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2019/54/20190301
http://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2019/54/20190301
https://transparency.sk/wp-content/uploads/2021/03/Slovak-Act-on-Whistleblowing-2019-1.pdf
https://transparency.sk/wp-content/uploads/2021/03/Slovak-Act-on-Whistleblowing-2019-1.pdf
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polegajace na antyspotecznych dzialaniach odgrywa takze ustawodawstwo an-
tydyskryminacyjne'®. W zwiazku z obowiazkiem transpozycji Dyrektywy UE
0 ochronie sygnalistow spodziewana jest zmiana obowigzujacego prawa'”.

3. Ustawodawstwo we Francji

We Francji obecnie obowigzuja trzy odrebne systemy sygnalizowania — jeden
ustanawiajacy zasady ochrony sygnalistow i1 sposoby sygnalizowania u osob
prawnych prawa prywatnego badz publicznego zatrudniajacych co najmniej
pigédziesieciu pracownikdéw oraz w urzgdach gmin, departamentow i regionow,
ktére sa zamieszkiwane przez co najmniej 10 000 mieszkancow, na podsta-
wie art. 7-15 Loi Sapin 2%° i przepisow wykonawczych do tej ustawy?!, dru-
gi — system sygnalizowania czynow korupcji i ptatnej protekcji, ktore zostaty
popetnione we Francji lub za granica, w spotkach zatrudniajacych co najmniej
500 pracownikow lub grupach przedsiebiorstw z siedzibg we Francji zatrudnia-
jacych co najmniej 500 pracownikow, ktorych obrot lub obrot skonsolidowany
jest wyzszy niz 100 mln. EUR (art. 17 Loi Sapin 2). Trzeci z kolei system re-
guluje Loi n° 2017-399 du 27 mars 2017 relative au devoir de vigilance des
societés meres et des entreprises donneuses d’ordre (ustawa nr 2017-399 z dnia
27 marca 2017 r. w sprawie obowigzku nadzoru ostroznosciowego nad spotkami
kontrolujgcymi oraz przedsi¢biorstwami zamawiajacymi), ktora wprowadzita do
kodeksu handlowego (Code de commerce) obowigzek ustanowienia planu nad-
zoru w celu okreslania ryzyka i przeciwdziatania powaznym naruszeniom praw
cztowieka, podstawowych wolnosci, przepisow dotyczacych zdrowia i bezpie-
czenstwa 0sob oraz ochrony srodowiska®. Jednym z elementow tego planu jest

Zob. na ten temat J. Debrecéniova, Antidiskrimina¢ny zakon. Komentar. Obc¢an a demokracia,
Bratislava 2008, czy tez V. Krizan, Antidiscrimination law (equality of treatment):
introduction [w:] Implementation and enforcement of EU labour law in the Visegrad countries,
red. V. Krizan et al., Palacky University, Olomouc 2014.

19" Zob. P. Varga, V. Zori¢akova, Slovak Whistleblowing Law after Revision —a Step Forward?
[w:] Towards a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries,
France and Slovenia, red. D. Skupien, £.6dZ 2021.

Loin®2016-1691 du 9 décembre 2016 relative a la transparence, a la lutte contre la corruption
et a la modernisation de la vie économique. Na temat tej ustawy zob. P. Adam, A propos de la
protection générale des lanceurs d’alerte dans I’entreprise privée (Commentaire de la loi dite
« Sapin II » du 9 décembre 2016), Revue de jurisprudence sociale, 5/2017.

Décret no 2017-564 du 19 avril 2017 relatif aux procédures de recueil des signalements
émis par les lanceurs d’alerte au sein des personnes morales de droit public ou de droit
privé ou des administrations de 1’Etat.

Szerzej na ten temat T. Sachs, La loi sur le devoir de vigilance des sociétés-meéres et sociétés
donneuses d’ordre : les ingrédients d’une corégulation, Revue de droit du travail 2017 s. 380 i n.

20

21

22
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ustanowienie mechanizmu sygnalizowania i odbierania zgloszen dotyczacych
wystepowania ryzyka lub naruszen podlegajacego uzgodnieniu z reprezentatyw-
nymi organizacjami zwiazkowymi w danej spotce. Wspomniany obowiazek ciazy
na spotkach, ktorych siedziba znajduje si¢ na terytorium francuskim, zatrudniaja-
cych co najmniej pie¢ tysiecy pracownikdw w swojej siedzibie i w spotkach zalez-
nych posrednio lub bezposrednio, oraz na spoétkach zatrudniajacych co najmnie;j
dziesie¢ tysigcy pracownikow w swojej siedzibie i w spotkach zaleznych bezpo-
srednio lub posrednio, ktorych siedziba znajduje si¢ na terytorium francuskim lub
za granicg. Ochrong sygnalistow uzupelniaja przepisy prawa pracy>, w tym regu-
lacje antydyskryminacyjne. Szczeg6lna rolg w procesie sygnalizowania naruszen
odgrywa Défenseur des droits (francuski rzecznik praw obywatelskich), ktory
ma funkcje informacyjne w zakresie sygnalizowania, jak rowniez ukierunkowuje
zgloszenia sygnalistow do wlasciwych organéw zewnetrznych?.

4. Ustawodawstwo w Slowenii

W Stowenii nie ma ogdlnego i specjalnego aktu prawnego zapewniajacego
kompleksowa ochrone sygnalistom?. Pracownikom i urz¢dnikom publicz-
nym zglaszajagcym niezgodne z prawem lub szkodliwe zachowania przy-
stuguje ochrona jedynie na mocy ustaw szczegdlnych, z ktérych czes¢

2 Por. G. Bargain, Shortcomings in the Workplace Whistleblower Protection in France: What to

Expect from the Transposition of Directive 2019/1937? [w:] Towards a Better Protection of
Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien,
106dz 2021, L. Bolesta, In Search of a Model for the Legal Protection of a Whistleblower in
the Workplace in Poland, Berlin 2020, s. 6770 czy tez A. Rommel, Ochrona sygnalistow
we francuskim systemie prawnym [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczace osob
zgltaszajacych nieprawidlowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 197-204.
24 Zob. art. 4 Loi organique n° 2011-333 du 29 mars 2011 relative au Défenseur des droits
(ustawa organiczna nr 2011-333 z dnia 29 marca 2011 r. o rzeczniku praw) (JORF nr 0075
z dnia 30 marca 2011 r. zmieniona na mocy Loi organique n° 2016—-1690 du 9 décembre
2016 relative a la compétence du Défenseur des droits pour 1’orientation et la protection
des lanceurs d’alerte (ustawy organicznej nr 2016—1690 z dnia 9 grudnia 2016 r. w sprawie
kompetencji rzecznika praw w zakresie ukierunkowania i ochrony sygnalistow).
Zob. D. Sencur-Pecek, How to Improve the Protection of Employees-Whistleblowers in
Slovenia by Implementing the EU Whistleblower Protection Directive [w:] Towards a Better
Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia,
red. D. Skupien, £.6dz 2021 i tejze autorki: Protection of Persons Reporting Corruption and
Other Whistleblowers [w:] the Republic of Slovenia in Whistleblowing — A Comparative
Study, red. G. Thiising, G. Forst, Cham 2016, s. 263—277 oraz Delovnopravno varstvo
zvizgacev, Delavci in delodajalci, 2-3/2015, s. 223-248, a takze A. Nabernik, Preden
prijavim goljufijo, zelim vedeti, kaksno zas¢ito bom dobil, Pravna praksa, §t. 33, 2019,
s.22-32.

25
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zostata wydana w celu implementacji zobowigzan wynikajacych z wigzacych
to panstwo zobowigzan mi¢dzynarodowych. Korzystaja oni réwniez z ogdlne;j
ochrony wynikajgcej z prawa pracy. Wiodace znaczenie ma ustawa z 2010 r.
0 uczciwosci 1 zapobieganiu korupcji (Zakon o integriteti in preprecevanju
korupcije, ZIntPK), ktora reguluje kwesti¢ zglaszania korupcji i ochrony oso-
by zglaszajacej korupcje, zglaszania nieetycznego lub nielegalnego postepo-
wania oraz $rodkow ochrony osoby sktadajacej zgtoszenie, implementujaca
Cywilnoprawng konwencje o korupcji Rady Europy i Konwencje Narodow
Zjednoczonych przeciwko korupcji®. Sygnalizacj¢ reguluje rowniez ustawa
o stowenskim holdingu panstwowym (Zakon o slovenskem drzavnem holdin-
gu, ZSDH-1), z tym, ze ochrona osob zglaszajacych na jej gruncie nielegalne
praktyki podlega przepisom ZIntPK.

W Stowenii obowigzuje takze szereg ustaw wdrazajacych rozporzadzenia
1 dyrektywy Unii Europejskiej w dziedzinie bankowosci, ubezpieczen, gietdy
itp., ktore naktadaja na panstwa cztonkowskie odpowiedzialno$¢ za uregu-
lowanie obowigzkéw osob prawnych i ich organdow nadzorczych w zakresie
ustanowienia wewnetrznych kanatow zglaszania nieprawidlowosci 1 zapew-
nienia ochrony osob zglaszajacych. Kwestie te regulujg ustawy o bankowo-
$ci (Zakon o bancnistvu, ZBan-2), ubezpieczeniach (Zakon o zavarovalnistvu,
ZZavar-1), rynku instrumentdéw finansowych (Zakon o trgu financnih instru-
mentov, ZTFI-1), funduszach inwestycyjnych i spotkach zarzadzajacych (Za-
kon o investicijskih skladih in druzbah za upravljanje, ZISDU-3) i o zapo-
bieganiu praniu pieniedzy, finansowaniu terroryzmu (Zakon o preprecevanju
pranja denarja in financiranja terorizma, ZPPDFT-1) i o tajemnicach handlo-
wych (Zakon o poslovni skrivnosti, ZPosS). Wskazuje si¢ jednak, ze stowen-
skie prawo pracy nie przewiduje specjalnej ochrony dla osob zglaszajacych
przypadki naruszenia przed dziataniami odwetowymi ze strony pracodawcow.
Jednak ustawa o stosunkach pracy (Zakon o delovnih razmerjih, ZDR-1), za-
pewnia wszystkim pracownikom (w tym pracownikom publicznym) ochrong
przed bezprawnymi praktykami pracodawcow, takimi jak ngkanie i mobbing,
oraz bezpodstawnym rozwigzaniem umowy o prace. Z kolei ustawa o inspek-
cji (Zakon o inspekcijskem nadzoru, ZIN) naktada na inspektorow obowigzek
ochrony zrédta raportu lub zrodia innych informacji. Posrednio do ochrony

% Zob. D. Sencur-Pecek, How to Improve the Protection of Employees-Whistleblowers

in Slovenia by Implementing the EU Whistleblower Protection Directive [w:] Towards
a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and
Slovenia, red. D. Skupien, £.0dz 2021, a takze .. Bolesta, In Search of a Model for the Legal
Protection of a Whistleblower in the Workplace in Poland, Berlin 2020, s. 50-56, czy tez
H. Szewczyk, Whistleblowing. Zgtaszanie nieprawidlowosci w stosunkach zatrudnienia,
Warszawa 2020, s. 101.
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sygnalistow odnosi si¢ rowniez ustawa o srodkach masowego przekazu (Za-
kon o medijih, ZMed), ktéra gwarantuje dziennikarzom prawo do nieujawnia-
nia zrodet, a takze ustawa o ochronie swiadkoéw (Zakon o zasciti pric, ZZPric)
oraz kodeks karny (Kazenski zakonik, KZ-1).

Definicja bezprawnych, nieuczciwych lub nieetycznych praktyk, metody
zglaszania oraz ochrona osob zglaszajacych na poziomie pracodawcow sg tak-
ze regulowane przez tzw. kodeksy postgpowania, kodeksy etyczne lub polity-
ki uczciwosci korporacyjnej wiekszych firm, z ktoérych wiele jest wlasnoscia
panstwa. Wigkszo$¢ z nich jest rowniez sygnatariuszami stowenskich wytycz-
nych dotyczacych uczciwosci korporacyjnej z 2014 roku opracowanych przez
Izbe¢ Handlowo-Przemystowa Stowenii (GZS), Stowarzyszenie Menedzeréw
Stowenii (ZM) i Stowenskie Stowarzyszenie Dyrektorow (ZNS), z inicjatywy
Wydzialu Ekonomii Uniwersytetu w Lublanie.

Ze wzgledu na fragmentarycznos$¢ prawnej ochrony sygnalistow postuluje
si¢ wdrozenie Dyrektywy przez przyjecie specjalnej ustawy. Stosowne propo-
zycje w tej kwestii zostaty juz zgloszone rzadowi Stowenii przez Ministerstwo
Sprawiedliwos$ci. Wlasne propozycje wysuwaja takze przedstawiciele doktry-
ny prawa®’.

27 Zob. D. Sencur-Pe¢ek, How to Improve the Protection of Employees-Whistleblowers

in Slovenia by Implementing the EU Whistleblower Protection Directive [w:] Towards
a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and
Slovenia, red. D. Skupien, £.6dz 2021.
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1. Metoda transpozycji Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow

Aktualnie w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wystepuje mozaika
regulacji prawnych dotyczacych sygnalizacji i statusu sygnalistow. Dyrektywa
UE 2019/1937 ustanawia wspolne minimalne normy ochrony osob zgtaszaja-
cych przypadki naruszenia prawa unijnego w dziedzinach objetych zakresem
jej stosowania®. Taki tez jest podstawowy zakres jej transpozycji do prawa
panstw cztonkowskich. Mozna oczywiscie na tym poprzestac. Jednakze trans-
pozycja stwarza trudng do przecenienia okazj¢ do stworzenia w catej Unii i po-
szczegllnych panstwach cztonkowskich systemu sygnalizowania szkodliwych
dla dobra publicznego naruszen i ochrony sygnalistow, wykraczajacego poza
ramy wyznaczone minimum wynikajacym z Dyrektywy. Zgodnie z art. 25 Dy-
rektywy, Panstwa cztonkowskie mogg przyja¢ lub utrzymaé w mocy przepisy,
ktore sg korzystniejsze dla praw 0s6b dokonujacych zgltoszenia. Jednoczesnie,
wdrozenie Dyrektywy nie moze prowadzi¢ do obniZenia poziomu juz istnie-
jacej ochrony ich praw.

Panstwa cztonkowskie nie sg zwigzane ograniczeniami kompetencji UE
uwidocznionymi w art. 2 ust. 1 Dyrektywy. Z art. 2 1 25 wynika, ze Dyrektywa
ustanawia wspdlne minimalne normy ochrony os6b zglaszajacych wylacznie
przypadki naruszenia prawa Unii. Jednakze panstwa cztonkowskie moga pod-
jac¢ decyzje o rozszerzeniu stosowania przepisoOw krajowych na inne obszary.
W $wietle motywu pigtego takie rozszerzenie powinno by¢ dokonane z mysla
o zapewnieniu na szczeblu krajowym kompleksowych i spojnych ram ochrony
osob zglaszajacych przypadki naruszenia. Do rozszerzenia zakresu ochro-
ny zachecata rowniez Komisja Europejska, ktora wskazata, ze ,,komplekso-
we podejscie jest niezbedne w celu uznania znaczacego wkladu sygnalistow
w zapobieganie bezprawnym dziataniom szkodzacym interesowi publiczne-
mu 1 zwalczanie tych dziatan, a takze w celu zapewnienia im odpowiedniej
ochrony w catej UE”%,

2 QOdnosi si¢ to do artykutowanej czgéci dyrektywy, poniewaz motywy preambuty nie majg

mocy wigzacej i nie podlegaja transpozycji. Zob. wyrok TS w sprawie C-162/97, Nilsson
z dnia 19 listopada 1998 r., ECLI:EU:C:1998:554, pkt 54. Maja one jednak istotne znacze-
nie dla stosowania i wyktadni jej przepisow, dlatego wzigcie ich pod uwage ma znaczenie
dla prawidtowosci transpozycji; zob. J. Masnicki, Metody transpozycji dyrektyw, Europe;j-
ski Przeglad Sadowy 2017, nr 8, s. 5.

2 European Commission (2018), Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council and the European Economic and Social Committee, Strengthening
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Dyrektywa nie zawiera wskazowek dotyczacych metody jej implementacji,
poza ogdlnym wskazaniem znaczenia zapewnienia zrownowazonej i skutecz-
nej ochrony sygnalistow (motyw 1). Nie ma zatem znaczenia czy panstwo
cztonkowskie ureguluje ochrong sygnalistow w jednym czy wielu aktach
prawnych. Uzyteczne wydaje si¢ jednak zatozenie, ze wdrozenie powinno za-
pewni¢ kompleksowa i spojng catos¢, w ktorej kanaty zglaszania i ujawnia-
nia informacji, mechanizmy dochodzeniowe i naprawcze oraz $rodki prawne
stuzace ochronie sygnalistow skutecznie ze sobg wspotdziataja*'. Dlatego tez,
podobnie jak Dyrektywa stanowi obecnie lex generalis w zakresie ochrony
informatorow i pozostawia miejsce dla innych, bardziej wyspecjalizowanych
systemow, ktore moga mie¢ zastosowanie tam, gdzie takie przepisy istniejg
w UE, np. w zakresie zwalczania prania pieniedzy, prawo krajowe dotyczace
zglaszania naruszen mogloby stanowi¢ lex generalis dla przepisow szczegol-
nych. W badanych panstwach zasada jednego generalnego aktu zostata przy-
jeta w Stowacji 1 Wegrzech.

Wigcej pytan rodzi z kolei mozliwos$¢ stosowania uktadéw zbiorowych
jako $rodka transpozycji Dyrektywy. Przede wszystkim taka droga transpozy-
cji jest dopuszczalna, jesli uktady zbiorowe sg uznawane w systemie prawnym
panstwa czlonkowskiego za zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego?..
Poza tym, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduje takag moz-
liwos¢ dla dyrektyw przyjetych zgodnie z jego art. 153, co nie dotyczy Dyrek-
tywy UE 2019/1937. Inna z kolei kwestia jest sposob realizacji przez panstwa
cztonkowskie obowigzku zapewnienia, ze podmioty prawne ustanowig kana-
ly 1 procedury na potrzeby dokonywania zgloszen wewnetrznych i podejmo-
wania dzialan nastgpczych (art. 8 i 9 Dyrektywy). Instrumentem prawnym
wprowadzajacym te kanaty i procedury moga by¢ regulaminy, zarzadzenia
lub podobne akty wewnetrzne. Moga to tez by¢ uktady zbiorowe, zwlaszcza,
gdy kanaty wewnetrzne sg otwarte tylko dla pracownikow — art. 8(2) Dyrekty-
wy. Bez wzgledu na to, ktére z tych instrumentéw zostang wybrane, przepisy
ustawowe implementujace dyrektywe powinny wyposazy¢ je w wiagzgca moc
prawna, pozwalajaca na traktowanie ich jako zrodta praw i obowigzkow.

Pomocnicze znaczenie mogg mie¢ takze rdéznego rodzaju migkkie akty praw-
ne, jak np. przyjmowane w spotkach i grupach przedsigbiorstw kodeksy postepo-
wania, kodeksy etyczne lub polityki uczciwosci korporacyjnej, ktorym przypisuje

whistleblower protection at EU level, COM (2018) 214 final, https://ec.europa.eu/info/
sites/info/files/placeholder 10.pdf (dostep: 30.06. 2021 1.).
Por. Council of Europe (2014), Protection of whistleblowers, Recommendation CM/
Rec(2014)7 and explanatory memorandum, https://rm.coe.int/16807096¢7, s. 19 (dostep:
30.06.2021 r.).
31 Szerzej S. Prechal, Directives in EC Law, Oxford 2005, s. 85-87.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/placeholder_10.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/placeholder_10.pdf
https://rm.coe.int/16807096c7

2. Relacja pomiedzy przepisami ogdlnymi a przepisami sektorowymi 21

si¢ znaczenie w zakresie definiowania nieuczciwych lub nieetycznych praktyk,
ustalaniu metod zglaszania oraz ochrony 0sob zgtaszajacych naruszenia.
Zarowno uktady zbiorowe jak i wskazane akty prawa migkkiego moga
mie¢ wigksze znaczenie w dziedzinach nieobjetych prawem unijnym lub usta-
wodawstwem krajowym, dotyczacym sygnalizowania nieprawidtowosci. Tak-
ze w tym zakresie muszg one jednak by¢ zgodne z wymaganiami wynikajacy-
mi z og6lnych przepisow prawa majacych znaczenie dla ochrony sygnalistow.

2. Relacja pomie¢dzy przepisami ogolnymi a przepisami
sektorowymi

Zgodnie z art. 3 ust. 1 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow, jezeli w sektoro-
wych aktach Unii wymienionych w czesci Il zalacznika ustanowiono przepisy
szczegllne dotyczace zglaszania naruszen, stosuje si¢ te przepisy. Przepisy Dy-
rektywy UE o ochronie sygnalistow stosuje si¢ w zakresie, w jakim dana kwe-
stia nie jest uregulowana w tych sektorowych aktach Unii w sposéb wigzacy.
Akty wymienione w czgsci 11 zalagcznika mozna pogrupowac wedtug na-
stepujacych sektorow, tj. ustugi, produkty i rynki finansowe oraz zapobieganie
praniu pieni¢dzy i finansowaniu terroryzmu, bezpieczenstwo transportu oraz
ochrona srodowiska. Zwykle w przepisach tych okresla si¢ nastgpujace zasady
tworzenia kanalow zewngtrznych i wewngtrznych sygnalizowania naruszen:
kanaty autonomiczne, specjalne, zapewniajace poufnos$¢ zgloszen i ochrone
danych osobowych zglaszajacego jak i osoby objetej zgtoszeniem*. W niekto-
rych przypadkach dopuszcza si¢ anonimowe zgloszenia® czy tez zachety fi-
nansowe dla zglaszajacych®*. W aktach sektorowych sg zawarte réwniez
32 Zob. np. art. 24 ust. 1 pkt c¢) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2015/2365 z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie przejrzystosci transakcji finansowanych
z uzyciem papierow wartoSciowych i ponownego wykorzystania oraz zmiany rozporzgdze-
nia (UE) nr 648/2012, Dz. U. UE L 337, 23.12.2015, s. 1-34.
3 Zob. art. 5 ust. 1 pkt a) dyrektywy wykonawczej Komisji (UE) 2015/2392 z dnia 17 grud-
nia 2015 r. w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014
w odniesieniu do zglaszania wlasciwym organom rzeczywistych lub potencjalnych na-
ruszen tego rozporzadzenia, Dz. U. UE L 332, 18.12.2015, s. 126-132, czy tez art. 21
ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/847 z dnia 20 maja
2015 r. w sprawie informacji towarzyszacych transferom $rodkow pienigznych i uchyle-
nia rozporzadzenia (WE) nr 1781/2006, Dz. U. UE czy tez art. 22 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/30/UE z dnia 12 czerwca 2013 r. w sprawie bezpieczenstwa
dziatalnosci zwigzanej ze ztozami ropy naftowej i gazu ziemnego na obszarach morskich
oraz zmiany dyrektywy 2004/35/WE, Dz. U. UE L 178, 28.6.2013, s. 66—106.
3 Zob. art. 32 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014
z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢
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dos¢ lakoniczne przepisy dotyczace obowigzku zapewnienia ochrony osob
zglaszajacych przed dzialaniami odwetowymi, dyskryminacja i innymi rodza-
jami niesprawiedliwego traktowania®®. Niektore sektorowe akty prawne dla
objecia ochrong przed negatywnymi konsekwencjami osoby sygnalizujacej
naruszenia wymagaja w sposob wyrazny istnienia dobrej wiary po jej stronie®.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 zdanie drugie Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow
niezbedne jest rozszerzenie stosowania przepisoéw krajowych aktow dokonu-
jacych transpozycji Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow na osoby zgtasza-
jace nieprawidlowosci w ramach sektoréw objetych czescig 11 zatacznika do
tejze Dyrektywy, przy jednoczesnym zachowaniu odrebnosci wynikajacych
z wigzacych przepisow sektorowych. W szczegdlnosci konieczne jest zapew-
nienie tym osobom minimalnych standardéw ochrony wynikajacych z Dy-
rektywy UE 2019/1937, jak roéwniez stosowanie do poszczegolnych sektoréw
minimalnych wymagan odnoszacych si¢ do struktury zewngtrznych kanatéw
dokonywania zgloszen oraz obowigzkow wiasciwych organéw, jak rowniez do
struktury kanatéw wewnetrznych, wowczas gdy sg one przewidziane w prze-
pisach sektorowych. Z kolei niektore przepisy sektorowe, np. dotyczace ano-
nimowosci zgloszen, mechanizméw zapewniania poufnosci danych czy tez
stosowania zachet finansowych w przypadku nowego zgloszenia, ktore skut-
kuja natozeniem sankcji administracyjnych lub karnych na podmioty dopusz-
czajace si¢ naruszen, moga stanowi¢ zrodlo inspiracji w ramach transpozycji
Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.

3. Zakres przedmiotowy sygnalizowania

Dyrektywa UE o ochronie sygnalistoéw koncentruje si¢ na ochronie osob, ktore
zglaszaja naruszenia prawa Unii wymienione w art. 2. Niemniej jednak po-
zostawia ona swobode wladzom panstw cztonkowskich, co do mozliwos$ci

na rynku) oraz uchylajacego dyrektywe¢ 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dy-
rektywe Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i2004/72/WE, Dz. U. UE L 173, 12.6.2014,
s. 1-61.

3 Por. art. 24 ust. 1 pkt b) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2365
z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie przejrzystosci transakcji finansowanych z uzyciem
papieréw wartoSciowych i ponownego wykorzystania oraz zmiany rozporzadzenia (UE)
nr 648/2012.

36 Por. np. art. 37 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja
2015 r. w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pienigdzy
lub finansowania terroryzmu, zmieniajacej rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 648/2012 i uchylajacej dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE
oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE, Dz. U. UE OJ L 141, 5.6.2015, s. 73—-117.
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rozszerzenia zakresu ochrony na mocy prawa krajowego w odniesieniu do
dziedzin lub aktéw nieobjetych jej zakresem (art. 2 ust. 2).

Wydaje sie, ze zakres przysztych aktow prawnych dokonujacych transpo-
zycji Dyrektywy powinien by¢ rozszerzony w taki sposob, aby objety one
ogolnie ,,naruszenia prawa’’, zarbwno prawa Unii Europejskiej, prawa mie-
dzynarodowego, krajowego jak i obcego. W praktyce, rozgraniczenie naru-
szen, ktore dotycza prawa Unii a nie dotycza prawa krajowego moze by¢,
wobec szerokiego zakresu harmonizacji czy wrgcz ujednolicenia norm praw-
nych, utrudnione. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za zapewnieniem ochrony takze sy-
gnalizujgcemu naruszenia prawa obcego, czy prawa migdzynarodowego, co
ma szczegolne znaczenie w konteks$cie grup przedsigbiorstw.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt ii) oraz motywem 42 preambuly Dyrektywy UE
o ochronie sygnalistow pojecie naruszenia obejmuje rowniez naduzycia pra-
wa okreslone w orzecznictwie Trybunatu, tj. dzialania lub zaniechania, ktore
z pozoru nie wydaja si¢ by¢ niezgodne z prawem w sensie formalnym, lecz sg
sprzeczne z przedmiotem lub celem prawa. Wydaje sig, ze przydatnym bytoby
zdefiniowanie w ustawach krajowych pojecia naduzycia prawa, poprzez przy-
toczenie powyzszej definicji 1 zarazem niezawg¢zanie tego pojecia wylacznie
do naduzy¢ dotyczacych aktow UE i dziedzin objetych zakresem przedmioto-
wym Dyrektywy okreslonym w jej art. 2, ale odniesienie tego pojecia rowniez
do aktow prawa krajowego.

Nalezy rowniez opowiedzie¢ si¢ za rozszerzeniem zakresu przedmiotowe-
go naruszen na naruszenia kodeksow deontologicznych, wigzacych w niekto-
rych sektorach czy zawodach na mocy stosownych ustaw. Wydaje si¢ row-
niez, ze przyszte ustawy powinny dopuszcza¢ mozliwo$¢ poszerzenia zakresu
przedmiotowego naruszen, ktore moga by¢ zgtaszane w ramach kanatow we-
wnetrznych, na mocy regulacji wewnetrznych obowigzujacych w danej orga-
nizacji, takich jak dokumenty CSR czy kodeksy etyki. Konsekwencja takiego
poszerzenia powinno by¢ objecie ochrong osob sygnalizujagcych naruszenia
podlegajace zgloszeniu w danej organizacji.

Zakresem przedmiotowym nalezy objac, zgodnie z art. 5 pkt 2 Dyrektywy
UE o ochronie sygnalistow, zgloszenia naruszen zaistniatych w przesztosci
bez zadnego ograniczenia czasowego, obecnych i potencjalnych.

W swietle art. 3 ust. 2 Dyrektywy, nie wptywa ona na odpowiedzialnos¢
panstw cztonkowskich za zapewnienie bezpieczefistwa narodowego ani
na uprawnienia panstw cztonkowskich do ochrony swych podstawowych

37 Tak m. in. M. Laga, Unormowania dotyczace sygnalizacji — wzmacnianie demokracji

w migjscu pracy [w:] Demokracja w zaktadzie pracy. Zagadnienia prawne, red. Z. Hajn,
M. Kurzynoga, Warszawa 2017, s. 482.
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interesOw w sferze bezpieczenstwa. Niemniej jednak, sprawy z zakresu obro-
ny, bezpieczenstwa i informacji niejawnych nie powinny by¢ wytaczone z za-
kresu przedmiotowego ustaw krajowych, a jedynie powinny by¢ ustanowione
szczegblne systemy zglaszania naruszen w tych dziedzinach?.

4. Zakres podmiotowy ochrony

4.1. Uwagi ogolne

Ochrona sygnalistow ma charakter shuzebny wobec celu, wyrazonego w art. 1
Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow, ktorym jest ochrona interesu publicz-
nego w drodze poprawy egzekwowania prawa 1 polityk Unii w okre§lonych
dziedzinach. Zapewnienie wysokiego poziomu ochrony oséb zglaszajacych
naruszenia prawa Unii ma stuzy¢ realizacji tego celu. Cel ten, odpowiednio
zmodyfikowany w razie rozszerzenia zakresu dziedzin, w ktorych stosuje si¢
sygnalizacje, powinien by¢ uwzgledniany w przepisach implementujacych
Dyrektywe. Ochrona sygnalistow moze mie¢ charakter bezposredni, gdy przy-
stuguje bezposrednio sygnalistom i posredni, gdy dzialania odwetowe sa skie-
rowane przeciwko osobom powigzanym z sygnalista (motyw 41 Dyrektywy).

4.2. Zakres podmiotowy ochrony bezposredniej

Sygnaliste Dyrektywa okresla jako ,,0sobg¢ dokonujaca zgtoszenia”. Ochrona
bezposrednia przystuguje wszystkim osobom, ktore sg sygnalistami w rozu-
mieniu Dyrektywy i spetniajg okre§lone w niej warunki do korzystania z ochro-
ny. Zgodnie z art. 5 pkt 7 jest to osoba fizyczna, ktora zglasza lub ujawnia
publicznie informacje na temat naruszen uzyskane w kontek$cie zwigzanym
z wykonywang przez nig praca.

Aby sygnalista mogt zosta¢ objety ochrong powinien, zgodnie z art. 6 Dy-
rektywy mie¢ uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze informacje te byly praw-
dziwe w momencie sktadania sprawozdania 1 wchodza w zakres stosowania
Dyrektywy. Nie moze tez by¢ uznany lub zarejestrowany jako platny informa-
tor. Z kregu chronionych sygnalistéw moga by¢ wylaczone osoby zgtaszaja-
ce skargi wylacznie w swoim prywatnym interesie zwigzanym z konfliktem
z inng osobg. Niektore z tych cech i warunkéw objecia ochrong budza watpli-
wosci w kontek$cie implementacji lub sa krytykowane.

38 Zob. Transparency International, Building on the EU Directive for Whistleblowing
Protection. Analysis and Recommendations, Position Paper 1/2019, s. 3, https:/www.
transparency.org/en/publications/building-on-the-eu-directive-for-whistleblower-
protection# (dostegp: 30.06.2021 1.).


https://www.transparency.org/en/publications/building-on-the-eu-directive-for-whistleblower-protection#
https://www.transparency.org/en/publications/building-on-the-eu-directive-for-whistleblower-protection#
https://www.transparency.org/en/publications/building-on-the-eu-directive-for-whistleblower-protection#

4. Zakres podmiotowy ochrony 25

Wymaganie, aby sygnalista byt osobg fizyczng wyklucza osoby prawne
z krggu chronionych podmiotow. Uwazamy, ze ograniczenie to jest trafne. Ce-
lem Dyrektywy jest bowiem, jak wyzej wskazano, ochrona interesu publiczne-
go, polegajacego na poprawie przestrzegania prawa, w drodze ochrony osob
zglaszajacych naruszenia w kontekscie zwigzanym z ich pracg. Do tego do-
stosowane sg specjalne, przewidziane w tym akcie procedury zgloszen, srodki
wsparcia i srodki ochrony przed odwetem. Jest to sam w sobie wystarczajaco
wazny, odrebny i specyficzny obszar zwalczania naruszen prawa zagrazajacych
spoteczenstwu. Z kolei sygnalizowanie naruszen przez osoby prawne, takie jak
np. kontrahenci podmiotu dopuszczajacego si¢ naruszen lub organizacje spo-
feczenstwa obywatelskiego zwalczajace naduzycia i korupcje, wymagatoby,
W razie uznania istniejgcych przepisdw za niewystarczajace, osobnych regula-
cji prawnych. Inng kwestig jest natomiast mozliwo$¢ ochrony takich organiza-
cji jak zwigzki zawodowe lub inne organizacje spoleczenstwa obywatelskiego,
ktore udzielaja pomocy osobie zglaszajacej. Kwestia ta wigze si¢ z ochrong
pomocnikow sygnalisty i zostanie omowiona w dalszych uwagach.

W pracach implementacyjnych nalezy tez zwroci¢ uwage na ceche¢ sygnali-
sty, ktora zgodnie z art. 5 pkt 7 jest ujawnianie informacji w kontekscie zwia-
zanym z jego pracgd. Pojecie to zostato wyjasnione w stowniczku Dyrektywy
UE o ochronie sygnalistow, w art. 5 pkt 9. Z tego objasnienia wynika, ze sy-
gnalista podlega ochronie, jesli uzyskuje informacje w okolicznosciach lub
sytuacjach zwigzanych ze swoja praca czy tez dziatalnoscig zawodowa, dzieki
ktorej miat kontakt z instytucja, ktorej dotyczy ujawnienie. Poza tym jest chro-
niony przed odwetem powigzanym z ta dziatalnos$cia, jakkolwiek same dzia-
fania odwetowe moga by¢ podejmowane poza kontekstem zwigzanym z praca
(motyw 97). Umieszczenie tego okreslenia w slowniczku poje¢ Dyrektywy
oznacza, ze powinno by¢ ono jednolicie rozumiane w catej Dyrektywie. Je-
$li wigc Dyrektywa definiuje przyktadowo pomocnika jako ,,0sobe¢ fizyczna,
ktoéra pomaga osobie dokonujacej zgtoszenia w tej czynnosci w kontekscie
zwigzanym z pracg” to oznacza to, ze pomaga on sygnaliScie w okoliczno-
$ciach zwigzanych z dziatalnoscig zawodowa sygnalisty, a nie swojg. Ponadto
z tre$ci rozwazanego okreslenia nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze uzyskanie
informacji, ktorej ujawnienie podlega ochronie objetej Dyrektywa, musi by¢
zwigzane z okoliczno$ciami pracy sygnalisty, natomiast takie powigzanie nie
musi cechowac samej informacji.

Kolejny warunek uznania sygnalisty za podmiot ochrony, jakim jest wy-
maganie, aby miat on uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze informacje te byty
prawdziwe w momencie dokonywania zgloszenia i wchodza w zakres stoso-
wania Dyrektywy oznacza, ze Dyrektywa odrzuca test dobrej wiary, stosowa-
ny czesto w celu ochrony sygnalisty, ktory ujawnit informacje o niewtasciwym
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zachowaniu, ktore okazaty si¢ bledne. Zamiast tego Dyrektywa wprowadza
test ,,uzasadnionych podstaw, by sadzi¢”, ktory nie odwotuje si¢ do wiary
sygnalisty w prawdziwos¢ informacji, lecz do osadu, jaki przyjalby rozsad-
ny i obiektywny obserwator znajdujacy si¢ w jego sytuacji, tj. np. zajmujacy
porownywalne stanowisko i majacy poréwnywalng wiedz¢ i doswiadczenie.
Poza tym, sygnalista nie musi dostarczy¢ autentycznych informacji, aby sko-
rzysta¢ z ochrony; wystarczy, ze ma uzasadnione podejrzenia, ze doszto do
niewlasciwego dzialania (art. 5 pkt 2). W rezultacie motywy oséb dokonu-
jacych zgloszenia nie powinny mie¢ znaczenia przy podejmowaniu decyzji,
czy powinny one otrzymac ochrong (motyw 32). W tej sytuacji wprowadzenie
w przepisach implementujacych wymagania dziatania przez sygnalist¢ w do-
brej wierze oznaczatoby niedopuszczalne w $wietle art. 25 ust. 1 przyjgcie
przepisow mniej korzystnych dla sygnalistow niz standard okreslony w Dy-
rektywie. Analogiczny test zostat przyjety dla oceny sytuacji, w ktorej sygna-
lista blednie przyjal, ze zgltoszone naruszenie bylto objete zakresem stosowa-
nia Dyrektywy. Jednakze osoby, ktore w momencie dokonywania zgloszenia
celowo i $wiadomie przekazaty bledne lub wprowadzajace w btad informacje,
nie korzystaja z ochrony*® i powinny podlega¢ skutecznym, proporcjonalnym
1 odstraszajagcym sankcjom i ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za wyrzadzone takim
dziataniem szkody*. Osobnej uwagi wymaga sytuacja, gdy sygnalista doko-
nuje zgloszenia bez nalezytego rozeznania, czy istnieja uzasadnione podstawy
do zgloszenia i czy zgloszone naruszenie jest objete Dyrektywa i np. zglasza
informacje, ktore sa juz publicznie znane lub maja charakter nieuzasadnio-
nych plotek lub pogtosek. W takiej sytuacji, zgodnie z motywem 43, ochrona
sygnaliScie nie przystuguje. Uwazamy, ze odmowa ochrony powinna ogra-
nicza¢ si¢ tylko do przypadku, gdy btedna ocena sytuacji wynika z razacego
niedbalstwa sygnalisty.

Twierdzi si¢ czasem, ze nie mozna mowic¢ o sygnalizacji, gdy ujawnienie
informacji jest wymagane przez prawo pod rygorem sankcji*'. Poglad ten uwa-
zamy za bledny. Jego przyjecie oznaczaloby pozbawienie sygnalistow ochro-
ny w tych wszystkich wypadkach, gdy obowigzek pracownika informowania
o nieprawidlowosciach wyprowadza si¢ z obowigzku lojalnosci pracownika
wobec pracodawcy, z obowigzku pracownika dbatosci o dobro zaktadu pra-
cy lub dbatosci urzgdnika o dobro publiczne. Za trafne uznajemy natomiast

3 Motyw 32.

4 Art. 23 ust. 2 i motyw 102.

4 Zob. np. David Banisar, Whistleblowing: International Standards and Developments
(February 1, 2011) [w:] Corruption and Transparency: Debating the Frontiers Between State,
Market and Society, red. I. Sandoval, World Bank-Institute for Social Research, UNAM,
Washington, D.C., 2011, https://ssrn.com/abstract=1753180, s. 5-6 (dostep: 30.06.2021 r.).
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wskazanie w motywie 30, ze Dyrektywa nie powinna mie¢ zastosowania do
przypadkow, w ktorych osoby, po wyrazeniu przez nie swiadomej zgody uzna-
ne za informatorow lub zarejestrowane jako informatorzy przez organy szcze-
bla krajowego, jak np. organy celne, zgtaszajg naruszenia organom $cigania
w zamian za nagrod¢ lub odszkodowanie. Zgloszenia takie dokonywane sg
bowiem zgodnie ze szczegdlnymi procedurami, ktére majg na celu zagwaran-
towanie anonimowosci takich osob w celu ochrony ich integralnosci fizycznej,
1r6znig si¢ od kanatéw sprawozdawczych przewidzianych w Dyrektywie. Jed-
noczesnie, zgodnie z motywem 62, Dyrektywa powinna rowniez przyznawac
ochron¢ w przypadku, gdy osoby dokonujace zgtoszenia sg zobowigzane na
mocy prawa Unii lub prawa krajowego, by zwrdci¢ si¢ do wlasciwego organu
krajowego, na przyktad w ramach swoich zadan i obowigzkéw zawodowych
lub ze wzgledu na to, Ze dane naruszenie stanowi czyn zabroniony.
Dyrektywa odwotuje si¢ do interesu publicznego w wielu motywach, pod-
kresla znaczenie sygnalizacji dla ochrony interesoéw Unii 1 panstw cztonkowskich,
a nawet wigze sygnalizacje z ochrong interesu publicznego®, lecz nie uzaleznia
ochrony sygnalistow od dzialania w takim interesie*. Jedynie dopuszczalnos¢
ujawnienia publicznego zostata uzalezniona w pewnych sytuacjach od dziata-
nia w interesie publicznym*. Wobec tego uzaleznienie ochrony w przepisach
implementujacych Dyrektywe od dziatania w ochronie interesu publicznego
jest niedopuszczalne. Jednocze$nie Dyrektywa wskazuje sposéb odcigzenia
systemow sygnalizacji od zgloszen ewidentnie niezwigzanych z ochrong inte-
resu publicznego. Mianowicie, zgodnie z motywem 22, panstwa cztonkowskie
moga postanowi¢, ze zgloszenia dotyczace skarg dotyczacych wylacznie oso-
by zglaszajacej, tj. skarg dotyczacych konfliktow interpersonalnych migdzy
osobg zglaszajacg a innym pracownikiem (inng osobg), moga by¢ kierowane
do innych procedur. Uwazamy za trafne wprowadzenie takiego uregulowa-
nia do przepisow implementujacych Dyrektywe. Zastosowanie takiego wzoru
regulacji uwalnia sygnalist¢ i podmioty oceniajace zgloszenie od rozwazan
nad pojgciem interesu publicznego 1 watpliwosci czy zgloszenie uwzglednia
interes publiczny. Jednoczes$nie pozwala ono ,,0dsia¢” zgloszenia wyraznie
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Np. motywy 11 31.

4 Dotyczy to takze do sygnalistow, ktorzy w zakresie objetym Dyrektywa ujawniaja tajemni-
ce przedsigbiorstwa pozyskane w kontekscie zwigzanym z pracg. W takim wypadku pozwa-
ny informator nie musi udowadnia¢, ze dziatat w obronie ogdlnego interesu publicznego,
jak tego wymaga art. 5(b) dyrektywy 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie ochrony
niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsi¢biorstwa)
przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnianiem; zob. art. 21
ust. 7 1 motyw 98 Dyrektywy.

4 Art. 15 ust. 1 lit (b) i (i).
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niezmierzajace do ochrony interesu publicznego i obja¢ ochrong szerszy krag
sygnalistow niz miatoby to miejsce w wypadku przyjecia koncepcji interesu
publicznego. Jest to przy tym prosty instrument, tatwy do zrozumienia przez
adresatow prawa i do oceny przez organy stosujace prawo, ktory jednoczesnie
daje dobry skutek w postaci niechronienia zgloszen w ochronie ewidentnie
prywatnego interesu. W razie nieprzyjecia opisanego wyzej rozwigzania suge-
rowanego w motywie dwudziestym drugim, zgloszenia w interesie wylacznie
prywatnym beda korzysta¢ z ochrony Dyrektywy. Nie powinno si¢ z kolei
wytaczaé lub ogranicza¢ ochrony sygnalistow kierujgcych si¢ oczekiwaniem
korzysci osobistej lub zysku pienieznego. Takie motywy dziatania nie wyklu-
czaja bowiem ujawnienia prawdziwej informacji dotyczacej nieprawidtowo-
sci, ktorej ujawnienie jest w ogolnym rozrachunku zgodne z celem Dyrektywy
wyrazonym w art. 1.

Kilku osobnych uwag wymaga ustalenie zakresu podmiotowego ochrony sy-
gnalistow, ktorzy dokonuja ujawnienia publicznego. Art. 15 Dyrektywy, okresla-
jacy te warunki, uzaleznia objecie ich ochrong od dokonania ujawnienia w sytu-
acji, gdy sygnalista nie otrzymat w wymaganym terminie informacji zwrotnych
po dokonaniu zgloszenia wewngtrznego lub zewnetrznego lub z informacji tych
wynika, Ze nie podjeto odpowiednich dziatan nastepczych®. Objecie ochrong
bedzie uzasadnione takze bez wczesniejszego zgloszenia wewnetrznego lub ze-
wngetrznego, jesli sygnalista ma uzasadnione podstawy, aby sadzi¢, ze zaszlty
szczegolne okolicznosci wskazane w art. 15 ust. 1 pkt (b). Uwazamy, zgodnie
z tym, co juz wyzej powiedziano, ze okre$lenie ,,uzasadnione podstawy, aby
sadzi¢” odwoluje si¢ do osadu, jaki przyjalby rozsadny obserwator znajdujacy
si¢ w sytuacji sygnalisty. Z wyktadni powotanego przepisu w powigzaniu z art.
5 ust. 716 Dyrektywy wynika rowniez, ze opisane warunki ochrony w wypadku
ujawnienia publicznego maja charakter dodatkowy, co oznacza, ze w celu uzy-
skania ochrony sygnalista dokonujacy ujawnienia publicznego musi spelniaé
opisane wczesniej warunki okreslone w tych przepisach.

Szczegolne rozwigzanie Dyrektywa przyjmuje w odniesieniu do anonimo-
wej sygnalizacji. Mianowicie pozostawia do uznania panstw cztonkowskich,
czy podmioty prawne i wlasciwe organy maja przyjmowac¢ anonimowe zglo-
szenia i podejmowac¢ dziatania nastepcze. Jednoczesnie, nawet gdy prawo kra-
jowe nie akceptuje anonimowych zgloszen, to jezeli takie zgloszenie zostanie
przyjete lub zostanie dokonane anonimowe ujawnienie publiczne a sygnalista
zostanie zidentyfikowany, to podlega on ochronie przed odwetem. Oznacza
to, ze anonimowemu zglaszajacemu, ktoéry dokonat ujawnienia publicznego
w warunkach wskazanych w art. 15 ust. 1 lit. (b) i (i), 1 zostat zidentyfikowany,

4 Por. motyw 79.
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ochrona przystuguje bez wzgledu na to, czy panstwo cztonkowskie akceptuje
przyjmowanie anonimowych zgloszen przez kanaty wewnetrzne i zewnetrzne.
Dyrektywa stanowi rowniez, ze w razie dopuszczenia przez prawo krajowe
zgloszen anonimowych, dziatania nast¢pcze powinny by¢ podejmowane z na-
lezyta starannos$cig*®. Wydaje si¢, ze warto byloby uzupehi¢ ten ogoélnikowy
przepis o jasne sformutowanie obowiazku zachowania przez operatorow ka-
natéw wewngetrznych i zewnetrznych poufnosci w razie ujawnienia tozsamo-
$ci anonimowych sygnalistow, a takze w przypadku, gdy ich tozsamos$¢ jest
mozliwa do ustalenia.

W art. 4 ust. 1-3 Dyrektywa wskazuje szeroki krag osob, ktore powinny zo-
sta¢ uznane za sygnalistow. Naleza do nich zarowno pracownicy jak i samoza-
trudnieni, akcjonariusze, cztonkowie organow przedsigbiorstwa, wolontariusze
1inni. Wyliczenie to ma charakter przyktadowy i minimalny. Transpozycja moze
rozszerzyc¢ te liste, ale nie moze jej zamkna¢. Ochrona powinna bowiem przy-
stugiwa¢ wszystkim osobom, ktore sa sygnalistami w rozumieniu Dyrektywy
i spetniajg okreslone w niej warunki do korzystania z ochrony. Istotne watpliwosci
dotycza jednak okreslenia os6b uprawnionych do ochrony w art. 4 ust. 2 i art. 4
ust. 3. Przepisy te uznajg za sygnalistow takze osoby, ktore dokonuja zgloszenia
naruszen, o ktorych dowiedziaty si¢ juz po ustaniu relacji, w jakiej pozostawaty
z podmiotem prawnym, a takze osoby, ktore zgtaszajg naruszenia dotyczace in-
formacji uzyskane w toku rekrutacji lub negocjacji poprzedzajacych nawigzanie
prawnej relacji z tym podmiotem. W angielskiej wersji tekstu Dyrektywy rela-
cje te okreslono jako ,,work-based relationship”, co w doktadnym thumaczeniu
oznacza ,,stosunek oparty na pracy”’. Natomiast w wielu innych wersjach j¢zy-
kowych, w tym w jezykach panstw objetych badaniem, zastosowano okreslenie
»stosunek pracy”. Wskazana réznica ma istotne znaczenie, bowiem prowadzi
do znaczacego zréznicowania kregu sygnalistow i mozliwosci sygnalizowania
naruszen. Naszym zdaniem wskazanej wyzej relacji nie mozna utozsamiaé ze
stosunkiem pracy. Odnosi si¢ ona bowiem do wszystkich stosunkow zwigza-
nych z szeroko rozumiang pracg oséb wymienionych w art. 4 ust. 1 i innych
0sob, ktore zglaszajg lub publicznie ujawniaja informacje na temat naruszen
uzyskane w kontekscie swojej dziatalnosci zwigzanej z praca. Taki wniosek ma
uzasadnienie w systemowej wyktadni catego art. 4 ust. 1 i w celu tej regulacji
i catej Dyrektywy, ktorym jest stworzenie jak najszerszych mozliwos$ci sygnali-
zowania naruszen w kontekscie zwigzanym z praca*’. Wobec powyzszego uwa-

4 Artykut 9 ust. 1lit. (e).

47 Trafno$¢ takiej wyktadni potwierdza rowniez ostatnie zdanie motywu 39, a takze stano-
wisko Rady Europy wyjasniajace stosowanie takiego samego okreslenia. Zob. Council of
Europe (2014), s. 20.



30 I1. Propozycje zmian

zamy, ze w przepisach implementujacych Dyrektywe nalezy przyja¢ okreslenie
»stosunek oparty na pracy”. Jest to tez rozwigzanie najbezpieczniejsze, ponie-
waz taka wyktadnia jest bardziej korzystna dla praw sygnalistow niz zastosowa-
nie okreslenia ,,stosunek pracy”.

Na koniec rozwazenia wymagaja niektore zgtaszane w pismiennictwie po-
stulaty rozszerzenia ochrony prawnej sygnalistow poza zakres podmiotowy
przyjety w Dyrektywie. Dotyczy to w szczego6lnosci osob, ktore dopiero za-
mierzajg lub usitujg ujawnic¢ informacje oraz osob, ktore nie uwidaczniajg lub
nawet nie maja zamiaru sygnalizowania, ale sa podejrzewane, ze to uczynity
lub moga to uczynié¢*®. Ochrona tych 0sob ogranicza si¢ obecnie do wymaga-
nia, aby panstwa cztonkowskie wprowadzily zakaz utrudniania lub usitowa-
nia utrudniania dokonywania zgtoszen oraz sankcje za jego naruszenie®’. Taka
ochrona nie wydaje si¢ jednak wystarczajaca, bowiem ukaranie naruszyciela
zakazu nie naprawia szkody poniesionej przez zastosowanie odwetu. Ochro-
na ta powinna by¢ udzielona np. przez wyrazne wprowadzenie w przepisach
krajowych ogolnej zasady, ze osoba podejrzewana o sygnalizowanie, a takze
zamierzajaca lub usitujaca dokona¢ sygnalizacji nie moze z tego powodu do-
swiadczy¢ dziatan odwetowych w kontek$cie zwigzanym z pracg. Wprawdzie
nawet bez takiego wyraznego zastrzezenia w przepisach prawa, ujawnienie
tego rodzaju okolicznosci w postepowaniu sagdowym powinno spowodowac
udzielenie przez sad ochrony w postaci, np. uznania wadliwo$ci rozwigza-
nia umowy o pracg¢ lub innej czynnosci pracodawcy, lecz mogloby si¢ okazac
bezskuteczne np. w sprawie o odszkodowanie za rozwigzanie umowy cywil-
noprawnej, gdzie przyczyna rozwigzania moze nie mie¢ znaczenia. Silniejsza
ochrong¢ zapewnitoby odpowiednie stosowanie do wymienionych wyzej grup
0s6b rozdz. VI Dyrektywy.

4.3. Zakres podmiotowy ochrony posredniej

Ochrong posrednig Dyrektywa obejmuje pomocnikow sygnalisty, tj. osoby fizycz-
ne, ktoére pomagaja sygnaliScie w procesie zglaszania, osoby trzecie powigzane
z sygnalista oraz podmioty prawne, ktore stanowig wtasno$¢ sygnalisty lub sg
znim w inny sposob powigzane w kontekscie zwigzanym z pracg. W zwigzku z tg
regulacja i w kontekscie implementacji kilka kwestii wymaga poruszenia.
Pierwsza sprowadza si¢ do pytania, czy dopuszczalne jest rozszerzenie
w przepisach krajowych kregu osob objetych ochrong posrednig. Porownanie
sposobu okreslenia zakresu podmiotowego ochrony bezposredniej w art. 4

4 Zob. Transparency International (2019), s. 5-6; Transparency International (2018), s. 11-13;
Council of Europe (2014), s. 38.
4 Artykut 23 ust. 1 lit. (a).
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ust. 1 i posredniej w art. 4 ust. 4 wskazuje na wolg prawodawcy ograniczenia
podmiotéw objetych ochrong posrednig do wskazanych trzech grup podmio-
tow. Ich lista zawarta w art. 4 ust. 4 Dyrektywy nie ma bowiem charakteru
otwartego. Mozliwo$¢ rozszerzenia tej ochrony na inne podmioty musiataby
si¢ opiera¢ na rozszerzajacej wyktadni art. 25 ust. 1, ktory uprawnia panstwa
cztonkowskie do przyjgcia przepisow korzystniejszych dla praw oso6b doko-
nujacych zgloszenia. Literalnie, rozszerzenie zakresu podmiotowego ochrony
posredniej nie jest bowiem przyjeciem przepiséw korzystniejszych ,,dla praw”
sygnalistow. Jest to jednak, zgodnie z tym jak przedstawiono tres¢ art. 25 ust. 1
w motywie 104, dzialanie korzystniejsze dla sygnalistow. Jak bowiem wyzej
wskazano, ochrona posrednia jest w istocie rzeczy ochrong sygnalistow przed
posrednim odwetem. Uwazamy, ze bardziej uzasadniona jest druga z wymie-
nionych mozliwosci wyktadni.

Kilku uwag wymaga tez zakres pojecia pomocnika. Podnosi si¢, ze przy-
jete w Dyrektywie okreslenie pomocnika wyltacza z ochrony zwigzki zawo-
dowe, jako takie, tj. jako osoby prawne oraz inne organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego i ich dziataczy. Uwazamy, ze wsparcie i ochrona dla takich
organizacji sg potrzebne. Powinno by¢ ono jednak wprowadzone specjalng
regulacja, inng niz dyrektywa ukierunkowana wyraznie na ochrong oséb fi-
zycznych. Z kolei pracownicy i aktywisci innych niz zwiazki zawodowe or-
ganizacji pozostaja poza zakresem podmiotowym Dyrektywy ze wzgledu na
to, ze nie dzialaja w konteks$cie zwigzanym z pracg. Objecie ich jako osob
fizycznych ochrong przed odwetem wydaje si¢ wszakze uzasadnione. Musia-
toby sig to jednak wigzaé z rozszerzeniem poj¢cia pomocnika rOwniez na inne
osoby fizyczne funkcjonujace poza kontekstem zwigzanym z pracg. Moga by¢
one bowiem, ze wzgledu na brak wsparcia organizacyjnego, bardziej wrazliwe
na odwet niz dzialacze organizacji spoleczenstwa obywatelskiego. Uwazamy
rowniez, ze ochrona powinna przystugiwac nie tylko osobom pomagajacym
sygnaliScie w dokonaniu zgloszenia, lecz takze osobom pomagajacym sygna-
liScie po dokonaniu zgtoszenia, np. chronigc go przed zdemaskowaniem lub
sprzeciwiajac si¢ podejmowanym wobec niego niekorzystnym dziataniom.
Nie sg natomiast, naszym zdaniem pomocnikami osoby, ktore ujawniajg infor-
macj¢ stanowigcg uzupetnienie informacji o naruszeniach ujawnionej wcze-
$niej przez inng osobg. Takie osoby nalezy uzna¢ za osobnych sygnalistow.
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5. Wewnetrzne kanaly sygnalizowania

5.1. Podmioty zobowiazane

Kanaty wewngtrzne maja w zatozeniach Dyrektywy podstawowe znacze-
nie’®. Ich utworzenie oraz sprawne i cieszgce si¢ zaufaniem sygnalistow
funkcjonowanie lezy tez w bezposrednim interesie podmiotéw, w ktorych
powinny powstac, nie tylko ze wzgledu na szans¢ oczyszczenia danej orga-
nizacji z nieprawidlowosci, lecz takze mozliwos$¢ rozpoznania sprawy ,,na
miejscu”, bez przedostania si¢ jej do wiadomosci organow zewngtrznych lub
nadania jej publicznego rozgtosu.

Zasadniczo, z uwzglednieniem wyjatkow opartych na art. 8 ust. 4 1 ust. 7
Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow, wewnetrzne kanaty zgtaszania naru-
szen powinny by¢ tworzone u przedsigbiorcow zatrudniajacych co najmniej
50 pracownikow (w rozumieniu art. 45 ust. 1 TFUE). Obowigzek tworzenia
kanatow wewnetrznych w mniejszych przedsigbiorstwach zatrudniajacych
powyzej dwudziestu pracownikow, ale mniej niz pigédziesieciu, poza wskaza-
nymi w Dyrektywie wyjatkami, nie wydaje si¢ by¢ stusznym rozwigzaniem,
z uwagi na duzy ci¢zar finansowy tworzenia kanatu, ktory spelnia wymagania
skutecznosci, tj. jest autonomiczny, w pelni poufny, prowadzony przez wy-
specjalizowane 1 przeszkolone w tym celu osoby, w ramach ktérego szybko
1 sprawnie jest przeprowadzane wewnetrzne postgpowanie. Problematyczne
wydaje si¢ zachowanie w dyskrecji tozsamosci sygnalisty w matych organiza-
cjach. Z tego wzgledu korzystniejszym rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ bezpo-
srednie kierowanie przez osoby pozostajace w relacjach zatrudnienia z takimi
podmiotami zgloszen do kanatow zewngtrznych?'.

Z kolei, wydaje si¢, ze we wszystkich podmiotach prawnych w sektorze
publicznym, niezaleznie od liczby mieszkancow danej jednostki administra-
cyjnej, w ramach ktorej dziala dany urzad lub podmiot, powinny by¢ utwo-
rzone kanaly wewnetrzne. W Dyrektywie podmioty zobowigzane do tworzenia
kanatéw wewnetrznych okresla si¢ najczesciej jako podmioty prawne (,,/legal
entities”) lub organizacje (,,organisations”). Sporadycznie stosuje si¢ okreslenia
,pracodawca” (,,employer”)* lub ,,przedsi¢biorstwo” (,,undertaking”)>. Spo-
radyczne uzycie dwoch ostatnich okreslen jest zrozumiate, poniewaz podmiot

Artykut 8 (1), motyw 47 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.
Por. K. Wygoda, D. Wasiak, Poufnos¢ informacji o sygnaliscie jako ultima ratio systemu
compliance [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczace osob zgtaszajacych nieprawi-
dtowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 111.
52 Motyw 47.
53 Np. artykut 4 ust. 1 1 lit. (¢).
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zobowigzany do ustanowienia kanalu wewnetrznego nie musi by¢ pracodawca
ani przedsigbiorstwem, cho¢ najczesciej jest i pracodawcag i przedsiebiorstwem®,

Uzycie pojemnego pojecia ,,legal entity”, a nie okreslen: osoba fizyczna
1 osoba prawna, uzasadnia teze, ze podstawa zdolnosci prawnej nie jest kryte-
rium definiujacym ,,podmiot prawny”’*. Termin ten moze obejmowac zarowno
osoby fizyczne, jak i prawne, a takze stowarzyszenia osob lub jednostki organi-
zacyjne posiadajace zdolno$¢ prawng, mimo braku osobowosci prawnej, jak
np. spoiki jawne i cywilne w niektorych ustawodawstwach krajowych. Zasad-
nicze znaczenie ma to, aby byta to jednostka, w ktérej ze wzgledu na jej wy-
odrebnienie, posiadanie wlasnego zespotu pracownikow i wspotpracownikow
oraz zadan moga wystgpowac naruszenia, w zwigzku z ktorymi potrzebne jest
utworzenie kanalu wewnetrznego i aby byla wyposazona w prawne kompe-
tencje pozwalajace odpowiednio reagowac na naruszenia zgodnie z procedu-
rami funkcjonowania takiego kanalu. Pozadane jest jednak, aby jednostka ta
byta zdolna do ponoszenia odpowiedzialnosci prawne;j. Jest ona bowiem, jak
wskazano, najczesciej osoba, ktorej dotyczy zgloszenie lub zgloszenie doty-
czy jej organu lub pracownika.

Z tego wzgledu podmiot, ktorego dotyczy zgloszenie (‘person concerned’)
Dyrektywa definiuje jako osobg fizyczng lub prawna, ktora jest wskazana w zglo-
szeniu lub ujawnieniu publicznym jako osoba, ktéra dopuscila si¢ naruszenia
lub z ktora osoba ta (tj. osoba, ktora dopuscita si¢ naruszenia) jest powigzana.
Osoba wskazana jako naruszyciel powinna by¢ zatem osobg fizyczna lub praw-
ng, poniewaz to gwarantuje zdolno$¢ do ponoszenia odpowiedzialnosci prawnej,
w tym zwlaszcza cywilnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Jak si¢ wydaje
na réwni z nimi nalezy postawi¢ jednostki majace zdolno$¢ prawng réwnowazna
z osobowoscig prawna, jak np. niektore spotki niemajace osobowosci prawnej.
Brak takiej zdolnosci nie powinien jednak dyskwalifikowaé¢ danej jednostki jako
podmiotu prawnego w rozumieniu Dyrektywy. W takim wypadku prawo powinno
gwarantowac, ze odpowiedzialno$¢ prawna poniosg osoby fizyczne lub prawne,
ktore za takim podmiotem ,,stoja”, jak np. spotka za swoim oddziatem™.

3% Szerzej na ten temat zob. Z. Hajn, Protection of Whistleblowers in the Workplace. Who is
Protected and Who is Responsible under the Provisions of the EU Directive 2019/1937?
[w:] Towards a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries,
France and Slovenia, red. D. Skupien, £.6dz 2021.

> Podobnie na przyktad motyw 8 oraz Art. 2(c) dyrektywy 2009/52/EC Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujaca minimalne normy w odniesieniu do
kar i $srodkéw stosowanych wobec pracodawcow zatrudniajgcych nielegalnie przebywaja-
cych obywateli krajow trzecich, Dz. U. UE L 168, 30.6.2009, s. 24-32.

6 Wspomniany problem moze w szczegdlnosci dotyczy¢ takich panstw jak Polska, w kto-
rych status pracodawcy majg réwniez podmioty nieposiadajgce osobowosci prawnej, jesli
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Specyfika pojecia ,,podmiot prawny” w Dyrektywie ujawnia si¢ takze
w odniesieniu do grup przedsigbiorstw. Wewnetrzne procedury sprawozdaw-
cze powinny umozliwia¢ podmiotom prawnym w sektorze prywatnym otrzy-
mywanie i badanie z zachowaniem pelnej poufnosci sprawozdan sktadanych
przez pracownikow podmiotu oraz jego spotek zaleznych lub stowarzyszo-
nych (,,grupa”), ale takze, w miar¢ mozliwosci, przez agentow i dostawcow
grupy oraz przez wszystkie osoby, ktore uzyskuja informacje w zwigzku ze
swoja dziatalnoscig zwigzang z praca w podmiocie i grupie’’. Utworzenie ka-
natu wewnetrznego na poziomie grupy nie przeszkadza w zorganizowaniu ka-
natéw raportowania takze na poziomie poszczegolnych przedsiebiorstw gru-
py. Co wigcej jest to obowigzkowe w wypadku podmiotéw zatrudniajacych co
najmniej 50 pracownikow.

Nalezy dodac, ze sygnalista powinien mie¢ mozliwos¢ zgtaszania naruszen
do r6znych kanalow wewnetrznych prowadzonych przez podmioty, z ktorymi
pozostaje on w relacjach zatrudnienia lub z ktérymi wspodlpracuje.

System zgloszen na poziomie zarzadu centralnego grupy, prowadzony nie
tylko w jezyku urzedowym panstwa siedziby danej grupy, ale réwniez i w in-
nych jezykach wlasciwych dla danej grupy, bylby szczegolnie przydatny dla
zgloszen dotyczacych naruszen zwigzanych z ponadnarodowa dziatalno$cia
grupy, np. naruszen praw cztowieka, naruszen prawa obcego czy skarg na nie-
prawidtowosci w funkcjonowaniu spotek kontrolowanych godzacych w inte-
res catej grupy.

5.2. Rola przedstawicielstw pracowniczych

Wewnatrzzaktadowy system zglaszania naruszen powinien podlega¢ konsul-
tacjom badz uzgodnieniom w zaleznosci od prawa i praktyki obowigzujacych
w tym zakresie w danym panstwie ze zwigzkami zawodowymi badz poza-
zwigzkowymi przedstawicielstwami pracownikow?®,

Nalezy tez postulowa¢, aby zwiazki zawodowe, czy tez rady pracownikow
miaty prawo do informacji i konsultacji na temat liczby zgloszen oraz wyni-
ku przeprowadzonych dochodzen w sprawach mieszczacych si¢ w zakresie
zadan wspomnianych organéw, takich jak w szczegolnosci naruszenia przepi-
sow z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy, praktyki antydyskryminacyjne,

majg tzw. zdolno$¢ do zatrudniania pracownikow. Dotyczy to w szczegolnosci rzadowych
jednostek organizacyjnych, jednostek samorzadu terytorialnego i wewnetrznych oddzia-
1ow spotek sektora prywatnego.

57 Motyw 55.

8 Zob. tez V. Abazi, Guide. Internal Whistleblowing Channels and the Role of Trade Unions,
Eurocadres, 2021, s. 13-14, https://www.eurocadres.cu/publications/guide-internal-
whistleblowing-channels-and-the-role-of-trade-unions/ (dostep: 30.06.2021 r.).
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mobbing czy przemoc w miejscu pracy. Zgloszenia naruszen z zakresu prawa
pracy bezposrednio organizacjom zwigzkowym nie powinny by¢ traktowane
jako zgloszenia publiczne. Nalezy krytycznie oceni¢ tre§¢ motywu czterdzie-
stego pigtego Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow, ktory zrownuje status
zgloszen za posrednictwem platform online lub mediéw spotecznosciowych
ze zgloszeniami kierowanymi do zwigzkéw zawodowych W istocie nalezy
odrézni¢ sytuacje, w ktorych dana osoba dokonuje ujawnienia naruszenia
w sposob publiczny na przyktad na zebraniu zwigzku zawodowego od przy-
padku, w ktérym powiadamia ona dziatacza zwigzkowego w sposdb poufny
o naruszeniu, liczac na jego pomoc. Nalezy wskazac, ze zwtaszcza w kontek-
$cie sygnalizowania naruszen z zakresu prawa pracy, zwigzek zawodowy jest
naturalnym sprzymierzencem sygnalisty w miejscu zatrudnienia, mogacym
udzieli¢ mu porady, wsparcia czy tez informacji co do wlasciwego kierunku
postepowania®. Z tego powodu przedstawiciele zwigzkéw zawodowych czy
tez inni przedstawiciele pracownikow sg uwazani za pomocnikow®, chronieni
przed odwetem, jak rowniez zwigzani obowigzkiem poufnosci®'.

5.3. Konieczne elementy struktury kanalu wewnetrznego

Dany podmiot tworzac wewngtrzny kanat sygnalizowania powinien w jasny
1 przystepny sposob okresli¢ przedmiotowy zakres zgloszen, procedurg sy-
gnalizowania, krag podmiotow, ktore moga korzysta¢ z danego kanatu oraz
dzialania nastgpcze. Informacje dotyczace tych kwestii powinny by¢ tatwo
dostepne, w tym takze dla os6b innych niz pracownicy, ktére majg kontakt
z danym podmiotem w ramach swojej dziatalnosci zawodowej, takich jak
ushugodawcy, dystrybutorzy, dostawcy i partnerzy handlowi, jesli kanal jest
otwarty na zgloszenia tych osob®. Zakres podmiotowy zgtaszajacych nie po-
winien ograniczac si¢ do pracownikow, na co zezwala art. 8 ust. 2 Dyrektywy,
ale powinien rowniez obejmowac inne osoby wspotpracujace z danym pod-
miotem w kontek$cie zwigzanym z pracag®.

V. Abazi, The European Union Whistleblower Directive: A ‘Game Changer’ for Whistleblowing
Protection? Industrial Law Journal, Volume 49, Issue 4, December 2020.

Zob. motyw 41 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.

Zob. art. 5 ust. 8 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow. Na ten temat zob. G. Bargain,
Shortcomings in the Workplace Whistleblower Protection in France: What to Expect from
the Transposition of Directive 2019/1937? [w:] Towards a Better Protection of Workplace
Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien, £.odz 2021.
Por. art. 7 ust. 3 i motyw 59 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.

Opcja umozliwienia innym osobom anizeli pracownicy zglaszania naruszen w ramach kanatow
wewnetrznych wynika z art. 8 ust. 2 zdanie drugie Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.
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Komunikat na temat kanalu wewnetrznego powinien zawiera¢ wyrazng
wzmiankeg, ze nie jest obowigzkowe skorzystanie z niego przed skierowaniem
zgloszenia do kanalu zewnetrznego oraz informowac¢ o zewnetrznych kana-
fach dokonywania zgloszen do odpowiednich organow (art. 9 ust. 1, pkt g)
Dyrektywy)®. Ponadto, podmiot prowadzacy kanat wewngtrzny powinien po-
wiadomi¢, ze w sytuacji, gdy sygnalista pozostaje w relacjach zwigzanych
z pracg z kilkoma podmiotami prawnymi, moze on dokona¢ zgloszenia w or-
ganizacji, z ktoérg wigze si¢ uzyskanie informacji.

Kanal wewngtrzny powinien mie¢ autonomiczny charakter w stosunku do
innych kanaléw komunikacyjnych wewnatrz organizacji i by¢ prowadzony
przez stala, niewielka liczbg pracownikow wczesniej przeszkolonych w za-
kresie obstugi takiego kanatu, majgcych odpowiednig wiedzg¢ z zakresu prawa,
pozwalajaca im na ocene charakteru zgloszenia oraz z zakresu ochrony danych
osobowych. Powinni oni réwniez dysponowac¢ stosownymi upowaznieniami
dotyczacymi przetwarzania danych osobowych.

W sytuacji, w ktorej dany podmiot decyduje si¢ na wspotprace z podmio-
tem zewngtrznym, zalecane jest, aby byly to podmioty §wiadczace ushugi
w ramach zawodow regulowanych, takich jak adwokaci, radcowie prawni,
biegli rewidenci, czy doradcy podatkowi, ktorych przedstawiciele sa zwigzani
tajemnicg zawodowa i gwarantuja poufnos¢ osobom kierujacym zgloszenia za
ich posrednictwem®.

Kanal wewngtrzny powinien umozliwia¢ przekazywanie nie tylko zgloszen
ustnych czy tradycyjnych, pisemnych, ale réwniez za posrednictwem kanatu
elektronicznego, w ramach ktorego przy zastosowaniu odpowiednich nowo-
czesnych technologii, chroniona jest tozsamos¢ zgltaszajacego®®. Warto w tym
kontekscie zwrdci¢ uwage na opracowang w tym roku przez Miedzynarodowa
Organizacj¢ Standardyzacji (ISO) normg¢ ISO 37002 Whistleblowing Mana-
gement System-Guidelines®’, zgodnie z ktorg kanal wewnetrzny powinien by¢
oparty na trzech zatozeniach: zaufaniu, bezstronnos$ci i ochronie sygnalisty.

6 Na temat samodzielno$ci sygnalisty co do wyboru kanatu zob. W. Vandekerckhove, Is Tt
Freedom? The Coming About of the EU Directive on Whistleblower Protection, Journal of
Business Ethics, 2021 https://doi.org/10.1007/s10551-021-04771-x (dostep: 30.06.2021 r.).

8 Por. K. Wygoda, D. Wasiak, Poufno$¢ informacji o sygnaliscie jako ultima ratio systemu
compliance [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczace osob zgtaszajacych nieprawi-
dlowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 111.

6 Zob. E. Bielak-Jomaa, Challenges in the Field of Whistleblower Personal Data Protection in
Polish Law Compared to European Solutions [w:] Towards a Better Protection of Workplace
Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien, £.0dz 2021.

7 https://www.iso.org/standard/65035.html (dostep: 30.06.2021 r.).
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Termin potwierdzenia otrzymania zgtoszenia — siedem dni — wynika wprost
z art. 9 ust. 1 pkt b) Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow; z kolei termin
przekazania informacji zwrotnych nie powinien przekracza¢ trzech miesiecy
(art. 9 ust. 1 pkt f). Niemniej jednak, w przypadku zgloszenia popetnienia czy
tez planowania popelnienia czynu stanowigcego przestepstwo, po przepro-
wadzeniu niezbg¢dnych czynnosci sprawdzajacych prawdziwos¢ zgltoszenia
w ramach wewnetrznego dochodzenia, sprawa powinna by¢ niezwlocznie
przekazana do odpowiedniego kanatu zewnetrznego. Kanaty wewnetrzne nie
wydaja si¢ by¢ wlasciwe do badania tego rodzaju spraw. W innych sprawach
anizeli przestepstwo, przekazanie sprawy do innego kanatu, powinno wyma-
ga¢ zgody sygnalisty, z uwagi na fakt, ze sygnali$§ci mogg mie¢ zasadne powo-
dy, aby wybra¢ okre$lony kanatl zgtaszania naruszen®.

6. Zewnetrzne kanaly sygnalizowania

6.1. Rola centralnego organu ds. sygnalistow

W zadnym z analizowanych w ramach Grantu WhistlePro ustawodawstw kra-
jowych nie funkcjonuje jeden organ zewngtrzny, ktory przyjmowalby i roz-
poznawat zgloszenia naruszen prawa. Takie rozwigzanie nie byloby zreszta
optymalne z uwagi na zréznicowany przedmiot zgloszen, dotyczacych spraw
mieszczacych si¢ w ramach réznych sfer dziatalnosci panstwa.

Wielo$¢ kanatow zewngtrznych® daje mozliwos$¢ rozpoznania zgloszenia
przez organ wladzy majacy ku temu najlepsze kompetencje. Powoduje jednak
niepewno$¢ potencjalnych sygnalistow co do wlasciwego kanatu zewnetrzne-
go, do ktorego nalezy skierowac zgloszenie i czesto zniechgca do whistleblo-
wingu. Metoda ukierunkowania sygnalistéw do réznych kanalow zewnetrz-
nych przez instytucje dziatajaca na szczeblu centralnym zostata zastosowana
we Francji oraz na Wegrzech. W obu panstwach te role spetnia konstytucyjny

% Zob. TI, Transparency International, Building on the EU Directive for Whistleblowing
Protection. Analysis and Recommendations, Position Paper 1/2019, s. 10, https://www.
transparency.org/en/publications/building-on-the-eu-directive-for-whistleblower-
protection# (dostep: 30.06.2021 r.).

Jak wynika z informacji przekazanych przez urzad Rzecznika ds. Praw Podstawowych na
Wegrzech, Rzecznik w ramach elektronicznego, obstugiwanego przez siebie kanatu zgloszen
zewngtrznych, pozostaje w kontakcie z 280 organami publicznymi. Zob. A. Gulyas, Z. Baksa
[w:] Workplace Whistleblower Protection in the V4 Countries, France and Slovenia. Current
Regulations and Proposed Changes. Book of Abstracts. International Scientific Conference
Organised Online. Department of European, International and Collective Labour Law. Faculty
of Law and Administration, University of Lodz, 15" June 2021, red. I. Miernicka, A. Pietras,
D. Skupien, £.6dZ 2021, s. 16.
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organ, zajmujacy si¢ ochrong i przestrzeganiem praw czlowieka — we Francji:
Défenseur des droits (rzecznik praw obywatelskich), na Wegrzech: Rzecznik
ds. Praw Podstawowych. W Stowacji zostat utworzony Urzad ds. Ochrony
Sygnalistow o szerokich kompetencjach obejmujacych migdzy innymi upraw-
nienie do zawieszania w drodze decyzji administracyjnych czynnosci podje-
tych z zakresu prawa pracy przez pracodawce wobec sygnalisty.

Nalezy postulowaé utworzenie centralnego urzedu do spraw sygnalistow
w panstwach, w ktorych dotychczas go nie powotlano. Przyszty urzad zapew-
niatby migdzy innymi kierowanie zgloszen zewnetrznych do odpowiednich
kanatow, w jego ramach wskazane bytoby utworzenie poufnego elektronicz-
nego kanatu zgloszen na wzor kanatu dziatajacego przyktadowo na Wegrzech
w ramach Urz¢du Rzecznika ds. Praw Podstawowych”. Niemniej jednak nie
bylby on wylacznym kanatem dla zgloszen w ramach kanatow zewngtrznych.

Urzad miatby rdwniez role polegajaca na informowaniu o wiasciwych ka-
nalach zewnetrznych oraz doradztwie dla potencjalnych i1 aktualnych sygnali-
stow w zakresie przystugujacych im praw i sSrodkow ochrony przed represjami’’.
Wskazane jest przystgpienie urzedow desygnowanych do powyzszych celow do
funkcjonujacej juz Sieci Europejskich Instytucji ds. Integralnosci i Sygnalizo-
wania (Network of European Integrity and Whistleblowing Authorities) z sie-
dziba w Hadze celem wymiany do$wiadczen. Pozadana jest réwniez wspotpraca
organdw centralnych odpowiedzialnych za przyjmowanie zgtoszen. Sygnali-
zowanie moze wszak dotyczy¢ naruszen prawa obcego badz prawa unijnego
1 zgloszenie powinno by¢ przekierowane do wlasciwego urzedu ds. sygnalistow
w innym panstwie badz, zgodnie z motywem siedemdziesigtym pierwszym Dy-
rektywy do odpowiedniej instytucji unijnej. Nalezy tez postulowac, cho¢ wykra-
cza to poza analiz¢ prowadzong w ramach niniejszego projektu, powotanie do
zycia centralnego urzgdu ds. sygnalistow na poziomie Unii Europejskiej, ktory
ukierunkowywatby potencjalnych sygnalistow do wiasciwych organow i insty-
tucji unijnych. Obecnie takim obowigzkiem informowania o wspomnianych
organach i instytucjach sg obciazone podmioty prawne prowadzace kanaty we-
wnetrzne (art. 9 ust. 1 lit. g Dyrektywy), co moze przekracza¢ ich kompetencje.

Negatywnie nalezy oceni¢ projekty, ktore zmierzaja do powierzenia kom-
petencji krajowego urzgdu ds. sygnalistow departamentom ministerstw czy
innym instytucjom nalezacym do pionu administracji rzadowej. Taka role¢
powinna pehic¢ autonomiczna od wladzy wykonawczej instytucja o ustawo-
wym umocowaniu. Jak w sposdb wyrazny wynika zaréwno z art. 20 ust. 3

0 Zob. rozdziat 2 wegierskiej ustawy CLXV z 2013 1.
' Por. art. 20 ust. 3 Dyrektywy.
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Dyrektywy jak i jej motywu 89, desygnowany do spraw wsparcia sygnalistow
organ administracyjny powinien by¢ ,,niezalezny”.

W panstwach, w ktorych nie utworzono dotychczas centralnego urzedu do
spraw sygnalistow i nie jest on planowany z uwagi migdzy innymi na istotne
obcigzenia finansowe, wskazane jest powolanie odrgbnej jednostki zajmujacej
si¢ sprawg whistleblowingu, na ksztalt Departamentu ds. Ochrony Sygnali-
stow 1 Obstugi Interesanta w Urzedzie Rzecznika ds. Praw Podstawowych na
Wegrzech.

6.2. Uksztaltowanie kanalow zewne¢trznych

Kanaty sygnalizowania prowadzone przez instytucje ,,zewnetrzne” powinny
mie¢ autonomiczny i niezalezny charakter wobec innych kanalow komunikacji
prowadzonych przez te instytucje. Jak wynika z dotychczasowych doswiadczen
wegierskiego Rzecznika ds. Praw Podstawowych niejednokrotnie zatarta jest
réznica pomigdzy kanalami wewnetrznymi a kanatami zewne¢trznymi w urze-
dach czy instytucjach’. Takiej sytuacji nalezy unikaé¢ w przysztosci.

Zewnetrzne kanaty sygnalizowania powinny gwarantowac petng poufnos¢
danych osobowych osoby zglaszajacej, zapewnia¢ wlasciwa ochrong jej danych
osobowych jak i osoby, ktorej dotyczy zgloszenie i sprawne rozpoznanie zglo-
szenia. W zalezno$ci od charakteru sprawy nalezy dopusci¢ anonimowos¢
zgloszenia w najpowazniejszych przypadkach, gdy sygnaliscie Iub jego bli-
skim grozi niebezpieczenstwo dla zdrowia lub zycia. Obecnie w niektorych
przepisach sektorowych dopuszczalne sg zgloszenia anonimowe. Wydaje sie,
ze w ogolnych przepisach transponujacych Dyrektywe, rowniez w panstwach,
w ktorych panuje sceptycyzm co do dopuszczalnosci zgloszen anonimowych
trzeba co najmniej zastrzec, ze zgtoszenia anonimowe nalezy rozpoznac i zba-
da¢ okolicznosci faktyczne objete zgloszeniem. Innym dobrym rozwigzaniem
funkcjonujacym np. na Wegrzech jest mozliwo$¢ zlozenia do urzedu central-
nego prowadzacego elektroniczny poufny kanat przez zglaszajacego narusze-
nie wniosku o anonimizacj¢ jego danych osobowych, tak aby wspomniane
dane nie byly znane organowi zewngetrznemu, do ktorego zgloszenie jest kie-
rowane wedtug wlasciwosci’.

2 Zob. A. Gulyas, Z. Baksa [w:] Workplace Whistleblower Protection in the V4 Countries,
France and Slovenia. Current Regulations and Proposed Changes. Book of Abstracts.
International Scientific Conference Organised Online. Department of European, International
and Collective Labour Law. Faculty of Law and Administration, University of Lodz, 15"
June2021, red. I. Miernicka, A. Pietras, D. Skupien, £.0dz 2021, s. 16.

3 Zob. § 6 wegierskiej ustawy CLXV z 2013 1. Por. tez M. Terracol (2018), A Best Practice
Guide for Whistleblowing Legislation, Transparency International, s. 20, https://www.


https://www.transparency.org/en/publications/best-practice-guide-for-whistleblowing-legislation

40 II. Propozycje zmian

W sytuacji zgloszenia imiennego konieczne jest zapewnienie podobnie jak
w ramach kanatu wewnetrznego pelnej poufnosci danych osobowych sygna-
listy z uwzglednieniem mozliwosci, jakie daja nowe technologie. Przykladem
moze by¢ elektroniczny system zglaszania skarg do wegierskiego Rzecznika
ds. Praw Podstawowych™. Inne sposoby zapewnienia poufnos$ci to specjalna
linia telefoniczna czy metoda podwojnych kopert.

Istotnym elementem bezpiecznego dla sygnalisty systemu zgloszen ze-
wnetrznych jest wyznaczenie do tego celu odpowiednio przeszkolonego per-
sonelu, sktadajacego si¢ ze specjalistow, bedacych osobami o nieposzlakowa-
nej opinii i wysokiej etyce zawodowe;j.

O ile nie wydaje si¢ wskazanym, aby w ramach kanalow zewngtrznych moz-
liwe byto selekcjonowanie zgloszen wedlug poziomu ich waznosci, co jest do-
puszczalne w $wietle art. 11 ust. 3 Dyrektywy, to dla zapewnienia skutecznosci
tym kanalom, wladze panstw cztonkowskich mogltyby rozwazy¢é wprowadze-
nie opcji przewidzianej w art. 11 ust. 4 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow,
zgodnie z ktorg mozna nie nadawac biegu powtarzajacym si¢ zgloszeniom nie-
zawierajagcym zadnej nowej tresci w porownaniu z poprzednimi’.

6.3. Zachety finansowe

Kwestia zachet finansowych dla sygnalistow jest sprawg kontrowersyjna.
Kompetencja do przyznawania wynagrodzenia zostata nadana na przyktad
stowackiemu Urzgedowi ds. Ochrony Sygnalistow’, aczkolwiek decyzje w tej
sprawie majg charakter uznaniowy i nie podlegaja zaskarzeniu. Sygnaliscie
nie przystuguje roszczenie o wynagrodzenie. Przyznanie wynagrodzenia jest
w Stowacji uzaleznione od szeregu czynnikow, tj. czy zgtoszenie doprowa-
dzito do wykrycia i ukarania sprawcy w postepowaniu karnym badz admini-
stracyjnym oraz od tego, jaki byl udzial sygnalisty w wykryciu powaznego
naruszenia i wykryciu sprawcy, czy sygnalista utracit wynagrodzenie w kon-
sekwencji zgloszenia oraz jaki byt rozmiar mienia, ktore udato si¢ uchroni¢
przed sprzeniewierzeniem lub odzyskac.

Sprawe zachet finansowych dla sygnalistow nalezy pozostawi¢ ustawo-
dawstwom krajowym. Przede wszystkim, w danym okresie funkcjonowania
panstwa, zwalczanie pewnych rodzajoéw naruszen prawa moze naleze¢ do
politycznych priorytetéw. Takimi priorytetami mogg by¢ w szczegdlnosci

transparency.org/en/publications/best-practice-guide-for-whistleblowing-legislation (dostep:
30.06.2021 1.).

Por. rozdziat 2 wegierskiej ustawy CLXV z 2013 r.

5 Por. § 2/A5 wegierskiej ustawy CLXV z 2013 ..

6 Zob. § 9 stowackiej ustawy z 2019 .
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zwalczanie korupcji, terroryzmu czy zorganizowanej przestepczosci. Nalezy
pozostawi¢ zatem wiadzom panstwowym swobode¢ gwarantowania nagrod
pieni¢znych czy tez okreslonego procentu od odzyskanych $rodkéw budze-
towych. Do takich rozwigzan nalezy jednak podchodzi¢ z duza ostroznoscia,
aby nie uczyni¢ z sygnalizowania, ktore jest aktem spotecznej wrazliwosci,
dziatalno$ci zarobkowej, wynagradzanego donosicielstwa wywotujacego zte
historyczne konotacje w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej.

7. Ujawnienia publiczne

W $wietle art. 15 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow, ujawnienie publicz-
ne ma charakter dziatania ultima ratio. Z jednej strony, dany sygnalista po-
winien mie¢ uzasadnione podstawy by sadzi¢, ze naruszenie moze stanowic¢
bezposrednie lub oczywiste zagrozenie dla interesu publicznego, na przyktad
w przypadku sytuacji wyjatkowej lub ryzyka wystgpienia nicodwracalnej
szkody lub gdy w przypadku dokonania zgloszenia zewnetrznego grozi¢ mu
beda dziatania odwetowe lub istnieje niewielkie prawdopodobienstwo sku-
tecznego zaradzenia naruszeniu z uwagi na szczegolne okolicznos$ci sprawy,
takie jak mozliwos$¢ ukrycia lub zniszczenia dowodow lub mozliwos¢ istnie-
nia zmowy mig¢dzy organem a sprawca naruszenia lub udziatu organu w na-
ruszeniu.

Dana osoba, aby korzysta¢ z ochrony, powinna w pierwszej kolejnosci
dokona¢ zgloszenia wewnetrznego i zewngtrznego lub od razu zgloszenia
zewnetrznego; ujawnienie publiczne jest mozliwe, jesli w odpowiedzi na jej
zgloszenie nie zostaty podjete Zadne odpowiednie dziatania. W tym kontek-
scie, nalezy postulowa¢, aby w ustawodawstwach krajowych w ramach trans-
pozycji Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow zostato doprecyzowane poje-
cie ,,odpowiednie dzialania”, ktorych niepodjgcie przez odpowiednie organy
otwieratoby droge do ujawnienia publicznego. Ponadto, warunki udzielenia
ochrony przystugujacej sygnaliscie w przypadku publicznego ujawnienia
w $wietle Dyrektywy roznig si¢ od przestanek ochrony sygnalisty wynikaja-
cych z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka”’.

W szczegdlnosci niejasne jest, jak nalezy rozumie¢ takie pojecia uzyte
w art. 15 ust. 1 lit. b Dyrektywy, jak ,,bezposrednie lub oczywiste zagrozenie
dla interesu publicznego”, ,,sytuacja wyjatkowa”, ,,ryzyko wystapienia nie-
odwracalnej szkody”, czy tez ,,niewielkie prawdopodobienstwo skutecznego

7 Por. M. Gorski, Interactions between the Interpretation of Article 10 ECHR and the EU
Directive on the Protection of Whistleblowers [w:] Towards a Better Protection of Workplace
Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia, red. D. Skupien, £.6dz 2021.
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zaradzenia naruszeniu”. Ta niepewno$¢ moze w sposob niekorzystny rzutowac
na ochrong sygnalisty przed represjami. Proponujemy zatem, aby w ustawo-
dawstwach krajowych wprowadzi¢ tymczasowe srodki ochrony procesowej,
w celu przeciwdziatania natychmiastowym dziataniom pracodawcy majacym
miejsce przed wyjasnieniem wszystkich okolicznos$ci w danej sprawie™.

8. Ochrona przed odwetem

8.1. Uwagi ogodlne

Ochrona sygnalistow przed odwetem ze strony podmiotu, ktérego dotyczy
zgloszenie lub ujawnienie publiczne, ma kluczowe znaczenie dla realizacji
celow Dyrektywy, a takze celow przepisow krajowych, ktore jg implementu-
ja. Problemy zwigzane z implementacjg przepisow Dyrektywy dotyczacych
ochrony objete niniejszym punktem odnosza si¢ do dwdch grup zagadnien,
tj. zakazu dziatan odwetowych i $srodkéw ochrony przed dzialaniami odweto-
wymi. Dla petnej jasnosci dalszych uwag przypomnijmy, ze zgodnie z usta-
leniami przedstawionymi wyzej w pkt. 4, sygnalista podlega ochronie, w tym
ochronie przed odwetem, jesli: jest osoba fizyczna, zglosit lub ujawnit pu-
blicznie informacje na temat naruszen, informacje te uzyskat w kontekscie
zwigzanym z wykonywang przez siebie pracg, mial uzasadnione podstawy, by
sadzi¢, ze informacje te byly prawdziwe w momencie dokonywania zgtosze-
nia i wchodzg w zakres stosowania Dyrektywy (ewentualnie przepisow krajo-
wych rozszerzajacych zakres przedmiotowy sygnalizowania), nie zostal zare-
jestrowany jako ptatny informator i jego zgloszenie nie ma charakteru skargi
ztozonej wytacznie w swoim prywatnym interesie zwigzanym z konfliktem
z inng osobg. Wymienione warunki wynikajg z art. 5 pkt 7 i art. 6 Dyrektywy.

8.2. Zakaz dzialan odwetowych

Dyrektywa w art. 19 wymaga, aby panstwa cztonkowskie, implementujac jej
przepisy zakazaty wszelkich form odwetu, jak rowniez wysuwania grozb i po-
dejmowania prob takich dzialan wobec sygnalistow i 0s6b z nimi powigza-
nych okreslonych w art. 4 tego aktu. Za dziatanie odwetowe nalezy tez uznac
zachecanie lub zalecenie przez pracodawce lub inne odpowiednio do tego usy-
tuowane osoby do stosowania odwetu (motyw 87). Zakaz ten dotyczy jednak

% Por. D. Sen¢ur Pecek, How to Improve the Protection of Employees-Whistleblowers

in Slovenia by Implementing the EU Whistleblower Protection Directive [w:] Towards
a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and
Slovenia, red. D. Skupien, £.6dz 2021.
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samych aktow tego rodzaju i ma charakter obowigzku powstrzymania si¢ od
wskazanych zachowan. Uwazamy, Ze istotnym wzmocnieniem rozpatrywane;j
ochrony bytoby uzupetnienie w przepisach krajowych tego zakazu przez na-
tozenie na pracodawce lub inny podmiot prawny obowiazku przeciwdziatania
zachowaniom odwetowym w obrebie organizacji, ktorg zarzadza. Takie unor-
mowanie petnitoby tez funkcje prewencyjna.

Stwierdzenie w art. 5 pkt 11, ze odwetem jest kazde bezposrednie lub po-
srednie zachowanie, zachodzace w kontek$cie zwigzanym z pracg oznacza, ze
odwet musi by¢ powiazany z aktywnos$cig zawodowa sygnalisty. Jednoczesnie
jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze dziatania podejmowane przeciwko sygna-
listom moga by¢ podejmowane takze poza kontekstem zwigzanym z praca,
np. w drodze powddztwa o zniestawienie (motyw 97). Odwetem jest kazde
zachowanie, ktore wyrzadza lub moze wyrzadzi¢ szkode (motyw 44). Jest to
wiec kazda celowa dolegliwo$¢ wyrzadzona sygnaliscie lub osobie z nim po-
wigzanej w rozumieniu art. 4 ust. 4. Implementacja art. 19 musi zatem polegac
w pierwszej kolejnosci na ustanowieniu ogoélnego zakazu wszelkiego odwetu.
Dobrym wzorem ogdlnego sformutowania zakazu jest § 11 wegierskiej ustawy
dotyczacej sygnalizacji”, ktory za niezgodny z prawem odwet uznaje wszel-
kie dziatania podjete w wyniku ujawnienia informacji, ktore moga spowodo-
wac niekorzystne skutki dla osoby ujawniajacej nieprawidlowosci, nawet jesli
w innych okoliczno$ciach bylyby one zgodne z prawem. Nastepnie konieczne
jest wskazanie listy jego przyktadowych form, wzorowanej w szczegdlnosci
na art. 19 lit. (a-0) Dyrektywy. Lista ta powinna obejmowac takze przyktady
zachowan skierowanych przeciwko osobom, ktorych stosunek oparty na pracy
nie ma charakteru stosunku pracy, jak np. wolontariusze, dostawcy towarow
lub zleceniobiorcy.

8.3. Srodki ochrony przed dzialaniami odwetowymi

W celu ochrony sygnalistow przed zastosowaniem odwetu i na wypadek jego
zastosowania przez pracodawce (inny podmiot prawny) Dyrektywa przewi-
duje w art. 21 rozbudowany zestaw srodkow ochrony. Panstwa cztonkowskie
powinny zapewni¢, ze nie mozna zrzec si¢ tych srodkéw lub innych praw
okreslonych w Dyrektywie ani ich ograniczy¢ w drodze umowy, okreslonej
polityki, formy lub warunkow zatrudnienia pracowniczego, jak rowniez umo-
wy o arbitraz na etapie przedspornym (art. 24).

Dla skorzystania z istotnej czesci tych srodkow Dyrektywa formutuje
jednak dodatkowy warunek, nieprzewidziany w art. 6, ktérym jest posia-
danie przez sygnaliste uzasadnionych podstaw, aby sadzi¢, ze zgloszenie

7 Act CLXV 0f 2013 on Complaints and Public Interest Disclosures.
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lub ujawnienie publiczne jest niezbedne do ujawnienia naruszenia zgodnie
z Dyrektywa. Warunek ten odnosi si¢ do ochrony przed odpowiedzialno$cia
karng, cywilng, administracyjng lub pracownicza za naruszenie ograniczen
w zakresie ujawniania informacji wynikajacych np. z klauzul lojalnoscio-
wych w umowach czy uméw o zachowanie poufnosci (art. 21 ust. 2). Z ko-
lei w postgpowaniach prawnych dotyczacych np. zniestawienia, naruszenia
praw autorskich, naruszenia tajemnicy, naruszenia przepisow o ochronie da-
nych, naruszenia tajemnicy przedsigbiorstwa, roszczen odszkodowawczych
na podstawie prawa prywatnego, publicznego lub zbiorowego prawa pra-
cy, dotyczy to ochrony przed odpowiedzialnoscia wynikajaca z dokonania
zgloszenia lub ujawnienia publicznego i mozliwos$ci skorzystania z prawa
do umorzenia postepowania (art. 21 ust. 7). Zgodnie z motywem 97, w tego
rodzaju postepowaniach na osobie wystgpujacej o wszczecie postgpowania po-
winien spoczywac ciezar udowodnienia, ze osoba dokonujaca zgloszenia nie
spetnia warunkow ustanowionych w Dyrektywie. Nalezy, naszym zdaniem
przyjaé, ze okreslenie ,,uzasadnione podstawy, by sadzi¢” odwotuje si¢ do
osadu, jaki przyjalby rozsadny obserwator znajdujacy si¢ w sytuacji sygnali-
sty, tj. zajmujacy porownywalne stanowisko 1 majacy porownywalng wiedze
1 doswiadczenie. Niemniej jednak ocena czy zgloszenie lub ujawnienie pu-
bliczne jest niezb¢dne do ujawnienia naruszenia zgodnie z Dyrektywa moze
by¢ w wielu wypadkach trudna i postrzegana przez potencjalnych sygnali-
stow jako ryzykowna. Obawa przed podj¢ciem takiego ryzyka moze tez pro-
wadzi¢ do rezygnacji ze zgloszenia. Z tych wzgledéw uwazamy, ze panstwa
czlonkowskie powinny rozwazy¢, czy wprowadzanie tego warunku ochrony
jest konieczne.

Pewne niejasnosci dotyczg przewidzianego w Dyrektywie unormowania
rozktadu ci¢zaru dowodu w postepowaniach dotyczacych szkody poniesionej
wskutek odwetu przez osobg dokonujaca zgloszenia. W takim wypadku, zgod-
nie z art. 21 ust. 5, jezeli osoba ta wykaze, ze dokonata zgtoszenia lub ujawnie-
nia publicznego oraz doznata szkody, na osobie, ktéra podjeta dziatania powo-
dujace szkodg, spoczywa ci¢zar udowodnienia, ze dzialania te przeprowadzita
z nalezycie uzasadnionych powodoéw. Z literalnie odczytanej tresci przytoczo-
nego unormowania wynika zatem, ze sprawca odwetu moze go usprawiedliwia¢
1 wygrac proces, jesli wykaze, ze istniata jakas uzasadniona podstawa zastoso-
wanego srodka, jak np. przyczyna uzasadniajaca wypowiedzenie. Jednoczes$nie
w motywie 93 wyjasniono, ze po przeprowadzeniu przez sygnaliste¢ dowodu
prima facie, cigzar dowodu powinien zosta¢ przeniesiony na osobe, ktora do-
puscita si¢ szkodzacego dzialania, a nast¢pnie osoba ta powinna wykazac, ze
podjete dziatanie nie byto w zaden sposob powigzane ze zgloszeniem lub ujaw-
nieniem publicznym. W zwigzku z tym nalezy postulowaé, aby w przepisach
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implementujacych Dyrektywe z zakresie dotyczacym rozktadu cigzaru dowodu
uwzgledni¢ wyktadnie art. 21 ust. 5 przedstawiong w motywie 93*. Nalezy do-
da¢, ze naszym zdaniem pojecie ,,szkoda poniesiona przez osobe dokonujacg
zgloszenia” uzyte w art. 21 ust. 5, powinno by¢ rozumiane szeroko jako kazdego
rodzaju ujemne skutki czy tez dolegliwo$ci wynikajace z zastosowanej formy
odwetu. Moze to by¢ wiec zar6wno szkoda majatkowa w postaci utraconego
zarobku lub dochodu, jak i pozbawienie awansu, niezakwalifikowanie na szko-
lenie, pogorszenie stanu zdrowia lub cierpienie.

Innego rodzaju postulaty wiaza si¢ z implementacjg unormowan odno-
szacych si¢ do tzw. ,,Srodkow zaradczych”, o ktorych stanowi art. 21 ust. 6
1 8 Dyrektywy. Chodzi tu, jak nalezy rozumie¢, o r6znorodne $rodki prawne
natury procesowej, w postaci mozliwosci sktadania wnioskow i wystepo-
wania z roszczeniami do sagdow i innych organdow stosujacych prawo (art. 21
ust. 6) i materialnej w postaci roszczen, ktorych zaspokojenia moga oczekiwac
sygnaliéci i inne osoby wymienione w art. 4 Dyrektywy (art. 21 ust. 8), w celu
zniwelowania lub maksymalnego ztagodzenia skutkow odwetu. Moze to
by¢, zaleznie od sytuacji, odszkodowanie pokrywajace rzeczywistg strate
1 utracone korzysci, przywrocenie stanu poprzedniego, przeniesienie na row-
norzedne stanowisko, pokrycie kosztow przekwalifikowania zawodowego,
pokrycie kosztow leczenia, zado$cuczynienie za krzywde, przywrdcenie
odebranego awansu 1 inne. Wszystkie te mozliwos$ci sg objete lakoniczng
trescig wymienionych powyzej przepisow. Nalezy jednak postulowac, aby
w przepisach implementujacych Dyrektywe nie poprzesta¢ na sformutowa-
niach w rodzaju ,,przystuguje dostep do srodkéw zaradczych zgodnie z pra-
wem”, lecz uzupehic¢ je o przyktadowa list¢ Srodkow obrazujaca réznorod-
no$¢ mozliwosci zniwelowania skutkéw odwetu.

Kilka stow nalezy dodatkowo poswigci¢ specjalnemu rodzajowi srodkow
zaradczych, ktérymi sa tzw. $rodki tymczasowe (art. 21.6). Ich celem jest
zapobieganie sytuacji, w ktérej wnioskodawca lub powod faktycznie prze-
gra sprawe zanim zostanie ona rozpoznana, jak np. w wypadku rozwigzania
si¢ stosunku pracy wskutek uptywu okresu wypowiedzenia przed rozpozna-
niem sprawy przez sad. Kwestia ta ma dwa aspekty. Pierwszy, to zapew-
nienie sagdom i innym organom stosujacym prawo mozliwosci stosowania
odpowiednio szerokich i elastycznych §rodkoéw zabezpieczenia roszczenia,
np. mozliwosci zawieszenia biegu okresu wypowiedzenia umowy o praceg.
Drugi, to zapewnienie szybkiej reakcji, np. przez wdrozenie specjalnych
sadowych lub administracyjnych procedur krotkotrwatych postepowan

80 Por. tez Transparency International (2019), s. 7.
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zabezpieczajagcych roszczenia sygnalistow®'. W ich braku sygnalistom po-
zostang ,,zwykte” srodki zaradcze w postaci niwelowania powstalych szkod,
ktore moga by¢ juz nieodwracalne.

9. Srodki wsparcia dla sygnalistéw

Srodki wsparcia okreslone w art. 20 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow
obejmuja w szczegolnosci trzy kategorie, tj. bezptatny i1 otwarty dla wszyst-
kich dostep do kompleksowych i obiektywnych informacji oraz porad na temat
dostepnych procedur i srodkéw ochrony prawnej majacych na celu ochrong
przed dziataniami odwetowymi oraz na temat praw przystugujacych osobie,
ktorej dotyczy zgloszenie, skuteczng pomoc ze strony wiasciwych organow
oraz pomoc prawng. Jest to wigc szeroka gama srodkdéw, wzmacniajacych
poczucie bezpieczenstwa sygnalisty, zarowno w odniesieniu do ochrony jego
stosunku zatrudnienia, jak i ochrony przed negatywnymi dziataniami, w skraj-
nych przypadkach stanowigcymi zagrozenie dla zycia lub zdrowia sygnalisty
badZ os6b z nim zwigzanych.

W ramach $rodkow wsparcia nalezy postulowac¢ zwolnienie sygnalisty od
kosztéw sagdowych oraz przyznanie mu prawa do pomocy prawnej z urzedu
w sprawach z zakresu prawa pracy oraz w procesach odszkodowawczych badz
w innych postepowaniach, w ktorych jest on pozwany w zwigzku z wezesniej-
szym aktem sygnalizowania, takich jak postepowania dotyczace zarzucanego
naruszenia danych osobowych, praw autorskich czy tajemnicy przedsigbior-
stwa, niezaleznie od jego/jej sytuacji finansowej. Waznym aspektem bylaby
w tym zakresie certyfikacja dokonania zgloszenia przez dany organ zewnetrz-
ny prowadzacy postepowanie w zwigzku ze zgloszeniem, ktéra stanowitaby
dokument udowadniajgcy status sygnalisty w postepowaniu®?.

W fazie planowania zgtoszenia, panstwo powinno zapewnia¢ bezptatne po-
rady $wiadczone przez specjalistdw w ramach krajowego organu ds. sygnali-
stow. Nalezy tez rozwazy¢ utworzenie punktéw kontaktowych w poszczego6l-
nych regionach/wojewodztwach danego panstwa. W zwigzku z tym, ze moze
dochodzi¢ w przypadku sygnalizowania przestgpstw i1 innych powaznych

8 Np. w Stowacji ustanowiono specjalny organ administracyjny uprawniony do zabezpie-

czenia roszczenia sygnalisty; zob. Zakon z 30. januara 2019 o ochrane oznamovatel'ov
protispolocenskej ¢innostia o zmene a doplneni niektoérych zakonov, art. 7.

82 Por. art. 10 ust. 2 pkt b) Dyrektywy. Zob. tez B. Baran, Srodki ochrony sygnalistow na
podstawie Dyrektywy 2019/1937 (tzw. Dyrektywy o ochronie sygnalistow) [w:] Ochro-
na sygnalistow. Regulacje dotyczace 0sob zgtaszajacych nieprawidtowosci, red. B. Baran,
M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 22.
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naruszen prawa do bardziej drastycznych dziatan odwetowych, nalezy wpro-
wadzi¢ i realizowa¢ skuteczny system ochrony $wiadkow. Wskazanym jest
tez zapewnienie sygnalistom wsparcia psychologicznego w toku postepowan
sagdowych ze strony panstwa®.

10. Whistleblowing a obowigzek zachowania poufnosci

Obowigzek lojalnosci wobec pracodawcy jest jednym z podstawowych obo-
wigzkoéw pracowniczych. Ujawnienie tajemnicy przedsiebiorstwa moze skut-
kowaé¢ odpowiedzialnoscig zarowno cywilng jak i karng sygnalisty wobec
pracodawcy czy tez podmiotu, z ktorym on wspotpracuje. W ramach poste-
powania o odszkodowanie w zwigzku z zarzucanym sygnali$cie ujawnieniem
tajemnicy przedsigbiorstwa nalezy postulowa¢ wprowadzenie zasady odwro-
cenia ci¢zaru dowodu®*. Zgodnie z motywem 97 Dyrektywy UE o ochronie
sygnalistow, w takich postepowaniach osoby dokonujace zgloszenia powinny
mie¢ mozliwo$¢ powotania si¢ — w ramach §rodka obrony — na fakt dokonania
zgtoszenia naruszen lub ujawnienia publicznego zgodnie z Dyrektywa, pod
warunkiem, ze informacje bedace przedmiotem zgloszenia lub ujawnienia pu-
blicznego byly niezb¢dne do ujawnienia naruszenia. W takich przypadkach, to
na osobie wystepujacej o wszczecie postepowania powinien spoczywac ciezar
udowodnienia, ze osoba dokonujaca zgtoszenia nie spetnia warunkoéw ustano-
wionych w Dyrektywie.

W $wietle art. 21 ust. 7 Dyrektywy, w przypadku gdy dana osoba dokonu-
je zgloszenia lub ujawnia publicznie informacje na temat naruszen objetych
zakresem stosowania Dyrektywy, a informacje te zawierajg tajemnice przed-
sigbiorstwa 1 osoba ta spelnia warunki Dyrektywy, takie zgloszenie lub ujaw-
nienie publiczne uznaje si¢ za zgodne z prawem z zastrzezeniem spetnienia
warunkoéw art. 3 ust. 2 dyrektywy (UE) 2016/943.%° Nalezy postulowac aby
zgtoszenie w ramach kanalu wewnetrznego lub zewnetrznego czy tez ujawnie-
nie publiczne naruszen prawa innych niz wymienione w ramach Dyrektywy

8 Tak art. 20 ust. 3 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.

8 Por. motyw 97 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r. w spra-
wie ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przed-
sigbiorstwa) przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnianiem,
Dz.U.UEL 157, 15.6.2016, s. 1-18. Na temat stabosci dyrektywy (UE) 2016/943 w zakresie
ochrony sygnalistow zob. V. Abazi (2016), Trade secrets and whistleblower protection in the
European Union, European Papers, 1(3), https://www.europeanpapers.eu/fr/europeanforum/
trade-secrets-and-whistleblower-protection-in-the-eu (dostep: 30.06.2021 r.).
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UE o ochronie sygnalistow byto rowniez uznane za zgodne z prawem, w $wie-
tle krajowych aktow dokonujgcych transpozycji Dyrektywy.

Zgodnie z art. 3 ust. 3 pkt a) Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow, pozo-
staje ona bez wptywu na stosowanie prawa Unii oraz prawa krajowego w od-
niesieniu do ochrony informacji niejawnych. Niemniej jednak, wydaje sie, ze
rowniez w sferze bezpieczenstwa publicznego nalezy zagwarantowa¢ mozli-
wos¢ zglaszania naruszen prawa, ktore obejmuja przekazywanie informacji
niejawnych. Nalezy podzieli¢ poglad Transparency International, ze w tym
celu powinna zosta¢ utworzona odpowiednia instytucja, ktora procedowataby
zgloszenia w sposob gwarantujacy pelne zachowanie poufnosci®®.

Newralgiczng kwestig jest mozliwo$¢ sygnalizowania naruszen przez
przedstawicieli zawodow prawniczych, medycznych, czy tez innych zawodow,
w ktorych obowiazuje obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej. Mimo,
ze Dyrektywa UE o ochronie sygnalistow, zgodnie z jej art. 3 ust. 3 pkt b),
nie ingeruje w kwestie zwigzane z ochrong prawniczej tajemnicy zawodowej
1 tajemnicy medycznej, wydaje si¢ wskazane, aby ustawa krajowa w sposob
jasny okreslata zakres spraw, ktore moga by¢ sygnalizowane przez przedsta-
wicieli zawodow, w ktoérych obowigzuje tajemnica zawodowa i w przypadku
ujawnienia ktorych dana osoba nie podlega odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
1 jest chroniona jako osoba zglaszajaca naruszenia.

11. Sankcje karne

Pracownik, ktory nie ma mozliwo$ci dokonania anonimowego zgtoszenia, na-
raza si¢ na odwet w razie ujawnienia jego danych osobowych. Z tego wzgledu
nalezy ustanowi¢ skuteczne i odstraszajgce sankcje karne wobec 0sob fizycz-
nych lub prawnych, ktore sg odpowiedzialne za ujawnienie danych sygnalisty
badz za ich ,,wyciek” z kanalu wewnetrznego badz zewngtrznego oraz ktoére
utrudniajg lub usitujg utrudniaé¢ sygnalizowanie®’. Nalezy pozytywnie oceni¢
francuska ustawe Loi Sapin 2, ktora wprowadza w art. 9(I1) zagrozenie kara
dwach lat pozbawienia wolnosci oraz grzywng w wysokosci 30 000 EUR dla
0s0b fizycznych, ktore ujawniajg tozsamos¢ sygnalisty, badz tozsamo$¢ 0sob
objetych zgloszeniem, czy tez jakiekolwiek elementy informacji zgromadzo-
nych przez adresata zgtoszenia, jak rowniez w art. 13(I), zagrozenie kara jed-
nego roku pozbawienia wolnosci i grzywng w wysokosci 15 000 EUR dla

% See Transparency International, Building on the EU Directive for Whistleblowing Protection.

Analysis and Recommendations, Position Paper 1/2019, s. 3, https://www.transparency.org/en/
publications/building-on-the-eu-directive-for-whistleblower-protection# (dostep: 30.06.2021 r.).

8 Por. art. 23 ust. 1 pkt a Dyrektywy UE o ochronie sygnalistow.
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0s0b fizycznych, ktore utrudniajg sygnalizowanie®®. Z kolei wobec podmiotow
prawnych wlasciwe bytyby kary pieni¢zne uzaleznione od wielkosci przedsie-
biorstwa 1 jego rocznych obrotow.

Nalezy podkresli¢, ze ze statusu sygnalisty powinny korzysta¢ jedynie
osoby, ktore maja uzasadnione podstawy by sadzi¢, ze przedstawiane przez
nich okolicznosci faktyczne swiadczgce o naruszeniach prawa sg prawdziwe.
Ustawodawstwa krajowe powinny ustanawia¢ kar¢ grzywny dla osob $wia-
domie dokonujacych zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych
informacji¥. Inng kwestia moze by¢ odpowiedzialnos¢ karna za ewentualne
zniestawienie w zwigzku z ujawnieniem publicznym. W tym zakresie nalezy
opowiedzie¢ si¢ za zniesieniem kary pozbawienia wolno$ci zgodnie z rezolu-
cja Rady Europy®.

8 Zob. G. Bargain, Shortcomings in the Workplace Whistleblower Protection in France:
What to Expect from the Transposition of Directive 2019/1937? [w:] Towards a Better
Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia,
red. D. Skupien, £6dz 2021.

Por. art. 23 ust. 2 Dyrektywy UE o ochronie sygnalistéw. Podobnie obywatelski projekt
polskich organizacji pozarzadowych ustawy o ochronie sygnalistow (art. 24), https://www.
sygnalista.pl/projekt-ustawy/ (dostep: 30.06.2021 r.).

% Zob. Rezolucja Rady Europy 1577 (2007), zatytutowana “Towards decriminalisation of

defamation.”
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Podsumowanie

Opracowujac postulaty legislacyjne w ramach Grantu WhistlePro dla panstw
Grupy Wyszehradzkiej, Francji i Stowenii kierowaliSmy si¢ celem, aby przy-
szte regulacje zwigkszaty poczucie bezpieczenstwa sygnalisty przed ujawnie-
niem tozsamosci, zapewniaty ochrong stosunku zatrudnienia i innych relacji
biznesowych sygnalisty oraz eliminowaty niepewnos$¢ co do instytucji wtasci-
wej dla dokonania zgtoszenia. Wazne jest, aby ochrona byla rowniez zapew-
niona w przypadku ujawnienia publicznego. Temu ma stuzy¢ jasne sprecyzo-
wanie warunkow skorzystania z mozliwo$ci ujawnienia publicznego.

Niewatpliwie wprowadzenie mechanizméw, srodkéw ochrony osob zgla-
szajacych naruszenia prawa w celu transpozycji Dyrektywy o ochronie sygna-
listow, a niekiedy rowniez wykraczajacych poza wyznaczone ramy, stanowi¢
bedzie obcigzenie finansowe dla panstwa oraz dla podmiotow, na ktore akty
implementujace Dyrektywe natoza obowiagzki. Wydaje si¢ jednak, ze obcia-
zenie to bedzie optacalne. Z pomoca odpowiednich kampanii spotecznych,
edukacyjnych prowadzonych przy udziale organizacji pozarzadowych powin-
no nastgpic ,,osmielenie” osob, ktére zauwazaja negatywne zjawiska w or-
ganizacji, w ktorej pracujg lub z ktoéra wspolpracuja, do sygnalizowania tych
naruszen w ramach odpowiednich kanatow. Z kolei, zapewnienie skutecznej
ochrony sygnalistom i wprowadzenie dolegliwych sankcji za utrudnianie sy-
gnalizowania i stosowanie odwetu, powinno zniechg¢ca¢ potencjalnych spraw-
coOw do dokonywania naruszen, co przyniesie niewatpliwe korzysci spote-
czenstwu catej Unii Europejskie;j.
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Monografia przedstawia wyniki badan przeprowadzonych przez miedzynarodowy zespot
ekspertow prawnych w ramach Grantu Wyszehradzkiego (Nr 21930021) nt. ,Ochrona sygnalistow
w miejscu pracy w panstwach Grupy Wyszehradzkiej, Francji i Stowenii (WhistlePro)”
finansowanego przez Miedzynarodowy Fundusz Wyszehradzki. Gtdwnym celem projektu byto
zbadanie uregulowania prawnego ochrony oséb ujawniajgcych nieprawidtowosci i naruszenia prawa
w przedsiebiorstwach oraz innych podmiotach prywatnych i publicznych w panstwach objetych badaniem,
a nastepnie ukazanie probleméw i zaproponowanie rozwigzan prawnych zwigzanych z transpozycja
do przepiséw krajowych dyrektywy Unii Europejskiej 2019/1937 z 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii.

Publikacja zawiera miedzy innymi analize dotyczgcg zakresu spraw mogacych stanowi¢ przedmiot
sygnalizacji, osob, ktére moga zostac uznane za sygnalistow i korzysta¢ z ochrony zwigzanej z ujawnianiem
naruszen, a takze innych podmiotéw objetych ochrong ze wzgledu na powiazanie z sygnalista, wewnetrznych
i zewnetrznych procedur i kanatéw sygnalizowania naruszen, prawnych Srodkdw wspierania sygnalistow
w ich dziataniach, ich ochrony przed odwetem za ujawnianie informacji, zapewnienia poufnosci tych
dziatan, a takze prawnej odpowiedzialnosci za stosowanie odwetu badz naruszanie obowigzkéw
wobec sygnalistow.

Powyzsze badania byty koordynowane przez Uniwersytet £édzki, Wydziat Prawa i Administracji we
wspotpracy z Uniwersytetem Karola w Pradze, Uniwersytetem KosSciota Reformowanego im. Gaspara
Karoliego na Wegrzech, Uniwersytetem w Mariborze, Uniwersytetem w Tours i Uniwersytetem Trnawskim
w Trnawie oraz z udziatem przedstawicieli innych osSrodkéw naukowych, instytucji publicznych, partneréw
spotecznych, organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, przedsiebiorstw i praktykow prawa.

Petny obraz badan przeprowadzonych w ramach projektu czytelnicy znajda w ksigzce pt. ,,Towards
a Better Protection of Workplace Whistleblowers in the Visegrad Countries, France and Slovenia”
opublikowanej przez Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego.

Publikacja adresowana jest do wszystkich zainteresowanych dziataniami majacymi na celu poprawe
sytuacji prawnej 0séb sygnalizujgcych naruszenia prawa w miejscu pracy.
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