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WSTEP

Zasada praworzadnosci stanowi fundament, na ktorym opiera si¢ porzadek prawny
Unii Europejskiej i Rzeczypospolitej Polskiej. Troska o poszanowanie prawa powinna
korelowa¢ z podejmowaniem odpowiedniej reakcji w przypadku dostrzezenia niepra-
widltowosci, za$ przyjmowana postawa — wynika¢ z dbatosci o dobro wspélne i poczu-
cia odpowiedzialnosci za los wspoltworzonej wspdlnoty. Powyzsze zadanie wymaga
od wiladz publicznych stworzenia odpowiednich gwarancji ochronnych dla sygnali-
stow ze wzgledu na ryzyko wystapienia dzialan odwetowych. Prawodawca europejski
uwzgledniajac te zagrozenia, przejawia dbalos¢ o standardy ochronne. Na przestrzeni
lat wydano nieliczne sektorowe akty prawne w celu zabezpieczenia statusu prawnego
0s0b zglaszajacych nieprawidtowosci w poszczegdlnych obszarach zycia spotecznego.
Za krok milowy nalezy uzna¢ wejscie w zycie dyrektywy Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2019/1937 223.10.2019 r. w sprawie ochrony osob zgtaszajacych naruszenia
prawa Unii, tzw. dyrektywy o ochronie sygnalistow. Akt ten podlega obowigzkowe;j
implementacji do krajowych porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich w terminie
do 17.12.2021 r.

Czas implementacji dyrektywy stanowi odpowiedni moment na podjecie refleksji na-
ukowej wokot problematyki ochrony sygnalistow. W tej pracy przygotowano 24 artykuly,
w ktorych zawarto wiele propozycji de lege ferenda. Mamy nadzieje, ze wyniki analiz
Autoréw beda impulsem do prowadzenia dalszych badan naukowych, sprzyjajac roz-
wiazywaniu probleméw prawnych, z ktérymi mierzg si¢ praktycy w stosowaniu poszcze-
golnych norm. Zréznicowany zakres merytoryczny wywodow obejmujacy rozwazania
ogolnoteoretyczne, jak rowniez praktyke stosowania prawa, stanowi naszym zdaniem
dodatkowy walor opracowania.

Publikacja zawiera teksty dotyczace problematyki ochrony sygnalistow w perspektywie
prawa obowigzujacego oraz prawa dawnego. Tematyka opracowan jest zdyferencjali-
zowana i dotyczy nie tylko prawa polskiego, lecz takze wybranych obcych porzadkow
prawnych. W naszym przekonaniu kompleksowe spojrzenie na zagadnienie ochrony
sygnalistow wymaga analizy obowigzujgcych regulacji, a takze uwzglednienia perspek-
tywy historycznoprawnej, co znajduje odzwierciedlenie w publikacji. Nalezy bowiem
podkresli¢, ze sygnalizacja naruszen prawa, a takze ochrona zgtaszajacych nieprawid-
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fowosci nie jest nowym zjawiskiem, gdyz na przestrzeni stuleci zmienialy sie¢ w tym
zakresie instytucje prawne i sposoby ich uregulowania.

Teksty w niniejszej ksigzce przygotowane zostaly przez specjalistow réznych galezi
prawa, dzigki czemu ma ona charakter interdyscyplinarny. Jest to pierwsza na polskim
rynku prawniczym publikacja tego typu. Wierzymy, ze teksty w niej zawarte moga zain-
teresowac przedstawicieli nauki prawa oraz praktykow prawa, a takze osoby zajmujace
sie compliance; niezaleznie od obszaru dzialania - zaréwno w sektorze prywatnym,
jak i publicznym. Niniejsza publikacja ma na celu zaspokojenie potrzeb poznawczych
specjalistow, a takze wszystkich zainteresowanych problematyka ochrony sygnalistow.

dr Beata Baran
dr Michat Ozdg

Krakéw-Warszawa, 6 grudnia 2020 r.
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Beata Baran

SRODKI OCHRONY SYGNALISTOW NA PODSTAWIE
DYREKTYWY 2019/1937 (TZW. DYREKTYWY
O OCHRONIE SYGNALISTOW)

1. Wprowadzenie

Ochrona sygnalistow stala si¢ jednym z najbardziej aktualnych wyzwan, przed jakimi
stang w ciggu najblizszych miesigcy podmioty prawa prywatnego i prawa publicznego
w Unii Europejskiej ze wzgledu na implementacje tzw. dyrektywy o ochronie sygnali-
stow. Nalezy zwrdci¢ uwage, iz do tej pory ochrona whistleblowera w prawie unijnym
miala charakter epizodyczny badz nie bylo jej wcale'. Osig i rdzeniem nowej regulacji
jest kwestia wdrozenia odpowiednio uksztaltowanego systemu zgtaszania nieprawid-
fowosci powiazana z prawnymi gwarancjami ochrony sygnalistow. Kwestia sygnali-
zacji nieprawidtowosci uznawana jest za jedno z najistotniejszych wyzwan, z ktérym
spotkajg si¢ zaréwno podmioty prawa prywatnego (przedsigbiorstwa, korporacje), jak
i podmioty ze sfery prawa publicznego®. W niniejszym opracowaniu skoncentruje sie
na zagadnieniu mechanizméw ochrony osob zglaszajacych nieprawidtowosci, czyli
zakazie dzialan odwetowych, $rodkach ochrony przed dzialaniami odwetowymi oraz
srodkach wsparcia dla sygnalistow.

Na wstepie warto podkresli¢, iz w zakresie srodkow ochrony sygnalistow mamy do
czynienia z podziatem dychotomicznym na obszar dziatan o charakterze negatywnym
polegajacy na zakazie dziatan odwetowych wobec sygnalisty oraz obszar dzialan o cha-
rakterze pozytywnym, ktéry obejmuje dzialania majace charakter srodkéw wsparcia
i ochrony przed dziataniami odwetowymi wobec osoby zgtaszajacej nieprawidtowos¢.
Wszystkie te mechanizmy majg na celu wzmocnienie pozycji sygnalisty oraz mityga-
cje skutkow, ktore moga dziala¢ zniechecajaco na potencjalnych demaskatoréw. Brak

' D. Huseynova, K. Piperigos, Justice for justice: Protecting whistleblowers in the EU protection of whistleb-
lowers - the why and the how, http://transparency.eu/wp-content/uploads/2018/04/WB_Transparency-
Group-CoE-17-18.pdf (dostep: 7.07.2020 r.).

% Por. International Handbook on Whistleblowing Research, red. A.]. Brown, Cheltenham 2014, s. 1.
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wyraznego zakazu prawnego dziatan odwetowych mégltby doprowadzi¢ do tzw. efektu
mrozacego, z ktérym mamy do czynienia w sytuacji, kiedy formalnie zadna norma praw-
na nie ogranicza jednostki, jednak zarazem wspotistniejace regulacje normatywne lub
praktyka ich stosowania sprawiaja, ze korzystanie z danego uprawnienia jest ryzykowne
lub nieoptacalne, zwlaszcza ze wzgledu na niejasnos¢ co do zagrozenia sankcja®. Stad
tez, zgodnie z analizowana dyrektywa nalezy zapewni¢ $rodki ochrony zaréwno przed
bezposrednimi, jak i posrednimi formami dziatan odwetowych.

2. Zakres podmiotowy

Analize kwestii sSrodkéw ochrony sygnalistow przeprowadze pod katem podmiotowym
— tzn. wobec kogo moga by¢ one stosowane, i przedmiotowym - tzn. jakie dziatania lub
zaniechania przewidziane sg nowej dyrektywie. W zakresie podmiotowym nalezy od-
nie$¢ sie zardbwno do podmiotéw podlegajacych ochronie, jak i tych, ktére zobowigzane
sa do rozciagniecia parasola ochronnego nad informatorami. Pierwszy problem stanowi
okreslenie, kogo mozna zakwalifikowa¢ jako whistleblowera na kanwie dyrektywy*.
W tej kwestii nalezy odwota¢ sie do art. 4 dyrektywy 2019/1937, ktory stanowi o zakre-
sie podmiotowym przewidzianej ochrony, bedac niejako rdzeniem catej analizowane;j
regulacji. Zgodnie z brzmieniem przywotanego przepisu ochrona prawna odnosi si¢ do
0s6b dokonujacych zgloszenia, ktore pracuja w sektorze prywatnym lub publicznym
i ktore uzyskaly informacje na temat naruszen w konteksécie zwigzanym z pracg®. Przy-
toczona definicja wskazuje na relatywnie szeroki zakres osob podlegajacych ochronie,
za$ dalsze wyliczenia stanowig jedynie egzemplifikacje i minimalny zakres podmiotow,
ktore sg objete ochrong, na co wskazuje uzycie zwrotu ,,w tym co najmniej”. Tym samym,
dyrektywa nie przewiduje katalogu zamknigtego w zakresie podmiotowym. De lege
lata brak jest dyferencjacji sygnalistow z uwagi na posiadane obywatelstwo unijne lub
jego brak. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, iz celem wspdlnotowego prawodawcy,
co tez zostalo wyartykulowane bezposrednio w motywach preambuly dyrektywy, jest
zapewnienie ochrony wszystkim osobom powiazanym, w szerokim znaczeniu, z organi-
zacja, w ktorej doszlo do naruszenia®. Oznacza to, iz implementacja do prawa krajowego

* Por. W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wigcek, Prawa czlowieka, Warszawa 2018, s. 42.

* Por. na temat zakresu podmiotowego projektu Dyrektywy w sprawie ochrony osob zgtaszajacych na-
ruszenia prawa Unii L. Kobron-Gasiorowska, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony
0s0b zglaszajgcych naruszenia prawa Unii (Whistleblowing) - jej wyptyw na polskie prawo pracy - wybrane
uwagi [w:] R6znorodnos¢ w jednosci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spo-
tecznej. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red. B. Godlewska-Bujok,
K. Walczak, Legalis 2019.

* Por. takze B. Baran, Whistleblowers’ protection: legal consequences [w:] Criminal Law Aspects of the Pro-
tection of the Financial Interests of the European Union with particular emphasis on the national legislation on
tax fraud, corruption, money laundering and criminal compliance with reference to cybercrime, red. A. Farkas,
G. Dannecker, J. Jacso, Budapest 2019.

¢ Por. pkt 37 preambuty dyrektywy 2019/1937.
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powinna zapewni¢ minimalny standard (katalog) podmiotéw objetych ochrona, zas
jego rozszerzenie stanowi fakultatywne i rekomendowane dziatanie”.

Katalog podmiotéw otwiera niejako najszersza grupa objeta ochrong, ktdra stanowia
osoby posiadajace status pracownika, w tym urzednicy stuzby cywilnej. Umiejscowienie
tej kategorii jako pierwszej mozna uzasadni¢ faktem, iz najczesciej to wlasnie pracow-
nicy zglaszaja nieprawidlowosci w organizacji®. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage,
iz zgodnie z wolg unijnego prawodawcy, do tego katalogu zostali zaliczeni réwniez
samozatrudnieni. W tym kontekscie stuszna wydaje sie konstatacja, iz wyliczenie to
koreluje z europejska autonomiczna koncepcja pracownika’. Odrebna kategorie unijny
prawodawca przewidzial dla wspdlnikéw lub akcjonariuszy podmiotéw korporacyj-
nych, a takze oséb bedacych czlonkami organéw administrujacych, zarzadzajacych
badz nadzorczych przedsigbiorstwa. Oznacza to, iz ochronie podlega¢ bedzie zaré6wno
interim manager zatrudniony w ramach umowy cywilnoprawnej, jak i powolany przez
walne zgromadzenie czlonek rady nadzorczej. Ponadto, parasol ochronny zostat roz-
postarty takze nad wolontariuszami i stazystami, co oznacza, ze sygnalista nie musi
pozostawa¢ w zadnym stosunku prawnym opartym na wynagrodzeniu. Co istotne,
w dyrektywie ujete zostaly takze osoby, ktére pracuja pod nadzorem i kierownictwem
wykonawcdw, podwykonawcow i dostawcdw. Oznacza to, iz w ramach tancucha po-
wigzan pomiedzy sygnalistg i organizacja, w ktorej doszlo do zgtoszenia fraudu, moze
zachodzi¢ wielostopniowa zalezno$¢. W tej sytuacji wlasciwe wydaje si¢ pytanie, kto
bedzie zobowigzany do ochrony sygnalisty: czy tylko podmiot pierwszego stopnia,
do ktorego zostato zgloszone naruszenie, czy takze wykonawca (podmiot drugiego
stopnia) oraz podwykonawca (podmiot trzeciego stopnia), u ktérego zatrudniony jest
zglaszajacy. Majac na uwadze wykladnie celowosciows, stoje na stanowisku, iz ochrona
sygnalisty powinna zachodzi¢ na kazdym ze wskazanych ogniw fancucha powigzan, tak
aby w jak najszerszym zakresie zostala zrealizowata funkcja zabezpieczajgca w stosun-
ku do informatora. Ponadto, ochronie winny podlega¢ takze same spétki-wykonawcy
i spotki-podwykonawcy w zwigzku z dyrektywa ochrony podmiotéw prawnych. Unijny
prawodawca nie dyferencjalizuje podmiotdw o statusie podwykonawcow i kontrahentéw
z uwagi na charakter stosunku prawnego taczacego z podmiotem, w ktérym zostata
zgloszona nieprawidlowos¢!?, w konsekwencji nie jest istotne z perspektywy whistleblo-
wera, czy jest on zatrudniony np. u franchyzobiorcy czy tez w podmiocie wykonujagcym
swoje ustugi w ramach umowy o roboty budowlane. Tym samym, lege non distinguente,

7 Niezaleznie warto zaznaczy¢, iz motywy preambuly dyrektywy nie sa objete zakresem transpozycji,
wiecej na ten temat zob. J. Maénicki, Metody transpozycji dyrektyw, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017/8, s. 5.

8 Report to the Nations 2020. Global study on occupational fraud and abuse, Association of Certified
Fraud Examiners, s. 19.

° Wiecej na ten temat zob. J. Unterschiitz, Europejska autonomiczna koncepcja pracownika, ,,Monitor
Prawa Pracy” 2020/4, s. 36.

1 Podobnie takze H. Szewczyk, Whistleblowing w zaktadzie pracy w swietle nowej dyrektywy 2019/1937
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie 0sob zglaszajgcych naruszenia prawa Unii, ,Praca i Zabez-
pieczenie Spofeczne” 2020/2, s. 5.
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prezentuje stanowisko, iz do ochrony sygnalisty zobowigzane s wszystkie podmioty
polaczone fancuchem zalezno$ci.

Istotnym zagadnieniem, na ktére warto zwrdci¢ uwage, jest powigzanie temporalne
w kontekscie sytuacji zatrudnieniowej sygnalisty, tzn. dokonanie zgloszenia w okresie
rekrutacji i przed zawarciem odpowiedniego stosunku prawnego, w czasie wlasciwego
zatrudnienia wraz z okresem wypowiedzenia oraz po zakonczeniu stosunku zobowig-
zaniowego pomiedzy sygnalistg a organizacja. Dyrektywa 2019/1937 rozcigga ochrone
na osoby, ktore zglosily nieprawidlowosci na kazdym ze wskazanych stadiéw procesu
zatrudnienia. W praktyce watpliwoéci moze budzi¢ wykazanie dzialania w dobrej wierze
przez sygnaliste, ktdrego stosunek pracy zostal zakoniczony (np. w przypadku zwolnienia
grupowego i trudnos$ci w znalezieniu zatrudnienia w danym regionie).

Zakres podmiotowy dyrektywy jest takze rozciagniety ,w stosownych wypadkach” na
trzy kolejne kategorie podmiotowe, ktdre sa posrednio zwigzane z sygnalistg. Przed ich
analizg warto zwrdci¢ uwagg, iz przewidziana dla nich ochrona ma niejako charakter
wzgledny, na co wskazuje uzycie wyrazenia ,w stosownych wypadkach”, ktore nie zostato
zdefiniowane w przedmiotowej regulacji. W moim przekonaniu, zagadnienie to powinno
by¢ interpretowane zgodnie z zasadg stusznosci. Na tym tle powstaje zatem problem, kto
podlega ochronie, pomimo braku bezposredniego zglaszania nieprawidtowosci. Do tej
kategorii nalezg osoby, ktére pomagaja sygnaliscie, np. osoby, ktore dostarczyly sygna-
liscie brakujacych materialéw do skonstruowania zgloszenia badz udzielily informacji
na temat metod generowania fraudéw. Do tej grupy zaliczy¢ mozna takze klientow lub
ustugobiorcéw, ktdrych dzialania pozwolity na przygotowanie i dokonanie zgloszenia.
Druga grupe stanowia ci, ktérzy majac status osob trzecich, moga do$wiadczy¢ dzia-
tan odwetowych w kontekscie zwigzanym z praca — np. wspolpracownicy lub krewni
zglaszajacych. Jako egzemplifikacje takiej sytuacji mozna wskaza¢ odmowe dostepu do
szkolen dla calego zespolu, z ktdrego wywodzi si¢ sygnalista, lub tez rozpowszechnianie
nieprawdziwych informacji na temat wspotmalzonka sygnalisty, ktory jest zatrudniony
u innego przedsiebiorcy w tej samej branzy. Do ostatniej z przewidzianych w dyrek-
tywie kategorii nalezy grupa podmiotéw prawnych stanowiacych wlasnos¢ sygnalisty,
pracodawce sygnalisty lub w inny sposdb powigzanych w kontekscie pracy z sygnalista.
Oznacza to, iz zaréwno wykonawca, jak i podwykonawca jako podmiot stosunkdw
gospodarczych winien zosta¢ objety ochrona, kiedy to jego pracownik zglosi niepra-
widlowos¢ zachodzaca w podmiocie pierwszego stopnia.

3. Zakaz dziatan odwetowych w stosunku do sygnalistow

Analize pod katem przedmiotowym rozpoczne od pierwszej z wyrdznionych wezeéniej
grup srodkéw ochronnych w stosunku do sygnalistow, ktorg tworza zakazy dziatan od-
wetowych. Unijny prawodawca zawarl w dyrektywie ich otwarty katalog. Jednocze$nie,
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zgodnie z brzmieniem omawianego aktu prawa unijnego, warto podkresli¢, iz zakaz
obejmuje wszelkie formy dziatan odwetowych, co oznacza, iz nie jest on zawezony
do odwetu sensu stricto, jak np. obnizenie wynagrodzenia sygnalisty, ale takze do po-
$rednich form odwetu - takich jak np. grozby tych dzialan oraz préby czy usitowanie
ich podjecia. W moim przekonaniu do tego katalogu mozna takze wlaczy¢ stadium
przygotowania do odwetu, jak np. celowa zmian¢ wewnetrznej polityki awansowej,
ktdrej nowe brzmienie bedzie skonstruowane w sposdb uniemozliwiajacy sygnaliscie
skorzystanie z przewidzianej w niej $ciezki kariery. Co istotne, aby doszto do zachowan
o charakterze odwetowym, wymagany jest zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy
zgtoszeniem nieprawidlowosci oraz niewtasciwym traktowaniem (reperkusjami) wobec
sygnalisty'!. W literaturze podnosi sig, iz definicja odwetu powinna mie¢ szeroki zakres
przedmiotowy, ktéry obejmuje ,wszelkie dziatania lub zaniechania majace miejsce
w konteksécie zwigzanym z pracg, ktore przynosza szkode”?. Z argumentu lege non
distinguente wywodze¢ konstatacje, ze katalog zakazanych $rodkow odwetowych obej-
muje zarowno dzialania, jak i zaniechania. Formy odwetu wskazane przez unijnego
prawodawce mozna scharakteryzowa¢ jako te nalezace do obszaru prawa zatrudnie-
nia, powigzane z odpowiedzialnoscig kontraktowy i deliktows, a nawet takie, ktore
maja charakter administracyjnoprawny — zwigzane z zezwoleniami i licencjami. Do
pierwszej ze wskazanych kategorii zaliczam dziatania powigzane z kwestig zakonczenia
stosunku pracy, takie jak jego wypowiedzenie czy tez nieprzedtuzenie umowy o prace
na czas okreslony. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz obecnie polskie prawo jedynie
w sposob fragmentaryczny i niejako posredni chroni sygnaliste. Jako przyktad w tym
miejscu mozna wskaza¢ ochroneg pracownika zglaszajacego zarzut dyskryminacji badz
tez anonimowo$¢ pracownika informujacego o nieprawidlowosciach w miejscu pra-
cy wyznaczone do tego organy, tj. Panstwowa Inspekcje Pracy'’. Terminologia uzyta
w dyrektywie nie jest koherentna z instytucjami polskiego prawa pracy, na co wskazuje
przyktadowo uzycie okreslenia ,,zwolnienie” (art. 19 lit. a dyrektywy 2019/1937), nie za$
rozwigzanie stosunku pracy. W ramach implementacji analizowanej regulacji unijnej
do krajowego porzadku prawnego, polskiego ustawodawce bedzie czekalo zmierzenie
sie z tym problemem w ramach odpowiedniej transpozycji norm dyrektywy. W ramach
podgrupy zakazanych dziatan odwetowych oscyluja te zwigzane ze zmiang warunkow
pracy i placy, jak np. zmiana stanowiska na nizsze (degradacja w hierarchii stuzbowej)
czy tez obnizenie wynagrodzenia. Nastepna subkategoria odnosi si¢ do kwestii stoso-
wania $rodkéw zwigzanych z odpowiedzialnoécig dyscyplinarng sygnalisty, jeszcze zas
kolejna podgrupa form odwetu dotyczy zakazu dyskryminacji, mobbingu oraz niespra-
wiedliwego traktowania. Zgodnie z brzmieniem unijnej regulacji, takze zachowania

" Por. podobnie H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 7.

12" Por. A. Dral, Ochrona pracownikéw przed dziataniami odwetowymi pracodawcy w swietle miedzynaro-
dowego i polskiego prawa pracy [w:] Prawo pracy w Swietle proceséw integracji europejskiej. Ksiega Jubileuszowa
Profesor Marii Matey-Tyrowicz, red. J. Wratny, M.B. Rycak, Warszawa 2011, s. 477.

3 Por. M. Wujczyk, Podstawy whistleblowingu w polskim prawie pracy, ,Przeglad Sejmowy” 2014/6,
https://sip.lex.pl/#/publication/151195223 (dostep: 7.07.2020 r.).
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polegajace na stosowaniu przymusu, zastraszania lub wykluczenia w miejscu pracy
stanowig zakazany sposob postepowania ze zglaszajacym nieprawidlowosci.

Drugi obszar dzialan odwetowych powigzany jest z odpowiedzialnoscia cywilnopraw-
ng. Dyrektywa unijna w szczegdlnoéci wskazuje na naruszenie dobr osobistych, w tym
nadszarpniecie reputacji zawodowej lub umieszczenie na nieformalnej czarnej liscie, co
uniemozliwi w przysztosci znalezienie zatrudnienia w danym sektorze. Do tej kategorii
zaliczy¢ mozna szkody finansowe po stronie sygnalisty, zwigzane np. z utratg dochodu,
czy inne szkody gospodarcze (np. wynikajace z utraty przez demaskatora materiatow
zakupionych na poczet realizacji umowy cywilnoprawnej przez sygnaliste). Takze w tym
obszarze umiejscowi¢ mozna kwestie wczesniejszego rozwigzania lub wypowiedzenia
umowy cywilnoprawnej (np. umowy o $wiadczenie ustug lub umowy franchisingowe;j
obejmujacej sprzedaz towardw lub ustug). Wskazana kategoria moze by¢ szczegolnie
istotna z perspektywy kontrahentéw oraz innego rodzaju partneréw biznesowych, ktorzy
zdecyduja si¢ na zgloszenie nieprawidlowosci.

Odrebna podgrupe stanowia srodki o charakterze administracyjnoprawnym. Mozna do
nich zaliczy¢ odebranie licencji lub zezwolenia, jak np. cofniecie licencji na wykonywanie
krajowego transportu drogowego — tzw. licencji taksdwkarskiej - czy tez odebranie prawa
wykonywania zawodu maklera. Podsumowujgc ten watek, nalezy zauwazy¢, iz katalog
przedstawiony przez unijnego prawodawce, mimo ze szeroki, pozostawia mozliwo$¢ jego
uzupelnienia o nieprzewidziane formy odwetu w ramach regulacji prawa krajowego.

4. Srodki ochrony przed dziataniami odwetowymi

Kluczowym zagadnieniem w ramach ochrony sygnalistow sg przewidziane w dyrektywie
srodki majgce na celu ochrone przed dzialaniami odwetowymi. W kazdym przypadku
powinny by¢ one dostosowane do rodzaju zastosowanego srodka odwetowego™*. W moim
przekonaniu §rodki te mozna uszeregowac w ramach trzech kategorii, tj. Srodkéw o cha-
rakterze materialnoprawnym, srodkéw o charakterze proceduralnym oraz srodkéw
o charakterze hybrydowym - zaréwno materialnoprawnym i proceduralnoprawnym.
Przyjete kryterium podzialu oparte jest na charakterze poszczegdlnych norm prawnych.
Do pierwszej grupy, srodkéw materialnoprawnych, zaliczy¢ mozna klauzule wylacze-
nia odpowiedzialnosci sygnalisty, takze w przypadku ujawnienia publicznego (np. do
mediéw). Podobnie, mamy do czynienia z wytaczeniem odpowiedzialnosci sygnalisty
w sytuacji uzyskania przez niego informacji, ktdre stanowia przedmiot zgloszenia (np.
poprzez zapoznanie si¢ z korespondencja mailowg wspotpracownikéw). Analiza kwestii
zwolnienia z odpowiedzialno$ci whistleblowera w kontekscie preambuly do dyrektywy
moze doprowadzi¢ do konstatacji, iz zwolnienie to dotyczy odpowiedzialno$ci cywilnej

" Por. H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 9.
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iadministracyjnej'. Warunkiem objecia sygnalisty ochrona s jego uzasadnione podsta-
wy co do tego, iz ujawnienie danych informacji jest niezbedne do zgtoszenia naruszenia
zgodnie z postanowieniami i procedurami przewidzianymi w analizowanej regulacji.

Dyrektywa 2019/1937 dokonata wylaczenia odpowiedzialnosci sygnalisty w sytuacji
uzyskania informacji objetych zgtoszeniem lub dostepu do informacji objetych zgtosze-
niem, jesli uzyskanie lub dostep do danych nie stanowi odrebnego czynu zabronionego.
W przypadku, gdyby dostep sygnalisty do danych objetych zgloszeniem realizowat
znamiona czynu zabronionego, kwestia odpowiedzialnosci karnej podlega rozstrzyg-
nieciu na gruncie norm prawa krajowego. W ramach materialnoprawnych mechani-
zmow ochrony sygnalistow wskazane zostalo takze prawo do pelnego odszkodowania
za szkode poniesiong przez sygnaliste badz osoby go wspierajace. Od decyzji panstw
czlonkowskich zalezy, czy odszkodowanie bedzie nalezne zaréwno w sytuacji damnum
emergens, jak i lucrum cessans. Przyjete rozwigzania majg korelowac z regulacjami prawa
krajowego. Mozliwe jest takze ujecie kwestii zados¢uczynienia w ramach rekompensaty
za doznane przez sygnaliste szkody niemajatkowe. Istotne jest, zgodnie z duchem dy-
rektywy, aby przyznana kompensata stanowila rzeczywiste i skuteczne odszkodowanie
lub zados¢uczynienie, w sposoéb proporcjonalny'® do doznanej szkody — materialnej
badz niematerialne;.

W zakresie mechanizméw proceduralnych w pierwszej kolejno$ci nalezy podkresli¢,
iz w prowadzonych postepowaniach - zaréwno sadowych, jak i pozasadowych - syg-
nalista nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci, jezeli ujawnienie sygnalizacyjne zostalo
przeprowadzone zgodnie z postanowieniami dyrektywy. Sytuacja ta, jak tekstualnie
statuujg normy dyrektywy, dotyczy m.in. naruszenia tajemnicy przedsiebiorstwa, na-
ruszenia praw autorskich, zniestawienia, a takze roszczen cywilnoprawnych. Ponadto,
sygnalista ma prawo wystapi¢ z wnioskiem o umorzenie postepowania, wskazujac jako
jego podstawe dokonane zgtoszenie lub ujawnienie publiczne. Warunek do skorzystania
z tego ostatniego mechanizmu prawnego stanowi uzasadnione przekonanie sygnalisty, iz
ujawnienie to jest niezbedne do zgloszenia nieprawidlowosci zgodnie z sama dyrektywa.

W zakresie srodkow, ktore moga mie¢ charakter heterogeniczny - tzn. moga one doty-
czy¢ zardwno obszaru prawa materialnego, jak i prawa procesowego — unijny prawodaw-
ca ujal tzw. srodki zaradcze (tymczasowe $rodki zabezpieczenia). Przykladowo mozna
wskaza¢ wsrdd nich te majace status tymczasowych srodkéw ochrony prawnej podczas
toczacego sie postepowania sadowego. Obszar ten mozna okresli¢ jako pozostawiony
do wypelnienia w ramach krajowych instrumentéw prawnych. Jako przyktad srodkow
zaradczych funkcjonujgcych na gruncie krajowych rozwigzan prawnych mozna wskaza¢

!> Por. D. Lewis, The EU Directive on the Protection of Whistleblowers: A Missed Opportunity to Establish
International Best Practices?, ,E-Journal of International and Comparative Labour Studies” 2020, vol. 9,
no. 1, s. 14.

!¢ Por. pkt 95 preambuly dyrektywy 2019/1937.
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brytyjska instytucje przywrdcenia whistleblowera do pracy, na jego wniosek, podczas
toczacego sie postepowania sadowego'”. W moim przekonaniu de lege ferenda w polskim
systemie prawnym wiasciwe byloby rozszerzenie przedmiotowej ochrony w zakresie
tymczasowych $rodkéw ochrony prawnej takze na postgpowania administracyjne, tak
aby zapewnic sygnaliscie szerokie spectrum parasola ochronnego. Podobnie, w ramach
transpozycji dyrektywy do porzadku krajowego powinna zosta¢ doprecyzowana kwestia
srodkéw zaradcezych, réwniez na plaszczyznie prawa materialnego.

De lege ferenda postuluje, aby do srodkéw ochrony sygnalistow zaliczy¢ takze te, ktore
nie zostaly ujete wprost w samej dyrektywie, za$ moga doprowadzi¢ do oczekiwanego
rezultatu, np. kwestia ochrony tozsamosci sygnalisty na etapie postepowania sagdowego
badz udzielenie wsparcia finansowego w postaci niezasadzania kosztéw sadowych po
stronie sygnalisty.

Kolejny obszar zwigzany z mechanizmami ochronnymi statuuje instytucja srodkéw
wsparcia dla sygnalisty’®. Mozna je zdefiniowac¢ jako instrumenty ochrony posrednie;j.
Jest to plaszczyzna, ktora w moim przekonaniu pozostaje do zagospodarowania nie
tylko przez dzialania o charakterze publicznym, ale takze przez odpowiednie wsparcie
- np. grantowe trzeciego sektora — samych organizacji pozarzadowych czy tez np. funk-
cjonujacych w ich ramach poradni prawnych $§wiadczacych nieodptatng pomoc prawna.
Zgodnie z analizowang dyrektywa od decyzji panstw cztonkowskich zalezy, kto bedzie
udzielal srodkéw wsparcia — czy bedzie sie to odbywalo przez tzw. centrum informacyjne
czy przez jeden niezalezny organ administracyjny.

Same za$ srodki wsparcia mozna scharakteryzowac jako z jednej strony dziatania in-
formacyjne i poradnictwo prawne, szczegolnie na etapie przed dokonaniem zgloszenia,
z drugiej zas strony jako pomoc prawng na etapie toczacych sie postepowan karnych lub
cywilnych zgodnie z prawem unijnym i krajowym. Srodki wsparcia ujete w dyrektywie
obejmujg takze skuteczng pomoc prawng oferowang ze strony wlasciwych organéw
— ktora jak wskazuje dyrektywa, moze przejawiaé sie cho¢by w formie wydawania
zaswiadczen, iz dana osoba kwalifikuje si¢ do objecia ochrong.

5. Podsumowanie

Podsumowujac watek srodkéw ochrony sygnalistéw na bazie nowej dyrektywy unijnej,
podkreslenia wymaga, iz zgodnie z normami zawartymi w samym analizowanym akcie
zakazane jest zrzeczenie si¢ przewidzianej w niej ochrony. Nie mozna tego dokonac ani
w formie kontraktowej (np. w ramach warunkdow pracy i placy), ani w formie regulacji
wewnatrzzakladowych, np. w ramach obowiazujacych polityk wewnetrznych. Podkresli¢

17" Por. Committing to Effective Whistleblower Protection, OECD Publishing, Paryz 2016, s. 86.
18 Por. takze na ten temat D. Lewis, The EU Directive..., s. 17.
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nalezy, iz dyrektywa pozostawia szeroki wachlarz mozliwosci dla panstw cztonkow-
skich do ustanowienia sankcji majacych na celu zniechecenie do dziatan i zaniechan
stanowigcych odwet wobec sygnalizujacych nieprawidtowosci. Jednocze$nie unijny
prawodawca wymaga, aby implementujacy zapewnili skuteczne, proporcjonalne i od-
straszajace sankcje wobec tych, ktorzy potencjalnie mogliby (zaréwno osoby fizyczne,
jak i osoby prawne) skierowac retorsje wobec whistleblowera.

Konkludujac, stwierdzam, ze szeroki wachlarz $srodkéw ochronnych dla sygnalistow,
ktory zawarty jest w dyrektywie, stanowi punkt wyjscia dla prawodawcéw krajowych
do samej implementacji, a takze statuuje minimalny standard ochrony, ktére to moga
zosta¢ podwyzszone w ramach regulacji krajowych. Ich zakres przedmiotowy powinien
skutecznie chroni¢ interesy sygnalisty.
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tukasz taguna

STATUS PRAWNY SYGNALISTY NA GRUNCIE
DYREKTYWY 2019/1937

1. Wstep

W dniu 23.10.2019 r. zostata przyjeta dyrektywa 2019/1937 nakladajaca na przedsie-
biorcéw i instytucje publiczne obowigzek ochrony sygnalistow. Do tej pory instytucja
sygnalisty byla jedynie §ladowo uregulowana w polskim systemie prawnym'. Zadna
z ustaw nie reguluje pozycji sygnalisty w sposob kompleksowy, a funkcjonujace przepisy
to regulacje partykularne wlasciwe do stosowania w waskich sektorach.

Dyrektywa o ochronie sygnalistow diametralnie zmienia ten stan prawny, bowiem
wprowadza odpowiednie mechanizmy zglaszania nieprawidlowosci, jednoczesnie za-
pewniajac ochrone osobom je zgtaszajacym.

Na gruncie dyrektywy sygnalisci dziatajg na trzech plaszczyznach. Pierwsza z nich to
informowanie w sposéb publiczny o naduzyciach zauwazonych w podmiocie zatrud-
niajacym. Kolejng plaszczyzng informowania o naduzyciach sg zewnetrzne kanaly
majace na celu dotarcie wiadomosci do wladz publicznych. Ostatnia, trzecia plasz-
czyzna, zwigzana jest ze zglaszaniem naduzy¢ na podstawie wewnetrznych kanaléw
funkcjonujacych u pracodawcy.

W mojej ocenie kazda plaszczyzna wigze sie z innymi celami dzialania osoby zglasza-
jacej naduzycia. Niemniej, wspolnym mianownikiem wszystkich dziatan sygnalistow
dzialajacych w imieniu i na rzecz panstwa (bowiem wystepuja w ochronie interesu
publicznego) jest to, ze wypelniajg oni w istocie funkcje publiczng. Wobec tego, nalezy
przyjac, ze osoby zatrudnione bedace jednoczesnie sygnalistami wystepuja w stosunku
do podmiotu zatrudniajgcego jako emanacja wladzy panstwa. W konsekwencji, jako

! Zob. ustawa z 16.04.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1010 ze zm.)
lub ustawa z 1.03.2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu (Dz.U. z 2020 r.
poz. 971 ze zm.).
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podmiot publiczny, sygnalista w istocie pelni zadania funkcjonariusza publicznego,
wobec tego, w mojej ocenie, ustawowa implementacja dyrektywy powinna w swym
zakresie dokona¢ rowniez nowelizacji wlasciwej normy Kodeksu karnego. Nie jest to
teza oczywista. Aby jej dowies¢, nalezy omowic kontekst regulacji, ratio legis dyrektywy
oraz funkcje zadan sygnalisty na poszczegdlnych plaszczyznach.

2. Ekonomiczno-spoteczny kontekst dyrektywy

W ciagu ostatnich lat problem ochrony oséb wskazujacych naduzycia staje si¢ coraz
bardziej popularny w calej Unii Europejskiej. Gléwne zadanie sygnalistéw polega na
zglaszaniu (sygnalizowaniu) dziatan bezprawnych i przypadkéw naduzywania prawa
w danej jednostce organizacyjnej. Do tych dzialan nalezy zaliczy¢ korupcje, naduzy-
cia finansowe, niedbalstwo lub zaniedbywanie obowigzkéw. Z badan dokonanych na
zlecenie Unii Europejskiej wynika?, ze 81% Europejczykow wskazalo, iz nie zglosito
przypadkow korupcji, ktorych doswiadczylo lub ktorych byto swiadkiem. Ponadto 85%
badanych uwaza, ze pracownicy bardzo rzadko zgtaszaja obawy dotyczace potencjal-
nego zagrozenia lub szkody dla spoteczenstwa ze strachu przed potencjalnymi konse-
kwencjami finansowymi lub prawnymi®. Z przytoczonych analiz wynika, Ze w samym
obszarze zamowien publicznych brak ochrony sygnalistéw naraza UE na straty rzedu
5,8-9,6 mld EUR rocznie.

Obecnie ochrona sygnalistow ma charakter rozdrobniony, a na szczeblu UE sygnalisci sa
objeci ochrong tylko w okreslonych sektorach. Zakres tej ochrony nie jest kompleksowy.
Dotychczas jedynie dziewie¢ krajow UE posiada regulacje dotyczaca ochrony sygnali-
stow, a sg to: Francja, Wegry, Irlandia, Wiochy, Litwa, Malta, Holandia, Stowacja oraz
Szwecja. Pozostate panstwa, w tym Polska, zobowigzane s3 na mocy wskazanej powyzej
dyrektywy do wprowadzenia odpowiednich regulacji do 15.05.2021 r.

Nadrzednym celem dyrektywy jest zapewnienie ochrony interesu publicznego po-
przez ochrone sygnalistow. Zapewnienie sygnalistom lepszej ochrony przelozy sie na
wzrost ogolnego poziomu ochrony pracownikéw zgodnie z celami Europejskiego filaru
praw socjalnych?, w szczegolnosci z zasadg uczciwych warunkdw pracy oraz ochrong
w przypadku zwolnienia. Celem dyrektywy jest zapewnienie ochrony zaréwno dla osob
$wiadczacych prace na podstawie umow niegwarantujacych pewnosci zatrudnienia, jak
i 0s6b $wiadczacych prace w kontekscie transgranicznym.

% http://ec.europa.eu/commfrontoflice/publicopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/instruments/
SPECIAL/ surveyKy/2176 (dostep: 29.12.2019 r.).

* http://ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=54254 (dostep: 29.12.2019 r.).

* https://ec.europa.eu/commission/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-union/
european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_pl (dostep: 11.01.2020 r.).
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Zapewnienie wysokiego, spdjnego poziomu ochrony osob uzyskujacych okreslone in-
formacje i zglaszajacych je w ramach petnionych obowigzkéw zawodowych, narazajac
sie na ryzyko odwetu w miejscu pracy, pomoze zabezpieczy¢ najszerzej rozumiane
prawa pracownicze.

Dyrektywa ustanawia ,,obowiagzek ustanowienia wewnetrznych kanaléw zgtaszania
nieprawidlowosci oraz wewnetrznych procedur przyjmowania zgloszen i podejmowania
dziatan nastepczych w zwiazku ze zgloszeniami”

Nowe regulacje dotycza zaréwno podmiotéw prywatnych, jak i publicznych.

Dyrektywa wskazuje, ze w jej rozumieniu za podmioty prywatne uwaza sie:
e podmioty zatrudniajgce co najmniej 50 osob;
e podmioty o rocznym obrocie handlowym lub rocznej sumie bilansowej w wyso-
kosci co najmniej 10 mIn EUR;
e podmioty dowolnej wielko$ci prowadzace dzialalno$¢ w obszarze ustug finanso-
wych lub podmioty narazone na ryzyko zwigzane z praniem pieniedzy lub finan-
sowaniem terroryzmu, zgodnie z uregulowaniami zawartymi w aktach UE.

Natomiast w rozumieniu dyrektywy za podmioty publiczne uwaza sie:
administracje panstwows;

administracje regionalna;

gminy powyzej 10 000 mieszkancow;

inne podmioty podlegajace prawu publicznemu.

Implementacja dyrektywy oznacza dla powyzszych podmiotéw konieczno$¢ uksztatto-
wania systemu zglaszania nieprawidtowosci (whistleblowing), opracowania odpowied-
niej polityki wewnetrznej, wyznaczenia osoby odpowiedzialnej za odbieranie zgloszen,
a takze podejmowania odpowiednich dzialan nastepczych.

Wszystkie powyzsze uwarunkowania wskazuja na donioslo$¢ omawianej materii.
Stad zasadne jest doglebne badanie przez polska nauke prawa instytucji przyjetych
w dyrektywie o ochronie sygnalistow. Wlasciwe okreslenie pozycji sygnalisty jest
kluczowe dla zrozumienia calej regulacji i pozwoli na odpowiednie ochrong interesu
publicznego.
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3. Ochrona interesu publicznego a dyferencjacja roli
sygnalisty

W mojej ocenie na gruncie dyrektywy 2019/1937 zasadne jest wyrdznienie trzech plasz-
czyzn, ktdre powinny zosta¢ zbadane. Wskazane plaszczyzny analizy zostaly skorelowane
z mozliwo$ciami dziatalnosci sygnalistow. Na potrzeby niniejszego tekstu wyrdzniam
plaszczyzny: largissimo, largo oraz stricte.

Plaszczyzna largissimo dotyczy ujawnienia naduzy¢ lub nieprawidlowoséci w sposéb
publiczny. Kolejno, plaszczyzna largo okresla ochrong z punktu widzenia informowania
zewnetrznych, w stosunku do pracodawcy, podmiotéw o odpowiednich nieprawid-
fowo$ciach, w szczegdlnosci organdéw panstwa. W ramach ostatniej z wyrdznionych
kategorii, tj. stricte, nalezy poddac¢ analizie wewnetrzne kanaly zgtaszania nieprawid-
fowosci i ochrone zagwarantowang sygnalistom w tych ramach. Kazda z opisywanych
plaszczyzn nakierowana jest na ochrone innych wartosci, wobec tego ich analiza powinna
by¢ dokonana osobno.

Plaszczyzna largissimo w istocie powigzania jest z warto$cia wolnosci stowa i wolnosci
mediéw. Sprawozdawczyni dyrektywy Virginie Roziere stusznie wskazata, ze ,,Niedawne
skandale, takie jak LuxLeaks, Panama Papers czy Football leaks rzucity $wiatto na to jak
niepewna jest dzis sytuacja sygnalistow. W przededniu wyboréw europejskich Parlament
zebrat sie, aby wysta¢ silny sygnal, ze wystuchal obaw obywateli i domaga sie solidnych
zasad gwarantujacych ich bezpieczenstwo™. Plaszczyzna ta ma znaczenie w sytuacji,
gdy zgloszenie do wlasciwych organdw nie skutkuje odpowiednimi dziataniami lub nie
moze do nich doprowadzi¢ (np. w wyniku zmowy miedzy tymi organami a sprawca
przestepstwa), lub w przypadku bezposredniego lub wyraznego zagrozenia dla interesu
publicznego, sygnali$ci mogg ujawni¢ sprawe publicznie, w tym poinformowac¢ o niej
media. Oznacza to réwniez ochrone sygnalistow, gdy staja si¢ oni Zrédtami informacji
dla dziennikarzy sledczych.

Na plaszczyznie largissimo sygnalisci informuja w istocie opini¢ publiczng o wlasci-
wych naduzyciach. Wydaje sie, ze to narzedzie powinno stanowic ultima ratio przy
dziataniach osob zglaszajacych naduzycia ze wzgledu na konsekwencje dla podmiotu
zatrudniajacego, u ktorego zostanie wskazane odpowiednie naduzycie. Sygnalisci wyste-
puja tutaj w roli osob alarmujacych opini¢ publiczng o nieprawidfowosciach. Niemniej,
nietrudno wyobrazic¢ sobie sytuacje, w ktdrej sygnalista ujawnia® potencjalne naruszenie
prawa, ktére po przeprowadzeniu odpowiedniego postepowania okaze sie informacja

* https://europarlament.pap.pl/pe-za-wzmocnieniem-ochrony-tzw-sygnalistow (dostep: 29.12.20191.).

¢ Pojecie ,ujawnia¢” nie jest jednoznaczne (por. Z. Cwigkalski [w:] Kodeks karny. Czgs¢ oglna. Tom
I. Czg$¢ 11. Komentarz do art. 53-116, red. W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2016, art. 60). Niemniej, na potrzeby
niniejszego tekstu przyjmuje, ze ,,ujawnia¢” oznacza kazde zachowanie polegajace na przekazaniu opinii
publicznej informacji o potencjalnym naruszeniu prawa Unii.
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nieprawdziwg’. Przy przyjeciu tezy, Ze sygnalista nie jest funkcjonariuszem publicznym,
roszczenia podmiotu zatrudniajacego realnie zostang ograniczone jedynie do zgdan
naprawienia szkody lub zado$¢uczynienia na podstawie przepisow ogolnych Kodeksu
cywilnego. Ponadto, w takim ukladzie na gruncie ustawy karnej sygnalista moglby
jedynie odpowiada¢ na podstawie norm dotyczacych zniestawienia (art. 212 k.k.) lub
zniewagi (art. 216 k.k.). Bez normatywnego przymiotu funkcjonariusza publicznego
odpowiedzialnos$¢ sygnalistow za falszywa informacje dotyczaca naduzy¢ bedzie je-
dynie iluzoryczna. Podkreslenia wymaga, ze oba przestepstwa $cigane s z oskarzenia
prywatnego.

Gdyby uzna, ze sygnalista jest funkcjonariuszem publicznym, to za jego zachowania
odpowiadalby Skarb Panstwa na podstawie art. 417 § 1 k.c. Diametralnie zmienia to
pozycje podmiotu zatrudniajacego, przenoszac charakter roszczenia z zadania opartego
na udowodnieniu winy® na plaszczyzne odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka®. Nato-
miast przy odpowiedzialnosci karnej natozenie na sygnaliste pozycji funkcjonariusza
publicznego pozwolifoby przypisa¢ mu odpowiedzialno$¢ réwniez za przestepstwa
popelnione przez zaniechanie (art. 2 k.k.). W takim ukfadzie na sygnaliste nalozony
zostatby bowiem prawny obowiazek zapobiegniecia skutkowi (np. w postaci malwersacji
finansowych). Wobec powyzszego, nie ma watpliwosci, ze na plaszczyznie largissimo
instytucja sygnalisty powinna by¢ uregulowana w ramach pozycji funkcjonariusza
publicznego, bowiem przemawiajg za tym zaréwno charakter prawny tej instytucji, jak
iratio legis potencjalnej odpowiedzialno$ci sygnalisty. Niemniej, z racji tego, ze transfer
takiej informacji w plaszczyznie largissimo stanowi ultima ratio wobec dziatan sygnalisty,
zwazy¢ nalezy, ze powyzsze obowigzki dotyczy¢ beda w pierwszej kolejnosci drugiej
i trzeciej z wyrdznionych plaszczyzn, tj. largo oraz stricte.

Plaszczyzna largo (zewnetrzne kanaly sygnalizacji) wymaga analizy z innego punktu
widzenia. Zewnetrzne kanaly sygnalizacji polegaja na zagwarantowaniu prawidtowego
dostepu do organdéw wladzy publicznej. Innymi stowy, zadaniem poszczegolnych usta-
wodawstw jest zapewnienie efektywnego dostepu obywatelom, dzialajacym na rzecz
ochrony interesu publicznego, do organdw panstwa. Ponadto, podkreslenia wymaga, ze
sygnali$ci w tym zakresie wykonujg zadania publicznych organéw $cigania. To na nich
europejski legislator naklada kompetencje'® informowania o naduzyciach. Dyrektywa nie

7 Niezaleznie od tego, czy sygnalista dzialal w dobrej wierze.

8 G. Karaszewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. ]. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa 2019, art. 415.

° M. Watachowska [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom II1. Zobowigzania. Czes¢ ogélna (art. 353-534),
red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 417.

10 Uznanie sygnalisty za instytucje z zakresu prawa publicznego wiaze si¢ z istotnymi konsekwencjami.
W zwiazku z tym, przy ustaleniu powyzszej tezy, w tym znaczeniu réwniez nalezy rozumie¢ instytucje ,,kom-
petencji” jako uprawnienie i jednoczesnie obowigzek korzystania z okreslonej formy dziatania nalezgcej do
dziatan administracyjnych. Majac kompetencje w okres$lonym zakresie, sygnalista jest zobowiazany czyni¢
z niej uzytek, a nierealizowanie tego obowiazku jest jednoznaczne z jego bezczynnoscia (zob. J. Zimmerman,
Prawo administracyjne, Warszawa 2017 s. 184).
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odpowiada na pytanie, czy sygnalisci ponoszg rowniez odpowiedzialnos¢ za brak zgto-
szenia takich naduzy¢, jesli sg ich $wiadkami. W konsekwencji, pojawia si¢ watpliwos¢
dotyczaca tego, czy sygnalisci pelnig w istocie funkcje publiczng w zakresie dokonywania
impulsu do $cigania okreslonych naduzy¢. Panstwo implementujace zobowigzane jest
wyposazy¢ sygnalistow w realne $rodki ochronne zapobiegajace negatywnym konse-
kwencjom ich dzialan na korzys¢ interesu publicznego. Skoro sygnalisci dzialaja na
rzecz interesu publicznego (rozumianego jako korzy$¢ panstwa lub spoleczenstwa),
to trudno argumentowac, iz nadal pozostaja w spolecznej i prawnej roli pracownika,
wspolpracownika lub akcjonariusza, tj. osoby niemajacej uprawnien publicznopraw-
nych - jednostki prywatnej. Wyposazenie w tak szerokie gwarancje ochronne przez
UE daje okreslona wladze publiczng sygnalistow polegajaca na zapewnieniu ochrony
ich sytuacji prawne;j.

W ramach tej plaszczyzny w mojej ocenie rozwagi wymaga okolicznos¢, czy wy-
posazenie w okreslone $rodki ochronne jest rowniez udzieleniem swoistej wladzy
publicznej. Innymi stowy, nalezy podda¢ analizie konstatacje, iz wladza publiczna
sygnalistow polega na tym, ze ich dzialania na rzecz interesu publicznego sg szcze-
golnie chronione poprzez akty prawa publicznego w sposéb bardziej zintensyfiko-
wany niz gdyby nie byli sygnalistami. Wobec powyzszego wyposazenie danej osoby
w narzedzia wladzy publicznej kreuje z niej podmiot z zakresu prawa publicznego.
W tak zakre§lonym stanie nalezy uzna¢, ze dyrektywa o ochronie sygnalistow prze-
ksztalcataby status prawny osob bedacych sygnalistami z podmiotéw prywatnych
na podmioty wykonujace zadania wladzy publicznej. Przyjecie takiej perspektywy
ma niezwykle istotne konsekwencje, gdyz statuuje sygnalistow w zupelnie innej
pozycji prawnej jako podmioty z zakresu prawa publicznego wraz ze wszystkimi ich
prawami i obowigzkami.

Wyposazenie sygnalisty w $rodki ochrony pozycji prawnej wigze sie z nadaniem tej
osobie kompetencji do zglaszania naduzy¢ prawa. W tak ujetym stanie prawnym na-
lezaloby postawi¢ teze, ze sygnalisci jako funkcjonariusze publiczni majg zaréwno
uprawnienie, jak i obowigzek zgloszenia naduzycia prawa do odpowiednich organéw
panstwa. Implikujac, niezgloszenie naruszenia prawa UE mogloby sie wigza¢ dla po-
tencjalnego sygnalisty z odpowiednimi konsekwencjami zaréwno na gruncie prawa
cywilnego, jak i karnego.

Ostatnia z wyrdznionych przeze mnie plaszczyzn, tj. stricte, polega na stworzeniu
odpowiednich wewnetrznych kanatéw sygnalizowania o nieprawidtowosciach. Za-
dania sygnalistow polega¢ maja na informowaniu wewnetrznych organéw praco-
dawcy o okreslonych nieprawidtowosciach. Fundamentalnym zagadnieniem, ktére
wymaga rozwigzania, jest pytanie o role zaktadowych organizacji zwigzkowych w tym
zakresie, tj. czy moga one pelni¢ role wewnetrznych kanaldéw sygnalizacji o niepra-
widlowosciach.
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Z calg pewno$cig organizacje zwigzkowe sg odrebnymi i autonomicznymi podmiotami
prawnymi w stosunku do pracodawcy. Niemniej, nie mozna wykluczy¢ rozwigzania,
w ktérym to organizacje zwigzkowe zostang wyposazone w kompetencje przyjmowania
informacji o nieprawidtowosciach u danego pracodawcy. Co wigcej, rozwazania na tej
plaszczyZnie musza dotyczy¢ relacji na linii sygnalisci a pozostale organizacje pracow-
nicze (np. rady pracownikéw, spoleczny inspektor pracy lub organizacje zwigzkowe).
W takim uktfadzie ustawodawca krajowy powinien dopasowa¢ instytucje sygnalistow
kazdorazowo do konkretnego stanu prawnego w danym kraju. Kompetencje sygnalistow
nie mogg pokrywac sie z dotychczasowymi mozliwo$ciami organizacji pracowniczych,
poniewaz nie spelnialoby to ratio legis tej instytucji. Niemniej, nie mozna wykluczy¢
sytuacji, w ktdrej to dana osoba bedzie korzystata z kilkustopniowej ochrony jako
sygnalista, czlonek organizacji zwigzkowej lub innej organizacji pracowniczej. W tym
zakresie nalezy dokonac analizy, czy ochrona sygnalistow na poziomie konkretnej jed-
nostki organizacyjnej pracodawcy jest efektywna i czy nie dubluje si¢ z dotychczasowymi
uprawnieniami organizacji pracowniczych.

Sygnalista w ramach plaszczyzny stricte odgrywa role osoby chronigcej interes publiczny
w danym podmiocie zatrudniajacym. Innymi stowy, w konsekwencji implementacji
omawianej dyrektywy w kazdym podmiocie wchodzacym w jej zakres podmiotowy
powinna by¢ osoba chronigca interes publiczny. Powyzsza konstatacja moze wydawac
sie kontrowersyjna. Niemniej, przy blizszej analizie tych regulacji nalezy zwazy¢, ze
przyjecie publicznoprawnego charakteru instytucji sygnalisty moze w sposéb pozytywny
wplynaé na stosunki panujace w podmiotach zatrudniajacych.

Pracodawcy majac $wiadomos¢, ze kazde naruszenie prawa moze wigzac sie¢ z od-
powiednim zgloszeniem (choc¢by do wilasciwych organizacji zwigzkowych) powinni
przywigzywaé duza uwage do prawidtowosci regulacji wewnetrznych. Jednocze$nie,
osoby potencjalnie zglaszajace naduzycia prawa, majac $wiadomos¢, ze ich odpowie-
dzialno$¢ oparta jest na zasadzie ryzyka, nie powinny dokonywa¢ niepewnych lub nie-
sprawdzonych zgloszen. Powyzszy system oparty na regule check and balance powinien
wzajemnie si¢ kontrolowac i uniemozliwia¢ zaréwno naduzycia prawa, jak i nadmierne
zglaszanie rzekomych naduzy¢.

4. Pozycja sygnalisty a legalna definicja funkcjonariusza
publicznego

De lege lata definicja funkcjonariusza publicznego znajduje sie wart. 115 § 13 k.k. Legal-
na definicja pojecia funkcjonariusza publicznego jest definicjg zakresowg'!. Jednoczes$nie
jest to definicja pelna, gdyz w jej definiensie wymienia si¢ wszystkie elementy zakresu

1 J. Majewski [w:] Kodeks karny. Czgs¢ ogélna. Tom 1. Czes$¢ I1. Komentarz do art. 53-116, red. W. Wrobel,
A. Zoll, Warszawa 2016, art. 115.
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definiowanego pojecia, co oznacza, ze za funkcjonariusza publicznego w rozumieniu
przepiséw kodeksu nie moze by¢ uznana osoba, ktora nie nalezy do zadnej z kategorii
0sob wskazanych w art. 115 § 13 k.k."”?

Osoba, ktora nie nalezy do Zadnej z kategorii os6b wskazanych w art. 115 § 13 k.k,,
nie jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu przepiséw Kodeksu, chociazby
nawet przepisy szczegolne gwarantowaly jej taka ochrone prawna, jaka przewidziano
dla funkcjonariuszy publicznych®.

Wobec powyzszego ustawa implementujgca analizowang dyrektywe powinna znowe-
lizowa¢ katalog 0sob uznawanych za funkcjonariusza publicznego, dodajac instytucje
sygnalisty. Bez wskazanego dzialania ustawodawcy po implementacji ustawy w istocie
zaistnieje rozdzwigk pomiedzy ratio legis instytucji sygnalisty a jego realnymi kompe-
tencjami (uprawnieniami i obowigzkami).

5. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do jednoznacznej tezy — sygnalista to instytucja z zakre-
su prawa publicznego, spetniajaca poprzez swoje zadania i ratio legis wszelkie przestanki,
aby by¢ uznang za funkcjonariusza publicznego w rozumieniu ustawy karnej. Powyzsze
zdeterminowane jest nie tylko mozliwo$ciami dziatan sygnalistéw poprzez wzmozong
ochrone panstwa jako osoby wystepujacej niejako w imieniu wladzy publicznej. Usy-
tuowanie w kazdym' podmiocie (prywatnym lub publicznym) osoby wyposazonej we
wladze publiczng wigze sie rowniez z okreslonymi zagrozeniami dla podmiotéw zatrud-
niajgcych. Stad wlasciwy jest postulat o tym, Ze wraz z odpowiednimi uprawnieniami
sygnali$ci powinni zosta¢ wyposazeni w proporcjonalne obowiazki. Bez tak okreslonej
pozycji prawnej tych podmiotéw, jednostki zatrudniajace, moga by¢ narazone na nie-
zasadne zglaszanie naduzy¢ (na wszystkich trzech plaszczyznach) bez zapewnienia im
wlasciwej ochrony. Regulacje zapewniajace ochrone sygnalistom nie powinny naruszacé
interesu prawnego podmiotow zatrudniajacych.

2 Wyrok SN z 8.05.2015 r., ITT KK 423/14, Prok.i Pr.-wkt. 2015/9, poz. 6, w ktérym wskazano, ze ,ka-
talog 0s6b posiadajacych status funkcjonariusza publicznego jest zamkniety i enumeratywnie okreslony
w przepisie art. 115 § 13 k.k.

1 Wyrok SN z 27.11.2000 r., WKN 27/00, OSNKW 2001/3-4, poz. 21; postanowienie SN z 8.12.2004 r.,
IV KK 126/04, OSNKW 2005/1, poz. 9.

" 'Wchodzacym w zakres podmiotowy dziatania dyrektywy.
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