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Abstract

Due presentation the topic “The new European whistleblowing law. Model Solutions and the
Polish Draft Act on the Protection of Whistleblowers” the author set himself three goals. First,
he briefly describes the most important and most characteristic provisions of the new Directive
on whistleblowers to give the reader at least a general idea of the model solution prepared by the
EU legislator. Second, the paper gives a brief presentation of the draft law on the protection of
whistleblowers that implements the Directive in the Polish legal system, taking into account the
differences and divergences from the model solution noticed by the literature, the legal literature, and
the author himself, so as to provide the reader with knowledge about the most important problems
of implementation. Finally, the author aims to present individual conclusions and postulates de
lege ferenda within the presented topic. In this last element, the author pays special attention to
opportunities and threats connected with the new legislation.
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Streszczenie

Przedstawiajgc temat ,, Nowe europejskie prawo sygnalizowania nieprawidfowosci. Rozwigzania
modelowe a polski projekt ustawy o ochronie 0sob zgtaszajgcych naruszenia prawa” autor artykutu
stawia sobie trzy cele. Po pierwsze, w sposob skrotowy dokonuje opisu najwazniejszych i najbardziej
charakterystycznych nowych przepisow dyrektywy o sygnalistach, aby daé czytelnikowi chociaz
o0golne wyobrazenie o rozwigzaniu modelowym przygotowanym przez unijnego prawodawce. Po
drugie, w pracy zostata dokonana skrétowa prezentacja projektu ustawy o ochronie 0sob zgta-
szajgcych naruszenia prawa stanowigcej wdrozenie dyrektywy do polskiego porzqdku prawnego.
Jednoczesnie uwzgledniono odrebnosci i rozbieznosci - w stosunku do rozwigzania modelowego
- zauwazone przez literature, pismiennictwo oraz samego autora, aby przekazac odbiorcy wiedze na
temat najwazniejszych problemoéw zwigzanych z implementacjq. Po trzecie, autor stawia sobie za cel
przedstawienie indywidualnych wnioskow i postulatow de lege ferenda w obrebie prezentowanego
tematu. W tym ostatnim elemencie autor zwraca szczegolng uwage na szanse i zagrozenia, jakie
wigzq sie z nowym prawodawstwen.

Stowa kluczowe: prawo zgtaszania naruszer, dyrektywa 2019/1937, ochrona 0sob zgtasza-
jacych naruszenia prawa, sygnalista
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1. Wprowadzenie

Obecnie jestesmy $wiadkami i uczestnikami rewolucyjnej zmiany legislacyjno-spo-
tecznej, ktéra przynosi ze sobg nowe prawodawstwo Unii Europejskiej (dalej UE).
Wraz z przyjeciem dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937
z23.10.2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii' usta-
nowione zostaly ogélnounijne zasady dotyczace zgtaszania nieprawidlowosci przez
tzw. sygnalistow, a takze systemowe gwarancje zwigzane z ochrong tych oséb. W li-
teraturze przedmiotu wprost zauwaza sie, ze , kwestia sygnalizacji nieprawidlowosci
uznawana jest za jedno z najistotniejszych wyzwarn, z ktérym spotkaja sie zaréwno
podmioty prawa prywatnego (przedsiebiorstwa, korporacje), jak i podmioty ze sfery
prawa publicznego”?, przez co nalezy przypuszczaé, ze prawodawca unijny poklada
spora nadzieje w nowej ogélnoeuropejskiej transformacji wdrazajacej te instytucje
na niespotykang dotad skale.

Juz pierwszy motyw przywolywanej dyrektywy wskazuje, ze ,,0soby pracujace
dla organizacji publicznej lub prywatnej lub utrzymujace kontakt z taka organizacja
w zwigzku ze swoja dzialalnoécia zawodowa niejednokrotnie jako pierwsze dowia-
duja sie o zagrozeniach lub szkodach dla interesu publicznego, do jakich dochodzi
w tym kontekscie. Zglaszajac naruszenia prawa Unii, ktére sa szkodliwe dla interesu
publicznego, osoby takie dzialajg jako «sygnalisci» i tym samym odgrywaja kluczowa
role w ujawnianiu takich naruszen i zapobieganiu im oraz w ochronie dobra spo-
tecznego”. Realizacja tego celu znajduje swoje odzwierciedlenie w projekcie ustawy
o ochronie 0s6b zglaszajacych naruszenia prawa® majacej dokonaé transpozycji
dyrektywy o sygnalistach do polskiego ustawodawstwa. Zanim jednak ukazal sie
ten aktualny projekt, w piSmiennictwie i publicystyce* trwaly dlugie dyskusje m.in.
na temat wczeéniejszego, rzadowego projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego®
oraz potencjalnej mozliwosci powrotu do procedowania zawartych tam rozwigzar®.
Rzeczywisto$é pokazata jednak, ze powstat catkiem nowy projekt ustawy, duzo
bardziej przystajacy do modelowego wzorca z dyrektywy o sygnalistach.

Oceniajac rozwiazania legislacyjne, unijne i krajowe, warto mie¢ na wzgledzie
okolicznosé, ze tak naprawde w anglosaskim Swiecie korporacyjnym sygnalizowanie

! Dz.Urz. UEL 305 226.11.20191., 5. 17, ze zm. - dalej dyrektywa o sygnalistach. Data transpozycji natozona
na paristwa cztonkowskie mineta 17.12.2021 r.

2 Tak: B. Baran, Srodki ochrony sygnalistow na podstawie dyrektywy 1937/2019 (tzw. Dyrektywy o ochronie
sygnalistow), [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczqce 0sob zgtaszajgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran,
M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 15. Por. A.J. Brown, D. Lewis, R. Moberly, W. Vandekerckhove [red.],
International Handbook on Whistleblowing Research, Cheltenham 2014, s. 1.

* Projekt ustawy o ochronie 0s6b zgtaszajacych naruszenia prawa z 18.10.2021 r. (druk UC101), https:
/ /www legislacja.gov.pl/ projekt/ 12352401/ katalog/12822845#12822845 (dostep: 30.12.2021 r.) - dalej
projekt ustawy o sygnalistach.

* https:/ / dziennikpolski24.pl/ kontrowersje-wokol-ustawy-o-jawnosci-zycia-publicznego-urzednicy-po-
informuja-ze-kupili-sobie-pralke-albo-telewizor/ar/12963983 (dostep: 30.12.2021 r.).

® https:/ /bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r83905103,Projekt-ustawy-o-jawnosci-zycia-publicznego.html
(dostep: 30.12.2021 r.).

¢ T. Wroblewski, Sygnalisci w spétkach gietdowych - po cichu i bocznymi drzwiami, https:/ / cowprawiepiszczy.
com/2019/12/sygnalisci-w-spolkach-gieldowych-po-cichu-i-bocznymi-drzwiami/ (dostep: 30.12.2021 r.).
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nieprawidlowosci oraz ochrona sygnalisty zyskuja coraz wieksza popularnosé juz od
okoto 40-50 lat’. Z tego wzgledu ten element etycznego postepowania zostat wdro-
zony do wszystkich wazniejszych procedur i kodekséw etycznych znaczniejszych
globalnych korporacji®. W efekcie zjawiskiem ,sygnalizacji” (whistleblowingu) coraz
bardziej zaczeli interesowac sie prawodawcy, w tym prawodawca unijny. W ciagu
ostatnich 10 lat zauwazy¢ mozna intensyfikacje wdrazania mechanizméw zglaszania
naruszen’ w prawie UE (wcze$niej zainteresowanie prawodawcy unijnego tym tema-
tem bylo raczej nikle)' w odniesieniu do funkcjonowania rynkéw finansowych m.in.
w ramach - pakietu MAR" / MAD II*? czy dyrektywy wykonawczej Komisji (UE)
2015/2392 217.12.2015 r. w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 596/2014 w odniesieniu do zglaszania wiasciwym organom rzeczywistych lub
potencjalnych naruszeri tego rozporzadzenia®. To wiasnie m.in. te regulacje sprawily,
ze wiele polskich spétek znajdujacych sie w obszarze oddzialywania tych regulacji
wdrozyla juz i udoskonalita wlasne systemy zglaszania naruszen, przez co tatwiej
beda adaptowac sie do nadchodzacych zmian.

Jako wprowadzenie do omawianego zagadnienia w niniejszym artykule najpierw
zaprezentowane zostang wazniejsze zmiany wprowadzane dyrektywa o sygnalistach
- pozadanego modelu ogdlnowspélnotowego. Nastepnie przedstawione beda zaloze-
nia i sam projekt polskiej ustawy wdrozeniowej, a wiasciwie jego wybrane elementy
i wigzace si¢ z nimi rozbieznoéci, wskazywane przez doktryne i piSmiennictwo
przedmiotu. Z uwagi na to, ze mowa tu o nowych rozwigzaniach w porzadkach
panstw cztonkowskich, koricowa czeéé¢ artykutu poswiecono wnioskom. Warto zadaé
sobie pytanie o pozaliteralne prima facie znaczenie tych rozwigzan i ich wplyw na

7 Por. uwagi nt. rozwoju instytucji sygnalisty w USA od XIX w. - L. Mroczyniski-Szmaj, Ochrona sygnalisty
na rynku kapitatowym. Perspektywa wybranych spétek gietdowych, [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczqce
0s6b zgtaszajgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 142-148.

8 Por. wybrane uwagi: J. Olszewski, Wazniejsze obowigzki informacyjne w publicznych spotkach akcyjnych
- na przyktadzie spotek Skarbu Patistwa, [w:] Spétki Skarbu Panistwa na rynku kapitatowym, red. A. Kidyba,
M. Michalski, Warszawa 2017, s. 172 i n.; T. Braun, Unormowania compliance w korporacjach, Warszawa 2017.
’ Waznym momentem, ktory - zdaje sie - przesadzit o globalnej ekspansji (co przetozylo sie na UE), byt
Szczyt Grupy G20 w Seulu w listopadzie 2010 r. Wéwczas przywodcy G20 okreslili ochrone sygnalistow
jako kluczowy element ich globalnej strategii antykorupcyjnej, uznajac go za podstawowa wartos¢ w za-
kresie informacji wewnetrznych dla rzadéw i przedsiebiorstw, oraz jako , pierwszy i czesto najlepszy
system wczesnego ostrzegania” o rodzajach zlych praktyk finansowych, korupgji i nieprawidtowosciach
regulacyjnych, ktore okazaty sie obecnie krytycznymi zagrozeniami dla $wiatowej gospodarki (S. Wolfe,
M. Worth, S. Dreyfus, A.J. Brown, Whistleblower Protection Laws in G20 Countries Priorities for Action, Final
Report, September 2014, s. 8).

1 Por. D. Huseynova, K. Piperigos, Justice for justice: Protecting whistleblowers in the EU. Protection of whis-
tleblowers — the why and the how, http:/ / transparency.eu/wp-content/uploads /2018 /04/WB_Transparency-
Group-CoE-17-18.pdf (dostep: 30.12.2021 r.). Por. B. Baran, Srodki..., [w:] Ochrona..., s. 15.

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 596/2014 z 16.04.2014 r. w sprawie naduzy¢ na
rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE (Dz.Urz. UE
L 173 212.06.2014 1., s. 1, ze zm.) - tzw. rozporzadzenie MAR (od ang. market abuse regulation).

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/57/UE z16.04.2014 r. w sprawie sankgji karnych za
naduzycia na rynku (Dz.Urz. UE L 173 212.06.2014 1., s. 179) - dyrektywa w sprawie naduzy¢ na rynku,
okreslana takze mianem dyrektywy MAD IL

3 Dz.Urz. UEL 332218.12.2015 1., 5. 126.
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Unie Europejska jako byt organizacyjno-prawny, ktéry ustawicznie dazy do rozwoju.
Wilasciwa odpowiedz na to pytanie z pewnoscig pozwoli na lepsze zrozumienie wie-
lowymiarowosci samej reformy i jej doniostosci w kontekscie dtugofalowych skutkow.

2. Wazniejsze zmiany wprowadzone dyrektywa o sygnalistach

Dokonujac analizy dyrektywy o sygnalistach, wydaje sie, ze kluczowy dla catej
regulacji jest art. 2. Wyznacza on wspoélne, ogélnounijne minimalne normy ochrony
0s6b zglaszajacych naruszenia prawa UE w zakresie:

a) naruszen objetych zakresem stosowania aktéw UE okre$lonych w zataczniku do
dyrektywy, dotyczacych enumeratywnie wymienionych dziedzin, tj.: zaméwieri
publicznych; ustug, produktéw i rynkéw finansowych oraz zapobiegania praniu
pieniedzy i finansowaniu terroryzmu; bezpieczeristwa produktéw i ich zgodnosci
z wymogami; bezpieczenistwa transportu; ochrony srodowiska; ochrony radiologicz-
nej i bezpieczenstwa jadrowego; bezpieczenistwa zywnoéci i pasz, zdrowia i dobro-
stanu zwierzat; zdrowia publicznego; ochrony konsumentéw; ochrony prywatnosci
i danych osobowych oraz bezpieczenistwa sieci i systeméw informacyjnych;

b) naruszen majacych wplyw na interesy finansowe UE, o ktérych mowa w art. 325
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej' i okreslonych szczegétowo w sto-
sownych $rodkach unijnych;

¢) naruszen dotyczacych rynku wewnetrznego, o ktérym mowa w art. 26 ust. 2
TFUE (zwlaszcza kwestii konkurencyjno-podatkowych).

Z kolei strona podmiotowa uregulowana zostata w art. 4 dyrektywy o sygnalistach,
zgodnie z ktéorym dyrektywa ma zastosowanie do os6b dokonujacych zgtoszenia
pracujacych w sektorze prywatnym lub publicznym, ktére uzyskaly informacje na
temat naruszen w kontekscie zwigzanym z praca, w tym co najmniej do:

»a) 0s6b posiadajacych status pracownika w rozumieniu art. 45 ust. 1 TFUE, w tym

urzednikéw stuzby cywilnej;

b) osob posiadajacych status oséb prowadzacych dzialalnos¢ na wlasny rachunek
w rozumieniu art. 49 TFUE;

¢) akcjonariuszy lub wspélnikéw oraz oséb bedacych cztonkami organu admini-
strujacego, zarzadzajacego lub nadzorczego przedsigbiorstwa, w tym cztonkéw
niewykonawczych, a takze wolontariuszy i stazystow, bez wzgledu na to czy
otrzymuja oni wynagrodzenie;

d) o0s6b pracujacych pod nadzorem i kierownictwem wykonawcow, podwykonaw-
c6w i dostawcow” ™.

14 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25.03.1957 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.)
- dalej TFUE.

15 Szerzej na ten temat: .. Kobron-Gasiorowska, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony
0s6b zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii (Whistleblowing) - jej wptyw na polskie prawo pracy - wybrane uwagi,
[w:] Réznorodnoscé w jednosci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spotecznej.
Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red. B. Godlewska-Bujok, K. Walczak,
Legalis/el. 2019; L. Laguna, Status prawny sygnalisty na gruncie dyrektywy 2019/1937, [w:] Ochrona sygnalistow.
Regulacje dotyczqce 0s6b zgtaszajgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 251 n.
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Ponadto dyrektywe o sygnalistach stosuje sie do os6b dokonujacych zgtoszenia,
w przypadku gdy dokonuja one zgtoszenia lub publicznego ujawnienia informacji
na temat naruszen, ktére nastgpily w ramach stosunku pracy, ktéry juz ustat (byli
pracownicy), a takze do oséb dokonujacych zgloszenia, ktérych stosunek pracy
ma zosta¢ dopiero nawiazany (kandydaci do pracy), w przypadku gdy informacje na
temat naruszen uzyskane zostaly w trakcie procesu rekrutacji lub innych negocjacji
poprzedzajacych zawarcie umowy.

Co ciekawe, w art. 4 ust. 4 dyrektywa o sygnalistach postuguje si¢ konstrukcja
»~odpowiedniego zastosowania” srodkéw ochrony oséb dokonujacych zgloszenia
okreslonych w rozdziale VI wzgledem:

»a) 0s6b pomagajacych w dokonaniu zgtoszenia,

b) o0sob trzecich powigzanych z osobami dokonujacymi zgloszenia, ktére moga
doswiadczy¢ dziatan odwetowych w kontekscie zwigzanym z praca, takich jak
wspotpracownicy lub krewni os6b dokonujacych zgtoszenia; oraz

¢) podmiotéw prawnych, ktére stanowia wlasnos¢ osoby dokonujacej zgtoszenia,
dla ktérych taka osoba pracuje lub ktére sa w inny sposéb z nig powigzane
w kontekscie zwigzanym z pracg”.

Zauwazy¢ nalezy, ze przedmiotowa dyrektywa expressis verbis na swoj uzytek
okresla, kim jest sygnalista. Zgodnie z art. 5 pkt 7dyrektywy o sygnalistach ,osoba
dokonujaca zgloszenia” ,0znacza osobe fizyczna, ktéra zglasza lub ujawnia publicz-
nie informacje na temat naruszer uzyskane w kontekscie zwigzanym z wykonywana
przez nig praca.” Beata Baran zauwaza, ze , brak jest dyferencjacji sygnalistow z uwagi
na posiadane obywatelstwo unijne lub jego brak. W tym miejscu warto zwréci¢ uwage,
iz celem wspolnotowego prawodawcy, co tez zostalo wyartykutowane bezposrednio
w motywach preambuly dyrektywy, jest zapewnienie ochrony wszystkim osobom
powiazanym, w szerokim znaczeniu, z organizacja, w ktorej doszlo do naruszenia”*.

Kluczowe wydaje sie takze znaczenie pojecia ,naruszenie” rozumianego jako
dziafania lub zaniechania, ktére sa niezgodne z prawem i dotyczg aktéw UE i dziedzin
objetych zakresem przedmiotowym, o ktérym mowa byta wyzej (w art. 2 dyrektywy
o sygnalistach), lub tez sa sprzeczne z przedmiotem lub celem przepiséw zawar-
tych w aktach UE i dziedzinach objetych zakresem przedmiotowym, réwniez w za-
kresie, o ktérym mowa byla wyzej (w art. 2 dyrektywy o sygnalistach). Z kolei , akt”
dzialania sygnalisty réwniez moze stanowi¢ dwojaka forme, tj.:

1) zgloszenia, czyli ustnego lub pisemnego przekazania informacji na temat naruszen

(art. 5 pkt 3 dyrektywy o sygnalistach), ktore z kolei moga mie¢ posta¢ wewnetrzna

(tj. w ramach danej organizacji / podmiotu prywatnego lub publicznego) oraz

zewnetrzna (tj. zgloszenia wlasciwym organom);

2) ujawnienia publicznego, tzn. podania do publicznej wiadomosci informacji na
temat naruszen (art. 5 pkt 6 dyrektywy o sygnalistach).

W zaleznosci od tego, jaka forme ostatecznie przybierze ,akt” dziatania sy-
gnalisty, dyrektywa o sygnalistach tworzy odpowiednie modele gwarancyjne.

16 B, Baran, Srodki..., [w:] Ochrona..., s. 16.
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W pi$miennictwie wymienia sie trzy modele (czy elementy tréjstopniowej struktu-
ry)Y. Oczywiscie, zanim ktéry$ z wariantéw zostanie uruchomiony, istnieja pewne
warunki objecia ochrong os6b dokonujacych zgtoszenia, dla ktérych bazowa regulacje
stanowi art. 6 dyrektywy o sygnalistach. Zgodnie z zawartym tam przepisem ust. 1
kwalifikacja do objecia ochrona sa objete osoby, ktore:
»a) mialy uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze bedace przedmiotem zgloszenia in-
formacje na temat naruszen s prawdziwe w momencie dokonywania zgloszenia
i ze informacje takie sa objete zakresem stosowania niniejszej dyrektywy; oraz
b) dokonaty zgloszenia wewnetrznego zgodnie z art. 7 albo zgloszenia zewnetrz-
nego zgodnie z art. 10 lub dokonaly ujawnienia publicznego zgodnie z art. 15”.
W $wietle ww. regulacji prawodawca unijny ktadzie zatem nacisk na tzw. dziata-
nie w dobrej wierze. Ma to na celu ograniczenie checi odwetowych w szczegélnosci
ze strony bylych juz pracownikéw lub pracownikéw, wobec ktérych uruchomiona
zostata procedura rozwiazania stosunku pracy lub innego mu odpowiadajacego.
Warto jednak pamietaé, ze tres¢ przedmiotowej dyrektywy nie przesadza ostatecznie
o mozliwosci zgtaszania naruszen anonimowo i pozostawia co do zasady te kwestie
w domenie prawodawstw krajowych. Jezeli jednak osoby dziafajace w sposéb ano-
nimowy zostaly zidentyfikowane i doswiadczyly dziatari odwetowych, to na mocy
dyrektywy o sygnalistach beda sie kwalifikowa¢ do objecia ochrona przewidziang
w rozdziale VI dyrektywy, o ile spetnity warunki okreélone w art. 6 ust. 1 dyrektywy.
Pierwszy model sygnalizacyjny wiaze si¢ z procesem zgloszenia wewnetrznego.
Regulowany jest on przepisami rozdziatu Il dyrektywy o sygnalistach (art. 7-9).
W tym wariancie informacje na temat naruszeri mozna zglasza¢ za posrednictwem
wewnetrznych kanaléw i procedur dokonywania zgloszen. Zgodnie z ukuta w prawie
unijnym doktryna subsydiarnosci ten model bedzie rozwigzaniem preferowanym,
bowiem w my#l art. 7 ust. 2 dyrektywy panstwa cztonkowskie maja zacheca¢ do
zglaszania za posrednictwem wewnetrznych kanatéw dokonywania zgloszen, zanim
dokonane zostanie zgloszenie za posrednictwem zewnetrznych kanaléw, jednakze
tylko wéwczas, gdy ,naruszeniu mozna skutecznie zaradzi¢ wewnatrz organizacji,
a osoba dokonujaca zgtoszenia uwaza, ze nie zachodzi ryzyko dziataii odwetowych”.
Nadto jednak w art. 7 ust. 3 prawodawca unijny naklada obowigzek informacyjny.
Odnosi sie on do odpowiednich informacji dotyczacych korzystania z wewnetrznych
kanatéw dokonywania zgloszen - informacji udzielanych przez podmioty prawne
w sektorze prywatnym i publicznym zgodnie z art. 9 ust. 1 lit. g dyrektywy i przez
wlasciwe organy zgodnie z art. 12 ust. 4 lit. a i art. 13 dyrektywy o sygnalistach.
Artykut 8 dyrektywy o sygnalistach expressis verbis statuuje obowigzek zapew-
nienia przez panstwa czlonkowskie ,by podmioty prawne w sektorze prywatnym
i publicznym ustanowity kanaly i procedury na potrzeby dokonywania zgloszeri
wewnetrznych i podejmowania dziatan nastepczych, po konsultacji i w porozumieniu

7 A. Kantor-Kilian, A. Rutkowska, Akceptacja sygnalistéw w miejscu pracy i wdroZenie ich ochrony przez
Dyrektywe UE, ,Rzeczpospolita” z 10-11.06.2020 r., nr 135 (11681), https:/ /archiwum.rp.pl/artykul/
1429774- Akceptacja-sygnalistow-w-miejscu-pracy-i%C2% AOwdrozenie-ich-ochrony-przez-dyrektywe-UE.
html (dostep: 30.12.2021 r.).
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z partnerami spotecznymi, jezeli tak przewiduje prawo krajowe” (art. 8 ust. 1 dy-
rektywy o sygnalistach). Co wazne, chodzi wiec zatem o to, aby nie tylko ustanowi¢
kanaty i procedury dokonywania zgloszenn wewnetrznych, lecz takze wprowadzic¢
obowiazek podejmowania dzialaf nastepczych, tak aby odniosty one efektywny
skutek, czyli taki, ktory nie polega wylacznie na , przyjeciu do wiadomosci” przez
osobe , pierwszego kontaktu” i zakoriczeniu na tym catej procedury. Ustanowione
kanaly i procedury powinny umozliwia¢ dokonywanie zgloszen informacji na te-
mat naruszen zaréwno pracownikom, jak i innym osobom, wymienianym w art. 4
ust. 11it b, cid oraz art. 4 ust. 2 dyrektywy o sygnalistach, ktére utrzymujg kontakt
z podmiotem w kontekscie zwigzanym z praca.

Warto zaznaczyc¢ takze, Ze prawodawca unijny w art. 8 ust. 3 dyrektywy w sposob
wyrazny wskazuje, iz w przypadku ustanowienia kanatow i procedur dla zgto-
szefi wewnetrznych w sektorze prywatnym panstwa cztonkowskie maja obligatoryjnie
wymagac takich rozwiagzan od podmiotéw prawnych, ktére zatrudniaja co najmniej
50 pracownikéw'’®. Pamietac jednak nalezy, ze ten prég nie ma zastosowania do
podmiotéw objetych zakresem stosowania aktéw UE wymienionych szczegétowo
w czesci 1B i II zalacznika do dyrektywy o sygnalistach. Prawodawca unijny na
mocy art. 8 ust. 7 dyrektywy pozostawit paristwom cztonkowskim swobode co
do mozliwoéci zobowigzania podmiotéw prawnych w sektorze prywatnym, ktére
zatrudniaja mniej niz 50 pracownikéw, do ustanowienia wewnetrznych kanatow
i procedur dokonywania zgtoszen zgodnie z rozdziatem Il dyrektywy po wczesniej-
szym dokonaniu odpowiedniej oceny ryzyka, uwzgledniajacej charakter dziatalnosci
podmiotéw i wynikajacy z niej poziom ryzyka, w szczegélnoéci w dziedzinie $rodo-
wiska i zdrowia publicznego. W takim wypadku (art. 8 ust. 8 dyrektywy o sygna-
listach) paristwa cztonkowskie zobligowane sg notyfikowac¢ Komisji Europejskiej
kazda taka podjeta przez nie decyzje, zobowigzujaca podmioty prawne w sekto-
rze prywatnym do ustanowienia wewnetrznych kanatéw dokonywania zgloszen.
Takie powiadomienie od strony formalnej musi zawiera¢ uzasadnienie decyzji oraz
kryteria zastosowane w ocenie ryzyka. Komisja Europejska z kolei informuje o tej
decyzji pozostale paristwa czlonkowskie.

Jezeli natomiast chodzi o podmioty prawne w sektorze publicznym, to zgodnie
zart. 8 ust. 9 dyrektywy o sygnalistach nakazem dyspozycji normy wyrazonej w art. 8
ust. 1 dyrektywy, sa one wszystkie zobowiazane do ustanowienia kanatéw i procedur
na potrzeby dokonywania zgloszent wewnetrznych i podejmowania dziatan nastep-
czych. Co wiecej, ten obowiazek tyczy sie takze podmiotow bedacych wlasnoscia lub
znajdujacych sie pod kontrolg takich podmiotéw (co z pewnoscia odnosic sie bedzie do
wszystkich gtéwnych spotek energetycznych w Polsce). Dalsza cze$¢ przywolywanego
przepisu stanowi z kolei wyraz zasady proporcjonalnosci, bowiem w przypadku
sektora publicznego parstwa czlonkowskie moga zwolni¢ z ww. obowigzku gminy
liczace mniej niz 10.000 mieszkaricow lub zatrudniajace mniej niz 50 pracownikéw,

'8 Przykladowo: w mysl polskiej regulacji, ktéra jest ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (tekst
jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 162 ze zm.), odnosi sie to z zasady do $rednich i duzych przedsiebiorstw.
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lub inne podmioty, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 dyrektywy o sygnalistach za-
trudniajace mniej niz 50 pracownikéw. Jednoczesnie panstwa cztonkowskie moga
wprowadzi¢ przepisy przewidujace, ze wewnetrzne kanaly dokonywania zgloszen
moga by¢ wspdlne dla kilku gmin lub obstugiwane przez wspdlne organy gminne
zgodnie z prawem krajowym, pod warunkiem, ze wspélne wewnetrzne kanaty
dokonywania zgloszen sa odrebne i niezalezne od odpowiednich zewnetrznych
kanaléw dokonywania zgtoszen.

W art. 8 ust. 5 dyrektywy o sygnalistach prawodawca unijny dopuszcza moz-
liwos¢ zastosowania trzech wariantéw realizacji' obstugi wewnetrznych kanatéw
dokonywania zgloszen. Sa to:

a) wyznaczenie do tego celu osoby w ramach danego podmiotu (w szczegélnosci
compliance officer),

b) wyznaczenie dzialu danego podmiotu (w szczegélnosci dziat compliance) lub

c) powierzenie tego zadania zewnetrznej osobie trzeciej (outsourcing compliance).

Zauwazy¢ trzeba, ze przepis art. 8 ust. 6 dyrektywy o sygnalistach okazuje
sie dos¢ niejasny. Zgodnie z jego brzmieniem z zasady ,$redni podmiot” zatrud-
niajacy 50-249 pracownikéw moze ,dzieli¢ si¢ zasobami w zakresie przyjmowa-
nia zgloszen i wszelkich prowadzonych postepowan wyjasniajacych”. Wydaje
sie zatem, ze pozostawiona zostala tu mozliwos$é funkcjonowania wspélnych
jednostek/o0séb/ podmiotéw -, zasobéw” - zajmujgcych sie obstuga zgloszen i pro-
wadzaniem nastepczych postepowan. Mozna sobie w tym wzgledzie wyobrazic takze
wspoldzielenie , zasobow lokalowych” czy sprzetowych. Jednakze , wspétdzielenie
zasoboéw informacyjnych” mogtoby by¢ juz kontrowersyjne, dlatego tez w mysl
art. 8 ust. 6 zd. 2 dyrektywy prawodawca unijny zastrzeg}, ze takie , wspoétdzielenie
zasob6w” musi funkcjonowac , bez uszczerbku dla obowiazkéw natozonych na te
podmioty przez niniejsza dyrektywe w zakresie zachowania poufnosci, przekazy-
wania informacji zwrotnych oraz zaradzenia naruszeniu bedacemu przedmiotem
zgtoszenia (wyréznienie - £.M.-S.)”.

Drugi model sygnalizacyjny wiaze si¢ juz z procesem zgloszenia zewnetrznego.
Regulowany jest on przepisami rozdziatu III dyrektywy o sygnalistach (art. 10-14).
Sygnalizacja zewnetrza zgodnie z art. 10 dyrektywy moze nastapic¢ po uprzednim
dokonaniu zgloszenia za poérednictwem wewnetrznego kanatu dokonywania
zgtoszen lub samoistnie poprzez dokonanie zgloszenia od razu za posrednictwem
zewnetrznego kanatu dokonywania zgtoszen, oczywiscie bez uszczerbku dla ujaw-
nienia publicznego.

¥ Wiecej na ten temat: A. Kantor-Kilian, Organizacja modelu kanatow sygnalizowania nieprawidtowosci w Swietle
dyrektywy 1937/2019, [w:] Ochrona sygnalistéw. Regulacje dotyczqce 0sob zgtaszajgcych nieprawidtowosci, red.
B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 38-44. Autorka zwraca tam m.in. uwage, ze unijny prawodawca
takze w motywach dyrektywy powotuje si¢ na badania empiryczne, w ktérych potwierdzono, iz osoby
przekazujace informacje czynia to chetniej w ramach kanaléw wewnetrznych danej organizacji, a ze-
wnetrzne zgloszenia maja miejsce tylko woéwczas, gdy istniejg uzasadnione powody dla nieskorzystania
z wewnetrznych mozliwosci. W podobnym tonie wypowiadaja sie anglosascy badacze: E.S. Callahan,
T.M. Dworkin, Who Blows the Whistle to the Media and Why: Organizational Characteristic of Media Whistleblowers’,
,American Business Law Journal” 1994 /32, s. 180-184.
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Artykut 11 ust. 1 dyrektywy o sygnalistach naklada na parstwa cztonkowskie
obowiazek ustanowienia organéw wiasciwych do przyjmowania zgtoszen, przeka-
zywania informacji zwrotnych na ich temat oraz podejmowania dzialari nastepczych
w zwiazku z nimi. Jednoczesnie obliguje paristwa cztonkowskie do zapewnienia tym
organom odpowiednich zasobéw, a wiec sit i srodkéw umozliwiajacych dziatalnosé.
Ponadto panstwa czlonkowskie maja zagwarantowac, aby te wlasciwe organy ustano-
wily niezalezne i autonomiczne zewnetrzne kanaly dokonywania zgloszef w celu
przyjmowania i przetwarzania informacji na temat naruszet.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 11 ust. 6 dyrektywy o sygnalistach paristwa
cztonkowskie maja zapewnié, aby ,kazdy organ, ktéry otrzymat zgloszenie, ale
nie jest wlasciwy do zaradzenia naruszeniu bedacemu przedmiotem naruszenia,
przekazat zgloszenie wlasciwemu organowi w rozsadnym terminie i w bezpieczny
sposob”. Maja ponadto zagwarantowacé, aby osoba dokonujaca zgloszenia zostata
o takim przekazaniu niezwlocznie poinformowana (przekazanie zgloszenia wedlug
wlasciwosci).

Artykut 12 ust. 1 dyrektywy o sygnalistach podkresla, ze zewnetrzne kanaly
dokonywania zgloszenh muszg mie¢ przymioty niezaleznoéci i autonomicznosci.
Powinny zatem fgcznie spelni¢ dwa podstawowe kryteria, tj.:

a) musza zosta¢ zaprojektowane i ustanowione oraz by¢ obstugiwane w sposéb
zapewniajacy kompletnosé, integralnosc i poufnoéé informacji i uniemozliwiajacy
uzyskanie do nich dostepu nieupowaznionym czionkom personelu wtasciwego
organu oraz

b) musza pozwala¢ na przechowywanie informacji w sposéb trwaly zgodnie z art. 18
dyrektywy o sygnalistach, tak aby umozliwi¢ prowadzenie dalszego postepowania
wyjasniajacego.

Dlatego tez w my§él art. 12 ust. 41 5 dyrektywy o sygnalistach paristwa czlonkow-
skie maja zapewnic, aby wtaéciwe organy wyznaczyly i odpowiednio przeszkolily
czlonkéw personelu odpowiedzialnych za rozpatrywanie zgloszen, a w szczegdl-
nosci odpowiedzialnych za:

a) przekazywanie wszystkim zainteresowanym osobom informacji na temat procedur
dokonywania zgloszeri (dziatalnos¢ informacyjna);

b) przyjmowanie zgloszer i podejmowanie dziatai nastepczych w zwigzku z tymi
zgtoszeniami (dziatalnos¢ organizacyjno-wykonawcza);

¢) utrzymywanie kontaktu z osobg dokonujaca zgtoszenia w celu przekazywania
jej informacji zwrotnych i zwracania sie, w razie potrzeby, o dalsze informacje
(dziatalnos¢ komunikacyjna).

W tym wzgledzie zgodnie z art. 12 ust. 3 dyrektywy w przypadku, gdy zgto-
szenie otrzymano za poérednictwem innych kanatéw dokonywania zgtoszen niz
te, o ktérych mowa w art. 12 ust. 11 2 dyrektywy o sygnalistach, jak réwniez, gdy
otrzymali je cztonkowie personelu, ktérzy nie sg odpowiedzialni za rozpatrywanie
zgloszen, wlasciwe organy maja zapewnic, aby czlonkowie personelu, ktérzy je
otrzymali, mieli zakaz ujawniania jakichkolwiek informacji mogacych skutko-
wac ustaleniem tozsamosci sygnalisty lub osoby, ktérej dotyczy zgloszenie, oraz
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jednoczesnie byli zobowigzani do niezwlocznego przekazania takiego zgltoszenia,
bez zadnej ingerencji w jego tres¢, kompetentnym czlonkom personelu odpowie-
dzialnym za rozpatrywanie zgloszen.

Trzeci model sygnalizacyjny to ujawnienie publiczne. Regulowany jest on
w szczeg6lnosci art. 15 rozdziatu IV dyrektywy o sygnalistach. Zgodnie z art. 15
ust. 1 osoba, ktéra dokonuje ujawnienia publicznego, ma by¢ zakwalifikowana do
objecia ochrona na mocy przedmiotowej dyrektywy, wéwczas gdy spelniony jest
alternatywnie jeden z nastepujacych warunkéw:

a) osoba ta dokonata najpierw stosownego zgloszenia wewnetrznego i zewnetrz-
nego lub od razu zgloszenia zewnetrznego zgodnie z rozdziatami Il i I1I, lecz

w odpowiedzi na jej zgloszenie nie zostaly podjete zadne odpowiednie dziata-

nia w terminie, o ktérym mowa w art. 9 ust. 1 lit. f lub art. 11 ust. 2 lit. d; lub
b) osoba ujawniajaca ma uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze:

,haruszenie moze stanowi¢ bezposrednie lub oczywiste zagrozenie dla
interesu publicznego, na przyklad w przypadku sytuacji wyjatkowej lub
ryzyka wystapienia nieodwracalnej szkody; lub (wyréznienie - £.M.-S.)”

* ,w przypadku dokonania zgloszenia zewnetrznego grozi¢ jej beda dziala-
nia odwetowe lub istnieje niewielkie prawdopodobiefistwo skutecznego
zaradzenia naruszeniu z uwagi na szczegélne okolicznosci sprawy, takie jak
mozliwoé¢ ukrycia lub zniszczenia dowodéw lub mozliwoé¢ istnienia zmowy
miedzy organem a sprawcg naruszenia lub udziatu organu w naruszeniu
(wyréznienie - £.M.-S.)".

Zauwazy¢ jednak trzeba, ze gdy dana osoba ujawnia informacje bezposrednio
do prasy zgodnie ze szczeg6lnymi przepisami krajowymi ustanawiajgcymi system
ochrony w zwiazku z wolnosciag wypowiedzi i informacji, to przepis art. 15 ust. 1
dyrektywy nie ma zastosowania.

W dalszej czesci dyrektywy o sygnalistach uregulowane zostaly jeszcze m.in.
kwestie dotyczace:

* obowigzku zachowania poufnosci (art. 16)*,

* przetwarzania danych osobowych (art. 17),

* prowadzenia rejestréw zgloszen (art. 18),

* zakazu stosowania enumeratywnie wymienionych dziatari odwetowych (art. 19),
* $rodkéw wsparcia, w tym wsparcia prawnego sygnalisty (art. 20),

* $rodkéw ochrony przed dziataniami odwetowymi (art. 21),

* $rodkéw ochrony oséb, ktorych dotyczy zgloszenie (art. 22).

Wspomnie¢ nalezy takze, ze art. 23 ust. 1 dyrektywy o sygnalistach naklada na
panstwa cztonkowskie obowiazek ustanowienia skutecznych, proporcjonalnych
i odstraszajacych sankcji wzgledem o0s6b zar6wno fizycznych, jak i prawnych, ktére:
»a) utrudniaja lub usiluja utrudniaé¢ dokonywanie zgloszer;

b) podejmuja dzialania odwetowe wobec 0s6b, o ktérych mowa w art. 4;

% Szerzej na ten temat: K. Wygoda, D. Wasiak, Poufios¢ informacji o sygnaliscie jako ultima ratio systemu
compliance, [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczqce 0séb zgtaszajgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran,
M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 103 i n.
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c) wszczynaja ucigzliwe postepowania przeciwko osobom, o ktérych mowa w art. 4;

d) dopuszczaja sie naruszen obowiazku zachowania poufnosci tozsamosci os6b
dokonujacych zgtoszenia, o ktérym to obowigzku mowa w art. 16. (wyréznienie
-LM.-S)”.

Z drugiej za$ strony (art. 23 ust. 2 dyrektywy o sygnalistach) analogicznie (obo-
wigzek ustanowienia skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych sankcji) pe-
nalizowane majq by¢ takze dziatania oséb, co do ktérych ustalono, ze $wiadomie
dokonaty zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji. W élad
za tymi sankcjami panstwa cztonkowskie wprowadzaja rowniez przepisy przewidu-
jace, zgodnie z prawem krajowym, érodki odszkodowawcze za szkode wynikajaca
z takiego zgloszenia lub ujawniania publicznego.

Artykul 24 dyrektywy o sygnalistach (ostatni przed przepisami koricowymi)
obliguje panstwa cztonkowskie, aby w ich porzadkach krajowych nie mozna bylo
zrzec si¢ praw i srodkéw ochrony prawnej przewidzianych w dyrektywie o sygna-
listach ani takze , ograniczy¢ takich praw lub srodkéw ochrony prawnej w drodze
jakiejkolwiek umowy, polityki, formy zatrudnienia lub warunkéw zatrudnienia,
w tym umowy o arbitraz na etapie przedspornym”.

3. Zatozenia i projekt polskiej ustawy wdrozeniowej
— wybrane elementy i rozbieznosci

Wraz z opublikowaniem najpierw zalozer, a nastepnie projektu ustawy o sygnalistach?

rozgorzala ozywiona dyskusja nad ksztaltem polskiej implementacji. Przeciagajace

sie dyskusje spowodowaly, Ze pomimo uplywu terminu transpozygji, tj. 17.12.2021 r.,

przepisy krajowe nie zostaly jak dotad uchwalone. Przygotowany projekt zawiera

63 artykuty podzielone na 8 rozdziatéw. Wsréd najwazniejszych cech przedmioto-

wego projektu zauwaza sie m.in.:?

* Rzecznik Praw Obywatelskich to centralny organ wilasciwy do przyjmowania
zgloszen zewnetrznych;

* pozostawienie w gestii pracodawcow decyzji co do mozliwosci korzystania przez
sygnalistow ze zgloszern anonimowych® oraz rozszerzenia przedmiotowego
katalogu mozliwych zgtoszeri, np. o mobbing, dyskryminacje czy tapoéwkarstwo?;

* wprowadzenie obligatoryjnych konsultacji dla zwigzkéw zawodowych na temat
projektu regulaminu zgloszen wewnetrznych w organizacji;

2 Druk UC101, https:/ /archiwum.bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r230343592, Projekt-ustawy-o-ochronie-
osob-zglaszajacych-naruszenia-prawa.html (dostep: 30.12.2021 r.).

2 Por. L. Guza, Putapki procedur dla sygnalistow, , Dziennik Gazeta Prawna” z 21.10.2021 ., https:/ /praca.ga-
zetaprawna.pl/artykuly/8275931,procedura-dla-sygnalistow-problemy.html (dostep: 30.12.2021 r.); B. Baran,
Pierwsze uwagi dotyczqce projektu ustawy o ochronie 0sob zgtaszajgcych naruszenia prawa, https:/ / www linkedin.
com/ posts/ dr-beata-baran_sygnalista-sygnaliagjci-whistleblowing-activity-6856119947945410560-0WzU
(dostep: 30.12.2021 r.).

5 1. Jackowska, Czy nowe prawo dopusci anoninty od sygnalistow?, ,Puls Biznesu” z 17.12.2021 r., https://
www.pb.pl/czy-nowe-prawo-dopusci-anonimy-od-sygnalistow-1136445 (dostep: 30.12.2021 r.).

# A. Ryciak, Ustawa o sygnalistach to nowe obowigzki, ktére musi zna¢ pracodawca, https:/ /www.prawo.pl/
kadry/sygnalisci-nowe-obowiazki-pracodawcow,512086.html (dostep: 30.12.2021 r.).
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* zagwarantowanie w nowotworzonych procedurach koniecznosci podjecia odpo-
wiednich érodkéw nastepczych przez pracodawce po wplynieciu zgloszenia;

* zabezpieczenie realizacji przepiséw projektu sankcjami karnymi (art. 56-60
projektu), w tym za niewprowadzenie wewnetrznego systemu zglaszania niepra-
widlowosci - zagrozenie sankcja nawet do 3 lat pozbawienia wolnosci®;

* mozliwosc¢ outsourcingu zadan z zakresu whistleblowingu® oraz koniecznos¢ usta-
lenia wiecej niz 1 kanalu zgloszer;

* zalozenie, ze realizacja obowiagzku ustalenia regulaminu zgtoszent wewnetrznych
przez podmioty w sektorze prywatnym zatrudniajace co najmniej 50 i mniej niz
250 pracownikéw nastapi¢ ma do 17.12.2023 r.; oraz

* wvacatio legis wynoszace zaledwie (jak na znaczna skale zmian) 14 dni.

Jak deklaruja jego tworcy, , projektowana ustawa obejmie ochrong osoby dokonu-
jace zgloszenia lub ujawnienia informacji lub uzasadnionych podejrzen naruszenia
prawa, pracujace w sektorze prywatnym lub publicznym, ktére uzyskaty informacje
na temat naruszenia w kontekscie zwigzanym z praca. Przewidziane w ustawie gwa-
rancje i srodki prawne beda przystugiwaty osobie dokonujacej zgloszenia naruszenia,
niezaleznie od podstawy i formy $wiadczenia pracy (m.in. umowa o prace, umowa
cywilnoprawna, prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez osobe fizyczna, kon-
trakt menedzerski, wolontariat, staz i praktyka), w tym takze $wiadczacej prace na
rzecz podmiotow, z ktorymi pracodawca utrzymuje relacje gospodarcze, jak wyko-
nawcy, podwykonawcy lub dostawcy oraz innym osobom zgtaszajacym informacje
o naruszeniach w kontekscie zwigzanym z praca, jak akcjonariusze i wspdlnicy oraz
czlonkowie organéw osoby prawnej. Ochrona beda objete réwniez osoby dokonujace
zgltoszenia, ktérych stosunek pracy ustat lub dopiero ma zosta¢ nawiazany, w przy-
padku, gdy informacje na temat naruszenia uzyskano w trakcie procesu rekrutacji
poprzedzajacego zawarcie umowy”*. Wobec powyzszego wydawaloby sie, ze katalog
0s6b mogacych zostac sygnalistami zostat ustanowiony w sposéb adekwatny i sze-
roki, co bylo zamiarem prawodawcy unijnego. Tymczasem, jak zauwazajg Karolina
Wozniak i Marcin Rézanski®, projekt ustawy o sygnalistach, wytaczajac stosowanie
prawa UE art. 5 ust. 1 ,,do wszystkich oséb zobowigzanych do zachowania tajemnicy
zawodowej”, wbrew samej dyrektywie, ogranicza zasieg pojecia ,,sygnalisty”.

» L. Guza, Wiezienie za brak procedury da sygnalistéw, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 20.10.2021 r., nr 204
(5612), s. B11.

% G.J. Lesniak, Czy sygnalista powinien by¢ anonimowy a komisja zawsze wewnqtrz firmy?, https:/ / www.prawo.
pl/kadry/procedura-zglaszania-naruszen-prawa-przez-sygnaliste,512283.html (dostep: 30.12.2021 r.).

7 B. Baran, Ukazat sig projekt ustawy o ochronie 0sob zgtaszajgcych naruszenia prawa implementujgcy tzw. Dyrektywe
o ochronie sygnalistéw, https:/ /link.freshmail.direct/ p/syin83ldzf/ g9uebmm?25v (dostep: 30.12.2021 r.).
* https:/ /archiwum.bip.kprm.gov.pl/kpr/form /1230343592, Projekt-ustawy-o-ochronie-osob-zglaszaja-
cych-naruszenia-prawa.html (dostep: 30.12.2021 r.).

¥ Tak tez m.in.: Niezalezny Samorzadny Zwigzek Zawodowy Solidarnos¢ 80, Helsiriska Fundacja
Praw Czlowieka, Fundacja ,Akademia Antykorupcyjna”, Fundacja im. Stefana Batorego, Instytut
Spraw Publicznych, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska.

% K. Wozniak, M. Rézanski, Sygnalisci - ograniczona ochrona pracownikéw zobowigzanych do zachowania
tajemnicy zawodowej, https:/ /www.prawo.pl/kadry/sygnalisci-tajemnica-zawodowa-a-ochrona-dyrek-
tywy,512347 html (dostep: 30.12.2021 r.).
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Jest to rezultat nieprecyzyjnego przelozenia na polski grunt normy art. 3 ust. 3 dy-
rektywy 2019/1937, zgodnie z ktérg nowe regulacje nie wptywajg na stosowanie
prawa UE ani prawa krajowego w odniesieniu do ochrony prawniczej tajemnicy
zawodowej i tajemnicy medycznej oraz tajemnicy narady sedziowskiej”. W efekcie
adwokat, notariusz czy radca prawny nie beda korzysta¢ z ochrony zapewnianej
dyrektywa w zakresie informacji objetych odpowiednig tajemnica zawodowa. Tym
samym nie beda zwolnieni z zachowania tajemnicy zawodowej*2. Dodatkowo jednak
prawodawca unijny umiescil w preambule dyrektywy o sygnalistach motyw 27,
dookreslajacy, ze , przedstawiciele zawoddéw, inni niz prawnicy i $wiadczeniodawcy
opieki zdrowotnej, moga kwalifikowaé sie do objecia ochrona na mocy niniejszej
dyrektywy, w przypadku gdy zglaszaja informacje chronione na mocy majacych
zastosowanie zasad zawodowych, pod warunkiem ze zgtaszanie tych informacji jest
niezbedne do ujawnienia naruszenia objetego zakresem stosowania niniejszej dyrek-
tywy (wyréznienie - £.M.-S.)”. Tymczasem polski projekt implementacji wylacza
w spos6b nieuzasadniony stosowanie dyrektywy 2019/1937 co do wszystkich os6b
zobowigzanych do zachowania tajemnicy zawodowej i tym samym wbrew dyrekty-
wie ogranicza podmiotowy katalog potencjalnych sygnalistéw®, co moze znacznie
ograniczy¢ ,funkcjonalnos¢” przedmiotowej regulacji m.in. w bardzo newralgicznym
sektorze ustug finansowych.

Co wiecej, przywolani wezesniej K. Wozniak i M. Rézariski réwniez wskazujg na
spos6b transponowania art. 9 ust. 112 dyrektywy o sygnalistach. Tutaj polski pro-
jektodawca dokonal posredniego zawezenia podmiotowego, ograniczajac moznos¢
skorzystania przez spora grupe obywateli z ochrony poprzez uzyskanie statusu
sygnalisty. W $wietle bowiem postanowieri rozdziatu 3 projektu ustawy to praco-
dawcy beda zobowigzani - ujmujac rzecz najogélniej - umozliwi¢ dokonywanie tzw.
zgloszen wewnetrznych*. Projekt ustawy odsyta do definicji pracodawcy z art. 3
ustawy z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy®. Tak uksztaltowana definicja pozwoli¢ ma na

31 Tak tez: K. Wozniak, M. Rézanski, Sygnalisci...

%2 Tak tez: K. Wozniak, M. Rézanski, Sygnalisci...

% Tak tez: K. Wozniak, M. Rozanski, Sygnalisci... W efekcie, jak wskazuja ci autorzy, ,(...) zgodnie
z polskim prawem do zachowania tajemnicy zawodowej zobowigzane sa osoby pozostajace w stosunku
pracy z towarzystwem funduszy emerytalnych (art. 49 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 roku o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych), osoby pozostajace w odpowiednim stosunku (w tym pracow-
nicy) z towarzystwem funduszy inwestycyjnych, depozytariuszem, podmiotem posredniczacym w zby-
waniu i odkupywaniu jednostek uczestnictwa funduszy inwestycyjnych (art. 280 ustawy z dnia 27 maja
2004 roku o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi).
Maklerzy, doradcy zobowigzani sa do zachowania tajemnicy zawodowej na podstawie postanowient
art. 147 ustawy z dnia 29 lipca 2005 roku o obrocie instrumentami finansowymi. Do zachowania tajemnicy
zawodowej zobowigzane pozostaja takze inne grupy zawodowe, np. osoby zarzadzajace oraz pracow-
nicy dostawcy lub wydawcy pieniadza elektronicznego (na podstawie art. 11 ustawy z dnia 19 sierpnia
2011 r. o ustugach platniczych), biegli rewidenci (na podstawie art. 78 ustawy z dnia 11 maja 2017 r.
o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym) osoby zatrudnione w Urzedzie
Komisji Nadzoru Finansowego (art. 10a ustawy - Prawo bankowe)”.

* K. Wozniak, M. Rézanski, Rzgdowy projekt ustawy o sygnalistach zawiera postanowienia niezgodne z dyrektywg,
https:/ /www.prawo.pl/kadry/ projekt-ustawy-o-sygnalistach-niezgodny-z-dyrektywa-ue,512346. html
(dostep: 30.12.2021 r.).

% Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 poz. 1510 ze zm.
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wskazanie podmiotéw zobowiazanych do wykonania obowigzkéw uregulowanych
w rozdziale 3 projektowanej ustawy, dzieki czemu obowiazki nakladane beda na
podmioty, ktérym, po pierwsze, w ogéle przystuguje status pracodawcy i ktére, po
drugie, zatrudniaja odpowiednia liczbe pracownikéw?. W rezultacie, jak wskazuja
ww. autorzy, ,do ich wypetnienia zobowigzany bedzie podmiot, ktéry zatrudnia
osoby na podstawie umowy o prace, powolania, wyboru, mianowania lub spétdziel-
czej umowy o prace oraz zatrudnia odpowiednig liczbe pracownikéw - a wiec osoby
pozostajace w stosunku pracy podporzadkowanej, regulowanej postanowieniami
Kodeksu pracy (projekt ustawy zawiera takze wtasng definicje pracownika, ktéra
ogranicza si¢ do odeslania do definicji pracownika zawartej w art. 2 Kodeksu pracy
iuzupelnienia tej definicji o pracownikéw tymczasowych)”*. Tym samym powstaje
tu niezgodnos¢ z trescia dyrektywy o sygnalistach, gdyz pojeciem , pracownika”
obejmuje ona nie tylko osoby zatrudnione w ramach stosunku pracy. Zgodnie
z art. 4 ust. 1 lit. a okresla, , ze jej postanowienia stosuje sie do 0s6b posiadajacych
status pracownika w rozumieniu art. 45 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej - czyli takze do o0sob, ktére przez okreslony czas wykonuja na rzecz
innej osoby i pod jej kierownictwem okreslone §wiadczenia w zamian za wynagro-
dzenie (motyw 38. preambuly dyrektywy)”*, co dotyczy¢ bedzie przede wszystkim
0s6b pozostajacych z dana jednostka (pracodawca, zleceniodawcy, dzietodaw-
cg) w stosunku prawnym wynikajacym z umowy zlecenia czy umowy o dzieto.
Tym samym dzieje sie to wbrew przywolywanym wyzej deklaracjom autoréw
projektu.

Kolejng wazna kwestig, ktora w ocenie piszacego powinna by¢ inaczej rozwigzana,
to kwestia wyboru centralnego organu odpowiedzialnego za przyjmowanie zgloszen
zewnetrznych. Zgodnie z wola projektodawcy ta instytucja ma zosta¢ Rzecznik
Praw Obywatelskich (dalej RPO). W mys$l art. 39 projektu ustawy o sygnalistach
zgloszenie zewnetrzne jest przyjmowane przez organ centralny (RPO) albo organ
publiczny (Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw* oraz inne organy
przyjmujace zgtoszenia zewnetrzne dotyczace naruszen w dziedzinach nalezacych
do zakresu dziatania tych organéw). Zgodnie z uzasadnieniem projektu rozwazane
byly trzy warianty przyjmowania tzw. zgloszen zewnetrznych: powolanie nowej
instytucji (odrzucony ze wzgledu na koszty)*; wyznaczenie kilku organéw; wy-
znaczenie tylko jednego organu - na ktéry ostatecznie sie zdecydowano*. Wybér
RPO uzasadniano potrzeba wyznaczenia , organu centralnego taczacego udzielanie
wsparcia osobom zglaszajacym naruszenia prawa oraz przyjmowanie zgloszen

% K. Wozniak, M. Rézariski, Rzgdowy...

7 K. Wozniak, M. Rézariski, Rzgdowy...

% Tak tez: K. Wozniak, M. Rézanski, Rzgdowy...

¥ Dalej UOKiK.

“ Nie stanowito to trudnosci np. dla sgsiedniej Stowacji, gdzie powstal Urzad ds. Ochrony Sygnalistéw
- Z. Dlugosova, Office protecting whistleblowers finally has its chief, https:/ / spectator.sme.sk/c/22591828 /
office-protecting-whistleblowers-finally-has-its-chief.html (dostep: 30.12.2021 r.).

4 Tak tez: J. Ojczyk, Sq zatozenia projektu ustawy o sygnalistach. Zgtoszenia bedzie przyjmowat RPO, https:/ /
www.prawo.pl/biznes/ zalozenia-projektu-ustawy-o-sygnalistach,510995.html (dostep: 30.12.2021 r.).
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zewnetrznych”#. Wskazanie takiego wlasnie rozwigzania mialo - w ocenie pro-
jektodawcoéw - pozwoli¢ na unikniecie ,luki (braku wyspecjalizowanego organu
dla przyjmowania zgloszen o okreslonych naruszeniach) i (w zatozeniu - £.M.-S.)
bedzie korzystniejsze dla sygnalisty, ktéry nie bedzie musiat we wlasnym zakresie
identyfikowac wyspecjalizowanego organu”*. Ponadto za , wyborem RPO przemawia
fakt, ze organ ten jest powotany do ochrony praw obywateli, a jego niezaleznos¢
i niezawistos¢ gwarantuje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz. U. poz. 483, z p6zn. zm.). Zgodnie z art. 210 Konstytucji RPO jest w swojej
dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowiada
jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie. Kazdy ma prawo wysta-
pienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do RPO z wnioskiem o pomoc w ochronie
swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy wladzy publicznej (art. 80
Konstytucji)”*. Wydawac¢ by sie zatem moglo, ze jest to rozwigzanie postulowane,
oczekiwane oraz niebudzace kontrowersji. To jednak w ocenie piszacego tylko czes¢
»malujacego sie obrazu”, bowiem - jak sie zdaje - projektodawcy w swojej ocenie nie
do korica prawidlowo odczytali role, jaka ma petni¢ przedmiotowa regulacja. Nie be-
dzie tu zatem chodzi¢ w pierwszej kolejnosci o ochrone osoby sygnalisty, a 0 ochrone
interesu gospodarczego - co wiecej - w jego publicznym kontekscie. Skoro zatem
nie zdecydowano sie powierzy¢ misji centralnego koordynowania kanatu zgtoszen
zewnetrznych nowej instytucji, powinna zosta¢ wybrana instytucja, ktéra: ma wio-
dacy zakres przedmiotowy wynikajacy z art. 2 dyrektywy o sygnalistach (m.in. dot.
bezpieczenistwa produktéw i ich zgodnosci z wymogami ochrony konsumentéw),
porusza sie¢ w materii naruszefi wplywajacych na interesy finansowe UE; jest instytucja
zwigzang z kontrolowaniem rynku wewnetrznego. Nadto dos¢ niedawno Prezes
UOKIK aspirowat do catosciowego przejecia kompetencji Rzecznika Finansowego
na rynku finansowym®*. Co wiecej, Prezes UOKiK ma juz wieloletnie doswiadczenie
dotyczace instytucji sygnalisty, gdyz prowadzi program pozyskiwania informacji od
anonimowych sygnalistéw w zakresie naruszen prawa konkurencji, w szczegdlnosci
zmow rynkowych?. Powyzsze potwierdza w swojej tresci art. 36 ust. 2 projektu usta-
wy o sygnalistach®, mimo wszystko dzielac ogélne kompetencje organu centralnego
miedzy RPO a Prezesa UOKIiK. Ponadto Prezes UOKIK jest urzedem tacznikowym

#2 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie osob zglaszajacych naruszenia prawa z 18.10.2021 r.,
https:/ /www legislacja.gov.pl/ projekt/ 12352401/ katalog/12822845#12822845 (dostep: 30.12.2021 r.).

# Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie osob zglaszajacych naruszenia prawa z 18.10.2021 r.,
https:/ /www legislacja.gov.pl/ projekt/12352401/katalog/12822845#12822845 (dostep: 30.12.2021 r.).

# Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie osob zglaszajacych naruszenia prawa z 18.10.2021 r.,
https:/ /www legislacja.gov.pl/ projekt/12352401/katalog/12822845#12822845 (dostep: 30.12.2021 r.).

# Jak stusznie zauwazaja A. Kantor-Kilian i A. Rutkowska, ,istotnym warunkiem ochrony sygnalisty jest
dziatanie w interesie publicznym. Oznacza to, ze nie moze on dziata¢ w interesie prywatnym, swoim lub
0s0b trzecich, nie moze kierowac sie réwniez checig odwetu czy zemsty” (A. Kantor-Kilian, A. Rutkowska,
Akceptacja...).

*J. Ojczyk, Sejm rozpoczqt prace nad likwidacjq Rzecznika Finansowego, https:/ /www.prawo.pl/biznes/
rzad-przyjal-projekt-likwidujacy-rzecznika-finansowego,504125.html (dostep: 30.12.2021 r.).

7 https:/ / konkurencja.uokik.gov.pl/sygnalista/ (dostep: 30.12.2021 r.).

#,Organem publicznym przyjmujacym zgloszenia w zakresie zasad konkurencji i ochrony konsumentéw
jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.”
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(art. 29 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw*’) na state wspétpracujacym
z organami UE w kwestiach gospodarczych, w tym zwigzanych z ochrong konsumen-
tow. Oczywiste, ze - z uwagi na uniwersalny charakter - konieczna bedzie wspdtpraca
z wyspecjalizowanymi organami administragji, jak np. z Prezesem Urzedu Zaméwien
Publicznych, Prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych czy Komisja Nadzoru
Finansowego. Jednakze tworzenie od podstaw catlej ,infrastruktury” w Biurze
RPO rodzi pytania dotyczace aspektéw finansowych, a mianowicie: o zasadno$é
takiego rozdysponowania srodkow budzetowych. Nie sposéb odnieé¢ wrazenia, ze
przekazanie tych kompetencji RPO jest pewnym odwréceniem problemu, tymczasem
istota RPO wszakze polega na eliminacji zachowar negatywnie wptywajacych na
szeroko pojete kwestie gospodarcze. Temu tez celowi stuzyly oryginalne rozwiazania
amerykanskie - odnoszace sie do instytucji sygnalisty / whistleblower a. Prezes UOKiK
dysponuje ponadto nie tylko swoimi zamiejscowymi delegaturami (podobnie jak
RPO), lecz takze cala Inspekcja Handlows, co z jednej strony zwieksza dostepnosé
dla obywatela, a z drugiej strony na pewnym etapie skrécitoby czas reakcji organéw
publicznych na stwierdzone nieprawidlowe zachowania przedsiebiorcow. Kluczowe
tutaj pozostaje kryterium efektywnosci. Prezes UOKiK wydaje sie by¢ predestynowa-
ny do tej roli, podobnie jak to byto w przypadku wyboru w latach 90. XX w. Prezesa
Urzedu Antymonopolowego (poprzednika Prezesa UOKIK) - zamiast RPO - do
pelnienia funkcji organu odpowiedzialnego za ochrone konsumentéw>.

Kolejnym elementem, w zakresie rozbieznosci pomiedzy przepisami dyrektywy
o sygnalistach a polskim projektem dokonujacym implementacji, nad ktérym piszacy
chcialby sie zatrzymag, jest kwestia ochrony sygnalistow w wypadku dokonywania
przez nich ujawnien publicznych. Choé¢ sama dyrektywa nie daje ku temu podstaw,
to projekt polskiej ustawy wdrozeniowej, a konkretnie jej art. 55, wylacza stosowa-
nie przepiséw o ujawnieniu publicznym, jezeli , przekazanie informacji o naruszeniu
prawa nastepuje bezposrednio do prasy”™ i gdy stosuje sie przepis art. 15 ust. 2
pkt 1 ustawy z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe™, méwiacy o tym, ze dziennikarz ma
obowiazek zachowania w tajemnicy ,danych umozliwiajacych identyfikacje autora
materiatu prasowego, listu do redakgji lub innego materialu o tym charakterze, jak
réwniez innych oséb udzielajacych informacji opublikowanych albo przekazanych
do opublikowania, jezeli osoby te zastrzegty nieujawnianie powyzszych danych”>.
Karolina Wozniak i Marcin Rézafiski - pomimo argumentacji autor6w projektu - za-
uwazaja, ze chociaz wylaczenie z art. 55 projektu jest oparte na art. 15 ust. 2 dyrektywy
2019/1937, to jednak tworcy projektu nie maja racji, gdyz przedmiotowy przepis
~wskazuje jedynie, ze dyrektywa UE nie naklada dodatkowych warunkéw dla udzie-
lenia ochrony osobom przekazujacym informacje prasie (Zrédet dziennikarskich), tzn.

# Ustawa z 16.02.2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 275).

% E. Letowska, Prawo uméw konsumenckich, Warszawa 1999, s. 54.

°! Por. K. Wozniak, M. Rézanski, Sygnalista, ktory péjdzie do mediow, straci ochrong wbrew unijnej dyrektywie,
https:/ /www.prawo.pl/kadry/pojscie-do-mediow-pozbawi-sygnaliste-ochrony-wbrew-dyrektywie-
-ue,512351.html (dostep: 30.12.2021 r.).

%2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1914.

% Por. K. Wozniak, M. Rézanski, Sygnalista...
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ze przestanki udzielenia ochrony z art. 15 ust. 1 dyrektywy nie majg zastosowania
do oddzielnego rezimu ochrony zrédet dziennikarskich”>*. Przywotana noma Prawa
prasowego daleka jest zatem od tworzenia odrebnego systemu ochronnego. Ona
jedynie dookresla kwestie odnoszace si¢ do poufnosci samego zgtoszenia. Tym
samym nalezy stwierdzi¢, ze dyrektywa 2019/1937 nie daje faktycznej podstawy, by
z ochrony wylaczy¢ osoby ujawniajace nieprawidlowosci bezposrednio do mediow.
Na ten sam problem zwraca uwage B. Baran, akcentujac, Ze powyzsza sytuacja z jednej
strony ostabia ujawnienie publiczne jako metode sygnalizowania nieprawidlowo-
§ci, a z drugiej - dodatkowo bedzie wymagac szerszego uswiadomienia i edukacji
spolecznej®. Zmiana w tym zakresie jest tym bardziej potrzebna, bo jak pokazuja
amerykanskie badania, umozliwienie sygnalistom ujawniania informacji na zewnatrz
wlasnej organizacji, a zwlaszcza do mediéw, znacznie przyspiesza dziatania w celu
odwroécenia skutkéw danego naduzycia. Wedtug 44% respondentéw - sygnalistow
uzycie kanatu zewnetrznego doprowadzilo do zmiany niekorzystnych praktyk
w danej organizacji, tymczasem jedynie 27% badanych wskazatlo, ze sygnalizowanie
kanalem wewnetrznym jest skuteczne™.

Analizujac aspekt anonimowosci zgtoszen w omawianym projekcie nalezy przy-
toczy¢ stanowisko wyrazane przez pismiennictwo wykazujace systemowa niekon-
sekwencje projektodawcy, bowiem juz w istniejacych regulacjach, ktére sektorowo
odnosza sie do zglaszania naruszen (Prawo bankowe”, ustawa o przeciwdzialaniu
praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu®, ustawa o ofercie publicznej®),
mowa jest wrecz o obowiazku przyjmowania zgtoszen anonimowych®. W efekcie
PO wejéciu w zycie ustawy implementacyjnej w obecnym ksztalcie bedziemy mieé¢
zatem do czynienia z ré6znym standardem zgtoszern dokonywanych na podstawie
réznych aktéw i odnosnie réznych tematéw - w niektérych sytuacjach mozli-
we bedzie zglaszanie anonimowe, w innych nie”®, co z cala pewnoscia nie bedzie
jasne dla potencjalnych sygnalistow.

Zastanowi¢ nalezy sie takze nad postulatami zgtaszanymi przez srodowiska samo-
rzadowe oraz grupy spélek, w tym spotek Skarbu Panistwa. W pierwszym wypadku

* Por. K. Wozniak, M. Rézanski, Sygnalista...

% B. Baran, Demaskator wspétpracujqcy z prasq, bez nowej ochrony, ,Rzeczpospolita” z 21.10.2021 r., https://
ksiazeklegal.pl/wp-content/uploads/2021/10/1z-21.10.2021.pdf (dostep: 30.12.2021 r.).

% A. Kantor-Kilian, Organizacja..., [w:] Ochrona..., s. 44, za: J. Rothschild, T.D. Miethe, Whistle-Blower
Disclosures and Management Retaliation, , Work and Occupations” 1999/26(1), s. 107-128. Por. M.T. Dworkin,
M.S. Baucus, Internal vs. External Whistleblowers: A Comparison of Whistleblowing Processes, ,Journal of
Business Ethics” 1998/17(12), s. 1281-1298.

57 Ustawa z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r. poz. 2439 ze zm.).

% Ustawa z 1.03.2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (tekst. jedn.:
Dz.U. z 2022 r. poz. 593 ze zm.).

¥ Ustawa z 29.07.2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. 22021 r. poz. 1983 ze zm.).
8 J. Ojczyk, Dr Jagura: Projekt ustawy o sygnalistach nie jest doskonaty, https:/ /www.prawo.pl/biznes/
ustawa-o-sygnalistach-dr-jagura-ocenia-projekt,511462.html?utm_source=LinkedIn&utm_medium=or-
ganic&utm_campaign=WKPL_FIR_ACQ_COM-EBO-POT-raport-compliance-2021-10-21-TOFU_
COM %252FFIL0521001_PWKO018&utm_term=Post_2.11&utm_content=WKP (dostep: 30.12.2021 r.).

61 J. Ojezyk, Dr Jagura: Projekt...
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odnies¢ sie trzeba do sytuacji, w ktdrej brak przyjecia ustawy implementujacej dy-
rektywe o sygnalistach powoduje, ze mniejsze jednostki samorzadu terytorialnego
(ponizej 10.000 mieszkaricéw) albo pracodawcy samorzadowi zatrudniajacy mniej niz
50 pracownikéw nie moga skorzysta¢ z wylaczenia od stosowania przepiséw dyrek-
tywy o sygnalistach, ktére staly sie wiazace juz od 18.12.2021 r.®? Pamietac nalezy przy
tym, ze projekt ustawy wdrazajacej nie postuguje sie przewidzianym w dyrektywie
kryterium liczby mieszkaricow, lecz koncentruje si¢ jedynie na przestankach bycia
pracodawca i zatrudniania co najmniej 50 pracownikéw. Tym samym obowigzek
ustalenia regulaminu zgtoszen wewnetrznych bedzie miata zdecydowana wigkszos¢
gmin w Polsce®, chociaz bioragc pod uwage determinacje wyrazana przez niekt6-
re srodowiska samorzadowe na dalszym etapie prac legislacyjnych, wydaje sie re-
alne przywroécenie kryterium liczby mieszkanicéw - ponizej 10.000 mieszkaricow.
Efekt ,skali” odnosi sie takze do drugiego wypadku, tj. ww. grup kapitalowych.
Jak wskazuja Lukasz Guza i Adam Kraszewski, pafistwowi giganci ,nie chca ustala¢
w kazdej spolce odrebnych zasad zglaszania naruszen przez pracownikéw. Przy okazji
starajq sie utrzymac kontrole nad takimi sygnatami i ograniczy¢ odpowiedzialnosé
za utrudnianie zgloszen”®. Postuluja oni m.in.: aby nowe przepisy umozliwiaty
wprowadzenie jednolitego regulaminu sygnalizowania nieprawidfowosci w ramach
calego holdingu, co ograniczy koszty, jak réwniez aby wprowadzi¢ takie mechanizmy,
ktore pozwolityby pracodawcom na zachowanie kontroli nad wyciekami danych
ijednoczesnie ograniczylyby nieefektywnos¢ procedur zgtaszania nieprawidtowosci®.
Czy wyzej zaprezentowane postulaty pismiennictwa i doktryny przedmiotu znajda
uznanie w oczach projektodawcéw, pokaza dalsze postepy prac legislacyjnych.
Tymczasem, mimo obiecanej na styczeri 2022 r. ostatecznej wersji projektu ustawy
wdrazajacej®, w momencie przygotowywania niniejszego artykutu (tj. w marcu
2022 r.) w przedmiotowym zakresie nic sie nie dzieje.

4. Wnioski

Podczas wprowadzania szeregu rozwigzan prawnych prawodawca unijny czesto
powiela przyjete wczeéniej rozwigzania, nierzadko przeszczepiajac je miedzysekto-
rowo, a czasem - jak to ma miejsce w przypadku dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 2019/1937 - tworzy z nich ogdlnoeuropejski mechanizm ochronny
prawa UE. Jest to w istocie nie tylko olbrzymia zmiana w skali ilosciowej (wielosci

2 H. Hendrysiak, System ochrony sygnalistow to tez element kontroli zarzqdczej, https:/ /www.prawo.pl/
samorzad/system-ochrony-sygnalistow-a-kontrola-zarzadcza,512236.html (dostep: 30.12.2021 r.).

8 R. Horbaczewski, Takze mate gminy bedq musiaty opracowac procedury dla ochrony sygnalistéw, https:/ /
www.prawo.pl/samorzad/ procedury-dla-ochrony-sygnalistow-w-malych-gminach,511294.html (dostep:
30.12.2021 r.).

L. Guza, Paristwowi giganci krytykujq procedury dla sygnalistéw, ,Dziennik Gazeta Prawna” z10.02.2022 r.,
nr 2022/28, https:/ /edgp.gazetaprawna.pl/e-wydanie/58359,10-lutego-2022/74147,Gazeta-Praw-
na/775907,Panstwowi-giganci-krytykuja-procedury-dla-sygnalistow.html (dostep: 30.12.2021 r.).

% ¥.. Guza, Paristwowi. ..

% https:/ /samorzad.pap.pl/kategoria/ aktualnosci/rzad-nie-zdazyl-z-ustawa-o-sygnalistach-samorza-
dy-chca-okreslenia-zasad (dostep: 30.12.2021 r.).
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podmiotéw, ktérych ona dotyczy), lecz takze - co wazniejsze - rewolucja w obszarze
jakosciowym. Zmienia si¢ bowiem w duzej mierze relacja pomiedzy pracodawca
a pracownikiem, co w duzych érodowiskach pracy bedzie mie¢ spore znaczenie.
Niewatpliwie zatem ograniczona zostaje sfera ,imperium” pracodawcy poprzez
systemowe podwazenie jego ,absolutu”, w sytuacji gdy narusza on unijny interes
publiczny definiowany przez zakres art. 2 dyrektywy o sygnalistach. Co cieka-
we, przedmiotowa dyrektywa wyraznie okresla ponadparnstwowe rozumienie in-
teresu publicznego, co z cala pewnoscia jest przejawem zmierzania decydentow
w kierunku pelnej federalizacji UE, wzorem USA. Tak pojmowany interes publiczny
zabezpiecza sie z jednej strony ex ante samym faktem przyjecia i wdrozenia nowego
prawa o sygnalistach (funkcja prewencyjna) oraz ex post na etapie singularnej realizacji
zgltoszen, wdrozenia procedur (funkcja sankcyjna). Wystepuje tez tutaj zabezpiecze-
nie o charakterze spolecznym - poprzez funkgcje ,edukacyjno-wychowawczy”, tj.
wyrobienie w jednolitym europejskim spoteczefistwie nawykéw zgtaszania niepra-
widlowosci. Tym samym waga odpowiedniego wdrozenia dyrektywy o sygnalistach
jest duzo wazniejsza i bardziej brzemienna w skutkach, niz mogtoby sie na pierwszy
rzut oka wydawaé. Fakt stwierdzenia nieprawidtowosci powodowac bedzie bowiem
konflikt - albo co do oceny, czy faktycznie powstato naruszenie, albo co do checi
z jednej strony zatajenia powstatego naruszenia, a z drugiej strony ujawnienia go.
W obu jednak przypadkach powstawac bedzie spér, ktéry w jaki$ sposéb trzeba
bedzie rozwigzaé. W dotychczasowych warunkach ultima ratio sprawa moze trafi¢
do sadu. Wdrozenie jednak ogélnounijnego systemu zglaszania naruszen w pewnym
zakresie - zwlaszcza w korporacjach miedzynarodowych - moze ,, odpanstwowic”
proces zarzadzania sporem, by¢ moze niekiedy ze szkoda dla interesu publicznego
krajowego, np. bezpieczeristwo energetyczne (jadrowe) jednego kraju zostanie po-
§wiecone na rzecz ogdlnounijnego.

Jak zauwaza strona rzadowa, zgloszenie ponad 800 stron®” uwag do przygotowa-
nego projektu czy udzial zazwyczaj nieuczestniczacych w konsultacjach podmiotow
pokazuje skale probleméw ustawodawcy, ktéry nie spodziewat sie takiego wszech-
stronnego zainteresowania, przygotowujac jedynie projekt odtwoérczy wzgledem
dyrektywy - niekiedy z uwzglednieniem potrzeb administracji publicznej czy wiek-
szych przedsiebiorstw paristwowych. W ocenie piszacego, w §wietle ww. elementow,
nalezatoby bardziej skoncentrowac cele krajowego wdrozenia instytucji sygnalisty
takze na ochrone krajowych intereséw gospodarczych m.in. poprzez fachowe , zajecie
sie” zgloszeniami zewnetrznymi przez organ centralny - w osobie Prezesa UOKiK.
Ponadto warto zastanowic si¢ nad takim systemem sygnalizacji nieprawidtowosci,
ktéry umozliwitby réwniez konsumenckie zglaszanie naruszer. Pomimo bowiem
wymienieniu ochrony konsumentéw w art. 2 dyrektywy o sygnalistach realnie odbiera
sie im i ich organizacjom glos co do mozliwosci skorzystania z instytucji sygnalisty,
traktujac , po macoszemu” kwestie zgloszen anonimowych. W tym zakresie powinna

57 https:/ /samorzad.pap.pl/kategoria/ aktualnosci/rzad-nie-zdazyl-z-ustawa-o-sygnalistach-samorza-
dy-chca-okreslenia-zasad (dostep: 30.12.2021 r.).
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powstad np. uniwersalna aplikacja mobilna dla konsumentéw, pozwalajaca szybko
i anonimowo dokonywac zgloszen nieprawidfowosci.

Ostatni - w zakresie omawianego tematu - element, na ktéry chcialby zwréci¢
uwage piszacy, to koniecznos¢ ustanowienia standardéw mierzalnosci efektywnosci
irealnosci dziatania kanatéw czy catych srodowisk sygnalizacyjnych. Niestety projek-
towana ustawa jedynie penalizuje pewne przypadki (okreslone w art. 56-60 projektu
ustawy o sygnalistach), natomiast nie zawiera jasnych kryteriéw standaryzacji czy
tez audytu/ certyfikowania systeméw sygnalizacyjnych. Mozna spotkac sie zatem
z sytuacja tworzenia takich systeméw zewnetrznych zgloszeni (np. internetowych)
przez osoby nieuczciwe lub majace juz na swoim koncie wyroki za przestepstwa
(np. gospodarcze), lub posiadajace olbrzymie zadtuzenie. W przysztosci moga one
wiedze ze zgloszen, ktérymi zarzadzaty, wykorzystywac w réznoraki sposéb. Dlatego
nalezy wyrazi¢ poglad o koniecznosci sprawowania nadzoru/ certyfikowania takich
podmiotéw przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.
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