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WARUNKI SKUTECZNOSCI OCHRONY SYGNALISTOW —
UWAGI NA TLE DYREKTYWY 2019/1937

CONDITIONS FOR THE EFFECTIVENESS
OF WHISTLEBLOWER PROTECTION -
SOME REMARKS ON DIRECTIVE 2019/1937

The role of whistleblowers is important in a democratic society, in terms of implementing the
postulate of transparency in public life, and for verifying the functioning of public institutions
and persons discharging public functions. For many years, the European Union has encouraged
the Member States to introduce such regulations. The research objective of the article is to evalu-
ate Directive (EU) 2019/1937 of the European Parliament and of the Council of 23 October 2019
on the protection of persons reporting breaches of EU law in terms of the effectiveness and ad-
equacy of the proposed solutions. Appropriate standards ensuring their protection constitute an
important element enabling the realization of the freedom of expression and the right of access
to information. The research is based on the legal dogmatic method. The article singles out and
analyses the elements of an effective whistleblower protection system and performs a critical
analysis of Directive 2019/1937 in terms of meeting these conditions. Undoubtedly, both the cre-
ation of a minimum level of protection at the EU level and the horizontal approach covering sec-
tors, public as well as private, should be positively assessed. However, the Directive leaves some
gaps for the national legislator, the fulfilment of which depends on the actual effectiveness of the
solutions proposed in it.
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Sygnalisci pelnig istotna role w demokratycznym spoteczenstwie, urzeczywistniajac postulat
transparentno$ci zycia publicznego, weryfikacji funkcjonowania instytucji i oséb pelniacych
funkcje publiczne. Odpowiednie normy zapewniajace ich ochrone stanowia istotny element po-
zwalajacy na urzeczywistnienie wolno§ci wypowiedzi oraz prawa dostepu do informacji. Celem
badawezym artykutu jest ocena dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937
z 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz. Urz.
L 305/17) pod katem skutecznoéci zaproponowanych rozwigzan. Metoda badawcza wykorzysta-
na do analizy regulacji jest metoda dogmatycznoprawna. W artykule wyodrebniono i przeana-
lizowano elementy skutecznego systemu ochrony sygnalistéow oraz dokonano krytycznej analizy
dyrektywy 2019/1937 pod katem spelnienia tych warunkéw. Bez watpienia pozytywnie ocenié
nalezy zaréwno stworzenie minimalnego poziomu ochrony na poziomie unijnym, jak i podejscia
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horyzontalnego obejmujacego sektory publiczne i prywatne. Dyrektywa pozostawia jednak pewne
luki dla prawodawcy krajowego, od ktérych wypelnienia zalezy rzeczywista skuteczno$é zapropo-
nowanych w niej rozwiazan.

Slowa kluczowe: sygnali$ci; prawo Unii Europejskiej; pracownicy

I. WSTEP

Sygnaliéci pelnia wazna role w demokratycznych spoleczenstwach, ponie-
waz urzeczywistniaja konstytucyjne prawa do wolno$ci wypowiedzi i dostepu
spoleczenstwa do informacji. Nader czesto jednak spotykaja sie oni z dotkliwy-
mi negatywnymi konsekwencjami, co niekorzystnie wplywa na rozwdj tego zja-
wiska. Konieczne jest zatem zapewnienie ochrony osobom, ktére decydujq sie
zglosi¢ nieprawidlowosci. Whistleblowing, choé rozwijal sie gléwnie w krajach
common law, obecnie regulowany jest rowniez w wielu krajach europejskich®.
Systemowa harmonizacja statusu i1 ochrony oséb zglaszajacych nieprawidto-
woéci w Unii Europejskiej ma zostaé osiagnieta przez wdrozenie dyrektywy
Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2019/1937 z 23 pazdziernika 2019 r.
w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii2

Przy konstruowaniu norm prawnych chronigcych dzialania sygnalistow
konieczne jest wywazenie catego systemu. Z jednej strony musi on tworzy¢
bezpieczne warunki do ujawniania waznych dla interesu publicznego infor-
macji, z drugiej — nie moze stwarzaé pola do naduzy¢ np. przez nieuczciwych
pracownikow, ktérych celem jest zaszkodzenie przedsiebiorstwu lub uzyska-
nie korzysci finansowych. Celem badawczym artykulu jest ocena dyrektywy
2019/1937 pod katem skutecznos$ci zaproponowanych rozwiazan. Podstawowa,
metoda badawcza wykorzystana w pracy jest metoda dogmatycznoprawna.

II. WHISTLEBLOWING - ROZWOJ I GENEZA ZJAWISKA

Za punkt wyjscia koncepcji informowania o nieprawidtowoéciach uwaza sie
powszechnie waszyngtonska konferencje z 1971 r., na ktérej to Ralph Nader
okreslit whistleblowing jako dziatanie mezczyzny lub kobiety, ktérzy wierzac,

! M.in. Lotwa (Trauksmes celsanas likums, 2018/210.2, Latvijas Vestnesis, 210, 24.10.2018.);
Wiochy (Provisions to protect people reporting crimes or irregularities they became aware of
within their public or private employment, Law 179/2017, wersja angielskojezyczna); Krélestwo
Niderlandéow (Wet van 14 april 2016, houdende de oprichting van een Huis voor klokkenluiders
(Wet Huis voor klokkenluiders, Staatsblad 2016, 147); Serbia (ZAKON zo 16. oktébra 2014 o nie-
ktorych opatreniach suvisiacich s oznamovanim protispolocenskej ¢innostia o zmene a doplneni
niektorych zédkonov, Zbierka zdkonov ¢.307/2014); Irlandia (Protected Disclosures Act 2014, Num-
ber 14 of 2014); Malta (Protection Of The Whistleblower Act, 2013, C 223)

2 Dz. Urz. L 305/17 (dalej jako: ,dyrektywa 2019/1937” lub ,,dyrektywa”).
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ze interes publiczny jest nadrzedny wobec interesu organizacji, ktérej stuzy,
publicznie ,daje sygnal”, jeSli organizacja jest zaangazowana w dzialalno§é
korupcyjna, nielegalna, oszukancza lub szkodliwg®. O tym, jak istotne zna-
czenie ma dziatalno$¢ sygnalistéw w zwalczaniu nieprawidtowosci, §wiadczy¢
moga liczne przyktady wpltywu informacji np. na zycie polityczne (Mark Felt
1 sprawa Watergate*), zdrowie publiczne (np. Jiang Yanong informujaca o wi-
rusie SARS?, Li Wenliang o wirusie COVID-19%), prawa 1 wolnosci (Edward
Snowden informujacy o naruszeniach prywatnoéci przez National Security
Agency”). Do$wiadczenia te jednoznacznie wskazuja, ze naduzycia wewnatrz
organizacji lub przedsiebiorstw, zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywat-
nym, moga istotnie szkodzi¢ interesowi publicznemu, a kluczowa role w ich
ujawnieniu (a w konsekwenc)i zatrzymaniu) maja wlasdnie sygnalici.

Informowanie o nieprawidlowosciach to $éwiadomy, nieobowiazkowy akt
ujawnienia, ktory dostaje sie do rejestru publicznego 1 jest dokonywany przez
osobe, ktéra ma lub miala uprzywilejowany dostep do danych lub informacji
organizacji, o oczywistej nielegalno$ci lub innym wykroczeniu, czy to faktycz-
nym, czy tez podejrzewanym lub przewidywanym, ktéry implikuje 1 jest pod
kontrola tej organizacji, zewnetrznemu podmiotowi, ktéry ma potencjat do na-
prawienia wykroczenia®.

Dla whistleblowing charakterystyczne sa cztery elementy®:

— odkrycie — ktéore ma charakter niespodziewany; przypadkowe natrafie-
nie na $§lad naduzycia, kradziezy, oszustwa itp.;

— szlachetne zamiary demaskatora — ujawnienie dyktowane wylacznie
dobrem przedsiebiorstwa 1 dazeniem do sprawiedliwo$ci, a nie korzy$ciami
sygnalisty;

—alarm — poinformowanie przelozonych o przejawach nieuczciwoéci
w przedsiebiorstwie i brak stosownej reakcji, ktéra prowadzi do sytuacji, kiedy
to pracownik wychodzi z informacja poza organizacje;

— zagrozenie — proba ujawnienia nieprawidlowosci, spotyka sie z niezado-
woleniem kierownictwa 1 skutkuje utratg pracy czy tez innymi negatywnymi
konsekwencjami.

Whistleblowing w coraz wiekszym stopniu staje sie przedmiotem regulacji
prawnych — zaréwno na poziomie krajowym, jak i miedzynarodowym?®°. Kraje
anglosaskie posiadaja dlugoletnie doéwiadczenie w zakresie ochrony prawne;j
sygnalistow. Rozwiazania te coraz czeécie] przejmowane sa przez panstwa
spoza common law'!, réwniez w Europie. Standardy ochrony wypracowane
zostaly m.in. w ramach Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korup-

3 Nader (1972).

4 Brockell (2019).

> Ross (2003).

6 Li Wenliang (2021).

” Younger (b.r.).

8 Jubb (1999): 77-94.

* Piwowarczyk (2018): 104.

10 Wojciechowska-Nowak (2012).
11 Szewczyk (2020): 86.
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cji'?, Cywilnoprawnej konwencji Rady Europy o korupcji!® czy Rezolucji Rady
Europy z 2010 r.*, a takze wielu innych miedzynarodowych aktach 1 rezolu-
cjach. Europejski Trybunat Praw Czlowieka okreslil kryteria, ktére pozwalaja
dokonaé oceny, czy dana osobe mozna uznac za sygnaliste, a w zwigazku z tym
powinna podlegaé ochronie!®:

— w pierwsze) kolejnoéci sygnalista skorzystal z innego skutecznego érodka
umozliwiajacego wlasciwa reakcje na naruszenie, ktore miato by¢ ujawnione,
(o 1le érodek taki istnieje) np. procedura wewnetrzna w organizacji;
istnieje interes publiczny zwiazany z ujawnieniem informacji;
ujawnione informacje sg autentyczne,
dzialania sygnalisty wykonywane sa w dobrej wierze;
ewentualna szkoda, jaka zostala poniesiona w zwiazku z ujawnieniem
informacji, nie przewyzsza korzysSci, ktére powstaly w wyniku dziatania sy-
gnalisty;

— sankcje wymierzone sygnali$cie maja charakter proporcjonalny.

Co prawda elementy ochrony sygnalistéw zostaty juz czeSciowo wprowa-
dzone w poszczegdlnych instrumentach UE w takich obszarach, jak ustugi fi-
nansowe, bezpieczenstwo transportu i ochrona $rodowiska't, jednakze ogélna
ochrona sygnalistow wprowadzana byla przez panstwa czlonkowskie w sposéb
niezharmonizowany i zréznicowany, czego efektem jest niejednolity poziom
ochrony w UE. O tym, jak istotne jest wprowadzenie rozwigzan prawnych na
poziomie unijnym, §wiadczy¢ moga m.in. badania statystyczne, z ktérych jed-
noznacznie wynika, ze jeden na trzech Europejczykéw (29%) uwaza, ze ludzie
moga nie zglaszaé przypadkéw korupcji, poniewaz zglaszajacy nie sa objeci
zadna ochrona!’. Konsekwencje zgloszonych przez sygnalistéw naruszen pra-
wa Unil o wymiarze transgranicznym pokazuja rowniez, ze niewystarczajacy
poziom ochrony w jednym panstwie czlonkowskim wplywa niekorzystnie na
funkcjonowanie polityk Unii nie tylko w tym panstwie, ale réwniez w innych

12- Art. 33 — Ochrona os6b zglaszajacych (563 Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciw-
ko korupcji, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 31 pazdziernika
2003 r.).

13 Art. 9 — Ochrona pracownikéw (Cywilnoprawna konwencja o korupcji, sporzadzona
w Strasburgu 4 listopada 1999 r., Dz. U. 2004, Nr 244, poz. 2443).

14 Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie ochrony demaskato-
réw nr 1729 z 29 kwietnia 2010 r.

% Por. Wyroki ETPC: z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Motdawii, skarga nr 14277/04;
z 21 lipca 2011 r. w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08; Kaminski (2010): 240-243.

16 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego, Wzmocnienie ochrony sygnalistéw na szczeblu UE, Bruksela, 23 kwietnia
2018 r. COM(2018)214 final: 2. W tym np. dyrektywa (UE) 2016/943 z 8 czerwca 2016r. w sprawie
ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsiebiorstwa)
przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i1 ujawnianiem, Dz. Urz. L 157: 1; dy-
rektywa 2013/30/UE w sprawie bezpieczenstwa dziatalno$ci zwiazanej ze zlozami ropy naftowej
1 gazu ziemnego na obszarach morskich; rozporzadzenie (UE) nr 596/2014 w sprawie naduzy¢ na
rynku; dyrektywa (UE) 2015/849 w sprawie prania pieniedzy i finansowania terroryzmu; rozpo-
rzadzenie (UE) nr 376/2014 w sprawie zglaszania zdarzen.

17 Special Eurobarometer470: Corruption,<https://data.europa.eu/data/datasets/s2176_88_2_
470_eng?locale=en> [dostep: 1.05.2021].
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panstwach czltonkowskich oraz w Unii jako calos$ci. Ze wzgledu na transgra-
niczne skutki dziatan sygnalistéw konieczne jest zatem zapewnienie im jedno-
litej ochrony w UE.

III. REGULACJA STATUSU SYGNALISTY W UE -
WYBRANE ZAGADNIENIA

Dyrektywa 2019/1937 zobowiazata panstwa cztonkowskie do wprowadze-
nia w zycie przepisOw ustawowych, wykonawczych 1 administracyjnych nie-
zbednych do jej wykonania do 17 grudnia 2021 r., a takze wskazala szeroki
krag podmiotéw mogacych uzyskaé status sygnalisty. Za osobe dokonujaca
zgloszenia uznaje sie osobe fizyczna, ktora zgtasza lub ujawnia publicznie in-
formacje na temat naruszen uzyskane w kontekécie zwigzanym z wykony-
wana przez nig praca (w sektorze prywatnym lub publicznym). Osobg taka
moze by¢: pracownik, urzednik stuzby cywilnej, osoba prowadzaca dziatalnoéé
na wlasny rachunek, akcjonariusz lub wspélnik oraz osoba bedaca cztonkiem
organu administrujacego, zarzadzajacego lub nadzorczego przedsiebiorstwa,
w tym cztonkowie niewykonawczy, a takze w wolontariusz 1 stazysta (bez
wzgledu na to, czy otrzymuja oni wynagrodzenie), osoby pracujace pod nad-
zorem 1 kierownictwem wykonawcow, podwykonawcéw 1 dostawcoéw (réwniez
po zakonczeniu stosunku pracy lub w trakcie rekrutacji)!®. Ochrona sa objete
nie tylko osoby dokonujace zgloszenia, ale rowniez osoby pomagajace w do-
konaniu zgloszenia powiazane ze zglaszajacym, mogace doéwiadczy¢ dziatan
odwetowych (wspdtpracownicy lub krewni oséb dokonujacych zgloszenia) oraz
podmioty prawne, ktore stanowia wlasnoséé osoby dokonujacej zgloszenia, dla
ktorych taka osoba pracuje lub ktére sa w inny sposéb z nia powiazane.

Zakres przedmiotowy obejmuje naruszenia objete zakresem stosowania
aktéw Unii z dziedzin zamdéwien publicznych, ustug, produktéw 1 rynkéw fi-
nansowych oraz zapobiegania praniu pieniedzy i1 finansowania terroryzmu,
bezpieczenstwa produktéw i ich zgodnoéé z wymogami, bezpieczenstwa trans-
portu, ochrony $rodowiska, ochrony radiologicznej i bezpieczenstwa jadrowe-
go, bezpieczenstwa zywnoéci 1 pasz, zdrowia i1 dobrostanu zwierzat, zdrowia
publicznego, ochrony konsumentéw, ochrony prywatnosci i danych osobowych
oraz bezpieczenstwa sieci i systeméw informacyjnych oraz naruszen majacych
wplyw na interesy finansowe Unii, naruszen dotyczacych rynku wewnetrz-
nego (naruszenia unijnych zasad konkurencji i pomocy panstwa, naruszenie
przepiséw o podatku od os6b prawnych lub do praktyk majacych na celu uzy-
skanie korzy$ci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem majacych
zastosowanie przepiséw o podatku od oséb prawnych)!. Wskazanie enume-
ratywnie sektoréw podlegajacych obowigzku zapewnienia minimalnych norm
ochrony sygnalistéw wynika z koniecznoéci poprawy egzekwowania prawa

18 Art. 4 dyrektywy 2019/1937.
19 Art. 2 dyrektywy 2019/1937.
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1 niskiego poziomu zglaszania naruszen w tych sektorach, ktére jednoczesnie
pelnia wazna role w ksztaltowaniu interesu publicznego.

Dyrektywa wyréznia trzy kategorie ujawnienia informacji: zgloszenie we-
wnetrzne (obowigzek spoczywa na przedsiebiorstwach/instytucjach), zglosze-
nie zewnetrzne (obowiazek spoczywa na panstwie) i ujawnienie publiczne.

W przypadku zgloszen wewnetrznych zobowiazanie do stworzenia odpo-
wiednich procedur i kanaléw spoczywa na podmiotach prawnych w sektorze
prywatnym 1 publicznym, ktoére zatrudniaja co najmniej 50 pracownikow?,
Panstwa cztonkowskie mogg poszerzyé ten zakres do przedsiebiorstw zatrud-
niajacych ponizej 50 pracownikéw, jezeli uznaja, ze charakter ich dziatalno-
$ci laczy sie z duzym ryzykiem (np. ochrona $rodowiska i zdrowie publiczne).
Wprowadzenie systemu wewnetrznych procedur zglaszania ma oczywiscie
znaczenie w kwestii ochrony interesu publicznego. Ma on réwniez pozytyw-
ny wplyw na samag organizacje. Wewnetrzny whistleblowing chroni reputacje
przedsiebiorstwa, zapobiega rozmaitym stratom (np. w zwiazku wypuszcza-
niem na rynek wadliwych produktéw). Sprzyja réwniez doskonaleniu kultu-
ry organizacyjnej, poniewaz pracownicy w wiekszym stopniu identyfikuja sie
z organizacja, w ktorej nieprawidlowosci sie nie zdarzaja lub sa szybko elimi-
nowane. Przeciwdziata réwniez zaostrzaniu regulacji prawnych ograniczaja-
cych swobode dziatan gospodarczych, do ktérych moze doprowadzié tolerowa-
nie naduzy¢ przez organizacje?'.

Procedury zgloszen wewnetrznych 1 dzialan nastepczych obejmujq kilka
elementow. Pierwszym z nich jest stworzenie przez organizacje procedur na
potrzeby dokonywania zgloszen wraz z rejestrem wszystkich przyjetych zgto-
szen??, Zgtaszajacy ma prawo dokonaé zgloszenia na piSmie (w tym anonimo-
wo), ustnie (telefonicznie, osobiscie lub innymi kanalami)?. Elementem proce-
dury zgloszenia musza by¢ kanaty zapewniajace ochrone poufnosci tozsamosci
osoby dokonujacej zgloszenia 1 osoby trzeciej wymienionej w zgloszeniu. Do
obshugi zgloszen i1 podejmowania dziatan nastepczych organizacja powotaé
musi bezstronna osobe lub wydzial. Podmioty prawne w sektorze prywatnym
zatrudniajace od 50 do 249 pracownikéw moga dzieli¢ sie zasobami w zakre-
sie przyjmowania zgloszen i1 wszelkich prowadzonych postepowan wyjaénia-
jacych. Elementy obstugi zgloszenia to potwierdzenie jego przyjecia (7 dni od
jego otrzymania) i przekazanie informacji zwrotnych dotyczacych postepowa-
nia wyjasniajacego (w ciagu 3 miesiecy od przyjecia zgloszenia)**. Badania
wskazuja, ze najczescie] wykorzystywane metody przekazywania informacji
o nieprawidlowosciach to linia telefoniczna (39,5% zgloszen), specjalny adres
e-mail (34,1%) 1 aplikacja internetowa (23,5%)2°.

20 Art. 8 dyrektywy 2019/1937.

21 Lewicka-Strzateck (2014): 84.

2 Art. 18 dyrektywy 2019/1937.

2 Art. 12 ust. 2 dyrektywy 2019/1937.

2 Art. 9 dyrektywy 2019/1937.

% 2016 Report to the Nations on Occupational Fraud and Abuse. New York: Association
of Certified Fraud Examiners, <https://www.acfe.com/rttn2016/docs/2016-report-to-the-nations.
pdf> [dostep: 1.05.2021].
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Panstwa zobowigzane sa natomiast do utworzenia zewnetrznych kana-
16w dokonywania zgloszen. W zakres obowigzkéw wchodzi: wyznaczenie or-
ganéw do przyjmowania zgloszen, przekazywania informacji zwrotnych na
ich temat i podejmowania dziatan nastepczych. Terminy i procedury zgtoszen
zewnetrznych sa tozsame do wskazanych powyzej zgloszenn wewnetrznych?s.
Z procedury zgloszen zewnetrznych korzysta¢ beda m.in. pracownicy pod-
miotéw, ktére nie sa zobowiazane do utworzenia wewnetrznych kanatéw do-
konywania zgloszen.

Ochrona objete sa réwniez osoby, ktére dokonaty tzw. ujawnienia publicz-
nego, czyli przekazania informacji o naruszeniu do wiadomoéci publicznej. Do-
konane moze by¢ to np. za po$rednictwem mediéw czy wpisu internetowego.
Ujawnienie takie moze negatywnie wplynaé¢ na wizerunek organizacji, w tym
na jego kondycje finansowa. W zwiazku z tym, by obja¢ ochrong taka osobe,
musi ona jednak spelni¢ wskazane w dyrektywie kryteria. W pierwszej kolej-
noSci osoba taka dokonaé musi zgloszenia wewnetrznego i zewnetrznego, ale
w odpowiedzi na jej zgloszenie nie zostaly podjete zadne odpowiednie dziatania
we wskazanych wyzej terminach. Od tej zasady istnieje wyjatek — gdy istniejq
uzasadnione podstawy, by sadzié, ze naruszenie moze stanowié¢ bezposrednie
lub oczywiste zagrozenie dla interesu publicznego (np. w przypadku sytuacji
wyjatkowej lub ryzyka wystapienia nieodwracalnej szkody); w przypadku do-
konania zgloszenia zewnetrznego grozi¢ jej beda dzialania odwetowe; istnieje
niewielkie prawdopodobienstwo skutecznego zaradzenia naruszeniu z uwagi
na szczegélne okolicznoéci sprawy (takie jak mozliwo$é ukrycia lub zniszcze-
nia dowoddéw lub mozliwoé¢ istnienia zmowy miedzy organem a sprawca naru-
szenia lub udziatu organu w naruszeniu).

Kluczowym aspektem systemu jest zapewnienie anonimowos$ci osoby zgta-
szajacej. Dane te mogg zostaé¢ ujawnione w przypadku, gdy takie ujawnie-
nie jest koniecznym i proporcjonalnym $rodkiem zwigzanym z prowadzonym
przez organy krajowe postepowaniem wyjaéniajacym lub postepowan sado-
wych, w tym w celu zagwarantowania prawa do obrony przyshugujacego oso-
bie, ktérej dotyczy zgloszenie?”. Oprécz zachowania poufnoéci przekazywanych
informacji konieczne jest zapewnienie sygnaliécie ochrony przed dzialaniami
odwetowymi. Wérdd takich dzialan wymieni¢é mozna np. ingerencje w stosu-
nek pracy (Jak zawieszenie, przymusowy bezplatny urlop, zwolnienie), pogor-
szenie warunkow pracy (np. degradacja, wstrzymanie awansu, zmiany miej-
sca pracy, obnizenie wynagrodzenia, zmiana godzin pracy), czy zastosowania
$rodkéw nacisku psychicznego (zastraszanie, mobbing, wykluczenie, dyskry-
minacja) czy spolecznego (nadszarpniecie reputacji danej osoby, zwlaszcza
w mediach spotecznoéciowych)?®. Dyrektywa nakazuje stosowaé domniemanie,
ze szkoda zostata wyrzadzona w ramach dzialan odwetowych za zgloszenie lub
ujawnienie publiczne?, a w zwiazku z tym na osobie, ktéra podjeta dziatania

% Rozdziat 111 dyrektywy 2019/1937.
2T Art. 16 dyrektywy 2019/1937.

28 Art. 19 dyrektywy 2019/1937.

2 Art. 21 ust. 5 dyrektywy 2019/1937.
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powodujace szkode, spoczywa ciezar udowodnienia, ze dzialania te przepro-
wadzila z nalezycie uzasadnionych powodow. Miedzy zgloszeniem a doSwiad-
czeniem niekorzystnego traktowania, bezposrednio lub poérednio, przez osobe
dokonujaca zgtoszenia powinien zachodzi¢ écisty zwiazek przyczynowo-skut-
kowy, by nie blokowaé pracodawcom podejmowania decyzji zwiazanych z za-
trudnieniem, ktére nie sa spowodowane zgloszeniem?®.

Ochrona rozciaga sie réwniez na ewentualne postepowania prawne (np.
dotyczace znieslawienia, naruszenia praw autorskich, naruszenia tajemnicy,
naruszenia przepiséw o ochronie danych, naruszenia tajemnicy przedsiebior-
stwa lub w przypadku roszczen odszkodowawczych). Dziatania te odbywacé
sie musza jednak bez uszczerbku dla ochrony informacji niejawnych, ktére sa
chronione przed nieuprawnionym dostepem ze wzgledow bezpieczenstwa. Sy-
gnalista nie ponosi zadnej odpowiedzialno$ci w wyniku dokonania zgloszenia
lub ujawnienia publicznego realizowanego zgodnie z dyrektywa 1 ma prawo
wystapi¢ o umorzenie postepowania, powolujac sie na to zgloszenie lub ujaw-
nienie publiczne®'. Pamietaé jednak nalezy, ze sygnalista nie jest zwolniony
z odpowiedzialnoéci za takie uzyskanie informacji, ktére byly przedmiotem
zgloszenia lub ujawnienia publicznego, ktore to stanowia czyn niedozwolony?2.

IV. ELEMENTY SKUTECZNEGO SYSTEMU
OCHRONY SYGNALISTOW

Jak wskazuje ONZ?*, by osiagnaé skuteczno$§é pozasadowych mechani-
zmoOw rozpatrywania skarg, powinny by¢ one: zgodne z prawem, dostepne,
przewidywalne, sprawiedliwe, przejrzyste. Do tych warunkéw dodaé mozna za
Rada Europy?* znaczenie nastawienia spotecznego do ujawniania informacji.
Okresli¢ zatem mozna 4 najwazniejsze elementy skutecznego systemu ochro-
ny sygnalistéw.

Pierwszym z nich jest przede wszystkim odpowiednia §wiadomoéc¢ spotecz-
na 1 kultura zwiazana ze zgtaszaniem nieprawidtowoéci. Konieczna jest tutaj
zaréwno odpowiednia postawa prawodawcy, jak 1 pracodawcéw, ktérzy stwo-
rza pozytywna atmosfere zwiazana ze whistleblowingiem. Warto wskazaé tu
na specyfike norm moralnych w Polsce, ktére byly uksztaltowane w duzym
stopniu w czasach rozbioréw, wojen i okresu PRL, gdzie ocena wobec zjawi-

30 Motyw 44 dyrektywy 2019/1937.

31 Art. 21 ust. 7 dyrektywy 2019/1937.

32 Art. 21 ust. 3 dyrektywy 2019/1937.

33 United Nations General Assembly (2017) Report of the working group on the issue of
human rights and transnational corporations and other business enterprises: access to effective
remedies under the guiding principles on business and human rights: implementing the United
Nations “protect, respect and remedy” framework. UN doc. A/72/162

3 Report Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe,
CG36(2019)14final 3 April 2019, The protection of whistleblowers Challenges and opportunities
for local and regional government.
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ska spotecznego 1 kulturowego informowania byla jednoznacznie negatywna?®.
Zauwazy¢ mozna jednak zmiane w zakresie praktyk donosicielskich Polakéw,
ktéra w ostatnich latach sie nasila. Jak wskazuja dane statystyczne, w Polsce
roénie liczba pism, skarg, zawiadomien i donoséw kierowanych do réznych in-
stytucji, w ktérych obywatele informuja o nieprawidtowoéciach, niezgodnych
z prawem zachowaniach innych oséb, przedsiebiorstw badz instytucji®¢. Warto
zauwazy¢ za Leonem Petrazyckim, ze: ,[...] w dlugim procesie swego oddzia-
lywania prawo wzmacnia przyzwyczajenia 1 sklonnosci spotecznie pozadane
oraz eliminuje te, ktére sa szkodliwe dla zycia zbiorowego”®’. Wprowadzenie
zatem norm prawnych wplywa réwniez na normy spoteczne, wskazujac, jakie
zachowania sa w spotecznoéci akceptowane, a jakie zastuguja na potepienie.
Odpowiednia regulacja prawna wplynie zatem pozytywnie na upowszechnie-
nie tego zjawiska.

Drugim elementem jest przejrzysty i jasny system, ktéry pozwala poten-
cjalnemu sygnali$cie okresli¢ miejsca 1 osoby, do ktérych powinien zglosié
sie z nieprawidlowoéciami, a takze konsekwencje zwigzane ze zgloszeniem.
W tym zakresie warto zwrdci¢ uwage, ze zakres przedmiotowy ujety w dy-
rektywie ogranicza sie do przypadkow naruszenia prawa Unii. Ze wzgledu na
stosunkowo niski poziom $éwiadomo§ci prawnej zwigzanej z prawem unijnym3®
takie ograniczenie moze negatywnie wplynaé na pewno§é potencjalnych sy-
gnalistéw, ze zostang objeci ochrona. Obawa ta wptynaé¢ moze na zmniejszenie
liczby potencjalnych zgloszen, a tym samym na efektywnoéé systemu. Ponadto
dyrektywa ukierunkowana jest na ochrone rynku wewnetrznego, a nie ochro-
ne pracownikéw. Chroni ona sygnaliste tylko wtedy, gdy przekazywane sa
informacje dotyczace nieprawidlowosci na rynku, a sygnalistow, ktorzy zgla-
szaja nieprawidlowosci w zakresie warunkow pracy 1 praw pracowniczych,
pozostawia bez ochrony®. Warto bytoby rozwazyé rozszerzenie zakresu trans-
pozycji dyrektywy o ogdlne naruszenia prawa* (w tym w szczegdlnoéci praw
cztowieka*'), czy nawet o wewnetrzne regulacje w danej organizacji, takie jak
dokumenty CSR czy kodeksy etyki*?.

Trzecim elementem jest reakcja, z jaka spotyka sie zgloszenie. Informa-
cja zwrotna dla sygnalisty 1 otoczenia jest niezwykle istotna dla catego sys-
temu. Sygnali$ci musza, czud, ze ich zgloszenie traktowane jest z powaga, za-
réwno przez podmioty w przedsiebiorstwie, jak 1 podmioty publiczne, i dazy
sie do rozwiazania problemu zgloszonego przez sygnaliste. Na tym tle warto
zwréci¢ uwage, 1z mimo ze dyrektywa jest zasadniczo zbiezna z dotychczaso-
wym orzecznictwem ETPC, to wskazaé mozna na wystepujace istotne réznice

30 czym szerzej: Arcimowicz, Bienko, Laciak (2018).

36 Arcimowicz, Bienko, Laciak (2018): 14.

37 Kojder (1995): 105.

38 0 czym $wiadczy¢ moga badania wskazujace, ze tylko 42 proc. Europejczykow jest Swia-
domych istnienia Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Specjalne badanie Eurobaro-
metr 487: Karta praw podstawowych 1 ogblne rozporzadzenie o ochronie danych.

3 Kafteranis (2021): 82.

40 Faga (2017): 482.

4 Soloranta (2021): 753-780.

42 Hajn, Skupien (2021): 23.
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w ochronie. Po pierwsze, ETPC wymaga, aby sygnalista dziatal na rzecz in-
teresu publicznego, podczas gdy dyrektywa nie zawiera takiego kryterium.
Po drugie, ETPC wymaga, aby sygnalista najpierw dokonal wewnetrznego
zgloszenia, zanim uda sie do wlaSciwych organéw. Dyrektywa wprowadza sys-
tem gradacji, jednak daje sygnalistom mozliwo$¢ wyboru, czy najpierw dokona
zgloszenia wewnatrz, czy do zewnetrznych organéw. Ponadto dyrektywa za-
checa sygnalistow do zglaszania, nawet je§li ma podejrzenia popelnienia prze-
stepstwa, podczas gdy ETPC prosi sygnalistow o sprawdzenie autentycznosci
informacji w celu upewnienia sie, ze doszto do wykroczenia*®. Jednoczeénie,
jak wskazuje Liucja Kobron-Gasiorowska, dobra wiara informatora w rozu-
mieniu dyrektywy to nie intencje samego informatora, ale to, czy ujawnione
informacje sa prawdziwe*t. Aby uniknaé karania oséb dzialajacych w dobre]
wierze, sygnaliSci réwniez kwalifikuja sie do ochrony, jesli mieli uzasadnio-
ne powody, by sadzié, ze zgloszone informacje byly prawdziwe w momencie
zgloszenia lub jeéli maja powazne podejrzenia, ze zaobserwowali nielegalna
dziatalnoéé. Tym samym dyrektywa ma szerszy zakres ochrony, co bez watpie-
nia nalezy ocenié pozytywnie. Ponadto — jak wskazuje Wim Vandekerckhove
— droga, ktora poszly rozwiagzania unijne, tj. rezygnacja z systemu gradacji
zgloszen 1 ograniczenie pobudek dziatania sygnalisty do interesu publicznego,
ma kluczowe znaczenie dla wyznaczenia ,,strefy nieingerencji” dla sygnalisty,
dajac mu autonomie w wyborze tego, kto otrzyma informacje*®. Wprowadzono
jednak dodatkowe, wskazane wyzej, warunki dotyczace mozliwosci bezposred-
niego informowania mediéw o nieprawidlowosciach. Czas pokaze, jak rygo-
rystycznie sady UE beda interpretowac te warunki. Jak wskazuje Vigjilenca
Abazi, unijne sady powinny w tym zakresie kierowac¢ sie wykladnia zgodna
z wolnoscia stowa oraz dotychczasowym orzecznictwem ETPC*,

Czwartym elementem jest stosunek pracodawcy 1 jego érodowiska do oso-
by zgtaszajacej nieprawidtowos$ci. Reperkusje zar6wno ze strony pracodawcy
(np. zwiazane z pogorszeniem warunkow pracy), jak 1 reperkusje o charak-
terze spotecznym (zwigzane ze stosunkiem do sygnalisty wspolpracownikéw)
zniechecajg do podjecia dziatan. Kluczowe znaczenie w realizacji tego aspektu
ma zastosowany w dyrektywie odwrécony ciezar dowodu — to na pracodawcy
ciazy obowiazek wykazania, ze $§rodki podjete wobec pracownika nie powstaty
w wyniku ujawnienia przez niego informacji. Beata Baran*” wskazuje, ze w ra-
mach lancucha powiazan pomiedzy sygnalista a organizacja, w ktorej doszlo
do zgloszenia, moze zachodzi¢ wielostopniowa zalezno§¢ zwiazana m.in. ze
stosunkiem wykonawstwa lub podwykonawstwa. Stoil ona na stanowisku, ze
dla ochrony sygnalisty zobowigzane sa wszystkie podmioty potaczone tancu-
chem zaleznoéci. Pozytywnie nalezy oceni¢ wykorzystanie systemu technolo-
gii informowania o nieprawidtowoéciach online, takie jak platformy wyciekow
1inne formy bezpiecznych, anonimowych narzedzi komunikacji. Usuwaja one

4 Kafteranis (2021): 81: 82.

4 Kobron-Gasiorowska (2018): 139.
4 Vandekerckhove (2021): 11.

46 Abazi (2020): 651.

47 Baran, Oz6g (2021): 17:18.
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wiele barier technologicznych w zapewnianiu bezpieczenstwa 1 umozliwiaja
ochrone zZrédet 1 sygnalistow?®. Warto zaznaczy¢, ze promowanie wirtualnych
systemow zgloszen jest zgodne z rekomendacjami ONZ*. W dyrektywie stusz-
nie nie wprowadzono rowniez zachet finansowych dla zglaszajacych, ktére
wystepuja w innych regulacjach®, co mogloby podwazaé¢ w opinii publicznej
motywy dzialania sygnalistéw, a w konsekwencji doprowadzi¢ do kwestiono-
wania informacji przez nich ujawnionych.

V. OCENA UNIJNEGO SYSTEMU OCHRONY SYGNALISTOW

Nie ulega watpliwoéci, ze sygnaliéci petnig istotng role zaréwno w insty-
tucjach publicznych, jak 1 w prywatnych przedsiebiorstwach. Prawidlowosé
funkcjonowania unijnego rynku wymaga stworzenia efektywnego systemu
gwarantujacego bezpieczenstwo dla zglaszajacych nieprawidlowosci, nie po-
zostawiajac jednocze$nie miejsca na naduzycia. System zaproponowany w dy-
rektywie spelnia cze$é z wyzej wymienionych elementéw skutecznej ochro-
ny sygnalistow. Dyrektywa pozostawia trzy kluczowe wyzwania dla panstw
cztonkowskich, ktére wplyna na rzeczywista skuteczno$é rozwiazan. Pierw-
szym z nich jest swoboda okreélenia w swoim prawodawstwie form sankcji dla
0s6b dokonujacych zgloszenia, wobec ktorych ustalono, ze $wiadomie dokona-
ty zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji®'. Z jed-
nej strony musza odstraszaé one od naduzywania pozycji sygnalisty w celu
np. ochrony swojego stanowiska czy checi zaszkodzenia organizacji, z dru-
giej — nie moga powodowac ,efektu mrozacego” dla sygnalistéow dziatajacych
w dobrej wierze, ktérzy np. nie sa w stanie zdoby¢ kompletu dowodéw w danej
sprawie lub posiadaja niedoktadne informacje.

Drugim wyzwaniem jest okreslenie Srodkéw ochrony prawnej i pelnego od-
szkodowania za szkode poniesiong przez sygnalistow. Jak juz zaznaczono, za-
chety finansowe moga negatywnie wplynaé na spoteczna ocene prawdziwosci
dostarczanych przez sygnaliste informacji, jednoczeénie dyrektywa nie zamy-
ka mozliwo$ci wprowadzenia takiego systemu w panstwach czlonkowskich.

Trzecim, istotnym, ale w zasadzie pominietym w dyrektywie aspektem,
jest stymulowanie spotecznej §wiadomosci zwigzanej ze zglaszaniem niepra-
widtowoséci. Dobra, praktyka bytoby organizowanie specjalistycznych szkolen
dla kierownikéw 1 0s6b odpowiedzialnych za obsluge ustalen dotyczacych

4 Latan, Chiappetta Jabbour, Lopes de Sousa Jabbour (2021): 529.

4 The protection of sources and whistleblowers Submission to the United Nations Special
Rapporteur on the Right to Freedom of Opinion and Expression by Association for Progressive
Communications (APC) 29th June 2015, <https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Opinion/Pro-
tection/AssociationProgressiveCommunications.pdf> [dostep: 26.02.2022].

% Np. w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z 16 kwietnia
2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku oraz uchylajacego dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady 1 dyrektywe Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE, Dz. Urz. UE L
173, 12.06.2014: 1-6.

51 Art. 23 ust. 2 dyrektywy 2019/1937.
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zglaszania nieprawidlowosci oraz ogélnych szkolen dla catego personelu (jako
potencjalnych sygnalistow lub oséb podejmujacych dzialania odwetowe). Obo-
wiazki szkoleniowe rzadko znajduja sie w istniejacych przepisach dotyczacych
informowania o nieprawidlowos$ciach, dlatego dyrektywa powinna okresli¢
pewne minimalne standardy konieczne do wypelnienia przez panstwa czlon-
kowskie®2.

To, jak panstwa czlonkowskie poradza sobie z przedstawionymi wyzwa-
niami bezposérednio wplynie na rzeczywista skuteczno$§¢ ochrony sygnalistow
w UE. Na marginesie warto wskazaé, ze potencjalna rozbiezno$é standardow
ochrony w panstwach cztonkowskich spowoduje problemy dla przedsiebiorstw
ponadnarodowych, ktére prowadza dzialalnoéé¢ w catej UE, ze wzgledu na
trudnos$ci w zharmonizowaniu wewnetrznych proceséw zglaszania nieprawi-
dtowosci.

VI. PODSUMOWANIE

Whistleblowing pelni istotna role w demokratycznym spoleczenstwie —
sprzyja realizacji postulatu transparentno$ci zycia publicznego oraz wery-
fikacji funkcjonowania instytucji publicznych oraz oséb pelniacych funkcje
publiczne®. Ustawodawstwo 1 polityka dotyczace informowania o nieprawi-
dlowosciach maja na celu umozliwienie indywidualnej odpowiedzialnosci i mo-
ralnej autonomii w pracy oraz maja na celu ochrone organizacji, umozliwia-
jac im kontrolowanie pracownikéw 1 czynienie ich odpowiedzialnymi za etyke
w pracy’*.

Dyrektywa 2019/1937 bez watpienia wypelnia w stopniu znaczacym wska-
zane w artykule warunki skutecznej ochrony sygnalistow. Pozytywnie ocenié
nalezy zaréwno stworzenie minimalnego poziomu ochrony na poziomie unij-
nym, jak i1 podejécia horyzontalnego obejmujacego zaré6wno sektory publiczne,
jak 1 prywatne®. Obecnie dyrektywa stanowi lex generalis w zakresie ochrony
sygnalistow, pozostawiajac przestrzen zaréwno dla unijnych wyspecjalizowa-
nych systeméw np. w zakresie zwalczania prania pieniedzy, jak 1 dla przepi-
s6w szczegblnych w prawie krajowym panstw cztonkowskich?®,

Obecnie®” prace wdrozeniowe rozpoczeto we wszystkich krajach czlon-
kowskich®. W Polsce prace nad implementacja unijnej dyrektywy o ochronie
sygnalistow przekazano do resortu rozwoju, pracy i technologii®®. Zaznaczy¢
nalezy, ze termin na transpozycje dyrektywy juz minat 1 wszystkie panstwa

2 Lewis (2020): 20.
% Pietruszka (2020): 128.
5 Tsahuridu, Vandekerckhove (2008): 107.
> White (2018): 171, 173.
% Hajn, Skupien (2021): 21.
57 Na dzien 26 lutego 2022 r.
% <https://www.polimeter.org/en/euwhistleblowing> [dostep: 26.02.2022].
% Zarzadzenie nr 229 Prezesa Rady Ministréw z 1 grudnia 2020 r. w sprawie wyznaczenia
ministra wlasciwego do przeprowadzenia prac legislacyjnych majacych na celu implementacje
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cztonkowskie uchybity temu terminowi. Mimo ze dyrektywa w wielu kwestiach
jest stosunkowo konkretna i przedsiebiorcy maja mozliwo$é przygotowania sie
do wdrozenia nowych obowiazkoéw, to rzeczywista skuteczno$é zaproponowa-
nych w niej rozwigzan uzalezniona jest od wypelnienia przez panstwa czton-
kowskie wyzwan zarysowanych w niniejszej pracy.
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