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z dnia 23 pazdziernika 2019 .

w sprawie ochrony osob zgtaszajacych naruszenia prawa Unii?

Streszczenie: Projekt ustawy o ochronie osdb zgtaszajacych naruszenia prawa, ktéry ma na celu wdrozenie dy-
rektywy unijnej dotyczacej tzw. sygnalistoéw, wprowadzi liczne zmiany do polskiego porzadku prawnego, a takze
natozy nowe obowigzki na pracodawcéw i instytucje prawne. Artykut wyjasnia zagadnienie implementacji tytu-
towej dyrektywy oraz omawia kluczowe kwestie zwigzane z ochrong oséb zgtaszajacych naruszenia prawa.
W pierwszej kolejnosci opisane zostaty watpliwosci wynikajgce z zasady bezposredniego stosowania prawa
unijnego na tle wprowadzania rodzimej regulacji. Nastepnie przedstawiono posta¢ sygnalisty, jego status,
ochrone i uprawnienia. W dalszej czesci przedstawione zostaty mozliwe procedury zgtoszeniowe, a takze sank-
cje karne, ktére przewiduje projekt ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa. Celem artykutu
jest syntetyczne przedstawienie zmian, jakie wprowadzi wejscie w zycie ostatecznej wersji ustawy.

Stowa kluczowe: sygnalisci, whistleblower, ochrona osdb zgtaszajgcych naruszenie prawa UE, naruszanie pra-
wa, zgtaszanie naruszen prawa, Dyrektywa 2019/1937, projekty ustaw, procedury zgtoszeniowe

Wprowadzenie

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r.
w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii, a takze nasz ,,rodowity” pro-
jekt ustawy o ochronie osdb zgtaszajgcych naruszenia prawa z dnia 4 lipca 2022 r., ktéry ma
na celu jej implementacje do polskiego porzagdku prawnego, wywotujg niemate dyskusje za-
rowno wsréd mniejszych przedsiebiorcéw, jak i w duzych instytucjach publicznych.

Projekt ustawy stanowi pierwszg, kompleksowg regulacje poswiecong ochronie praw oséb
zgtaszajgcych naruszenia prawa, a tym samym kreuje nowg rzeczywistosé, w ktérej na pra-
codawcdw czekajg wyzwania zwigzane z wdrozeniem dyrektywy. Przede wszystkim wigze sie
to z licznymi obowigzkami, wsréd ktérych wymienié nalezy ustanowienie wewnetrznych pro-
cedur zgtoszeniowych, zapewnienie poufnego i bezpiecznego kanatu zgtoszeniowego, a takze
zagwarantowanie odpowiedniej ochrony zgtaszajgcemu. Projekt reguluje rowniez status tzw.
sygnalisty i wprowadza procedury zgtaszania nieprawidtowosci — wewnetrzng, zewnetrzna
oraz publiczna.

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony
0s6b zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii. Dz. Urz. UE L 305 z 26.11.2019, s. 17.
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W artykule opisane zostang starania o jak najszybsze uchwalenie ustawy implementujgcej
Dyrektywe 2019/1937. Przedstawiona zostanie réwniez postac sygnalisty, a takze omoéwione
zostang mozliwe procedury zgtaszania nieprawidtowosci.

Dyrektywa a projekt ustawy o ochronie osob zgtaszajgcych naruszenia prawa

Dyrektywy unijne stanowig podstawowy rodzaj aktéw prawnych stosowanych w Unii Euro-
pejskiej, ktéry ma za zadanie ujednolica¢ prawo panstw cztonkowskich, tj. minimalizowaé
roznice miedzy poszczegdlnymi ustawodawstwami. Oznacza to, ze wydawane dyrektywy
wskazujg na gtdwne zatozenia, cele regulacji, a panstwa cztonkowskie sg obowigzane, by dg-
zy¢ do ich realizacji w wyznaczonym terminie. Dyrektywy nalezg do katalogu wigzacych ak-
téw prawnych, a wiec muszg zosta¢ zaimplementowane do porzadku prawnego w kazdym
panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej.

Celem Dyrektywy 2019/1937 jest poprawa egzekwowania prawa i polityk Unii Europejskiej
za pomocg ustanowienia wspdlnych norm gwarantujgcych odpowiednig ochrone osobom
zgtaszajgcym naruszenia prawa we wszystkich panstwach cztonkowskich. Osoby takie, zwane
potocznie sygnalistami, dziatajg w dobrej wierze i w interesie publicznym. W celu wdrozenia
dyrektywy od 2021 r. trwajg prace nad projektem ustawy o ochronie oséb zgtaszajacych na-
ruszenia prawa?. Polska ustawa powinna w zasadzie obowigzywa¢ od korica ubiegtego roku,
jednak jej obecnie szacowany termin wejscia w zycie to Il kwartat 2022 r. (ktéry de facto
réwniez uptynat). Niedotrzymane terminy budza watpliwosci zainteresowanych podmiotéw
— czy dyrektywa juz ,dziata”, czy moze lepiej sie jeszcze wstrzymaé z wprowadzaniem no-
wych regulacji w miejscu pracy?

Przyczyng takich watpliwosci jest zasada bezposredniego skutku aktédw prawnych, ktéra sta-
nowi podstawowg zasade prawa unijnego obowigzujgcg we wszystkich paistwach Unii Eu-
ropejskiej. Powyzsza zasada odnosi sie jednak tylko do niektérych aktéw prawnych i moze
by¢ zastosowana po spetnieniu kilku warunkdw, sam bezposredni skutek ma natomiast dwa
aspekty:
e wertykalny — majgcy znaczenie dla stosunkdw miedzy osobami indywidualnymi
a panstwem, tj. obywatel powotuje sie na norme europejskg w stosunku do swojego
kraju,
e horyzontalny — majacy znaczenie dla stosunkdéw miedzy osobami indywidualnymi,
tj. osoby prywatne powotujg sie na normy unijne w sporach miedzy soba.

Zakres skutku bezposredniego zalezy od rodzaju aktu. W przypadku dyrektyw Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) uznat, ze majg one bezposredni skutek, jesli ich
przepisy sg bezwarunkowe, wystarczajgco jasne i precyzyjne oraz nie zostaty transponowane
do porzadku krajowego w wyznaczonym terminie. Bezposredni skutek dyrektyw przejawia
sie jednak jedynie w stosunkach wertykalnych. Oznacza to, ze brak implementacji Dyrekty-

2 Projekt ustawy o ochronie 0séb zgtaszajacych naruszenia prawa. W: Rzgdowy Proces Legislacyjny [online].
18.10.2021. [Dostep 16.08.2022]. Dostepny w: https://legislacja.gov.pl/projekt/12352401.
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wy 2019/1937 w wyznaczonym terminie nie odnosi skutku w postaci bezposredniego jej sto-
sowania w sferze miedzy podmiotami indywidualnymi, jednak mozliwe bedzie powotywanie
sie wprost na przepisy omawianej dyrektywy w sporach z Polskg. Sygnalista, ktéry dozna
szkody w wyniku dziatan odwetowych, bedzie mégt domagad sie odszkodowania od panistwa
za brak petnej i terminowej implementacji, jezeli nastgpi naruszenie przez panstwo normy
prawa unijnego, ktdra przyznaje uprawnienie jednostkom oraz bedzie istniat zwigzek przy-
czynowy miedzy naruszeniem tego prawa a szkods.

Zasada skutku bezposredniego otwiera mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania od panistwa,
jednak w sporach indywidualnych podmioty zostaty catkowicie pozbawione ochrony. Z tego
wzgledu walka o jak najszybszg implementacje dyrektywy do polskiego systemu prawnego
trwa. Do szybkiego podejmowania dziatan motywuje réwniez fakt, ze zwtoka wigze sie z ry-
zykiem wszczecia postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkow-
skiego, a w dalszej perspektywie wniesienia sprawy do TSUE. Ten z kolei moze natozy¢ wyso-
kie kary finansowe w formie ryczattu czy tez stawek dziennych.

Jakie rozwigzania przewiduje projekt ustawy?

Projekt ustawy przewiduje szereg rozwigzan, dzieki ktérym osoby dokonujgce zgtoszenia,
ujawnienia informacji lub uzasadnionych podejrzei naruszenia prawa mogg zostac¢ objete
ochrong. Przede wszystkim projekt reguluje status sygnalistéw oraz wzmacnia ich ochrone
przed dziataniami odwetowymi lub dyskryminacyjnymi. Pracodawca jest obowigzany do po-
wstrzymania sie od dziatann majgcych na celu zastraszanie sygnalisty, a takze nie moze trak-
towad takiego pracownika w sposdb niekorzystny. W projekcie uwzglednione zostaty rowniez
trzy procedury zgtaszania nieprawidtowosci — wewnetrzna, zewnetrzna i publiczna.

Przepisy chronigce osoby zgtaszajgce naruszenia bedg miaty zastosowanie nie tylko do naru-
szen prawa przewidzianych przez Dyrektywe 2019/1937 (akty prawne zostaty wymienione
w zatgczniku do dyrektywy), ale takze do wszystkich naruszen prawa w odpowiadajgcych
wymienionym w dyrektywie dziedzinach prawa krajowego. Oznacza to, ze znajdzie ona za-
stosowanie m.in. do aktdw prawa unijnego i krajowego dotyczgcych: zamdwien publicznych,
ustug, produktow i rynkow finansowych, zapobiegania praniu pieniedzy i finansowaniu terro-
ryzmu, bezpieczenstwa produktdw, bezpieczenstwa transportu, ochrony srodowiska, ochro-
ny radiologicznej i bezpieczenstwa jagdrowego, bezpieczenstwa zywnosci i pasz, zdrowia i do-
brostanu zwierzat, zdrowia publicznego, ochrony konsumentéw, ochrony prywatnosci
i danych osobowych, bezpieczenstwa sieci i systemoéw teleinformatycznych. Dla instytucji
publicznych szczegdlnie istotne obszary to: zamdwienia publiczne, bezpieczenstwo transpor-
tu, ochrona konsumentéw, a takze ochrona prywatnosci i danych osobowych i bezpieczen-
stwo sieci i systeméw teleinformatycznych.

Z zakresu naruszen podlegajacych zgtoszeniu zostang wytgczone zamoéwienia publiczne doty-
czgce obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (zgodnie z motywem nr 24 Dyrektywy
2019/1937). Ponadto pracodawca bedzie mégt dodatkowo ustanowi¢ w zaktadzie pracy sy-
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gnalizacje nieprawidtowosci w zakresie innych naruszen niz wymienione w projekcie ustawy,
w tym dotyczgcych wewnetrznych regulacji pracodawcy lub norm etycznych.

Sygnalista — status, ochrona, uprawnienia

Zgodnie z zatozeniami projektu ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa UE,
wszystkie osoby dokonujgce zgtoszenia lub ujawniajgce informacje, ktére majg uzasadnione
podejrzenie, ze doszto do naruszenia prawa i dowiedziaty sie o tym naruszeniu w kontekscie
zwigzanym z pracg, zostang objete ochrong, a tym samym uzyskajg status sygnalisty. Infor-
matorami mogg zostac¢ w szczegdlnosci:
e Dbyli i obecni pracownicy,
e kandydaci, ktorzy uzyskali informacje o naruszeniu prawa w procesie rekrutacji lub
negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy,
e 0soby zatrudnione na podstawie umoéw cywilnych, w tym prowadzgce jednoosobowg
dziatalnos¢ gospodarczg,
e wolontariusze, stazysci i praktykanci,
e akcjonariusze i wspdlnicy,
e cztonkowie zarzaddw i innych organdw spétki,
e o0soby Swiadczace prace na rzecz podwykonawcéw lub dostawcéw.

Warunkiem objecia ochrong sygnalisty jest istnienie uzasadnionej podstawy do przyjecia, ze
zgtaszana informacja o naruszeniu prawa jest prawdziwa. Jednoczesnie zgtaszane naruszenie
nie moze godzi¢ wytgcznie w prawa zgtaszajgcego lub nastepowaé wytgczenie w indywidual-
nym interesie zgtaszajgcego. Takie zgtoszenia s3 bowiem wytaczone z ustawowej ochrony.
Na marginesie warto wspomnie¢, ze gwarancje ochronne dotyczg nie tylko wyzej wymienio-
nych podmiotdéw, ale réwniez osdb, ktdre pomagajg w dokonaniu zgtoszenia oraz sg powia-
zane ze zgfaszajgcym, jezeli pozostajg w stosunku pracy z pracodawcg sygnalisty.

W obszarze zainteresowan sygnalisty miesci sie zgtaszanie naruszen prawa, a takze kontrola
przestrzegania regulacji prawnych w miejscu pracy. Z perspektywy pracodawcy, ktéry ma
Swiadomosé, ze jego dziatalnos¢ nie jest w petni zgodna z przepisami prawa, sygnalista stwa-
rza ryzyko ujawnienia takich nieprawidtowosci. Z tego wzgledu istnieje duze prawdopodo-
bienstwo podejmowania dziatan odwetowych wzgledem zgtaszajgcego, takich jak zastrasza-
nie pracownika czy obnizenie jego wynagrodzenia.

Majac na uwadze powyisze, projekt ustawy implementujacej dyrektywe przewiduje katalog
gwarancji ochronnych przystugujacych kazdemu sygnaliscie. Po pierwsze, na pracodawce na-
tozony jest zakaz naktadania na pracownika-sygnaliste odpowiedzialnosci za szkode ponie-
siong w wyniku dokonania zgtoszenia. Po drugie, pracodawca nie moze wszczg¢ ani prowa-
dzi¢ postepowania dyscyplinarnego przeciwko zgtaszajgcemu. Zakazane jest takze wszczecie
lub prowadzenie postepowania o zniestawienie lub naruszenie dobr osobistych. W odpowie-
dzi na dokonane zgtoszenie pracodawca nie moze podejmowac zadnych dziatan o charakte-
rze odwetowym lub dyskryminacyjnym. Na uwage zastuguje réwniez regulacja, zgodnie
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z ktéra jednostronne rozwigzanie wspoétpracy z powodu dokonania zgtoszenia jest bezsku-
teczne i nie wywotuje skutkéw prawnych wzgledem zgtaszajacego.

Poza gwarancjami ochronnymi sygnaliscie przystuguje rowniez pewien zakres uprawnien
zwigzanych z dokonywaniem zgtoszenia. Osoba zgtaszajgca moze od poczatku zachowac
swojg anonimowos¢ lub w pdzniejszym czasie zadecydowaé o uznaniu przekazanych przez
nig danych osobowych za poufne. Ponadto sygnalista jest uprawniony do monitorowania
toku sprawy i pozyskiwania informacji zwrotnych o podjetych dziataniach w rozsgdnym ter-
minie. Jezeli pracodawca dopuscit sie dziatan odwetowych lub niekorzystnego traktowania
z powodu dokonania zgtoszenia, sygnalista moze dochodzi¢ odszkodowania w wysokosci nie
nizszej niz minimalne wynagrodzenie za prace, a w przypadku potencjalnego postepowania
sgdowego odwrdocony zostaje ciezar dowodu — obarczony zostaje nim pozwany pracodawca.
Co istotne, sygnalista nie moze zrzec sie przystugujgcych mu na mocy ustawy praw ani przy-
ja¢ odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong zgtoszeniem lub ujawnieniem publicznym.

Procedury zgtaszania nieprawidtowosci

Projekt ustawy przewiduje, ze podmioty publiczne i prywatne (zatrudniajgce minimum 50
pracownikéw) oraz wszystkie podmioty dziatajgce w sektorze finansowym, niezaleznie od
liczby pracownikéw bedg miaty obowigzek ustanowi¢ wewnetrzne procedury zgtoszeniowe.
Podmioty zatrudniajgce co najmniej 250 pracownikéw bedg musiaty wdrozyé regulamin do-
konywania zgtoszen wewnetrznych w terminie 2 miesiecy od dnia ogtoszenia ustawy, ktéry
nie jest jeszcze znany. Mniejsze podmioty (zatrudniajgce od 50 do 249 pracownikéw) beda
musiaty wywigzac sie z tego obowigzku do 17 grudnia 2023 r.

Wprowadzone przez pracodawcow wewnetrzne procedury zgtoszeniowe muszg mieé status
zaktadowych Zrédet prawa, a ich tresé bedzie przedmiotem uzgodnien z zaktadowymi organi-
zacjami zwigzkowymi lub konsultacji z przedstawicielami pracownikéw. Utworzony w ten
sposob kanat zgtoszeniowy musi by¢ poufny i bezpieczny, by zagwarantowac sygnaliscie
anonimowos¢, gdy tego zazada. Podmioty, ktdre nie sg ustawowo zobligowane do utworze-
nia kanatu zgtoszeniowego, tj. zatrudniajgce ponizej 50 pracownikéw, mogg go utworzyé do-
browolnie.

Projekt ustawy wprowadza réwniez dwie inne procedury zgtaszania nieprawidtowosci: ze-
wnetrzng i publiczng. Procedura zewnetrzna w swoim schemacie catkowicie pomija zaktad
pracy. Jako organ przyjmujgcy zgtoszenia wybrany zostat Rzecznik Praw Obywatelskich
(RPO). Oprocz rzecznika organem publicznym przyjmujgcym zgtoszenia zewnetrzne ma by¢
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawach dotyczgcych zasad ochrony
konkurencji i konsumentow, a takze inne organy w sprawach naruszen w dziedzinach nalezg-
cych do ich wtasciwosci. Zgtoszenie naruszenia na drodze procedury zewnetrznej do wskaza-
nych podmiotow moze by¢ dokonane w formie ustnej, papierowej lub elektroniczne;.
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Rzecznik Praw Obywatelskich petni podwdjng role w procedurze zewnetrznej, nie tylko bo-
wiem przyjmuje zgtoszenia, ale réwniez udziela informacji i wsparcia w sprawach zgtaszania
i publicznego ujawniania naruszen prawa na rzecz zgtaszajgcych i oséb, ktérych dotyczy zgto-
szenie. RPO dokonuje wstepnej weryfikacji zgtoszenia i przekazuje je do wtasciwych organéw
celem podjecia odpowiednich dziatan nastepczych. W ograniczonym zakresie przekazuje tak-
ze pOzniej informacje zwrotng do osoby zgtaszajacej.

Procedura publiczna polega na publicznym ujawnieniu informacji, na przyktad przez przeka-
zanie ich do mediéw, takich jak prasa, telewizja czy internet. Mozliwos¢ jej stosowania jest
ograniczona. W pierwszej kolejnosci wyczerpane muszg zosta¢ procedury wewnetrzne i ze-
wnetrzne. Jedynie w wyjatkowych przypadkach, okreslonych w projekcie ustawy, mozliwe
jest pominiecie procedur przy dokonywaniu publicznego zgtoszenia. Zgtaszajacy, ktéry doko-
na ujawnienia publicznego bez wyczerpania pozostatych procedur, bedzie podlegat ochronie
jedynie w przypadku, gdy ma uzasadnione podstawy, by sgdzi¢, ze:

e naruszenie moze stanowic bezposrednie lub oczywiste zagrozenie interesu publicz-
nego, w szczegdlnosci gdy istnieje ryzyko nieodwracalnej szkody,

e dokonanie zgtoszenia zewnetrznego narazi zgtaszajgcego na dziatania odwetowe,

e w przypadku dokonania zgtoszenia zewnetrznego istnieje niewielkie prawdopodo-
biernstwo skutecznego przeciwdziatania naruszeniu z uwagi na szczegdlne okoliczno-
$ci sprawy, takie jak mozliwo$¢é ukrycia lub zniszczenia dowodéw, istnienia zmowy
miedzy organem publicznym a sprawcg naruszenia lub udziatu organu publicznego
W haruszeniu.

Katalog takich wyjatkdw jest zamkniety, co oznacza, ze w pozostatych przypadkach sygnali-
sta, ktéry pomija procedury wewnetrzne lub zewnetrzne, nie jest chroniony.

Odpowiedzialnos$¢ karna

Warto réwniez wspomnied, ze projekt ustawy przewiduje sankcje karne nie tylko dla praco-
dawcéw, ale takze sygnalistéw, ktérzy nie dziatajg zgodnie z ustawg. Wsréd kar wskazaé na-
lezy kare grzywny, ograniczenia wolnosci, a nawet pozbawienia wolnosci do lat trzech.
W przypadku pracodawcy mozna moéwié o odpowiedzialnosci karnej za:

e utrudnianie dokonywania zgtoszen,

e podejmowane dziatania odwetowe,

e naruszenie obowigzku zachowania poufnosci,

e brak ustanowienia wewnetrznej procedury zgtoszeniowej lub ustanowienie takiej

procedury, ktdra narusza przepisy.

Odnosnie do sygnalisty, karane jest zgtoszenie lub publiczne ujawnienie nieprawdziwych in-
formacji. Sygnalista jest bowiem zobowigzany do rzetelnego postepowania i zachowania
mozliwie najwyzszej wiarygodnosci. Osoba zgtaszajgca musi mie¢ uzasadnione podstawy, by
sgdzi¢, ze informacja bedgca przedmiotem zgtoszenia o naruszeniu jest prawdziwa w mo-
mencie dokonywania zgtoszenia.
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Podsumowanie

Implementacja Dyrektywy 2019/1937 w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia
prawa Unii wprowadzi spore zmiany do polskiego porzagdku prawnego. Kompleksowa regula-
cja natozy przede wszystkim liczne obowigzki na przedsiebiorcéw i instytucje publiczne, ale
rowniez w duzym stopniu pozytywnie wptynie na poziom przestrzegania prawa przez pol-
skich pracodawcow.

Gwarancje ochronne i poufne kanaty zgtoszeniowe dodadzg odwagi pracownikom, ktdrzy na
co dzien obserwuja nieprzepisowe dziatanie swoich przetozonych. Projekt ustawy dotyczacej
sygnalistéw budzi duze nadzieje, ze sytuacja zastraszanych pracownikéw ulegnie zmianie.
Standardem stanie sie dziatanie pracodawcdéw w granicach prawa, a wszelkie sytuacje odbie-
gajace od normy bedg szybko zgtaszane i rozwigzywane. Majgc wiec na uwadze ogromng ro-
le, jakg w przysztosci bedzie mie¢ projekt, pozostaje trzymac kciuki za jak najszybsze zakon-
czenie prac nad ustawg i jej wejscie w zycie.
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