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Wstep

Sygnalisci (ang. whistleblowers) to osoby, ktore zglaszaja nieprawidlowosci zaobserwowane w
konteks$cie zwigzanym ze §wiadczong pracg na podstawie umowy o pracg lub innego stosunku
prawnego. Idea sygnalizowania nieprawidtowosci w niektorych krajach (np. USA) jest
popularna juz od lat dziewig¢cdziesigtych ubieglego wieku. Niektore demaskacje odbily sie¢
szerokim echem na catym $wiecie. Chelsea Manning opublikowata zbior tajnych dokumentow
USA, z ktorych wynikaly wstrzasajace fakty na temat torturowania wigzniow w Iraku i
Afganistanie, Edward Snowden ujawnit nielegalng inwigilacje¢ prowadzong przez
amerykanskie NSA (ang. National Security Agency) a Antoine Deltour 1 Raphael Halet
przekazali informacje dotyczace unikania transgranicznego opodatkowania przez najwigksze
$wiatowe koncerny (sprawa znana jako ,,LuxLeaks” — stanowila ona jeden z powoddéw
powstania dyrektywy 2019/1937). Sygnalizowanie naruszen odgrywa rowniez istotng role w
sektorze prywatnym, pozwalajac na identyfikowanie nieprawidtowos$ci wewnatrz organizacji.
Oszustwa lub naduzycia identyfikowane sg w gltoéwnej mierze dzigki informacji przekazanej
przez sygnaliste. Badania wskazuja, ze 43% zidentyfikowanych przypadkéw naduzy¢ udaje si¢
odkry¢ wlasnie dzigki zgltoszeniom sygnalistow, gdy jedynie 14% takich przypadkow udaje si¢
odkry¢ dzieki audytowi wewnetrznemu!. W ponad potowie przypadkow za zgloszenia
odpowiada pracownik danej spotki?. Sygnalista najczeéciej komunikuje sie w sprawie naruszen
za pomocg formularzy internetowych (40%) oraz wiadomosci e-mail (30%)°. W przypadku,
gdy w danej strukturze nie funkcjonuje internetowy formularz pozwalajacy na zgloszenie,
sygnalista kieruje swoje podejrzenia do bezposredniego przelozonego (29%), a w drugiej
kolejnosci do cztonka zarzadu (16%)*. Liczby te dodatkowo uwypuklaja, jak wazna jest kwestia
zaufania do przetozonego oraz jaka odpowiedzialno$¢ ciazy na tych osobach, aby system

sygnalizowania naruszen dziatat efektywnie i budzit zaufanie potencjalnego sygnalisty.

W Polsce w dalszym ciggu dominuje postrzeganie sygnalisty jako ,,donosiciela”, co jest
efektem niezrozumienia zagadnienia oraz postkomunistycznej przesztosci krajow Europy
srodkowowschodniej. Kazda sprawa dotyczaca sygnalistow obarczona jest ich n¢kaniem,

dyskryminacjg a czasami nawet stosowaniem przemocy. Patrzac szerzej na ten problem

! Assosciation of Certified Fraud Examiners, Occupational Fraud 2024: A Report To The Nations, s.
24,  https://acfe.com/-/media/files/acfe/pdfs/rttn/2024/2024-report-to-the-nations.pdf  [dostep  z:
17.11.2024 r.].

2 Ibidem.

3 Ibidem, s. 26.

4 Ibidem, s. 27.




sygnalisci do$wiadczaja dzialan odwetowych za to, ze skorzystali ze swojego prawa do
wolnos$ci stowa. Najczesciej sygnaliSci dzialaja w kontek$cie $wiadczenia pracy, podczas
wykonywania ktorej identyfikuja naruszenia. Sygnalizowanie nieprawidtowosci jest
skutecznym $rodkiem informacji o naduzyciach w sektorze prywatnym i publicznym. Aby
sygnalista zostal objety ochrong za zgtoszong nieprawidtowos¢, musi on spetni¢ pewne wymogi
1 — przede wszystkim — dziala¢ w dobrej wierze. Dobra wiara sygnalisty jest $cisle zwigzana z
dochowaniem nalezytej starannosci podczas pozyskiwania informacji, ktére chce on ujawnic.
W praktyce kazda sprawa dotyczaca nadania lub nienadania odpowiedniej ochrony sygnaliscie

jest niezwykle ztozona 1 skomplikowana.

Jednolity akt chronigcy sygnalistow ma chroni¢ interes publiczny Unii Europejskiej i jej krajow
cztonkowskich, a nadanie sygnalistom odpowiedniej ochrony jest traktowane jako niezbgdny
element skutecznej ochrony interesow UE. Srodowisko biznesowe od dawna docenia
zglaszanie nieprawidtowosci jako skuteczny mechanizm informacyjny o nieprawidtowos$ciach
wystepujacych w  podmiotach prywatnych. Sygnalizowanie nieprawidlowosci jest
nieodlgcznym elementem kazdego systemu zarzadzania zgodnoscig (ang. Compliance
Management System), za posrednictwem, ktorego podmioty monitorujg zgodnos$¢ ich dziatania

z obowigzujacymi przepisami i normami etycznymi.

Nadanie odpowiedniej ochronie sygnaliscie stuzy wlasciwej realizacji celu, czyli ochronie
interesow UE. Jednym z gléwnych probleméw wystepujacych w tych sprawach, z ktérym
mierzg si¢ sygnalisci, jest prawidlowa identyfikacja przedstawionej informacji dla ochrony
interesu publicznego. Sytuacja procesowa sygnalisty réwniez powinna ulec poprawie, w
szczegOlnosci z uwagi na korzystny rozktad ciezaru dowodu ujety w ustawie o ochronie
sygnalistow. Cigzar dowodu w sprawach stosowania dziatan odwetowych wobec sygnalistow
jest przeniesiony na podmiot je stosujacy — najczesciej na pracodawce sygnalisty. W takim
przypadku sygnalista w postegpowaniu przed sadem musi jedynie uprawdopodobnié, ze
zastosowane dzialania odwetowe miatly zwigzek z tym, ze zasygnalizowal istniejaca
nieprawidlowos¢. Jest to jeden z kluczowych s$rodkéw ochrony, na ktore moze liczy¢
sygnalista. Srodki te oddzialuja na podmiot zobowigzany przez caly okres zwigzania z
sygnalista, rowniez przed wszczgciem postgpowania sgdowego. Niestety moze doj$¢ do
sytuacji, w ktorej pracodawcy lub inne podmioty bgda staraty sie uzyskac¢ efekt mrozacy
(chilling effect) 1 nie beda respektowaty istniejacych przepiséw sugerujac, ze sygnalista moze

skierowa¢ sprawe do sadu, aby dochodzi¢ swoich praw. W efekcie, korzystna sytuacja
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procesowa sygnalisty moze by¢ jednym z niewielu kluczowych elementow stuzacych jego

skutecznej ochronie.

Katalog dziatan, ktore moga zosta¢ zakwalifikowane jako dziatania odwetowe wobec
sygnalisty jest nieograniczony. W znacznej liczbie przypadkéw, stosowanie tych dziatan w
polskim porzadku prawnym bedzie uznawane w postepowaniu sgdowym jako nieuzasadnione
nierowne traktowanie, bedace dyskryminacjg. Nie begdzie dotyczyto to jedynie przypadkow
ujetych wprost w akcie prawnym chronigcym sygnalistéw (np. mobbing czy molestowanie 1
molestowanie seksualne) 1 ujetymi réwnoczesnie juz w polskim prawie. Ugruntowana linia
orzecznicza polskich sadéw powszechnych, Sadu Najwyzszego, Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka moze znalez¢ zastosowanie

w sprawach, ktore w przysztosci beda dotyczyty sygnalistow.

Ze wzgledu na powyzsze zagadnienie, celem rozprawy jest udowodnienie, ze mechanizmy
ochrony os6b dyskryminowanych w miejscu pracy, wynikajace z prawa polskiego,
mi¢dzynarodowego oraz Unii Europejskiej moga znalezé odpowiednie zastosowanie w
rozstrzyganiu spraw dotyczacych sygnalistow. Aby to udowodni¢, nalezy przeanalizowac

nastepujace dodatkowe zagadnienia:

1. Nalezy wykaza¢ podobienstwa pomig¢dzy stosowaniem dzialan odwetowych wobec

sygnalisty, a dyskryminacja w ujeciu ogélnym;

2. Nalezy wykaza¢, ze dotychczasowe $srodki prawne rozproszone w wielu aktach prawnych

moga znalez¢ zastosowanie w procesowej 1 przedprocesowej ochronie sygnalistow;

3. Nalezy wykazaé, ze kazdy przypadek rozpatrywany przez polski sad w sprawach
dotyczacych sygnalistéw musi by¢ analizowany w §wietle do prawa Unii Europejskiej i prawa

migdzynarodowego, ktore wspdlnie ksztattujg multicentryczne otoczenie prawne.

Przyjety model badawczy w pracy musi wigc wykaza¢, w jaki sposob dotychczasowy dorobek
orzeczniczy TSUE 1 ETPC oddziatluje na sprawy rozstrzygniete w Polsce oraz czym kierowat
si¢ unijny prawodawca podczas tworzenia dyrektywy 2019/1937. Do najwazniejszych metod

badawczych przyjetych w pracy zaliczam nast¢pujace metody:

1. Metoda formalno — dogmatyczna - w jej ramach dokonana jest analiza logiczno — jezykowa
przepisbw prawa powszechnie obowigzujacego, ktéra pozwalaja na realizacje celow
postawionych w niniejszej pracy. Pokazuje, Ze niektére jej zalozenia sa mozliwe do

praktycznego wykonania. Metoda ta stuzy réwniez konkretnemu wskazaniu, ktéra norma jest
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obowigzujaca, jak funkcjonuje wyktadnia prawa i jak wlasciwie ustali¢ pojecia. Przed analizg
wyktadni prawa nalezy najpierw ustali¢, co jest prawem obowigzujacym. Nastepnie mozna
przystapi¢ do analizy tekstu, co bedzie mialo charakter walidacyjno - derywacyjny”. Metoda ta
ma charakter fundamentalny ze wzgledu na tematyke pracy. Dzigki jej zastosowaniu mozna
wykazac, ze obowigzujace przepisy i praktyka orzecznicza dotyczaca 0sob dyskryminowanych
w zatrudnieniu moze mie¢ zastosowanie do sygnalistow. Metoda ta spetnia swoja funkcje
réwniez w przypadku badania Konstytucji RP i proby dowodzenia, Ze ochrona sygnalistow jest

wymogiem wynikajacym z ustawy zasadniczej;

2. Metoda aksjologiczna, jest uzupetnieniem pierwszej metody badawczej, czyli metody
dogmatyczno — prawnej. Poszukiwanie i1 ustalanie faktycznej intencji prawodawcy jest
kluczowe dla prawidlowej analizy 1 wyktadni istniejacego prawa. Wedtug Z. Ziembinskiego
jednym z zadan dogmatyki jest prawidlowe odtworzenie normy efektywnie dziatajacej w
kierunku wywotania zamierzonych skutkéw w zyciu spoltecznym®. Metode aksjologicznego
badania prawa warto zastosowa¢ w szczegolnosci w przypadku ustalenia wartosci przestanki
»interesu publicznego” dla jednego z glownych elementow, poprzez spetienie ktorego
sygnalista moze zosta¢ objety ochrong. Uzycie jej jest uzasadnione rowniez w przypadku
analizowania powstania dyrektywy 2019/1937. Aksjologia prawa w tym konteks$cie jest rOwnie
wazna co dogmatyka. Pozwala ona wlasciwie interpretowa¢ obowigzujace przepisy prawa. Ma
to jeszcze wigksze znaczenie w przypadku przepisow, ktore zostaly uchwalone poprzez
wykonanie prawa UE. Prawidtowa interpretacja przepisoOw ustawy, implementujacej dyrektywe

2019/1937, bedzie miata kluczowe znaczenie przy stosowaniu tego prawa w Polsce;

3. Metoda historyczno — opisowa — polega na badaniu prawa w zakresie przedstawienia procesu
legislacyjnego dyrektywy 2019/1937 1 jej poczatkowych zatozen, jak i ewolucji innych aktow
prawnych ksztattujacych obecny model ochrony sygnalistow. Konieczno$¢ zastosowania tej
metody byta niezb¢dna ze wzgledu na wlasciwe zastosowania dwoch wczesniejszych metod.
Doktadna analiza historyczna powstania dyrektywy 2019/1937 ma doniostg rol¢ w prawidtowe;j

interpretacji istniejagcych przepisow prawa. Wymiar historyczny, ktory ukazuje ksztattowanie

5 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2000, s.
116-117.
6 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s.24.
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si¢ prawa, zwigzki 1 wpltywy migdzy systemami prawnymi panstw, ma istotny badawczy

wymiar ze wzgledu na procesy spoteczno- historyczne’;

4. Metoda komparatystyczna — polega porownaniu sposobow na uprawdopodobnienie zjawiska
dyskryminacji, jakg przyjmuja sady innych krajow $§wiata oraz w zakresie pordwnania prawnej
sytuacji sygnalistow w innych krajach, w ktorych takie regulacje wystepuja. Metoda ta ma za
zadanie pomoc w wieloplaszczyznowym 1 komplementarnym poznaniu prawa przez
pordwnanie go 1 przeciwstawianie z innymi obowigzujacymi systemami prawymi. Badania
historyczne ukazuja, jak recepcja prawa europejskiego przeksztatcita europejskie instytucje
prawne o odmiennej tradycji, do$wiadczeniu i kulturze®. Recepcji prawa europejskiego
poswigcona jest istotna czg$¢ niniejszej dysertacji, stad zastosowanie metody

komparatystycznej jest zasadne.

W dokonanym wyborze regulacji, dotyczacym przedstawianego zagadnienia, poddano analizie
przede wszystkim regulacje prawa unijnego i mi¢dzynarodowego. Na gruncie prawa
migedzynarodowego ze szczegdlng uwagag przeanalizowano dokumenty Rady Europy,
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, wraz z dorobkiem orzeczniczym Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka. Analiza pozostatych konwencji mi¢dzynarodowych i innych
aktéw prawnych miaty za zadanie poszerzenie obrazu dalszej analizy problemu. W przypadku
nawigzania do sytuacji prawnej sygnalistow w Polsce szczegdlng uwage zwrocono na
sygnalistow, ktorzy pozostaja w stosunku pracy na podstawie umowy o prace. Oczywiscie
sygnalista nie musi by¢ pracownikiem w rozumieniu kodeksu pracy, aby mégl zosta¢ objety
ochrong. Niemniej, z uwagi na rozleglo$¢ tego zagadnienia pozostanie ono poza szerszym

zakresem rozwazan niniejszej pracy.

Rozprawa sklada si¢ z czterech rozdziatow. Kazdy z nich rozpoczyna wprowadzenie, majace
stuzy¢ przedstawieniu gtownych zalozen danego rozdziatu. Wienczy je podsumowanie

zawierajace zwigzte przedstawienie wnioskow plynacych z przeprowadzonych analiz.

Rozdzial pierwszy jest poswigcony analizie konstytucyjnych przepiséw, pozwalajacych
sygnaliscie skorzysta¢ z ochrony. Ze szczegdlng uwagg opisywana jest kwestia art. 54
Konstytucji RP, dotyczacego wolnosci wypowiedzi oraz art. 32, ktéry statuuje zasade rownosci

1 zakaz dyskryminacji. Nastepnie dokonuje¢ analizy zagadnienia interesu publicznego, poniewaz

7 T. Barankiewicz, Metoda historyczno-opisowa badania prawa [w:] Metodologia dysertacji
doktorskiej dla prawnikow. Teoria i praktyka, red. H. Izdebski, A. Lazarska, Warszawa 2022, s. 122.
8 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Toruf 2016, s. 17-20.
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w aspekcie ideowym kazda informacja przekazywana przez sygnaliste powinna by¢ istotna dla
interesu publicznego, co jednak nie powinno wplywac na decyzje o nadaniu mu ochrony czy
tez nie (poza bezposrednim ujawnieniem publicznym). Rozdzial jest uzupeliony réwniez o
ogolne przedstawienie zasady multicentrycznos$ci prawa, ktora pomaga stosowa¢ w polskim
porzadku prawnym przepisy prawa mig¢dzynarodowego i unijnego na podstawie Konstytucji
RP. W tym rozdziale przedstawiono rowniez zobowigzania pozytywne panstwa na tle

Konstytucji RP i Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

W rozdziale drugim przedstawiono prawo wewnetrzne niektorych krajow dotyczace ochrony
sygnalistow. Wybrano Stany Zjednoczone, Zjednoczone Krolestwo oraz Francje z powodu
dlugiej tradycji obowigzujacych aktow prawnych oraz zakorzenionej wiedzy obywatelskiej,
dotyczacej sygnalizowania nieprawidtowosci. W tym rozdziale poddano rowniez analizie
przepisy prawa mi¢dzynarodowego ze szczegdlnym uwzglednieniem dokumentow Rady
Europy, EKPC. Przedstawiono roéwniez najwazniejsze wyroki ETPC dotyczace sygnalistow, a
takze wskazano akty prawne UE, w ktérych mozna znalez¢ przepisy ich chronigce. Kolejnym
elementem tego rozdziatu jest przedstawienie kluczowego aktu prawnego, jakim jest dyrektywa
2019/1937. Po analizie jej przepisow sprawdzono, czy polski ustawodawca prawidiowo
zrealizowat cel dyrektywy w ustawie o ochronie sygnalistow. Uzupetnieniem tych rozwazan

jest krotkie przedstawienie zasad implementacji dyrektyw Unii Europejskie;.

Rozdziat trzeci dotyczy mechanizméw ochrony osob dyskryminowanych, jakie dotychczas
mogly zosta¢ uznane w Polsce za przepisy chronigce sygnalistow. Przedstawiono réwniez
zagadnienie mobbingu w prawie pracy jako jeden z wyjatkOw w rozpatrywaniu sytuacji
procesowej sygnalisty. Znaczenie bedzie mialo, czy stosowane dziatania odwetowe nosily
znamiona nieusprawiedliwionego nierownego traktowania czy tez mobbingu. Kolejnym
elementem jest szczegdtowe przedstawienie zagadnienia odwroconego cigzaru dowodu oraz
sposobdw, jakimi sygnalista moze przerzuci¢ ten cigzar dowodu bez faktycznego dowodzenia
znanego z przepisoOw ogolnych kodeksu cywilnego. Przedstawiono tu rozwigzania
funkcjonujace na gruncie prawa unijnego, mi¢dzynarodowego i wewnetrznego innych krajow
europejskich. Rozdziat wienczy opis regulacji w zakresie mozliwosci dochodzenia

odszkodowania i zado$¢uczynienia przez osob¢ dyskryminowang w zatrudnieniu.

W ostatnim, czwartym rozdziale, przedstawiono Srodki wsparcia sygnalistow w
postgpowaniach procesowych i nieprocesowych. Zwrdécono uwage na ogoélne srodki wsparcia
w postaci nieodplatnej pomocy prawnej, udziale organizacji pozarzadowych w procesie
ochrony sygnalistow, zwigzkow zawodowych jak rowniez udzial Rzecznika Praw
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Obywatelskich. Obecne przepisy unijne mogg mie¢ takze zastosowanie do posredniego
zwigkszenia ochrony sygnalisty. Nie bez znaczenia pozostaja rowniez dokumenty soft law 1

inne ugruntowane praktyki rynkowe w przedprocesowej ochronie sygnalisty.

Ostatnig czg$¢ pracy stanowi zakonczenie, w ktoérym przedstawiono uwagi de lege lata i

postulaty de lege ferenda.
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1. Ochrona sygnalistow jako standard praw czlowieka w Swietle
teorii multicentrycznosci prawa

Wprowadzenie

Rozw¢j sygnalizowania naruszen w Europie mozna zauwazy¢ od niespelna dwoch dekad.
Weczesniej sygnali§ci nie byli nazywani sygnalistami, a samo zglaszanie naruszen byto
pojeciem blizej niesprecyzowanym i wywolujacym negatywne skojarzenia. Unia Europejska,
Rada Europy i inne organizacje powotane po drugiej wojnie $wiatowej z zalozenia miaty na
celu ochrone praw cztowieka, ochrone praworzadnos$ci i demokracji panstw uksztaltowanych
po wydarzeniach z pierwszej potowy XX wieku. Dotychczas w publikacjach dotyczacych tego
tematu analizowano gldwnie literatur¢ zagraniczng w celu przedstawienia koncepcji i modelu
ochrony tych osob. W Unii Europejskiej obowigzuje dyrektywa 2019/1937°, ktéra zostala
implementowana w Polsce prawie trzy lata po wymaganym terminie przez ustawe¢ z dnia 14

czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistow!’.

Jednym z wazniejszych elementéw mechanizméw ochrony sygnalistoéw jest konstrukcja
prawna rozktadu ci¢zaru dowodu. Jest ona bardzo podobna do tej zastosowanej w przypadku
tzw. ,,dyrektyw rownosciowych”!!, ktore zostang oméwione w dalszej czeéci pracy. Sygnalista,
zglaszajac nieprawidtowos$¢, korzysta z prawa do wolnosci wypowiedzi. Stosowanie dziatan
represyjnych za to, ze skorzystat (w granicach prawa) ze swojego prawa jest nieuzasadnionym

nieroOwnym traktowaniem.

Geneza sygnalizowania nieprawidtowos$ci 1 immanentnie z tym zwigzana ochrona sygnalisty
dotyczyla gltéwnie ochrony interesu publicznego. Przelomowe wyroki ETPC w sprawach
sygnalistow dotyczyly waznych spraw dla panstw — stron Konwencji, opinii publicznej czy

ogolnego porzadku prawnego. Z tego powodu przyjmuje si¢, ze ogdlne przepisy prawa (np.

’Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony 0sob zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz. U. UE. L. z 2019 r. Nr 305, str. 17 z p6zn. zm.);
dalej jako: dyrektywa 2019/1937.

10Dz. U. poz. 928; dalej jako: Ustawa o ochronie sygnalistow, Ustawa o sygnalistach.

"Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajgca w zycie zasade rOwnego
traktowania osob bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne; Dyrektywa Rady 2004/113/WE z
dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajgca w zycie zasade rownego traktowania mezczyzn i kobiet w
zakresie dostgpu do towardw i ustug oraz dostarczania towaréw i ushug; Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2006/54/WE z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady
roéwnosci szans oraz rownego traktowania kobiet i mgzczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy
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dotyczace lojalnos$ci wobec pracodawcy, zachowania tajemnicy przedsi¢biorstwa, zachowanie
tajemnicy zycia prywatnego) moga by¢ w niektdrych specyficznych przypadkach rozumiane

inaczej w celu ochrony istotniejszych interesow.

Zasadne jest wyjasnienie tematyki ,interesu publicznego” w prawie polskim oraz
przeanalizowanie standardow orzeczniczych ETPC jako gléwnego, z ktorego czerpa¢ beda
inspiracj¢ polscy przedsigbiorcy, prawnicy, sady powszechne 1 sami sygnali§ci. Szczegotowa
analiza calego procesu powstawania przepisOw dotyczacych ochrony sygnalistow wraz z
analiza kluczowych wyrokow ETPC jest potrzebna do zrozumienia tych przepisow i
wlasciwego ich stosowania przed sadami krajowymi na gruncie ustawy implementujacej

postanowienia dyrektywy 2019/1937.

1.1. Konstytucyjne wymogi dotyczace ochrony sygnalistow

Do czasu implementacji dyrektywy 2019/1937 sygnalisci w Polsce byli pozbawieni
scentralizowanej ochrony przed dzialaniami odwetowymi. Fragmentaryczna ochrona
wystepowata jedynie w waskich dziedzinach (np. prawo bankowe!’, prawo gornicze!’,
przeciwdzialanie finansowaniu terroryzmu'?) i bardzo czesto nie byta poprawnie stosowana i
uzywana. Przepisow chronigcych sygnalistow zglaszajagcych naruszenia w kontekscie
zwigzanym z pracg mozna byto doszukiwaé si¢ w przepisach dotyczacych nakazu réwnego
traktowania'>. Przepisy te mozna stosowa¢ w zakresie naprawienia powstatej szkody lub
zado$¢uczynienia z powodu stosowania dziatan odwetowych przez pracodawce. Niedozwolong
podstawg roznicowania sytuacji prawnej osoby fizycznej bytoby korzystanie z przystugujacego
prawa do sygnalizowania naruszen w oparciu o wolno$¢ wypowiedzi. Wolno$¢ wypowiedzi
stanowi podstaw¢ prawa do sygnalizowania nieprawidtowo$ci w interesie publicznym co
zostalo potwierdzone licznymi wyrokami ETPC, a i z obecnej linii interpretacyjnej Sadu

Najwyzszego da si¢ wywiez¢ wnioski pozwalajace na takie zakwalifikowanie whistleblowingu

12 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw, Funduszy i Polityki Regionalnej w sprawie systemu zarzadzania
ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej oraz polityki wynagrodzen w bankach zbdnia 10.06.2021 r.,
§ 4.

13 Art. 119 Ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz.
1290).

4 Art. 53 Ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1124 z p6zn. zm.).

15 Art. 18* k.p.
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rowniez w polskim porzadku prawnym. Konstatacjg moze by¢ za$, ze ochrona sygnalistow jest

wymogiem wynikajacym wprost z Konstytucji RP.

1.1.1. Interes publiczny w sprawach sygnalistow.

Ochrona interesu publicznego jest gtldwnym powodem, dla ktoérego sygnalistom powinna by¢
przyznawana ochrona. Na poziomie migdzynarodowym warunek interesu publicznego nalezy
traktowac jako warunek progowy. Oznacza to, ze bez spetnienia tej przestanki, ochrona staje
sie niedostepna dla sygnalisty'®. Znajduje to swoje uzasadnienie, poniewaz bezprawne
dziatanie 1 przypadki naduzycia prawa moga skutkowac¢ zaszkodzeniu interesowi publicznemu,
jezeli nie zostang podjete Zadne dziatania zaradcze!’. Unijny prawodawca jasno wskazuje, ze
skuteczna ochrona sygnalistow pozwoli zagwarantowac nalezyta ochrong interesu publicznego.
Oznacza to, ze ochrona interesu publicznego stawiana jest jako ratio legis tej regulacji prawne;.
Co ciekawe, polski ustawodawca twierdzi, ze dyrektywa 2019/1937 dodatkowo stuzy ochronie
praworzadno$ci w konkretnych aspektach, ktore reguluje — czyli poprawe egzekwowania prawa
i polityk Unii w wyszczegdlnionych w niej dziedzinach!®. Sama tres¢ dyrektywy 2019/1937
rébwniez wskazuje, ze ustanowienie minimalnych norm zapewniajacych wysoki poziom
ochrony osobom zglaszajacym naruszenia prawa jest stusznym sSrodkiem pozwalajacym

osiagna¢ zamierzony odgornie cel'’

. Nalezy jednak podkresli¢, ze sama dyrektywa 2019/1937
nie uzaleznia wprost nadania ochrony sygnaliscie od tego, czy jego zgloszenie naruszenia
prawa jest wazne dla interesu publicznego (oprécz bezposredniego ujawnienia publicznego).
Ustawa o ochronie sygnalistow takze nie narzuca takiego obowigzku (réwniez z wylgczeniem

bezposredniego ujawnienia publicznego nieprawidtowosci).

Prawidlowe zdefiniowanie interesu publicznego w sprawach sygnalistow jest problematyczne.
Z jednej strony znane sa klasyczne podejécia filozoficzne?®, ktore jednak nie oddaja w petni
aksjologii sygnalizowania nieprawidlowosci. Najbardziej zblizonym podejsciem do
zrozumienia kwestii interesu publicznego jest podejscie oparte na tym, Ze interes publiczny

rozumiany jest jako interes poszczegdlnych cztonkoéw spoteczenstwa przy wylaczeniu z nich

16 E.R. Boot, The Feasiibity of a public interest defense for whistleblowing, Law and Philosophy 2019,
s. 27.

7 Wniosek: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony osob zglaszajacych
przypadki naruszenia prawa Unii z 23.04.2018, COM (2018) 218 final, Komisja Europejska, s. 2.

18 Uzasadnienie projektu ustawy z 26.02.2024 r. o ochronie sygnalistow, s. 1.

19 Art. 1 Dyrektywy 2019/1937. Zob. H. Szewczyk, Whistleblowing. Zgtaszanie nieprawidtowosci w
stosunkach zatrudnienia, Warszawa 2020, s. 29.

20 Zob. E.R. Boot, The Feasibility..., s. 10.
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interesow prywatnych?!. Dodatkowo istnieje réwniez pojecie ,,obywatelskiego interesu
publicznego”. Wedtug tej teorii, interesy, ktore dzielimy jako cztonkowie spotecznosci sa
interesami, w warunkach, ktore muszg by¢ spetnione, jesli wszyscy cztonkowie spoteczenstwa
obywatelskiego sa w stanie realizowaé wlasne interesy?’. Dla przykladu, wspolny interes w
zakresie praworzadnosci polega na tym, ze planowanie zycia przy niekontrolowanym i

arbitralnym sprawowaniu wladzy bytoby bardzo mocno utrudnione?.

Kwestia ,,interesu publicznego” jest jedng z gtéwnych przestanek, na podstawie ktorej ETPC
dokonuje oceny, czy doszto do naruszenia art. 10 EKPC w sprawach dotyczacych sygnalistow.
Pomimo odregbnosci prawa Rady Europy od prawa Unii Europejskiej, interpretujac
postanowienia dyrektywy 2019/1937 nalezy bra¢ uwage dorobek orzeczniczy ETPC, poniewaz
wniosek Komisji Europejskiej sporzadzono na podstawie orzecznictwa ETPC dotyczacego
ochrony sygnalistow i prawa do wolno$ci wyrazania opinii z niag zwiazana?*. Dodatkowo,
dyrektywa 2019/1937 wskazuje wprost w jej tresci, ze opiera si¢ ona na orzecznictwie ETPC
dotyczacym prawa do wolnos$ci wypowiedzi oraz na zasadach opracowanych przez Radg
Europy?. Z tego powodu zasadne jest przytoczenie najwazniejszych przyktadow definiowania
interesu publicznego przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w sprawach dotyczacych

sygnalistow.

ETPC zdefiniowal sze$¢ kryteriow oceny proporcjonalnosci w ingerencje¢ w wolnos$¢ stowa
sygnalistow w sprawie Guja przeciwko Motdawii?®. Trybunat stwierdzal, ze do informowania
o nieprawidtowosciach z uwagi na wazny interes publiczny, dochodzi w przypadkach:
podejrzenia, Ze lekarz pracujacy w publicznym szpitalu praktykowal czynng eutanazje®’,
defraudacji $rodkéw publicznych?®, podejrzenia wystapienia nieprawidlowosci w prywatne;
placowce medycznej?. Dodatkowo, w interesie publicznym jest ujawnienie nieprawidtowosci

zwigzanych z niewlasciwym zachowaniem wysokich rangg funkcjonariuszy, godzacych w

2l Tbidem, s. 18.

22 Tbidem, s. 19.

2 Ibidem.

24 J. Bouhnouni, Uzasadniona podstawa prawdziwosci twierdzen a objecie ochrong sygnalisty — uwagi
na tle wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 16.02.2021 r., 23922/19, Gawlik przeciwko
Liechtenstein, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 2, s. 50-55.

2 Motyw 31 dyrektywy 2019/1937.

26 Wyrok ETPC z 12.02.2008 r., 14277/04, Guja p. Motdawii, HUDOC.

2T Wyrok ETPC z 16.02.2021 r., 23922/19, Gawlik p. Liechtenstein, HUDOC, § 73.

2 Wyrok ETPC z 19.02.2009 r., 4063/04, Marchenko p. Ukrainie, HUDOC § 10.

2 Wyrok ETPC z 21.07.2011 r., 28274/08, Heinisch p. Niemcom, HUDOC, § 3.
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demokratyczne podstawy panstwa’’. Trybunat rozumie kwestie podlegajace kryterium interesu
publicznego dzielac je na trzy kategorie. Pierwsze dwie kategorie sktadajg si¢ z ,,czynow

2931

niezgodnych z prawem™! i legalnych, ale ,,nagannych czynéw’2. Trzecia kategoria dotyczy

kwestii, ktore wywotuja ,,debate budzaca kontrowersje co do tego, czy istnieje szkoda dla

interesu publicznego™>?

. W kilku innych sprawach, ktore pozwolg w szerszym stopniu
usystematyzowac to, w jaki sposob ETPC stwierdza o wystapieniu przestanki waznego interesu
publicznego, Trybunat zauwazyt fakt, Zze ujawnienie nieprawidlowosci w sprawach
dotyczacych niezawistosci 1 bezstronno$ci sagdownictwa, stuzy interesowi publicznemu. W
kontekscie trwajacego od 2015 do 2023 roku kryzysu praworzadnosci w Polsce, znamiennym
przyktadem moze by¢ publiczna krytyka zachowania urzednikoéw i1 wskazanie, ze przypadki
wywierania nacisku na s¢dziow sa na porzadku dziennym w sadach i innych instytucjach
panstwowych. ETPC uznat, ze poruszona tematyka przez sygnalistke jest bardzo wazng kwestig

dotyczaca interesu publicznego, ktora powinna by¢ otwarta do swobodnej debaty w

spoleczenstwie demokratycznym?*,

W innych sprawach niezwigzanych bezposrednio z sygnalizowaniem nieprawidtowosci
dotyczacych oceny, czy doszito do naruszenia art. 10 EKPC, Trybunat wyrdznia nastepujace
sytuacje, w ktorych dana informacja jest uznawana za wazng dla interesu publicznego:
informacje dotyczace $rodkéw nadzoru elektronicznego?’, informacja o skardze konstytucyjnej
i o sprawie o znaczeniu publicznym?®, decyzje dotyczace prowizji od transakcji od
przeniesienia wlasnosci nieruchomoéci®’. Trybunal uznal interes publiczny zwiazany z
informowaniem o ,,watpliwych” i ,,dyskusyjnych” zachowaniach lub praktykach ze strony sit
zbrojnych®®. Warto pamietaé, ze w sprawach sygnalistow, w ktorych domagaliby sie oni

ochrony po ujawnieniu informacji, do ktorych uzyskali dostep w miejscu pracy, interes

3% Wyrok ETPC z 8.01.2013 r., 40238/02, Bucur i Toma p. Rumunii, HUDOC, § 103; Wyrok ETPC
Guja p. Motdawii, § 88.

31" Wyrok ETPC Guja p. Motdawii, § 72, 97.

32 Wyrok ETPC z 14.02.2023 r., 21884/18, Halet p. Luksemburg, HUDOC, § 137.

33 Wyrok ETPC Halet p. Luksemburg, § 140.

3* Wyrok ETPC z 26.02.2009 r., 29492/05, Kudeshkina p. Rosji, HUDOC, § 94.

33 Wyrok ETPC z 25.06.2013 1., 48135/06, Youth Initiative for Human Rights p. Serbii, HUDOC, § 24.
36 Wyrok ETPC z 14.04.2009 r., 37374/05, Tarsasag a Szabadsagjogokert p. Wegrom, HUDOC, § 38.
37 Wyrok ETPC z 28.11. 2013 r., 39534/07, Osterreichische Vereiningung zur Erhaltung und Starrkung
und Schaffung Eines Wirtschaftlich Gesunden Land und Forst-Wirtschaftlichen Grundbesitzes p.
Austrii, HUDOC, § 42.

38 Wyrok ETPC z 19.01.2016 r., 49085/07, Gérmiis i inni p. Turcji, HUDOC, § 63.
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publiczny nie moze by¢ oceniany w oderwaniu od obowigzku zachowania poufnosci lub

tajemnicy przedsiebiorstwa®’.

Analiza przeprowadzona przez ETPC ma szczegdlne znaczenie dla interpretacji w $Swietle
dyrektywy 2019/1937, zwazywszy na to, ze informacje bg¢dace przedmiotem interesu
publicznego nie moga by¢ oceniane jedynie w skali krajowej, poniewaz niektore informacje
moga leze¢ w interesie publicznym na poziomie miedzynarodowym czy europejskim?.
Trybunal badajac, czy doszto do ingerencji w prawo do wolno$ci wypowiedzi, czy tez
ingerencja byta uzasadniona 1 konieczna, wskazuje kazdorazowo adekwatny kierunek w jakim
powinien si¢ kierowa¢ pracodawca, oceniajac czy naruszyl t¢ granice. Trybunat okresla, w
jakich przypadkach interes publiczny bedzie przewazal nad partykularnym interesem

pracodawcy czy innej osoby, ktorej dobro jest naruszane ze wzgledu na wazniejszy element.

Na gruncie europejskim analiza interesu publicznego w sprawach dotyczacych zglaszania
nieprawidtowoséci dotychczasowo byta ograniczona do naduzyé finansowych i korupcji*!.
Pierwsza rezolucja Parlamentu Europejskiego wzywajaca do ustanowienia przepisow
chronigcych sygnalistow nie odnosita si¢ tytularnie do ochrony interesu publicznego*?. Druga

3 odnosi si¢ juz w tytule do koniecznosci ochrony interesu publicznego. Interes

rezolucja*
publiczny moze by¢ przestanka uzasadniajacg ekstraordynaryjne $rodki ochrony sygnalisty,

ktory ujawnit informacje stanowigce tajemnice przedsigbiorstwa.

Nie bez znaczenia pozostaje réwniez okre$lenie zakresu przedmiotowego dyrektywy w
kontekscie uznania danych informacji za dane dotyczace interesu publicznego. Dane osobowe,
wspolpraca celna, polityka rolna, swoboda przedsigbiorczosci, polityka transportowa i
bezpieczenstwo czy ochrona konsumentoéw (odpowiednio: art. 16, 33, 50, 43, 91, 169 TFUE)
znajduja si¢ w zakresie kompetencji prawodawczej UE. W zwiazku z tym, ujawnienia
dotyczace ktoregokolwiek z wyzej wymienionych obszarow mogg zosta¢ uznane za informacje

dotyczace interesu publicznego i zostaé tym samym objete ochrong**.

3 Wyrok ETPC Halet p. Luxembourg, § 136.

40°'Wyrok ETPC Halet p. Luxembourg, § 143.

41'W. Vandekerckhove, Whistleblowing and organizational social responsibility, ,,Ashgate” 2006.

42 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 lutego 2017 r. Rola demaskatoréw w ochronie
interesow finansowych UE (2016/2055(IN1)).

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych
srodkéw ochrony sygnalistow dzialajagcych w interesie publicznych podczas ujawniania poufnych
informacji posiadanych przez przedsi¢gbiorstwa i organy publiczne (2016/2224(INI)).

“ W. Vandekerchove, Is it freedom? The coming about of the EU Directive on Whistleblower
Protection, “Journal of Business Ethics” 179, s. 5.
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Sama dyrektywa 2019/1937 nie zawiera w wykazie definicji interesu publicznego za co
krytykowana jest w przez przedstawicieli migdzynarodowej doktryny*. Pojecie to pojawia sie
jedynie w art. 15 ust. 1 lit. b dyrektywy 2019/1937 w kontek$cie ujawnienia publicznego.
Ujawnieniem publicznym jest czynno$¢, w ktorej sygnalista ujawnia informacje bezposrednio
do mediéow (z pominigciem wewnetrznego oraz zewngtrznego kanatu zgloszen), jezeli
naruszenie moze stanowi¢ bezposrednie lub oczywiste zagrozenie dla interesu publicznego. W
przypadku dokonywania zgloszenh wewnetrznych lub zewn¢trznych, warunek posiadania przez
informacj¢ istotnego znaczenia dla interesu publicznego nie wystepuje. Biorac pod uwage
obszerny wniosek oraz preambute dyrektywy 2019/1937 jak i fakt, ze w art. 15 unijny
prawodawca zdecydowal si¢ na zastosowanie klauzuli interesu publicznego mozna
domniemywa¢, ze pominigcie interesu publicznego w kontekscie wewnetrznego zgloszenia
nieprawidlowosci (rozpatrywanego wewnatrz podmiotu) 1 zewnetrznego zgloszenia
nieprawidlowosci (do organu administracji publicznej) zostato poczynione intencjonalnie.
Oznacza to, ze poszerzona interpretacja tego, czy dana informacja lezy w interesie publicznym
dotyczy¢ moze jedynie ujawnien publicznych a nie w przypadku kazdego zgloszenia
nieprawidlowosci. Uzaleznienie w przepisach krajowych ochrony sygnalisty od dziatania w
interesie publicznym mogloby stanowi¢ sprzecznos¢ z klauzulg korzystnosci ustanowiong w

art. 25 ust. Dyrektywy 2019/19374,

1.1.2. Pojecie interesu publicznego w polskim porzadku prawnym.

Ochrona nadawana sygnalicie jest immanentnie zwigzana z jego prawem do wolnosci
wypowiedzi. Prawo to podlega stosownej ocenie przy kazdym analizowaniu przypadku jego
naruszenia. W przypadku zgtaszania nieprawidlowosci, prawo do wolnos$ci wypowiedzi jest
interpretowane zgodnie z ochrong interesu publicznego, zgodnie z ktérym powinien dziataé
sygnalista. Dobra, ktorych znaczenie si¢ wazy, podlegaja ocenie ich przydatno$ci wlasnie ze

wzgledu na ich znaczenie w ochronie interesu publicznego.

Przedstawiciele doktryny podtrzymujg te teze, jednakze w dalszym ciagu powstrzymuja si¢ od
glebszej analizy tego zagadnienia i oddziatywania na sytuacj¢ whistleblowera w Polsce.

Swiadczy¢ moze o tym naprzemienne uzywanie kategorii ,,interesu publicznego” w stosunku

4 J. Vitorino Clarindo dos Santos, T. Nemer, Comments on Directive (EU) 2019/1937 of the European
Parliament and of the Council of 23 October 2019 on the Protection of Persons Who Report Breaches
of Union Law, ,,Wroclaw Review of Law, Administration & Economics” 2021/2, s. 1-30.

4 7. Hajn, Ochrona interesu publicznego i ochrona sygnalistow w dyrektywie 2019/1937, , Europejski
Przeglad Sadowy” 2023, s. 7.
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do ,,dobra wspolnego™’, lub ,,interesu spotecznego”*®. Stosowanie tych pojeé naprzemiennie
powinno by¢ poprzedzone ostrozng analiza. Oczywiscie, istnieja glosy uznajace te terminy jako
synonimy*’, jednakze dobro wspdlne nalezy odroznia¢ od pojeé¢ pokrewnych (dobro publiczne,
interes publiczny), poniewaz réznice znaczeniowe sa bardzo istotne®’. Dodatkowo w
orzecznictwie ETPC, ktore ma najwigkszy wptyw na charakteryzowanie whistleblowingu (co
zostato rowniez podkreslone w tresci dyrektywy 2019/1937) stosuje si¢ ,,interes publiczny”
jako jedna z przestanek w analizowaniu danej sprawy. Gdy dobro wspdlne jest
przeciwienstwem dobra indywidualnego, to interes publiczny jest przeciwienstwem interesu
grupowego lub indywidualnego — nie moze by¢ utozsamiany z interesem korporacji
zawodowej’!. Wydaje sie, ze taka interpretacja interesu publicznego jest najblizsza tej, ktora
przedstawiana jest jako podstawa whistleblowingu. Wszak celem regulacji unijnej jest ochrona
przestrzegania prawa unijnego a nie ochrona interesu indywidualnego pracodawcy lub jego
organ6w>2. Nadrzednym celem dyrektywy nie jest rowniez ochrona sygnalistow jako ratio
legis. Ochrona sygnalistow jest traktowana instrumentalnie jako cel umozliwiajacy
egzekwowania prawa UE opisanego w art. 1 dyrektywy 2019/1937°3. Dodatkowym
argumentem przemawiajagcym za poprawnoscig definiowania ,,interesu publicznego” w
polskim porzadku prawnym na podstawie utrwalonego orzecznictwa jest kontekst miarkowania
dwoch dobr chronionych prawem — prawa do wyrazania opinii, stuzgcego ochronie interesu
publicznego, a ochrona swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i elementéw z nig
zwigzanych (np. tajemnica przedsigbiorstwa, ktorej naruszenie jest trwale wpisane w ide¢

sygnalizowania o nieprawidtowosciach).

47L.. Kobron — Gasiorowska, Interes publiczny jako element podstawowy funkcji ochronnej prawa pracy
—w konteksScie ochrony sygnalistow, ,,Roczniki Administracji i Prawa” nr XIX(1) 2019, s. 341.

8 A. Hotda — Wydrzyfiska, Whistleblowing jako przejaw ochrony interesu publicznego, ,,Przeglad
Prawno — Ekonomiczny”, 2023, s. 80.

4 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie TK, Krakow 2000, s. 33-34.

9 M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. 11, red.
L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 1, pkt. 11.

ST'Wyrok TK z 23.03.2006 1., K 4/06, OTK-A 2006, nr 3, poz. 32; Zob. M. Piechowiak, Dobro wspdlne
Jjako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 384-386.

52 A. Sobezyk, Rozktad zadah i kompetencji w postepowaniach wewnetrznych w Dyrektywie 2019/1937,
[w:] Pro opere perfecto gratias agimus: ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi
Kuczynskiemu, red. A. Gornicz — Mulcahy, M. Lewandowicz — Machnikowska, A. Tomanek, Wroctaw
2022, s. 345.

3 Ibidem.; V. Abazi, The European Union Whistleblower Directive: A “Game Changer” for
Whistleblowing Protection?, “Industrial Law Journal”, Vol. 49, No. 4, Grudzien 2020, s. 646.
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Interes publiczny jako klauzula generalna wymaga cigglego uaktualnienia dokonywanego przez
TK, stosownie do zmiennego kontekstu spotecznego®®. Ma ona charakter konstytucyjny ujety
w art. 17 ust. 1, art. 22, art. 63 1 art. 213 ust. 1. Posrednio wystepuje rowniez w art. 31 ust. 3
Konstytucji jako przestanka ze wzgledu na ktorg mozliwe jest ograniczenie zasady wolnosci.
Jak to zostato wczesniej wspomniane, ograniczeniom podlegaja niektore wolnos$ci z uwagi na
konieczno$¢ wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych na czgsci lub catosci
terytorium panstwa. Analizujac charakter wystepowania interesu publicznego w porzadku
konstytucyjnym, nie sposob nie zauwazy¢, ze stuzy on do ustalenia podstawy ograniczania
praw 1 wolnos$ci, a czasem jest on podstawg wdrazania mechanizméw stuzacych ochronie
wybranych warto$ci®. Interes publiczny zwigzany jest gtéwnie z prawem administracyjnym,
poniewaz jest kierowany bezposrednio do organow publicznych, ktére swoje zadania
wypelniajg wtasnie w interesie publicznym. Za t3 tezg przemawia rowniez charakter prawny
art. 22 Konstytucji RP mowigcy o swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktora
moze zosta¢ ograniczona jedynie z uwagi na wazny interes publiczny. Podczas sygnalizowania
nieprawidlowosci bardzo czgsto narusza si¢ tajemnice przedsiebiorstwa. Czyn ten nie podlega
sankcjonowaniu jedynie w przypadku, gdy nastgpit on z waznych przyczyn dla interesu
publicznego. Dbato$¢ o wazny interes publiczny przewaza zatem nad interesem danego
przedsigbiorstwa w zachowaniu tajemnicy. W aspekcie Konstytucji RP, prawo do zachowania
tajemnicy dziatania jest inherentnie zwigzane z prawem do swobody dziatalno$ci gospodarczej.
Choc¢ redakcja przepisu art. 22 Konstytucji RP nie wyklucza wprost mozliwosci horyzontalnego
stosowania, to jednak bardzo ci¢zko bedzie mozna uzy¢ tego prawa w ten sposob — wilasnie

dlatego uznaje sie, ze ten przepis ma charakter wylacznie wertykalny>¢.

W tym kontekscie wazne jest, aby zauwazy¢ cigzace na podmiocie zobowigzanym obowigzki
(m.in. w postaci wdrozenia kanatow dokonywania zgloszen). Dyrektywa w brzmieniu
przepiséw dotyczacych identyfikacji prawnej podmiotu zobowigzanego do raportowania,
ustalenia kanalu zgloszen itp. (pracodawca, podmiot prawny w sektorze publicznym lub
prywatnym) nie jest jednorodna®’. Sama konstrukcja jest podobna do znanej juz w prawie

przedwojennym konstrukcji, w ktorej zaktadano organizacje¢ jako zaktad pracy 1 kierowano nig

4 L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 11,
red. M. Zubik, Warszawa 2016, art. 31, pkt 32.

35 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 9.
56 L. Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcifski, M.
Wiacek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II,
Warszawa 2016, art. 22, pkt. 12.

ST A. Sobczyk, Rozkiad..., s. 346.
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przez powotanego kierownika lub osobiscie a taka konstrukcja wynika z obowigzujacych w
Polsce regulacji prawnych®®. A. Sobczyk zauwaza, ze ustalenie kanalow zgloszen oraz
wdrozenie procedury powinno byé postrzegane jako wykonanie zadania publicznego®.
Podkreslenia wymaga, ze tego typu czynno$ci wymagaja skorzystania z kompetencji
administracyjnych®, co oznacza, ze osoby te nalezy uznawa¢ za organy administrujace®!, czyli

osoby dziatajace w imieniu i na rzecz panstwa®?.

1.1.3. Zakaz dyskryminacji i zasada rownoSci

Zasada rdwnosci jest uznawana za jedng z wiodacych zasad porzadku prawnego RP. Pomimo
umiejscowienia jej w rozdziale II Konstytucji RP, TK uznaje ja za element skladowy
demokratycznego panstwa prawnego®. Zasada ta ma charakter prawa ,,drugiego stopnia”.

Pojecie to wyjasniono skrupulatnie w postanowieniu petnego sktadu TK z 24.10.2001 r.%:

., Konstytucja nie formutuje zatozenia rownosci w rozumieniu uniwersalnego egalitaryzmu
Jjednostek, ale jako rowng mozliwos¢ realizacji wolnosci i praw. Oznacza to, ze w pelni
konstytucyjny wymiar prawo rownego traktowania uzyskuje w przypadku "nierownosci"
dotykajgcej okreslonych (unormowanych) w Konstytucji wolnosci i praw. (...) Uznajgc wiec
prawo do rownego traktowania za konstytucyjne prawo jednostki Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz ma ono charakter niejako prawa "drugiego stopnia" ("meta prawa"), tzn.
przystuguje ono w zwigzku z konkretnymi normami prawnymi lub innymi dziataniami organow

nn

wladzy publicznej, a nie w oderwaniu od nich — niejako "samoistnie"".

Stanowisko to nie pozostato jednomysine (zdania odrebne ztozyto pigciu sedziow), lecz jednym
z argumentéw potwierdzajacych efekt postanowienia jest fakt, ze art. 32 Konstytucji RP nie
moze by¢ traktowany jako samodzielna podstawa skargi konstytucyjnej®. Okreslona w art. 32

ust. 2 zasada niedyskryminacji jest szczeg6lng postacig rownosci i oznacza, ze kwalifikacje

% Ibidem. Zob. réwniez: A Sobczyk, Zaktad pracy jako zaktad administracyjny. Z problematyki
kontroli, prawa wewnetrznego i innych zadan publicznych pracodawcy (zaktadu pracy), Krakoéw 2020,
s. 132in.

59 A. Sobezyk, Rozktad..., op. cit.

60 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 160.

61 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 116-118.

62 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych: problematyka prawna, Krakow 1994, s. 6.

63 Zob. np. Wyrok TK z 21.10.2008 r., P 2/08/, OTK-A 2008, Nr 8, poz. 139.

6 SK 10/01, OTK 2001, Nr 7, poz.225.

85 Tbidem.
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przedmiotowe wymienione w tym przepisie (wyliczenie jest niewyczerpujace — katalog
przestanek jest otwarty) nie moga by¢ podstawg zréznicowania sytuacji prawnej jednostki,
ograniczania lub zwiekszenia obowiazkéw prawnych®®. Jedng z najprostszych definicji
konstytucyjnego pojecia rownosci znajdziemy w uchwale SN z 16.03.2000 r.%7, ktora stanowi,
ze podmioty znajdujace si¢ w podobnej sytuacji prawnej winny by¢ traktowane w sposob
podobny, a podmioty znajdujace si¢ w odmiennej sytuacji prawnej — w sposoéb odmienny. W
orzecznictwie TK definicja zasady rownosci opiera si¢ na ocenie relewantnosci cech, na
podstawie ktorych dokonuje si¢ rdéznicowania sytuacji prawnej podmiotow, praw i

obowigzkow®

. Dodatkowo z zasady rownosci wynika nakaz jednakowego traktowania
podmiotéw prawa w obrebie okreslonego stanu prawnego®. Mozna przy tym zauwazy¢, Ze
porownanie faktycznej sytuacji dwdch 0sob poprowadzi do wniosku, ze ich sytuacja nigdy nie
bedzie identyczna lub tozsama. ,,Podobno$¢” ich sytuacji 1 przestanki stosowania ,,podobnosci”
nie zostaly nigdzie scharakteryzowane, stad niezwykle problematyczne jest postawienie
granicy, po przekroczeniu ktorej sytuacja dwoch podmiotéw prawa staje si¢ rozna. Wydaje sig,
ze przy ustalaniu takiej granicy nalezy bra¢ pod uwage jedynie te cechy, ktore maja znaczenie
dla danej sprawy (tu mowa o wczesniej wspomniane] ,relewantnosci”). W przypadku
okreslania ,,relewantno$ci” pomdc moze konstytucyjna aksjologia. Kluczowe dla moznosci
dokonania oceny czy naruszono nakaz rownego traktowania begdzie ustalenie cechy
przesadzajacej za uznanie dwoch podmiotéw za podobne. Co warte podkreslenia, wspominana
zasada jest adresowana do prawodawcy, ktory tworzac normy generalne i abstrakcyjne, musi
bra¢ pod uwage konieczno$¢ stanowienia norm o takiej samej badz roznej tresci w zaleznosci
od wskazanych sytuacji’®. Adresatami prawa do réwnego traktowania s3 wszyscy korzystajacy
z konstytucyjnych praw i wolnosci, co wyraznie wynika z redakcji tego przepisu’'. Artykut 32
Konstytucji RP dotyczy réwniez osob prawnych (z wylaczeniem osob prawnych prawa
publicznego), poniewaz nie ogranicza on kregu podmiotow, ktérym przystuguje prawo do
réwnego traktowania przez wladze publiczne, przy czym nalezy zauwazy¢, ze zastosowanie
zasady rownosci 1 niedyskryminacji mozliwe jest jedynie w wypadku, kiedy jest to wykonalne

ze wzgledu na charakter danego prawa lub wolnosci’?.

6 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016,., s. 801.
87T KZP 56/99, OSNKW 2000, Nr 3-4, poz. 19.

% Orzeczenie TK z 09.03.1988 ., U 7/82, OTK 1988, Nr 1, poz. 1.

% Wyrok TK z 18.04.2000 r., K 23/99, OTK 2000, Nr 3, poz. 89.

'Wyrok TK z 13.05.2002 r., SK 32/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 93.

"I M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., s. 803.

2 Wyrok TK z 18.04.2000 r., K 23/99.
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Kluczowym w rozwigzywaniu sporéw z zakresu naruszenia zakazu dyskryminacji jest
wlasciwe przypisanie r6l w tym procesie. Artykul 32 ust. 1 jasno stanowi, ze to wladze
publiczne sa zobowigzane do réwnego traktowania innych podmiotéw prawa. ,,Wtadza
publiczna” jest rozumiana tutaj jako organy stosujace prawo jak i organy stanowigce prawo’>.
W takim przypadku mozna zatozy¢, ze z literalnego brzmienia art. 32 nie mozna wyprowadzié
horyzontalnego skutku zasady réwnosci’*. Uwaza sie jednak, ze skierowanie do wiladz
publicznych art. 32 Konstytucji RP nalezy uznawac jako zobowigzanie wiadz publicznych do
stanowienia i1 stosowania prawa, aby zasada znalazla zastosowanie we wszystkich dziedzinach
prawa i byla stosowana przez inne podmioty, réwniez prywatne’>. Horyzontalny skutek
rébwniez ustanawiajg wigzace Polske akty prawa miedzynarodowego oraz unijnego. Do
polskiego porzadku prawnego zostaly przeciez implementowane tzw. ,dyrektywy
rownosciowe”, funkcjonuje art. 14 EKPC czy artykut 21 KPP w zakresie w jakim interpretuje
ten przepis TSUE. Mozna wywnioskowaé zatem, ze praktyka stosowania art. 32 Konstytucji
RP horyzontalnie przez podmiot zobowigzany — czyli wladze publiczne, jest wigzacy dla
jednostki. Zakaz dyskryminacji okreslony w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP stanowi podstawowg
konsekwencje zasady réwnosci wprowadzajac zakaz rdznicowania o nieuzasadnionym i
arbitralnym charakterze posiadajac przy tym charakter uniwersalny’®. Uniwersalno$¢ oznacza
zakaz wprowadzania unormowan pogarszajacych sytuacje takiej grupy prawa oraz unormowan
polepszajacych sytuacje okreslonej grupy podmiotéw. Wymienienia sfer w art. 32 ust. 2
Konstytucji RP nie nalezy traktowa¢ enumeratywnie. Otwarty katalog tego przepisu skutkuje
tym, Ze istniejg rdzne relacje mogace by¢ hipotetycznie narazonymi na dyskryminacj¢ wlacznie
z kluczowym dla niniejszego opracowania aspektem zwigzanym z sygnalizowaniem

nieprawidlowosci.

Zakaz dyskryminacji na gruncie Konstytucji RP ma catkowity i bezwzgledny charakter a
zréznicowanie podmiotow ze wzgledu na ceche osobistg jest mozliwe jedynie w oparciu o

wyrazna podstawe konstytucyjng’’. Nalezy wiec przeanalizowa¢ kazda sprawe wg kryteriow

* Wyrok TK z 24.10. 2001 r., SK 22/01, OTK 2001, Nr 7, poz. 216.

74 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004.

5 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., s. 802.

7 L. Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, A. Lukaszczuk, P.
Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wiacek, K. Wojtyczek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. I1I, Warszawa 2016, art. 32.

"TL. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja..., art. 32.
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ustalonych w orzeczeniu TK z 03.09.1996 r.”%: znaczenie (relewantno$¢) charakteru
zrdznicowania (zrdéznicowania musza pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i
zasadniczg trescig przepisow), proporcjonalnos$¢ argumentdw za zrdznicowaniem oraz istnienie
konstytucyjnych argumentdéw za zréoznicowaniem (argumentacja za zréznicowaniem musi by¢
w zwigzku z innymi warto$ciami 1 normami konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne
traktowanie podmiotow podobnych). Trudne jest zrozumienie zasady réwnosci i prawa do
réwnosci bez odwotania si¢ do kluczowych wyrokow TK dotyczacych zasady rownos$ci. Musi
to zostac¢ przeanalizowane na podstawie kluczowych, petno-sktadowych wyrokow dotyczacych
spraw takich jak: zrownanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn’, waloryzacja rent i
emerytur®® czy obnizka uposazen bytych funkcjonariuszy Stuzby Bezpieczenstwa®!. Te i inne
orzeczenia maja wplyw na rozumowanie w sprawie wyznaczania cechy relewantnej lub

proporcjonalnego wazenia ograniczen w zasadzie rownosci 1 zakazu dyskryminacji.

1.1.4. Wolnos¢ slowa

Podstawowg legitymacja whistleblowerow do zglaszania nieprawidtowosci jest prawo do
wolnosci wypowiedzi. Najwyzsza regulacja w Polsce zawarta jest w art. 54 Konstytucji RP.

Wolno$¢ stowa (lub szerzej — wolnos¢ wypowiedzi) to podstawowe prawo wolnosciowe
deklarowane juz we wczesniejszych aktach konstytucyjnych (na przyktad w art. 104
Konstytucji marcowej, art. 5. Ust. 2 Konstytucji kwietniowej, art. 71 ust. 1 Konstytucji PRL).
Wolnos¢ stowa jest réwniez zawarta we wszystkich ustawach zasadniczych panstw
demokratycznych i w wielu aktach prawa migdzynarodowego. Nie sposob przeceni¢ wage
wolnosci stowa dla istnienia i zachowania porzadku demokratycznego panstwa prawnego, co
podkreslit Trybunal Konstytucyjny: ,,.Swobodna debata publiczna w panstwie demokratycznym
jest jednym z najwazniejszych gwarantow wolnosci i swobod obywatelskich. Ochronie tej

wartosci stuzqg gwarancje jednoznacznie formutowane w art. 54 Konstytucji.”®.

Stowo ,,poglad” uzyte w ust. 1 omawianego artykutu powinno by¢ interpretowane szeroko, w
slad za zasadg interpretowania wyrazen konstytucyjnych w jak najszerszym kontekscie.

Wyrazenie ,,poglad” powinno obejmowac wyrazenie osobistych ocen co do faktéw i zjawisk

8K 10/96, OTK 1996, Nr 4, poz. 33.

" Wyrok TK z 15.07.2010 r., K 63/07, OTK-A 2010, nr 6, poz. 60.
8 Wyrok TK z 19.12.2012 r., K 9/12, OTK-A 2012, nr 11, poz. 136.
81 Wyrok TK z 24.02.2010 r., K 6/09, OTK-A 2010, nr 2, poz. 15.

82 Wyrok TK z 12.02.2015 r., SK 70/13, OTK-A 2015, nr 2, poz. 14.
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oraz prezentowanie opinii, przypuszczen, prognoz®>. Wolno$¢ wyrazania swoich pogladow
znajduje zastosowanie w sferze zycia prywatnego i publicznego (spotecznego i politycznego)
a nie obejmuje sfery zycia zawodowego i gospodarczego®*. W kontekscie ochrony sygnalistow
nalezy wskaza¢ na istotny interes publiczny, ktérego ochrong powinien kierowaé si¢
whistleblower podczas zglaszania nieprawidlowosci. Wydaje si¢ wiec, ze w momencie
wystapienia istotnego interesu publicznego, pracownik bedacy sygnalistg przenosi si¢ ze sfery
zycia zawodowego do publicznego korzystajac tym samym z ochrony przewidzianej na gruncie
art. 54 Konstytucji RP 1 wychodzac poza zakres uzasadnionego ograniczenia wolnosci
wypowiedzi znanego z prawa pracy. Dopuszczalnos$¢ uzasadnionej krytyki pracodawcy jest juz

znana w praktyce i zostata dostrzezona w orzecznictwie®.

Wedlug P. Sarneckiego, w sferze zycia prywatnego wolno$¢ wyrazania swoich pogladow jest
tozsama z wolnos$cig osobistg (art. 41 ust. 1), prawa do prywatnosci (art. 47), wolnosci
komunikowania si¢ (art. 49), wolnos$cig sumienia i religii (art. 53) stad wyodrebnianie kolejnej
wolno$ci osobistej jako wolno$ci wyrazania pogladéw moze mieé ograniczone znaczenie®6. W
zwigzku z tym autor konstatuje, ze “wolno$¢ wyrazania pogladéw” ma konstytutywne
znaczenie przede wszystkim w sferze zycia publicznego (spolecznego i politycznego)®’. Z
drugiej strony mozna znalez¢ poglad, Ze sama systematyka Konstytucji RP przeczy nadawaniu
swobodzie wypowiedzi wylacznie charakteru wolno$ci politycznej, z wylaczeniem z tego
zakresu prawa wypowiedzi pogladow osobistych®®. W zgodzie z tym nurtem, wolno$¢ stowa
ma charakter mieszany. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie akcentuje gtownie
dwie sfery wolnosci wypowiedzi — indywidualne prawa cztowieka i obywatela w sferze zycia
prywatnego (wolno$¢ stowa w aspekcie mikro) oraz w sferze zycia publicznego i politycznego
(wolno$¢ stowa w aspekcie makro)®. Wolnoéé stowa w aspekcie makro zostata uzasadniona
szerzej w wyroku TK z 12 maja 2008 r.%°, gdzie TK skupil sie na samej aksjologii wolnosci
stowa przywotujac istotne argumenty natury filozoficznej, takie jak: argument z idei prawdy —

nieskrgpowany dyskurs publiczny nie pozwala na aprobat¢ opinii bez jej glebszego

8 Wyrok TK z 11.10.2006 r., P 3/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 121.

8 P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, art. 54.

85 Zob. np. Wyrok SN z dnia 10 maja 2018 r., IT PK 74/17, LEX nr 2488653.

8 P, Sarnecki, Konstytucja..., art. 54.

87 Ibidem.

88 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP...,s. 1247.

% Tbidem.

% SK 43/05, OTK-A 2008, Nr 4, poz. 57.
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zrozumienia; argument z przyrodzonych praw jednostki — prawo do autonomii jednostki
wynikajace z jej godnosci; argument z istoty demokracji — swobodna komunikacja spoteczna
stanowi trzon transparentnego funkcjonowania wtadzy i mozliwos¢ jej kontroli; argument z
tolerancji — wolno$¢ stowa funkcjonujaca w danym spoteczenstwie uczy tolerancji dla
zachowan odmiennych od powszechnych. Odpowiedzialno$¢ za stowo nie jest taka sama wsrod
wszystkich podmiotéw, np. na mediach spoczywa wigksza odpowiedzialno§¢ za wyrazane

poglady ze wzgledu na ich faktyczny monopol w dziedzinie szerzenia informacji®'.

Zakres znaczeniowy art. 54 Konstytucji RP jest nieznacznie w¢zszy niz ten przyjety w art. 10
EKPC biorac pod uwage wyktadnie jezykowa. T¢ tezg potwierdza TK w swoim orzecznictwie,
wskazujac, ze art. 10 EKPC dotyczy wszystkich form ekspresji (freedom of expression, liberte
d’expression) odnoszac si¢ do wypowiedzi wyrazanych werbalnie jak rowniez w formie pisane;j
lub artystycznej®?. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze istnieja argumenty potwierdzajace fakt,
ze Polske jako stronge EKPC obowigzuja teksty oryginalne ratyfikowanej umowy
miedzynarodowej”. Artykul 54 Konstytucji RP legalizuje wolno$¢ wyrazania pogladow w
formie drukowanej, stownej, pisemnej i za posrednictwem $rodkow spolecznego przekazu®.
W odroznieniu od EKPC, wolno$¢ artystyczna zostata uregulowana w Konstytucji RP osobnym
artykutem 73. W doktrynie przyjmuje si¢, ze pomimo tego rozrdznienia nie ma podstaw, aby
zwezaé zakres przedmiotowy art. 54 Konstytucji RP w pordwnaniu z art. 10 EKPC czy art. 11
KPP%. Poglad ten zastuguje na aprobate oraz ma szczegdlne znaczenie w kontekécie ochrony
sygnalistow 1 czerpania z dorobku orzeczniczego ETPC, ktoére na przestrzeni ostatniej dekady
wypracowalo lini¢ orzecznicza w sprawach o naruszenie prawa do wolnos$ci wypowiedzi na
gruncie art. 10 EKPC. W nastepnej czgsci niniejszego rozdziatlu zostanie szczegdtowo

omowione funkcjonowanie art. 10 EKPC wraz z orzecznictwem oraz art. 11 KPP.

Podmiot objety zakresem swobody okreslonej w art. 54 Konstytucji RP posiada wolnos¢
wyrazania nie tylko swoich pogladow, ale rowniez pozyskiwania i rozpowszechniania

informacji. Wolnos$¢ pozyskiwania informacji funkcjonuje w zakresie informacji o faktach oraz

o1 Postanowienie SN z 7.07.2021 r., I NSNk 2/21, LEX nr 3391016.

92 Zob. np. Wyrok TK z 20.02.2007 r., P 1/06, OTK-A 2007, Nr 2, poz. 11.

9 L. Gardocki, Europejskie standardy wolnosci wypowiedzi a polskie prawo karne, ,,Panstwo i Prawo”
1993, Nr 3,s. 11-12.

% M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., s. 1244.

%5 Ibidem.
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o cudzych pogladach’®. Wolno$¢ ta odnosi sie nie tylko do prawa do dostepu do informacji
publicznej (art. 61) lub do informacji szczegdlnie waznych ze wzgledu na bezpieczenstwo
ekologiczne i ochron¢ $rodowiska (art. 74 ust. 3). To réowniez prawo do pozyskiwania
informacji we wlasnym zakresie 1 na wtasne potrzeby w zgodzie ze wszystkimi ustawami i z

zastosowaniem sposobow mieszczacych sie¢ w granicach ustaw®’

, nie ograniczajac prawa
dostepu do istniejacych zrodet informacji krajowych i1 zagranicznych, na co wprost wskazuja
EKPC i KPP. Z kolei wolno$¢ rozpowszechniania informacji oznacza, ze podmiot moze
udostgpnia¢ wybranym innym podmiotom zebrane dane pod warunkiem pewnych oczywistych
ograniczen ustawowych. Szczegdlnym aspektem jest wolno$¢ rozpowszechniania informacji
dotyczacych sfery zycia prywatnego, ktére ma najdalej posunigte ograniczenia w tym zakresie
- przeciwnie, do informacji dotyczacych sfery zycia publicznego, ktére to ma granice
identyczne jak w przypadku wolnoéci pozyskiwania informacji®®. W przypadku sygnalistow
aspekt rozpowszechniania informacji, ktore stanowig tajemnice przedsiebiorstwa stanowi jeden
z najwigkszych problemow interpretacyjnych. Dyrektywa 2019/1937 zawiera przepis, ze w

zwigzku z sygnalizowaniem nieprawidlowo$ci nie mozna méwi¢ o ujawnieniu informacji

bedacych tajemnica przedsiebiorstwa.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze samo istnienie granic wolno$ci stowa jest konieczne.
Sadzili w ten sposob klasycy mysli liberalnej: John Locke, John Stuart Mill czy John Milton.
Pomimo ich negatywnego stosunku do cenzury i nietolerancji uwazali, ze wolno$¢ wyrazania
pogladow powinna by¢ poddana okreslonym rygorom. Podobnie postgpit polski ustrojodawca
formutujac klauzule limitacyjng w Rozdziale II Konstytucji RP. Wolno$¢ wyrazania pogladow
podobnie jak wiele innych konstytucyjnych praw nie ma charakteru absolutum, co reguluje art.
31 ust. 3 Konstytucji RP. Warto wspomnie¢, ze norma zawarta we wspomnianym artykule ma
charakter zasady ogolnej 1 funkcjonuje réwniez w przypadku, gdy przepis bedacy podstawa

wolnosci lub prawa nie przewiduje mozliwosci jej ograniczenia®.

Ujeta w art. 31 ust. 3 zasada proporcjonalnosci stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania

z konstytucyjnych praw 1 wolnosci mogg by¢ ustanowione ,,tylko wtedy, gdy sa konieczne w

% Zob. np. Wyrok TK z 9 listopada 2010 r., K 13/07, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 98.

97 Zob. Wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, Nr 6, poz 61.

% Zob. Wyrok TK z 20 lutego 2007 r., P 1/06, OTK-A 2007, Nr 2, poz. 11; Wyrok TK z 18 lutego 2014
r., K29/12, OTK-A 2014, Nr 2, poz. 11).

% M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., s. 762.
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demokratycznym panstwie”, co nawiazuje wprost do unormowan przyjetych przez EKPC!® i
do stosowanych przez ETPC jako jedno z 6 kryteriéw oceny wyodrebnionych w orzecznictwie
dotyczacym sygnalistow. W orzecznictwie TK mozna znalez¢ ocen¢ na podstawie dwodch
podstawowych idei. Pierwsza z nich zostala wskazana w orzeczeniu K 11/94'%!. TK warunkuje
W nim ograniczenie praw i1 wolno$ci na podstawie odpowiedzi na trzy pytania: (i) Czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow? (i1) Czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana? (iii) Czy efekty wprowadzonej regulacji pozostang w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nig na obywatela? Trybunat okreslit to mianem przydatnosci, koniecznosci
oraz proporcjonalnos$ci, uznajac wiele ustaw za niekonstytucyjne z powodu naruszenia zasady
proporcjonalnosci'®®. Drugg idea jest ocena odpowiedzi na pytanie: czy zostala zachowana
rownowaga pomigdzy interesem publicznym a ochrong praw i wolnosci jednostki w
odniesieniu do warunkéw panstwa demokratycznego (w $lad za art. 2 Konstytucji)'®.
Koniecznym jest uwzglednienie elementéw materialnych, ktére okreslaja istote panstwa

demokratycznego, bo ograniczenia niepotaczone z aksjologig tej zasady sa niedopuszczalne!®.

Whiosek ten znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie TK, ktory wskazuje, ze art. 31 ust. 3

Konstytucji RP jest dopelieniem normy z art. 54 ust. 1'%

. Konieczne ograniczenia wolnos$ci
stowa sa dopuszczalne pod pewnymi warunkami okreslonymi expressis verbis w art. 10 ust. 2
EKPC na co réwniez zwraca uwage TK. W uchwale W 3/93!% wskazuje, ze ustawodawca
dziatajac na podstawie art. 10 ust. 2 EKPC musi si¢ kierowac tagcznym spelnieniem trzech
warunkow. Po pierwsze — ustawowe ograniczenie wolnosci wyrazania pogladéw mozliwe jest
jedynie, gdy dopuszczone jest w przepisach konstytucyjnych lub gdy konieczne jest wzajemne
poszanowanie wolnosci stowa z innymi zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi. Po drugie —
ograniczenia zasady wolno$ci stowa moga by¢ wprowadzane jedynie w zakresie niezb¢dnym i
traktowane muszg by¢ jako wyjatki. Ograniczenia te musza wynika¢ z klarownych przepisow

rangi ustawowej 1 nie mozna opiera¢ si¢ na ich domniemaniu. Prowadzac wyktadni¢ takich

przepisOw nalezy przyznawac pierwszenstwo w rozumowaniu zgodnym z konstytucyjng zasadg

1007, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu., Warszawa 2022, s. 124.

101 Orzeczenie TK z 26.04.1995 r., K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12.

1021, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 125.

103 Tbidem.

104 Tbidem.

105 Zob. Wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06, OTK-A 2006, Nr 9, poz. 128; Wyrok TK z 18
lutego 2014 r., K 29/12, OTK-A 2014, Nr 2, poz. 11.

106 Uchwata TK z 2 marca 1994 r., W 3/93, OTK 1994, nr 1, poz. 17.
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wolnosci stowa. Po trzecie — ani poszczego6lne ograniczenia ustawowe, ani tez ich suma nie
moga naruszaé istoty zasady wolnosci stowa, poniewaz ustawy maja za zadanie i mogg
konkretyzowa¢ lub uzupetniaé przepisy Konstytucji RP, ale nie moga ingerowac i naruszac

istoty tychze praw!'?’.

Klasycznym przyktadem przepisu ograniczajacego swobod¢ wypowiedzi jest zawieszenie
wolno$ci wypowiedzi lub zawieszenie w trakcie stanu wyjatkowego lub wojennego (art. 233
ust. 1 Konstytucji RP). Ograniczenia te sg czasowe 1 muszg uwzglednia¢ zasady okreslone w
art. 228 (zasada proporcjonalnosci). Oprdcz tego moze zostaC wprowadzona cenzura
prewencyjna i moze zosta¢ wprowadzone zaktdcanie sygnalow radiowych w celu ograniczenia
rozpowszechniania tresci, mogacych zwigkszy¢ zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa i
bezpieczenstwa obywateli (art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie
wyjatkowym!%; art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym'®).
Wspomniane ograniczenia nie s3 poddawane krytyce. Ich istnienie jest uzasadnione i

immanentnie zwigzane z ochrong ustroju Rzeczpospolitej Polskiej i ochrong porzadku

publicznego i1 obywateli.

Ochrona bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego to kolejna przestanka uzasadniajaca
ograniczenie prawa wolnosci slowa. Jako przyklady funkcjonujacych przepisow mozna
wskaza¢ art. 216 § 1 k.k. (zniewazenie funkcjonariusza publicznego), art. 135 § 2 k.k.
(publiczne zniewazenie Prezydenta RP) czy art. 256 § 1 k.k. (nawolywanie do nienawisci na tle
narodowosciowych, rasowych, etnicznych i wyznaniowych). TK w swoim orzecznictwie
rozgranicza dwie wskazane wczesniej przestanki. Bezpieczenstwo panstwa oznacza brak
jakiegokolwiek zagrozenia jako calosci panstwa oraz dla jego demokratycznego rozwoju.
Przestanka ta moze stanowi¢ podstawe ograniczenia swobody wyrazania pogladow w
przypadku istnienia zagrozen wewngtrznych i zewngtrznych pod warunkiem, Ze narusza
podstawy bytu panstwa, integralnosci terytorium, losu mieszkancéw czy istoty systemu
rzadow'!’. Przestanka bezpieczefistwa publicznego jest uznawana za zagrozenie mniejszej

wagi. Jest rozumiana jako uksztaltowane faktycznego stanu rzeczy pozwalajagcego na normalne

107 Zob. np. Orzeczenie TK z 12.02.1991 r., K 6/90, OTK 1991, nr 1, poz. 1.

18 (Dz. U. 22017 r. poz. 1928).

109 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy
Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.
U. 22022 r. poz. 2091).

10 Wyrok TK z 6 lipca 2011 r., P 12/09, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 51.
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funkcjonowanie 1 wspodlzycie jednostek w panstwie oraz organizuje zycie publiczne
zapewniajace minimalny poziom uwzglednienia interesu publicznego!!!. Takie rozgraniczenie
podstaw ma na celu uzasadnienie ingerencji w swobode wypowiedzi w ré6znym stopniu. W
orzecznictwie zauwazana jest potrzeba ochrony autorytetu instytucji panstwowych i
zapewnienie funkcjonariuszom publicznym ochrony przed wypowiedziami zniewazajacymi'!?
a w przypadku Prezydenta RP, uzasadnione moze by¢ dodatkowo potrzeba ochrony

bezpieczenstwa panstwa''?

. W tym przypadku nalezy rowniez wskaza¢ na bogate orzecznictwo
strasburskie dotyczace dozwolonej krytyki przedstawicieli wtadz krajéw Rady Europy, ktore
wskazuje, ze co do zasady wzmocniona ochrona prawna na mocy szczegdlnego przepisu
ustawowego przed zniewazeniem prezydenta nie jest zgodna z duchem Konwencji''*. Te i
nastepne elementy $ciS§le zwigzane z wolnos$cia wypowiedzi maja istotny wplyw na

sygnalizowanie nieprawidtowosci 1 oceng, czy sygnalista spelnia wszystkie przestanki

pozwalajgce mu na nabycie ochrony.

W konteks$cie wolno$ci wyrazania pogladow niezwykle wazna jest analiza art. 212 k.k.
(przestepstwo zniestawienia) w nawigzaniu do art. 54 Konstytucji RP. Od niespetna dwaéch
dekad opinia publiczna poddaje w watpliwos¢ konstytucyjnos¢ tego przepisu a wyroki TK nie
sa wydawane jednomys$lnie. Réwniez srodowisko naukowe jest pod tym wzgledem

spolaryzowane!!?

. Pojawienie si¢ w polskim porzadku prawnym nowej ustawy, ktorej
aksjologia oparta jest na swobodzie wyrazania pogladéw moze od§wiezy¢ punkt widzenia
wlasnie na art. 212 k.k., zwlaszcza ze przepis ten moze zaburzy¢ prawidtowe effer utile

dyrektywy 2019/1937.

Cze$¢ 1 godnos¢ cztowieka sg chronione w polskim porzadku prawnym przez rdzne
mechanizmy. W sferze cywilnej sg przewidziane mechanizmy odpowiedzialnosci za naruszenie
dobr osobistych w art. 24 § 1-2 k.c. i art. 448 k.c., a w prawie karnym przez mechanizm

odpowiedzialnosci za pomowienie (zwane czesto zniestawieniem). Przepis art. 212 k.k. stanowi

M Wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., P 25/02, OTK-A 2005, Nr 6, poz. 65.

112 Wyrok TK z 11 pazdziernika 2006 r., P 3/06, OTK-A 2006 nr 9, poz. 121; Wyrok TK z 15 lutego
2015 r., SK 70/13, OTK-A 2015, Nr 2, poz. 14.

13 Wyrok TK z 6 lipca 2011 r., P 12/09, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 51. Do wyroku zostaly ztozone dwa
zdania odrebne. P. Tuleja wskazal, Zze stanowisko TK nadmiernie ,,sakralizuje” pozycj¢ ustrojowa
Prezydenta i moze ogranicza¢ swobod¢ prowadzenia debaty publiczne;j.

14 Wyrok ETPC z 19.10.2021 r., 42048/19, Vedat Sorli p. Turcji, HUDOC.

115 Zob. J. Sobczak, Czy wolnosé¢ stowa i wolnosé¢ prasy sq rzeczywiscie potrzebne spoleczerhistwu i
Panstwu?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Zeszyt 1 2018, s. 133-150.
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opis znamion typow czyndw zabronionych, sprowadzajacych si¢ do zachowania sprawcy
przypisujagcemu innemu podmiotowi negatywnie oceniane wlasciwosci badz postepowania, co
doprowadzi¢ moze do ponizenia pomawianego podmiotu w §wietle opinii publicznej badz
narazié¢ na utrate zaufania!'®. Podkresla sie, Ze prawo do krytyki nie moze by¢ tozsame z
prawem do zniestawienia a krytyczne oceny winny by¢ wyrazone w adekwatnej formie
zwlaszcza w przypadku, gdy s3 wyrazone w sposob zaplanowany i przemyslany'!’.
Cywilnoprawna ochrona dobr osobistych (dobrego imienia, czci) nie budzita watpliwosci pod
wzgledem zgodnosci z konstytucjg w odrdznieniu od mechanizmoéw karnych. W cytowanym
juz wyroku P 10/06 TK orzekt, ze art. 212 § 1 1 2 k.k. s3 zgodne z art. 14 1 art. 54 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Trybunat podzielit stanowisko przytoczone powyzej,
ze regulacja zawarta w art. 212 k.k. chroni dobre imi¢ osoby lub grupy pomawianych osob,
czyli prawa zagwarantowane w art. 47 Konstytucji RP wynikajacym z art. 30 Konstytucji RP.
TK zaznaczyl, ze wolnosci bedgce emanacjg godnosci cztowieka zastuguja na pierwszenstwo
w razie kolizji ze swoboda wyrazania pogladow i wolnosci prasy. TK w uzasadnieniu wyroku
odnidst sie dodatkowo do art. 213 k.k., ktory tagodzi art. 212 k.k., warunkujac zwolnienie od
odpowiedzialnosci karnej, gdy wygloszona wypowiedz byla prawdziwa. W kontekscie
omawianego wyroku, TK wzigt pod uwage inne czynniki, ktore s3 immanentnie zwigzane z
procedurg karng. Otrzymanie statusu oskarzonego moze wptywac negatywnie na prowadzenie
debaty publicznej i skutkowaé wystapieniem chilling effect. TK uznat jednak, ze charakter
Scigania przestepstwa (z oskarzenia prywatnego — art. 212 § 4 k.k.) mityguje ryzyko
wystgpienia ,.efektu mrozacego” przez uniemozliwienie wszczynania bezpodstawnych
procesow przez prokuratoréw. Trybunal uzupeknil uzasadnienie przytoczeniem kilku wyrokow
ETPC potwierdzajacych fakt, ze sankcja karna za zniestawienie (zwlaszcza kara grzywny) nie

118

moze zosta¢ sama w sobie uznana za ograniczenie wolnosci stowa''°. Do tego wyroku zostaty

ztozone dwa zdanie odrebne.

M. Wyrzykowski zwraca uwagg, ze nie mozna zada¢ dowodu prawdy wobec wypowiedzi
ocennych — co jest wymagane, aby wytaczy¢ odpowiedzialno$¢ karng za zniestawienie (art. 213
k.k.), stad nalezy wykluczy¢ tego rodzaju wypowiedzi z zakresu zarzutow zniestawiajacych.

Wskazuje réwniez, ze nie mozna pozbawi¢ wplywu orzecznictwa ETPC na ustalanie

116 J. Raglewski [w:] Kodeks karny. Czesé szczegblna. Tom II. Czesé¢ II. Komentarz do art. art. 212-
277d, red. W. Wrobel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 29.

7 Uchwata SN z 10.05.2022 r., I DI 10/22, LEX nr 3357999.

118 Zob. np. Wyrok ETPC z 3.04.2012 1., 43206/07, Kaperzynski p. Polsce, HUDOC.
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konstytucyjnosci art. 212 1 213 k.k. Orzecznictwo ETPC jest uksztalttowane na gruncie art. 10
EKPC, ktore okresla warunki ograniczania wolnos$ci stowa bardzo podobnie, jak czynita to
Konstytucja RP z 1997 r.!'". Drugie zdanie odrebne zlozyl M. Safjan wskazujac na
bezzasadno$¢ utozsamiania dobr osobistych w postaci czci, dobrego imienia i godnosci
osobiste] z pojeciem godnosci kazdej osoby ludzkiej zawartej w art. 30 Konstytucji RP.
Dodatkowo, obaj sedziowie stwierdzili, ze kluczowa kwestia w prawidlowej ocenie
konstytucyjnos$ci art. 212 k.k. jest powigzanie go z art. 213 k.k. i w efekcie powstanie normy
prawnej wyznaczajacej zakres bezprawnosci zachowania sprawczego podlegajacego

penalizacji.

Sedziowie dodatkowo poddaja w watpliwo$¢ znaczenie ,,spotecznie uzasadnionego interesu”
wskazanego w art. 213 § 2 pkt. 2 k.k. uznajac, ze przestanka ta nie jest zgodna z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP w aspekcie zasady proporcjonalnosci. Postuzenie si¢ przez ustawodawce tym
kryterium bez dalszego sprecyzowania i zrdéznicowania sytuacji i kategorii osob, ktérych

dotyczy informacja, moze prowadzi¢ do nadmiernego ograniczenia wolnos$ci stowa.

Biorac pod uwage kontekst 1 argumentacje opisanych wyzej zdan odrgbnych nie mozna nie
zgodzi¢ si¢ z tym spojrzeniem na biezacy problem, uwzgledniajac sytuacj¢ prawng zwigzang z
osobami zglaszajagcymi naruszenia prawa. Argument M. Wyrzykowskiego w zakresie
niemoznosci dowodzenia prawdy co do ,,wypowiedzi ocennych” ma swoje odzwierciedlenie w
orzecznictwie ETPC. Co wigcej, Polska od ponad 14 lat nie wykonala wyroku ETPC
Kurytowicz przeciwko Polsce!?’, ktore dotyczy whasnie zniestawienia. Biorac to wszystko pod
uwage mozna stwierdzi¢, ze zglaszanie nieprawidtowosci moze by¢ traktowane jako
pomawianie instytucji, 0sob fizycznych lub oséb prawnych w przypadku, gdy whistleblower
bedzie si¢ mylit pomimo dopetienia wszelkich staran, aby jego osad byt trafny i1
zrbwnowazony. Na gruncie ustawy o ochronie sygnalistow oczywiscie taka osoba bedzie
chroniona od dzialan odwetowych ze strony swojego pracodawcy, jednak wydaje si¢, ze
sygnalisci zewnetrzni (zglaszajacy w kontek$cie niezwigzanym z pracg) nie otrzymujg tego

mechanizmu ochronnego.

9 M. Wyrzykowski wskazuje, ze analogie te dostrzega sam ETPC w orzeczeniu z dnia 8 listopada 2005
r. w sprawie nr 8812/02, Z. Pachla p. Polsce.
120 Wyrok ETPC z 22.06.2010 r., 41029/06, Kurytowicz p. Polsce, HUDOC.
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Abstrahujac od wcezesniejszej analizy charakterystyki konstrukcji karnej (Sciganie prywatne,
niska dolegliwo$¢ ewentualnej kary) nalezy poruszy¢ kilka innych kwestii zwigzanych z
dolegliwo$cia ewentualnego procesu karnego. Samo wszczecie postepowania skutkowac
bedzie powstaniem efektu mrozacego skutecznie odstraszajagcego innych potencjalnych
sygnalistow od przysztych zgloszen a ewentualne zastosowanie nawet bardzo niskiej kary
grzywny bedzie skutkowato powstaniem odium wyroku w sprawie karnej. Zagrozenie sankcja
moze by¢ skutecznie wykorzystywane do ograniczania wolnosci slowa. Warto rowniez
podkresli¢, ze na gruncie prawa cywilnego istnieje odpowiedzialno$¢ za naruszenie dobr
osobistych, ktora wywoluje dodatkowy skutek wsrdd potencjalnych sygnalistow zewngtrznych.
Postgpowanie karne, jednakze kojarzy si¢ w zupetie inny — bardziej pejoratywny sposob. Nie
jest to dziwne chociazby z uwagi na to, ze oskarzony zatrudnia profesjonalnego obronce a samo
postepowanie — w obecnych realiach — trwa latami i jest bardzo skomplikowane pod wzglgdem
dowodowym. Potencjalnie skazanie mogloby cigzy¢ na danej osobie przez dilugi czas.
Przyktadem moze by¢ fakt, ze wiele zawodoéw uregulowanych ustawowo wymaga, aby osoba
ubiegajaca si¢ o dane stanowisko (np. nauczyciela akademickiego) nie byta skazana za umysine
przestepstwo (art. 20 ust. 1 pkt 3 ustawy — Prawa o szkolnictwie wyzszym i nauce'?!). W
przypadku uznania winy whistleblowera podczas procesu o zniestawienie, osoba ta mogtaby

b!22. Wydaje sie, ze linia orzecznicza sagdow

straci¢ prace uregulowang ustawowo w ten sposé
powszechnych nie ulegnie zmianie do czasu wydania precedensowego wyroku na tle ustawy o
ochronie sygnalistow okreslajacego zakres stosowania art. 212 k.k. Na etapie dogmatycznych
rozwazan pozostaje stwierdzi¢, ze pojawienie si¢ w polskim porzadku prawnym nowej
instytucji korzystajacej z prawa do wolnosci stowa moze stanowi¢ asumpt do zmiany linii
orzecznicze] sadow powszechnych. Ustawa o ochronie sygnalistow reguluje zasady
odpowiedzialnos$ci sygnalisty z tytulu zniestawienia oraz przedstawia mozliwosci, w ktorych
zglaszajacy moze wystapi¢ o umorzenie takiego postepowania. Tak szeroka analiza art. 212

k.k. znajduje swoje uzasadnienie, poniewaz stanowi on jeden z gtéwnych artykulow ttumiacych

debatg publiczng i jest on uzywany w celu ograniczania wolnosci stowa.

Jak juz zostato wspomniane, gwarancja swobody wypowiedzi jest jednym z zasadniczych praw

wolnosciowych (okreslana czesto ,,superprawem”) i deklarowana jest w wielu aktach

121 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz.
1571).

122 Zob. szerzej: M. Klinowski, Sygnalisci zewnetrzni a odpowiedzialnos$¢ za zniestawienie, ,,Przeglad
prawa Publicznego” 6/2022, s. 7-27.
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migdzynarodowych. Na szczegdlng uwage zastuguje art. 10 EKPC oraz art. 11 KPP. W
kontek$cie ochrony sygnalistow glowne znaczenie ma ten pierwszy, ze wzgledu na

wypracowany dorobek orzeczniczy ETPC oraz relacji Konwencji i jej stosowania w Polsce.

Artykut 10 skonstruowany jest w zgodzie z generalng koncepcja ,,przepisow wolnosciowych’:
w ustepie 1 normuje tre$¢ tej wolnosci a w ustgpie 2 przestanki, wedtug ktorych wolnosé ta
moze podlega¢ ograniczeniom. Oznacza to po pierwsze, ze ograniczenia moga by¢
wprowadzone jedynie po spehieniu trzech przestanek (legalnosci formalnej, legalnosci

materialnej oraz obiektywnej koniecznoéci)'??

. Kolejng, drugg przestanka jest pozostawienie
,marginesu oceny” wladzom krajowym, ktéry pozwala na uwzglednienie specyficznego
kontekstu danej sprawy, gdy trzecia, ostatnig przestanka jest ustanowienie obowigzku wiladz
publicznych do wprowadzania prawnych oraz faktycznych przestanek rzeczywistego
korzystania z praw przez jednostke (i chronigc jg réwniez przed dziataniami podmiotow
prywatnych) przy jednoczesnym zakazaniu dokonywania arbitralnych ingerencji przez

wladze!'**

. W trzecim wypadku méwimy o oddzialywaniu art. 10 na relacje pomi¢dzy
podmiotami prywatnymi (oddzialywanie horyzontalne). Podobnie jak w przypadku regulacji
konstytucyjnej uznaje si¢, ze powstajace spory nalezy traktowaé jako ingerencje wiadz
publicznych oraz interpretacja i ustalanie przez nie, w jaki sposdb swoboda wypowiedzi

przeklada sie na sfere prywatng!?

. W przypadku rozwigzania konwencyjnego rowniez nalezy
rozpatrywac t¢ wolnos¢ w aspekcie makro (zasada organizacji i funkcjonowania spoleczenstwa
demokratycznego) i mikro (element godnos$ci i autonomii jednostki), co moze generowac
konflikt o poziomym charakterze (wykonywanie wolno$ci wyrazania opinii moze prowadzi¢

do naruszenia praw i wolnosci innych 0sob)!26,

Artykut 11 KPP odnosi si¢ w duzej mierze do tych samych zagadnien i jego idea jest tozsama
z art. 10 EKPC. Jego uzyteczna rola jest mocno ograniczona w poréwnaniu do 10 EKPC, na
podstawie ktorego wydano liczne wyroki w sprawach sygnalistow. Z artykutu 11 KPP nie
wynika jednak, ze korzystanie z wolnosci pocigga za sobg odpowiedzialnos$¢ i moze podlegac

wymogom formalnym, ograniczeniom co zawiera art. 10 EKPC. Konsekwentnie nalezy

123 L. Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrébel, Konwencja o Ochronie Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.
Tom I. Komentarz do artykutow 1-18, Warszawa 2010.

124 Tbidem.

2 Guide to Article 10 of the Convention — Freedom of expression, European Court of Humar Rights,
Council of Europe/European Court of Human Rights, 2021, s. 13.

126 1., Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrobel, Konwencja...
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wskaza¢ rowniez, ze w art. 11 ust. 2 KPP zawarto pluralizm i poszanowanie wolnos$ci mediow
czego brakuje w tresci art. 10 EKPC. Jak tatwo zauwazy¢ tres¢ tych artykuldw sie rozni, cho¢
KPP stanowi ad litteram w art. 52 ust. 3, ze przepis art. 11 ma takie samo znaczenie i zakres
jak art. 10 EKPC. Nie ma rowniez przeszkod, zeby prawo UE stanowito jeszcze szerszg ochrong
niz ta przewidziana w EKPC. Ponadto, przepisy dyrektywy 2019/1937 w sprawie informowania
o nieprawidtowosciach konkretyzujac wolno§¢ wypowiedzi i informacji zapisang w art. 11 KPP
w $lad za konieczno$cig interpretacji przepisow z zwigzku z tym prawem podstawowym w

stosunkach horyzontalnych i wertykalnych'?’.

W przypadku sygnalizowania nieprawidtowos$ci, w przesztosci sady interpretowatly to jako
prawo pracownika do dozwolonej krytyki pracodawcy. Prawo do dozwolonej krytyki
pracodawcy jest Sci$le zwigzane z wolnos$cig stowa 1 prawo do tej krytyki jest ugruntowane na
podstawie przepiséw powszechnie obowigzujacych, co wskazuje m.in. wyrok SN z 28 sierpnia
2013 r.!28, Czytamy w nim, ze pracownik ma prawo do dozwolonej, publicznej krytyki
przetozonego, gdy nie prowadzi to do naruszenia jego obowigzkow pracowniczych
polegajacych w szczegolnosci na dbaniu o dobro zakladu pracy 1 zachowaniu w tajemnicy
informacji, ktorych ujawnienie mogloby narazi¢ pracodawce na szkode (podobny poglad
dotyczacy dozwolonej krytyki pracodawcy wyrazono w wyroku SN z 10.05.2018 r., II PK
74/17'%%). Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze komentowane orzeczenie straci na aktualnosci w
czesciowym zakresie, poniewaz po uchwaleniu ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937
nie bedzie mozna pociagna¢ do odpowiedzialnosci sygnalisty z tytutu niezachowania tajemnicy

w przypadku poprawnego zgloszenia nieprawidtowosci'*’.

W  wyrokach dotyczacych
dozwolonej krytyki pracodawcy SN stoi na stanowisku, ze pracownik ma nie tylko prawo, ale
i rowniez obowiazek przeciwdziatania naruszeniom, ktére zauwaza na terenie zaktadu pracy!'®!
oraz, ze pracownik ma prawo otwarcie krytykowac¢ 1 we wlasciwej formie wypowiadac¢ si¢ w

sprawach dotyczacych nieprawidtowosci u pracodawcy!'*2,

127 N. Colneric, Legal Consequences of Non — Transposition of EU Directives [w:], Europe’s New
Whistleblowing Laws. Research Papers form the 2" European Conference on Whistleblowing
Legislation, red. S. Gerdemann, Universitdtsdrucke Gottingen 2023, s. 20.

1221 PK 48/13, LEX nr 1448689.

129 LEX nr 2488653.

130 Art. 16 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow.

B1'Wyrok SN z dnia 29 stycznia 1975 r., IIl PRN 69/74, OSNC 1975, nr 7-8, poz. 124.

132 Wyrok SN z dnia 7 wrzes$nia 2000 r., sygn. akt I PKN 11/00, OSNAP 2002, nr 6, poz. 139.
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Mowigc o ,,formie wypowiedzi” nietrudno jest wyobrazi¢ sobie liczne kontrowersje, ktore
moga powodowacé rézne interpretacje ,,poprawnosci” lub ,,adekwatnos$ci” przyjetego $rodka
werbalnego lub pozawerbalnego, stuzacego do sygnalizowania zaobserwowanych
nieprawidlowosci. Uznaje si¢, ze dozwolona krytyka winna si¢ cechowaé rzeczowoscia,
rzetelnoscig, adekwatnoscia do konkretnych okolicznos$ci faktycznych oraz odpowiednig
forma'3®. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez aspekt obyczajowy, ktéry musi pozostaé
uwzgledniony przy wyrazaniu krytycznych tresci wzgledem pracodawcy'**. Sad Najwyzszy
podkresla, ze wypowiedzi krytyczne nie mogg zawiera¢ sformutowan obrazliwych jak i
zniestawiajacych i Ze powinny byé ogolnie akceptowalne przez opinie spoteczng'’’.
Problematyczna wydaje si¢ kwestia ustalenia linii demarkacyjnej pomiedzy prawem do
krytykowania pracodawcy a przekroczeniem przystugujacego prawa. Wiadomym jest, ze z
ujawnianiem wilasnych ocen bardzo czgsto wigze si¢ ujawnienie przez pracownika swoich
emocji, co czesto skutkuje przekroczeniem przez niego prawa do dozwolonej krytyki'3®.
Nietrudno zauwazy¢ jasny zwigzek z instytucja sygnalizowania nieprawidtowosci rowniez w
aspekcie tego, ze nie jest dopuszczalna krytyka opierajaca si¢ na twierdzeniach niezgodnych z
prawda i opartych na nieuzasadnionych plotkach!®’. Nawet troska pracownika o interes

pracodawcy nie moze usprawiedliwia¢ zachowania pracownika, ktore polega na obrazaniu

konkretnych 0s6b fizycznych i ponizania go w oczach innych 0s6b'®,

Konkretne przypadki przekroczenia dozwolonej krytyki sg trudne do stypizowania. Uznaje sig,
ze nalezy bada¢ konkretny przypadek pod katem zgodnosci z obowigzujacymi obowigzkami
pracowniczymi'*’. Nie sposéb nie dostrzec w tym przypadku podobienstwa z zasadami
interpretacji przepisow zakazujacych roznego traktowania w zatrudnieniu. Rozpatrywanie
norm w sposob indywidualny i konkretny, zamiast ogdlny i abstrakcyjny'*° jest $cisle zwiazane

z zasadg rownosci w ujeciu konstytucyjnym wynikajacym z art. 32 Konstytucji RP. Réwniez

133 S.W. Ciupa, Niedozwolona krytyka pracodawcy ze strony pracownika jako przyczyna wypowiedzenia
umowy o prace, ,,Monitor Prawniczy” 2002, nr 20, s. 925.

134 M. Bosak-Sojka, Granice dopuszczalnej krytyki pracodawcy, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska™ 2018, nr 65(2), s. 64.

135 A. Drozd, Dopuszczalna krytyka pracodawcy (przetozonych) w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego,
,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2012, nr 8, s. 25.

136 J, Jankowiak, Glosa do wyroku SN z dnia 16 listopada 2006 r., II PK 76/06, LEX/el. 2008.

37 Wyrok SN z dnia 11.04.1984 r., sygn. akt I PR 34/84, OSPiKA 1985, nr 9, poz. 161.

138 Ibidem.

139 Brodecki M., Granice krytyki pracodawcy przez pracownika. Odpowiedzialnosé za niedozwolong
krytyke pracodawcy, [w:] Demokracja w zakladzie pracy. Zagadnienia prawne, red. Z. Hajn, M.
Kurzynoga, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 448.

140 postanowienie TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK 2001, nr 7, poz. 225.
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ETPC konsekwentnie powstrzymuje si¢ od podania abstrakcyjnej 1 ogodlnej definicji

141

sygnalisty ' zauwazajac potrzeb¢ definiowania w oparciu o konkretny badany przypadek.

Korelacja pomigdzy dozwolong krytyka a sygnalizowaniem nieprawidlowos$ci nie pozostanie
bez znaczenia w pierwszych sprawach rozpatrywanych przez sady powszechne po wejsciu w
zycie ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937. Za zachowanie, ktore przekracza granice
dozwolonej krytyki SN uznaje m.in. zniewazenie cztonka organu pracodawcy 1 postawienie mu
bezpodstawnego zarzutu popelnienia przestepstwa'*?, aroganckie wypowiedzi w stosunku do
pelnomocnika pracodawcy wraz z kwestionowaniem jego kompetencji i bezpodstawne
zarzucenie popehiania naduzyé¢!'*. Pracownik nie moze réwniez pochopnie formutowaé
negatywnych opinii wobec pracodawcy lub reprezentujacych go os6b w sposob uzasadniony
jedynie wzgledami subiektywnymi'#. Ten argument natomiast podobny jest do ,,dobrej wiary”
sygnalisty 1 odpowiedniego jego umotywowania do zgtaszania nieprawidtowosci. Jak zostato
to wezesniej wspomniane, wymaga si¢ od sygnalisty, aby dziatat w ,,dobrej wierze”, jednakze

ocena motywow sprawcy w tym aspekcie pozostaje problematyczna.

Przekroczenie granicy dopuszczalnej krytyki pracodawcy moze skutkowaé rozwigzaniem
stosunku pracy z tytulu cigzkiego naruszenia podstawowych obowiazkéw pracowniczych w

rozumieniu art. 52 § 1 pkt 1 kp.'®.

Co cickawe SN rowniez uznal, ze cze$ciowo
niepotwierdzone zarzuty moga stanowi¢ przyczyne wypowiedzenia pracownikowi umowg o
prace z powodu utraty do niego zaufania, jednakze nie musi by¢ to rownoznaczne z cigzkim
naruszeniem przez pracownika podstawowych obowiazkéw pracowniczych, jesli nie
przypisano mu znacznego nasilenia zlej woli i $wiadomego dziatania w sposob zagrazajacy

interesom pracodawcy'4®

. Nie jest rowniez ciezkim naruszeniem podstawowych obowigzkow
pracowniczych udzielenie przez pracownika wywiadu, w ktérym skrytykowal zachowanie
cztonka organu pracodawcy, zachowujac przy tym adekwatng forme wypowiedzi'®.
,Informowanie o nieprawidtowos$ciach” expressis verbis pada w wyroku SN z 18 lipca 2012

r.'"¥ w ktérym stwierdzono, Zze nie mozna uznaé za ciezkie naruszenie podstawowych

41 Wyrok ETPC Halet p. Luksemburg, §156.

142 Wyrok SN z 7.03.1997 r.,  PKN 28/97, OSNAP 1998, nr 24, poz. 487; Wyrok SN z dnia 12 stycznia
2005 r., I PK 145/04, OSNP 2005, nr 16, poz. 243.

3 Wyrok SN z dnia 11.06.1997 r., sygn. akt I PKN 202/97, OSNP 1998, nr 10, poz. 297.

144 Wyrok SN z dnia 28.08.2013 r., sygn. akt I PK 48/13, LEX nr 1448689.

145 Wyrok SN z dnia 11.06.1997 r., sygn. akt I PKN 202/97.

146 Wyrok SN z dnia 16.11.2006 r., I PK 76/06, OSNP 2007, nr 21-22, poz. 312.

147 Tbidem.

1481 PK 44/12, LEX nr 1226441.
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obowigzkoéw pracowniczych informowania o ewentualnych nieprawidtowosciach nawet, jezeli
wskazane okaza si¢ bezpodstawne. Przekroczenie dopuszczalnej krytyki pracodawcy moze
skutkowaé utratg zaufania do pracownika'*’. Praktyka orzecznicza wskazuje, Ze moze to
stanowi¢ asumpt do wypowiedzenia stosunku pracy, zwlaszcza gdy pracownik zajmowat

stanowisko kierownicze'".

Publiczna krytyka pracodawcy ma miejsce w szczegdlnosci, gdy pracownik wyrazi krytyczng
opini¢ na temat pracodawcy w Internecie — mediach spotecznosciowych lub forach

internetowych oraz innych $rodkach masowego przekazu'>!.

Niewatpliwie aktualnym
problemem jest zwlaszcza publikowanie opinii w Internecie na temat poszczegdlnych
pracodawcow. Funkcjonujg specjalne portale, za posrednictwem ktorych mozna wyrazi¢ opini¢
dotyczaca swojego pracodawcy — najczesciej anonimowo. Gdyby taka krytyka zostata
wyrazana w sposob nieanonimowy w zakladzie pracy, wigkszo$¢ wypowiedzi tych osob
kwalifikowataby si¢ do skatalogowania jej jako cigzkie naruszenie obowigzkow pracowniczych
ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ formy przekazu oraz nieakceptowalny spotecznie dobor stow.
Wspomniane wczesniej orzecznictwo SN jest w gruncie rzeczy zgodne rowniez ze standardami
strasburskimi w zakresie tego, ze krytyka pracodawcy przez pracownika nie powinna
dokonywaé si¢ w sposob obrazliwy, wulgarny, zawierajacy zbedne sformutowania'>?.
Publiczna krytyka pracodawcy moze by¢ uzasadniona w przypadku, gdy odmawia on
wystuchania pracownika lub nie reaguje na jego krytyke w szczegolnosci, gdy brak reakcji

moze prowadzi¢ do powstania szkody'>?.

W tym miejscu nie sposdéb nie wspomnie¢ o wydarzeniach, ktore miaty miejsce w trakcie
pandemii wirusa SARS — CoV — 2 i ktore odbily si¢ glosnym echem w sferze spotecznej. W
marcu 2020 roku potozna zostata dyscyplinarnie zwolniona ze szpitala za krytyke warunkow
pracy i1 przygotowania placowki do pandemii. Potozna opublikowala wpis na swoim
prywatnym profilu na portalu Facebook, ktéry dotyczyl wtasnie warunkéw, w ktoérych musi

pracowac personel. W zwigzku z tym pojawily si¢ w przestrzeni medialnej doniesienia, ze

149 Mitrus L., Wypowiedzenie umowy o prace z przyczyn dotyczqgcych pracownika, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2018, s. 208.

150 Wyrok SN z dnia 6.03.2018 r., sygn. akt I PK 75/17.

151 Stefaniski K., Rozwigzanie umowy o prace bez wypowiedzenia przez pracodawce, [w:] A. Piszczek,
K. Stefanski, Rozwigzanie umowy o praceg bez wypowiedzenia, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017,
s. 40.

152 Zob. Wyrok ETPC Heinisch p. Niemcom, op. cit.

133 P F. Piesiewicz, Zarys problematyki odpowiedzialnosci cywilnej za naruszenie dobr osobistych w
postaci wpisow umieszczanych na forach internetowych, ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 10, s. 91-104.
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kolejni lekarze dostawali zakaz wypowiadania si¢ w mediach na ten temat. Interwencj¢ podjat
m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich!>*. Kolejnym medialnym przypadkiem byt przypadek
lekarza, eksperta Naczelnej Rady Lekarskiej ds. walki z COVID — 19, ktéry publicznie
krytycznie ocenit sposoby 1 metody walki z trwajaca wtedy pandemia. W zwigzku z tym
zastepca Glownego Inspektora Sanitarnego chciat, aby lekarz stracit prawo do wykonywania
zawodu. Te wydarzenia rowniez spowodowaty wzmozone komentarze przedstawicieli debaty
publicznej oraz wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich!>>. Nota bene opinia publiczna
dowiedziala si¢ 0 nowym, nieznanym wcze$niej wirusie dzigki odwadze sygnalisty. W grudniu
2019 roku dr Li Wenliang udostgpnit wiadomos$¢ za posrednictwem portalu do komunikacji,
do ktérego dostep mieli inni chinscy lekarze, ze zauwazyl nowa chorobe podobng do znanego
juz wirusa SARS. W trakcie pandemii na catym $wiecie odnotowywano wiele przypadkéw, w
ktorych ograniczano wolno$¢ wypowiedzi lekarzy 1 innych ludzi, gdy tematem przekazywane;j

tresci miata by¢ sytuacja epidemiczna'¢.

Praktyka orzecznicza w aspekcie dozwolonej krytyki pracodawcy opiera si¢ na przepisach,
ktore nie uwzgledniajg zadnych standardow ochrony sygnalistow. Nalezy mie¢ na uwadze fakt,
ze po promulgacji ustawy implementujacej postanowienia dyrektywy 2019/1937 wiele z tych
orzeczen straci na swojej aktualno$ci. Jednakze analiza danego stanu faktycznego moze mieé
wplyw na sfer¢ przedprocesowq i estymacje tego, jak beda interpretowane niektére podobne

sytuacje.

134 Pismo do Ministra Zdrowia w sprawie zwolnionej poloznej z dnia 25 marca 2020 r.,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/D0%20Ministra%20Zdrowia%20ws%20zwolnione]%20p0%
C5%820%C5%BCnej%2023.03.2020.pdf, [dostep z: 17.11.2024 1.].

155 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 2 kwietnia 2021 r.,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/pismo%20RP0%20nr%20V.7018.409.2021%20GIS%20ws%
20dr.%20Grzesiowskieg0%202.04.2021.pdf, [dostep z: 17.11.2024 r.].

136 Zob. V. Abazi, Truth distancing? Whistleblowing as Remedy to Censorship during Covid-19 (2020),
“European Journal of Risk Regulation”, s. 375-381.
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1.2.Prawo Unii Europejskiej oraz prawo mi¢dzynarodowe w polskim ustroju prawnym

Przed rozpoczgciem analizy dotyczacej miedzynarodowej sytuacji prawnej whistleblowerow
nalezy zastanowi¢ si¢ nad skutecznoscig, obowigzywaniem prawnym 1 mozliwoscig
powolywania si¢ na prawo mi¢dzynarodowe. Mulitcentryczno$c polskiego systemu prawnego
od kilkunastu lat pozostaje przedmiotem sporéw w zakresie jej bezposredniego oddziatywania.
Korzystanie z dorobku orzeczniczego ETPC, TSUE oraz mozliwo$¢ powotywania si¢ na
ratyfikowane umowy miedzynarodowe pozostaje w uzasadnionym interesie 0sob, ktore beda
chcialy dochodzi¢ swoich praw w postgpowaniu sagdowym oraz przed procesowym. W
poczatkowym etapie obowigzywania dyrektywy 1937/2019, normy prawa mi¢dzynarodowego
moga postuzy¢ jako ,,drogowskaz”, ktory wskaze S$ciezke prawidlowej interpretacji oraz
aksjologie systemu zgtaszania naruszen, ktory z powodzeniem mozna stosowa¢ w praktyce.
Ciekawym zagadnieniem jest roéwniez teoretyczna kolizja norm unijnych oraz
mi¢dzynarodowych z normami prawa krajowego, ktéra widoczna byta w postgpowaniach przed
sadami panstw cztonkowskich, pomimo zabezpieczeh w postaci stosowania klauzul
traktatowych oraz praktyki sadow, ktore czesto wskazujg, gdzie przebiega linia

demarkacyjna'®’.

Multicentryczno$¢ oznacza, ze na terytorium jednego panstwa obowigzuje dodatkowe prawo
mi¢dzynarodowe wprowadzone poprzez ratyfikowanie umow migdzynarodowych, oprocz
prawa wewnatrz danego kraju. Przeciwienstwo monocentrycznego systemu prawnego

wynikneto z globalizacji, rozwoju wspolpracy pomigdzy krajami i wzajemnej kontroli

miedzynarodowe;j'*8. W tym miejscu warto podkresli¢, ze wspotczesnie praktycznie nie istnieja

systemy prawne klasycznie monocentryczne, dopuszczajac pewien stopien multicentryzmu w

159

pofaczeniu z monocentryczng i hierarchiczng struktura systemu prawa>”. W momencie

wstgpienia do systemu Konwencji Europejskiej, Polska wyrazita zgode na powstanie

160 Dodatkowo, akcesja

multicentrycznosci oddziatywania prawa w zakresie praw cztowieka
Polski do Unii Europejskiej wprowadzita zmiany w stosowaniu prawa, poprzez poszerzenie

katalogu zrodel prawa. Polskie sady zostaly tym samym zobowigzane do stosowania

1571, Skomerska-Muchowska, The Dialogue of CEE Constitutional Court in the Era of Constitutional
Pluralism, [w:] Transnational Judicial Dialogue on International Law in Central and Eastern Europe,
red. A. Wyrozumska, £.6dZ 2017, s. 126.

158 B. Letowska, Multicentryczno$¢ wspolczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,Panstwo i
Prawo” 2005, s. 4

19W. Lang, Wokét ,, Multicentrycznosci systemu prawa”, ,,Pafistwo i Prawo” 2005/7, s. 96

160 B ¥ etowska, Multicentrycznosé..., s. 6.
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prawidtowej wyktadni przepisow obowigzujacych na terenie kraju w zgodzie z przepisami
unijnymi. Co wazne, krajowe sady i trybunaty powinny interpretowac prawo wewngtrzne tak,

aby prawo wspdlnotowe osiagneto rownoczesnie zamierzony cel danej regulacji (effet utile)'s!.

Jednakze, niezaleznie od traktatu akcesyjnego do Unii Europejskiej i tym samym cztonkostwa
w niej, Polska pozostaje od potowy lat dziewieédziesiatych cztonkiem Rady Europy. Obecnos¢
w Radzie Europy jest uzalezniona od ratyfikacji Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka!®?,
ktorej Polska jest oczywiscie strong. W tej sytuacji mamy do czynienia z multicentrycznoscia
oddzialywania i podzialem kompetencji quoad usum'®®. Laczy rowniez reguly pierwotne
(primary rules) i reguly wtorne (secondary rules)'®. Katalog regul pierwotnych oznaczaja
prawa gwarantowane Konwencjg i protokotami dodatkowymi, gdy reguty wtorne decyduja o
tym, czy i jak reguly pierwotne beda egzekwowane!%. Powyzsze potaczenie skutkuje tym, ze
EKPC charakteryzuje si¢ najwyzszym poziomem ochrony i1 egzekwowalnosci ochrony praw
cztowieka poréwnujac ja z innymi systemami ochrony praw czlowieka'®®. W kontekscie
umiejscowienia Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w polskim porzadku prawnym nalezy
przeanalizowa¢ kilka kwestii w sposob szczegdlny. Warto pamigtaé, ze interpretacja
postanowien Konwencji i wydawanie wyrokow (ktore maja charakter ostateczny'’) na jej
podstawie pozostaje w wylacznej kompetencji Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
Wyrok ETPC musi zosta¢ wykonany w kraju, ktérego dotyczy'®® co moze skutkowaé licznymi
nies$cistosciami natury aksjologicznej, prawnej 1 hierarchicznej. Nalezy rowniez wskazac, ze
ETPC osadza o naruszeniu praw czlowieka przez ,,wladze” kraju, z ktorego pochodzi dana

169

skarga'®. Dodatkowo na podstawie art. 91 ust. 2 Konstytucji RP jako ratyfikowana umowa

161 B, Letowska, Dialog i metody. Interpretacja w multicentrycznym systemie prawa (cz. II), ,,Europejski
Przeglad Sadowy 2008, s. 6.

162 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci sporzgdzona w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupekiona Protokotem nr 2 (Dz.
U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.); dalej jako: EKPC.

163 E. Letowska, Miedzy Scyllg a Charybdg - sedzia polski miedzy Strasburgiem i Luksemburgiem,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 1, s. 3

164 H L.A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, s. 125.

165 A. Bodnar, Wykonywanie orzeczer Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Polsce. Wymiar
instytucjonalny, Warszawa 2018, s. 38.

166 Ibidem.

167 Por. Artykut 42 EKPC.

168 Por. Artykut 46 EKPC.

199 E. YLetowska, Czekajgc na Godota, czyli jak wykonywaé wyroki ETPCz (uwagi na tle sprawy Moskal
v. Polska),,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, s. 4.
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mi¢dzynarodowa, musi by¢ stosowana przez sady krajowe oraz jest ona zrodlem prawa

polskiego i ma pierwszenstwo stosowania przed ustawa w razie kolizji z nig!”°.

Analizujac przepisy Konstytucji RP, ze szczeg6lng uwaga nalezy spojrze¢ na art. 9, 87191. Z
artykutu 9 Konstytucji RP mozna zsyntezowa¢ obowigzki naloZzone na organy panstwa
dotyczace przestrzegania wigzacego Polske prawa miedzynarodowego'’!. Sama redakcja tego
artykutu za$, zawiera generalne odniesienie do prawa migdzynarodowego, bedac rownoczesnie
deklaracja przychylnosci RP dla norm tego prawa!’?, a umieszczenie go w rozdziale I
Konstytucji §wiadczy o jego niezwyktej doniostos$ci natury ustrojowej. Artykut 9 Konstytucji
RP i jego stosowanie jest immanentnie zwigzane z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 91 ust.
1 Konstytucji RP. Ostatni z przytoczonych artykulow stwierdza expressis verbis bezposrednie
zwigzanie z umowami mi¢dzynarodowymi oraz zobowigzuje wszystkie polskie sady do ich
stosowania, w $lad za artykutem 7 Konstytucji RP!”3. Bezpo$rednio$¢ stosowania danej umowy
migdzynarodowej jest zalezna od norm w niej zawartych. Redakcja normy w swojej
doktadno$ci musi bezposrednio regulowaé stosunki w panstwie, aby mogla by¢
samowykonalna!’*. Kolejnym kluczowym aspektem jest poglad, ze konstytucyjne normy
dotyczace ochrony praw i wolnos$ci obywateli wyrazone w rozdziale II Konstytucji RP stanowig
recepcje prawa w formie powtorzenia, poniewaz zostaly w nich odzwierciedlone standardy
m.in. EKPC'”. Pomimo faktu, ze Europejska Konwencja Praw Czlowieka nie zostata
ratyfikowana w drodze ustawy ze wzgledu na przepisy przejsciowe do Konstytucji, uznawana
jest za ratyfikowana umowe miedzynarodowa za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie!’®. Fakt

ten istotnie wptywa na pozycj¢ EKPC w hierarchii Zrodet prawa, poniewaz zgodnie z art. 91

170° A, Kalisz, Multicentrycznos$é systemu prawa polskiego a dziatalnosé orzecznicza Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 4, s. 41.

71 M. Masternak — Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w Swietle Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej, Krakow 2003; A. Wyrozumska, Umowa miedzynarodowa. Teoria i praktyka,
Warszawa 2006; R. Kwiecien, Miejsce umow miedzynarodowych w porzqdku prawnym panstwa
polskiego, Warszawa 2000; K. Wojtowicz (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe
i procesy integracyjne, Warszawa 2006; M. Masternak — Kubiak, Umowa miedzynarodowa w prawie
konstytucyjnym, Warszawa 1997,

172 R, Szafarz, Miedzynarodowy porzgdek prawny i jego odbicie w polskim prawie konstytucyjnym, [w:]
Prawo miedzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa
1997,s. 19

173 P, Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, art. 9.

174 R. Kwiecien, Miejsce uméw miedzynarodowych w porzqdku prawnym parnistwa polskiego, Warszawa
2000.

175 Tbidem.

176 A, Bodnar, Wykonywanie..., op. cit., s. 45.
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ust. 2 Konstytucji RP taka umowa ma pierwszenstwo przed ustawg w razie wystgpienia norm
kolizyjnych!”’. Aby ratyfikowana umowa migdzynarodowa mogta byé bezposrednio stosowana
przez sady polskie musza wystapi¢ trzy przestanki sine qua non: umowa mi¢dzynarodowa musi
by¢ ratyfikowana, musi by¢ ogtoszona w Dzienniku Ustaw, umowa mig¢dzynarodowa nie moze

wymagaé wydania ustawy dla swego wykonania!’®. EKPC spelnia wszystkie te wymogi.

W przypadku orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej rowniez mozna
wskaza¢ bogate orzecznictwo przypadkow dyskryminacji jednostki, ktéore moze mieé

zastosowanie w sprawach dotyczacych ochrony sygnalistow.

Swoistym ,,kamieniem milowym”, od ktérego wywodzi si¢ zasada pierwszenstwa prawa
Unijnego jest wyrok w sprawie Costa v. ENEL'”’, poniewaz zasada nadrzednosci prawa
unijnego nie miata wtedy podstaw normatywnych w Traktacie o Unii Europejskiej'®®. Wyrok
wskazat, ze TUE stworzyl system prawny, ktéry w pewnym stopniu ogranicza suwerenno$¢
panstw cztonkowskich, ze wzgledu na to, ze traktat jest umowa wielostronng i nie moze on by¢
zmieniany przez poszczegodlne panstwa'®!. Dnia 23 lipca 2007 r. w Brukseli odbyta sie
Konferencja, podczas ktorej zostata przyjeta m.in. Deklaracja siedemnasta do Traktatu z

Lizbony odnoszaca si¢ wprost do zasady pierwszenstwa. Jest w niej napisane:

. [..] zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
Traktaty i prawo przyjete przez Unig na podstawie Traktatow majq pierwszenstwo przed
prawem Panstw  Czlonkowskich na warunkach ustanowionych przez wspomniane

orzecznictwo. .

Jak stanowi art. 51 TUE, protokoty i zalaczniki stanowig integralng cz¢$¢ Traktatow, co nadaje
Deklaracji 17 istotnego znaczenia'®?. Zasada pierwszenstwa prawa UE charakteryzuje sie tym,
ze przepisy prawa UE sg nadrzedne nad przepisami prawa krajowego, akty prawa unijnego
maja pierwszenstwo przed wczesniejszymi badz pdzniejszymi aktami prawa panstwowego a

panstwa cztonkowskie sa obowigzane do zapewnienia skutecznosci prawa UE 1 jego

177 Tbidem.

178 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s.
181.

17 Wyrok TS z 15.07.1964 r., 6/64, Costa v. Enel, ECR 1964, nr 585.

180Dz, U. 22004 . Nr 90, poz. 864/30 z pdzn. zm.

81D, Migsik, Zasada pierwszenstwa prawa wspdlnotowego przed prawem krajowym - wprowadzenie i
wyrok ETS z 15.07.1964 r. (w sprawie 6/64 Flaminio Costa v. ENEL), ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2005, nr 1, s. 58-61.

82 K. Wojtowicz, Sgdy Konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 30.
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przestrzegania a w sytuacji niezgodnosci norm prawa UE z normami prawa krajowego stosujg

normy prawa UE!'®,

Wyroki TSUE nie maja formalnego precedensowego charakteru w ujeciu formalnym, jak w
systemach common law. Chodzi o doktryne, zgodnie z ktorag mianem precedensu okreslane jest
orzeczenie, ktore zapadto we wczesdniejszej sprawie, ale jest wystarczajaco podobne wzgledem
stanu faktycznego, ze moze zostaé powtdrzone w sprawach nowych!®*. Maja jednak silny
wplyw na interpretacj¢ prawa unijnego. Sady krajowe panstw cztonkowskich sg zobowigzane
do stosowania prawa unijnego zgodnie z interpretacja TSUE, co czyni te wyroki de facto
wigzacymi w podobnych sprawach. TSUE odgrywa kluczowa role¢ w zapewnianiu jednolitej
wyktadni przepiséw prawa Unii Europejskiej wigzacej dla wszystkich sadéw krajowych panstw
cztonkowskich. W zakresie postepowania krajowego panstwa czlonkowskiego, decydujaca
kwestig jest objecie stanu prawnego danej sprawy zakresem normowania prawa unijnego, co
Sad Najwyzszy rozstrzygnat w kilku wyrokach!®. Utrwalone orzecznictwo TSUE roéwniez
wskazuje, ze sad krajowy rozpatrujac sprawg, ktora wchodzi w zakres prawa unijnego musi
dokonywac¢ wyktadni prawa krajowego w ten sposob, aby zapewni¢ kompleksowa skutecznos¢
prawu UE'*®, co rowniez spotkato sie z aprobatg polskiego Sadu Najwyzszego'®’. Szczegolne
znaczenie ma wyrok SN z dnia 15.02.2008 r.'®8 ktéry wskazuje wymog brania pod uwage
postanowien dyrektywy unijnej zaimplementowanej przez kraj czlonkowski, przy
dokonywaniu wyktadni przepiséw aktu prawnego, ktory to uczynil. Prounijna wyktadnia
wymaga jednak wiasciwej interpretacji faktycznej, ktory odzwierciedla stan faktyczny 1 istote
danej sprawy. Warto rowniez wspomnie¢, ze jednostka moze dochodzi¢ od strony
postepowania (panstwa cztonkowskiego) odszkodowania z tytulu naruszenia jej praw
przystugujacych na podstawie dyrektywy!'®®. Majac na uwadze calkowity mozliwy wplyw
TSUE na stosowane orzecznictwo w kraju nalezy rowniez wspomnie¢ o pytaniach

prejudycjalnych oraz odpowiedzi na nie. Wyktadnia prawa unijnego, ktéra zostata dokonana

18 R.M. Pal, Charakter prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w
zarysie, red. A. Kus, Lublin 2012, s. 307 i n.

184 R. Dworkin, Imperium prawa, Wolters Kluwer Polska 2022, s. 24.

185 Zob. w szczegolnosci: Wyroki SN: z 23.08.2007 r. (I UK 68/07), z 18.08.2010 r. (I PK 228/09), z
02.03.2010 r. (1 UK 182/07).

186 Wyrok TS z 24.01.2012 r. w sprawie C-282/10, Dominguez, pkt 24, por. http://curia.ecuropa.eu.

187 Zob. Postanowienie SN z 22.02.2007 r. (IV CSK 200/06).

188 T CSK 358/07, OSNC 2009, nr 4, poz. 63.

189 Zob. Wyrok SN z 04.01.2008 r. (I UK 182/07); Wyrok SN z 18.08.2010 r. (Il PK 228/09).
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przez TSUE jako odpowiedz na wczesniej zadane pytanie prejudycjalne przez inne panstwo

jest uznawana przez SN za wigzaca w danej sprawie'*.

Zwiazek z Unig Europejska i tym samym jej prawem wywotuje istotne zmiany w orzecznictwie
sadow konstytucyjnych i wymaga ustalenia spojnej koncepcji orzeczniczej z prawem UE!!.
Kontrola konstytucyjnosci prawa UE dzieli si¢ na dwie grupy: pierwsze rozstrzygniecia dotycza
bezposredniej kontroli zgodnos$ci z konstytucjg prawa UE pierwotnego lub wtornego. Druga
za$ dotyczy zgodnosci z konstytucja przez akty prawa krajowego!®?. W kontekscie
multicentrycznosci prawa 1 kompetencji polskiego Trybunalu Konstytucyjnego mozemy
zauwazy¢ zgode dla istnienia stopniowalnego systemu zrodel prawa. W praktycznym
wymiarze, zawsze zapewnial efektywno$é i stosowalnoéé w polskim porzadku prawnym!'®>. W

4194

orzeczeniu K 18/047", stanowigcym jeden z pierwszych manifestow dla uznania

multicentrycznosci prawa w Polsce stwierdzono:

,, Prawng konsekwencjq art. 9 Konstytucji jest konstytucyjne zalozenie, iz na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepisow) stanowionych przez krajowego legislatora,
obowiqzujg uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich) organow
prawodawczych. Ustrojodawca konstytucyjny swiadomie wigc przyjgl, ze system prawa
obowigzujgcy na terytorium Rzeczypospolitej mie¢ bedzie charakter wielosktadnikowy. Obok
aktow prawnych, stanowionych przez krajowe (polskie) organy prawodawcze, w Polsce
obowigzujg i sq stosowane takze akty prawa miedzynarodowego. [...] Konstytucja, w
nastepstwie regulacji zawartych w art. 9, art. 87 ust. 1 oraz w art. 90-91, uznaje te
wielosktadnikowq strukture unormowan obowigzujqcych na terytorium RP i przewiduje
szczegolny tryb jej wprowadzania. Tryb ten wykazuje pokrewienstwo z trybem zmiany

Konstytucji.”

Wczesniej wspomniana efektywnos¢ i prounijna wyktadnia trwata nieprzerwanie do 2021 roku,

w ktérym wydano ,przelomowy” wyrok, okreslajacy niezgodno$¢ Traktatu o Unii

190D, Migsik, Podstawowe zasady stosowania prawa UE przez sqdy powszechne w swietle orzecznictwa
Sqdu Najwyzszego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, s. 70.

91 A Kustra-Rogatka, Kontrola konstytucyjnosci aktu prawa pierwotnego Unii Europejskiej w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 7.10.2021 r., K 3/21, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 11, s. 4-10.
192 Tbidem.

193°S. Biernat, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiei w s$wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] Doswiadczenia prawne pierwszych lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
red. S. Biernat, S. Dudzik, Warszawa 2011, s. 661 n.

94 LEX nr 155502.; Zob. dodatkowo: Wyrok TK z 24.11.2010 r., K 32/09, LEX nr 621758; Wyrok TK
7 16.11.2011 r., SK 45/09, LEX nr 1027531.
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Europejskiej'”> z Konstytucja RP. W wyroku K 3/21'% Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
niezgodno$¢ z Konstytucjg RP art. 1 ak. 1 1 2 w zwigzku z art. 4 ust. 3 oraz art. 19 ust. 1 akapit
2 i art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Warto podkresli¢, ze kazdy z zakwestionowanych

przepisdéw ma podstawowe znaczenie dla unijnego systemu prawnego'®’

. Nie jest to pierwsze
rozstrzygniecie TK, ktore stwierdza niekonstytucyjnos¢ przepisow UE, poniewaz w reakcji na
postanowienie Wielkiej Izby TS dotyczacego srodkdéw tymczasowych w zakresie zawieszenia
dziatalnosci Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego i zawieszenia niektorych przepiséw
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow'?®, polski TK wydat wyrok P 7/20' stwierdzajac
niekonstytucyjnos¢ art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE w zw. Z art. 279 TFUE. Z punktu prawa Unijnego
wyrok TK 3/21 nie moze skutkowaé utrata mocy obowigzujacej i stosowania przepisow

TUE?®. Dodatkowo, jak trafnie zauwaza N. Péttorak:

., Polska pozostaje nadal zwigzana traktatami zatozycielskimi i wszystkimi zobowigzaniami
wynikajgcymi z cztonkostwa w Unii Europejskiej, ktore to zobowigzania przyjeta catkowicie
suwerennie, dobrowolnie i po przeprowadzeniu wyjgtkowej konstytucyjnej procedury

referendum, w ktérym za cztonkostwem w UE opowiedziato sie 77% glosujgcych. %!

Warto rowniez wskazaé, ze wyrok K 3/21 wydat sktad sedziowski, w ktorym znajdowaly si¢
trzy osoby nieuprawnione do orzekania, ktore wczesniej zajety miejsca obsadzone prawidiowo
wybranymi sedziami?®?. Co ciekawe, wadliwo$¢ obsadzenia stanowisk sedziowskich w TK

5203

potwierdzit sam TK w wyroku K 34/152% oraz ETPC w wyroku Xero Flor sp. z 0.0. v. Polsce?*

stwierdzajac naruszenie art. 6 ust. 1 EKPC — czyli prawa do sadu ustanowionego ustawg>®>.

195 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z p6zn. zm.).

196 Wyrok TK z 7.10.2021 r., K 3/21, LEX nr 3231776.

197 N. Pottorak, Kilka uwag o skutkach wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 3/21 dla
stosowania prawa unijnego przez polskie sqdy, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 12, s. 12-18.
198 Postanowienie TS z 8.04.2020 r., C-791/19 R, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej
Polskiej, EU:C:2020:277

199 Wyrok TK z 14.07.2021 r., P 7/20, LEX nr 3228383.

200 Wyrok TS z 18.05.2021 r., sprawy potgczone C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i
C-397/19, Asociatia ,, Forumul Judecatorilor din Romdnia” i in. przeciwko Inspectia Judiciara i in.,
EU:C:2021:393, pkt 244

20N, Pottorak, Kilka uwag..., op. cit.

202W . Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, Oxford 2019, s. 63—-65

203 Wyrok TK z 3.12.2015 1., K 34/15, OTK-A 2015/11, poz. 185.

204 Wyrok ETPC z 7.05.2021 1., 4907/18, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. p. Polsce, HUDOC.

205 Skarge do ETPC wniosta polska spotka, ktora zlozyta skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w
sktadzie, ktorego znalazt si¢ sedzia wybrany na miejsce prawidtowo juz obsadzone. Sg¢dzia zostat
obsadzony przez Sejm 6smej kadencji, gdy juz zostat prawidlowo wybrany na to miejsce sedzia przez
Sejm siddmej kadencji. Trybunat Konstytucyjny wskazal na sprzeczno$¢ takiej praktyki z Konstytucja.
Owczesna Premier pomimo konstytucyjnego obowiazku, odméwila publikacji tych rozstrzygnieé w
Dzienniku Ustaw.
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Trybunal Konstytucyjny — niejako w bezposredniej odpowiedzi na wyrok ETPC — wydat wyrok
K 7/21%% w ktérym stwierdzit niezgodnos§¢ art. 6 ust. 1 zd. 1 EKPC z Konstytucja RP,
zignorowawszy wyrok Xero Flor p. Polsce oraz wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich?®’ o
wytaczenie tej osoby ze sktadu sedziowskiego wiasnie na podstawie tego wyroku ETPC. Byt
to ten sam se¢dzia, ktéry znalazt si¢ w sktadzie rozpatrujagcym sprawe, bedaca przedmiotem

skargi do ETPC spotki Xero Flor.

Bez wzgledu jednak na te wydarzenia, nie mozna zatozy¢ rozpadu multicentrycznego porzadku
prawnego w polskim systemie prawnym. Znaczna wickszo$¢ opinii publicznej i1 polskich
prawnikow (w tym s¢dziow) dalej stosuje przepisy polskie w zgodzie z prawem UE. Nie mozna
rébwniez zignorowa¢ faktu, ze od poczatku ratyfikacji EKPC 1 innych umoéw
migdzynarodowych fakt koniecznos$ci ich stosowania nie ulegat watpliwosci. Trudno zatem,
aby dotychczasowy dorobek orzeczniczy polskich sagdow odszedt w niepami¢¢. Zdanie opinii
publicznej jest rtowniez wazne ze wzgledu na art. 4 Konstytucji RP, na podstawie ktorego nardd
sprawuje wladz¢ — a nardd na podstawie zasady suwerenno$ci panstwa moze wspotpracowac z

innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi?®.

Przy okazji analizowania przepisow konstytucyjnych i mi¢dzynarodowych w sferze ochrony
praw 1 wolnosci cztowieka nie sposob nie wspomnie¢ o pozytywnych obowigzkach cigzacych
na panstwie. Pozytywne obowiazki panstwa to te, ktére wymagaja od niego dzialania
(aktywnosci), podczas gdy a contrario obowigzki negatywne wymagaja zaniechania dziatania.
Rozréznienie to funkcjonuje w orzecznictwie ETPC od ponad pot wieku?®. Obowigzki
negatywne funkcjonuja w EKPC w formie zakazéw, jednak pozniejszy rozwdj koncepcji
obowigzkoéw pozytywnych powstat w oparciu o orzecznictwo ETPC, ktory realizujac zasade
living instrument (traktujac EKPC jako ,,zywy instrument”) dostosowuje brzmienie EKPC do

210

wymogow obecnego stanu rzeczy~ °. Na stronie EKPC cigza pozytywne obowiazki w postaci

zapewnienia przez panstwo ochrony stabszej stronie stosunku prawnego przed dziataniami

206 Wyrok TK z 10.03.2022 r., K 7/21, OTK-A 2022, nr 24.

207 Zob. Wniosek uczestnika postepowania 0 wylgczenie sedziego,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Do_TK wylaczenie Muszynski 28.12.2021.pdf
[dostep: 17.11.2024 1.]

208 P, Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezifiski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. I, LEX/el. 2021, art. 4.

209 M. Florczak-Wator, Pozytywne obowigzki panstwa w zakresie ochrony praw konwencyjnych
jednostki, ,,Przeglad Naukowy Disputatio”11, 2010, s. 311-325.

210 Zob. Wyrok ETPC z 13.06.1979 r., 6833/74, Marckx p. Belgii; Wyrok ETPC z9.10.1979 ., 6289/73,
Airey p. Irlandii; z 13.06.2004 r., 69498/01, Pla i Puncernau p. Andorze, HUDOC.
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strony silniejszej, przy czym obie strony tego stosunku muszg by¢ podmiotami prywatnymi

(ochrona zapewniana przy tzw. stosunkach horyzontalnych)?!!.

Tak jak wczes$niej wspomniano, obowiazki pozytywne wymagaja dziatania ze strony panstwa,
zaangazowania i1 aktywno$ci. Mozna wyrdzni¢ te, ktore stuza zapewnieniu praw i wolno$ci
jednostki i takie, ktore stuzg ich ochronie?!'?. Przyktadami takich praw mogg by¢ np. prawo do
sadu (art. 45 Konstytucji), prawo do ochrony zdrowia (art. 68 Konstytucji), prawo do wolnosci
stowa (art. 54 ust. 1 Konstytucji; co ciekawe, w ust. 2 tego przepisu ustanowiony jest negatywny
obowigzek panstwa w zakresie zakazu stosowania cenzury prewencyjnej) czy praw z ktoérych
jednostka moze korzysta¢ bez aktywnos$ci panstwa (wolno$¢ sumienia 1 religii, wolnos¢

zgromadzen).

Osobng kategorig pozytywnych obowigzkoéw panstwa w ramach obowigzkéw pozytywnych sa
obowigzki ochronne, ktdre powigzane s3 z zabezpieczanymi przez nie prawami i
wolno$ciami?!®. Podkresla sig, ze panstwo dysponuje aparatem przymusu zapewniajacym
ochrone jednostki i zapewniajacym przewage nad stronami konfliktu w postaci kreowania

prawnych i faktycznych elementéw realizacji tej funkcji ochronnej?'.

Co wazne,
podejmowanie dziatan stuzacych ochronie praw jednostki jest obowigzkiem panstwa, ktory
musi miesci¢ si¢ w wyznaczonych ramach prawnych przez konstytucje 1 nie moze uzasadniac¢

nieograniczonej ingerencji panstwa w sfere praw i wolnosci jednostki?!>.

Takie definiowanie pozytywnych obowigzkow panstwa idealnie oddaje ideg ingerencji panstwa
w takie wolnosci jak m.in. wolno$¢ wypowiedzi. Znajduje réwniez odzwierciedlenie w
strasburskiej interpretacji tego, czy doszto do naruszenia art. 10 EKPC. Wydaje si¢ wiec, ze
jednym z pozytywnych obowigzké6w panstwa bedzie ochrona osoby zglaszajacej naruszenia w
interesie publicznym w prawnie przewidzianych i dozwolonych granicach, ktore reguluje

EKPC, dyrektywa 2019/1937 1 bedzie regulowata ustawa implementujaca t¢ dyrektywe.

Zobowigzania pozytywne sg rOwniez bardzo istotne z uwagi na miedzynarodowa ochrone praw
cztowieka. Swiadczy o tym fakt, ze poswigcono temu obowiazkowi wiele uwagi we wstepach

do Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowego

21 M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, Krakow 2014, s. 33-43.

212 M. Florczak — Wator, Konstytucja jako Zrédio obowigzkoéw paristwa w stosunku do obywatela, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z.1, s. 124.

213 Ibidem, s. 125.

214 Ibidem.

215 Tbidem, s. 126.
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Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych?!®. Z uwagi jednak na przedmiot
niniejszej rozprawy, analizie zostanie poddane jedynie oddzialywanie EKPC w sferze

pozytywnych obowigzkow jej panstw-stron.

Zobowigzania pozytywne nie zostalty wprowadzone do samej Konwencji. Analiza intencji
wyrazonych przez tworcow EKPC pozwala twierdzi¢, ze gtdéwnym jej adresatem sa panstwa
bedace jego stronami i to przed ich dziataniami Konwencja ma chroni¢ jednostki?!’. Swiadczy
o tym roéwniez analiza tresci przepisow EKPC, ktore reguluja gtownie zakazy, czyli wolnosci
o charakterze negatywnym, ktore sg zabezpieczane przez obowigzki negatywne spoczywajace
na panstwie?!'®. Pozytywne prawa EKPC statuujg jej wolno$ciowy charakter, w ktérym mozna
dostrzec m.in. art. 10 regulujacy prawo do wolnosci wypowiedzi. Obowigzki pozytywne sa
wywodzone gtownie z orzecznictwa ETPC, w ktorym dostrzega si¢ ze panstwa-strony EKPC
sg nie tylko zobowigzane do praw i wolno$ci w niej zawartych, ale réwniez do zapewnienia
kazdej osobie znajdujacej si¢ na ich terytorium mozliwosci korzystania z tych praw i wolnosci,
tym samym do zapobiegania naruszeniom albo przeciwdziatania skutkom naruszen w razie ich

219 Wyrok ten odnosi si¢ rowniez do analizy art. 1 EKPC, ktory zobowiazuje

wystgpienia
panstwa-strony do ,,zapewnienia” kazdemu czlowiekowi podlegajacemu ich jurysdykcji praw
1 wolnosci okreslonych w EKPC. Obowiazek ,,zapewnienia” nie wyczerpuje si¢ w obowigzku
,hieprzeszkadzania” czy tez ,,nieingerowania”. Obejmuje obowigzek podjgcia dziatan na rzecz

urzeczywistnienia praw i wolnosci zapewnionych przez EKPC?%°,

Kazde prawo materialne zawarte w EKPC obudowane jest gwarancja w postaci obowigzku
pozytywnego a podstawg prawng do jego formutowania jest art. | EKPC w zwigzku przepisem,
ktory to prawo statuuje’’!. Ma to zastosowanie réwniez do obowiazku podjecia dziatan
koniecznych dla ochrony wolnosci wypowiedzi, ktory wynika z art. 10 w zwigzku z art. 1

EKPC?%,

216 Uznajac, ze zgodnie z Powszechng Deklaracja Praw Czlowieka ideal wolnej istoty ludzkiej,
korzystajacej z wolnosci obywatelskiej i politycznej oraz wyzwolonej od strachu i niedostatku, moze
by¢ osiggnigty tylko wowczas, gdy zostang stworzone warunki pozwalajace kazdemu na korzystanie ze
swych praw obywatelskich i politycznych oraz gospodarczych, spotecznych i kulturalnych”.

27 M. Florczak — Wator, Obowigzki ochronne parnstwa w swietle Konstytucji RP i Europejskiej
Konwencji Praw cztowieka, Krakow 2018, s. 137.

218 Tbidem, s. 138.

219 Wyrok ETPC z 18.01.1978 r., 5310/71, Irlandia p. Zjednoczonemu Krolestwu z 18.01.1978,
HUDOC.

220 Ibidem.

22 M. Florczak — Wator, Obowigzki ochronne..., op. cit., s. 141.

222 7ob. Wyrok ETPC z 22.06.2004 1., 31443/96, Broniowski p. Polsce; Wyrok ETPC z 28.06.2001 r.,
24699/94, VGT Verein Gegen Tierfabriken p. Szwajcarii, § 45, HUDOC.
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Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze sygnalizowanie nieprawidtowosci jako emanacja prawa do wolnosci
wypowiedzi byto wielokrotnym przedmiotem rozwazan ETPC. W sprawie Handyside p.
Zjednoczonemu  Krélestwu’?  stwierdzono, ze swoboda wypowiedzi jest filarem
demokratycznego spoleczenstwa i podstawa jego rozwoju oraz warunkiem samorealizacji
jednostki. Wspomniane oddzialywanie wertykalne (panstwo — jednostka), ktore urzeczywistnia
przedmiot i cel EKPC jakim jest zapewnienie ochrony podstawowych praw cztowieka??* jest
dostrzegalne roéwniez w przypadku informowania o nieprawidlowosciach w sektorze
prywatnym. Moze si¢ zdarzyC, ze przedsigbiorca nie przestrzega przepisow dotyczacych

ochrony $rodowiska i jego zachowanie oddziatluje na spoteczenstwo publiczne?®.

Podsumowanie

Przedstawiona analiza jasno wywodzi inherentny zwigzek pomigdzy stosowaniem dzialan
odwetowych a dyskryminowaniem osob zglaszajacych naruszenia prawa. Cierpienie
sygnalistow spowodowane zgloszeniem nieprawidlowosci nie jest niczym innym niz
réznicowaniem ich statusu ze wzgledu na korzystanie z ich wolnos$ci stowa (wiktymizacja) w

porownaniu z innymi osobami, bedacymi w tej samej sytuacji prawne;.

Uregulowania konstytucyjne w sposob wyczerpujacy wskazuja, ze dyskryminacja ze wzgledu
na cecheg prawnie chroniong jest dopuszczalna jedynie w wyjatkowych sytuacjach. Ten sam
kontekst dotyczy osob zglaszajacych naruszenia prawa. W takim razie mozna wywnioskowac,
ze prawo do sygnalizowania nieprawidlowosci jest standardem konstytucyjnym. Ugruntowane
orzecznictwo pozwala na poszerzong interpretacj¢ tego problemu. Warto zauwazy¢, ze bardzo
czesto interpretacja TK w zakresie stosowania wolno$ci wypowiedzi jest podobna do tej
zastosowanej przez ETPC. Wiasciwe zrozumienie stosowania EKPC oraz orzecznictwa ETPC
jest niezbedne dla prawidlowego rozumienia problemu zglaszania nieprawidtowosci.
Wypracowane orzecznictwo ETPC bedzie niezwykle cenne dla podmiotdéw i adresatow ustawy
implementujacej dyrektywe 2019/1937 jak 1 dla sadéw powszechnych w zakresie

prawidtowego orzekania z zachowaniem effet utile tejze dyrektywy.

Analiza multicentrycznego otoczenia prawnego wskazuje, ze pomimo braku konkretnych

przepiséw dotyczacych ochrony sygnalistow, taka osoba mogta liczy¢ na ochron¢ w pewnych

223 Wyrok ETPC z 07.12.1976 1., 5493/72, Handyside p. Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC, § 47.
224 Zob. C. Mik, Koncepcja normatywna prawa europejskiego praw cztowieka, Toruh 1994, s. 186.

235 E. Becker, Calling foul: deficiencies in approaches to environmental whistleblowers and suggested
reforms. “Washington and Lee Journal of Energy, Climate, and the Environment” 2015, 6(1), s. 74.
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przypadkach. Oczywiscie, ochrona ta byla fragmentaryczna, rozproszona i wymagata
interdyscyplinarnej wiedzy prawniczej. Nowe przepisy i1 konkretna ustawa sprawi, ze przepisy
dotyczace ochrony sygnalistoéw beda bardziej przejrzyste, popularne a ich zastosowanie bedzie
dostepne szerszej grupie profesjonalnych pelnomocnikéw. Nie zmienia to jednak faktu, iz z
uwagi na istnienie tych przepiséw 1 jasny zwigzek migdzy przepisami Konstytucji RP, umow
mi¢dzynarodowych czy tez prawa Unii Europejskiej z nowymi przepisami mozna
skonstatowac¢, ze ochrona sygnalistow jest wymogiem wynikajacym z Konstytucji RP. Jak
zostalo to wykazane, przepisy dotyczace rownosci czy tez wolnosci stowa sg bardzo podobne
do przepisow EKPC (by¢ moze nastgpita nawet ich recepcja), ktorej to art. 10 stanowi przeciez
fundament ochrony sygnalistow. ETPC za kazdym razem bazuje na analizie tego artykutu a
przetomowe wyroki dotyczace sygnalistow stanowity asumpt dla przepisow wskazanych w

dyrektywie 2019/1937.
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2. Rozwdj ochrony prawnej sygnalistow

Wprowadzenie

Aby moc pelni odnies¢ si¢ do kwestii lezacych w istocie niniejszej rozprawy nalezy
przeprowadzi¢ adekwatng analiz¢ dyrektywy 2019/1937 wraz z ustawa o ochronie sygnalistow,
ktéra implementuje, po niespetna trzyletnim op6znieniu, ten unijny akt prawny. W rozdziale
zostanie opisany zwigzek pomigdzy przepisami dyrektywy 2019/1937 i ich implementacjg w
Polsce. Uzupehieniem tego zagadnienia bedzie opisanie w jaki sposob nalezy implementowac
dyrektywy unijne w krajach czlonkowskich. Przedstawiony zostanie rowniez kontekst
powstania samej dyrektywy 2019/1937. Uwaga zostanie zwrdcona na kluczowe kwestie
zwigzane z tematyka niniejszej pracy a kwestie z nig bezposrednio niezwigzane zostang opisane
lakonicznie lub zostang pominigte. W tym miejscu przedstawiono rowniez ochrong sygnalistow
ugruntowang w prawie miedzynarodowym ze szczegdlnym uwzglednieniem dorobku
orzeczniczego Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Dodatkowym elementem
niniejszego rozdziatu jest krotkie przedstawienie standardu ochrony sygnalistow w innych
krajach oraz wskazanie, w ktorych aktach prawnych UE znajduje si¢ rozproszona ochrona oséb

zgltaszajacych naruszenia prawa UE.

2.1. Prawo wewnetrzne w niektorych panstwach

Cho¢ zjawisko whistleblowingu systematycznie staje si¢ coraz bardziej zrozumiale to istnieja
kraje, w ktérych od dawna funkcjonujg przepisy dotyczace ochrony sygnalistow. Na poziomie
wewnetrznym (w firmach lub innych organizacjach) procedury dotyczace zgtaszania naruszen
stajg si¢ standardem badz s3 nim od dtuzszego czasu (szczegdlnie w przedsiebiorstwach z
kapitatem ulokowanym w krajach, w ktorych funkcjonuja odpowiednie unormowania prawne).
W innych krajach istniejg rozproszone przepisy dotyczace sygnalizowania naruszen gtownie w
kontekscie przeciwdziatania korupcji, ktora z reszta jest gldwnym powodem powstania
szerszego katalogu praw i obowiazku osob zgtaszajacych naruszenia prawa®?®. Ze szczegdlna
uwagg natomiast nalezy przesledzi¢ ustawodawstwo krajow, w ktérych ochrona prawna
sygnalistow jest najszersza i najlepiej egzekwowalna. Gtéwnym kryterium wyboru tych krajow

jest docenienie rozwinietej kultury zgtaszania nieprawidtowosci, efektywnos¢ dziatania wtadz

226 Zob. dokument Rady Europy z 20 grudnia 2012 r. CDCJ (2012) 9FIN; P. Stephenson, M. Levi, The
protection of whistleblowers. A study on the feasibility of a legal instrument on the protection of

employees who make disclosures in the public interest, https://rm.coe.int/1680700282 [dostep z:
17.11.2024 r.]
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publicznych zwigzanych z tymi ustawami oraz skuteczno$¢ istniejacych regulacji w zgodzie

dla dbatosci o interes publiczny tych panstw.

2.1.1. Sygnalizowanie naruszen w Stanach Zjednoczonych

Prawo dotyczace ochrony sygnalistow w USA jest najdtuzej dziatajacym prawem tego typu,
posiadajacym najbogatsze tradycje*?’. Pojawily sie tam dwa gtéwne akty prawne chronigce
sygnalistow: The Whistleblower Protection Act z 1989 r. oraz The Sarbanes — Oxley Act (dalej:
SoX) z 2002 r. Ten pierwszy zapewnia ochron¢ pracownikom federalnym, ktoérzy ujawniaja
nielegalne dzialania rzadu. Drugi za$, okres§la tworzenie kanaléw zglaszania naruszen w
spotkach gietdowych??®. Okazalo sie, Ze ochrona sygnalistow byta niekompletna m.in. ze
wzgledu na przepisy zawgzajace obowiazujace w tym zakresie oraz niekorzystny rozktad
ciezaru dowodu??. Skutkowato to tym, ze wickszo$¢ spraw objetych postepowaniem sagdowym
konczyla sie korzystnie dla pracodawcow?*°. Co ciekawe, po tej zmianie odnotowano szybki
wzrost spraw sygnalistow zakonczonych dla nich sukcesem. Przed zmiang jednie 1%-5% spraw
konczylo si¢ pomyslnie dla sygnalistow. Po wdrozeniu odwrdconego ci¢zaru dowodu,
wskaznik wzrést do 25%-33%22!. Kolejna ustawa®*? z 21 lipca 2010 r., wprowadzona z powodu
niskiej skutecznosci SoX, zapewniata lepszy poziom ochrony sygnalistoéw przed stosowaniem
represji ze strony opozycyjnej oraz zezwalala na wregczanie gratyfikacji finansowych

sygnalistom, réwniez anonimowym?*3

. Nagroda moze wynosi¢ od 10% do 30% wysokosci
nalozonej kary na podmiot dokonujacy przestgpstwa finansowego. Ustawa zakltada réwniez, ze
sygnalista moze zglosi¢ naruszenie z pomini¢gciem wewngtrznego kanatu zgloszen —
bezposrednio do odpowiedniego organu administracji publicznej. W USA istniejg réwniez

instytucje chronigce sygnalistow oraz organizacje — na przyktad National Whistleblower

227S M. Boyne, Whistleblowing, ,,The American Journal of Comparative Law” 2014, nr 1 supl., s. 425—
455, https://www.]jstor.org/stable/26425405 [dostep z: 17.11.2024 1.].

228 M. Kleinhempel, Whistleblowing Not an Easy Thing to Do, ,,Effective Executive” 2011, No. 7, s. 46
229 R.E. Moberly, Unfulfilled Expectations: An Empirical Analysis of Why Sarbanes—Oxley Whistle-
blowers  Rarely  Win, “William and Mary Law Review”. 65/2007, s. 68,
https://scholarship.law.wm.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1115&context=wmlr [dostep Z:
17.11.2024 r.]

230 Ibidem, s. 121.

BL A, Devine, M. Maassarani, The Corporate Whistleblower’s Survival Guide, A Handbook for
Committing the Truth, “BerrettKoehler Publishers”, 2011, s. 264.

232 Dodd-Frank Wall Street Reform And Consumer Protection Act,
https://www.congress.gov/111/plaws/publ203/PLAW-111publ203.pdf [dostep z 17.11.2024 1.]

233 Zob. sec. 748. Commodity Whistleblower Incentives and protection, Dodd-Frank act.
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Center, ktora dziata we wszystkich stanach?**. W USA funkcjonuje skarga qui tam, ktéra daje
obywatelom prawo do wystapienia z roszczeniem przyshugujacym rzadowi’*>. Jest to zasada
zaczerpni¢ta z paremii tacinskiej: Qui tam pro domino regequam pro se ipso in hac parte
sequitur’*®. Na jej podstawie obywatel moze wystapi¢ do sadu reprezentujac interes rzadu, w
zamian otrzymujac cze$¢ zasadzonej kwoty roszczenia. Skarge qui tam przewiduje rowniez
ustawa o falszywych roszczeniach, bedac tym samym jednym z najstarszych aktow prawnych

stosujacym te zasade?’.

W Stanach Zjednoczonych sygnalista, aby zostal objety stosowng ochrong, musi spetni¢ tacznie
sze$¢ warunkow. Jest to do$¢ rygorystyczne podejscie, niemniej jednak nie budzi ono zadnych
zastrzezen natury interpretacyjnej. Tymi wymogami s3: (i) przedmiot ujawnienia musi znalez¢
ochrong w stosownych aktach prawnych; (ii) zgloszenie musi zosta¢ ztozone do
,odpowiedniej” instytucji (w zaleznosci od regulacji USA do odpowiedniej instytucji); (iii)
musi dokona¢ zgloszenia w dobrej wierze (nie musi mie¢ racji a jedynie dochowa¢ nalezytej
staranno$ci w zdobywaniu wiedzy, ktéra chce ujawnic); (iv) doswiadczenie dziatan
odwetowych lub grozba ich doswiadczenia; (v) wykazanie, ze ujawnienie bylo czynnikiem
przyczyniajacym si¢ do represji; (vi) postugiwanie si¢ odpowiednimi kanatami. Spetniajac te
wszystkie warunki, pracownik przenosi ci¢zar dowodu na pracodawcg. Ten musi za$
przedstawi¢ klarowne dowody na to, ze jego dziatania odwetowe nie byly dyskryminujace i
podjalby te czynnosci réwniez w przypadku, gdyby sygnalista nie dokonat zgloszenia.
Przeniesienie ci¢zaru dowodu nie funkcjonowato w USA od poczatku istnienia regulacji

chronigcych sygnalistéw — zmieniono to w trakcie obowigzywania ustawy.

2.1.2. Sygnalizowanie naruszen w Zjednoczonym Krolestwie

Drugim panstwem posiadajagcym normy prawne dotyczace ochrony sygnalistow od ponad
dwudziestu lat jest Wielka Brytania. Public Interest Disclosure Act z 1998%% (PIDA - bedaca
ustawg zmieniajacg inne ustawy — w tym ERA) roku oraz Employment Rights Act z 1997 roku**
(ERA). Obie ustawy przewiduja rézne mechanizmy ochrony sygnalistow. ERA chroni

whistleblowerow przed zwolnieniem ich z pracy z powodu ujawnienia informacji, a PIDA

234 Zob. https://www.whistleblowers.org/about-us/, [dostep z: 17.11.2024 1.]

25 H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 48

26 Thum.: ,,Ten, ktory pozywa w sprawie dla krola jak i dla siebie”.

37 H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 49.
8hitps://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/23/contents [dostep z: 17.11.2024 r.].
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1996/18/contents [dostep z: 17.11.2024 r.].
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wprowadza system ochrony przed oskarzeniem w postepowaniu karnym oraz zapewnia
wigksza transparencj¢ procedury zamowien publicznych, umozliwiajac zglaszanie naruszen
wiasnie w tym aspekcie. Co ciekawe w historii funkcjonowata wczes$niej opisana zasada qui
tam, jednak Wielka Brytania zlikwidowata ja w catosci w drugiej potowie XX wieku uznajac,
ze wladza publiczna powinna tworzy¢ system, ktorego zadaniem jest ochrona interesow ogétu

240

spoleczenstwa™". Wsérdd kluczowych norm, ktore reguluje PIDA mozemy wyr6zni¢ m.in.:

prawo do zaniechania dziatan niekorzystnych dla pracownika (right not to suffer detriment)**!
oraz zmieniony rozktad ci¢zaru dowodu w postaci wymogu udowodnienia, ze przyczyna
wskazana w wypowiedzeniu jest zgodna z prawem. Dodatkowo przyjmuje si¢, ze osoba
zwolniona z powodu ujawnienia nieprawidlowosci, gdy w wypowiedzeniu wskazano inne
powody (niemajace znaczenia dla faktycznej przyczyny wypowiedzenia) stanowi
wypowiedzenie niezgodne z prawem (unfair dismissal)’*’. Spod ochrony wylaczone s3
zgltoszenia, ktore dotycza informacji niejawnych, ktorych ujawnienie stanowi czyn zabroniony
z wyjatkiem regulacji zawartych w ustawie o tajemnicy panstwowej (Official Secrets Act
1989)*%. Sygnaliicie przystuguje rowniez odszkodowanie za wystapienie dziatan represyjnych
ze strony pracodawcy. Jednoczesnie jednak, whistleblower zobowigzany jest do aktywnego
szukania nowego zatrudnienia, aby ograniczy¢ wysoko$¢ poniesionej szkody. To rozwigzanie
zastuguje na szczego6lng aprobatg, poniewaz w znacznym stopniu ogranicza mozliwo$¢

dzialania w zlej wierze przez sygnaliste.

2.1.3. Sygnalizowanie naruszen we Francji

Kolejnym panstwem, ktore mozna wyrozni¢ ze wzgledu na ekstraordynaryjng ochrong
sygnalistow jest Francja. Co prawda, tradycja w ochronie 0sob zglaszajacych naruszenia prawa
jest znacznie krotsza niz we wczesniej wspomnianych Stanach Zjednoczonych oraz Wielkiej
Brytanii. Mowa o ustawie z dnia 9 grudnia 2016 roku o przejrzystosci, walce z korupcja i

modernizacji Zycia gospodarczego®*, ktora zwana jest potocznie ,, Sapin 2 **# . Ustawa zaklada

240 J. Sobiech, Zasada qui tam na gruncie brytyjskiego ustawodawstwa antyalkoholowego w XVIII w.
[w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczgce osob zglaszajgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran,
M. Ozo6g, Warszawa 2021, s. 272.

241 Zob. Pkt. 2 PIDA.

242 Zob. Pkt. 5 PIDA.

243 H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 89.

24 Loi n° 2016-1691 du 9 décembre 2016 relative a la transparence, a la lutte contre la corruption et a
la modernisation de la vie économique.

245 Nazwa pochodzi od polityka i autora tej ustawy — Michela Sapina.
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m.in. obowigzek wdrazania systemow Compliance w spotkach francuskich, ktore zatrudniaja
ponad pigciuset pracownikdéw i1 generujacych roczny obrét w wysokosci stu miliondw euro.
Rozdzial 11 tej ustawy zostal poswigcony w calosci ochronie sygnalistow, ktory obliguje
podmioty prywatne zatrudniajagce co najmniej pigcdziesigt oséb do wdrozenia systemow
umozliwiajacych sygnalizowanie nieprawidlowosci. Przy probie zdefiniowania pojecia
»sygnalisty” francuski ustawodawca zdecydowal si¢ na zainspirowanie dokumentami
miedzynarodowymi, ktore juz to okreslaly. Chodzi tu o rekomendacje Rady Europy z 2014 .24
oraz z raportu w sprawie promowania i ochrony prawa do wolnosci opinii 1 wypowiedzi z 2015
r. wydanego przez ONZ?¥. Jest to kolejny przyktad stosowania dobrych standardow
migdzynarodowych w ustawodawstwie wewngtrznym. Sygnalista na podstawie tej ustawy
moze skorzysta¢ z rdznej ochrony: po pierwsze, sygnalista nie odpowiada karnie w przypadku
ztamania tajemnicy chronionej prawem (z wyjatkiem tajemnicy lekarskiej, adwokackiej lub
tajemnicy zwigzanej z informacjami niejawnymi). Po drugie, tozsamo$¢ tego sygnalisty nie jest
ujawniana. Po trzecie, sygnalista nie moze dozna¢ jakichkolwiek reperkusji zwigzanych z
zatrudnieniem. Mowa tu o utracie pracy, wykluczenia z procedury rekrutacyjnej czy dostepu
do szkolenia zawodowego. Francuski ustawodawca uznal, ze powierzenie kompetencji
nadzorczych Rzecznikowi Praw Obywatelskich bedzie najlepszym rozwigzaniem z uwagi na
jego doswiadczenie w aspekcie ochrony os6b dyskryminowanych. Oznacza to, ze
doswiadczenie i umiej¢tnosci nabyte w tym obszarze moga zosta¢é z powodzeniem

248

wykorzystane na rzecz ochrony sygnalistow™*°. W ustawie Sapin 2 funkcjonuje réwniez

mechanizm odwrocenia cigzaru dowodu, poniewaz zgodnie z art. 10 tej ustawy pracodawca jest

zobowigzany do udowodnienia tego, ze niekorzystne traktowanie nastgpilo wylacznie z

249

przyczyn obiektywnych i z uwagi na relewantng cech¢=”. W nawigzaniu do sankcji karnych,

to na gruncie aktu Sapin 2 funkcjonujg rowniez takie przepisy jak nalozenie dotkliwych kar za
ujawnienie tozsamosci sygnalisty w postaci grzywny do 30.000 euro oraz pozbawienia

wolnosci do lat 229,

246 Rekomendacja CM/Rec (2014)7 Komitet Ministrow Pafistw cztonkowskich w sprawie ochrony
sygnalistow, przyjeta na 1198. posiedzeniu Rady Europy z 30.04.2014 r., a przygotowana przez
Europejski Komitet ds. Wspotpracy Prawnej (CDCJ).

247 Raport z 22.10.2015 r. przedlozony przez specjalnego sprawozdawce Davida Kaye, zgodnie z
rezolucjg Rady Praw Czlowieka 25/2.

248 A. Rommel, Ochrona sygnalistow we francuskim systemie prawnym [w:] Ochrona sygnalistow.
Regulacje dotyczqce 0sob zgtaszajgcych nieprawidlowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s.
200.

24 Tbidem.

250 Thidem, s. 201.
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1 wrze$nia 2022 r. weszta w zycie francuska ustawa z dnia 21 marca 2022 r. majaca na celu

251 oraz ustawa dotyczaca wzmocnienia roli Rzecznika Praw w

,poprawe ochrony sygnalistow
dziedzinie sygnalizowania nieprawidtowosci?®?, ktora znaczaco rozszerzyta ochrong

sygnalistow przyznajac im nowe prawa oraz poszerzajac katalog podmiotowy?>>>.

2.2. Ochrona sygnalistow na gruncie prawa miedzynarodowego

2.2.1. Rada Europy

Czlonkostwo w Radzie Europy jest $cisle skorelowane z prawami cztowieka, bowiem jest ono
uzaleznione od ratyfikowania Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka przez kazdy kraj
cztonkowski. Tym samym kraje cztonkowskie uznaja prymat i doniostos¢ Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, ktory jest bezposrednim gwarantem przestrzegania przepiséw
Konwencji przez Strony. Artykul 10 Konwencji jest podstawg gwarancji ochrony
whistleblowerow, a dzigki precedensowemu charakterowi nadawanemu wyrokom ETPC
interpretacja art. 10 w kontek$cie ochrony sygnalistow jest wigzaca dla panstw — stron
Konwencji. W Europie, obecny ksztalt przepisow dyrektywy 2019/1937, droga jej uchwalenia
oraz samo zainteresowanie wsrdod krajow europejskich ta tematyka zawdzigczamy ponad
siedemdziesi¢cioletniej dziatalno$ci Rady Europy oraz ratyfikowania EKPC przez kraje

wchodzace w jej sktad.
Zgodnie z art. 1 EKPC:

., Wysokie uktadajgce si¢ Strony zapewniajg kazdemu cztowiekowi, podlegajgcemu ich

Jjurysdykcji, prawa i wolnosci okreslone w Rozdziale I niniejszej Konwencji”.

Weczedniej zostat przedstawiony wplyw ratyfikowania umowy mi¢dzynarodowej — jaka jest
Konwencja - na porzadek prawny w Polsce, lecz ogolne zasady Konwencji powinny by¢
interpretowane zgodnie z zasadami prawa mig¢dzynarodowego wyrazonymi w Konwencji

254

wiedenskiej o prawie traktatow>". W doktrynie wskazuje si¢, ze Konwencja ma pierwszenstwo

przed innymi zobowigzaniami prawnomig¢dzynarodowymi ze wzgledu na znaczenie jakie

2! Loi n® 2022-401 du 21 mars 2022 visant & améliorer la protection des lanceurs d'alerte.

232 Loi organique n° 2022-400 du 21 mars 2022 visant a renforcer le role du Défenseur des droits en
maticre de signalement d'alerte.

233 Zob. C. Koumpli, The New Whistlebloiwng Laws of France, [w:] Europe’s New Whistleblowing
Laws. Research Papers form the 2" European Conference on Whistleblowing Legislation, red. S.
Gerdemann, Universititsdrucke Gottingen 2023, s. 96-121.

234 A. Bodnar, Wykonywanie..., s. 63.
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Konwencja nadaje ochronie praw jednostki?>®

. Odpowiedzialno$¢ za wykonanie wyroku ETPC
zawarta jest w art. 46 Konwencji, ktory moéwi o zobowigzaniu Stron do przestrzegania
ostatecznego wyroku we wszystkich sprawach, ktorego sg stronami. Z tego powodu, wyroki
ETPC dotyczace spraw naruszenia wolnosci stowa gwarantowanej na podstawie art. 10
Konwencji musza by¢ odpowiednio wykonane w danym kraju, ktérego wyrok dotyczy. Co
wigcej, standardy ETPC musza by¢ brane pod uwage réwniez w przypadku wydawania
orzeczen w kraju, ktory nie byl strong danego orzeczenia, ale stan faktyczny danej sprawy ma
odzwierciedlenie w orzecznictwie ETPC. Stosowanie postanowien Konwencji oraz tym samym
uwzglednianie wyrokéw ETPC jest jednym z obowiazkow sagdow powszechnych w Polsce, a

zaniechanie tego obowigzku moze skutkowaé podstawa do odwotania si¢ od danego wyroku,

stad analiza kluczowych wyrokéw ETPC jest w wysokim stopniu zasadna.

Przelomowym wyrokiem, ktory stanowil asumpt dla dalszego rozwoju zainteresowania
Komisji Europejskiej tematykg whistleblowingu byt wyrok Guja przeciwko Motdawii*>®. Od
poczatku istnienia EKPC i ETPC pierwszy raz poruszono wprost t¢ tematyke wlasnie w tym
wyroku. Doniosto$ci temu orzeczeniu nadaje fakt, iz pierwotnie sprawg miata si¢ zajac¢ IV izba
ETPC, lecz zgodnie z art. 30 EKPC zrzekta si¢ swojej wlasciwosci na rzecz Wielkiej Izby
ETPC?%. Sytuacja ta nalezy do niezwyklej rzadkosci, ktora §wiadczy o wielkiej zawitosci danej
sprawy 1 przetlomowosci potencjalnego wyroku na co zwracat uwage polski sedzia Trybunatu,
prof. Leszek Garlicki®*®. Ze wzgledu na fundamentalne znaczenie tego wyroku dla omawiane;
tematyki, zostanie on szczegdtowo omowiony w dalszej czesci rozdziatu. Po wyroku nastgpita
intensyfikacja sktadania skarg w podobnych sprawach i — tym samym — linia orzecznicza
ulegala systematycznemu ugruntowaniu. W kolejnym waznym wyroku Heinisch przeciwko
Niemcom®®, Trybunal wezwal wszystkie panstwa czlonkowskie do przegladu ich

ustawodawstwa dotyczacego ochrony sygnalistow przytaczajac postanowienia Rezolucji Rady

Europy nr 1729(2010) z dnia 29 kwietnia 2010 r. w sprawie ochrony sygnalistow?®’.,

2 Tbidem.

26 Wyrok ETPCz z 12.02.2008 r., 14277/04, Guja p. Motdawii, HUDOC.

27 A. Ploszka, Ochrona demaskatoréw (whistleblowers) w orzecznictwie ETPCz, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2014, nr 4, s. 12-18.

258 Tbidem.

2% Wyrok ETPCz z 21.07.2011 r., 28274/08, Heinisch p. Niemcom, HUDOC.

260 Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1729(2010) w sprawie ochrony
informatorow wewnetrznych. Tekst przyjety w dniu 29 kwietnia 2010 r., por. https://pace.coe.int/en/
[dostep z: 17.11.2024 r.].
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Przytoczony wczesniej wyrok Guja ma znaczenie dla catego postrzegania zasad odnoszacych
si¢ do protekcji whistleblowerow. Jest to wyrok Wielkiej Izby, ktora liczy pelny sktad
sedziowski — siedemnastu s¢dziow ETPC. Wyroki Wielkiej Izby maja szczegdlny charakter,
poniewaz wyroki te s3 wydawane w sytuacjach, gdy ich przedmiotami sg powazne zagadnienia
dotyczace stosowania badz interpretowania Konwencji 1 nadaja kierunki dalszego orzecznictwa

261 Wywody uzasadnienia tych wyrokéw (i postanowien) zawierajg zasady

w tym zakresie
prawne wykraczajace poza tekst Konwencji, realizujac precedensowy charakter orzeczen
ETPC?%. Orzeczenie Guja zostalo rowniez uaktualnione wyrokiem Wielkiej Izby w sprawie
Halet przeciwko Luksemburgowi, w ktérym Trybunat ponownie przeprowadza analizg zakresu

stosowania 6 przestanek oceny wyodrebnionych w sprawie Guja.

Wspomniane orzeczenie zostato oparte na art. 10 EKPC, ktorego wyktadnia wymaga
poglebionej analizy na potrzeby tego opracowania. Cze$ciowa analiza zostata juz

przeprowadzona przy okazji omawiania artykutu 54 Konstytucji RP.

Artykut 10 EKPC definiuje wolno$¢ wyrazania opinii trzema elementami: wolno$¢ posiadania
pogladow, wolnoéé przekazywania informacji i na koncu wolno$é otrzymywania informac;ji*®>.
Podmiotem swobody wyrazania opinii jest kazda osoba fizyczna i wiele osob prawnych.
Mozliwe jest przy tym wyodrebnienie kategorii szczegdlnych osob, wzgledem ktorych
proporcjonuje si¢ zakres ochrony. Obywatele bedg korzystali z silniejszego prawa do ochrony
wolnosci wypowiedzi. W przypadku ochrony sygnalistow najwazniejszym elementem jest
nakres$lenie linii demarkacyjnej, ktora wyznacza granicg¢ swobod¢ wypowiedzi. Granica ta jest
ruchoma i uzalezniona od przedmiotu tejze wypowiedzi i jej charakteru. W tym miejscu nalezy
wskaza¢, ze w sprawach dotyczacych sygnalistow ETPC, badajac przestanki wynikajace z art.
10 ust 2. EKPC, skupia si¢ w gtdwnej mierze na tej, ktora dotyczy konieczno$ci ograniczenia

wolnosci wypowiedzi w spoteczenstwie demokratycznym?4.

Orzecznictwo ETPC jest
niezwykle bogate w odniesieniu do wypowiedzi dotykajacych bezpieczenstwa panstwa,
moralnosci lub zdrowia publicznego lub naruszajacych prawa innych oséb. W przypadku tego
ostatniego kryterium, podobnie jak w przypadku konstytucyjnej regulacji, bierze si¢ pod

uwage, czy doszto do ,,wypowiedzi ocennej” czy do ,,stwierdzania faktu”. W przypadku gdy

261 1, Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrobel, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci. Komentarz do artykutow 19-59 oraz Protokotow dodatkowych. Tom II. Komentarz,
Warszawa 2010.

262 Ibidem.

263 L. Garlicki, P. Hoffmanski, Komentarz..., op. cit.

264 H. Yurttagiil, Whistleblower Protection by the Council of Europe, the European Court of Human
Rights and the European Union. An Emerging Consensus, Springer 2021, s. 115.
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doszto do stwierdzenia faktu mozna wymagaé, aby autor wypowiedzi ujetej] w tych ramach
udowodnit prawdziwos¢ swoich twierdzen?®®. W przypadku sagdéw ocennych Trybunat zwazyt,
ze swoboda ich formutowania stanowi wazny element debaty publicznej i nie mozna wymagac
przedstawiania ich dowodu prawdy. Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze nie moze by¢
wyrazony w sposob zawierajacy elementy przesady czy prowokacji?®®. W aspekcie ochrony
sygnalistow sytuacja zostaje unormowana w jeszcze inny — specyficzny sposob. Rozréznienie
»stwierdzen faktow” od ,,sadéow ocennych” wykazuje na znaczng elastyczno$¢ (zalezy od
kontekstu i szczegdlnych cech danej wypowiedzi)*®’. Art. 10 EKPC naktada obowigzek
pozytywny na wtadze publiczne, natomiast oddziatywanie horyzontalne wyst¢pujace pomigdzy
podmiotami prywatnymi bynajmniej nie jest ignorowane przez ETPC?%. Kwestie zwigzane z

art. 10 EKPC zawsze traktuje si¢ jako obowigzek pozytywny lub negatywny panstwa, lecz nie

wyklucza sie, Ze moze on naklada¢ obowiazki takze na podmioty prywatne®®’.

Zakres przedmiotowy tego przepisu jest bardzo szeroki. Oryginalny zwrot ,,freedom of
expression” - tak chetnie poréwnywany przez przedstawicieli nauki z art. 54 Konstytucji RP -

gwarantuje swobode ekspresji w takich dziedzinach jak: malarstwo?’°, publikacja fotografii*’!

czy nawet obrobka zdje¢ (fotomontaz)?’2.,

Wykonywanie orzeczen ETPC ma bezposredni skutek na ochrone osob zglaszajacych
nieprawidlowosci w Polsce. Uptynie duzo czasu, zanim pojawig si¢ pierwsze wyroki sagdow
powszechnych czy przelomowe orzeczenia Sadu Najwyzszego, stad warto zna¢ zasady
powolywania si¢ na orzecznictwo ETPC, ktore przeciez juz teraz dysponuje bogatym
orzecznictwem w zakresie ochrony whistleblowerow. To nie tylko szansa dla nich, ale rowniez
szansa dla pracodawcoéw, aby moc obroni¢ si¢ przed pozornymi zarzutami. Po wejSciu w zycie
EKPC w Polsce, Sad Najwyzszy wydat postanowienie odnoszace si¢ do orzecznictwa ETPC.
Stwierdzono w nim, ze ustalona linia orzecznicza ETPC moze i powinna stuzy¢ polskiemu

273

orzecznictwu sagdowemu”’”. Wskazano dodatkowo, ze w interesie Polski nie jest negatywna

ocena w piSmiennictwie europejskim, stad nalezy doktadac staran o zgodnos¢ polskiej praktyki

265 Wyrok ETPC z 7.05.2002 1., 46311/99, McVicar p. Zjednoczonemu Krolestwu, HUDOC, par. 87.
266 Wyrok ETPC z 1.07.1997 1., 20834/92, Oberschlick p. Austrii, HUDOC par. 34.

267 L. Garlicki, P. Hoffmanski, Komentarz..., op. cit.

268 Ibidem.

29 Ibidem.

20 Wyrok ETPC z 24.05.1988 r., 10737/84, Muller i inni p. Szwajcarii, HUDOC.

21 Wyrok ETPC z 7.02.2012 1., 39954/08, Axel Springer AG p. Niemcom, HUDOC.

22 Wyrok ETPC z 05.03.2009 r., 26935/05, Société de conception de presse et d'édition et Ponson p.
Francji, HUDOC.

273 Postanowienie SN z 11.01.1994 r., III ARN 75/94.
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sadowej z zaleceniami organéw Rady Europy?’*. Obecnie, stosowanie EKPC jest normalna
praktyka w Sadzie NajwyZszym, co wzmacnia art. 91 ust. 2 Konstytucji RP?”. Praktyka ta
przektada si¢ oczywiscie na orzecznictwo sadéw powszechnych. A. Bodnar wskazuje, ze nie
jest mozliwe doktadne okreslenie wspodtczynnika stosowalnosci Konwencji w orzeczeniach
sadow powszechnych ze wzgledu na niewielka dostepno$é orzecznictwa®’®. Istnieja jednak
poglady, ze w przewazajacej wickszosci sady powszechne stosuja zasady znajdujace si¢ w
Konstytucji RP, ktore w swojej istocie odpowiadaja postanowieniom EKPC — czyli stosuja
zasady wywodzace sie z EKPC powotujac si¢ na normy krajowe?”’. Jest to dodatkowy argument
za koniecznos$cig uwzgledniania standardéw Trybunatu. Wiadome jest jednak, ze niektore
przepisy EKPC przeniknety do polskiego orzecznictwa i sg powszechnie stosowane, czego
doskonatym przyktadem jest art. 10 EKPC?" co jest dobrg wiadomo$cig ze wzgledu na istote
niniejszej analizy. W sprawach dotyczacych sygnalistow nalezy si¢ wiec powotywac na
orzecznictwo ETPC wydane na gruncie art. 10 EKPC wskazujac dotychczasowa praktyke

stosowania tego artykulu w polskim orzecznictwie.

2.2.2. Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka dotyczacego ochrony

sygnalistow

Jak zostalo wczesniej przedstawione, wyroki ETPC stanowig wazny element interpretacyjny
dla sagdow powszechnych, a strony EKPC zobowigzane sg do ich prawidtowego wykonania. W
tej] czeSci opracowania zostang przedstawione wybrane wyroki ETPC dotyczace spraw
sygnalistow. Szczegélne znaczenie maja w mojej ocenie cztery wyroki. Pierwszy to juz
wielokrotnie wspominany wyrok Guja przeciwko Motdawii, w ktorym Wielka Izba ETPC
okreslita przestanki, wedtug ktorych powinno si¢ badaé, czy doszio do naruszenia art. 10
EKPC. Standard ten jest stosowany od czasu tego wyroku we wszystkich sprawach
sygnalistow. Drugi wyrok to Heinisch przeciwko Niemcom, w ktorym strong byla osoba
fizyczna zatrudniona w podmiocie prywatnym. Kolejny to Gawlik przeciwko Liechtenstein—
wyrok wydany w 2021 roku, ktory jest przetomowy z dwoch powodow. Po pierwsze, zostat on

ogloszony w roku, kiedy dyrektywa 2019/1937 wchodzita w zycie i opinia publiczna byta

274 Ibidem.

275 A. Bodnar, Wykonywanie..., op. cit.

276 Ibidem.

27 M. Kosicka, Stosowanie Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci przez
sedziego krajowego [w:] VI Seminarium Warszawskie. Stosowanie Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci w krajowym porzqdku prawnym, Warszawa 2013, s. 42,

28 A. Bodnar, Wykonywanie..., op. cit.
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znacznie bardziej swiadoma w zakresie sygnalizowania nieprawidtowosci. Po drugie, wyrok
ten okazat si¢ niekorzystny dla skarzacego, okreslajac tym samym granic¢ wolnosci stowa w
przypadku sygnalizowania nieprawidtowosci. Ostatnim wyrokiem zaslugujacym na
szczegOdtowe omodwienie to wyrok Wielkiej I1zby Halet przeciwko Luksemburgowi. Jest to drugi
wyrok Wielkiej Izby wydany w sprawie sygnalistow, ktory odnosi si¢ bezposrednie do
kryteriow wskazanych w wyroku Guja przeciwko Motdawii. Co niezwykle ciekawe, sam wyrok
okresla, ze informacja przekazana przez whistleblowera wcale nie musi by¢ informacja o
famaniu obowigzujgcego prawa panstwa — strony Konwencji, aby ten mogt skorzystac¢ z
ochrony przewidzianej dla sygnalistow. Kolejne wyroki zostalty omowione lakonicznie
wskazujac og6lny trend orzecznictwa ETPC w sprawach dotyczacych sygnalistow.

Wracajac do wspomnianego juz wyroku Guja i podkreslajac jego wyjatkowos¢, nalezy
doktadniej przeanalizowa¢ jego brzmienie. W styczniu 2003 roku prezydent Moldawii
Vladimir Voronin wygtlosil publiczne przemowienie, relacjonowane w mediach, dotyczace
potrzeby walki z korupcja. Wezwat rownoczesnie motdawskich funkcjonariuszy organow
$cigania do niepoddawaniu si¢ presji urzednikow. Skarzacy jako dwczesny szef Departamentu
Prasy w Urzedzie Prokuratora Generalnego przekazat prasie dwa pisma otrzymane przez ten
urzad. W pismach zostaty zawarte informacje dotyczace listow czterech oficerow policji do
Prokuratora Generalnego, ktoérzy domagali si¢ ochrony przed $ciganiem po tym, jak zostali
oskarzeni o nielegalne pozbawienie wolnosci oraz o nieludzkie traktowanie wzgledem
aresztowanych. Drugie pismo zostato przekazane przez wiceministra spraw wewnetrznych do
zastepcy Prokuratora Generalnego. Wskazano w nim, ze jeden z policjantow zostat wczesniej
skazany za zngcanie si¢ nad wi¢zniami, lecz zaraz po tym zostal amnestionowany. Guja
przyznat, ze przekazat pisma prasie i zaznaczyl, ze dziatat zgodnie z polityka antykorupcyjna
prezydenta stwarzajac tym samym pozytywny wizerunek Urzedu Prokuratora. Skarzacy zostat
zwolniony z piastowanego stanowiska z powodu braku konsultacji z innymi prokuratorami oraz
za ujawnienie tajnych dokumentéw. Pomimo jego staran o przywrdcenie na pierwotne

stanowisko, nie przyniosty one pozytywnego rezultatu.

W skardze Guja zarzucit naruszenie art. 10 Konwencji dotyczacego zagwarantowania swobody
wypowiedzi. ETPC stwierdzit, ze doszlo ingerencje w wolno$¢ wypowiedzi oraz ze dwie z

trzech przestanek wynikajace z art. 10 ust. 2 Konwencji faktycznie miaty miejsce?’’. Doszto do

279 Art. 10 ust. 2 Konwencji: ,,Korzystanie z tych wolnosci pociggajacych za soba obowiazki i
odpowiedzialno$¢ moze podlegaé¢ takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom,
jakie sa przewidziane przez ustawe¢ i niezbg¢dne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie
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ingerencji w wolno$¢ wypowiedzi, ktora byta przewidziana przez prawo i zostala podjeta w
uzasadnionym celu, jakim byto zapobiezenie ujawnianiu informacji zatem ETPC przystapit do
analizy czy ingerencja byta konieczna w demokratycznym spoleczenstwie. Funkcjonariusze
publiczni majg za zadanie pomaga¢ rzadowi w wykonywaniu swoich ustawowych zadan.
Spoteczenstwo oczekuje od nich tym samym, ze beda w sposob czynny uczestniczyli i bronili
podstawowych praw i1 wolnosci. ETPC potwierdzit, ze art. 10 Konwencji ma roéwniez
zastosowanie w przypadku funkcjonariuszy publicznych, ktérzy korzystaja z prawa do
wolnosci wypowiedzi nawet gdy doszto do ujawnienia informacji niejawnych. Urzednik
powinien najpierw przekaza¢ informacje o zdarzeniu przetozonemu lub innemu wyznaczonemu
podmiotowi, aby skorzysta¢ z ochrony. Informacja moze mie¢ charakter ujawnienia
publicznego jedynie w przypadku, gdy istnieja obiektywne przestanki by sadzi¢, ze
sygnalizowanie naruszenia do przetozonego lub organu wyznaczonego nie przyniesie

spodziewanego efektu, np. ze wzgledéw politycznych.

W tym orzeczeniu ETPC wyrazit 6 kryteriow, wedtug ktorych nalezy oceni¢ proporcjonalnosé
ingerencji Panstwa w wolno$¢ wypowiedzi whistleblowera i tym samym skorzystanie z
ochrony przystugujacej z art. 10 Konwencji. Po pierwsze, jest to juz wczesniej wspomniany
obowigzek zachowania powsciagliwosci i odpowiedniej gradacji poziomoéw, do ktdrych
skierowa¢ dane zgloszenie (do przetozonego, do organu nadzorujacego lub w przypadku
bezsensownosci skorzystania z tych kanatéw — do mediéw publicznych)?®’. Trybunal musial
wzig¢ pod uwage, czy Skarzacy miat do dyspozycji jakiekolwiek inne skuteczne $rodki do
skutecznego zasygnalizowania nieprawidlowos$ci. Po drugie, nalezy stwierdzi¢ czy ujawnienie
nieprawidlowosci 1 tym samym informowanie o nim spoleczenstwa jest w uzasadnionym
interesie publicznym?®!. Swoboda wypowiedzi to nie tylko przywilej, ale rowniez obowigzek
do rzetelnego korzystania z tego prawa, stad prawdziwos¢ ujawnianych informacji jest trzecim
czynnikiem podlegajacym ocenie?®?. SygnaliSci musza by¢ pewni swoich twierdzen i sa
zobowigzani do skorzystania ze wszystkich mozliwych dostgpnych srodkéw upewnienia si¢ w
swoich przekonaniach (pod tym wzgledem bardzo cieckawym orzeczeniem jest wyrok Gawlik

przeciwko Liechtenstein, ktory zostanie omowiony na tamach niniejszego rozdziatu) aby

bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu
na konieczno$¢ zapobiezenia zaktoceniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi na ochron¢ zdrowia i
moralnosci, ochron¢ dobrego imienia i praw innych 0sob oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu
informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sagdowe;j.”.

280 Zob. § 73 wyroku ETPC w sprawie Guja p. Motdawii.

281 Zob. § 74 wyroku ETPC w sprawie Guja p. Motdawii.

282 Zob. § 75 wyroku ETPC w sprawie Guja p. Motdawii.
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skorzysta¢ z ochrony. Po czwarte nalezy zwazy¢ czy poinformowanie spoteczenstwa o danym
naruszeniu przewaza ponad szkode poniesiong podmiot lub organ administracji publicznej?®>.
Pigty element to dobra wiara sygnalisty, kierujaca nim podczas zgtaszania nieprawidtowosci?®*.
Ostatnim elementem jest ocenienie proporcjonalnosci wymierzonych sankcji wobec sygnalisty

i ich dalsze konsekwencje®®.

Po zidentyfikowaniu wskazanych wyzej czynnikéw, Trybunat dokonat oceny dziatania
Skarzacego. Stwierdzil, ze nie bylo wewnetrznej procedury sygnalizowania o
nieprawidlowosciach a prokurator nie podjat dziatan zmierzajacych do wyjasnienia
zgloszonego problemu przez kilka miesigcy. Dodatkowo Trybunal wskazat istotny interes
publiczny w ujawnieniu tych informacji oraz ze Guja dziatal w dobrej wierze. Kryterium
sankcyjne oceniono rowniez pozytywnie dla Skarzacego, traktujac zwolnienie z pracy za
bardzo surowg sankcje, ktora dodatkowo wywotala efekt mrozacy (chilling effect), majacy
wplyw na zglaszanie nieprawidlowosci przez innych pracownikéw urzedu. Jednomys$ing
decyzja, ETPC stwierdzit, ze doszto do naruszenia art. 10 poprzez nieproporcjonalng ingerencje
w wolnos$¢ wypowiedzi. Warto podkresli¢, ze kryteria te zostaly immanentnie zwigzane z
nastepnymi wyrokami w sprawach ochrony sygnalistow, widnieja w procedurach zglaszania
nieprawidlowosci oraz wiekszos¢ europejskich sadow powszechnych wedlug nich ocenia
zasadno$¢ dziatania podmiotéw ograniczajacych standardy wynikajace z Konwencji. Zasady te
Trybunal stosowal w kolejnych wyrokach uznajac, ze maja one ogolne znaczenie dla
wywazenia prawa sygnalisty do swobody wypowiedzi i ochrony z tego wynikajacej w kontrze

do praw pracodawcow do ochrony reputacji i informacji.

Trzy lata po wczesniej omawianym wyroku, ETPC wydat kolejne orzeczenie potwierdzajace
wczesniej przywotlane tezy przez Trybunal. Istotng rdznica w rozpatrywaniu tej sprawy miat
fakt, ze Skarzacy byt zatrudniony przez prywatny podmiot — spotke prawa handlowego a nie
byt funkcjonariuszem stuzby cywilnej. Wyrok Heinisch przeciwko Niemcom ma fundamentalne

znaczenie dla rozpatrywania w przypadku osob zatrudnionych w podmiotach prywatnych.

Skarzaca byla zatrudniona jako pielggniarka w domu opieki dla pacjentéw wymagajacych
specjalnej opieki. W pierwszym roku jej pracy wielokrotnie wraz z innymi pracownikami
sygnalizowala dyrekcji obiektu, ze nadmierne obcigzenie pracg skutkuje brakami w dostepnosci

personelu obstugujacego ten dom opieki, efektem czego nie mogli prawidtowo wykonywac

283 Zob. § 76 wyroku ETPC w sprawie Guja p. Motdawii.
284 Zob. § 77 wyroku ETPC w sprawie Guja p. Motdawii.
285 Zob. § 78 wyroku ETPC w sprawie Guja p. Motdawii.
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swoich obowigzkow. Dodatkowo, Skarzaca twierdzita, ze dochodzilo do fatszowania
wewngtrznej dokumentacji. Skarzaca ztozyta zawiadomienie do prokuratury zarzucajac spotce
oszustwo twierdzac, ze spotka §wiadomie nie zapewniala odpowiedniego poziomu opieki
narazajac pacjentow na ryzyko utraty zdrowia i1 Zycia oraz, ze spotka ukrywata ten problem i

zmuszata personel do fatszowania dokumentacji.

W styczniu 2005 roku prokuratura umorzyta postepowanie, a w tym samym miesigcu wr¢czono
Skarzacej wypowiedzenie stosunku pracy wskazujac, ze jego powodem byly czgste
nieobecnosci w pracy. Heinisch zakwestionowata wypowiedzenie przed berlinskim Sadem
pracy. Dodatkowo, wraz ze zwigzkiem zawodowym poinformowata opini¢ publiczng w formie
ulotki, ze zwolnienie byto politycznym srodkiem dyscyplinarnym, aby ,,uciszy¢” pracownikow.
Gdy wtadze spotki dowiedzialy si¢ o tym fakcie, zdecydowaly si¢ zwolni¢ Skarzaca w trybie
natychmiastowym tlumaczac, ze powodem tej decyzji bylo stworzenie i rozpowszechnienie
krytycznej ulotki. Skarzaca odwotata si¢ do sadu pracy, ktory w sierpniu 2005 roku przyznat
jej racj¢ uznajac, ze sposob jej komunikacji stanowit sposob korzystania przez nig z prawa
wolnosci wypowiedzi 1 nie mozna byto uzna¢, ze naruszyta jakiekolwiek obowigzki
pracownicze pomimo krytykowania dziatan pracodawcy. Sad drugiej instancji zmienit jednak
ten wyrok uznajac, ze zwolnienie z pracy byto zgodne z przepisami. Skarzaca ztozyta skarge
do Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, ktoéry odmowit jej przyjecia. Po wyczerpaniu

drogi prawnej w Niemczech, sprawa zostala skierowana do rozpatrzenia przez ETPC.

Po pierwsze, ETPC stwierdzit, ze z wolno$ci stowa korzysta si¢ rOwniez na gruncie prawa
prywatnego w relacji pracownik — pracodawca. Na panstwie bgdacym strong Konwencji cigzy
obowiazek ochrony swobody wypowiedzi rowniez pomiedzy osobami prywatnymi?*®. ETPC
zbadal przestanki dopuszczalnego ograniczenia i podobnie jak w wyroku Guja przeciwko
Motdawii swoje wnioski oparl na ocenie tego, czy ujawnienie informacji bylo konieczne dla
spoleczenstwa demokratycznego panstwa. W wyroku ETPC stwierdzil, ze prawo niemieckie
nie zapewniato skutecznego mechanizmu zgtaszania nieprawidtowosci. Brak funkcjonujacych
przepisow dotyczacych sygnalizowania nieprawidlowosci uzasadnia skorzystanie z

287 W ocenie tego, czy wypowiedz sygnalistki podlegata

zewngtrznych kanalow przez Skarzaca
ochronie przewidzianej w art. 10 Konwencji, przytoczono te same sze$¢ kryteriow z wyroku
Guja przeciwko Motdawii. Stwierdzono, ze spetniono wszystkie wymienione wyzej przestanki.

Zdaniem ETPC Skarzaca dziatata w dobrej wierze, motywowato ja dobro pacjentéw oraz sam

286 Zob. § 44 wyroku ETPC w sprawie Heinisch p. Niemcom.
287 Zob. § 74-75 wyroku ETPC w sprawie Heinisch p. Niemcom.
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charakter ujawnionej informacji mial istotne znaczenie dla interesu publicznego. Jej byly
pracodawca zastosowal najwyzsza mozliwg sankcje jaka bylo zwolnienie z pracy w trybie
natychmiastowym, ktora dodatkowo powodowata efekt mrozacy wzglegdem innych
pracownikoOw zniechecajac ich do sygnalizowania nieprawidlowosci. Jednomys$lng decyzja

ETPC stwierdzit, ze doszto do naruszenia prawa do wolnosci wypowiedzi.

Kolejny wyrok jest wazny w kontek$cie zrozumienia tego, na jakiej podstawie sygnali§ci
korzystaja z prawa do wolnosci wypowiedzi. Wyrok Gawlik przeciwko Liechtenstein to

orzeczenie wydane stosunkowo niedawno, juz po uchwaleniu Dyrektywy 2019/1937.

Skarzacy byt niemieckim lekarzem, pracujac od 2013 roku jako zastepca ordynatora jednego z
oddziatow w jedynym szpitalu publicznym Ksigstwa Liechtensteinu. Skarzacy odkryt, ze jego
przetozony podal swoim pacjentom morfing na krotko przed ich $miercig. 11 wrze$nia 2014
roku Gawlik zawiadomit prokuratur¢ krajowa o jego przypuszczeniach popetnienia
przestepstwa przez ordynatora oddzialu. Warto podkresli¢, ze sygnalista nie skorzystat z
funkcjonujacego w szpitalu wewnetrznego systemu zglaszania naruszen (Critical Incident
Reporting System — CIRS) dlatego, ze to wlasnie przetozony Skarzacego byl osoba
odpowiedzialng za przyjmowanie zgloszen i ich analiz¢. Gawlik nie wiedziat jednak, ze od
potowy 2014 roku to zadanie zostalo powierzone trzem innym osobom. Postepowanie
przygotowawcze w tej sprawie zostato umorzone w czwartym kwartale 2014 roku, poniewaz
uznano, ze podanie morfiny byto uzasadnione przewlektym bdlem jakiego doznawali pacjenci
w stanie paliatywnym. Osobne postgpowanie przeprowadzita komisja zwotana przez dyrektora
szpitala. W raportach stwierdzono, ze Skarzacy w niewystarczajacy sposob przeprowadzit
analiz¢ dostepnych dokumentoéw. Ograniczyt si¢ bowiem jedynie do analizy dokumentacji
elektronicznej, ktéra w przeciwienstwie do tradycyjnej nie przedstawiata doktadnego stanu oraz
przebiegu leczenia pacjentdéw. Co wazne, Gawlik jako zastgpca ordynatora oraz aktywny
zawodowo lekarz wiedzial o tym fakcie, a mial dostgp rowniez do dokumentacji w formie
»papierowej”, ktora zawiera petnie informacji danego pacjenta. Gdyby dokonal analizy
dokumentacji ,,papierowe]” wiedziatlby, ze jego przypuszczenia sg nietrafione. Dyrektor
szpitala wypowiedzial umowe¢ o prac¢ bez okresu wypowiedzenia stwierdzajac, ze
bezpowrotnie utracit zaufanie do Skarzacego. Co wigcej Gawlik nie skorzystal z wewngtrznych
kanalow zgloszen przed zawiadomieniem prokuratury oraz nie upewnit si¢ w swoich
przekonaniach pomimo tego, ze miat do tego pelng sposobnos¢. Wyczerpujac krajowa sciezke

sadowa, Gawlik ztozyt skarge do ETPC.
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W skardze Gawlik stwierdzit, ze jego zwolnienie z pracy to najsurowszy Srodek represyjny,
przez ktéry ucierpiat nie tylko on, ale i jego rodzina. Musial opusci¢ Liechtenstein oraz — ze
wzgledu na charakter sprawy — mial on ogromne trudnosci w znalezieniu nowej posady.
Analizujgc sprawg ETPC kierowal si¢ kryteriami ustalonymi w wyroku Guja przeciwko
Motdawii — interes publiczny, autentyczno$¢ ujawnianych informacji, waga informacji w
stosunku do szkody poniesionej przez pracodawce, motywy ktorymi kierowat si¢ sygnalista
oraz ocena surowosci sankcji na pracownika i jej konsekwencje?®®. W wyniku dokonanej
analizy Trybunat stwierdzil, ze istnieje znaczny interes publiczny dla przedmiotowego
zgloszenia®®’. Nie ma rowniez watpliwosci co do tego, ze Skarzacy mogl oprze¢ swoje
oskarzenia o szerszy material w postaci pelnej dokumentacji medycznej pacjentow?*°. ETPC
stwierdzil, ze oskarzenie o praktykowanie eutanazji w szpitalu miato negatywny skutek dla jego
reputacji. Ucierpiat interes prywatny Szpitala zwigzany z jako$cig leczenia, standardami etyki
1 przysztego zatrudnienia. Nie bez znaczenia pozostawal tez fakt, ze jest to jedyny szpital
publiczny w Liechtensteinie. Dodatkowo, skutek byl wybitnie negatywny dla oskarzonego
pracownika szpitala. Co prawda Skarzacy nie ujawnil domniemanych nieprawidtowosci
publicznie, jednakze bioragc pod uwage pozniejsze dochodzenia oraz zajecie dokumentacji
medycznej w szpitalu, wielokrotnie sprawe omawiano w krajowych mediach. Trybunat odniost
si¢ rowniez do kanatu zgloszenia wybranego przez Skarzacego. Wybral on zgloszenie
zewngtrzne, poniewaz myslat, Ze jego przetozony w dalszym ciggu odbiera zgtoszenia z CIRS.
Nie ma dowodow na to, ze Skarzacy zostal poinformowany o zmianie osoby obstugujacej
anonimowy kanat zgloszen. Trybunat rozwazat rowniez, czy skarzacy powinien byt zglosi¢
swoje podejrzenia czlonkowi zarzadu szpitala lub dyrektorowi szpitala przed dokonaniem
zgloszenia zewngtrznego. Wydaje si¢, ze normalne stosunki zawodowe pozwalalyby na taka

form¢ informowania o nieprawidtowosciach.

Wreszcie, jesli chodzi o surowo$¢ sankcji natozonej na skarzacego, Trybunat stwierdzit, ze
zwolnienie skarzacego bez wypowiedzenia stanowito najciezsza sankcje mozliwg w prawie
pracy. Sankcja ta miala nie tylko negatywne skutki dla jego kariery zawodowej, ale takze
doprowadzita do tego, ze skarzacy i jego rodzina musieli opusci¢ Liechtenstein, poniewaz miat
straci¢ zezwolenie na pobyt jako cudzoziemiec bez pracy. Uwzgledniajac rdwniez relacje w

mediach dotyczace podejrzen o eutanazje w Liechtensteinie, sankcja musiata w zwigzku z tym

288 Zob. § 64-72 wyroku ETPC w sprawie Gawlik p. Liechtenstein.
289 Zob. § 73 wyroku ETPC w sprawie Gawlik p. Liechtenstein.
20 Zob. § 74-78 wyroku ETPC w sprawie Gawlik p. Liechtenstein.
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wywota¢ pewien efekt mrozacy dla innych pracownikow szpitala 1 ogdlnego sektora opieki
zdrowotnej w odniesieniu do bezposredniego ujawniania podejrzen zewnetrznym organom

nieprawidlowosci.

Trybunal skonkludowat, ze Skarzacy dziatal w dobrej wierze. Jednakze, podniost powazne
oskarzenia 1 zglosil je bezposrednio do organdw $cigania bez dostatecznej weryfikacji, ktora
byta mozliwa i nie wptywataby negatywnie na zachowanie prewencyjnego charakteru dzialania
sygnalisty. Trybunat dalej zauwazyl, ze sady krajowe przedstawily istotne i wystarczajace
powody, ze w tych okolicznos$ciach zwolnienie skarzacego bez wypowiedzenia, biorgc pod
uwage szkodliwy skutek ujawnienia reputacji pracodawcy i innego pracownika byto
uzasadnione. Udato im si¢ znalez¢ wlasciwg rownowage migdzy potrzeba ochrony reputacji i
praw pracodawcy oraz pracownika, z jednej strony, a potrzebg ochrony prawa wnioskodawcy
do wolnosci wypowiedzi z drugiej. Europejski Trybunat Praw Cztowieka na podstawie

powyzszych uznat, ze nie doszto do naruszenia art. 10 Konwencji.

Wyrok ten jest ciekawy 1 uzyteczny w kontekscie interpretowania ogélnych zasad ochrony
sygnalistow. Werdykt jest dla sygnalisty niekorzystny pomimo tego, ze prima facie wszystkie
argumenty przemawiaty na jego korzy$¢. W doktrynie istniejg dwa rozbiezne stanowiska w
kontekscie tego rozstrzygniecia. Z jednej strony wskazuje si¢, ze Gawlik poniost najbardziej
dolegliwa i nieadekwatna kare?®!. Przeciwny poglad glosi, ze wyrok jest zasadny i sygnalista
trudnigcy sie jednocze$nie zawodem zaufania publicznego nie moze sobie pozwoli¢ na
niedoktadng weryfikacje swoich podejrzef, zwlaszcza, gdy jest ona tak prosta do

przeprowadzenia®®?,

Drugim wyrokiem Wielkiej Izby dotyczacym ochrony sygnalistow jest wyrok w sprawie Halet

2% Dotyczy on gloénej sprawy ,LuxLeaks”, ktora dotyczyta

przeciwko Luksemburgowi
optymalizacji podatkowej kierowanej na rzecz globalnych przedsiebiorstw (np. IKEA, Apple)
przez ogolnoswiatowe przedsiebiorstwo doradcze PricewaterhouseCoopers (PwC). Wyrok ten
jest niezwykle uzyteczny ze wzgledu na fakt, iz nawigzuje on nie tylko do dyrektywy
2019/1937, ale réwniez uaktualnia sze$¢ przestanek wg ktérych dokonuje si¢ analizy spraw

dotyczacych sygnalistow, ktore zostaly ustalone w sprawie Guja.

P! B, Jagura, A. Tomiczek, Nalezyte sprawdzenie przez dziatajgcego w dobrej wierze sygnaliste
doktadnosci i wiarygodnosci zgtaszanych informacji. Glosa do wyroku ETPC z 16.02.2021 r., Gawlik
v. Liechtenstein, ,, Panstwo 1 Prawo” 4/2023, s. 173-180.

22 J. Bouhnouni, Uzasadniona..., op. cit.

23 Wyrok ETPC z 14.02.2023 r., 21884/18, Halet p. Luksemburg, HUDOC.
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Skarzacy byt jednym z doradcow podatkowych $wiadczacych prace dla PwC. Koordynowat
pigcioosobowy zespol, a jego zadaniem byto przedstawicielstwo przed organami podatkowymi

swoich klientow.

W latach 2012 — 2014 w mediach opublikowano kilkaset deklaracji podatkowych
przygotowanych przez PwC. Publikacje te zwracaty uwage na praktyke zawierania korzystnych
porozumien podatkowych pomig¢dzy PwC a luksemburskimi organami podatkowymi. Na wing
skarzacego wskazywat efekt przeprowadzonego wewngtrznego postepowania wyjasniajacego,
w ktorym stwierdzono, ze dzien przed odejsciem z PwC skopiowano 45.000 stron poufnych

dokumentow.

Skarzacy 1 PwC zawarly ugodg, na mocy ktorej PwC ograniczylo swoje roszczenia do
symbolicznego 1 euro. PwC moglo réwniez zwolni¢ skarzacego po zakonczeniu zwolnienia
chorobowego. Skarzacy zostal zwolniony po okresie wypowiedzenia. W nastgpstwie skargi
ztozone] przez PwC, Halet zostat oskarzony w procesie karnym 1 jego sprawa zostata
skierowana do rozpatrzenia przez sad powszechny. Dodatkowo, za swoje czyny Halet zostat
skazany na dziewi¢¢ miesigcy pozbawienia wolno$ci w zawieszeniu oraz na symboliczng
grzywng w wysokos$ci 1.000 euro. Korzystajac ze wszystkich dostepnych srodkow, ztozyt on
skarge do Trybunalu powotujac si¢ na nieproporcjonalng ingerencje w jego prawo do wolnosci

wypowiedzi przewidziane w art. 10 Konwencji.

Dnia 11 maja 2021 roku ETPC w sktadzie izbowym orzekt, Ze nie doszto do naruszenia art. 10
Konwencji. Potwierdzil, ze skarzacego mozna uzna¢ za sygnaliste w rozumieniu orzecznictwa
ETPC. Analizujac sze$¢ przestanek wyodrgbnionych w sprawie Guja stwierdzono, ze w
niniejszej sprawie chodzi jedynie o kryteria dotyczace wywazenia interesu publicznego w
ujawnionych informacjach ze szkoda wyrzadzona pracodawcy, a po drugie, surowo$é kary?**,
Ujawnienie skarzacego nie byly wystarczajagco wazne dla interesu publicznego, aby
zrownowazy¢ szkode poniesiong przez PwC. ETPC uznal rowniez, ze grzywna natozona na
skarzacego byla tagodna i nie spowodowala efektu mrozacego na korzystanie z wolno$ci

wypowiedzi skarzacego i nie oddzialywala na innych pracownikow.

Trybunat stwierdzil, ze doszto do naruszenia art. 10 Konwencji. W pierwszej kolejnosci
zauwazyl, ze ingerencja w wolno$¢ wypowiedzi byta przewidziana przez prawo i stuzyta

ochronie dobrego imienia lub praw innych 0séb — w tym wypadku PwC?*. ETPC skupit si¢ na

24 Wyrok ETPC Haletp. Luksemburg, § 60.
2 Ibidem, § 108.
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analizie, czy ingerencja byla ,konieczna w demokratycznym spoteczenstwie”. Trybunat
wskazal, ze zasady dotyczace koniecznosci ingerencji w korzystanie z wolno$ci stowa w

demokratycznym spoleczenstwie s3 ugruntowane w orzecznictwie ETPC?,

W nastepnej kolejnosci przystapiono do analizy kryteriow Guja i oceniono procedure ich
stosowania. Trybunat przeprowadzit kompleksowg analiz¢ w oparciu o najbardziej aktualny
stan prawny 1 $wiatowy z uwagi na to, ze przestanki te wyodrebniono 15 lat temu. Uznano, ze
przekazanie sprawy do Wielkiej Izby sprzyja potwierdzeniu 1 skonsolidowaniu zasad
ustanowionych w orzecznictwie dotyczacym sygnalistéw poprzez doprecyzowanie kryteriow
ochrony sygnalistow i ich wdrozeniu w nawigzaniu do obecnego kontekstu europejskiego i

miedzynarodowego?’.

Pierwsze kryterium dotyczy uzytego kanalu zgtoszenia nieprawidlowosci. Od czasu wyroku
Guja wielokrotnie podkreslano, ze pierwszenstwo nalezy przyzna¢ wewngtrznym kanatom
zgltaszania nieprawidtowosci, potem zgloszeniom do uprawnionego organu a nast¢gpnie opinii
publicznej jedynie w przypadku, gdy uzyteczno$¢ pierwszych kanatow jest oczywiscie

bezzasadna®®®

. Warto jednak pamigta¢, ze takie wewngtrzne mechanizmy sprawozdawcze
muszg istnie¢ 1 prawidlowo funkcjonowa¢. Trybunat uznawat, Ze bezposrednie stosowanie

kanatow zewnetrznych moze by¢ uzasadnione w niektorych przypadkach?®”.

Drugim kryterium jest konieczno$¢ autentycznosci ujawnionych informacji. W wyroku Guja
ETPC wskazywal, ze korzystanie z wolno$ci wypowiedzi pocigga za soba obowiazki i
odpowiedzialno$¢, a kazda osoba decydujaca si¢ na ujawnienie informacji ma obowigzek
sprawdzenia w zakresie dozwolonym przez okoliczno$ci czy informacje te s3 doktadne i

300

wiarygodne®™. W omawianej sprawie Trybunat zauwaza, Ze nie mozna wymagac od sygnalisty

ustalenia autentycznosci ujawnionych informacji*”'. W przypadku gdy sygnalista z nalezyta
starannos$cig podjat kroki w celu zweryfikowania, w miare swoich mozliwos$ci, autentycznosci
ujawnionych informacji, nie mozna odmowi¢ mu ochrony przyznanej na mocy art. 10

Konwencji**?. Sygnalisci, ktérzy chcg uzyska¢ ochrone sg zobowigzani do odpowiedzialnego

2% Ibidem, § 110.
27 Ibidem, § 120.
28 Ibidem, § 121.
2 Ibidem, § 123.
3% Ibidem, §. 124.
301 Tbidem, § 125.
392 Ibidem, § 126.
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zachowania oraz do podjecia proby starannej weryfikacji, w miar¢ mozliwos$ci czy informacje,

ktére cheg ujawnié, sg autentyczne przed ich upublicznieniem?®,

Trzecim kryterium jest ,,dobra wiara” whistleblowera. Oceniajac to kryterium Trybunat
sprawdza, czy sygnalista byl motywowany checig osobistej korzysci, zywit osobiste pretensje
do swojego pracodawcy czy istnial inny ukryty motyw dziatan’®*. Kryterium dobrej wiary
pozostaje w zwigzku z kryterium autentycznos$ci ujawnianych informacji uznajac, ze skarzacy,
ktorego zarzuty opieraly si¢ na zwyklej plotce i1 ktory nie miat dowoddéw na ich poparcie nie

moze zostaé uznany za skarzacego w dobrej wierze®®.

Interes publiczny jest czwartym kryterium, na podstawie ktérego Trybunal dokonuje oceny. W
kontekscie spraw dotyczacych prawa do wolnosci wypowiedzi, interes publiczny dotyczy
spraw, ktore dotycza spoleczenstwa w takim stopniu, ze moze ono zgodnie z prawem
interesowac si¢ nimi, ktore przyciagaja jego uwage lub ktore dotycza go w znacznym stopniu,

zwlaszcza, ze wptywaja na dobrobyt obywateli lub zycie spotecznosci®®

. W kontekscie spraw
dotyczacych ochrony sygnalistow, w ktorych dochodzi do ujawnienia informacji poufnych
uzyskanych w miejscu pracy, Trybunal koncentrowatl si¢ na ustaleniu czy takie informacje leza
w ,interesie publicznym” co oznacza, ze zakres informacji lezacych w interesie publicznym

jest definiowany w sposob ogdlny>?7,

Szkoda spowodowana pracodawcy, bedaca pigtym kryterium analizy stanowi element, ktory
nalezy wywazy¢ z interesem publicznym w ujawnionych informacjach. Kryterium szkody
moze mie¢ wymiar publiczny (jezeli pracodawcag jest podmiot publiczny) lub prywatny
powodujac szkody finansowe lub wizerunkowe®%. Trybunat uwazat, Ze poza sama szkoda dla
pracodawcy to szkodliwe skutki rozpatrywane jako calo$¢ powinny by¢ brane pod uwagg przy
ocenie proporcjonalnosci ingerencji w prawo do wolnosci wypowiedzi sygnalistow, ktorzy sa

chronieni na mocy art. 10 Konwencji.

W przypadku ostatniego kryterium, czyli surowos$ci sankcji Trybunatl zauwazyl, ze moga
przybiera¢ one rozne formy — zawodowe, dyscyplinarne oraz karne. We wczesniejszych

sprawach Trybunal uznawal, ze zwolnienie skarzacego bez wypowiedzenia to najsurowsza

303 Thidem, § 127.
304 Thidem, § 128.
305 Thidem, § 130.
306 Thidem, § 132.
307 Tbidem, § 133.
308 Thidem, § 147.

75



mozliwa sankcja w prawie pracy a stosowanie zarzutow karnych powoduje efekt mrozacy
wplywajacy na spoteczefnstwo jako calo$é’”. W tym kontek$cie Trybunat wielokrotnie
podkreslal, ze w og6lnym konteks$cie spraw dotyczacych art. 10 Konwencji natozenie sankcji
karnych jest jedna z najpowazniejszych form ingerencji w prawo do wolnosci wypowiedzi*!°.
Fakt skazania danej osoby w niektorych przypadkach jest wazniejszy niz niewielki charakter
orzeczonej kary, przy czym Trybunat dopuszcza mozliwos¢ stosowania postgpowania karnego

przez wiadze krajowe®!!,

W kontek$cie ochrony sygnalistow Trybunat wskazywal, ze
wykorzystanie postepowania karnego w celu ukarania ujawnienia informacji poufnych byto
niezgodne z korzystaniem z wolno$ci wypowiedzi. Konkludujac, z orzecznictwa Trybunatu
wynika, ze charakter i surowo$¢ natozonych kar nalezy wzia¢ pod uwage przy ocenie

proporcjonalnosci ingerencji w prawo do wolnosci wypowiedzi®'?.

W sprawie Halet przeciwko Luksemburgowi Trybunat uznal, ze dostepnos¢ informacji o danych
podatkowych oraz publikacja decyzji okreslajacych wysoko§¢ zobowigzania podatkowego i
naleznosci podatkowych przyczyni si¢ do poszerzenia debaty publicznej na temat kwestii
lezacej w interesie ogolnym?!". Jednoczeénie Trybunal nie mogl pominaé faktu, ze ujawnienie
zostalo dokonane przez kradziez danych i naruszenie tajemnicy zawodowej. Uznat jednak, ze
interes publiczny w ujawnieniu tych informacji przewaza nad szkodliwymi skutkami. W
aspekcie surowosci sankcji Trybunal powtorzyt, ze sam fakt wymierzenia kary przewaza nad

tym, czy byla tagodna czy tez nie’!*

. Biorgc pod uwagg powyzsze, Trybunat uznat (stosunkiem
gltosow 12:5), ze ingerencja w prawo do wolnosci wypowiedzi nie byla ,konieczna w
demokratycznym spoteczenstwie”. Z uwagi na fakt, ze wyrok nie zapadt jednogtosnie, nalezy

zapozna¢ sie z trescig zdan odrebnych ztozonych przez pieciu sedziow>'.

Czterech sedzidow wspdlnie wskazato w swoim stanowisku, ze cho¢ akceptujg potrzebg zmiany
sze$ciu kryteriow ustalonych w sprawie Guja przeciwko Motdawii oraz doceniajg sposob ich
ujecia w obecnym wyroku, majg zastrzezenia co do jednego, kluczowego aspektu. Dotyczy on

rozszerzenia kryterium ,,interesu publicznego” w konteks$cie interpretacyjnym, jakie

3% Tbidem, § 149.

310 Ibidem, § 150.

31 Ibidem, § 151.

312 Ibidem, § 154.

313 Ibidem, § 185.

314 Ibidem, § 204.

315 Zob. J. Bouhnouni, Sygnalizowanie informacji majgcych wplyw na aktualng debate publiczng a
objecie ochrong sygnalisty — uwagi na tle wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z
14.02.2023 r., 21884/18, Halet przeciwko Luksemburgowi, EPS 2024, nr 4, s. 29-35.
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wprowadzita Wielka Izba. Dotychczas w sprawach sygnalistow Trybunat uznawal dwa typy
sytuacji: ujawnianie dziatan niezgodnych z prawem oraz praktyk, ktéore mimo zgodnosci z
przepisami, s3 moralnie naganne. W analizowanym wyroku dodano trzecig kategori¢ —
informacje dotyczace funkcjonowania instytucji publicznych w  demokratycznym
spoteczenstwie, wywotujace debatg publiczng 1 kontrowersje, ktore mogg uzasadnia¢ spoteczne
prawo do uzyskania wiedzy w celu formowania opinii o potencjalnej szkodzie dla interesu

6

publicznego?!®. Wielka Izba podkreslita jednak, Ze znaczenie interesu publicznego w

ujawnieniu maleje w zaleznos$ci od przypisania informacji do jednej z trzech kategorii.

Sedziowie zauwazyli, ze okreslenie, co mozna uzna¢ za naganne, cho¢ legalne, jest trudne ze
wzgledu na konieczno$¢ ustalenia informacji inicjujacych debate publiczng. Zwrocili uwage,
ze niemal kazde zagadnienie — zdrowie kierownika, sytuacja finansowa, czy polityka — moze
naleze¢ do tej kategorii, mimo ze cz¢sto podlega ochronie tajemnicy zawodowej lub innych

zasad poufnosci!’

. W swojej opinii odniesli si¢ do ochrony tajemnicy zawodowej 1 jej
naruszania. Podkreslili, Zze orzecznictwo przywotane przez Wielka Izb¢ nie odnosi si¢ do
sprawy Halet. Wedlug nich tajemnica zawodowa, szczegdlnie w przypadku doradcow
podatkowych, jest istotnym elementem interesu publicznego. Tymczasem wyrok Wielkiej Izby
ryzykuje naruszenie tej tajemnicy dla informacji, ktore jedynie budza zainteresowanie, zamiast
by¢ sprzeczne z prawem. Ponadto wskazali, ze luksemburski Sad Apelacyjny dziatat zgodnie z
orzecznictwem Trybunatu, a nowe kryteria wprowadzone w wyroku Halet przeciwko

Luksemburgowi beda wymagaly uwzglednienia przez sady krajowe.

Sedziowie zwrocili rowniez uwage na warto$¢ ujawnionych materiatéw, szkody niemajatkowe
poniesione przez PwC i jego klientow oraz natozone na Haleta sankcje. Ich zdaniem zwolnienie
Haleta z pracy z zachowaniem okresu wypowiedzenia nie moze by¢ uznane za karg, biorgc pod
uwage charakter jego dziatan i ich skutki finansowe. Podkreslono tez, ze grzywna w wysokosci
1000 euro uwzgledniata jego dobra wiarg i byla proporcjonalna. W ich ocenie sady krajowe
doktadnie przeanalizowaty dowody, w tym kontekst faktow oraz kryteria okreslone w

orzeczeniu Guja, zachowujac margines swobody i nie naruszajac art. 10 Konwencji'®.

Dodatkowo, se¢dzia Kjolbro w swoim kréotkim o$wiadczeniu wyrazit sprzeciw wobec

rozszerzenia pojecia ,,interesu publicznego” o kwestie wywolujace kontrowersje 1 debaty na

316 Ibidem, § 138.

317 Wyrok (Wielka Izba) 21884/18, Halet przeciwko Luksemburgowi, wspolne zdanie odrebne sedziow
Ravarani, Mourou-Vikstrom, Chanturia i Sabato, s. 2.

318 Thidem, s. 9.

71



temat potencjalnej szkody dla interesu ogdlnego. Nie zgodzit si¢ z wickszoscig sedziow, ktora

zastosowata t¢ nowg zasad¢ do konkretnego przypadku Haleta.

Powyzej opisane wyroki zastuguja na szczegélne uwzglednienie w kontekScie zrozumienia
powstawania regulacji prawnych dotyczacych. Ztozonos$¢ tego zagadnienia pokazuje, jak w
teorii jednoznaczne sytuacje wcale nie musza oznacza¢, ze sygnalista dokonal wszystkich
czynnos$ci, aby naby¢ stosowng ochrong. Niemniej, nie sg to jedyne wyroki ETPC dotyczace
whistleblowerow. ETPC orzekal rowniez w innych sprawach sygnalistow, ktore zostang krotko
opisane w dalszej czesci tekstu. Jest to uzasadnione tym, ze tworzg one czg$¢ ugruntowanej
linii orzeczniczej Trybunatu, ktorej laczne zrozumienie moze by¢ przydatne w interpretowaniu

innych postanowien dotyczacych ochrony sygnalistow.

319 ETPC przeanalizowat sprawe dwoch

W wyroku Bucur i Toma przeciwko Rumunii
funkcjonariuszy rumunskich shuzb. Pierwszy ze Skarzacych pracowal w Departamencie
Monitoringu Potgczen Telefonicznych Jednostki Wojskowej Rumunskiej Stuzby
Bezpieczenstwa w Bukareszcie. Podczas konferencji prasowej przedstawil on nagrania z
nos$nikow dzwigkowych z zarejestrowanymi rozmowami telefonicznymi dziennikarzy i
politykow. Jedna z tych kaset zawierata rozmowg drugiego ze Skarzacych — Mircea Tomy z
jego corky. Constantin Bucur przedstawit réwniez inne notatki, jakie sporzadzit z rejestru
podstuchow. O swoich informacjach poinformowat najpierw szefa Departamentu, ktory
probowat odwiez¢ go od dalszego informowania o nieprawidtowosciach. W nastepnej
kolejnosci rozmawial z jednym z rumunskich postoéw, ktory zgodzit si¢ na zwotanie konferencji

prasowej. Bucur zostat skazany za powyzsze dziatania, poniewaz uznano, ze ujawnil on

informacje $cisle tajne.

W uzasadnieniu wyroku ETPC stwierdzil, Ze nie istniala Zadna procedura umozliwiajaca
wewnetrzne zgloszenie problemu. Skarzacy mogl co prawda poinformowac przetozonych o
swoich obawach, ale wykryte nieprawidlowosci dotyczyly ich bezposrednio, stad mozna
domniema¢ bezskutecznos¢ takiego sposobu informowania o nieprawidtowosciach. Trybunat
dokonat analizy o wskazane wczesniej sze$¢ kryteriow. Stwierdzit, ze warto$§¢ ujawnianych
informacji lezata w interesie publicznym, istnialy uzasadnione podstawy by sadzi¢, ze
ujawnione przez niego informacje sg prawdziwe, interes publiczny przewazat nad interesem
instytucji pokrzywdzonej, Skarzacy kierowali si¢ obiektywnymi przestankami w dobrej wierze.

W konsekwencji powyzszych zapadla jednoglo$na decyzja Trybunatu o naruszenia art. 10

319 Wyrok ETPC z 8.01.2013 1., 40238/02, Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02, HUDOC.
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Konwencji. Wyrok ten moze stanowi¢ asumpt do wprowadzenia regulacji pozwalajacych i
regulujacych sposob informowania o nieprawidtowosciach w stuzbach mundurowych. Problem
ten byl wielokrotnie poruszany przez organizacje pozarzadowe oraz przez Rzecznika Praw

Obywatelskich?%°

. W tym miejscu warto wspomnie¢ rowniez, ze dyrektywa 2019/1937 nie
reguluje statusu sygnalistow w stuzbach mundurowych z uwagi na brak kompetencji

prawodawczych w tym zakresie.

W sprawie Wojtas — Kaleta przeciwko Polsce®! Skarzaca byta dziennikarka panstwowe;
Telewizji Polskiej (TVP). W 1999 roku krytykowata dziatania kierownictwa TVP, ktorzy
zaprzestali emisji dwoch programéw poswigconych muzyce klasycznej. Kobieta podpisata list
otwarty srodowiska artystycznego, w ktorym wskazywano, ze muzyka klasyczna jest filarem
narodowej tozsamos$ci 1 audycje poswiecone wilasnie muzyce klasycznej powinny zosta¢ w
stalym programie TVP. W reakcji na list otwarty, Skarzaca ukarano karg nagany za naruszenie
obowigzku troski o dobre imi¢ pracodawcy. Skarzaca odwotata si¢ od decyzji dyrektora.
Pomimo préby dowodzenia swoich racje przed sadem powszechnym, sad w obu instancjach
przyznat TVP racj¢ uznajac sankcje za zasadng. W pazdzierniku 2001 roku Wojtas — Kaleta
whniosta skarge do ETPC.

W wyroku Trybunat podkreslil, ze dziennikarz ma prawo i obowigzek wypowiadania si¢ w
sprawach dotyczacych interesu publicznego. Trybunal stwierdzit naruszenie EKPC w wyniku
oceny wyrokow sadow krajowych wskazujac, ze skupily si¢ one jedynie na analizie
obowigzkow pracowniczych nie zwazajac na to, jak wyrok wptynie na wolno$¢ wyrazania

opinii w zwigzku z art. 10 Konwencji. ETPC uznal, ze doszto do naruszenia tego artykutu.

W podobnej sprawie Matiiz przeciwko Wegrom>*2Skarzacy byt dziennikarzem i prezenterem
pracujacym dla panstwowej spotki telewizyjnej. Ujawnil, Zze jeden z jego przetozonych
cenzuruje czes¢ tresci programu kulturalnego, ktory Skarzacy prezentowat. W tym samym
czasie Matuz dziatat jako prezes zwigzku zawodowego pracownikow tej spotki i otwarcie
nawotywatl do zaprzestania stosowania cenzury w wiadomosciach i innych programach

telewizyjnych. Dodatkowo opublikowat ksigzke, ktéra zawierala dowody na wczedniej

320 Zob. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie ochrony zwalnianych funkcjonariuszy
zglaszajgcych nieprawidtowosci w stuzbach mundurowych, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa
2020,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RP0%20Syenali%C5%9Bc1%20w%20s%C5
%82u%C5%BCbach%20mundurowych%202019.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].

321 Wyrok ETPC z 16.07.2009 r., 20436/02, Wojtas — Kaleta p. Polsce, HUDOC.

322 Wyrok ETPC z 21.10.2015 1., 73571/10, Mattz p. Wegrom, HUDOC.
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wskazane naruszenia. Po tych dziataniach zostat on dyscyplinarnie zwolniony z pracy ze
skutkiem natychmiastowym. Wegierskie sady powszechne nie przychylity si¢ do jego pozwow,
ktére mialy uchyli¢ decyzje jego pracodawcy. W efekcie tego, Matuz skierowal skarge do

ETPC z powodu naruszenia art. 10 Konwencji.

ETPC uznal, Ze zagadnienie bg¢dace przedmiotem ksigzki ma istotny wplyw na interes
publiczny Wegier. Trybunal zauwazyt, ze publikacja ksigzki miata miejsce po tym, jak
Skarzacy stwierdzil, Zze nie ma innego skutecznego sposobu na rozpowszechnienie
zaobserwowanych nieprawidtowosci. Sady krajowe nie zwrocity uwagi na to, jak tres¢ ksigzki
mogla wplyna¢ na uzasadniony zakres ograniczenia jego wypowiedzi, poniewaz uznaly sam
fakt jej wydania jako dziatanie na szkod¢ jego pracodawcy. Trybunat stwierdzit, ze naruszono
art. 10 Konwencji uznajac tym samym znaczenie sygnalizowania naruszen w spoteczenstwie

demokratycznym.

Kolejnym wyrokiem dotyczacym sprawy sygnalisty jest wyrok Hrachya Harutyunyan

przeciwko Armenii**

. W tej sprawie Skarzacy po odejsciu z pracy zasygnalizowat dziatania
korupcyjne 6wczesnego kolegi z pracy, ktory byt zatrudniony w firmie. Zgloszenie bylo
dokonane poprzez przestanie raportu kierownictwu spotki, w ktorej byt zatrudniony. Raport
zostal ujawniony bytemu wspotpracownikowi Harutyunyana, ktory z powodzeniem pozwat
skarzacego o zniestawienie w postepowaniu cywilnym. Nakazano mu zaptat¢ odszkodowania,
co doprowadzito do powaznych konsekwencji osobistych i majatkowych. ETPC stwierdzit
jednogto$nie, ze doszlo do naruszenia art. 10 EKPC. Stwierdzil, ze armenskie sady nie
uwzglednity w sposob prawidtowy kontekstu sprawozdania i interesu publicznego w walce z
korupcja. Podkreslit, ze ochrona sygnalistéw nie powinna konczy¢ si¢ automatycznie wraz z
ustaniem stosunku pracy. ETPC podkreslit réwniez, ze sady krajowe przyjety zbyt
formalistyczne podejScie, ktére moze zniecheci¢ osoby fizyczne do zglaszania

nieprawidlowosci.

Opisanie tych wyrokow ETPC stuzy wiasciwemu zrozumieniu podejscia Trybunatu do kwestii
zwigzanych z sygnalizowaniem nieprawidtowosci. Mozna w nich znalez¢ odpowiedzi na wiele
pytan, ktore pojawiajg si¢ w przypadku prob interpretacji dyrektywy 2019/1937 1 ustawy o
ochronie sygnalistow. Dodatkowo, utrwalone orzecznictwo ETPC moze zosta¢ z powodzeniem
uzyte w przypadku tworzenia procedur wewnetrznych, postgpowania przedprocesowego oraz

postgpowania przed sadami powszechnymi. Te ostatnie s3 zobowigzane przepisami, ktérych

3B3Wyrok ETPC z 27.08.2024 r., 15028/16, Hrachya Harutyunuan p. Armenii, HUDOC.
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ramy sg okreslone w Konstytucji RP do orzekania w sposob zgodny z EKPC i orzecznictwem

ETPC.

2.2.3. Wybrane konwencje i zalecenia mi¢edzynarodowe

W obecnym porzadku prawnym oprocz prawa Unii Europejskiej oraz dokumentami Rady
Europy Polska zwigzana jest umowami mig¢dzynarodowymi. W zaleznos$ci od ich charakteru,
postanowienia w nich zawarte moga by¢ samowykonalne (self-executive) lecz w znakomitej

wiekszo$ci zmieniane jest prawo Strony umowy.

Doskonalym przyktadem moze by¢ Cywilnoprawna Konwencja o korupcji*?* ktora naklada na
uktadajace si¢ Panstwa obowigzek przeciwdzialania korupcji w sektorze publicznym i
panstwowym zauwazajac, ze korupcja stanowi zagrozenie dla rozwoju ekonomicznemu i

prawidtowemu rozwojowi gospodarki rynkowej. W artykule 9 wskazane jest:

., Kazda Strona zapewni w swoim prawie wewnetrznym odpowiedniq ochrong przed wszelkimi
nieuzasadnionymi sankcjami wobec pracownikow, ktorzy, majgc uzasadnione podstawy do
podejrzewania, zZe doszto do korupcji, zglaszajg w dobrej wierze swoje podejrzenia

odpowiednim osobom lub wtadzom.”

Konstrukcja tego przepisu sugeruje, ze kazda Strona Konwencji musi zapewni¢ adekwatne i
proporcjonalne mechanizmy gwarantujagce ochrone sygnalistom. Uzasadnienie wniosku o
ratyfikacje Cywilnoprawnej konwencji*?® zawiera jedynie ogélnikowy opis tekstu konwencji.

W kwestii dotyczacej implementacji postanowien konwencji polski ustawodawca stwierdzit:

., Prawo polskie, mimo tego, zZe nie postuguje sie pojeciem >korupcji< ani pojeciem >szkody
wyniklej z korupcji<, spetnia wymagania konwencji i w zwiqzku z tym zwiqzanie sig¢ jej

)

postanowieniami nie bedzie wymagac zmian w prawie wewnetrznym.’

Powyzsze stwierdzenie odnosi si¢ do wszystkich postanowien Cywilnoprawnej konwencji o
korupcji, co zwazywszy narok jej ratyfikacji moze budzi¢ uzasadnione watpliwos$ci, zwlaszcza,
gdy wezmie si¢ pod uwage zwloke polskiego ustawodawcy we wdrozeniu postanowien

dyrektywy 2019/1937 ponad dwadziescia lat pdzniej.

324 Cywilnoprawna Konwencja o Korupcji, sporzadzona w Strasburgu dnia 4 listopada 1999 r. (Dz. U.
72004 r. Nr 244, poz. 2443).

325 Uzasadnienie z 31 stycznia 2002 roku, Druk nr 232;
https://orka.seim.gov.pl/Druki4ka.nst/($vAIIByUnid)/6CD3DB167C4A1455C1256B57004F9645/$f1il
¢/232.pdf [dostep z: 17.11.2024 1.].
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W  kontek$cie ochrony praw pracowniczych nalezy wspomnie¢ o Migdzynarodowe]
Organizacji Pracy (MOP) utworzonej w 1919 roku. Po drugiej wojnie $wiatowej MOP stata si¢
organizacja afiliowang przy Organizacji Narodow Zjednoczonych, a w 1969 roku otrzymata
Pokojowa Nagrode Nobla. Wsréd ratyfikowanych przez Polske przepisow konwencji MOP
mozna wskaza¢ art. 18 ust. 1 Konwencji MOP nr 170 z 25 czerwca 1990 roku dotyczace;j

bezpieczenstwa w uzywaniu chemikaliow przy pracy>2¢. Postanowienie to stanowi:

., Pracownicy majq prawo oddalenia sie z miejsca zagrozenia spowodowanego uzZywaniem
substancji i preparatow chemicznych, jesli majq oni racjonalne przestanki, by sqdzié, ze istnieje
bezposrednie i powazne zagrozenie ich bezpieczenstwa i zdrowia, muszq oni natychmiast

’

powiadomié o tym swego przelozonego.’

W Konwencji MOP nr 155 z dnia 22 czerwca 1981 roku dotyczacego bhp i srodowiska pracy
oraz w zaleceniach MOP uzupetniajacych wspomniang Konwencj¢ mozemy znalez¢ przepis
dotyczacy zakazu stosowania dzialan odwetowych wobec pracownika, ktory w dobrej wierze

zglosit skarge dotyczaca standardow bezpieczenstwa i higieny pracy>?’

. Dodatkowo, zgodnie z
art. 19 lit. f Konwencji MOP nr 155 na szczeblu przedsigbiorstwa powinny istnie¢ rozwigzania
organizacyjne, ktore pozwalaja zatrudnionemu zawiadomi¢ bezposredniego przelozonego o
jakiejkolwiek sytuacji stwarzajacej zagrozenie dla jej zycia i zdrowia. Konwencja ta zostata

przez Polske¢ podpisana, ale nie ratyfikowana.

Tak jak zostalo wcze$niej wspomniane, przepisy dotyczace sygnalizowania nieprawidtowosci
miaty historycznie 1 majg aktualnie szczegdlne zastosowanie w przeciwdziataniu korupcji.
Obok Cywilnoprawnej Konwencji o korupcji mozna wyr6zni¢ umowy Organizacji Narodow
Zjednoczonych, a w szczegolnosci Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji
przyjetej przez Zgromadzenie Ogdélne Narodow Zjednoczonych dnia 31 pazdziernika 2003
roku’?8, ktére miedzy innymi ustanawiaja ochrone sygnalistow dziatajacych w dobrej wierze.
Artykut 32 ust. 1 obliguje panstwa cztonkowskie do ustanowienia odpowiednich $rodkow
ochrony przed potencjalnym odwetem badz zastraszaniem §wiadkdéw oraz oséb im bliskich w
oznaczonym zakresie. Artykul 33 omawianej Konwencji naklada obowigzek na Panstwa Strony

rozwazenie wilaczenia do wewngtrznego systemu prawnego $rodkow ochrony przed

326 (Dz. U. 2 2006 1. Nr 194, poz. 1433).

327 Zob. Zalecenie nr 164 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczace bezpieczenstwa, zdrowia
pracownikow 1 $rodowiska pracy, §17; https:// www.mop.pl/doc/html/zalecenia/z164.html [dostep:
17.11.2024 r.].

328 Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne
Narodow Zjednoczonych dnia 31 pazdziernika 2003 r. (Dz. U. z 2007 r. Nr 84, poz. 563).
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niesprawiedliwym traktowaniem osoby, ktora zglasza w dobrej wierze 1 na racjonalnych

podstawach zdarzenia zwigzanymi z przest¢pstwami korupcji.

Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka ONZ** byta wzorem dla sformutowan EKPC a sam
dokument miat forme zalecenia, tym samym nie wigzac panstw w zakresie podobnym do
ratyfikowania umowy mi¢dzynarodowej. PDPC dodatkowo wyznacza i potwierdza, ze wolno$¢
stowa jest podstawg dla moznos$ci zglaszania nieprawidtowosci. W art. 19 stanowi, ze ,,kazdy
cztowiek ma prawo do wolnos$ci opinii 1 wyrazania jej; prawo to obejmuje swobode¢ posiadania
niezaleznej opinii, poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i pogladow
bez wzgledu na granice”. W tym przypadku szczegolnie rzuca si¢ w oczy szerokie uprawnienie
wynikajace ze stow ,,wszelkiego rodzaju”, ktorego prozno szukaé chociazby w EKPC?*. Na
strukturze i tresci art. 19 PDPC i art. 10 EKPC oparta jest rowniez wolno$¢ wyrazania wiasnych
opinii i przekonan w art. 19 Miedzynarodowego paktu praw osobistych i politycznych®!.
Najwazniejsza réznica jest to, ze zakaz ingerencji w sfer¢ wolnosci wyrazony w MPPOIP jest
szerszy: zawarty nie tylko w wymiarze wertykalnym, ale i réwniez w wymiarze

horyzontalnym??*

. Komitet Praw Czlowieka ONZ uchwalit rowniez zbior Uwag Ogolnych nr
3433, Uwagi te dotycza przepisow zawartych w art. 19 i art. 20 MPPOIP z 1966 r. Glowne

punkty tych uwag obejmuja:

1. Zakres ochrony wolnosci wypowiedzi: Komitet podkresla, ze wolnos¢ wypowiedzi
jest fundamentalnym prawem, ktore obejmuje nie tylko prawo do wyrazania opinii, ale
takze prawo do posiadania opinii, co jest absolutne i nie moze by¢ ograniczane;

2. Ograniczenia wolno$ci wypowiedzi: Ograniczenia tej wolnos$ci sa dopuszczalne
jedynie w $cisle okreslonych przypadkach, takich jak poszanowanie praw i reputacji
innych osob. Komitet zaznacza, ze wszelkie ograniczenia muszg by¢ przewidziane

przez prawo i muszg by¢ konieczne w demokratycznym spoleczenstwie;

32 Powszechna  Deklaracja  Praw  Czlowieka, Paryz, 10.12.1948 r.  (http:/libr.
sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html) [dostep z: 17.11.2024 1.].

330 M. O’Flaherty, Freedom of Expression: Article 19 of the International Covenant on Civil and
Political Rights and the Human Rights Committee’s General Comment No. 34, “Human Rights Law
Review” 2012, Nr 12:4, s. 636.

3Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
16 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

32A. Gliszczynska-Grabias [w:] Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych.
Komentarz, red. R. Wieruszewski, Warszawa 2012, art. 19.

333 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).
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3. Obowiazki panstw-stron: Panstwa-strony Paktu maja obowigzek zapewnienia ochrony
wolno$ci wypowiedzi w swoim krajowym porzadku prawnym. Obejmuje to zaréwno
ustalanie zasad ingerencji w wolno$¢ wypowiedzi, jak i podejmowanie dzialan
promujacych te wolnos¢

4. Horyzontalne oddzialywanie norm: Komitet uznaje mozliwo$¢ horyzontalnego
oddziatywania norm Paktu, co oznacza, Ze jednostki moga powolywac si¢ na traktatowa
ochron¢ wolno$ci wypowiedzi w relacjach z innymi podmiotami prywatnymi, a nie
tylko z wladzami publicznymi

5. Znaczenie wolnoSci wypowiedzi dla spoleczenstwa: Wolnos¢ wypowiedzi jest
niezb¢dna dla rozwoju jednostek oraz dla funkcjonowania demokratycznego
spoteczenstwa. Jest kluczowa dla przejrzystosci dzialan wtadz publicznych oraz dla
odpowiedzialnosci wiadzy

Punkty te podkreslaja znaczenie wolnos$ci wypowiedzi jako fundamentu praw cztowieka i

demokracji jak rowniez wskazuja na odpowiedzialnos¢ panstw w jej ochronie.

W nawigzaniu do znanych zasad, ze wolnos¢ wypowiedzi jest niezbednym warunkiem
realizacji zasad przejrzystosci 1 odpowiedzialnosci, ktora moze by¢ jednak limitowana, to
stanowi ona podstawe korzystania z pelnego pakietu innych praw cztowieka — np. wolnos$ci
zgromadzen 1 zrzeszania si¢. Z tej zasady mozna dodatkowo wywies¢, ze osoby pracujace
powinny mie¢ mozliwos¢ dostepu do wiarygodnego kanatu zgloszen i ochrong przed
stosowaniem dziatan odwetowych. Takie stanowisko przedstawito Transparency International

i Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupciji*>*.

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) odgrywa wazng rolg w zakresie
wzmacniania ochrony praw zgtaszajacych nieprawidlowosci. Organizacja ta zrzesza 38 krajow
(w tym Polske), ktore tacznie odpowiadaja za 80% Swiatowego handlu i inwestycji. Jedne z
pierwszych zalecen OECD dotyczyto poprawy etycznego postgpowania w stuzbie publiczne;j
oraz zasady zarzadzania etyka w shuzbie publicznej z 1998 r.3*. Kolejne zalecenie wydane w
2003 r. dotyczyto zarzadzania konfliktami interesow w stuzbie publicznej oraz ustanowienia

kodeksu postepowania dla urzednikéw panstwowych**¢ a w 2009 r. OECD stworzyto zalecenie

334 Zob.www.transparency.org/en/news/strengthening-whistleblower-protection-an-international-

imperative [dostep: 17.11.2024 r.].

3351998 Recommendation of the OECD Council on Improving Ethical Conduct in the Public Service,
Including Principles for Managing Ethics in the Public Service, www.oecd.org/gov/ethics/Principles-
on-Improving-Ethical-Conduct-in-the-Public-Service.pdf.64 [dostep z: 17.11.2024 r.].

336 Recemomendation of the Council on guidelines for managing conflict of interesting the public
service, https://www.oecd.org/governance/ethics/2957360.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].
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w sprawie zwalczania przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w
mi¢dzynarodowych transakcjach handlowych, wprowadzajac wytyczne w zakresie zglaszania

nieprawidtowosci®?’.

Transparency International, organizacja zajmujaca si¢ zwalczaniem korupcji na $wiecie
sygnalizowalo kilkukrotnie o potrzebie zapewnienia odpowiednich ram prawnych w celu
ochrony praw i bezpieczenstwa sygnalistow, ktorzy czesto posiadaja najlepsze informacje
potrzebne do zwalczania korupcji. W 2019 r. z aprobatg przyjeto dyrektywe 2019/1937, lecz
zwrocono uwage, ze dostep do srodkow zaradczych przeciwko odwetowi zgodnie z prawem
krajowym stanowi zbyt ogélny przepis aby zagwarantowa¢ pelne naprawienie szkod

poniesionych przez sygnalistow?3®.

W tym miejscu warto przypomnie¢, ze dyrektywa
2019/1937 pozostawia pole do rozszerzenia ochrony sygnalistow panstwom cztonkowskim a
dokument wydany przez TI moglby by¢ wziety pod uwage w przypadku checi rozszerzenia tej
ochrony. W 2020 roku wydano rowniez metodologie zgodno$ci oceny aktualnego

ustawodawstwa krajowego z dyrektywa 2019/19373%°.

Inne organizacje rowniez wielokrotnie zwracaly uwage na konieczno$¢ ochrony sygnalistow i
ich $cisty zwigzek z wieloma dziedzinami zycia spolecznego i gospodarczego. Mozemy
wyrdzni¢ np.: Wytyczne Miedzynarodowej Izby Handlowej w zakresie sygnalizowania

nieprawidtowoséci**® lub zasady skutecznej ochrony sygnalistow przez Grupe panstw G20°4!.

337 Recommendation of the Council for Further Combating Bribery of Foreign Public Officials in
International Business Transactions, www.oecd.org/daf/anti-bribery/44176910.pdf [dostep z:
17.11.2024 r.].

338 Transparency International, Building on the eu directive for whistleblower protection analysis and
recommendations,

2009, https://images.transparencycdn.org/images/2019 EU whistleblowing EN.pdf [dostgp z
17.11.2024 r.].

33 Transparency International, Assessing whistleblowing legislation. Methodology and guidelines for
assessment against the EU Directive and best practice.
https://images.transparencycdn.org/images/2020 Toolkit AssessingWhistleblowingl egislation EN.p
df [dostep z: 17.11.2024 r.].

340 Zob. www.peacepalacelibrary.nl/2008/07/icc-guidelines-on-whistleblowing/ [dostep z: 17.11.2024
r.].
3412010 and 2019 G20 Anti-Corruption Action Plan. Protection of whistleblowers: Study on
whistleblower protection frameworks, compendium of best practices and guiding principles for
legislation  (Paris), = www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/COSP/session8/V1911846e.pdf,
http://www.g20.utoronto.ca/2010/g20seoul-anticorruption.html [dostep z: 17.11.2024 r.].
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2.3. Prawo Unii Europejskiej

2.3.1. Akty prawne Unii Europejskiej zawierajace prawo do sygnalizowania naruszen

Poczatki ochrony sygnalistéw w prawie Unii Europejskiej maja swoje korzenie w przepisach
dotyczacych  przeciwdziatlania korupcji  urzednikow panstw  czitonkowskich  Unii
Europejskiej**. Polska po akcesji do UE musiata te konwencje ratyfikowaé. Dodatkowo Polska
zwigzana jest z decyzja ramowa w sprawie zwalczania korupcji w sektorze prywatnym?>* oraz
dyrektywa w sprawie zwalczania naduzy¢ na szkode interesow finansowych Unii za

posérednictwem prawa karnego®**

. Wewnatrzzaktadowe sygnalizowanie o nieprawidlowos$ciach
w stosunku pracy ustanawia rowniez Dyrektywa 89/391/EWG w art. 11 ust. 6°%, ktory
uprawnia do odwotywania si¢ do wladzy odpowiedzialnej za BHP, jezeli uwazaja, ze $rodki
podjete i sposoby wykorzystane przez podmiot zatrudniajacy jest nieodpowiedni dla celow
zapewnienia BHP. Artykut 8 ust. 4 Dyrektywy 89/391/EWG ustanawia zakaz stosowania
dziatan odwetowych, jezeli pracownicy opuszcza swoje miejsce pracy w ktorym wystapi
zagrozenie. Przepis ten w polaczeniu z art. 13 ust. 2 lit. d) tworzy potaczenie sygnalizowania

nieprawidlowosci z zakazem stosowania dziatan odwetowych wobec pracownika, ktéry na to

si¢ zdecydowat.

Kolejnym waznym aktem prawnym jest Rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku**®, ktore
reguluje migdzy innymi prawo do sygnalizowania nieprawidtowos$ci na gruncie prawa
bankowego. Naklada ono obowigzek ustanowienia skutecznych mechanizméw zglaszania
naruszen. Mechanizmy te to w szczegdlnosci procedury odbierania i sktadania zgloszen,
ochrona o0so6b zatrudnionych przed odwetem oraz ochrona danych osobowych osoby
zglaszajacej naruszenie oraz osoby fizycznej podejrzewanej o popelnienie naruszenia. W

artykule 32 ust. 5 Rozporzadzenia MAR zawarte jest uprawnienie dla Komisji Europejskiej do

342 Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 ustep 2 litera ¢) Traktatu o Unii Europejskiej w
sprawie zwalczania korupcji urzednikow Wspolnot Europejskich i urzednikow Panstw Czlonkowskich
Unii Europejskiej (Dz. U. UE. C. z 1997 r. Nr 195, str. 2).

3% Decyzja Ramowa Rady 2003/568/WSISW z dnia 22 lipca 2003 r. w sprawie zwalczania korupcji w
sektorze prywatnym (Dz. U. UE. L. z 2003 r. Nr 192, str. 54).

3% H. Szewczyk, Whistleblowing. ..., Warszawa 2020, s. 67.

3% Dyrektywa Rady z dnia 12 czerwca 1989 r. w sprawie wprowadzenia $rodkéw w celu poprawy
bezpieczenstwa i zdrowia pracownikow w miejscu pracy (Dz. U. UE. L. z 1989 r. Nr 183, str. 1 z pdzn.
zm.).

346 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 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. U. UE. L. 22014 r. Nr 173, str. 1 z p6zn. zm.).
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wydania dyrektywy wykonawczej w zakresie sygnalizowania nieprawidlowosci, ktora to
zostata sporzadzona jako Dyrektywa wykonawcza Komisji UE 2015/2392**". Dyrektywa
wskazuje na podstawowe problemy i powody, dla ktérych ochrona osoéb zgtaszajacych
naruszenia Rozporzadzenia MAR jest zasadna. Reguluje ponadto podstawowy charakter jaki
musza zachowa¢ wdrozone procedury, ktore musza zapewniaé whistleblowerom dostep do
kluczowych informacji, procedur odwolawczych i ochrony prawa krajowego, aby zapewni¢ im
ochrone przed niesprawiedliwym traktowaniem, ktore ma formg¢ odwetu za zgloszenie
nieprawidlowosci. W ramach implementacji do porzadku krajowego wydano m.in.
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z 24 marca 2017 r.2* zastapione przez aktualnie
obowigzujace Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 8
350

czerwca 2021 r.>* oraz Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z 27 kwietnia 2017 r.

uchylone przez Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 maja 2018 r.3%!,

Nastepnym aktem prawa Unii Europejskiej jest Dyrektywa 2016/943 w sprawie ochrony
niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych®2. Dyrektywa reguluje oprocz
aspektéw dotyczacych ochrony tajemnicy przedsigbiorstwa zagadnienia dotyczace ochrony
whistleblowerow. Szczego6lne znaczenie ma art. 2 ust 2. lit. a) Dyrektywy, ktory méwi o tym,
ze Dyrektywa nie wpltywa na wykonywanie prawa do wolno$ci wypowiedzi i informacji
okreslonych w Karcie (KPP), w tym poszanowania wolnosci i1 pluralizmu mediéw oraz art. 5
wskazujacy wyjatki od stosowania og6élnych srodkéw prawnych zwigzanych z przedmiotem

dyrektywy. Wsrdd tych wyjatkow jest wykonywanie prawa do wolnosci wypowiedzi i

*Dyrektywa wykonawcza Komisji (UE) 2015/2392 z dnia 17 grudnia 2015 r. w sprawie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 w odniesieniu do zglaszania
wilasciwym organom rzeczywistych lub potencjalnych naruszen tego rozporzadzenia (Dz. U. UE. L. z
2015 r. Nr 332, str. 126).

38Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 6 marca 2017 r. w sprawie systemu zarzadzania
ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej, polityki wynagrodzen oraz szczegdlowego sposobu
szacowania kapitatu wewnetrznego w bankach (Dz. U. poz. 637).

39Rozporzadzenie Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 8 czerwca 2021 r. w
sprawie systemu zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej oraz polityki wynagrodzen w
bankach (Dz. U. poz. 1045).

3%0Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie szczegdtowych
warunkow technicznych i organizacyjnych dla firm inwestycyjnych, bankow, o ktorych mowa w art. 70
ust. 2 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi, i bankéw powierniczych (Dz. U. poz. 855).
35IRozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 maja 2018 r. w sprawie szczegétowych warunkow
technicznych i organizacyjnych dla firm inwestycyjnych, bankéw, o ktérych mowa w art. 70 ust. 2
ustawy o obrocie instrumentami finansowymi, i bankéw powierniczych (Dz. U. poz. 1111).
32Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie
ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsigbiorstwa) przed
ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnianiem (Dz. U. UE. L. z 2016 r. Nr 157,
str. 1).
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informacji oraz ujawnianie nieprawidtowosci, uchybienia lub dziatania z naruszeniem prawa,
pod warunkiem, Ze pozwany dzialal w celu ochrony ogolnego interesu publicznego.
Uchwalenie Dyrektywy 2016/943 wymusilo na panstwach czlonkowskich jej
implementowanie, co w Polsce nastgpito przez ustawe z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy

353

o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz niektorych innych ustaw”>’. Wedtug uzasadnienia

do ustawy, art. 11 ust. 8 projektowanej ustawy stanowi implementacj¢ art. 5 Dyrektywy
2016/943%%:

Ujawnienie,  wykorzystanie lub  pozyskanie informacji  stanowigcych  tajemnice
przedsiebiorstwa nie stanowi czynu nieuczciwej konkurencji, gdy nastgpito w celu ochrony
uzasadnionego interesu chronionego prawem, w ramach korzystania ze swobody wypowiedzi
lub w celu ujawnienia nieprawidlowosci, uchybienia, dziatania z naruszeniem prawa dla
ochrony interesu publicznego, lub gdy ujawnienie informacji stanowigcych tajemnice
przedsiebiorstwa wobec przedstawicieli pracownikow w zwiqzku z pelnieniem przez nich
funkcji na podstawie przepisow prawa byto niezbedne dla prawidlowego wykonywania tych

funkcji.

Ustawodawca odnidst si¢ jednoznacznie, ze pojecie ,,swobody wypowiedzi” nalezy rozumie¢
w sposob wynikajacy z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, art. 10 Europejskiej Konwencji Praw

Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz art. 11 Karty Praw Podstawowych?*

. Na podstawie
tego przepisu ochron¢ uzyska ten, kto swoje dziatania podejmuje w ramach wykonywania
oznaczonego okres$lenia lub w oznaczonym celu co w przypadku sporu, zapewni¢ ma

prawidlowa rownowage i wywazenie sprzecznych interesow stron>>¢

. Oprécz ogblnych zatozen
dotyczacych zagwarantowania swobody wypowiedzi, nie znajdujemy tu zadnych konkretnych
wskazan na osobe sygnalisty lub wymogu stworzenia odpowiednich procedur okreslajacych

sposob i form¢ informowania o nieprawidtowosciach.

Kolejnym waznym aktem prawnym, ktory wprowadzil wprost instytucje sygnalizowania
naruszen jest Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015

r. w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieni¢dzy lub

333 Dz. U. poz. 1637.

354 Uzasadnienie z 11 maja 2018 r., Druk nr 2549;
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nst/0/624D957922830811C1258291003ED53B/%24File/2549.pdf
[dostep z: 17.11.2024 r.].

355 Tbidem.

356 Tbidem.
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finansowania terroryzmu. Ustawa implementujaca®’ te dyrektywe naktada obowigzek
ustanowienia wewnetrznej procedury anonimowego zglaszania naruszen przepisow z zakresu
przeciwdziatania praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu (art. 53). Obowiazek ten
dotyczy jedynie Instytucji obowigzanych wskazanych w art. 2 tej ustawy. Sg to m.in. banki,
radcowie prawni, spotki prowadzace rynek regulowany, zaktady ubezpieczen. W tym przepisie
uregulowany jest rowniez zakaz stosowania jakichkolwiek represji wobec 0sob zglaszajacych
naruszenia przepisOw tej ustawy. Organem wyznaczonym do odbierania zgloszen jest
Generalny Inspektor Informacji Finansowej, a na podstawie art. 80 ust. 3 Minister Finansow
wydaje rozporzadzenie dotyczace odbierania zgloszen naruszen przepisOw z zakresu

358

przeciwdziatania praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu Przepisy dotyczace

whistleblowingu mozemy znalez¢é rowniez w Dyrektywie 2006/43/WE z 17 maja 2006 roku>
oraz w Zaleceniach Komisji (UE) 2018/951 z 22 czerwca 2018 r1.>%°. Dyrektywa 2006/43/WE
wprowadza konieczno$¢ implementacji systemoéw zglaszania naruszen jej przepisow a w
Zaleceniach 2018/951 w punkcie 1.2.3. Komisja wskazuje, ze panstwa cztonkowskie powinny

zapewni¢ mozliwo$¢ sktadania zgloszen i1 skarg oraz zapewni¢ poufno$¢ whistleblowerow

sktadajacym skargi w zwigzku z dyskryminacja.

2.3.2. Kontekst powstania dyrektywy 2019/1937 i zagadnienia wprowadzajace

Asumptem do przyjecia Rezolucji Parlamentu Europejskiego 2016/2224(INI) z dnia 24
pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkéw ochrony sygnalistow dziatajacych w
interesie publicznym podczas ujawniania poufnych informacji posiadanych przez
przedsigbiorstwa i organy publiczne®®! byt brak jednego aktu prawnego regulujacego
sygnalizowanie nieprawidlowosci w sposob jasny i syntetyczny.. W Rezolucji tej stwierdzono,
ze brak klarownych przepisow w krajach cztonkowskich zniecheca sygnalistow do czynnego
udziatu 1 partycypowaniu w sygnalizowaniu zgloszen a ewentualne przepisy, ktore moga ich
chroni¢ sg rozproszone, czego efektem jest nizsza $wiadomo$¢ przystugujacych im praw.

Dodatkowo Rezolucja przewidywata, ze Komisja Europejska miata przygotowa¢ odpowiedni

357 Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu
(tj. Dz. U. 22022 1. poz. 593 z p6zn. zm.).

3% Dz. U. poz. 959.

3% (Dz. Urz. UE L 157 z 9 czerwca 2006 1., s. 87.

360 Zalecenie Komisji (UE) 2018/951 z dnia 22 czerwca 2018 r. w sprawie norm dotyczacych organéw
ds. rownosci (Dz. U. UE. L. z 2018 r. Nr 167, str. 28).
36Ihttps://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-0402_PL.pdf?redirect  [dostep  z:
17.11.2024 r.].
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wniosek ustawodawczy, ktory miatby przewidywac uregulowanie problematyki sygnalistow.
Wsrod definicji, jakie przyszty akt prawny miatby regulowaé znalazty si¢ m.in. przepisy
dotyczace definicji sygnalisty, przewidywa¢ zasady jego ochrony, gwarantowaé poufno$¢ i
ewentualng anonimowos$¢. Dodatkowo Rezolucja wskazuje, ze nalezy wskaza¢ $ciezke prawng
do dochodzenia swoich praw w przypadku stosowania represji wobec sygnalisty gwarantujac
odwrocony ci¢zar dowodu, sankcje naktadane na podmiot stosujacy dziatania odwetowe oraz
kwestie odszkodowania i zado$¢uczynienia dla sygnalisty za poniesione szkody. Istotny jest §
40 Rezolucji, ktory warunkuje objegcie ochrong sygnalisty w przypadku zgloszenia, jako
ochrone przed ograniczaniem prawa do wolnosci wypowiedzi i zakazem dyskryminacji w
przypadku skorzystania z tego prawa. Paragraf ten jasno wskazuje powigzanie sygnalizowania
nieprawidlowos$ci z korzystaniem z wolnosci wypowiedzi oraz traktuje dziatania odwetowe

jako dyskryminacje¢ ze wzgledu na korzystanie z cech prawnie chronionych.

W pazdzierniku 2019 roku Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej uchwality
Dyrektywe o ochronie osob zglaszajacych naruszenia prawa UE. Niewiele osob jednak wie, ze
dyskusja o potrzebie zaadaptowania nowego prawa chronigcego sygnalistow trwata przez
dekadeg, gdy Parlament Europejski wzywal do stworzenia jednolitego aktu prawnego, ktory
centralizowatby i tworzyt nowe przepisy chronigce sygnalistow>®2. Komisja Europejska i Rada
nie przejawialy checi do przyjecia wezesniejszych wezwan oraz nie byty przekonane, ze ma
kompetencje legislacyjne pozwalajace na zaproponowanie nowego prawa*®’. Wedhug ich stanu
wiedzy Rada miata minimalny interes polityczny do otworzenia debaty na temat ochrony
sygnalistow a samo zjawisko bylo (i jest nadal) czesto nierozumiane w toku prowadzonej
debaty publicznej***. Niemniej jednak Komisja nie mogla pozostaé bezczynna po licznych
interwencjach sygnalistow 1 ich skutkami w postaci migedzynarodowych skandali: miedzy
innymi ,,LuxLeaks”, w ktorym ujawniono przestepstwa podatkowe, z ktorymi byto zwigzanych

340 przedsigbiorstw>%>.

362 C. Bowden, The US Surveillance Programmes and their Impact on EU Citizens Fundamental Rights,
European Parliament 2013,
https://www.europarl.europa.ecu/RegData/etudes/note/join/2013/474405/IPOL-

LIBE NT(2013)474405 EN.pdf, [dostep : 17.11.2024 r.].

33 N. Nielsen, EU — Wide Whistleblower Protection Law Rejected, EU Observer 2013,
https://euobserver.com/rule-of-law/121873, [dostgp z: 17.11.2024 r.].

364 Zob. Informacje na temat Polski w 2011 pod katem ochrony sygnalistow: Transparency International,
Whistleblowing in Europe: Legal Protections for whistleblowers in the EU 2013,
https://images.transparencycdn.org/images/2013_WhistleblowingInEurope EN.pdf. [dostep Z:
17.11.2024 r.].

365 Zob. Wyrok ETPC Halet przeciwko Luksemburg, op. cit.
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Najwazniejsze zmiany prawne stanowigce asumpt do przyjecia dyrektywy 2019/1937 pochodza
z Rady Europy i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Rada Europy przyje¢ta wiele
rezolucji 1 innych dokumentéw soft law wzywajacych panstwa cztonkowskie do uchwalenia

przepisow chroniacych sygnalistow>%6.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka natomiast
uksztaltowal ugruntowang lini¢ orzeczniczga w sprawach dotyczacych sygnalistow, ktora
wywodzi si¢ z przeprowadzonej interpretacji art. 10 EKPC. Wszystkie panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej sg stronami Konwencji, wigc wszystkie osoby sygnalizujgce naruszenia
mogly powotywac si¢ na przepisy EKPC. Dyrektywa 2019/1937 jest w duzej mierze zgodna z
orzecznictwem ETPC3%’, ale niektore elementy bedace przedmiotem rozwazan ETPC sg w
sposob klarowny wylaczone z zakresu przedmiotowego dyrektywy 2019/1937. Wynika to z
innych kompetencji posiadanych przez ETPC i UE. Na przyktad, dyrektywa 2019/1937 nie
wyszczegolnia w katalogu zakresu przedmiotowego bezpieczenstwa narodowego lub
informacji niejawnych, a te zagadnienia byty przedmiotem rozwazan ETPC. Artykut 4 TUE
jasno wskazuje, ze UE nie moze stanowi¢ prawa w tych sprawach ze wzgledu na to, Ze s3 to
wylaczne kompetencje praw cztonkowskich. Niewatpliwie brak ochrony sygnalistow w
przypadku tych kategorii naruszen stanowi powazny niedobor, lecz nic nie stoi na przeszkodzie,
aby panstwa czltonkowskie zdecydowaly si¢ dobrowolnie, na podstawie indywidualnych
kompetencji do uregulowania tego problemu. Nalezy pamigtaé, ze dyrektywy unijne
przewiduja minimalne standardy, jakie panstwa czlonkowskie musza implementowaé do

swojego porzadku prawnego.

Na poczatku 2017 roku Dyrektor Generalny wymiaru sprawiedliwo$ci konsumentow Komisji
Europejskiej przedstawil wstgpng oceng¢ wplywu implementacji planowanej wtedy dyrektywy
2019/1937°%%. Poruszyl w niej znaczenie ochrony sygnalistow w aspekcie przeciwdziataniu
korupcji 1 innym naduzyciom oraz wskazano jakie skutki ekonomiczne bedzie za sobg niosta
ochrona sygnalistow dla sektora publicznego i prywatnego. We wstepnej ocenie skutkow

wspomniano, ze wzmocnienie integralnosci rynku wewngtrznego poprzez zapewnienie

3% 36, sesja Rady Europy, Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych, Ochrona sygnalistow: wyzwania
1 mozliwosci dla samorzadoéw lokalnych i regionalnych. Sprawozdanie CG36(2019)14final, 3 kwietnia
2019 .

367 Zobacz V. Abazi, F. Kusari, Comparison the Proposed EU Directive on Protection of Whistleblowers
with the Principles of the European Court of Human Rights, “Strasbourg Observers”, 22.10.2018 r.,
https://strasbourgobservers.com/2018/10/22/comparing-the-proposed-eu-directive-on-protection-of-
whistleblowers-with-the-principles-of-the-european-court-of-human-rights/ [dostep z: 17.11.2024 r.].
3% Dyrekcja Generalna — Wymiar sprawiedliwo$ci i konsumenci: Inception impact assessment on
Horizontal or further sectorial EU action on whistleblower protection, 2017, https://ec.europa.eu/smart-
regulation/roadmaps/docs/plan_2016_241 whistleblower protection_en.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].
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skutecznej ochrony sygnalistow miatoby ogdlnie korzystny wpltyw na wzrost gospodarczy i
inwestycje transgraniczne w UE. Zmale¢ miala rowniez korupcja, ktora w 2014 r. kosztowata
gospodarke UE ok. 120 mld EUR rocznie, czyli rownowarto$é 1% unijnego PKB*®. W
przypadku przedsiebiorstw prywatnych, we wstepnej ocenie skutkéw stwierdzono, ze
wdrozenie wewnetrznych ustalen dotyczacych informowania o nieprawidtowos$ciach moze
pomdc w uniknigciu lub zaradzeniu ryzyku i szkodom dla reputacji i gospodarki, zapewnieniu
wysokich standardow obslugi publicznej i obstugi klienta oraz zdobyciu zaufania wsrdod
konsumentoéw 1 inwestorow. Okreslono ponadto prawdopodobne pozytywne skutki dziatan UE

w zakresie ochrony sygnalistow dla pracownikow i1 srodowiska.

Do momentu uchwalenia dyrektywy 2019/1937 ochrona sygnalistow w prawie unijnym miata

charakter fragmentaryczny>’°

. Zaprojektowanie i uchwalenie Dyrektywy poprzedzit komunikat
do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Spoteczno — Ekonomicznego w
sprawie wzmocnienia ochrony whistleblowerow w Unii Europejskiej. Wniosek Komisji
Europejskiej*’! wskazuje jako powody koniecznosci ustalenia nowych ram prawnych m.in.:
zapobieganie korupcji, naduzycia finansowe, negatywny wplyw na ochrong¢ wolnosci
wypowiedzi 1 wolno$ci mediéw, utrudnione egzekwowanie prawa Unii. Sam wniosek zostat
sporzadzony w oparciu o orzecznictwo ETPC dotyczacego prawa do wolno$ci wyrazania
opinii, co zostalo w nim wyrazone expressis verbis’’’i zostalo powtdrzone w motywie 31
Dyrektywy. Dwie Rezolucje Parlamentu Europejskiego poprzedzajace Wniosek, o ktorym byta
mowa wczesniej jasno wskazywaly na inherentny zwigzek pomigdzy wolnoscig wypowiedzi

(ekspresji) a sygnalizowaniem naruszen. W pierwszej*’?

co prawda nie wystepuje slowo
,,wolnos¢” (lub fireeedom w anglojezycznej wersji) w zadnej postaci, natomiast w drugiej>’*

,wolnos¢ stowa” wystepuje kilkukrotnie (w wersji angielskiej freedom of expression — sze$¢

3% Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie o
zwalczaniu korupcji UE, 3.2.2014 COM (2014) 38 Final.

370D, Huseynova, K. Piperigos, Justice for justice: Protecting whistleblowers in the EU protection of
whistleblowers - the why and the how, http://transparency.eu/wp-
content/uploads/2018/04/WB_ Transparency-Group-CoE-17-18.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].

371 'Wniosek 2018/0106: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony osob
zglaszajacych przypadki naruszenia prawa Unii, 23.04.2018 r., https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:a4e61a49-46d2-11e8-beld-
0laa75ed71a1.0013.02/DOC_1&format=PDF [dostep z: 17.11.2024 r.].

372 Ibidem, s. 13.

373 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 lutego 2017 r. Rola demaskatoréw w ochronie
interesow finansowych UE (2016/2055(IN1)).

37 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych
srodkow ochrony sygnalistow dzialajacych w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych
informacji posiadanych przez przedsi¢biorstwa i organy publiczne (2016/2224(INI)).
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razy). Ma to rowniez zwigzek z wystepowaniem waznego interesu publicznego, ktorego

ujawniana informacja musi dotyczy¢, aby sygnalista zostat obdarzony ochrong.

Sam schemat dyrektywy 2019/1937 mozna podzieli¢ dychotomicznie: na zakaz stosowania
dziatan odwetowych jako obowiazek negatywny oraz na sfer¢ pozytywna w postaci wsparcia i
ochrony przed dzialaniami odwetowymi®”>. Oprocz tego dyrektywa 2019/1937 ustanawia
otwarty katalog dziatan odwetowych, przed ktoérymi sygnalista bedzie chroniony po spetieniu

ustalonych warunkow.

Dyrektywa miata regulowaé réwniez obowigzek stworzenia wewngtrznych mechanizmow
zglaszania nieprawidlowos$ci oraz odpowiedniego reagowania na zglaszane nieprawidtowosci.
Tym samym obowigzkom podlega administracja panstwowa i samorzadowa w gminach
liczacych powyzej dziesigciu tysigcy mieszkancow. Sygnalisci beda mogli naby¢ ochrone
zglaszajac nieprawidlowosci wewnetrznie, zewnetrznie badz poprzez ujawnienie publiczne. Co
wazne nie ma okreslonej kolejnosci zgloszen, jednak uznaje si¢ by zacza¢ od zgloszenia
wewnetrznego co jest spojne z orzecznictwem ETPC. Pominigcie tego etapu i1 dokonanie
zgloszenia zewngtrznego stosowane jest jedynie w przypadku oczywistej bezzasadnosci
zgloszenia wewngetrznego w pierwszej kolejnosci. Dokonanie ujawnienia publicznego z
pomini¢ciem dwoch pierwszych etapow jest zarezerwowane dla najtrudniejszych przypadkow
wielowatkowej sprawy (np. korupcji lub naduzy¢ w organach §cigania lub prokuratury). Co
ciekawe, jedynie sugerowana kolejno$¢ dokonywania zgloszen zostata wywalczona na etapie
procesowania dyrektywy. Na poczatku dyrektywa mialaby warunkowaé objgcie ochrong od
tego, czy sygnalista najpierw zglosil nieprawidtowos$¢ wewngtrznie, a dopiero w przypadku
trudnosci z procesowaniem takiego zgtoszenia mogt je zgtosi¢ dalej: zewnetrznie lub dokonaé
ujawnienia publicznego. W poczatkowej fazie procesu legislacyjnego niektore rzady panstw
cztonkowskich UE, na czele z Niemcami i Francja domagaly si¢, aby wewnetrzne zgloszenie
nieprawidlowosci byto obligatoryjnym pierwszym krokiem w procesie informowania o

6

nieprawidtowos$ciach, aby sygnalista mogl spetni¢ warunki objecia ochrong®’®. Niemcy

argumentowaly, ze nalezy potozy¢ wiekszy nacisk na lojalno§¢ wobec pracodawcy w postaci

375 B. Baran, Srodki ochrony sygnalistéw na podstawie dyrektywy 2019/1937 (tzw. Dyrektywy o ochronie
sygnalistow), [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczqce osob zglaszajgcych nieprawidlowosci,
red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 18.

376 L. Kayali, Whistleblower Protection Rules Held up by Reporting Clash, “Politico” 2019,
https://www.politico.eu/article/whistleblower-protection-rules-held-up-reporting-clash-european-
parliament/ [dostep z: 17.11.2024 r.].
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uniemozliwienia sygnalistom bezposredniego zgloszenia nieprawidtowosci mediom bez

uprzedniego wewnetrznego zgloszenia nieprawidtowoséci w miejscu pracy>’’.

W dyrektywie 2019/1937 przewidziano rowniez wylaczenia w postaci bezpieczenstwa i
obronnoéci panstw cztonkowskich®’®. Dyrektywa nie wplywa réwniez na stosowanie prawa
Unii i prawa krajowego w nawigzaniu do informacji niejawnych, ochrony prawniczej tajemnicy
zawodowej 1 tajemnicy medycznej, narady sedziowskiej lub przepisow dotyczacych
postepowania karnego®”. Srodki ochrony przed dziataniami odwetowymi sa bardzo szerokie i
obejmujg rowniez korzystny dla sygnalisty odwrocony ciezar dowodu znany ze spraw
dotyczacych naruszenia zakazu dyskryminacji**°. Co wazne, dyrektywa 2019/1937 przedstawia
minimalny zakres ochrony, wedlug ktorego panstwa czlonkowskie moga przyja¢ (lub

utrzymaé) w mocy przepisy korzystniejsze dla sygnalistow>s!

. Dyrektywa nie pomija rowniez
kwestii szkody, jakiej moga dozna¢ osoby bedace przedmiotem zgloszenia. Taka osoba musi
zachowaé prawo nie tylko do obrony, ale i do $rodkéw ochrony prawnej, jezeli sygnalista
przedstawi niedoktadne lub wprowadzajace w btad informacje. Dyrektywa nie narusza Karty
Praw Podstawowych a zwlaszcza jej art. 11, co warunkuje wykonywanie dyrektywy z
poszanowaniem wolnosci wypowiedzi czy ochrony danych osobowych. Dyrektywa okresla
minimalny katalog przedmiotowy, ktory moze =zosta¢ rozszerzony przez panstwa

cztonkowskie®?.

Artykut 2 Dyrektywy reguluje nastgpujace naruszenia prawa unii podlegajace zgloszeniu:
zamoOwienia publiczne, ushugi, produkty i rynki finansowe oraz zapobieganie praniu pieni¢gdzy
i finansowaniu terroryzmu, bezpieczenstwo produktow i ich zgodno$¢ z wymogami,
bezpieczenstwo transportu, ochrona $rodowiska, ochrona radiologiczna i bezpieczenstwo
jadrowe, bezpieczenstwo zywnosci 1 pasz, zdrowie 1 dobrostan zwierzat, zdrowie publiczne,
ochrona konsumentdéw, ochrona prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczenstwo sieci i

systemow informacyjnych. Co ciekawe minimalny zakres przedmiotowy nie pozwolitby na

377 A. Stanger, Whistleblowers Are the Last Defense Against Global Corruption, “Opinion Editorial”,
The Atlantic 2019, https://www.theatlantic.com/ideas/archive/2019/10/europes-whistle-blowers-take-
global-corruption/600139/ [dostep z: 17.11.2024 1.].

378 Art. 3 ust. 1 Dyrektywy.

379 Art. 3 ust. 2 Dyrektywy.

380 Art. 21 Dyrektywy.

381 Art. 25 Dyrektywy.

382 Art. 2 ust. 2 Dyrektywy.
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objecie ochrong kilku stawnych whistlebloweréw, np. Edwarda Snowdena’®?

. Migdzy innymi z
tego powodu implementacja do porzadkdéw prawnych panstw cztonkowskich w katalogu
przedmiotowego w minimalnym zakresie postrzegana jest negatywnie®®*. Z podobng krytyka
spotkatl si¢ brak wprowadzenia do zakresu przedmiotowego zagadnien dotyczacych warunkow
pracy oraz zdrowia i bezpieczenstwa pracownikow. Problem ten zostal uwypuklony m.in.
pandemiag wirusa SARS — CoV — 23%. Powyzsze dziatania moze usprawiedliwia¢ fakt, Ze
przyjecie niniejszej dyrektywy odbylo si¢ na podstawie art. 114 TFUE oznaczajac, Ze ma ona
chroni¢ przede wszystkim interesy rynku wewnetrznego UE. Nie mozna réwniez zapominac,
ze prawo pracy pozostaje kompetencja krajowg panstw cztonkowskich a warunki pracy
znajduja odrgbng podstawe prawng w art. 153 TFUE. Nie oznacza to jednak, Ze nie
podejmowano prob implementacji przepisow chronigcych pracownikow do zakresu
przedmiotowego dyrektywy 2019/1937. W maju 2018 r. zwigzek koordynujacy zauwazyt, ze
wniosek Komisji Europejskiej zawiera luki prawne i domagat si¢ rozszerzenia zakresu
materialnego o wlaczenie wiasnie art. 153 TFUE w zakres przedmiotowy dyrektywy>. List
otwarty spoteczenstwa obywatelskiego rowniez wskazywal, Ze zakres materialny musi
obejmowaé naruszenia praw czlowieka i uznanie praw pracowniczych za interes publiczny>®’.
Wiaczenie art. 153 TFUE nie odbylo si¢ ze wzgledu na brak czasu na przeprowadzenie
konsultacji z partnerami spotecznymi spowodowany wyborami do Parlamentu Europejskiego

w 2019 r. Dodatkowa runda konsultacji zagrozitaby realizacji calego projektu dyrektywy>*®,

Polska ustawa o ochronie sygnalistow reguluje zakres przedmiotowy korzystajac z mozliwosci
jego rozszerzenia zagwarantowanego przez unijnego prawodawce. Ustawa przewiduje réwniez
mozliwo$¢ poszerzenia katalogu przedmiotowego indywidualnie przez podmiot zobowigzany.
Nie oznacza to jednak, ze rola ETPC w zakresie ochrony sygnalistow skonczy si¢ wraz z
uchwaleniem odpowiednich przepiséw przez panstwa czlonkowskie na mocy dyrektywy
2019/1937 i rozpatrywaniem spraw przez TSUE w zakresie przedmiotowym okre§lonym w

przepisach wewnetrznych. Jak zostato to wskazane wczesniej, ETPC wielokrotnie przedstawiat

383 R. Brockhaust; D. Kafteranis,No more Piecemeal Tactics: Call for a comprehensive implementation
of EU's Whistleblowing Directive, “Verfassungsblog”, 2020/7/10, https://verfassungsblog.de/no-more-
piecemeal-tactics/ , [dostep z: 17.11.2024 1.].

384 Zob. np. Zuriickgepfiffen: Wirtschafisministerium torpediert Schutz von Whistleblowern, Frankfurter
Rundschau, https://www.fr.de/wirtschaft/zurueckgepfiffen-wirtschaftsministerium-torpediert-schutz-
whistleblowern-13654378.html [dostep z: 17.11.2024 r.].

385V, Abazi, Truth distancing? Whistleblowing..., s. 375.

38 W. Vandekerhove, Is it freedom?..., s. 5.

387 Ibidem.

388 Ibidem.
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swoje stanowisko w sprawach, ktore znajduja si¢ poza zakresem przedmiotowym dyrektywy
2019/1937. W dotychczasowym orzecznictwie ETPC stwierdzal naruszenie EKPC w
przypadkach stosowania dziatan odwetowych wobec sygnalistow ujawniajacych miedzy

389 czy tez prob

innymi naduzycia w prowadzeniu niejawnej inwigilacji przez stuzby
wywierania naciskow na wysoko postawionych politykéw na dziatania prokuratury**® co

réwnoczesnie stawia pod znakiem zapytania zgodnos$¢ ustawy z postanowieniami EKPC.

Z uwagi na cel niniejszej rozprawy, ze szczegolng uwaga zostang omowione kwestie dotyczace:
interesu publicznego ujawnianej informacji, zakresu podmiotowego dyrektywy, warunki
objecia ochrong sygnalisty, §rodki tej ochrony, katalog zakazanych dzialan odwetowych, oraz

zasady (procedury) dokonywania zgloszen.

2.3.3. Zakres podmiotowy dyrektywy 2019/1937

Artykut 4 dyrektywy 2019/1937 okresla zasady, wedtug ktorych kwalifikuje si¢ dang osobe
jako sygnaliste. Ochrona prawna przystuguje osobom dokonujacym zgtoszenia i pracujacych
w sektorze prywatnym lub publicznym i ktore uzyskaly informacje na temat naruszen w
kontekscie zwigzanym z pracg. Wyodrgbnienie tych osob jest zrozumiate, poniewaz to zwykle
pracownicy lub przedstawiciele stuzby cywilnej maja najlepsza wiedze na temat naruszen.
Kolejnymi osobami, ktéore moga skorzysta¢ z ochrony to osoby posiadajace status osob
prowadzacych dzialalno$é na wiasny rachunek®”!, akcjonariuszy lub wspdlnikow, osob
bedacych cztonkami organu administrujgcego, nadzorczego, cztonkéw nie wykonawczych a
takze wolontariuszy i stazystow >*2. Warto zwrdcié uwage na szerokie rozumienie pracownika,
ktore stoi w zgodzie z europejska interpretacja, obejmujaca rowniez osoby samozatrudnione®®>.
Ochrone mogg naby¢ réwniez osoby, ktérych stosunek pracy juz ustat*** oraz osoby, ktorych
stosunek pracy miat zosta¢ nawigzany a informacje na temat naruszen uzyskano w trakcie
procesu rekrutacji lub innych negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy>*>. Druga opisana
sytuacja réwniez bardzo czesto wystepuje w sprawach dyskryminacyjnych osob, ktére nie

zostaly wybrane z powodéw nieobiektywnych. W niektorych przypadkach ochrone moga

389Wyrok ETPC Bucur i Tomap. Rumunii, op. cit.

30Wyrok ETPC Guja p. Motdawii, op. cit.

31 Art. 4 ust. 1 pkt b) dyrektywy 2019/1937.

392 Art. 4 ust. 1 pkt ¢) dyrektywy 2019/1937.

393 J. Unterschiitz, Europejska autonomiczna koncepcja pracownika, ,,Monitor Prawa Pracy” 2020/4, s.
36.

394 Art. 4 ust. 2 Dyrektywy.

395 Art. 4 ust. 3 Dyrektywy.
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naby¢ réwniez osoby pomagajace w dokonaniu zgloszenia, osoby trzecie powigzane z osobami
dokonujacymi zgloszenia i podmioty prawne, ktére stanowia wlasno$¢ osoby dokonujacej

zgtoszenia (w kontekscie zwigzanym z pracg)*®®.

2.3.4. Warunki objecia ochrona

Dyrektywa wymaga od sygnalisty spetnienia pewnych wymogow, aby mogt skorzysta¢ z
ochrony wynikajacej z tego aktu prawnego. Warunki te okresla art. 6 Dyrektywy, ktory
wskazuje, ze osoby kwalifikuja si¢ do objecia ochrong pod warunkiem, ze mialy uzasadnione
podstawy by sadzi¢, ze bedace przedmiotem zgloszenia informacje na temat naruszen sg
prawdziwe w momencie dokonywania zgloszenia i ze informacje takie sg objgte zakresem
stosowania niniejszej dyrektywy>®’, oraz dokonaly zgloszenia wewnetrznego, zewnetrznego
lub dokonaty ujawnienia publicznego®®®. Wydaje sie, Ze najwazniejszym wymogiem s3

,uzasadnione podstawy” by sadzi¢, ze zglaszane kwestie przez sygnaliste sg prawdziwe.

W motywie 32 Dyrektywy wskazuje si¢, ze jest to glowny czynnik zabezpieczajacy przed
zgloszeniami dokonywanymi w ,zlej wierze”, czyli zgloszeniami niepowaznymi,
stanowigcymi naduzycie prawa, bedacymi zgloszeniami nieprawdziwymi o czym osoba
dokonujaca to zgloszenie wiedziala. ,, Dobra wiara” byta szeroko omawiana 1 komentowana w
orzecznictwie ETPC. Wymog ,,dobrej wiary” jest ujety jako jeden z sze$ciu elementoéw oceny,
ktorymi postuguje si¢ ETPC w orzeczeniach dotyczacych sygnalistow. Probleméw nastrecza
zrozumienie, czy ,,dobra wiara” jest tozsama z pozytywnymi motywami jakimi kieruje si¢
whistleblower. Pozytywne motywy rozumie si¢ jako nieantagonistyczne pobudki jakimi kieruje
si¢ sygnalista w stosunku do podmiotu lub osoby, ktorej dane zgloszenie dotyczy. Czgsc
przedstawicieli doktryny uwaza, ze ,,dobra wiara” oznacza pozytywne motywy sygnalisty>*’,
jednak Dyrektywa stanowi w motywie 32 in fine, ze motywy os6b dokonujacych zgloszenia
nie powinny mie¢ znaczenia przy podejmowaniu decyzji czy osoby te powinny otrzymywac
ochrong. W takim razie ,dobra wiara” oznacza jedynie prawdziwos¢ powstania

zasygnalizowanej sytuacji lub uzasadnione przeslanki by sadzi¢, Zze ta informacja jest

prawdziwa. Taka interpretacja jest zgodna z wyrokami ETPC i powszechna wsrdd innych

396 Art. 4 ust. 4 dyrektywy 2019/1937.

397 Art. 6 ust. 1 lit. a dyrektywy 2019/1937.

3% Art. 6 ust. 2 lit. b dyrektywy 2019/1937.

3% Zob. P.B. Jubb, Whistleblowing: A Restrictive Definition, “Journal of Business Ethics” 2019, s. 77—
94,
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przedstawicieli doktryny*®. Dalsza czes$¢ tresci art. 6 Dyrektywy okresla zasady zgloszen
anonimowych. Kwestia ta pozostawiona jest do decyzji panstw czlonkowskich w zakresie
decyzji implementacji mozliwosci dokonywania takich zgtoszen*"!. W takim przypadku osoby
dokonujace zgtoszenia anonimowego musza mie¢ zagwarantowang takg sama ochrong prawna,

rowniez po identyfikacji ich tozsamosci*®?,

2.3.5. Srodki ochrony sygnalisty

Rozdziat VI Dyrektywy okresla $rodki ochrony przyslugujace osobom zwigzanym z
zasygnalizowaniem naruszenia. Osoby te to m.in. sam sygnalista 1 osoby pomagajace w
dokonaniu zgloszenia jak rowniez — w niektorych przypadkach - osoba, ktorej zgloszenie
dotyczy. Artykul 19 dyrektywy 2019/1937 zawiera zobowigzania pozytywne panstw
cztonkowskich do podjecia niezbednych $rodkow, aby zakaza¢ wszelkich form dziatan
odwetowych. Formy dziatan odwetowych moga by¢ bardzo roézne, stad wymieniony katalog
stanowi jedynie przyktady takich dziatan. Sg to m.in.: zawieszenie, przymusowy urlop
bezptatny, zwolnienie lub réwnowazne $rodki, degradacja, wstrzymanie szkolen, przekazanie
obowigzkow, zmiana miejsca pracy, obnizenie wynagrodzenia, przymus, zastraszanie,
mobbing lub wykluczenie, dyskryminacja czy nawet nieprzedtuzenie umowy o prac¢ na czas
nieokreslony. Pomimo otwartego charakteru, unijny prawodawca podaje wiele dos¢
szczegOdtowych przykladow stosowania dziatan odwetowych, co nalezy oceni¢ pozytywnie.
Polska ustawa statuuje niemal identyczny przyktad dziatan odwetowych, ktérych moze

403 co jednak zawarte jest w odniesieniu do zgtaszajacego, ktory

doswiadczy¢ sygnalista
$wiadczyt, swiadczy lub ma §wiadczy¢ prace na podstawie stosunku pracy. W uzasadnieniu
projektu w elemencie nawigzujacym do tego artykutu cytuje si¢ postanowienia dyrektywy
2019/1937 w tym aspekcie. Motyw 38 Dyrektywy stanowi, ze ochrona powinna obejmowac
osoby o statusie pracownikéw w rozumieniu art. 45 ust. 1 TFUE zgodnie z wyktadnig tego
przepisu przez TSUE. Sg to osoby, ktére przez okreslony czas wykonuja na rzecz innej osoby

1 pod jej kierownictwem okre§lone $wiadczenia w zamian za wynagrodzenie. Takie osoby

400 Zob. L. Kobron-Gasiorowska, Whistleblower w prawie europejskim — ochrona whistleblowera

czy informacji. ,,Roczniki Administracji i Prawa”, 129-142.; E. Milczarek, Warunki skutecznosci
ochrony sygnalistow — uwagi na tle dyrektywy 2019/1937, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny™, s. 112.

40U Art. 6 ust. 2 dyrektywy 2019/1937.

402 Art. 6 ust. 3 dyrektywy 2019/1937.

403 Zob. art. 12 ustawy o ochronie sygnalistow.
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zasluguja na ochron¢ w pierwszej kolejnosci, stad polski ustawodawca zdecydowat si¢

unormowac ich sytuacje w odrgbnym przepisie.

Wskazat rowniez, ze niektoére z propozycji dziatanh odwetowych sg niemozliwe do
zaimplementowania wprost z uwagi na obowigzujace przepisy prawa pracy. Przymusowy urlop
bezptatny (wspomniany w art. 19 lit. a dyrektywy 2019/1937) jest udzielany jedynie na pisemny

wniosek pracownika lub za zgoda pracownika*®.

Nie jest mozliwe zastosowanie
przymusowego urlopu bezptatnego przez pracodawce a tym samym zastosowanie takiego
zabiegu jako dziatania odwetowego. Podobna sytuacja pozostaje w zakresie stosowania kar
porzadkowych przez pracodawcg. Obowigzujace przepisy kodeksu pracy stanowia, ze
pracodawca moze natozy¢ na pracownika kare porzadkowa jedynie w przypadkach:
nieprzestrzegania przez pracownika ustalonej organizacji 1 porzadku w procesie pracy,
przepisow BHP, przepisow przeciwpozarowych oraz przyjetego sposobu potwierdzania
przybycia i obecnoéci w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecno$ci w pracy*®. Powyzsze

wyliczenie ma charakter wyczerpujacy i nie ma mozliwos$ci zastosowania kary porzadkowej w

oparciu o inne przestanki.

Artykut 20 dyrektywy 2019/19370bliguje panstwa czlonkowskie do ustanowienia odpowiednich
srodkow wsparcia, do ktoérych majg naleze¢ w szczegoélnosci: bezplatne i1 otwarte dla
wszystkich obiektywne informacje na temat dost¢pnych procedur i sSrodkoéw ochrony prawnej,
skuteczng pomoc ze strony wilasciwych organdw w kontaktach z wszelkimi organami
zaangazowanymi w ochron¢ przed dzialaniem odwetowym czy tez pomoc prawng w
postepowaniach karnych i transgranicznych postgpowaniach cywilnych. Dodatkowo, panstwa
cztonkowskie mogg wprowadzi¢ $rodki pomocy wsparcia psychologicznej (artykut 20 ust. 2

dyrektywy 2019/1937).

Dyrektywa okresla rozbudowany katalog $rodkéw ochrony, do wdrozenia ktorego sa
zobligowane panstwa cztonkowskie UE. Artykul 21 ust. 1 wyznacza obowigzek pozytywny
panstw cztonkowskich w postaci podejmowania niezbednych $rodkéw majacych na celu
zapewnienie ochrony przed dziataniami odwetowymi. Kolejne ustepy tego artykutu stanowia

otwarty katalog tych srodkow, do ktorych transpozycji sag zobowigzane panstwa UE.

W ustepie 2 omawianego artykutu dyrektywa 2019/1937stanowi, ze osoby dokonujace

ujawnienia publicznego nie naruszaja zadnych ograniczen w zakresie ujawniania informacji i

404 Art, 1741 art. 174" k.p.
405 Art, 108 k.p.
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nie ponosza odpowiedzialnosci w zwigzku z takim zgloszeniem lub ujawieniem publicznym
pod warunkiem, ze mialy uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze zgloszenie lub ujawnienie
publiczne jest niezb¢dne do ujawnienia naruszenia zgodnie z dyrektywa. Przepisem
implementujgcym jest art. 16 ustawy o sygnalistach, ktory zreszta wdraza tez niektore kolejne
postanowienia omawianego art. 21 dyrektywy 2019/1937. Artykut 21 ust. 3 okresla brak
odpowiedzialno$ci w zwigzku z uzyskaniem informacji bedacych przedmiotem zgloszenia albo
ujawnienia publicznego. Przepis ten pozostaje bez uszczerbku dla przepisoOw karnych prawa

krajowego w przypadku, gdy uzyskanie dostepu do takich informacji stanowi czyn zabroniony.

Dyrektywa przewiduje rowniez gwarancje procesowe dla sygnalisty. Artykut 21 ust. 5 glosi, ze
w postepowaniach sagdowych lub administracyjnych dotyczacych szkody poniesionej przez
whistleblowera zwigzanych z informowaniem o nieprawidlowos$ciach, przyjmuje si¢, ze szkoda
zostala wyrzadzona w ramach dzialan odwetowych. Co istotne z uwagi na tematyke niniejszej
rozprawy, w takich przypadkach funkcjonuje reguta odwrdconego cigzaru dowodu. Oznacza
to, ze obowigzek udowodnienia, ze dzialania odwetowe byty przeprowadzone z powoddéw
niezwigzanych z sygnalizowaniem nieprawidtowos$ci spoczywa na pracodawcy lub innym
podmiocie, ktory si¢ ich dopuscit. Mechanizm odwrdcenia ci¢zaru dowodu jest znany w prawie
UE od dawna. Do porzadku prawnego krajow cztonkowskich zostat on zaimplementowany
przez tzw. ,,dyrektywy réwnosciowe™*%. Konstrukcja zawarta w dyrektywie 2019/1937 jest
praktycznie z nimi tozsama i zamiar jej zawarcia byt procedowany od samego poczatku procesu

legislacyjnego UE. W szczegdlowym opisie wniosku*’’

stwierdzono, ze zapewnienie
przeniesienia ci¢zaru dowodu w postgpowaniach sgdowych stuzy ochronie interesu sygnalisty.
Zgodnie z nim, to osoba wystepujaca na droge prawng przeciwko sygnali§cie musi wykazac,
ze nie sg to dziatania odwetowe za sygnalizowanie naruszen. Trybunal Obrachunkowy w opinii
4/2018%%® 7z aprobata przyjal ten i kolejne érodki ochrony sygnalistow przed dziataniami

odwetowymi. Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z taka oceng, poniewaz bez zastosowania

406 Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajgca w zycie zasade rownego
traktowania osob bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne; Dyrektywa Rady 2004/113/WE z
dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajgca w zycie zasade rownego traktowania mezczyzn i kobiet w
zakresie dostgpu do towardw i ustug oraz dostarczania towaréw i ushug; Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2006/54/WE z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady
roéwnosci szans oraz rownego traktowania kobiet i mgzczyzn w dziedzinie zatrudnienia i1 pracy

407 Wniosek 2018/0106.

408 W sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony
0soOb zglaszajacych przypadki naruszenia prawa (2018/C 405/01).
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odwroconego cigzaru dowodu bardzo ciezko byloby dowies¢ sygnalistom to, ze do§wiadczyli

dziatan odwetowych w zwigzku z sygnalizowanymi nieprawidtowosciami*®’.

Podobienstwo w  zastosowaniu podobnego S$rodka ochronnego w  dyrektywach
,rownosciowych” oraz w dyrektywie 2019/1937 jest inherentnie zwigzane z odpowiednig
kwalifikacja stosowania dzialan odwetowych. Jest to bez watpienia réznicowanie pozycji
prawnej 1 spotecznej sygnalisty ze wzgledu na fakt, iz zasygnalizowal naruszenie prawa
odpowiednim kanatem zgloszen, co jest przyktadem dyskryminacji. To podobienstwo zostato
rowniez zauwazone we wczesniejszych publikacjach dotyczacych dobrych praktyk

implementacyjnych odpowiednich przepisoéw chronigcych —sygnalistow*!°,

Dyrektywa
2019/1937 w art. 19 przewiduje dyskryminacj¢ jako jedno z dzialan odwetowych wobec
sygnalisty. Pozostate przykladowe czynnosci traktowane w ten sposob rowniez mozna
zakwalifikowa¢ jako dyskryminacje ze wzgledu na sygnalizowanie nieprawidtowosci jako
czynno$¢ roznicujaca pozycje pracownika. Wyjatkiem moze by¢ mobbing, ktory jest wskazany
w polskim prawie in concreto, a jego przejawem réwniez moze by¢ stosowanie pozostatych
przyktadowych $rodkéw odwetowych z odpowiednig czestotliwoscig (np. degradowanie,
ponizanie, zastraszanie). W tych kategoriach nalezy rozpatrywaé dzialania odwetowe w
stosunku do sfery procesowej i dochodzenia swoich praw przed sadem przez sygnalist¢. Bedzie
mialo to znaczny wplyw na podstaw¢ prawna, na ktorg bedzie mogt powota¢ si¢ sygnalista.
Zwiazek pomiedzy stosowaniem dziatan odwetowych a nierownym traktowaniem dostrzega
rowniez polski ustawodawca poprzez jasne wskazanie konkretnych, obowigzujacych
przepiséw, ktore potwierdzaja te tez¢. Szczegdtowe rozwazania na ten temat znajduja

rozwini¢cie w rozdziale 3 niniejszej pracy.

Artykut 21 ust. 6 dyrektywy 2019/1937 stanowi o konieczno$ci ustanowienia $rodkow
tymczasowych w trakcie toczacego si¢ postgpowania sagdowego, zgodnie z prawem krajowym.
W Polsce oczywiscie istnieje taki przepis, jednak jego funkcjonowanie jest ograniczone z
powodu systemowego przecigzenia sagdow powszechnych. Czgsto si¢ zdarza, ze sad rozpatruje
srodek zabezpieczajacy dawno po uptywie terminu jego adekwatnego zastosowania. Kolejny
ustep art. 21 dyrektywy 2019/1937 gwarantuje ochrong¢ sygnalisty przed postepowaniami

prawnymi zwigzanymi ze zniestawieniem, naruszeniem praw autorskich, naruszeniem

49V, Abazi, The European Union Whistleblower Directive: A “Game Changer” for Whistleblowing
Protection?, “Industrial Law Journal”, Vol. 49, No. 4, s. 642.

410 Rada Europy, Protection of Whistleblowers, Recommendation CM/Rec(2014)7 and Explanatory
Memorandum, 2014, https://rm.coe.int/16807096¢7 [dostep z: 17.11.2024 1.], s. 40.
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tajemnicy, naruszeniem przepisOw o ochronie danych czy naruszenie tajemnicy
przedsigbiorstwa oraz w przypadku roszczen odszkodowawczych powstatych na podstawie
prawa prywatnego, publicznego lub zbiorowego prawa pracy. Osoby te majg mie¢ prawo
wystgpienia 0 umorzenie postepowania powotujac si¢ na zgtoszenie lub ujawnienie publiczne,
ktorego dokonali. Prawo to oczywiscie warunkowane jest tym, ze sygnalista miat uzasadnione

podstawy, by sadzi¢, ze zgloszenie jest zgodne z dyrektywa 2019/1937.

2.3.6. Procedura dokonywania zgloszen

Kazdy podmiot obowigzany bedzie zobligowany do sporzadzenia i poprawnego wdrozenia
procedury przyjmowania zgtoszen. Obowigzek ten jest Sci§le zwigzany z potrzebg ustalenia
wewnetrznych kanatow dokonywania zgltoszen. Oba obowigzki ustalone sg w art. 8 i art. 9
dyrektywy 2019/1937. Wynika z nich, ze panstwa czlonkowskie musza zapewnié, zeby
podmioty prawne w sektorze prywatnym (ktore zatrudniaja co najmniej 50 oséb*'!) i
publicznym ustanowily kanaty 1 procedury dokonywania zgloszen wewnetrznych i
podejmowania dziatan nastepczych*'?. Kanaty i procedury musza umozliwiaé dokonywanie
zgloszen 1 informacji na temat naruszen przez pracownikow lub przez inne osoby w konteks$cie

zwigzanym z praca*!?

. Kanaly mogg¢ by¢ obstugiwane wewnetrznie przez wyznaczong osobe,
dzial lub obstugiwanie zewnetrznie przez osobe trzecig*'®. Kanaly zgloszen musza byé
zaprojektowane, ustanowione i1 obstugiwane w bezpieczny sposob, ktory zapewnia zachowanie
poufnosci tozsamosci osoby dokonujacej zgloszenia i innych oséb trzecich w nim
wymienionym oraz uniemozliwiajacy uzyskanie do nich dostgpu przez nieupowaznionych

415

cztonkow personelu™ >, Nalezy rowniez wyznaczy¢ bezstronng osobe lub wydzial wiasciwy do

podejmowania dziatan nastepczych w zwiazku ze zgloszeniami*!¢.

2.3.7. Zasady implementacji dyrektyw UE

Aby moc stwierdzi¢, czy polska ustawa o ochronie sygnalistow, ktora implementuje dyrektywe

2019/1937, spetnia wymogi poprawnej transpozycji aktow prawa UE do prawa kraju

4“1 Art. 8 ust. 3 dyrektywy 2019/1937.
412 Art. 8 ust. 1 dyrektywy 2019/1937.
43 Art, 8 ust. 2 dyrektywy 2019/1937.
414 Art. 8 ust. 5 dyrektywy 2019/1937.
415 Art. 9 ust. 1 lit a) dyrektywy 2019/1937.
416 Art. 9 ust. 1 lit b) dyrektywy 2019/1937.
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cztonkowskiego UE, nalezy przeanalizowa¢ kilka ogdlnych zasad, na podstawie ktorych
dokonuje si¢ poprawnej implementacji prawa unijnego do porzadku prawnego panstw
cztonkowskich UE. Dyrektywa jest jednym ze zrodet prawa UE, ktora jest wymieniona w art.
288 TFUE. Zgodnie z tym artykutem ,,dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie, do
ktorego jest kierowana (...)”. Ten akt prawny wigze panstwo w zakresie celu jaki ma zostac

osiggniety przez jego implementacje*!”.

Preambuta dyrektywy ma doniosle znaczenie w aspekcie procesu wyktadni jej postanowien*!®,
jednakze nie jest ona objeta obowigzkiem transpozycji do prawa krajowego. Oczywistym jest,
ze preambuta przedstawia aksjologi¢ aktu oraz opisuje najwazniejsze jego postanowienia.
Moze to utatwi¢ prawidlowa transpozycj¢ i stosowanie norm zawartych w dyrektywie, ale nie
ma jakichkolwiek watpliwosci, ze motywy preambuty wskazujace propozycje jej wyktadni nie
podlegaja transpozycji*'®. W kontekscie dyrektywy 2019/1937 warto wskazaé, ze konieczno$é
wplywu na wazny interes publiczny ujawnianej przez sygnalist¢ informacji zawarta jest jedynie
w preambule tejze dyrektywy, a wigc w teorii nie podlega ten warunek implementacji do ustawy
krajowej. Jednakze polski ustawodawca zawarl waznos$¢ ujawnianych informacji dla interesu
publicznego jako jeden z warunkow objecia ochrong. Oczywiscie dorobek orzeczniczy ETPC

(na podstawie ktorego powstata sama dyrektywa) warunkuje objecie ochrong od tego czynnika,

jednakze nie wynika to wprost z norm dyrektywy 2019/1937.

Kazde panstwo cztonkowskie UE posiada margines swobody implementacyjnej. Wyznacza si¢
go pomig¢dzy minimum wymagan stawianych przez dyrektywe a ograniczeniami, ktore sg w

niej wskazane lub w innych zrodtach prawa UE*?. Zakres swobody implementacyjnej jest

1

zalezny od zastosowanej w dyrektywie metody harmonizacji*?!. Harmonizacja zupetna

pozbawia rzady panstw czlonkowskich swobodnego rozwijania poprzez instrumenty

h422

implementujace sposoby realizacji polityk europejskich™ a wigc zmiana metody harmonizacji

47 M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa 2014, s. 18.

4“8 Wyrok TS z 23.03.2010 r. w sprawach polgczonych od C-236/08 do C-238/08, Google France i
Google, pkt 113 in., EU:C:2010:159.

419 R. Baratta, Complexity of EU Law in the Domestic Implementing Process, ,,The Theory and Practice
of Legislation” 2014/3, Vol. 2, s. 302-303.

420§, Prechal, Directives in EC Law. Second, Completely Revised Edition, Oxford 2005, s. 44.

21 B, Kurcz [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. 3, red. D. Kornobis--Romanowska, J.
Lacny, Warszawa 2012, s. 658.

422 P. Giliker, The Transposition of the Consumer Rights Directive into UK Law: Implementing a
Maximum Harmonization Directive, ,,European Review of Private Law” 2015/1, s. 9.
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(z minimalnej na zupelng) wptynie na sposdb realizacji celu przewidzianego w dyrektywie*?>.
Harmonizacja zupelna pozostawia bardzo niewielki margines swobody panstwom
cztonkowskim. Zastosowanie w dyrektywie harmonizacji minimalnej pozwala na wyznaczenie
ambitniejszych celow niz te, ktore wynikaja z prawa UE***. Sposob implementacji jest zalezny
od specyfiki kazdej z dyrektyw*? a prawo UE nie moze wskazywaé jednej metody jako tej,
ktéra bedzie zawsze adekwatna do osiggniecia celu zaktadanego przez dang dyrektywe*?®.
Istnieje kilka metod transpozycji dyrektyw. Istnieje transpozycja dostowna (ang. copy-out),
ktora odsyta statycznie lub dynamicznie do tekstow dyrektyw*?’. Funkcjonuje rowniez metoda
aneksowa stosujaca w krajowym porzadku prawnym zataczniki do aktow prawa unijnego*?®.
Rozréznienie to zostalo przyjete przez przedstawicieli polskiej doktryny*?® oraz jest stosowane
przez polskiego ustawodawce. Jest rdwniez prezentowane inne podejScie wyrdzniajace

439 Nie mozna jednak pozbyé¢ sie

transpozycje dostowng oraz transpozycje przez przerobienie
przekonania, ze najpopularniejsza metoda transpozycji stosowang przez polskiego
ustawodawce jest transpozycja doslowna. Polega ona na ,,przekalkowaniu” przepiséw
dyrektywy do krajowego porzadku prawnego i tym samym nadanie przepisom krajowym
identycznego brzmienia z przepisami dyrektywy. Analizujgc przepisy ustawy implementujacej
dyrektywe 2019/1937 mozna z tatwoscig dostrzec, ze polski ustawodawca zastosowat te
metode transpozycji rowniez w przypadku dyrektywy 2019/1937. Swiadczyé moze o tym np.

skopiowany zakres przedmiotowy a rozszerzony jedynie o trzy dodatkowe przestanki, do

jakiego zastosowanie majg pozostale przepisy ustawy. W zwigzku z tym nalezy pochyli¢ si¢

43 N.A. Lata, The Impact of the Terminology of the European Directives on Consumer Rights on the
Spanish Law: The Construction of a New Legal Language, ,,European Review of Private Law” 2012/5—
6, Vol. 20, s. 1307.

424 J. Masnicki, Podzial kompetencji Unii Europejskiej a implementacja prawa pochodnego [w:] Prawo
administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warszawa 2016, s. 88.
45 H.T. Anker, K. de Graaf, R. Purdy, L. Squintani, Coping with EU Environmental Legislation—
Transposition Principles and Practices, ,,Journal of Environmental Law” 2015/1, Vol. 27, s. 36-42.

426 NJ. Travers, The Reception of Community Legislation into Irish Law and Related Issues Revisited,
,Irish Jurist” 2003/58, Vol. 38, s. 79.

427 B. Steunenberg, W. Voermans, The transposition of EC directives: A Comparative Study of
Instruments, Techniques and Processes in Six Member States, Leiden 2006, s. 42.

428 Ibidem.

429 M. Domanska, Implementacja..., s. 155.

40R. Kral, On the choice of methods of transposition of EU directives, ,,European Law Review” 2016/2,
Vol. 41, s. 222-233.
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nad tym sposobem implementacji z wigkszg uwagg i rozwazy¢ zalety 1 wady transpozycji

dostownej*!.

Panuje powszechne przekonanie, ze transpozycja dostowna — czyli w praktyce przepisywanie
dyrektyw — znacznie przyspiesza proces wykonania prawa UE*2. Jest to logiczny wniosek,
poniewaz przy zastosowaniu takiej metody prawodawca krajowy potrzebuje mniej czasu na
sporzadzenie tresci stosownych projektéw ustaw, poniewaz tres¢ ta jest juz okreslona w
dyrektywie. Nie bez znaczenia pozostaje roéwniez fakt, ze taki sposob implementacji dyrektywy
moze ochroni¢ przed konsekwencjami naruszenia zobowigzan traktatowych oraz dotrzymania
terminu implementacji dyrektywy. Postgpowania wszczynane przez Komisj¢ Europejska w
przypadku wykrycia uchybienia badZz przekroczenia terminu na transpozycj¢ moga by¢
niezmiernie dotkliwe. W przypadku zastosowania transpozycji dostownej, niezwykle waznym
faktem jest to, ze wyktadnia TSUE dotyczaca aktu prawa pochodnego jest stosowana wprost
do przepisow krajowych, ktore sthuzyty jej implementacji**®. W zwigzku z tym wydaje sie, ze
dzigki temu jednostka nabywa znacznie wigkszej pewnosci w interpretacji przystugujacych jej
praw. W konteks$cie ochrony sygnalistow jest to bardzo wazne, poniewaz bedg istnie¢ szerokie
watpliwosci co do sposobu interpretacji przepisOw dotyczacych ochrony osob zgtaszajacych

naruszenia prawa przez organy administracji publicznej oraz sady powszechne.

Jak wiadomo, polskiemu ustawodawcy nie udato si¢ dokona¢ transpozycji we wskazanym w
dyrektywie 2019/1937 terminie, lecz nie mozna pomija¢ faktu, ze dyrektywa 2019/1937 w
trakcie obowigzywania umozliwiala bezposrednie stosowanie artykuléw spetniajacych
podstawowe wymogi bezposredniej stosowalnosci. Opoznienie implementacji do polskiego
porzadku prawnego nie jest domeng jedynie naszego kraju. Rzeczywisto$¢ prawna pokazywata
w przesztosci, ze inne kraje cztonkowskie UE mialy wcze$niej do czynienia z sytuacjg, w ktorej
nastgpowato stosowanie przepisow dyrektywy wprost z powodu braku jej transpozycji do

prawa krajowego.

Bezposredni skutek dyrektywy nalezy postrzega¢ nie jedynie w kategorii bezposredniego

stosowania prawa UE, ale rowniez jako sankcji natozonej na panstwo czlonkowskie za brak

431 Ta metoda transpozycji spotyka si¢ z rozpowszechniong krytyka przedstawicieli doktryny. Zob. np.
P. Bogdanowicz, Kilka uwag w zwigzku z transpozycjq , dyrektyw zamowieniowych” do prawa
polskiego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016/7, s. 16.

432 JH. Jans, L. Squintani, A. Aragdo, R. Macrory, B.W. Wegener, ‘Gold plating’ of European
Environmental Measures?, ,,JJournal for European Environmental & Planning Law” 2009/4, Vol. 6, s.
429,

43 Wyrok TS z 10.10.2013 r., C-306/12, Spedition Welter GmbH p. Avanssur SA, § 32,
EU:C:2013:650.
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prawidtowej badz terminowej implementacji dyrektywy***. Co wazne, w $wietle orzecznictwa
TSUE powolanie przepisu dyrektywy jest mozliwe jedynie w relacji wertykalnej (relacja w
uktadzie jednostka — panstwo) a juz nie w relacji horyzontalnej (relacja w uktadzie jednostka —
jednostka)**>. Ponadto, przepis dyrektywy moze by¢é jednocze$nie stosowany jedynie jezeli jest
wystarczajgco precyzyjny i bezwarunkowy oraz, gdy jego stosowanie nie jest uzaleznione od
dziatan ze strony organéw UE lub organéw pafstw czlonkowskich**. Pierwsza kwestia,
dotyczaca precyzyjnosci danego przepisu oznacza, ze przepis ten musi formutowaé
zobowigzanie w sposob jednoznaczny i nie wymaga zlozonych zabiegdw interpretacyjnych w
celu jego identyfikacji**’. Bezwarunkowo$¢ przepisu nalezy interpretowaé jako ustanowienie
przez ten przepis zobowigzania, ktérego nie mozna podda¢ zadnym warunkom 1 uzalezni¢ go
w zakresie jego wykonania, skutkow lub wydania przez instytucje UE lub panstwa
cztonkowskie jakiegokolwiek aktu prawnego*®. Spemianie tych kryteriow przez przepis
dyrektywy nie oznacza bezwarunkowej mozliwosci ani konieczno$ci zastosowania go przez
sady powszechne panstwa cztonkowskiego UE w danej sprawie**®. Bezposrednie stosowanie
przepisu jest inherentnie zwigzane z tre$cig regulacji krajowych, charakterem danego
roszczenia czy rodzajem podmiotow, ktére wystepuja w charakterze stron. Jest zwigzane
rowniez z rodzajem postepowania, jego etapem i regulacjami proceduralnymi dotyczacymi jego
przebiegu**’. Spetienie przez przepis dyrektywy przestanek okreslonych w orzecznictwie
stanowi minimalny warunek mozliwoéci jego zastosowania w postepowaniu krajowym**! co w
praktyce uniemozliwia skuteczne powotanie si¢ bezposrednio na przepisy dyrektywy. W
przypadku dyrektywy 2019/1937, bezposrednie powolanie na jej przepisy zostato zastosowane
przez sad rejonowy w Toruniu. Wyrok wskazat, ze powdd bedacy w przesztosci nauczycielem

akademickim sygnalizowal nieprawidlowosci i kwalifikowat si¢ do objgcia ochrong na mocy

44 B. Kurcz, W. Wrobel, Komentarz TFUE, t. III, Warszawa 2012, art. 288, s. 680.

45 Wyrok TS z 5.10.2004 r., sprawy potaczone C-397/01 do C-403/01, Pfeiffer i in., ECLI:EU:
C:2004:584, pkt 108; W doktrynie funkcjonuje poglad, w ktorym jej przedstawiciele uwazajg, ze
odrzucenie przez TSUE mozliwosci stosowania przepisow dyrektywy w relacji horyzontalnej ostabia
efektywno$¢ prawa unijnego oraz generuje swoista niepewno$¢ prawng — por. A. Dolinska,
Implementacja i projektowane rozwigzania krajowe [w:]. B. Rodak (red.), Ochrona sygnalistow i
postepowanie w sprawach zglaszania naruszenia prawa. Komentarz praktyczny, procedury, wzory,
orzecznictwo, Warszawa 2023.

436 Ibidem, pkt. 103.

437 M. Domanska, Implementacja..., s. 249.

438 N. Pottorak, Ochrona uprawnieri wynikajgcych z prawa Unii Europejskiej w postepowaniach
krajowych, Warszawa 2010, s. 184.

439 M. Domanska, Implementacja..., s. 248.

440 M. Baran, w: S. Biernat (red.), Podstawy i zrodta prawa Unii Europejskiej. System Prawa Unii
Europejskiej. Tom 1, Warszawa 2020, s. 1050.

41 Ibidem.
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dyrektywy na podstawie art. 6 ust. 1**?. W uzasadnieniu, sad bada relewantne sprawy dotyczace
wertykalnego skutku dyrektywy. Oceniono, Ze pomimo nieustanowienia przez przepisy prawa
wypowiadania umow o pracg¢ pracownikom zglaszajacym nieprawidtowosci, to jednak
wystepuje on w polskim porzadku prawnym w ramach skutku wertykalnego dyrektywy.
Podkreslona jest w nim roéwniez relacja, w jakiej bezposredni wertykalny skutek dyrektywy
moze by¢ zastosowany. Jest to relacja pomiedzy jednostka a szeroko rozumianym panstwem.

W tym wyroku, za emanacje panstwa uznana zostata wyzsza uczelnia publiczna.

Brak mozliwos$ci stosowania bezposrednio przepisoOw dyrektywy w relacji horyzontalnej zostat
kilkukrotnie zmodyfikowany przez TSUE okre$lajac, ze istnieja sytuacje, w ktorych moze dojs¢
do incydentalnej bezposredniej skutecznos$ci dyrektywy. Trybunal okreslil, kiedy istnieje
mozliwos$¢ powotania si¢ na przepisy dyrektywy w sporze pomigdzy podmiotami prywatnymi,
ale bazujac na powolaniu sie na przepis dyrektywy jako wzorzec oceny*?. Incydentalny
bezposredni skutek dyrektywy pozostaje bez uszczerbku dla zakazu naktadania obowigzkow

na jednostki przez przepisy dyrektywy**.

Oprocz wspomnianego wczesniej podziatu na skuteczno$¢ horyzontalng i wertykalng istnieja
réwniez sytuacje triangularne, ktore reguluja sytuacje podmiotéw trzecich wystepujacych obok
jednostki 1 panstwa w ramach bezposredniego zastosowania dyrektywy pomigdzy nimi. Jest to
uregulowanie wptywu bezposredniego skutku pomig¢dzy jednostka a panstwem, ktory ma

wplyw na podmiot trzeci niebedacy bezposrednig strona postepowania lub sporu**®

. Uymujac
to inaczej, zastosowanie bezposrednio skutecznego przepisu dyrektywy w relacji panstwo —
jednostka moze powodowaé negatywny skutek dla osoby trzeciej**®. W tej relacji TSUE
pochylat sie¢ gtownie nad problemem odwrdéconego skutku bezposredniego, ktory mogt sie
pojawi¢ jako skutek uboczny relacji triangularnej a jest on konsekwentnie odrzucany przez
TSUE*. Jednakze nie sposéb dostrzec, ze relacji triangularnej najblizej do sytuacji, w ktorej
znalezli si¢ sygnaliSci poprzez brak wdrozenia dyrektywy 2019/1937, ktéra przeciez reguluje

obowiazki panstwa w zakresie zapewnienia im ochrony. Podmiot zobowigzany do zaprzestania

stosowania dziatan odwetowych (zwlaszcza podmiot bedacy czg¢scig administracji publicznej)

42 Wyrok SR w Toruniu z 12.07.2023 r., IV P 171/22, LEX nr 3626900.

443 M. Baran, Podstawy..., s. 1055.

444 Wyrok TS 2 26.09.1996 r., C-168/95, Arcaro, ECLI:EU:C:1996:363.

45 ], Masnicki, Bezposredni skutek dyrektyw w relacjach triangularnych, Europejski Przeglad Sadowy
2017, s. 4.

446 Ibidem, s. 8.

4“7 B. Kurcz, W. Wrobel, Komentarz..., op. cit., s. 680.
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moze bezposrednio stosowac przepisy dyrektywy w relacji z panstwem, w efekcie czego

oddziatuje na sytuacj¢ prawng sygnalisty, ktory winien by¢ objety ochrong.

Z brakiem transpozycji dyrektywy oraz z ewentualng mozliwoscig jej bezposredniego
stosowania immanentnie zwigzana jest szkoda poniesiona przez strong, ktdra skorzystataby z
prawa niezaimplementowanego do porzadku prawnego panstwa cztlonkowskiego UE. Wskutek
btedéow lub zaniechan panstwa, konkretna osoba fizyczna lub osoba prawna moze ponies¢
wymierng i realng szkode. W kontekscie sygnalistow nietrudno jest wyobrazi¢ sobie sytuacje,
w ktorej pracownik doswiadczajacy dzialan odwetowych od pracodawcy nie korzysta z
ochrony przewidzianej w dyrektywie. Z drugiej strony, osoba prawna bedaca pracodawca
sygnalisty moze ucierpie¢ wskutek naduzywania domniemanego prawa. W polskim prawie
funkcjonuje przepis, ktory ma szczegoélne znaczenie dla dochodzenia przez jednostke
odszkodowania od panstwa. Artykut 417 k.c. stanowi, ze: ,,Za szkod¢ wyrzadzong przez
niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi
odpowiedzialno§¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba
prawna wykonujaca te¢ wladz¢ z mocy prawa”. Wskazuje on bezposrednio, ze adresatem
roszczenia z tytulu niewlasciwej badz braku implementacji dyrektywy jest Skarb Panstwa.
Artykut 417! § 4 k.c. doprecyzowuje, ze Skarb Panstwa odpowiedzialny jest za niewydanie lub
wydanie nieprawidtowego aktu normatywnego, ktdérego obowigzek wydania przepisuje przepis
prawa. Aby méwi¢ o odpowiedzialnosci na tej podstawie, sad powszechny musi ustali¢
obowigzek wydania tego aktu normatywnego. Obowigzek ustawowy wydania aktu
wykonawczego dotyczy rowniez wydania aktu w celu implementacji wynikajacych z
dyrektywy UE*8. Dodatkowo, dopuszczalno$é roszczen odszkodowawczych tego typu

przeciwko panstwu cztonkowskiemu potwierdzit TSUE w wielu orzeczeniach**

, Z ktérych
wynika, ze panstwo dopuszczajgce si¢ naruszen prawa wspdlnotowego powinno naprawic
szkode wyrzadzong jednostce, jezeli naruszony przepis przyznaje jej okre§lone uprawnienia
oraz, gdy istnieje zwigzek miedzy naruszeniem a szkoda i szkoda ta ma powazny charakter. W
razie naruszenia prawa wspolnotowego przez organ sagdowy, poszkodowany nie musi uzyskac
prejudykatu a ustalenie przestanek odszkodowania za naruszenie prawa wspolnotowego nalezy

do sadu rozpatrujacego sprawe*>°.

48 1. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 238.

449 Zob. np. Wyrok TS z 19.11.1991 r. w sprawach polaczonych C-6/90 i C-9/90 Andrea Francobich i
Danila Bonifaci i inni p. Wlochom, ECLLI:EU:C:1991:428.

430 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wiadzy publicznej, Warszawa
2006, s. 344.
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W przypadku braku implementacji dyrektywy 2019/1937, w efekcie czego w polskim prawie
nie znalaztyby si¢ przepisy chronigce sygnalistow przed dziataniami odwetowymi stosowanymi
przez pracodawcow i z tego tytulu poniesliby oni szkode, to w teorii mozliwe byloby
dochodzenie przez nich naprawienia tejze szkody przez Skarb Panstwa. Jest to teoretyczna
mozliwos¢ z tego wzgledu, ze sama dyrektywa miataby znaczny wplyw w strefie
przedprocesowej 1 to wlasnie w tej strefie sygnali$ci byliby efektywniej chronieni. Jak juz to
zostalo wskazane, juz dzis$ istniejg mechanizmy pozwalajace na dochodzenie przez nich swoich
praw, ale w kontekscie sygnalizowania nieprawidtowos$ci nie byty one stosowane z powodu
braku spotecznej wiedzy na ten temat 1 akceptacji zjawiska powszechnie kojarzonego z
,donosicielstwem”. Niemniej, dyrektywa miala zapewni¢ dodatkowe przepisy chronigce
sygnalistow skuteczniej niz przepisy obecnie obowigzujace. Ustawa implementujgca powinna
umozliwia¢ sprawne dokonywanie zgloszen przy jednoczesnym zapewnieniu sygnaliscie braku
negatywnych konsekwencji wywolanych sygnalizowaniem nieprawidlowosci. Problem
powinien zosta¢ rowniez jednolicie opisany i stypizowany, co jest niezwykle wazne w aspekcie
przedprocesowym i procesowym. Ustawa powinna zobowigza¢ przedsigbiorcow do ochrony
sygnalistow. Liczne przywileje procesowe (np. odwrocony ciezar dowodu ujety wprost i prawo
do odszkodowania w pelnej wysokosci) rowniez wplywaja na znaczng poprawe sytuacji

prawnej sygnalistow.
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2.4. Ustawa o ochronie sygnalistow
2.4.1. Przebieg uchwalenia ustawy o ochronie sygnalistow

Ustawa o ochronie sygnalistow zostata uchwalona dopiero 14 czerwca 2024 r., a podpisana
przez Prezydenta RP w dniu 19 czerwca 2024 r., czyli prawie trzy lata po terminie
implementacji dyrektywy 2019/1937. Implementacji dyrektywy 2019/1937 towarzyszyt szereg
kontrowersji 1 dyskusji w debacie publicznej, co miato duzy wptyw na koncowa tres¢ ustawy o
sygnalistach. Komisja Europejska dnia 15 lutego 2023 r. skierowala do TSUE sprawe
przeciwko o$miu panstwom (wsrdod nich byla Polska) cztonkowskim w zwigzku z

przekroczeniem terminu wdrozenia dyrektywy 2019/19374!,

Oficjalny proces implementacyjny rozpoczat si¢ Zarzadzeniem nr 229 Prezesa Rady Ministrow
z 1 grudnia 2020 r., ktére wyznaczato ministra wlasciwego do spraw pracy do przeprowadzenia
prac legislacyjnych majacych na celu implementacje dyrektywy 2019/1937. Pierwszy projekt
ustawy pojawil si¢ na stronach Rzadowego Centrum Legislacji po dziesigciu miesigcach.
Projekt ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. (opublikowany 18 pazdziernika 2021 r.) zawierat
szereg bledow i niewlasciwie implementowal wiele przepisow dyrektywy 2019/1937. Uwagi
do projektu sktadato wiele organizacji pozarzadowych oraz organdw publicznych. Projekt
ustawy zostat przedstawiany ponownie kolejno: 6 kwietnia 2022 r., 7 lipca 2022 r., 5 stycznia
2023 r., 27 marca 2023 r. 1 12 lipca 2023 r. Waznym punktem zwrotnym w procedowaniu
ustawy o sygnalistach byly wybory parlamentarne 15 pazdziernika 2023 r. oraz zmiana
polityczna rzadu. Pomimo zmiany na stanowisku ministra wlasciwego do spraw pracy, kolejny
projekt ustawy z 10 stycznia 2024 r. znaczgco si¢ nie zmienil od tych projektow, ktore byty
stworzone przez odchodzacy rzad Prawa i1 Sprawiedliwosci. W tym miejscu ogromny udziat
odegraty organizacje pozarzadowe. Fundacja ,,Akademia Korupcyjna”, Fundacja im. Stefana
Batorego, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka,
Niezalezny Samorzadny Zwigzek Zawodowy Solidarnos¢ 80, Obywatelskie Forum Legislacji
1 Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska przedstawily swoje stanowisko w

sprawie rzadowego projektu ustawy o ochronie 0sob zglaszajacych naruszenia prawa*2. W

41 Zob. Sprawozdanie Komisji Dla Parlamentu Europejskiego I Rady z wdrazania i stosowania
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony 0sob zglaszajgcych naruszenia prawa Unii, COM (2024) 269 final, Bruksela 2024 r.
452Stanowisko organizacji spolecznych w sprawie rzgdowego projektu ustawy o ochronie 0sob
zglaszajgcych  naruszenia prawa z 12 stycznia 2024 r., https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2024/01/Apel-do-rzadu-ws-ustawy-o-sygnalistach.pdf [dostep z: 17.11.2024 1.].
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stanowisku organizacje wskazaly szereg zarzutow dotyczacych nawet samego faktu
podtrzymania starego projektu ustawy przez nowy rzad. Powielony projekt rzadowy powtarzat

w wigkszo$ci wadliwe 1 krytykowane przepisy.

Efektem przedstawienia tego stanowiska byto przygotowanie nowego projektu ustawy. Projekt
ustawy zyskal nowa nazwe (zamiast ,,ustawy o osobach zglaszajacych naruszenia prawa” jest
,ustawa o ochronie sygnalistow”) 1 zawierat szereg innych poprawek. Nowy projekt zyskat
aprobate¢ wigkszosci obserwatorow, ale nie zostal on w pelni zaakceptowany. Gtoéwnym
postulatem bylo rozszerzenie zakresu przedmiotowego ustawy, na co pozwalala sama
dyrektywa 2019/1937. Do zakresu przedmiotowego dodano: handel ludzmi, korupcj¢, prawo
pracy i dziedziny wolnos$ci 1 prawa czlowieka i prawa obywatela. Niestety, w trybie uwag
migdzyresortowych zgloszonych do projektu, Ministerstwo Sprawiedliwosci krytycznie
ocenito rozszerzenie zakresu przedmiotowego projektu ustawy o handel ludzmi i korupcje*>>.
Efektem tego byto wycofanie si¢ Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w trybie
autopoprawki z rozszerzenia zakresu przedmiotowego o handel ludzmi i korupcje*>*. Zmiana

ta wywotala kolejng lawine krytycznych komentarzy $rodowiska eksperckiego*>

. Glosy opinii
publicznej ponownie zostaty czgsciowo wystuchane. W pismie przewodnim do projektu ustawy
przedtozonego na posiedzenie Rady Ministréw, Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
wskazata, ze w przedtozonej wersji projektu ustawy zostata wprowadzona zmiana polegajaca
na przywroceniu objecia zakresem przedmiotowym ustawy dziedziny korupcji**®. Minister
Sprawiedliwosci wycofatl poprawke zgtoszong w ramach opiniowania projektu przez Staly
Komitet Rady Ministréw, dotyczaca usunigcia dziedziny korupcji z zakresu przedmiotowego
ustawy*’. W takim ksztalcie Prezes Rady Ministréw skierowal projekt ustawy do prac
sejmowych. Po burzliwej debacie (wynikajacych z niezrozumienia zagadnienia sygnalizowania
nieprawidlowosci przez wiekszo$¢ parlamentarzystow) ustawa trafita do Senatu. Tam w toku
realizowanych prac wprowadzono poprawke wykreslajaca z zakresu przedmiotowego prawo

pracy, co réwniez nie przeszio bez echa ze strony organizacji spolecznych, manifestujacych

453 Pismo Ministerstwa Sprawiedliwo$ci, DLPK-V/454.698.2021, Warszawa dnia 11 marca 2024r.,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12380700/13030339/13030341/dokument659574.pdf [dostep z:
17.11.2024 r.].

454 Pismo Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, DPP-IV.0210.1.3.2024.KJ, Warszawa.
435Stanowisko organizacji spotecznych w sprawie rzgdowego projektu ustawy o ochronie sygnalistow z
26 lutego 2024 r. oraz dalszych zmian proponowanych w ramach prac legislacyjnych z 22 marca 2024
7., https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/03/Stanowisko-w-sprawie-rzadowego-
projektu-ustawy-o-ochronie-sygnalistow.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].

436pismo Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, DPP-1V.0210.1.19.2024.KJ, Warszawa
2024, s 2.

47 Ibidem.
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regularnie swoje — uzasadnione - niezadowolenie**®. Swdj sprzeciw zglaszata rowniez Lewica,
ktéra rowniez nie zgadzala si¢ na usunigcie prawa pracy z zakresu przedmiotowego i podczas
glosowania w Sejmie glosowata niezgodnie ze swoimi koalicjantami*®. Niestety jednak tym

razem apel nie odniost skutku i Sejm przystat na poprawki dokonane przez izbe wyzsza.

2.4.2. Przepisy ogolne

Jak juz to zostalo wspomniane wczesniej, dla Polski materia dyrektywy 2019/1937 stanowita
nowos$¢, z wyjatkiem przepisow normowanych przez prawo Unii Europejskiej oraz
konieczno$¢ wykonania niektorych wyrokéw ETPC. Istotnym odstepstwem od postanowien
wynikajacych z dyrektywy 2019/1937 jest rozszerzenie katalogu przedmiotowego naruszen
oraz wykluczenie mozliwosci wdrozenia wspolnej 1 jednolitej procedury przyjmowania

zgloszen wewnetrznych o naruszeniach prawa przez grupy kapitatowe*®.

Rozdzial I ustawy o ochronie sygnalistow reguluje gléwne zasady i pojecia odnoszace si¢ do
ochrony sygnalistow. Tak jak zostalo to wspomniane wcze$niej, najistotniejszym elementem
tego rozdziatu jest katalog przedmiotowy okreslony w art. 3. Wzgledem dyrektywy 2019/1937
polski ustawodawca rozszerzyt go o korupcj¢ oraz konstytucyjne wolnosci i prawa cztowieka i
obywatela — wystepujace w stosunkach jednostki z organami wtadzy publicznej 1 niezwigzane
z dziedzinami wskazanymi w pkt 1-16 art. 3 ust. 1. Kazdy podmiot prawny moze w ramach
procedury zgloszen wewngetrznych uzna¢, ze przedmiotem zgloszenia mogg by¢ inne powody.
Jednakze w tym przypadku przepisy rozdzialow 4 i 5 (odpowiednio: zgtoszenia zewnetrzne i
ujawnienie publiczne) nie znajda zastosowania. Oznacza to, ze sygnalista nie zostanie objgty
ochrong w przypadku zgtoszenia informacji niemieszczacych si¢ w katalogu wymienionym w
art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow. Artykul 4 wskazuje, ze sygnalistg jest osoba
fizyczna, ktora zgtasza lub ujawnia publicznie informacj¢ o naruszeniu prawa uzyskang w
konteks$cie zwigzanym z pracg. Katalog jest otwarty i zostat w duzej mierze skopiowany (w
ustawie zostat dodany ,,prokurent”) z katalogu podmiotowego dyrektywy 2019/1937. Co

ciekawe, sygnalista moze by¢ funkcjonariusz w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 18 lutego

48Stanowisko organizacji spotecznych w sprawie poprawki Senatu RP do ustawy o ochronie
sygnalistow, 10 czerwiec 2024 r., https://hthr.pl/aktualnosci/stanowisko-poprawki-senatu-rp-do-
ustawy-o-ochronie-sygnalistow [dostep z: 17.11.2024 r.].

459 Gtosowanie nr 32 na 13 posiedzeniu sejmu,
https://www.sejm.gov.pl/seim10.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=10&NrPosiedzenia
=13&NrGlosowania=32 [dostep z: 17.11.2024 1.].

40D, Tokarczyk [w:] E. Rutkowska, D. Tokarczyk, Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, LEX/el.
2024, art. 1.
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1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy
Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-
Skarbowej 1 Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2023 r. poz. 1280, 1429 1 1834) oraz
zolnierz w rozumieniu art. 2 pkt 39 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz. U.
z 2024 r. poz. 248 i 834). Ustawe o ochronie sygnalistow stosuje si¢ rowniez w przypadku
osoby fizycznej, ktora dokona zgloszenia lub ujawnienia publicznego w kontekscie zwigzanym
z pracg przed nawigzaniem stosunku pracy lub innego stosunku prawnego bedacego podstawg
do $wiadczenia pracy (art. 4 ust. 2). Artykut 5 ustawy wskazuje jakie informacje nie sg objete
stosowaniem ustawy o sygnalistach: przepisy o ochronie informacji niejawnych oraz
informacje, ktore nie podlegaja ujawnieniu z mocy przepisOw prawa powszechnie
obowigzujacego ze wzgledow bezpieczenstwa publicznego; objete tajemnicg zawodowa
zawodow medycznych oraz prawniczych; objetych tajemnicg narady s¢dziowskiej; objetych
postepowaniem karnym w zakresie tajemnicy postgpowania przygotowawczego oraz tajemnicy
rozprawy sagdowej prowadzonej z wytgczeniem jawnosci. Ustawy nie stosuje si¢ rowniez do
naruszen prawa w zakresie zamowien w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa (art. 5 ust.
2). Co wazne, przepisy dotyczace ujawnienia publicznego (ujete w rozdziale V ustawy o
sygnalistach) nie maja zastosowania do naruszef prawa bezposrednio zwigzanych z realizacja
dziatan przez stuzby specjalne. Przy tej okazji w ust. 4 wskazuje si¢, ze organem publicznym
wlasciwym do przyjecia zgloszenia zewnetrznego dotyczacego naruszenia przez stuzby
specjalne jest Prezes Rady Ministréw albo Minister — Koordynator Stuzb Specjalnych. Jest to
wyjatek od zasady zgodnie z ktora, Rzecznik Praw Obywatelskich jest organem wtasciwym do
przyjmowania innych zgloszen zewnetrznych. Artykut 6 wskazuje warunki, ktére sygnalista
musi spetié, aby zostat objety ochrong, ktéry stanowi recepcje art. 6 ust. 1 Dyrektywy. W
uzasadnieniu projektu ustawy podane sa podobne wyjasnienia dotyczace tego przepisu,
wskazujace na wymog ,,uzasadnionych podstaw”, ktore dostatecznie uzasadniajg przekonanie

0 wystapieniu naruszenia, ktore jest mozliwe do obiektywnej oceny*!

. W dalszym jednak ciggu
nie podjeto proby zdefiniowania ,,dobrej wiary” lub ,,uzasadnionej podstawy” in concreto.
Proba doprecyzowania tego pojecia wydawalaby si¢ wuzasadniona, a potrzebe jej

przeprowadzenia zgtaszali rowniez przedstawiciele doktryny w publikacjach wydanych przed

461 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 21.
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sporzadzeniem projektu ustawy implementujacej*®>. Mozna jedynie wnioskowaé, ze przyjecie

terminu ,,uzasadnionej podstawy” przez ustawodawce bylo intencjonalne i mozna go

skutecznie interpretowaé w zgodzie ze stanowiskiem ETPC*,

Istotng zmiang poczyniong na etapie konstruowania ustawy bylo dodanie do obecnego
brzmienia przepisu wymogu, aby sygnalizowana informacja dotyczyta interesu publicznego.
We weczesniejszych wersjach projektu ustawy ten wymog nie byt wskazywany i wynikat
jedynie posrednio z samego kontekstu powstania ustawy 1 uregulowanego zakresu
przedmiotowego. Cho¢ nie powinno to budzi¢ zastrzezen, bioragc pod uwage geneze
sygnalizowania nieprawidlowos$ci i przyjety standard strasburski, to ujgcie tego terminu
zgodnie z polskim prawem moze by¢ trudne. Ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy z
dnia 5 stycznia 2023 r. wskazywal, ze przez przestanke ,,interesu publicznego™ nalezy rozumie¢
respektowanie warto$ci wspolnych dla catego spoteczenstwa zgodnie z wyrokiem
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2019 r.**. W tej sprawie WSA
rozpatrywat kwesti¢ waznego interesu publicznego w kwestii sptaty nalezno$ci podatkowych
przez podatnika. Oczywiscie przestanka ,,interesu publicznego” jest $ci§le zwigzana z prawem
administracyjnym 1 tak jak to zostalo opisane w niniejszej pracy istnieje opinia, ze prywatny
pracodawca moze petni¢ funkcje administracyjne. Jednakze opieranie przez ustawodawce
wyktadni waznego ,,interesu publicznego” w sprawach dotyczacych sygnalistow na podstawie
orzecznictwa WSA w sprawach podatkowych moze budzi¢ niepokoj. Niepokoj mogt budzic¢
rowniez wpltyw wprowadzonej poprawki na urzeczywistnienie ochrony sygnalistow.
Przedstawiciele doktryny obawiali si¢, ze zgloszenia zewngtrzne beda odrzucane przez
urzednikow, poniewaz beda oni twierdzié, ze zgtoszona nieprawidlowos¢ nie dotyczy ochrony

interesu publicznego*®

. Ustawa o ochronie sygnalistéw nie zawiera tego wymogu w art. 6. W
kwestii interesu publicznego jedynie powtarza regulacje wyrazong w dyrektywie 2019/1937 w

ramach ujawnienia publicznego.

Ustawa zezwala podmiotowi prawnemu, RPO lub organowi publicznego na przyjmowanie
zgtoszen dokonanych anonimowo (art. 7 ust. 1). W takim przypadku, sygnalista musi by¢ objety

réwnorzedng ochrona, co sygnalista zglaszajacy informacj¢ w trybie nie anonimowym. Art. 8

462 Zob. J. Zdziarstek, B. Jagura, Warunki objecia sygnalisty ochrong [w:] Systemy zarzgdzania
zgodnoscig. Compliance w praktyce, red. B. Jagura, B. Makowicz, Warszawa 2020.

463 Zob. J. Bouhnouni, Uzasadniona..., op. cit.

464 VII SA/Wa 1697/19.

465 B. Baran — Wesotowska, [w:] Rzqd rzuca sygnalistom ktody pod nogi. Kto nie bedzie chroniony przed
odwetem?, Business Insider 2023, https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/rzad-rzuca-sygnalistom-
klody-pod-nogi-kto-nie-bedzie-chroniony-przed-odwetem/9emz2h7, [dostep z: 17.11.2024 r.].
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ustawy o sygnalistach reguluje kwestie zwigzane z ochrong danych osobowych sygnalisty i
osoby, ktorej dotyczy zgloszenie. Wazng informacjq jest to, ze osoba ktoérej dotyczy zgloszenie
nie bedzie musiata zosta¢ poinformowana o nowym przetwarzaniu jej danych co potwierdzit

h*6®. Kwestia ta byta podnoszona na kazdym

juz Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowyc
etapie procedowania projektu ustawy 1 budzita szereg kontrowersji. Rozdziat koncza przepisy
dotyczace relacji przepisow ustawy a prawa pracownikow do konsultacji ze zwigzkami
zawodowymi, zrzeszania si¢ i zawierania uktadéw zbiorowych (art. 9) oraz relacj¢ migdzy

przepisami ustawy a przepisami odrebnych aktéw prawnych (art. 10).

2.4.3. Zakaz dzialan odwetowych i srodki ochrony

Drugi rozdziat ustawy o ochronie sygnalistow zawiera przepisy dotyczace zakazu dzialan
odwetowych 1 $rodki ochrony sygnalisty. Wobec sygnalisty nie moga by¢ podejmowane
dziatania odwetowe ani proby lub grozby zastosowania takich dziatan (art. 11). W §lad za
definicja ,,dzialania odwetowego” wyrazong w art. 2 pkt 2 ustawy o sygnalistach, zakaz dziatan
odwetowych nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze wszelkie dziatania odwetowe sg zakazane
w przypadku, gdy wylaczng przyczyng ich podjecia bylo prawidtowe zgloszenie przez

47 Fakt ten wynika klarownie z interpretacji jezykowej

pracownika naruszenia prawa
przepisdéw ustawy o ochronie sygnalistow. Kolejny artykut reguluje zakaz podejmowania
dziatanh odwetowych w przypadku pracy $wiadczonej na podstawie stosunku pracy.
Ustawodawca zdecydowat si¢ na tozsama z dyrektywa 2019/1937 konstrukcj¢ tego przepisu
polegajacej na wymienieniu bardzo szerokiego przykladowego katalogu dziatah odwetowych
pozostawiajac przy tym ten katalog otwartym (art. 12 ust. 1). Co wazne, za dziatanie odwetowe
uwaza si¢ rowniez probe lub grozbe zastosowania dziatania odwetowego (art. 12 ust. 2). Art.
12 ust. 3 ustanawia wazng zasadg¢ dla niniejszej pracy, ktora polega na przeniesieniu ci¢zaru
dowodu na pracodawcg, ze podjete dzialanie wobec sygnalisty nie jest dzialaniem odwetowym.
W rozdziale II jest uregulowany rowniez zakaz prowadzenia dzialan odwetowych w przypadku
pracy lub ustug swiadczonych na podstawie innych stosunkow prawnych (art. 13). Kolejny

przepis ustanawia wysoko$¢ odszkodowania naleznego sygnaliscie (art. 14 —odszkodowanie w

wysokosci nie nizszej niz przeci¢tne miesigczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w

46Jak  chroni¢  dane  sygnalistow —  podsumowanie  seminarium, Warszawa  2024.
https://uodo.gov.pl/pl/138/3271 [dostep z: 17.11.2024 1.].

47M. Skapski, Art. 12. Ochrona osob o statusie pracownikéw. [w:] Kinga Flaga-Gieruszynska, Mikotaj
Rylski (red.) Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, Warszawa 2024, s. 147. Zob. réwniez: K.
Kulig, Rozdzial 11 Zakaz dziatan odwetowych i srodki ochrony [w:] Prawo ochrony sygnalistow. Self-
correction podmiotow prawnych, Warszawa 2024.
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poprzednim roku), a art. 15 wskazuje moment, w ktoérym to sygnalista moze by¢ pociggniety
do odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za $wiadome zgloszenie opierajace si¢ na
nieprawdziwych informacjach. Waznym przepisem jest art. 16, ktory uniemozliwia poniesienie
odpowiedzialnos$ci sygnalisty z tytulu naruszenia praw innych oséb lub obowigzkow
okreslonych w przepisach prawa, w szczego6lnosci zniestawienia, naruszenia dobr osobistych,
praw autorskich, ochrony danych osobowych oraz obowigzku zachowania tajemnicy, w tym
tajemnicy przedsigbiorstwa z powodu zgloszenia naruszenia (pod warunkiem, ze sygnalista
miat uzasadnione podstawy sadzi¢, ze zgloszenie lub ujawnienie publiczne jest niezbedne do
ujawnienia naruszenia prawa zgodnie z ustawg). Sygnalista dodatkowo nie moze zrzec si¢
przystugujacych mu praw (art. 17), postanowienia uktadow zbiorowych oraz umoéw i innych
aktow bedacych podstawa §wiadczenia pracy ograniczajacych lub wytaczajacych mozliwosé
zgloszenia sg niewazne (art. 18 1 19). Koncowe artykuty wskazuja, ze przepisy tego rozdzialu
stosuje si¢ rowniez do osob pomagajacych w dokonaniu zgloszenia (art. 21 ust. 1) 1 w

przypadku dokonania zgloszenia do instytucji, organéw lub jednostek UE (art. 22).

2.4.4. 7Zgloszenia wewnetrzne

Rozdziat III ustawy o sygnalistach okresla warunki rozpatrywania zgloszen wewnetrznych.
Przepisy tego rozdziatu stosuje si¢ do podmiotu prawnego zatrudniajacego co najmniej 50 0s6b
(art. 23 ust. 1) lub — w przypadku jednostek organizacyjnych gminy lub powiatu — liczacych
wiecej niz 10 000 mieszkancow (art. 23 ust. 5). Ustawa wskazuje rowniez klauzule
rozszerzajaca wskazujaca, ze prog, o ktérym mowa w ust. 1 nie ma zastosowania do podmiotu
prawnego wykonujacego dziatalno$¢ w zakresie ustug, produktow i rynkow finansowych oraz
przeciwdziatania praniu pieni¢gdzy i finansowaniu terroryzmu, bezpieczenstwa transportu i
ochrony srodowiska, objetych zakresem stosowania aktow prawnych UE wymienionych w
czesci I.B 1 II zalgcznika do dyrektywy 2019/1937 (art. 23 ust. 3). Zobowigzany podmiot
prawny musi ustali¢ wewnetrzng procedur¢ dokonywania zgloszen i podejmowania dzialan
nastepczych, a ustalenie takiej procedury przez podmioty niezobowigzane (zatrudniajace mniej
niz 50 oséb lub gminy 1 powiaty zamieszkujace mniej niz 10 000 oséb) jest fakultatywne (art.
24 ust. 1 1 2). Procedura musi zosta¢ skonsultowana z zakladowa organizacja zwigzkowa albo

przedstawicielami oso6b $wiadczacych prace (art. 24 ust. 3 pkt 11 2).

Ustawa o ochronie sygnalistow okresla w art. 25 co powinno znalez¢ si¢ w tresci procedury. Te
najwazniejsze elementy kanalu zgloszen i procedury na potrzeby zgloszen wewnetrznych sa

niezwykle wazne z uwagi na ochron¢ osob zglaszajacych naruszenia prawa, ale i rowniez z
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punktu widzenia charakteru wykonywania dziatan przez osoby wyznaczone do obstugi tychze
kanatow zgloszen. Podmiot uznawany za pracodawce musi by¢ uznany za podmiot prawa
publicznego, poniewaz ustalenie kanatow zgloszen oraz wdrozenie procedury musi zostaé
uznane jako wykonanie zadania publicznego®®®. Przemawia za tym rowniez fakt, ze etap
przyjmowania zgloszen wymaga korzystania z kompetencji administracyjnych, poniewaz na
tym etapie s3 dokonywane procesy przetwarzania danych osobowych, ktére sg jednostronng
ingerencja w autonomie informacyjng jednostki*®®. Ustalenie jednoznacznego charakteru
funkcjonowania kanalu zgloszen oraz procedury ich dokonywania ma wpltyw na uznanie
waznego interesu publicznego, ktérego ma dotyczy¢ informacja przekazana przez sygnaliste 1

dzieki ktorej nabedzie ochrone*’’.

Kolejnym aspektem waznym z punktu widzenia sygnalistow pozostajagcych w ramach stosunku
pracy jest fakt pojawienia si¢ nowego autonomicznego zrodta prawa pracy w rozumieniu art. 9
k.p. Tego typu procedury funkcjonuja z powodzeniem pod postacia np. procedury
antydyskryminacyjnej (w ramach przeciwdzialania dyskryminacji z art. 94 pkt 2b k.p.),
antykorupcyjnej czy antymobbingowej (w ramach art. 94° k.p.). Ustalenie wewnetrznych
procedur jest bardzo pomocne w faktycznym egzekwowaniu prawa 1 zapobieganiu
wystepowania naruszeh w pracy. Mechanizmy monitorowania przepisOw prawa sa

najskuteczniejszym elementem majacym bezposredni skutek na ich faktyczne przestrzeganie.

Zrodlem prawa pracy jest nie tylko katalog wymieniony w art. 87 Konstytucji RP (Konstytucja
RP, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa
miejscowego) lecz rowniez uktady zbiorowe pracy i inne porozumienia zbiorowe, regulaminy
i statuty*’!. Warto wskazaé, ze sama ustawa implementujaca postanowienia dyrektywy rowniez
bedzie stanowi¢ zrodto prawa pracy rangi ustawowej, ktéra w sposob generalny i abstrakcyjny

472

bedzie regulowata dang relacj¢ w stosunku pracy”’<. Adresatami autonomicznych zrodet pracy

sa wszystkie osoby trzecie, ktére nie biorg udziatu w procesie normotworczym. Ksztattujg one

468 A, Sobczyk, Rozktad..., s. 346.

49 A. Sobezyk, RODO — rozproszona wtadza publiczna, Krakow 2019, s. 65 i n.

470 Zob. A.M. Swigtkowski, Immunitet i ochrona przed odwetem przyznane ,,sygnalistom” — osobom
zglaszajgcym naruszenie prawa i polityki Unii Europejskiej, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2021,
XXI, z. specjalny, s. 225-245.

471 K. Raczka [w:] M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka, Kodeks pracy. Komentarz, wyd. I,
Warszawa 2014, art. 9, pkt. 1, LEX.

472 K. 'W. Baran [w:] M. Baranski, B. M. Cwiertniak, A. Kosut, D. Ksiazek, M. Kuba, D. E. Lach, M.
Lekston, W. Perdeus, J. Piatkowski, P. Prusinowski, I. Sierocka, K. Stefanski, M. Tomaszewska, M.
Wiodarczyk, T. Wyka, K. W. Baran, Kodeks pracy. Komentarz. Tom I. Art. 1-93, wyd. VI, Warszawa
2022, art. 9, pkt 2.1.
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tre§¢ stosunku pracy. Zalicza sie do nich regulaminy pracy (art. 104 k.p.)*”*, regulamin
wynagradzania (art. 77° k.p.)*"* czy regulamin $wiadczen socjalnych (art. 3 u.z.f$.s.)*”>.
Wyliczenie to nie ma charakteru zamknigtego*’®. Nalezy skonstatowaé, ze procedura
dokonywania zgloszen bedzie kolejnym autonomicznym zrédtem prawa pracy, ktore bedzie
podlegato ewaluacji 1 rodzilo okreslone skutki prawne. Autonomiczne akty musza by¢
konfrontowane réwniez z systemem praw podstawowych 1 catoksztattem zasad

konstytucyjnych, ktorego fundamentem jest godnos¢ osoby ludzkiej*’”.

Artykut 9 § 2 k.p. wskazuje, ze postanowienia uktadéw zbiorowych, porozumien oraz
regulaminow 1 statutéw nie mogg by¢ mniej korzystne dla pracownikdéw niz przepisy k.p. oraz
innych ustaw 1 aktow wykonawczych. Ustawa o ochronie sygnalistow w przepisie art. 18
stanowi, ze: ,, Postanowienia aktow prawnych, o ktorych mowa w art. 9 § 2 ustawy (...), w
zakresie, w jakim bezposrednio lub posrednio wylgczajq lub ograniczajg prawo do dokonania
zgloszenia lub ujawnienia publicznego lub przewidujq stosowanie srodkow odwetowych, nie

obowiqzujg.”.

Obligatoryjna zawarto$¢, jaka musi zawiera¢ procedura zgtoszen zostata zawarta w art. 25 ust.
1, a klauzula zezwalajaca na dobrowolne rozszerzenie zakresu procedury w art. 25 ust. 2.
Sposoby przekazywania zgloszen wewnetrznych musza obejmowac co najmniej mozliwos¢
dokonywania zgloszen ustnie lub pisemnie (art. 26 ust 1). Zgloszenie ustne moze zostac
dokonane drogg telefoniczng lub za posrednictwem $rodkéw komunikacji elektronicznej (art.
26 ust. 2) 1 za zgoda sygnalisty moze zosta¢ nagrane lub transkrypcjonowane (art. 26 ust. 3).
Jedna z najwazniejszych zasad, jaka jest obowigzek zapewnienia ochrony poufno$ci tozsamosci
sygnalisty, jest zredagowana w kolejnym artykule ustawy o ochronie sygnalistéw. Podmiot
prawny musi zagwarantowac, ze procedura zgloszen oraz przetwarzanie danych osobowych
uniemozliwia dostep osobom nieupowaznionym do obstugi kanatu zgtoszen (art. 27 ust. 1). Do
obstugi zgloszen wewnetrznych moze mie¢ jedynie dostgp osoba posiadajaca pisemne
upowaznienie podmiotu prawnego. Osoby obstugujace kanatl zgtoszen sg obowigzane do
zachowania tajemnicy w zakresie informacji i danych osobowych, ktore uzyskaty w ramach
przyjmowania i weryfikacji zgltoszen wewngetrznych takze po ustaniu stosunku prawnego, w

ramach, ktorych wykonywaty te pracg (art. 27 ust. 2). Podmiot prawny moze upowazni¢

473 Wyrok SN z 21.06.2017 r., I PK 197/16, LEX nr 2333033.

474 Wyrok SN z 16.02.2017 r., I PK 11/16, LEX nr 2254790.

45 Wyrok SA z 12.04.2016 r., III AUa 1936/15, LEX nr 2063813.

476 Wyrok SN z 9.07.2009 r., I PK 232/08, OSNP 2011, nr 5-6, poz. 70.

477 .. Pisarczyk, Autonomiczne zrédia prawa pracy, Warszawa 2022, s. 411.
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podmiot zewnetrzny do obstugi zgltoszen wewnetrznych, potwierdzenia przyjecia zgtoszenia,
przekazywania informacji zwrotnej oraz dostarczania informacji na temat procedury zgtoszen
wewngtrznych (art. 28 ust. 1). Z redakc;ji tego artykulu i zamknigtej listy czynnosci, ktore moze
podja¢ upowazniony podmiot wynika, ze podmioty prawne nie bedg mogly w petni zleca¢
podmiotowi zewngtrznemu wszystkich czynno$ci natozonych przez ustawe o sygnalistow.
Podmiot zewngtrzny nie bedzie mdgl np. prowadzi¢ postgpowania wewngtrznego, poniewaz
nie jest on wymieniony w art. 28 ust. 1. Kolejnym waznym aspektem jest to, ze podmioty
prawne moga ustali¢ wspolne zasady dotyczace przyjmowania 1 weryfikacji zgloszen
wewnetrznych oraz prowadzenia postgpowania wyjasniajagcego. Wspolne zasady zgloszen nie
sa tozsame ze sporzadzeniem wspolnej procedury. W takim wypadku podmioty prawne musza
ustali¢ odrgbne procedury. Ostatnim artykulem dotyczacym postgpowania wobec zgloszen
wewnetrznych jest artykut naktadajacy obowigzek na podmiot prawny obowigzek prowadzenia

rejestru zgtoszen wewnetrznych.

2.4.5. Zgloszenia zewnetrzne

Rozdziat IV ustawy o sygnalistach reguluje kwestie zgltoszen wewnetrznych. Sygnalista jest
uprawniony do bezposredniego zgloszenia zewngtrznego z pominigciem zgloszenia
wewnetrznego co zostato wyrazone explicite w ustawie o ochronie sygnalistow (art. 30 ust. 1),
co zasluguje na jednoznaczng aprobate. W dyrektywie 2019/1937 jak 1 w wyrokach ETPC
zostalo jasno wyrazone, ze w przypadku, gdy sygnalista posiada uzasadnione watpliwosci
dotyczace zasadnos$ci zgltoszenia wewnetrznego, moze on zwrocic si¢ bezposrednio do organow
wlasciwych tytulem zgloszenia zewngtrznego. Jednakze, w przypadku braku takich powodow
warto jest zgtosi¢ nieprawidtowos¢ wewnetrznie. Taka praktyka moze by¢ korzystna zwlaszcza

dla podmiotow dbajacych o inkluzywne, sprawiedliwe 1 praworzadne srodowisko pracy.

Zgloszenia zewngtrzne sg przyjmowane przez RPO albo organ publiczny (art. 30 ust. 2). W
praktyce kazdy organ publiczny bedzie wlasciwy dla rozpatrywania zgloszen zewnetrznych.
RPO jak pierwszy organ rozpatrujacy zgloszenia zewnetrzne posiada szereg uprawnien. RPO
ustala procedurg przyjmowania zgltoszen zewnetrznych, przyjmuje te zgloszenia i dokonuje ich
wstepnej weryfikacji i przekazuje organowi publicznemu do podjecia dziatan nastepczych (art.
31 ust 1 pkt 1 1 2). Jezeli zgloszenie dotyczy konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i
obywatela, RPO jest jedynym wiasciwym organem do rozpatrywania i przyjecia takiego
zgloszenia (art. 31 ust. 3). RPO dodatkowo udziela porad sygnalistom w zakresie dostepu do

informacji na temat praw i $rodkéw ochrony prawnej sygnalistow przed dzialaniami
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odwetowymi oraz praw osoby, ktorej dotyczy zgtoszenie art. 31 ust. 1 pkt 5 w zw. z pkt 4).
Zadania powierzone RPO sg bardzo rozlegte. Dokonuje on wstepnej weryfikacji i ,,przesiewa”
zgloszenia, czy faktycznie dotycza naruszenia prawa. Informuje on réwniez sygnalist¢ o
przekazaniu zgtoszenia zewngtrznego do innego organu (art. 32 ust. 2). Jezeli zgloszenie nie
dotyczy naruszenia prawa, RPO informuje o tym fakcie sygnaliste 1 odstepuje od dalszego
przekazania zgloszenia zewnetrznego (art. 32 ust 4 i 5). Kolejne przepisy zobowiazuja
pozostate organy publiczne do ustalenia procedury przyjmowania zgtoszen (art. 33) i ustala
zadania organu publicznego w jej ramach (art. 34). Kolejne przepisy ustawy reguluja techniczne
aspekty realizowania obowigzkow RPO 1 organu publicznego: zaniechanie obowigzku
informacyjnego w przypadku braku podania przez sygnaliste adresu zwrotnego (art. 35), sposob
dokonywania zgtoszen zewnetrznych (art. 36), przestanie sygnaliScie potwierdzenia przyjecia
zgtoszenia (art. 37), wydanie zaswiadczenia potwierdzajacego ochrone przystugujaca
sygnaliscie (art. 38), przestanie informacji uzupetiajacych przez sygnaliste (art. 39), sytuacje,
ktére pozwalaja na pozostawienie zgloszenia zewngtrznego bez rozpoznania (art. 40),
przekazanie informacji zwrotnej sygnaliscie (art. 41), kanaty komunikacje wykorzystane do
przyjmowania zgtoszen zewngtrznych (art. 42), ochrona poufno$ci sygnalisty zapewniana przez
RPO 1 organ publiczny (art. 43), upowaznienie do przyjmowania zgloszen zewngtrznych,
dokonywania ich weryfikacji oraz informowania sygnalisty (art. 44), obowigzek i zawarto$¢
prowadzenia rejestru zgloszen wewnetrznych przez RPO 1 organ publiczny (art. 45 i 46),
obowiazki sprawozdawcze organdéw publicznych i RPO (art. 47), informacje dla sygnalistow
umieszczane na stronach w BIP organow publicznych i RPO (art. 48), przeglad procedury
przyjmowania zgloszen zewngtrznych (art. 49) i na koncu uzupehiajace stosowanie przepisow

k.p.a. (art. 50).

2.4.6. Ujawnienie publiczne

Rozdziat V ustawy o ochronie sygnalistow reguluje ujawnienie publiczne, czyli specyficzng
form¢ zgloszenia nieprawidlowosci polegajacej na przekazaniu informacji bezposrednio
szerszemu gronu odbiorcéw. Bardzo waznym aspektem tej formy jest fakt, ze w przypadku,
gdy przekazanie informacji o naruszeniu prawa nast¢puje bezposrednio do prasy i stosuje si¢
przepisy p.p. to tej czgsci ustawy o ochronie sygnalistow si¢ nie stosuje (art. 53). Na podstawie
art. 51 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow, sygnalista moze dokona¢ ujawnienia publicznego
1 skorzysta z ochrony, jezeli dokona zgloszenia wewngtrznego, a nastepnie zgloszenia

zewngtrznego, a podmiot prawny, a nast¢pnie organ publiczny w terminie na przekazanie
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informacji zwrotnej ustalonym w procedurze wewngetrznej, a nastepnie w terminie na
przekazanie informacji zwrotnej ustalonym w procedurze zewngtrznej organu publicznego nie
podejma zadnych odpowiednich dziatan nastgpczych ani nie przekaza sygnaliscie informacji
zwrotnej. Drugim przypadkiem, w ktorym sygnalista skorzysta z ochrony jest sytuacja, gdy
dokona od razu zgloszenia zewngtrznego, a organ publiczny w terminie na przekazanie
informacji zwrotnej ustalonym w swojej procedurze zewngtrznej nie podejmie zadnych

odpowiednich dzialan nastgpczych ani nie przekaze sygnali$cie informacji zwrotne;.

Ustep drugi art. 51 wskazuje, ze sygnalista dokonujacy ujawnienia publicznego podlega

ochronie takze w przypadku, gdy ma uzasadnione podstawy sadzi¢, ze

naruszenie moze stanowi¢ bezposrednie lub oczywiste zagrozenie interesu publicznego, w

szczegblnosci, gdy istnieje ryzyko nieodwracalnej szkody, lub

gdy dokonanie zgloszenia zewnetrznego narazi sygnalist¢ na dzialania odwetowe. Trzeci
przypadek przewiduje sytuacje, w ktorej w przypadku dokonania zgloszenia zewngtrznego
istnieje niewielkie prawdopodobienstwo skutecznego przeciwdziatania naruszeniu prawa z
uwagi na szczeg6lne okoliczno$ci sprawy, takie jak mozliwo$¢ ukrycia lub zniszczenia
dowodoéw, istnienia zmowy miedzy organem publicznym a sprawcg naruszenia lub udziatu

organu publicznego w naruszeniu.

Art. 52 ustawy o sygnalistach wskazuje kryteria oceny odpowiednio$ci dziatania nastepczego.
Stanowi on, ze przy ocenie czy dzialanie nastgpcze jest odpowiednie, uwzglednia si¢ w
szczegOlnosci czynnosci podjete w celu zweryfikowania informacji o naruszeniu,
prawidlowo$¢ oceny informacji o naruszeniu oraz adekwatno$¢ $rodkow podjetych w
nastgpstwie stwierdzenia naruszenia, w tym — w odpowiednim przypadku — w celu
zapobiegni¢cia dalszym naruszeniom, z uwzglednieniem wagi naruszenia. Redakcja tego
przepisu nie wskazuje, ze dotyczy on jedynie kwestii wskazanych w Rozdziale V ustawy o

sygnalistach — czyli ujawnienia publicznego.

2.4.7. Przepisy karne

Rozdziat VI ustawy o sygnalistach zawiera przepisy karne. Rozdziat ten wdraza dyrektywe
2019/1937 w zakresie ustalenia skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych sankcji
stosowanych wobec 0sob fizycznych lub prawnych, ktore utrudniajg lub usitujg utrudniac
dokonywanie zgloszen, podejmujg dziatania odwetowe wobec sygnalistow, wszczynaja

ucigzliwe postgpowania przeciwko sygnalistom i dopuszczaja si¢ naruszen obowigzku
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zachowania poufno$ci tozsamosci osoéb dokonujacych zgloszenia (art. 23 ust. 1 dyrektywy

2019/1937).

W ustawie o ochronie sygnalistow zdecydowano si¢ na zastosowanie jedynie sankcji karnych.
Nie mozna oceni¢ jednoznacznie pozytywnie takiego zabiegu, poniewaz ucigzliwe finansowe
kary administracyjne mogtyby wywolywa¢ wigkszy efekt mrozacy wzgledem osob, ktore maja
zamiar nie wywigzywaé si¢ z postanowien ustawy. Zagrozone sankcjg karng jest:
uniemozliwianie lub utrudnianie dokonania zgloszenia (art. 54), podejmowanie dziatan
odwetowych wzgledem sygnalisty lub osoby pomagajacej w dokonaniu zgloszenia (art. 55),
ujawnienie tozsamos$ci sygnalisty, osoby pomagajacej w dokonaniu zgtoszenia lub osoby
powigzanej z sygnalista (art. 56), naruszenie obowigzku ustanowienia procedury zgloszen
wewnetrznych (art. 58) oraz — co ciekawe —dokonanie zgtoszenia lub ujawnienia publicznego
pomimo wiedzy o braku naruszenia prawa (art. 57). Zastosowanie takiego przepisu nalezy
oceni¢ jednoznacznie negatywnie. Oczywiscie nalezy zauwazy¢, ze ma on za zadanie
implementowac art. 23 ust. 2 dyrektywy 2019/1937, ktéry zobowiazuje panstwa cztonkowskie
do ustalenia skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych sankcji dla oséb dokonujacych
fatszywych zgloszen. Jednakze w mojej ocenie, taka sankcja nie powinna by¢ sankcjg karng.
Wytaczenie spod ochrony i jednoczesnie mozliwo$¢ pociagniecia falszywego sygnalisty do
odpowiedzialnosci cywilnej jak réwniez — na kanwie obowigzujacych przepisow — do
odpowiedzialnos$ci karnej z tytutu zniestawienia powinny by¢ wystarczajaca sankcja jakg moze
zosta¢ obarczony nieuczciwy sygnalista. Zastosowanie dodatkowej sankcji karnej wyrazone;j
wprost w ustawie o sygnalistach wywotywaé bedzie efekt mrozacy i w efekcie bedzie
ograniczalo aktywno$¢ potencjalnych sygnalistow w obawie o mozliwo$¢ pociagnigcia do
odpowiedzialnos$ci karnej za zgtoszenie, ktore okaze si¢ nieprawdziwe. Oczywiscie, sygnalista
zglaszajacy w dobrej wierze informacje, ktore okazaly si¢ jednak nieprawdziwe nie bedzie
odpowiadat na zasadach okreslonych w art. 57 ustawy o ochronie sygnalistow, jednakze istnieje

ryzyko, ze obawy przewaza nad chtodng oceng faktow.

2.4.8. Przepisy zmieniajace i dostosowujgce przepisy innych ustaw

Ostatni rozdziat ustawy o ochronie sygnalistow zawiera przepisy zmieniajace i dostosowujace.
Zmieniane zostajg przepisy w ustawie o Rzeczniku Praw Obywatelskich (art. 60). RPO zyskuje
kompetencje do wykonywania zadan okreslonych w ustawie o ochronie sygnalistow i
zobowigzany jest do przekazywania Sejmowi i Senatowi sprawozdania z wykonania ustawy.

W ustawie o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz
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edukacji prawnej (art. 61) dodaje si¢ postanowienie, ze nieodptatna pomoc prawna i
poradnictwo obywatelskie przystuguja sygnaliScie. Regulowane s3 tryby sprawozdan

wyrazonych w art. 47 ust. 1 14 (art. 62 1 63) i moment wejscia w zycie ustawy (art. 64).

Podsumowanie

Dyrektywa 2019/1937 reguluje w sposob kompleksowy sytuacje prawng, w jakiej powinni
znalez¢ si¢ sygnalisci po implementacji jej postanowien w krajach cztonkowskich UE. Jak
zostalo to przedstawione, whistleblower powinien zyska¢ konkretng ochrong przed dziataniami
odwetowymi. W dyrektywie 2019/1937 nie zostato wskazane wprost, ze zgtaszana informacja
musi dotyczy¢ waznego interesu publicznego, jednakze wynika to z wnioskow Komisji
Europejskiej, orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz z samego
okreslonego katalogu przedmiotowego dyrektywy 2019/1937. Ustawa o ochronie sygnalistow
oraz dyrektywa 2019/1937 sg zgodne w przypadku ujawnienia publicznego. W tej kwestii,
wymog interesu publicznego jest wymagany. Jest to zgodne z jej celem i1 zgodne z samg istotg
whistleblowingu. Ograniczenie przestanki interesu publicznego do ujawnienia publicznego ma
sens, poniewaz ujawnienie publiczne jest najbardziej radykalng formg demaskacji. Urzgdnicy
pracujacy w organach wlasciwych do rozpatrywania zgloszen zewnegtrznych mogg nie umiec
prawidtowo zinterpretowa¢ danego zgloszenia lub wrecz powotywac si¢ na brak ,,zagrozenia
interesu publicznego” jako oficjalny powdd odrzucenia zgloszenia w przypadku braku checi
jego doglebnego rozpatrzenia. Poprawne zdefiniowanie interesu publicznego dla kazdego
ujawnienia publicznego bedzie waznym elementem kazdych dziatan nastepczych, do ktérych
zobowigzani beda pracownicy organow nadzoru jak 1 sedziowie 1 pelnomocnicy. Brak
poprawnej interpretacji tego zagadnienia bedzie prowadzil do ograniczonego stosowania
przysztej ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937. Biorac pod uwagge fakt, ze w innych
krajach whistleblowing jest obecny od dziesigcioleci, przydatna moze by¢ analiza standardow

proceduralnych i orzeczniczych w celu jak najbardziej skutecznej ochrony sygnalistow.
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3. Srodki prawne ochrony ofiar dyskryminacji i ich zastosowanie

do ochrony sygnalistow

Wprowadzenie

Przed obowigzywaniem ustawy implementujacej postanowienia dyrektywy 2019/1937, w
polskim porzadku prawnym nie mozna bylo znalez¢ bezposrednich przepisoéw chronigcych
sygnalistow przed dziataniami odwetowymi pracodawcow. Podobienstwa do takich dziatan
byly dostrzegane zwtaszcza w aspekcie dyskryminacji w zatrudnieniu pod postacig
wiktymizacji*’® — odwetowg reakcja pracodawcy za skorzystanie przez pracownika ze swoich

uprawniefn*”,

Najwigkszy problem powstawal z tego powodu, ze znaczna wigkszo$¢
pracownikOw nie znata konstrukcji prawa pracy oraz otwartego katalogu
nieusprawiedliwionego réznicowania sytuacji prawnej osob w zakladzie pracy*®’. Praktyka
sadowa pokazuje rowniez, ze w przypadku proby wskazania nieoczywistej przestanki
dyskryminujacej, wyrok jest nieprzewidywalny. Problematyczne jest rowniez wskazanie
pracowniczej grupy kontrolnej celem porodwnania takiej sytuacji prawnej. Wydaje si¢, ze w
przypadkach spraw dotyczacych sygnalistow jako cztonkéw takiej proby kontrolnej nalezatoby
wskaza¢ innych pracownikoéw, ktorzy nie zglosili nieprawidlowosci (zgloszenie
nieprawidlowos$ci traktowane jest tutaj jako niedopuszczalna przestanka réznicujaca). Przepis
artykutu 18%° k.p. moze shuzy¢ jako $rodek ochronny przed dziataniami odwetowymi
pracodawcy, ktore odbywajg si¢ pod innym pretekstem, podczas gdy prawdziwym powodem
stosowania dzialan odwetowych jest skorzystanie z uprawnien zawartych w prawie
antydyskryminacyjnym*!. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze artykut ten zostat zmieniony
przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 9 marca 2023 r.**? zmieniajacej kodeks pracy z dniem 26
kwietnia 2023 r. Zmiana polega na tym, ze dodano ,,prawo pracy” do naruszenia zasady

nierownego traktowania: ,,Skorzystanie przez pracownika z uprawnien przystugujacych z

478 Obecnie uregulowana w art. 18 k.p.

47 E. Naumann, Dyskryminacja w prawie pracy., ,,Monitor Prawa Pracy” 2007, nr 6, s. 286.

480 Otwarty katalog nieusprawiedliwionego réznicowania sytuacji prawnej pracownikéw wynika z
konstrukcji odpowiednich przepisow w kodeksie pracy. Wskazuje na to zwrot ,,w szczegolnosci”
zawarty w art. 112, ktory odnosi sie do ogdlnej zasady rownego traktowania pracownikow. Funkcjonuje
on rowniez w art. 18% § 1, ktory narzuca obowiazek zakazu dyskryminacji na pracodawcow.

B M. Wujezyk, Zasada réwnego traktowania i zakazu dyskryminacji, [w:] System prawa pracy, red.
K.W. Baran, t. 9: Migdzynarodowe publiczne prawo pracy. Standardy globalne, Warszawa 2019, s. 398.
482 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. poz. 641).
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tytutu naruszenia przepisOw prawa pracy, w tym zasady rownego traktowania w zatrudnieniu,
nie moze by¢ podstawg jakiegokolwiek niekorzystnego traktowania pracownika, a takze nie
moze powodowac jakichkolwiek negatywnych konsekwencji dla pracownika, zwlaszcza nie
moze stanowi¢ przyczyny uzasadniajgcej wypowiedzenie stosunku pracy lub jego rozwigzanie
bez wypowiedzenia przez pracodawce.”. Co ciekawe, zmiana ta nie zostala szerzej zauwazona,
poniewaz ustawa zmieniajagca wprowadzata inne, ,.glo$niejsze” zmiany, np. w postaci
wprowadzenia pracy zdalnej oraz implementowata liczne zmiany w kontek$cie uprawnien
rodzicielskich**®. Zmiana tego artykulu k.p. jest jeszcze bardziej istotna w kontekécie

wykluczenia prawa pracy z katalogu przedmiotowego ustawy o ochronie sygnalistow.

Okreslenie jasnego zwigzku pomigedzy mozliwym stosowaniem przepisOw prawa
antydyskryminacyjnego jest zasadne dla celu niniejszej rozprawy, czyli wskazaniem
mozliwosci zastosowania niektorych praktyk dowodzenia w sprawach dotyczacych
sygnalistow. Podobienstwa widoczne s3 na kazdym etapie analizy przykladowych dziatan
odwetowych, jakich moze dozna¢ sygnalista oraz na podstawie analizy dotychczasowych spraw

zblizonych do problematyki whistleblowingu, ktére wskazane zostang w dalszej czgsci tekstu.

Katalog przyktadowych dzialan odwetowych wyrazonych w dyrektywie 2019/1937 i w ustawie
o sygnalistach jest bardzo rozbudowany i wiele z opisanych w nim sytuacji uznawanych byto
do tej pory na gruncie prawa pracy jako dziatania dyskryminacyjne. Watpliwos$ci budzi uznanie
samego aktu ,,dyskryminacji” jako dziatania odwetowego. Nalezy jednak pamigtaé, ze
dyrektywy UE sa stosowane w relacji do panstw cztonkowskich jako przyktadowy i minimalny

standard, ktére musza one wdrozy¢ do swojego porzadku prawnego.

Dyrektywa 2019/1937 stosuje réwniez mechanizm ,,odwroconego” ciezaru dowodowego*®?,

485 Analiza jezykowa tego

ktéry zostal implementowany w ustawie o ochronie sygnalistow
przepisu nie pozostawia pola do jego biednej interpretacji niz ten zamierzony przez unijnego i

polskiego prawodawce.

Kolejnym elementem immanentnie zwigzanym z prawidtowa ochrong sygnalistow jest sprawa
dochodzenia odszkodowania i zado§éuczynienia za doznana krzywde*®. Srodek ten ma za

zadanie nie tylko zminimalizowa¢ szkodg, jakiej doznatl whistleblower. Pelni rowniez funkcje

483 Np. w formie dodania do kodeksu pracy Rozdziatu Ia dotyczacego urlopu opiekuficzego (art. 1 pkt
22 ustawy z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw).

484 Art. 21 ust. 5 dyrektywy 2019/1937.

485 Art. 12 ust. 3 ustawy o ochronie sygnalistow.

486 Art. 21 ust. 8 dyrektywy 2019/1937.
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prewencyjna w kierunku potencjalnej osoby stosujacej dzialania odwetowe*®’

. W tym aspekcie
pomocna bedzie rowniez dotychczasowa linia interpretacyjna tego problemu w sprawach
dotyczacych odszkodowania i zado§¢uczynienia za doznang krzywdg z tytulu naruszenia przez

pracodawce zasady rownego traktowania w zatrudnieniu.

3.1. Uregulowania w prawie Unii Europejskiej dotyczace ochrony osob

dyskryminowanych

Prawo antydyskryminacyjne to dziedzina regulujagca zagadnienia zwigzane z prawem do
rownego traktowania i1 ochrong przed dyskryminacjg. Na poziomie migdzynarodowym,
najwazniejszymi przepisami s3 te przyjete przez ONZ i1 Rade Europy. Rozkwit prawa
antydyskryminacyjnego w Polsce zawdzigczamy cztonkostwu w Unii Europejskiej, ktora
wywarla na panstwach czlonkowskich konieczno$¢ implementacji odpowiednich dyrektyw a
TSUE rozstrzyga zawile sprawy dotyczace tego zagadnienia. Prawo krajowe musi by¢ zgodne
z normami prawa mie¢dzynarodowego 1 prawa unijnego. Europejskie prawo
antydyskryminacyjne, okres$la standardy stosowane w prawie Unii Europejskiej i Rady Europy.
Prawo Unii Europejskiej i Europejska Konwencja Praw Cztowieka sg ze sobg powigzane.
Wskazuje na to chociazby to, ze TSUE w swoich wyrokach odnosi si¢ do EKPC jako
wytycznych do dokonania wyktadni prawa UE*®. Co wiecej, kazdy kraj Unii Europejskiej
nalezy do Rady Europy a Traktat lizbonski zawiera postanowienie, ktore zobowigzuje UE do
przystapienia do EKPC w charakterze strony. W kwestii dochodzenia swoich praw przez
sygnalistow sytuacja bedzie podobna. W aspekcie ugruntowanego juz orzecznictwa ETPC
warto bedzie si¢ powotywac¢ na naruszenie m.in. art. 10 EKPC oraz na ustalong praktyke
unijnego prawa antydyskryminacyjnego w zakresie dowodzenia, ze zastosowane dzialania

odwetowe miaty wtasnie taki — dyskryminacyjny — charakter.

Z uwagi na okre$lony we wstepie niniejszej pracy cel opracowania nalezy przeanalizowac
zagadnienia dotyczace rownego traktowania na poziomie prawa UE. Zakaz dyskryminacji ma
szczegblne miejsce w porzadku prawnym UE 1 jest on wyrazony w prawie pierwotnym (W

traktatach zatozycielskich*®) oraz w Karcie praw podstawowych UE, ktora od 1 grudnia 2009

47 Art. 23 ust. 1 lit. a) — ¢) Dyrektywy 2019/1937.

48 Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Podrecznik europejskiego prawa
antydyskryminacyjnego, Luksemburg 2019, s. 17.

489 Art. 2, art. 3 ust. 3, art. 9, art. 21 TUE.

126



r. ma moc réwng traktatom**°

. Zakaz dyskryminacji jest rowniez zasadg ogdlng prawa unijnego,
co potwierdza orzecznictwo TSUE*!. Prawo antydyskryminacyjne UE tworzg réwniez tzw.
»dyrektywy réwnosciowe” i liczne rekomendacje, bedace aktami o charakterze soft law
wplywajace na interpretacje przepisow prawa. Rekomendacje soft law umozliwiaja panstwom
zawieranie porozumien i zasad w sytuacji, gdy brak jest woli politycznej do podjg¢cia wigzacych

prawnie zobowigzan mi¢dzynarodowych w danej dziedzinie.

Traktat o Unii Europejskiej oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wskazuja
rowno$¢ jako fundament aksjologiczny UE. Zgodnie z art. 2 TUE Unia Europejska ,,opiera si¢
na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci,
panstwa prawnego, jak rdéwniez poszanowania praw czlowieka”, reguluja obowigzek
wspierania 1 zwalczania wszelkiej dyskryminacji (art. 8 1 art. 10 TFUE) 1 zakazuja
dyskryminacji z uwagi na wskazane w nich przestanki (art. 18 1 19 TFUE). Aksjologia zostata
ujeta wprost w art. 3 TUE, ktory okresla cel samej UE w zakresie zwalczania dyskryminacji.

Strategia rozwoju realizacji wszystkich polityk UE musi uwzglednia¢ cele wskazane powyze;.
Jest to tak zwana strategia mainstreamingu. Znamienny w tym wypadku jest wspomniany juz
art. 10 TFUE, ktory okresla obowiazek UE, jednak nie uwzglednia prawa jednostek do
niedyskryminacyjnego traktowania ze wzgledu na wskazane w nim kryteria. Uznaje si¢, ze
zasada ta moze by¢ wykonana w zalezno$ci od odpowiedniego stanu faktycznego — w

mniejszym lub wickszym stopniu*®?

. Mainstreaming ma szczego6lne znaczenie odnosnie do
kryteriow innych niz ple¢, a w doktrynie podkresla si¢, Ze sa to normy interpretacyjne, ktore
powinny byé uwzglednianie przy ustalaniu kierunku dziatan UE*?. Dzialania te sa czesto
realizowane przez rekomendacje typu soft law co moze oznacza¢, ze jednak brakuje

wystarczajacej podstawy kompetencyjnej dla innej proby regulowania tych spraw**,

Normg kompetencyjng upowazaniajaca Rade¢ i Parlament Europejski do przyjmowania

niezbednych srodkéw zwalczania dyskryminacji jest art. 19 TFUE. Jako norma kompetencyjna,

490 Art. 1 pkt 8 Traktatu z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz.
1569).

1 Zob. Wyrok TSUE z 12.11.2008 r., C-144/04, Werner Mangold p. Rudiger Helm.

492 A. Wrobel, Komentarz TFUE, t. — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz (red. A.
Wrobel), t. I (art. 1-89), red. D. Miasik, N. Pottorak, Warszawa 2012, s. 234.

493 Tbidem.

494 Tbidem, s. 236.
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art. 19 TFUE nie posiada waloru bezposredniej skutecznosci, a upowaznia do przyjmowania
srodkéw prawnych. Pod tym wzgledem art. 19 rézni si¢ od art. 18 TFUE, ktory jest
bezposrednio skuteczny w orzecznictwie TSUE i moze on stanowi¢ podstawe¢ indywidualnych
roszczen przed sadami krajowymi*”. Warto wskazaé, ze katalog niedozwolonych kryteriow,
ze wzgledu na ktore roznicowane sg sytuacje prawne jednostek jest zamknigty co w sposdb

P*®. Kryteria te maja jednakowe

znaczacy rézni si¢ od podejscia zastosowanego w KP
znaczenie 1 nie sg uporzadkowane hierarchicznie. Nie stanowito to jednak przeszkody, aby na
jego podstawie wprowadzi¢ dyrektywy, ktore obecnie stanowig kluczowe znaczenie dla
uksztaltowania prawa antydyskryminacyjnego UE. Mowa o wspominanych wcze$nie]

,»dyrektywach réwnosciowych”.

Kolejnym zrédtem prawa okreslajacym zasad¢ zakazu dyskryminacji jest Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej. Nalezy wskaza¢, ze art. 6 ust. 1 TUE nadaje jej moc prawng
taka samg jak Traktatom i czyni ja integralnym elementem prawa pierwotnego Unii
Europejskiej. Tres¢ KPP byta inspirowana konstytucjami panstw cztonkowskich w elementach,

h*7. KPP czerpie rowniez z EKPC i z innych

w ktorych odnosity si¢ one do praw obywatelskic
uméw miedzynarodowych (np. Konwencja ONZ o prawach dziecka)**8. Zakaz dyskryminacji
wskazany jest w tytule III pt. ,,ROwnos¢”. Podobnie jak w Traktacie nie mozemy znalez¢
spdjnosci w okreslaniu koncepcji rownosci. Przepisy dotyczace regulowanych w tym rozdziale
obszarow postuguja si¢ ogodlnikami i1 bardziej wyrazajg chec¢ 1 aspiracje dazenia UE niz jej

konkretne zobowigzania*”®. Artykut 21 KPP okresla zakaz dyskryminacji:

1. Zakazana jest wszelka dyskryminacja w szczegolnosci ze wigledu na pleé, rase, kolor skory,
pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekonania,
poglady polityczne lub wszelkie inne poglgdy, przynaleinosé¢ do mniejszosci narodowej,
majgtek, urodzenie, niepetnosprawnosé, wiek lub orientacje seksualng.

2. W zakresie zastosowania Traktatow i bez uszczerbku dla ich postanowien szczegolnych

zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynaleinosé panstwowq.

495 A, Zawidzka — Lojek, A. Sczerba (red.), Prawo antydyskryminacyjne Unii Europejskiej, Wydanie 2,
Warszawa 2021, s. 69.

496 M. Bell, Anti-Discrimination Law and the European Union, Oxford 2002, s. 104.

7 A, Zawidzka — Lojek, A. Szczerba (red.), Prawo antydyskryminacyjne..., op. cit.

4% Tbidem.

49 C. McHugh, The Equality Principle in EU Law: Taking a Human Rights Approach?, “Irish Student
Law Review” 2006, s. 43.
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W doktrynie powszechne jest stanowisko, ktére uznaje ten artykut za posiadajacy ,,status
prawa”. Jest to na tyle istotne, poniewaz wickszo$¢ przepiséw okreslonych w Tytule III posiada
element zasad 1 nie maja konkluzywnego charakteru, proklamujacego samodzielne reguty
postepowania i nie moga stanowi¢ podstawy samodzielnych roszczen w postepowaniach przed
sadami krajowymi®®. Przepisy nalezace do kategorii praw i wolno$ci moga by¢ bezposrednio
stosowane i powolywane w postgpowaniu przed organami Unii Europejskiej i krajowymi
sadami powszechnymi®”!. Dodatkowo, artykut 21 odnosi sie wprost do bogatej tradycji
orzeczniczej 1 normatywnej z uwzglednieniem dorobku ETPC, tradycji konstytucyjnej panstw
cztonkowskich UE oraz do klasycznego kontekstu prawa miedzynarodowego®®?. Artykut 21
KPP zakazuje wszelkiej dyskryminacji (bezposredniej i posredniej) oraz wszystkich form
szczegOlnych (molestowanie, polecenie dyskryminowania) odwotujac si¢ przy tym do szerszej

grupy kryteriow>%

. Katalog kryteriow okreslonych w tym przepisie jest otwarty, czyli dotyczy
on praktycznie kazdego elementu wigzacego prawnie jednostki, jezeli wnioskodawcy uda si¢
udowodni¢ zwigzek danego naruszenia z charakterem dyskryminacyjnym. W tym miejscu
nalezy wspomnie¢ o artykule wzbudzajagcym pewne watpliwosci w rozumieniu stosowania
artykutu 21 KPP. Mowa o artykule 51 KPP, ktéry stanowi, ze ,,Karta nie rozszerza zakresu
stosowania prawa Unii poza kompetencje Unii, nie ustanawia nowych kompetencji ani zadan
Unii, ani tez nie zmienia kompetencji i zadan okreslonych w Traktatach”. Jest to bardzo istotne
ze wzgledu na dochodzenie praw wynikajacych z naruszenia zakazu dyskryminacji ze wzgledu

na nowe kryteria, nieuregulowane w Traktatach i prawie wtornym UE>*

. Uznaje si¢ jednak, ze
jasna regulacja réwnos$ci wobec prawa i zakaz dyskryminacji z katalogiem otwartym umozliwit
TSUE wykorzystanie postanowien KPP dla interpretacji obowigzujacych juz regulacji unijnych
w kierunku rozszerzajacym>®. Fakt, ze art. 21 ust. 1 méwi o ,,zakazie”, a nie o ,,prawie” nie

powinno budzi¢ watpliwosci, ze zakaz dyskryminacyjnego traktowania rodzi obowigzek

390 1.C. Kaminski, Karta Praw Podstawowych jako polgczenie praw i zasad — strukturalna wada czy
szansa?, [w:] Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku prawnym, red. A.
Wrobel, Warszawa 2009, s. 42.

SO A. Bodnar, Rozdzial VI. Karta Praw Podstawowych: zréznicowany charakter prawny postanowieh
Karty i ich skutki dla jednostek, sqdow oraz ustawodawcy, [w:] J. Barcz (red.), Ochrona praw
podstawowych w Unii Europejskiej, Legalis, s. 5.

502°A. Wroébel red., Komentarz KPP, 2013 (2019) — Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 678

503 J. Maliszewska-Nienartowicz (red.), Prawo antydyskryminacyjne. System Prawa Unii Europejskiej.
Tom. 6, Warszawa 2020, s. 192.

394 Ibidem.

395 E. Howard, EU Equality Law: Three Recent Developments, ,,European Law Journal” 2011, t. 17, Nr
6.
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niedyskryminacyjnego traktowania kazdego korzystajacego z tego prawa’’’. W kontekécie
stosowania standardéw ochrony przewidzianych przez ETPC, KPP w art. 52 ust. 3 nakazuje
przestrzegania tych standardow, ale nie wyklucza wychodzenia przez sady wspolnotowe ponad

poziom tej ochrony®"’.

Poczatkowo orzecznictwo TSUE rozpatrywato zakaz dyskryminacji w kategoriach zasady
ogolnej prawa unijnego®® jednakze z uplywem lat Trybunat w Luksemburgu zaczal je
formutowaé w zgodzie z pogladem A. Wrdobla. W wyroku C-684/16°" Trybunat stwierdzit, ze
zakaz okre§lony w art. 21 ust. 1 przyznaje jednostkom prawo, na ktére moge si¢ powotywac.
W wyroku Egenberger’’’ dodal, ze w przypadku braku mozliwosci dokonania wyktadni
przepiséw krajowych w sposob tozsamy z prawem unijnym, sad krajowy jest zobowigzany do
zapewnienia ochrony prawnej jednostkom na podstawie art. 21 KPP 1 zagwarantowac ich peing
skutecznosé. W wyroku Cresco Investigation GmbH’'! Trybunal zwiazal dodatkowo
pracodawcow, nakladajac na nich obowigzek przestrzegania zakazu dyskryminacji
wynikajacego z art. 21 KPP. Ma to fundamentalne znaczenie, poniewaz bezposrednia
skuteczno$¢ zasady niedyskryminacji w uktadzie horyzontalnym zalezy od utrzymania w linii
orzeczniczej. Ma to istotne znaczenie dla zwigkszenia zakresu ochrony przed nieuzasadnionym
nierownym traktowaniem®'?. Stanowisko to wywotuje co prawda pewne kontrowersje w
kontekscie art. 51 ust. 1 KPP, w ktorym enumeratywnie sg wyliczone podmioty zobowigzane
do przestrzegania jej postanowief nie wymieniajac przy tym osob prywatnych®!'>. Dodatkowym
argumentem moze by¢ sama preambuta KPP:

wKarta potwierdza, przy poszanowaniu kompetencji i zadan Unii oraz zasady pomocniczosci,
prawa wynikajgce zwlaszcza z tradycji konstytucyjnych i zobowigzan miedzynarodowych

wspolnych Panstwom Czlonkowskim, europejskiej Konwencji o ochronie praw cziowieka i

3% A. Wrobel, Komentarz KPP..., op. cit.

07 A Bodnar, Rozdziat VI..., op. cit., s. 12.

308 Zob. Wyrok TSUE z 22.05.2014 r., C-356/12, Wolfgang Glatzel v. Freistaat Bayern.

399 Wyrok TSUE z 06.11.2018 r., C-684/16, Max-Planck-Gesellschaft zur Forderung der wissenschaften
eV p. Tetsuji Shimizu, CURIA.

S10TS 217.4.2018 1., C-414/16, Vera Egenberger p. Evangelisches Werk fiir Diakonie und Entwicklung
eV, CURIA.

S Wyrok TSUE z 22.01.2019 r., C-193/17, Cresco Investigation GmbH v. Markus Achatzi, CURIA.
512 J. Maliszewska — Nienartowicz, Prawo antydyskryminacyjne..., op. cit.

S13 M. Kutak, Skutek bezposredni zasady niedyskryminacji w relacjach horyzontalnych — glosa do
wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 22.01.2019 r., C-193/17, Cresco Investigation, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2019, Nr 6, s. 33-37.
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podstawowych wolnosci, Kart Spotecznych przyjetych przez Unig i Rade Europy oraz

Trybunatu Praw Czlowieka ™.

Niezaleznie od tego nalezy potraktowac obecng lini¢ orzecznicza z pelng aprobatg. Podmiot
naruszajacy zasad¢ rownego traktowania nie powinien moc czerpa¢ z tego korzysci, co
wielokrotnie bylo przedmiotem rozwazan TSUE. Wywolywanie przez przepis art. 21 KPP

314 chociazby

bezposrednich skutkow w uktadzie horyzontalnym nie powinno by¢ podwazane
ze wzgledu na ogolne zasady ochrony jednostki, jej godnosci 1 zasad¢ niedyskryminacji jako

ogolnym prawem Unii Europejskie;.

W wyroku z dnia 6 marca 2001 roku TSUE stwierdzil, ze prawa podstawowe stanowig
integralng cz¢$¢ ogoOlnych zasad prawa, ktérych przestrzeganie zapewnia Trybunal, ktory
rownolegle czerpie inspiracj¢ z konstytucyjnych tradycji Panstw oraz z umow
migdzynarodowych ze szczegdlnym uwzglednieniem EKPC3'®. Co wazne, artykut 6 TUE®!®
ustanawia te zasade, uznajac dodatkowo zasady wynikajace z Karty PP3!7 na réwni z mocg
prawng traktatow. Co wiecej, klauzula zawarta w art. 53 ust. 3 KPP zobowigzuje, aby
interpretowac prawa zawarte w Karcie w zgodzie z Konwencja, bez uszczerbku dla mozliwosci
rozszerzenia uprawnien przez Unie Europejska®!'®. Nie mozna poming¢ jednak faktu, ze sama
Unia Europejska nie przystapita do Konwencji, pomimo dopuszczalno$ci wyrazonej ad litteram
w art. 59 ust. 2 EKPC. Dodatkowo, sady unijne nie przystgpity do zbadania tego, czy przepisy
Konwencji wywotuja bezposredni skutek w prawie panstw cztonkowskich powotujac si¢ na to,
ze Konwencja nie stanowi aktu formalnie obowigzujagcego w porzadku prawnym Unii
Europejskiej, dopoki nie przystapi do niej jako strona®'’. Warto jednak podkresli¢, ze te
rozwazania i pewien dysonans nie wplywa na fakt, ze obowigzek stosowania Konwencji w

prawie polskim zostal uregulowany i wynika chociazby z art. 91 Konstytucji RP.

314 J. Maliszewska — Nienartowicz, Prawo antydyskryminacyjne..., op. cit.

15 Wyrok TS z 6.03.2001 1., C-274/99 P, Bernard Connolly p. Komisja Wsp6Inot Europejskich, ECR
2001, nr 3A, poz. I-1611.

316 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z p6zn. zm.).

517 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE. C. z 2016 r. Nr 202, str. 389).

18 K. Kowalik-Bafczyk, Znaczenie (nie)przystgpienia Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka dla ochrony praw podmiotow gospodarczych, [w:] Wplyw Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka na funkcjonowanie biznesu, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa 2016, s. 47.

519 Ibidem.
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Poczatkowe akty prawa wtornego Unii Europejskiej zapewniaty nakaz rownego traktowania w
odniesieniu do ptci. Jedng z pierwszych regulacji byta dyrektywa 75/117/EWG z 10.02.1975 1.
w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw cztonkowskich dotyczacych stosowania zasady
rowno$ci wynagrodzen dla me¢zczyzn 1 kobiet. Zostaly uchwalone rowniez dyrektywy:
76/207/EWG z 09.02.1976 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady rownego traktowania
kobiet i m¢zczyzn w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztatcenia i awansu zawodowego oraz
warunkoéw pracy czy dyrektywa 97/80/WE z 15.12.1997 r. dotyczaca ci¢zaru dowodu w
sprawach dyskryminacji ze wzgledu na pte¢. Ta ostatnia stanowita swoisty kamien milowy w
udowadnianiu przypadkoéw dyskryminacji, poniewaz jej celem jest utatwienie dochodzenia
roszczen przez osoby dyskryminowane. Dyrektywa ta przewidywala przeniesienie ci¢zaru
dowodu na stron¢ naruszajagcag zasad¢ zakazu dyskryminacji. Zobligowala panstwa
cztonkowskie do wprowadzenia takich regulacji, ktore pozwalatyby jedynie uprawdopodobnic
prima facie przez wnioskodawce, ze doszto do dyskryminacji, aby cigzar dowodu zostat
przeniesiony na stron¢ dyskryminujaca. Ta sama konstrukcja dowodzenia zostata zastosowana
w kolejnych dyrektywach oraz ustawodawstwach krajow cztonkowskich, ktére zgodnie z
ratyfikowanymi traktatami byly zobligowane do zbieznej implementacji dyrektyw.
Najistotniejszymi obecnie dyrektywami antydyskryminacyjnymi sg te bedacymi efektem
wczesniej wspomnianej strategii mainstreamingu uregulowanej w Traktacie amsterdamskim z
1997 r. Od momentu wejscia Traktatu w zycie, mozliwe bylo uregulowanie kryteriow
wskazanych w art. 19 TFUE (wczeéniej art. 13 TWE)**’. Wprowadzono dyrektywe 2000/43
wprowadzajacg w zycie zasade rownego traktowania osob bez wzgledu na pochodzenie rasowe
lub etniczne®?!, dyrektywe 2000/78 ustanawiajaca ogdlne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy®??, dyrektywe 2006/54 w sprawie wprowadzenia w
zycie zasady rownoS$ci szans oraz réwnego traktowania kobiet 1 mezczyzn w dziedzinie

3

zatrudnienia i pracy > oraz dyrektywe 2004/113 wprowadzajaca w zycie zasade rownego

traktowania me¢zczyzn i kobiet w zakresie dostgpu do towaréw i ustug oraz dostarczania

520 A, Zawidzka — Lojek, A. Szczerba (red.), Prawo antydyskryminacyjne..., op. cit.

521 Dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajaca w zycie zasade rownego
traktowania 0sob bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne (Dz. U. UE. L. z 2000 r. Nr 180, str.
22).

522 Dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca og6lne warunki ramowe
rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. U. UE. L. z 2000 r. Nr 303, str. 16).

52 Dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie zasady rownosci szans oraz rownego traktowania kobiet i m¢zczyzn w dziedzinie
zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana) (Dz. U. UE. L. z 2006 r. Nr 204, str. 23).
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towarow i ustug®*. Dyrektywy 2000/43 i 2000/78 zostaty sformutowane i przyjete wedtug
harmonizacji minimalnej — pozwalajacej panstwom czlonkowskim do rozszerzenia zasady
réwnego traktowania. W tych dyrektywach rowniez zdefiniowano dwa modele dyskryminacji

— posredniej oraz bezposrednie;.

Zgodnie z definicjg art. 2 ust. 2 lit a dyrektywy 2000/43: ,, dyskryminacja bezposrednia ma
miejsce, gdy ze wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne osoba traktowana jest mniej
przychylnie niz traktuje sie, traktowano lub traktowano by inng osobe w podobnej sytuacji”.
Dyrektywa 2000/78 mowi za$, ze dyskryminacja bezposrednia wystepuje w przypadku, gdy
osobe traktuje si¢ mniej przychylnie, niz traktuje si¢ inng osob¢ w porownywalnej sytuacji, z
jakiejkolwiek przyczyny wymienionej w art. 1 tej dyrektywy>?>. W obu dyrektywach
zastosowano réwniez mechanizm odwréconego cig¢zaru dowodu, o ktorym byla mowa
wczesniej. Na gruncie dyrektywy 2000/78 dyskryminacja posrednia wystepuje w przypadku,
gdy przepis, kryterium badz pozornie neutralna praktyka moze doprowadzi¢ do niekorzystnej
sytuacji dla osob danej religii, przekonan, niepelnosprawnosci, wieku lub orientacji

seksualnej”®.

3.2. Zasada rownego traktowania w prawie pracy jako podstawowa zasada chroniaca

sygnalistow przed dzialaniami odwetowymi

Dziatania odwetowe stosowane wobec sygnalisty ze wzgledu na fakt, ze zasygnalizowat o
zaobserwowanych nieprawidlowosciach beda w glownej mierze traktowane jako
dyskryminacja ze wzgledu na ceche prawnie chroniong. Zakaz dyskryminacji obowigzuje nie
tylko na podstawie Konstytucji i ustaw, ale wywodzi si¢ on réwniez z wielu ratyfikowanych
dokumentach przez Polsk¢ i ma on charakter self-executing (samowykonalny), czyli nie

wymaga specjalnej implementacji do prawa krajowego?’.

Aby ratyfikowana umowa
mi¢dzynarodowa mogla by¢ bezposrednio stosowana przez sady polskie muszg wystapic trzy

przestanki sine qua non: umowa mi¢dzynarodowa musi by¢ ratyfikowana, musi by¢ ogtoszona

524 Dyrektywa Rady 2004/113/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajgca w zycie zasade rownego

traktowania m¢zczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towardw i ustug oraz dostarczania towarow i ustug
(Dz. U. UE. L. z 2004 r. Nr 373, str. 37 z p6zn. zm.).

525 Art. 1 —,,Celem niniejszej dyrektywy jest wyznaczenie og6lnych ram dla walki z dyskryminacja ze
wzgledu na religie lub przekonania, niepetnosprawnosé, wiek lub orientacje seksualng w odniesieniu do
zatrudnienia i pracy, w celu realizacji w Panstwach Czlonkowskich zasady rownego traktowania.”.

526 Art. 2 ust. 2 lit. b) dyrektywy 2000/78.

527 K. Raczka [w:] M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka, Kodeks pracy. Komentarz, wyd. III,
Warszawa 2014, art. 11(3).
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w Dzienniku Ustaw, umowa mi¢dzynarodowa nie moze wymaga¢ wydania ustawy dla swego

wykonania?®,

Na gruncie art. 11° k.p. mozna zauwazy¢ otwarte kryteria, ze wzgledu na ktore moze dojéé do
dyskryminacji. Teza ta zostata ugruntowana w polskim orzecznictwie czego przyktadem jest
np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 lutego 2018 r.>** wskazujacy, ze katalog dotyczacych
osoby pracownika kryteriow dyskryminacyjnych jest otwarty. Pojecie dyskryminacji opiera si¢
na poroéwnaniu pracownika z innymi pracownikami zatrudnionymi u pracodawcy pod
wzgledem jego traktowania. W przypadku sygnalisty grupg porownawcza beda inne osoby
zatrudnione u pracodawcy, ktére nie zglosity nieprawidtowosci. Po uchwaleniu ustawy
implementujacej dyrektywe, prawo do zglaszania nieprawidlowosci bgdzie cecha prawnie

chroniong, ze wzgledu na ktorg rozrdznienie 1 gorsze traktowanie bedzie nielegalne.

Regulacje rownosciowe oraz antydyskryminacyjne ewoluowaty przez ostatnie lata w polskim
porzadku prawnym gtownie za sprawg implementacji prawa Unii Europejskiej. Najnowszg
istotng zmian¢ prawa skutkujaca poprawg ochrony o0s6b  dyskryminowanych
zaobserwowali$my dzigki ustawie z 16 maja 2019 roku o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
niektorych innych ustaw*°. Oprécz zmiany regulacji antydyskryminacyjnej zmieniono réwniez
regulacje antymobbingowa (art. 94° k.p.). Nowelizacja przeprowadzila pewne zmiany w ujeciu
niedozwolonych kryteriow dyskryminacyjnych — w art. 113 i art. 18**k.p. usunieto zwrot ,,a
takze ze wzgledu na” oraz ,,a takze bez wzgledu na”, ktory rozdzielat katalogi niedozwolonych
kryteriow réznicowania sytuacji pracownikoéw, co rozstrzygato watpliwosci w kontekscie
obowiazujacych wezesniej regulacji>?!. Co wazne uznaje sig, ze przeredagowanie omawianych
przepisdw poszerza zakres dyskryminacji o kryteria inne niz cechy osobiste™2. Ma to wplyw
na interpretacj¢ dorobku orzeczniczego TK, ktéry nie wprowadzit dotychczas zamknigtego
katalogu niedopuszczalnych kryteridow réznicowania sytuacji prawnej jednostki. TK okreslit

jednak, ze musza one dotyczy¢ indywidualnych cech osobowych’**. Podstawowe zasady prawa

pracy zostaly sformutowane w rozdziale II dziatu pierwszego kodeksu pracy. Mowa o zasadzie

528 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016;
Przyktadem takiej umowy moze by¢ Konwencja Wiedenska o stosunkach dyplomatycznych,
sporzagdzona w Wiedniu 18 kwietnia 1961 r., (Dz. U. z 1965 r. Nr 37, poz. 232).

P11 PK 345/16, LEX nr 2488644,

330 Dz.U. poz. 1043.

531 B. Bury, M. Nawrocki, Regulacja antydyskryminacyjna i antymobbingowa po nowelizacji Kodeksu
pracy, ,,Monitor Prawa Pracy” 2020, nr 1, s. 14-20.

532 Ibidem.

533 Wyrok TK z 20.06.2017 r., K 16/15, OTK-A ZU 2017, poz. 49, pkt I11. 4.4.1.
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rownych praw z tytulu jednakowego wykonywania takich samych obowiazkow>** oraz o

535

zasadzie niedyskryminacji w zatrudnieniu””°. Te ogdlne zasady znalazly swoje doprecyzowanie

w nastepnych przepisach kodeksu pracy. Definiuja one nakaz rownego traktowania>*®, zasade
rownego traktowania w zatrudnieniu®®’, prezentuja przykladowy katalog zachowan
dyskryminacyjnych i plaszczyzny naruszen™®, jak i wskazuja przypadki naruszenia zasady
réwnego traktowania, ktore sa dopuszczalne oraz $rodki ochrony, z ktérych moga korzysta¢

539 W sposob jednoznaczny okreslono rowniez, ze zrodta prawa pracy naruszajace

pracownicy
zasade rownego traktowania w zatrudnieniu sa niewazne*® jak rowniez postanowienia umow
o prace i innych aktow, na podstawie ktorych powstaje stosunek pracy®*!. Pracodawcom

narzucony zostal réwniez obowigzek przeciwdziatania dyskryminacji’*.

W celu prawidtowego stosowania zasady rownego traktowania nalezy uwzglednia¢ szerszy

kontekst normatywny, w tym standardy konstytucyjne’*

. Biorac to jako podstawe wywodzenia
tej zasady, mozna sformutowaé zasade réwnego traktowania podobng do tej, ktéra wywodzona
jest z art. 32 Konstytucji RP. Istota zasady rownego traktowania jest nakaz jednakowego
traktowania pracownikow pozostajacych w podobnej sytuacji prawnej. A contrario zasadne jest
stwierdzenie, ze nalezy traktowa¢ w sposob odmienny osoby pozostajace w rdznej sytuacji,
poniewaz jednakowe traktowanie pracownikOw znajdujacych si¢ w rdznej sytuacji
prowadzitoby do nierdwnosci>**. Nakaz roznicowania posrednio wynika z zasady réownych
praw, z tego powodu konieczna jest dyferencjacja podmiotow, jesli wystepuja réznice w
sposobie wykonywania ich obowiazkéw>*. Dopuszczalng dyferencjacja jest obiektywnie

uzasadnione réznicowanie sytuacji pracownikow>**. W wyroku SN z 17 kwietnia 2018 r.>¥

podkreslono rowniez, ze jezeli pracownicy wypetniajacy tak samo jednakowe obowiazki, ale

3% Art. 117 k.p.

535 Art. 113 kop.

536 Art. 18% § 1 k.p.

37 Art. 18%2 § 2 k.p.

538 Art. 18% § 3-6 k.p.

539 Art. 183 — 183 k.p.

S0 Art. 9 § 4 kop.

S Art. 18 § 3 kop.

542 Art. 94 pkt 2b k.p.

343 Wyrok TK z 9 marca 1988 r., U 7/87, OTK 1988, nr 1, poz. 1.

4 Ibidem.

345 M. Wujezyk, L. Pisarczyk, Pojecia Réwnego Traktowania i Dyskryminacji [w:] System Prawa Pracy.
Tom III. Indywidualne prawo pracy. Czes¢ szczegotowa., red. K. W. Baran, M. Gersdorf, K. Raczka,
Warszawa 2021, s. 44.

36 H. Szewczyk, Rownosé plci w zatrudnieniu, Warszawa 2017, s. 56.

4711 PK 37/17, Legalis.
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traktowani sa nierowno ze wzgledu na przyczyny okreSlone w art. 11° kp., to sa
dyskryminowani. Jednakze, jezeli nierdwnos$¢ nie jest podyktowana zakazanymi przez ten
przepis kryteriami, dochodzi wowczas do naruszenia zasady rownego traktowania
pracownikow, o ktorej stanowi art. 112k.p. a nie do naruszenia zakazu dyskryminacji z art. 113
k.p. Po analizie tego wywodu nalezy skonstatowaé, ze przepisy k.p. odnoszace si¢ do
dyskryminacji nie moga znalezé =zastosowania w razie nieréwnego traktowania
niespowodowanego przyczyng uznang za podstawe dyskryminacji>*®. Rozroznienie to nadal
pozostaje aktualne pomimo nowelizacji przepiséw kodeksu pracy, o ktorej wspomniano
wezesniej>®. Uzasadniona i mozliwa jest interpretacja, zgodnie z ktora dyskryminacja to
nierowne traktowanie ze wzgledu na niedopuszczalne kryteria, ktorych to katalog pozostaje

katalogiem otwartym>>°

. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze istotny jest zwigzek migdzy
dyskryminacjg a naruszeniem godno$ci pracownika okreslonej przez art. 30 Konstytucji RP
oraz sprawiedliwosci spotecznej wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP, co znajduje potwierdzenie

w orzecznictwie™!.

Zabronione kryteria réznicowania sytuacji pracownikoéw wskazane sa bezposrednio przez
ustawodawce, wynikajg ze standardow migdzynarodowych lub zostaly przyjete w
orzecznictwie SN w przypadku analizowania niewymienionych kryteriow w ustawie.
Szczegodlny cel regulacji unijnych, ktére zostaly implementowane do polskiego porzadku
prawnego réwniez jest brany pod uwage w celu identyfikacji kryteriow (czy w sposob
szczegOlny nie zagrazaja prawidlowemu funkcjonowaniu spoteczenstwa lub naruszaja godnos¢
osoby chronionej)>*?, czy nie stoja one w sprzecznosci z zasada rownego traktowania. Otwarcie
katalogu zabronionych kryteriow réznicowania mozna rozumie¢ w ten sposob, ze jakiekolwiek
kryterium w oparciu, o ktore dokonuje sie réznicowania bedzie stanowito dyskryminacje®?.
Wsrod kryteriow wskazanych ad litteram przez ustawodawce mozna znalez¢ na pierwszym
miejscu kryterium plci, na podstawie ktorego rdznicuje si¢ sytuacje kobiet i mezczyzn
stereotypizujac ich role w spoteczenstwie. Najczestszym przykladem dyskryminacji ze

wzgledu na to kryterium jest mniej korzystne ksztaltowanie warunkow wynagrodzenia za prace.

8P Korus, [w:] A. Sobczyk (red.), Kodeks pracy. Komentarz. Wyd. 4, Warszawa 2018, s. 69.
349 M. Wujczyk, L. Pisarczyk, Pojecia..., s. 47.

550 Ibidem.

351 Zob. Wyrok SN z 11.04.2006 r., I PK 169/05, LEX 248044,

32 bidem.

533 M. Wujcezyk, L. Pisarczyk, Pojecia..., s. 49.
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Luka placowa ze wzgledu na pleé (ang. gender pay gap™*) jest aktualnym problemem, z ktérym
probuja walczy¢ panstwa cztonkowskie UE i sama Unia Europejska. Kolejnym kryterium jest
wiek, cho¢ roznicowanie sytuacji prawnej osob ze wzgledu na to kryterium podlega
ustawowym wyjatkom - na przyklad, dopuszcza si¢ wybdr pracownikéw do zwolnien z

powolaniem na kryterium nabycia §wiadczen emerytalnych®>.

Tak jak wczesniej wspomniano, katalog niedozwolonych przestanek jest stale rozszerzany
przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Przechodzac do tych kryteriow mogacych stanowic
przestanke dyskryminacji, a niewymienionych jako przyktadowe przez ustawodawce, mozna

wyrézni¢ np.: wyglad pracownika>*®

, nosicielstwo choréb niemajacych wplywu na
bezpieczenstwo i higiene pracy w zaktadzie>’, obywatelstwo>® lub nawet odbywanie aplikacji
radcowskiej>*’. Z uwagi na tematyke niniejszego opracowania, kluczowe znaczenie ma jednak
wyrok SN z 6 marca 2018 r. II PK 75/17°%°, w ktérym jednoznacznie powigzano sygnalizowanie
nieprawidlowo$ci w kontekscie zwigzanym z praca z dyskryminacja i stosowaniem dziatan

odwetowych (w tym przypadku z np. wypowiedzeniem umowy o prac¢) wobec sygnalisty:

., Zdaniem Sqdu Najwyzszego dopiero wskazanie racjonalnej przyczyny dyskryminacji mogto
by¢ asumptem do rozwazan zwigzanych z ochrong pokrzywdzonego pracownika w aspekcie
naruszenia art. 18 § 1 k.p. lub rozwazania - wskazanego w skardze kasacyjnej powoda -
zarzutu dyskryminacyjnej przyczyny wypowiedzenia - tzw. "whistleblowing" (wskazywania na

tamanie przez zarzqd firmy prawa pracy).”

Sam zwiazek pomiedzy art. 18% § 1 k.p. z whistleblowingiem dostrzega rowniez polski

ustawodawca, ktoéry wskazuje w uzasadnieniu projektu ustawy o ochronie sygnalistow, ze:

,,Ochronie pracownika przed dziataniem odwetowym ze stromy pracodawcy, z uwagi na
dokonanie przez niego zgloszenia naruszenia, mogq stuzy¢ obowiqzujgce instytucje prawa
pracy. Przede wszystkim sq to regulacje dotyczgce zasady niedyskryminowania w zatrudnieniu
(art. 183 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2022 r. poz. 1510),

zwanej dalej ,,Kodeksem pracy”, naruszenia zasady rownego traktowania (art. 183b § 1

5347 0b. wiecej: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Gender pay gap_statistics [dostep z: 17.11.2024 r.].

535 Wyrok SN 3.12.2003 r., I PK 80/03, OSNP 2004, nr 21, poz. 363.

5% Wyrok SN 6.04.2017 r., Il PK 100/16, LEX nr 2331696.

357 Wyrok SN 29.11.2017 r., I PK 367/16, LEX nr 2433082.

558 Ibidem.

5% Ibidem.

S0 LEX nr 248468]1.
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Kodeksu pracy), jak rowniez normujgce obowigzek pracodawcy przeciwdzialania
dyskryminacji (art. 94 pkt 2b Kodeksu pracy). Z uwagi na otwarty katalog przestanek
dyskryminacyjnych, przepisy te mogq by¢é stosowane takze w przypadku dyskryminacji

pracownika z uwagi na dokonanie przez niego zgloszenia.”.

Z powyzszej analizy wynika, ze stosowanie dzialan odwetowych wobec sygnalisty
pozostajgcemu w stosunku pracy bedzie nosito znamiona dyskryminacji (poza innymi i
zdefiniowanymi w prawie mozliwymi dzialaniami — np. mobbingiem). Wydaje si¢ wigc, ze
wywodzgca si¢ z prawa antydyskryminacyjnego zasada odwroconego ci¢zaru dowodu i1 znane
juz sposoby dowodzenia w tych sprawach beda mogly z powodzeniem wystepowac w sprawach

dotyczacych stosowania retorsji wobec sygnalistow.

Wazna zmiana zostata przeprowadzona w kontekscie art. 18°k.p. w toku nowelizacji kodeksu
pracy przeprowadzonej w kwietniu 2023 roku. Przed nowelizacja przepis ten wskazywat, ze
skorzystanie przez pracownika z uprawnien przyslugujacych z tytulu naruszenia zasady
rownego traktowania w zatrudnieniu nie moze by¢ podstawg niekorzystnego traktowania
pracownika. Obecnie art. 18’ k.p. stanowi, Ze skorzystanie przez pracownika z uprawnien
przystugujacych z tytulu naruszenia przepisow prawa pracy, w tym zasady rownego
traktowania nie moze by¢ podstawa jakiegokolwiek niekorzystnego traktowania pracownika.
Zostal dodatkowo wprowadzony § 3 stanowigcy, ze pracownik, ktérego prawa zostaly
naruszone przez pracodawce ma prawo do odszkodowania w wysoko$ci nie nizszej niz
minimalne wynagrodzenie za pracg, ustalane na podstawie odrgbnych przepiséw. Dodanie do
tresci art. 18° k.p. ,,prawa pracy” stanowi istotne rozszerzenie ochrony pracownikéw. Warto
przypomnie¢, ze w rozumieniu art. 9 § 1 k.p. przez ,,prawo pracy” rozumiane s3 przepisy
kodeksu pracy oraz przepisy innych ustaw okreslajagce prawa i obowigzki pracownikow i
pracodawcéw w oparciu o inng ustawe>®!. Wéréd aktow prawa nawigzujacych do ,,prawa
pracy” oraz statuujacych wzmocniong ochron¢ niektérych grup pracowniczych mozna
wyr6zni¢ m.in. inwalidéw wojennych, wojskowych, pracownikow mtodocianych lub kobiety
562

w cigzy’®”. W doktrynie pojawiajg si¢ przypuszczenia, ze regulacje chronigce trwalo$¢

zatrudnienia whistleblowerow moglyby si¢ wzorowac na rozwigzaniach prawnych dotyczacych

561 J. Stelina, Komentarz do art. 9, [w:] A. Sobczyk (red.), Kodeks pracy. Komentarz. Wyd. 6, Warszawa
2023, s. 31.

362 H. Szewczyk, Szczegdlna ochrona trwatosci stosunku pracy, ,,Studia Prawnicze” 2005, nr 2, s. 33—
83.
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ochrony dziataczy zwiazkowych®®. Oznacza to, ze wiktymizowanie pracownika z tytulu
skorzystania z uprawnien nadanych mu przez ustawe o ochronie sygnalistow znajdzie klarowna
ochron¢ na gruncie przepiséw kodeksu pracy. Zmiana tego artykutu jest bardzo wazna w
kontekscie odrzucenia przez Sejm ,prawa pracy”’ z katalogu przedmiotowego ustawy o

ochronie sygnalistow.

3.3. Mobbing jako dzialanie odwetowe kierowane wobec sygnalisty

Dyrektywa 2019/1937 wskazuje mobbing jako jedno z przyktadowych dziatan odwetowych,
jakich moze doswiadczy¢ sygnalista. Zostalo to powtdrzone w ustawie o ochronie

sygnalistow>%*

. W zwiazku z art. 12 ust. 3 ustawy o sygnalistach to na pracodawcy spoczywa
cigzar dowodu, ze podj¢te dzialanie, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, nie jest dzialaniem
odwetowym. Nie sposdb wigc nie dostrzec problemu interpretacyjnego, ktory bedzie mogt miec

miejsce w przypadku srodka odwetowego jakim jest mobbing.

Mobbing oznacza dziatanie lub zachowanie skierowane przeciwko pracownikowi, ktore polega
na uporczywym i dlugotrwatym ne¢kaniu lub zastraszaniu pracownika, co wywotuje u niego
zanizong samoocen¢ przydatnosci zawodowej, majace na celu ponizenie lub o$mieszenie
pracownika, izolowanie go lub wyeliminowanie z zespotu wspétpracownikéw>®’. Nalezy
wskazac¢, ze podobnie jak zasada rownego traktowania, mobbingu nie powinno si¢ analizowaé

366 Glowne roznice

w oderwaniu od problematyki ochrony dobr osobistych w stosunku pracy
pomiedzy mobbingiem a dyskryminacja to przede wszystkim ,,uporczywos¢” 1 ,,dlugotrwatos¢”
dziatah mobbera. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez skutek zanizonej przydatnosci
zawodowej oraz znamiona tego celu (ponizenie, o$mieszenie, izolowanie, eliminacja
pracownika)®’. Pojecie ,,dtugotrwatosci” pozwala na szeroko zakrojong interpretacje, jednakze
przyjmuje si¢, ze dlugotrwatos¢ nekania powinna by¢ rozpatrywana w  sposob

68 Podmiotem

zindywidualizowany 1 uwzglednia¢ okolicznosci konkretnego przypadku
odpowiedzialnym za wystapienie mobbingu jest wytacznie pracodawca, co dotyczy roéwniez

sytuacji, w ktorej sam jest mobberem jak 1 sytuacji, w ktorych mobberem jest inny

563 K. Siemaszko, Jak chroni¢ sygnalistow? Wnioski plyngce z zalecen organéw Rady Europy i ONZ,
,.Kwartalnik o Prawach Czlowieka” 2016, nr 34, s. 65.

364 Zob. art. 12 ust. 1 pkt 14.

565 Art. 94° § 2 k.p.

366 Wyrok SN z dnia 2 pazdziernika 2009 r., Il PK 105/09, OSNP 2011, nr 9-10, poz. 125.

567 E. Maniewska, Przeciwdziatanie Mobbingowi [w:] System Prawa Pracy. Tom III. Indywidualne
prawo pracy. Czes¢ szczegotowa., red. K. W. Baran, M. Gersdorf, K. Raczka, Warszawa 2021, s. 270.
5% Wyrok SN z 17.01.2007 r., I PK 176/06, OSNP 2008, nr 5-6, poz. 58.
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pracownik>®. W orzecznictwie uznaje si¢ jednak, ze prawidtowo wykonany obowiazek
przeciwdziatania mobbingowi moze pozwoli¢ pracodawcy na uwolnienie si¢ od
odpowiedzialnosci. Jezeli pracodawca wykaze dostateczng liczbe dziatan z zakresu prewencji
antymobbingowej, to odpowiedzialnoscig za ten czyn bedzie obarczony jedynie faktyczny jego

sprawca’’’.

W zakresie cigzaru dowodu, obecna linia orzecznicza dotyczaca tej problematyki jest
ustabilizowana. Pracownik obowigzany jest do przytoczenia i udowodnienia faktow, ze zostat

on ofiarg tego zjawiska®’!

. W kolejnym wyroku potwierdzono ten poglad wskazujac dodatkowo
na ogodlne zasady dowodzenia wywodzone z art. 6 k.c.’’2. Uznaje sie, ze wlaénie taki
niekorzystny system dowodzenia przesadza o tym, ze mata jest liczba sporow sadowych z tego
tytulu, poniewaz udowodnienie mobbingu jest niezwykle klopotliwe’”®. Dodatkowo w
orzecznictwie SN przyjeto, Ze ustawowe przestanki mobbingu musza by¢ spetnione tacznie®’
oraz na pracowniku spoczywa ci¢zar udowodnienia, ze wynikiem mobbingu byl réwniez

rozstroj zdrowia®”.

Podstawowa rdéznica pomigdzy dyskryminacjag a mobbingiem jest to, ze dyskryminacja
nastepuje ze wzgledu na ceche¢ prawnie chroniong, gdy mobbing z kolei nie musi by¢
spowodowany uprzedzeniami w stosunku do cechy, ktérg charakteryzuje si¢ konkretna osoba.
Dodatkowo, jak wskazano w akapicie powyzej mobbing charakteryzuje si¢ specyficznymi
kryteriami, na podstawie ktorych jest kwalifikowany w ten sposob. Krotkotrwate badz
jednorazowe nekanie moze by¢ oceniane w kategoriach molestowania a nie mobbingu®’®. W
literaturze dostrzega si¢, ze podobienstwo pomigdzy tymi zjawiskami (mobbingiem,
molestowaniem oraz dyskryminacjg) pozwala podda¢ pod rozwagg fakt, czy mozna zastosowac
mechanizm odwréconego cigzaru dowodu z art. 18°° § 1 k.p. do mobbingu. Uznaje si¢ jednak,
ze trudnos$ci praktyczne przetamujace zasadg cigzaru dowodzenia mogloby doprowadzi¢ do

zintensyfikowania patologicznych zachowan pracownikow w postaci naduzywania ich

369 E. Maniewska, przeciwdzialanie... s. 269.

570 Wyrok SN z 3.08.2011 r., I PK 35/11, OSNP 2012, nr 19-20, poz. 238.

STt Wyrok SN z 6.12.2005 r., IIT PK 94/05, LEX nr 184959.

72 Wyrok SN z 5.12.2006 r., I1 PK 112/06, LEX nr 290991.

573 Romer M.T., Mobbing i jego konsekwencje, ,,Prawo Pracy” 2005, nr 12, s. 242.

574 Wyroki SN: z 5.10.2007 r., II PK 31/07, PiZS 2008/3, s. 40; z 5.12.2006 r., Il PK 112/06, OSNP
2008/1-2, poz. 12; z 8.12.2005 r., I PK 103/05, OSNAPiUS 2006/21-22, poz. 321.

575 Wyrok SN II PK 112/06, op. cit.

376 Tbidem, s. 6.
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prawa’’’. Prima facie taki poglad nie zashiguje na aprobate bioragc pod uwage aksjologic
przepiséw chronigcych pracownikéw przed naruszeniem ich godno$ci w zakladzie pracy.
Uznaje si¢, ze samo wilaczenie tych zjawisk w zakres regulacji prawnych §wiadczy o tym, ze
prawo pracy zmierza do uznania godnosci ludzkiej pracy i zapewnienia sprawiedliwosci’’®.
Abstrahujac od roznego roztozenia ci¢zaru dowodu, nie sposéb zignorowaé rdézni¢ migdzy
molestowaniem a mobbingiem, chociazby z przytoczonego juz wczesniej powodu.
Molestowanie, zgodnie z art. 18 § 5 pkt 2 k.p., jest uznane za dyskryminacje z powodu jednej
z prawnie chronionych cech, gdy mobbing w mys$l definicji kodeksowej nie musi by¢

uwarunkowany zadna z takich cech®””

. Z trzeciej jednak strony, pomimo tego, ze mobbing nie
musi by¢ uwarunkowany cecha prawnie chroniona, to w praktyce czesto ofiarami drgczenia
okreslonych pracownikdw sa osoby wyodrebnione ze wzgledu na te prawnie zabronione

kryteria®?

. W przypadku sygnalistow wydaje si¢, ze mobbing moze by¢ stosowany w szerszej
perspektywie. Nalezy rowniez pamigtac, ze wraz z rozwojem technologicznym wyodrebniajg
si¢ nowe sposoby mobbingowania pracownikow. Komunikacja zdalna posiada oczywiscie
duzo zalet operacyjnych (np. praca zdalna, szybka komunikacja z podwladnym) lecz stwarza
pole do naduzy¢ a w skrajnych przypadkach do cyberprzemocy. Cyberprzemoc oznacza
wszelkie negatywne dziatania wynikajace ze stosunkéw pracy a podejmowane sg za pomocg
nowych technologii, ktdre znacznie ingeruja w zycie osobiste pracownika i narazaja go na
publiczne ujawnienie informacji prywatnych droga elektroniczng®®!. Do wystapienia
,cybermobbingu” muszg zaj$§¢ takie same przestanki jak przy mobbingu tradycyjnym ze

wzgledu na podobienstwo czynnikéw, na ktorych sie opiera®®?.

Z analizy dyrektywy 2019/1937 oraz ustawy o ochronie sygnalistéw wynika, ze w przypadku
mobbingowania pracownika z powodu zasygnalizowania naruszenia prawa, na pracodawcy
bedzie spoczywat cigzar dowodu, ze dopuscit si¢ mobbingu. Fakt ten bedzie budzit uzasadnione

watpliwosci w aspekcie wczesniejszych rozwazan dotyczacych przestanek mobbingu i

ST7W. Cieslak, J. Stelina, Definicia mobbingu oraz obowigzek pracodawcy przeciwdzialania temu
zjawisku, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 12, s. 74-75.

578 Romer M.T., Najda M., Mobbing w ujeciu psychologiczno-prawnym, Warszawa 2010, s. 256.

579 Kedziora K., Smiszek K., Dyskryminacja i mobbing w zatrudnieniu, Warszawa 2008, s. 194.

580 Swiatkowski A.M., Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 475.

S81Farley, S. et al., 2016, Design, development and validation of a workplace cyberbullying measure, the
WCM, W ork&Stress, 30(4), s. 293-317

382 M. Zakrzewska, Ochrona przed przemocq 0s6b $wiadczqcych prace w niepracowniczych stosunkach
typu cywilnoprawnego, Warszawa 2023, s. 48 (nieopublikowana).
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dyskryminacji. Dostepna literatura i opracowania naukowe>** wskazuja, ze mobbing moze by¢
definiowany niezwykle szeroko i wszystkie, nawet najnowocze$niejsze aspekty zycia
codziennego beda mogly mie¢ wptyw na taka kwalifikacje dziatan odwetowych skierowanych

wobec sygnalisty.

3.4. Ustawa o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej

Zasada odwrdéconego ciezaru dowodu w sprawach osob dyskryminowanych funkcjonuje
réwniez w innym akcie prawnym. W przypadku osob, ktore nie sg zatrudnione na podstawie
umowy o prace, zastosowanie znajda przepisy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu

384 Ustawa ta ma na

niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania
celu implementacj¢ przepisow przyjetych przez Uni¢ Europejska Nalezy podkresli¢, ze
przepiséw rozdziatu 1 1 2 tej ustawy nie stosuje si¢ do pracownikdéw w zakresie uregulowanym

przepisami kodeksu pracy.

Ustawa rowno$ciowa znacznie rozni si¢ od Kodeksu pracy w zakresie definiowania pojecia
rownego traktowania. Kodeks pracy w art. 18% § 1 zawiera otwarty katalog zakazanych
kryteriow nieréwnego traktowania, gdy ustawa wdrozeniowa w jej art. 3 pkt 5 wprowadza
zamkniety katalog kryteriow. Rowniez definicje dyskryminacji bezposredniej oraz posrednie;j
zawierajg zamkniety katalog zakazanego kryterium ocennego. Ustawodawca ttumaczyt to tym,
ze taka konstrukcja zostata zawarta w implementowanych dyrektywach>®’. Ustawodawca nie
wzigl pod uwage tego, ze dyrektywy UE w swojej charakterystyce wyznaczaja minimalne
standardy ochrony, jakie panstwo czlonkowskie musi wprowadzi¢ do swojego porzadku
prawnego. Prawdopodobnie pierwszy wyrok na podstawie ustawy wdrozeniowej zapadt
dopiero po czterech latach obowiazywania ustawy>®®. Ustawa réwnos$ciowa niestety nie
znajdzie zastosowania w przypadku osob dyskryminowanych ze wzgledu na zgloszenie
nieprawidlowos$ci, poniewaz zawiera zamkniety katalog przyczyn naruszen nakazu réwnego

traktowania.

583 Tbidem; Dooley, J.J., Pyzalski, J., Cross, D., 2009, Cyberbullying versus face-to-face bullying: a
theoretical and conceptual review (Cyberprzemoc a mobbing bezposredni: przeglad teoretyczny i
koncepcyjny), Zeitschrift fur Psychologie/ Journal of Psychology, 217(4), s. 182-188.

584 Dz.U. 2 2016 1. poz. 1219 ze zm. Dalej jako: ,,ustawa rowno$ciowa”.

585 Zob. Uzasadnieniu projektu ustawy o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej w zakresie
rownego traktowania, s. 2.

38 K. Kedziora [w:] Ustawa o wdrozeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania. Komentarz, red. K. Smiszek, Warszawa 2017, art. 14, pkt 7.
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3.5. Srodki dowodowe oraz odwrocona zasada ci¢zaru dowodu

3.5.1. Uwagi wprowadzajace

Dyrektywa 2019/1937 zawiera kompleksowe regulacje statuujgce prawa sygnalistow, okresla
minimalne normy ich ochrony przed represjami i wskazuje kto moze skorzysta¢ z ochrony w
niej przewidzianej. Wérdd szerokich zagadnien zwigzanych z zakresem podmiotowym oraz
przedmiotowym uwage opinii publicznej przykuwa temat dziatan odwetowych oraz faktyczne;j
ochrony sygnalistow przed represjami. Unijny prawodawca zwraca uwage na trudnos$ci
zwigzane z dowodzeniem reperkusji przez osoby poszkodowane. W $lad za dorobkiem
orzeczniczym sadow powszechnych panstw cztonkowskich oraz za linig prawotwodrcza
unijnego prawodawcy, dyrektywa przewiduje przeniesienie ci¢zaru dowodu na osobe, ktora
dopuscita si¢ szkodliwego dziatania. Osoba ta powinna nastepnie wykazac, ze podjete dziatania

nie byly powiazane ze zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym®’.

Dyrektywa 2019/1937 wskazuje w sposob jasny, ze cigzar dowodu powinien by¢ przeniesiony
na sprawce odwetu po spetnieniu przestanki prima facie (zob. 93 motyw preambutly dyrektywy
2019/1937). Cel tej konstrukeji i sam fakt jej zastosowania w przypadku whistleblowerow
oznacza, ze w przypadku zastosowania innego rozktadu ci¢zaru dowodu, niemal niemozliwym
bytoby udowodnienie istnienia dziatan odwetowych ze wzgledu na t¢ cechg prawnie chroniong.
Niezwykle wazne jest zatem jasne uregulowanie przez polskiego ustawodawce zasad
dowodzenia w ustawie implementujacej dyrektywe. Pomocne moze by¢ roéwniez uregulowanie

tego zjawiska w prawie innych panstw.

Stosowanie represji wobec osoby, ktora dokonata zgloszenia nieprawidtowosci (w zaleznosci
od sytuacji: zgloszenie wewnatrz organizacji, zgloszenie na zewnatrz organizacji lub
ujawnienie publiczne) musi by¢ obiektywnie wuzasadnione 1 zasygnalizowanie
nieprawidlowosci nie moze by¢ ich wylaczng przyczyng. Charakter 1 forma ochrony
przewidzianej w dyrektywie 2019/1937, przeniesienie ci¢zaru dowodu, rekomendacje i
zalecenia oraz obowigzujace juz w Polsce standardy ochrony osob, wobec ktorych stosuje sie
represje z powodu cech prawnie chronionych sugeruje, ze dziatania odwetowe beda przyktadem
m.in. dyskryminacji osoby zglaszajacej naruszenia prawa. Tak jak zostalo to wczesniej
przedstawione katalog cech, ze wzgledu na ktore mozna dopuscic¢ si¢ dyskryminacji okreslony

w art. 11° k.p. jest otwarty. Wydaje sie wiec, ze przy wprowadzaniu ustawy o ochronie

87 Motyw 93, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika
2019 r. w sprawie ochrony 0sob zglaszajgcych naruszenia prawa Unii (Dz. U. UE. L. 22019 r. Nr 305,
str. 17).
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sygnalistow nalezy kierowa¢ si¢ zasadami przeniesienia ci¢zaru dowodu w sprawach
dyskryminacyjnych, w przypadku, gdy pomiedzy sygnalista a stosujacym odwet istnialby

stosunek pracy.

Zasada przeniesienia ci¢zaru dowodu w sprawach o dyskryminacj¢ zostala wprowadzona do
k.p. ustawg z dnia 24 sierpnia 2001 r. o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 128, poz. 1405 z p6zn. zm.). Warto zauwazy¢, ze zmiany
te byty podyktowane konieczno$cig dostosowania polskiego prawa do prawa Unii Europejskie;j
w $lad za akcesja Polski do UE. Art. 183 k.p. zostat wprowadzony przez implementacje tzw.
»dyrektyw rownosciowych”, ktore przewidywaly wiasnie t¢ zasade przeniesienia cigzaru
dowodu. Aby przenies¢ cigzar dowodu na pozwanego, poszkodowany pracownik ma za zadanie
jedynie uprawdopodobnié zjawisko dyskryminacji’®®. Korzystny dla pracownika rozktad
cigzaru dowodu spowodowany jest oczywistymi trudnosciami w dowodzeniu swoich racji

przez poszkodowanego z uwagi na brak réwnosci stron w stosunku pracy.

Co wazne, do zastosowania reguly przeniesienia ci¢zaru dowodu nie wystarczg same
twierdzenia pracownika o tym, ze jest dyskryminowany. W przypadku niewykazania, nawet
najmniejszych przestanek uprawdopodabniajacych, pozew musialby zosta¢ uznany jako
oczywiscie bezzasadny. Odstepstwo od ogolnej zasady dowodowej okreslonej w art. 6 k.c.
niesie za sobg wiele probleméw praktycznych, z ktorymi muszg zmagac si¢ sedziowie jak i
strony postgpowania. Dyskryminowane osoby czesto stawiane sg w sytuacji ,,stowo przeciwko
stowu”. Nie maja dostepu do $rodkow dowodowych, ktérymi najpewniej dysponuje
pracodawca, ewentualni §wiadkowie zdarzenia obawiaja si¢ odwetu ze strony pracodawcy a
motyw, ktorym kierowat si¢ sprawca bardzo czesto pozostaje jedynie w jego umysle. W
kontekscie sygnalistow nietrudno jest wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorych dostep do srodkow
dowodowych bgdzie bardzo utrudniony, stad skupienie si¢ nad tematyka uprawdopodobnienia

wlasnie w konteks$cie ich ochrony jest niezwykle wazne.

3.5.2. Uprawdopodobnienie wystapienia dyskryminacji

Uprawdopodobnieniem jest uargumentowane uzasadnienie zgloszonego wniosku, ktore ma na

celu przekonanie sedziego o prawdziwosci wywodzonych twierdzen®’. Jest to wyjatek od

SBWyrok SN z 10.05.2018 r. I PK 54/17, LEX nr 2486202.
S9M. Izykowski, Charakterystyka uprawdopodobnienia w postepowaniu cywilnym, ,Nowe Prawo”
1980, nr 3, s. 75.
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ogdlnej zasady dowodzenia, ktory zostat okreslony w art. 243 k.p.c.>”’. Katalog dowodowy
okreslony w k.p.c. jest rowniez otwarty co oznacza, ze sad moze przyjac¢ kazdy legalny dowdd
majacy istotne znaczenie dla sprawy. Uprawdopodobnienie traktowane jest jako ograniczenie
zasady prawdy materialnej, poniewaz sad moze mie¢ watpliwosci co do prawdziwosci danego
twierdzenia®®!. Podkresli¢ nalezy, ze pojecie ,,uprawdopodobnienia” nie wystepuje ad litteram
w art. 183°k.p. Termin ten wskazany jest wprost w ustawie z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu
niektorych przepisow Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania. Art. 14 ust. 2 tej
ustawy wskazuje, ze ,, kto zarzuca naruszenie zasady rownego traktowania, uprawdopodobnia
fakt jej naruszenia”. Ustawa wdrozeniowa miala za zadanie implementacji szesciu dyrektyw
,<rownosciowych”, ktore to réwniez zostaly wprowadzone w odpowiednim zakresie do
polskiego porzadku prawnego poprzez nowelizacj¢ kodeksu pracy. Celem aksjologicznym tych
dyrektyw w aspekcie dowodowym bylo wtasnie odpowiednie przerzucenie cigzaru dowodu i
zastosowanie uprawdopodobnienia, aby 6w dowod przenie$s¢ na stron¢ pozwang. Te¢ teze
potwierdza réwniez ugruntowana linia orzecznicza zwigzana z dyskryminacja w zatrudnieniu i

jej uprawdopodobnieniu.

W postepowaniach o dyskryminacje w stosunku pracy zastosowanie maja srodki dowodowe
okre$lone w Ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego®”? w
nawigzaniu do art. 1 k.p.c. Postepowanie dowodowe reguluje rozdzial 3 k.p.c., ktory
przedstawia katalog $rodkow dowodowych takich jak: dokument urzedowy, dokument
prywatny, zeznania $wiadkow, opinia bieglych, ogledziny, przesluchanie stron, grupowe
badanie krwi, taSmy dzwigkowe i inne przyrzady utrwalajace lub przenoszace obrazy lub
dzwigki. Tak jak jednak wspomniano wcze$niej, przedstawiony katalog nie jest katalogiem
zamknietym co wynika wprost z redakcji przepisu art. 309 k.p.c., ktory glosi, ze sposob
przeprowadzenia dowodu innymi $rodkami dowodowymi sad okresla zgodnie z ich
charakterem, stosujac przepisy o dowodach odpowiednio. Potwierdza to utrwalone
orzecznictwo Sadu Najwyzszego stwierdzajac, ze w kodeksie postgpowania cywilnego nie
zawarto zamknigtego katalogu srodkow dowodowych i dopuszcza si¢ korzystanie z kazdego
zrodta informacji o faktach istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy, jezeli nie jest to sprzeczne z

593

przepisami prawa’””. W tym miejscu nie sposob nie wspomnie¢ o dowodzie z nagrania

S0Art. 243 k.p.c. - Zachowanie szczegdlowych przepisdw o postgpowaniu dowodowym nie jest
konieczne, ilekro¢ ustawa przewiduje uprawdopodobnienie zamiast dowodu.

1 M. Izykowski, Charakterystyka ..., s. 77.

2 Dz. U. 22021 r. poz. 1805 z p6zn. zm.

5% Wyrok SN z dnia 5.11.2008 r., I CSK 138/08, LEX nr 548795.

145



pozyskanego bez wiedzy i zgody rozméwcey. Taki srodek dowodowy czesto moze by¢ jedynym,
na ktory powolaé si¢ moze osoba dyskryminowana lub — w konteks$cie niniejszej rozprawy —
przyszty sygnalista. Nie jest nowoscia, ze pracodawca jako silniejsza strona stosunku pracy ma
skuteczne $rodki ograniczajace zbieranie obcigzajacych go dowodow przez osobe
dyskryminowang. Wykorzystywanie dowodu, ktéry de facto zostal zdobyty z naruszeniem
prawa bylo przedmiotem rozwazan Sadu Najwyzszego, ktory w wyroku z 25 kwietnia 2003

I'.594

uznal, ze dopuszczenie dowodu z nagrania nalezy rozwazy¢ odnoszac si¢ rowniez do
konkretnych okoliczno$ci sprawy 1 badajac kontekst wypowiedzi ujawnionej w nagraniu.
Stwierdzono, ze ,nie ma zasadniczych powodow do catkowitej dyskwalifikacji
kwestionowanego przez pozwang dowodu z nagran rozmow telefonicznych, nawet jezeli nagran
tych dokonywano bez wiedzy jednego z rozmowcow. Skoro strona pozwana nie

zakwestionowata skutecznie w toku postepowania autentycznoSci omawianego materiatu, to

mogt on stuzy¢ za podstawe oceny zachowania sie pozwanej .

Ton orzeczenia moze sugerowac, ze watpliwe jest calkowite dopuszczenie i zakwalifikowanie
jako pelmoprawny dowod takiego srodka dowodowego. Nie jest wykluczone jednak czesciowe
uwzglednienie dowodu z nagran rozméw telefonicznych. Taka konstatacja moze stanowic o
tym, ze ewentualna odmowa strony pozwanej do zgloszenia takiego dowodu moze juz by¢ na
tym etapie wystarczajacym Srodkiem uprawdopodobniajagcym naruszenia zasady

niedyskryminacji i przerzucenia ci¢zaru dowodu na stron¢ pozwana.

Z drugiej strony taki $§rodek dowodowy musi zosta¢ utrwalony w sposob, ktory nie budzi
watpliwosci pod katem naruszenia zasady wspoélzycia spotecznego. Te teze podtrzymuje
rowniez wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku I ACa 701/18°%°. Wyrok wskazuje, ze brak
zgody osoby nagrywanej wymaga przeprowadzenia oceny czy ten dowod, z uwagi na swoja
tre$¢ 1 sposob pozyskania nie narusza prawa do prywatnosci nagrywanego. W przypadku gdy
narusza, to czy naruszenie tego prawa znajduje uzasadnienie w potrzebie zaspokojenia prawa
innej osoby (prawa do sprawiedliwego procesu z art. 45 Konstytucji RP). Sprawy, ktore dotycza
0s0b dyskryminowanych i dowody w postaci nagran rozméw pozyskiwane sg czgsto na terenie
zaktadu pracy. W zwiazku z tym, ryzyko naruszenia podstawowych praw i wolnosci osob

nagrywanych drastycznie maleje. W koncu nie sg to sytuacje stricte prywatne, ktore dzieja si¢

39 TV CKN 94/01, LEX nr 80244.
3% Wyrok SA w Gdansku z 8.10.2019 r., 1 ACa 701/18, LEX nr 3081297.
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na terenie prywatnych nieruchomosci czy tez nie dotyczg specyficznych sytuacji (np. sytuacje

domowe, nagrania stanowigce dowod w sprawie rozwodowe;j).

3.5.3. Uprawdopodobnienie w wyrokach Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i

Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka

Otwarty katalog dowodowy zwigzany z uprawdopodobnieniem zaistnienia dyskryminacji
umozliwia przedstawienie szerokiego spektrum $rodkéw — w tym $rodkoéw nieuznawanych
przez kodeks postgpowania cywilnego za dowody (np. pisemne o$wiadczenia, surogaty
dokumentdéw, opinie prywatne)’’®. W zwigzku =ze specyficzng naturg zjawisk
dyskryminacyjnych, trudnosciami w dowodzeniu przez poszkodowanych, metody 1 $rodki
uprawdopodobniajace sg czesto bardzo specyficzne. Kwestie dowodowe w sprawach o
nierowne traktowanie znalazly swe szczegdlne zrozumienie w orzeczeniach Europejskiego
Trybunalu Praw Cztowieka, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jak 1 w
orzecznictwie innych panstw czlonkowskich UE, w ktorych instytucja uprawdopodobnienia

zdarzen w sprawach dyskryminacyjnych zostala mocniej zakorzeniona.

W jednym z pierwszych wyrokoéw, TS zajat si¢ problemem ci¢zaru dowodu w przypadku, gdy
przedsigbiorstwo stosowato mato przejrzysty system szacowania wynagrodzenia. W wyroku z
dnia 17 pazdziernika 1989 r. w sprawie Handels-og Kontorfunktionaerernes Forbund [
Danmark v. Dansk Arbejdsgiverforening Trybunal stwierdzil, ze pracodawce obarcza
obowigzek udowodnienia tego, ze wustalenie wynagrodzenia nie ma charakteru
dyskryminujgcego kobiet. Pracownik musi jedynie wykaza¢, ze przeci¢tne wynagrodzenie
pracownikow jednej z pfici jest nizsze niz pracownikow plci przeciwnej, w pordwnaniu z
odpowiednio duza liczbg pracownikow. Podejscie to jest rowniez aktualne w przypadku, gdy

pracodawca stosuje nieprecyzyjne kryteria naboru pracownikéw na wolne stanowiska pracy.

Kolejnym waznym wyrokiem nie tylko ze wzgledu na przeniesienie ci¢zaru dowodu, ale
réwniez ze wzgledu na praktyczne problemy z jakimi borykaja si¢ polscy dyskryminowani
pracownicy jest sprawa Kelly v. National University of Ireland®®’. Wyrok dotyczyt nauczyciela
akademickiego, ktory w jego ocenie byl dyskryminowany ze wzgledu na pte¢. Kelly ztozyt
podanie o przyjecie go na studia, na ktére ostatecznie go nie przyj¢to. Powod nie byt w stanie

uprawdopodobni¢ zaistnienia dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, dlatego w sprawie

$%%Wyrok SA w Szczecinie z 25.03.2014 r., I ACa 755/13, LEX nr 1466945.
97Wyrok TS z 21.07.2011 r., C-104/10, nr 7B, poz. 1-6813,
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odwotawczej ztozyt wniosek o przedtozenie mu odpiséw dokumentow innych kandydatow na
szkolenie w tym tych, ktérych przyjeto. Sad majac watpliwosci co do sprawy, zadat
Trybunatowi pytania prejudycjalne. Pytania te dotyczyly ewentualnej mozliwosci pozyskania
informacji w zakresie kwalifikacji innych kandydatéw, w szczegdlnosci tych ktorych przyjeto
na studia. Chodzito tu mianowicie o ustalenie wyktadni art. 4 ust. 1 dyrektywy 97/80°%. Kelly
podnosil, ze artykut ten przyznaje osobie prawo do uzyskania dostepu do informacji, ktore
wykaza lub pomoga wykaza¢ przed sadem fakty, z ktorych mozna domniemywac istnienie
bezposredniej lub posredniej dyskryminacji. Trybunal zwazyl, ze odmowienie przez strone
pozwang dostepu do informacji moze zagrozi¢ realizacji celu wskazanego przez dyrektywe, a
tym samym pozbawi¢ art. 4 ust. 1 jego skuteczno$ci (effet utile). TSUE wskazat, ze na prawo
do dostepu do dokumentéw moga mie¢ wplyw rowniez normy prawa Unii dotyczace poufnosci.
Sady krajowe powinny wzig¢ te aspekty pod uwage w zakresie przetwarzania danych
osobowych pamigtajac, ze ochrona danych osobowych jest przewidziana réwniez w art. 8 Karty

praw podstawowych Unii Europejskiej>®’.

W niektorych przypadkach zidentyfikowanie skarzacego i1 jego wniosek na dziatania
niedozwolone nie s3 wymagane, aby rozpocza¢ postepowanie w zakresie dyskryminacji.
Przyktadem orzeczenia, wydanego w takim stanie faktycznym jest wyrok Accept v. Consiliul

690w ktorym strong byta krajowa rada ds.

National Pentru Combaterea Discriminarii
zwalczania dyskryminacji. W przedmiotowej sprawie faktem, ktéry nasuwat przypuszczenie o
zaistnieniu dyskryminacji i skutkowatl przeniesieniem ci¢zaru dowodu na pozwanego, byta
wypowiedz publiczna gtownego dyrektora klubu sportowego. W o$wiadczeniach publicznych
wykluczal on rekrutacje pitkarza osoby homoseksualnej. Fakt, ze dyrektor sportowy nie miat
zdolnosci do petnych czynnosci prawnych w zakresie zobowigzywania lub reprezentowania
klubu w sprawach zatrudnienia nie miat znaczenia w przedmiotowej sprawie, poniewaz wtadze
klubu wyraznie nie dystansowaly si¢ od twierdzen dyrektora. Okoliczno$¢ ta stanowi element,
ktéry rozpatrujacy organ moze wzig¢é pod uwage w ramach catosciowej oceny stanu
faktycznego. Podobng sprawe, w zakresie uprawdopodobnienia pozwalajagcego na

przeniesienie cigzaru dowodu, wyjasnit wyrok TS Centrum v. Feryn®®!. Publiczne o§wiadczenia

pracodawcy, ktory informowal, Ze nie begdzie zatrudnial oséb o okreslonym pochodzeniu

%¥Dyrektywa Rady 97/80/WE z dnia 15 grudnia 1997 r. dotyczaca cigzaru dowodu w sprawach
dyskryminacji ze wzglgdu na pte¢ (Dz. U. UE. L. z 1998 r. Nr 14, str. 6 z p6zn. zm.).

3(Dz. U. UE. C. z 2007 r. Nr 303, str. 1 z pézn. zm.).

00 Wyrok TS z 25.04.2013 r., C-82/12, ZOTSIiS 2013, nr 4, poz. 1-275.

0Wyrok TS z 10.07.2008 r., ZOTSiS 2008, nr 7A, poz. I-5187.
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etnicznym czy rasowym, sg wystarczajace dla domniemania, ze bezposrednia dyskryminacja
ma miejsce. Pracodawca ten musi udowodnié, ze nie naruszyt zasady rownego traktowania
poprzez wykazanie, Zze praktyka stosowana przez przedsigbiorstwo nie odpowiada tym
, . . . + 602 . . .
oswiadczeniom w praktyce. Inne istotne orzeczenie™ “wskazuje, ze pracodawca w celu obalenia
domniemania zarzutu dyskryminacji moze podnosi¢, ze nie doszlo do dyskryminacji a

odmienne traktowanie podyktowane byto innymi, niedyskryminacyjnymi czynnikami.

Kolejnym ciekawym przyktadem mozliwosci uprawdopodobniania dyskryminacji sg dane
statystyczne uzyte do tego celu. W gléwnej mierze stuzg wilasnie do przeniesienia cig¢zaru
dowodu na pozwanego i znajduja swoje zastosowanie zwlaszcza w przypadku dyskryminacji
posredniej. Przyktad uprawdopodobniania za pomoca danych statystycznych zostal
przytoczony wprost w dyrektywach 2000/78 1 2000/43 oprocz innych wszelkich srodkow, ktore

na to pozwalajg.

W wyroku TSUE z dnia 27 pazdziernika 1993 r.°®> Trybunal uznal, Ze mozna przerzucié ciezar
udowodnienia dyskryminacji spoczywajacy na pracowniku na stron¢ pozwang. Pracownik,
ktéry uwaza, ze jest ofiarg tej dyskryminacji przedstawil statystyki, ktore w ocenie sadu
krajowego uznawane sg jako istotne i prawdziwe sg wystarczajacym srodkiem dla stwierdzenia
dyskryminacji prima facie. Statystyki przedstawione przez stron¢ powodowa wykazywaty
znaczgcg roznice w wynagrodzeniach pomiedzy dwiema pracami o jednakowej wartosci, gdzie
jedna jest wykonywana prawie wylacznie przez kobiety a druga gtownie przez me¢zczyzn.
Trybunat stwierdzit rdwniez, ze aby danym statystycznym przystugiwal walor dowodu,
powinny one dotyczy¢ wystarczajaco duzej grupy osob, nie powinny odzwierciedla¢ zjawisk

przypadkowych ani krotkoterminowych 1 ogdlnie powinny wydawac si¢ znaczace.

ETPC rozpatruje zawisle przed nim sprawy pod katem dowodowym stosujac zazwyczaj zasade
affirmanti incubit probatio, znang roéwniez ze standardowej procedury cywilnej w Polsce:
wnioskodawca musi udowodni¢ swoje zarzuty. ETPC stosuje jednak wyjatek od tej reguty w
postaci omawianego przeniesienia ci¢zaru dowodu. Jezeli dane zdarzenia s3 w catosci lub w
znacznej czgsci objete wylaczng wiedza wiladz, cigzar dowodu moze zosta¢ uznany jako

spoczywajacy wilasnie na witadzach panstwa — stronie Konwencji. Musza one przedstawic

02Wyrok TS z26.06.2001 r., C-381/99, Susanna Brunnhofer p. Bank der OsterreichischenPostsparkasse
AG, ECR 2001, nr 6, poz. 1-4961.

603C-127/92, Dr Pamela May Enderby p. Frenchay Health Authority I Secretary Of State For Health,
ECR 1993, nr 9-10, poz. [-5535.
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zadowalajace i przekonujace wyjasnienia®®. Podobnie jak w przypadkach innych sadow i
trybunatow, w celu obalenia domniemania dyskryminacji, panstwo moze udowodnié, ze
skarzacy nie znajdywal si¢ w rzeczywistosci w sytuacji podobnej lub porownywalnej do
sytuacji swojego ,,punktu odniesienia”, ze odmienne traktowanie nie opiera si¢ na chronionej

h605

przyczynie lecz na obiektywnych réznicach®™. W przypadku, gdy kryterium réznicujgce jest

ukryte, Skarzacy moze podnosi¢, ze dane panstwo miato dyskryminujace intencje bez ich
udowadniania, o czym méwi np. wyrok ETPC w sprawie Velikova v. Bulgarii®®. W wyroku
ETPC z dnia 9 czerwca 2009 r.57. Trybunat uznat, Ze oprocz niekwestionowanych danych
statystycznych dotyczacych przemocy wzgledem kobiet w Turcji, wzieto pod uwage ogdlng
bierno$¢ sadéw w Turcji. Przy rozwazaniu przedmiotu Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka w kontekscie przemocy domowej, ETPC bierze roéwniez pod uwage tlo
prawnomiedzynarodowe tej kwestii prawnej’®®. Dodatkowo Trybunat wskazal, Zze brak
przeprowadzenia przez wiladze skutecznego dochodzenia w  sprawie rzekomo
dyskryminujacego motywu aktu przemocy nie powinien sam w sobie przenosic¢ cigzaru dowodu
na rzad. W przeciwnym wypadku, oznaczaloby to nalozenie na pozwany rzad obowigzku

udowodnienia braku szczegolnej subiektywnej postawy zainteresowanej osoby®®.

Wszystkie wskazane wyzej przyktady uprawdopodabniania dyskryminacji beda przydatne w
przypadku przenoszenia ci¢zaru dowodu na pracodawce¢ w przypadku sprawy o stosowanie

dziatan odwetowych wobec sygnalisty.

3.5.4. Testy sytuacyjne w uprawdopodobnianiu dyskryminacji

Situation testing — czyli sytuacje testowe lub testy dyskryminacyjne stosowane sg od lat 60 w

Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii®!®. W Polsce ta metoda dowodzenia jest w gruncie

rzeczy nieznana i niewykorzystywana zaréwno przez sady, instytucje panstwowe czy nawet

604 Zob. np. Wyrok z 27.06.2000r., 21986/93, Salaman p. Turcji, HUDOC.

SGuide to Article 14 of the Convention — Prohibition of discrimination, European Court of Human
Rights, Council of Europe/European Court of Human Rights, 2022, pkt. 82.

606 Skarga 41488/98.

970puz przeciwko Turcji, 33401/02, HUDOC.

898M. A. Nowicki, Opuz przeciwko Turcji - wyrok ETPC z dnia 9 czerwca 2009 r., skarga nr 33401/02,
[w:] M.A. Nowicki, Europejski Trybunatl Praw Czlowieka. Wybor orzeczen 2009, LEX, 2010, s. 36,
LEX 2010.

9 Wyrok z 6.07.2005 r., 43577/98 1 43579/98, Nachova p. Bulgarii, HUDOC, §157.

810K, Wysiefiska, Testy dyskryminacyjne — metoda i zastosowania, ,Badania Ekspertyzy,
Rekomendacje” Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2011.
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szerokie grono specjalistow zajmujacych sie prawem antydyskryminacyjnym®!!. W niektorych
systemach prawnych, testy dyskryminacyjne sg uregulowane wprost (np. Francja i Belgia). Jest
to metoda majaca na celu uprawdopodobnienie dyskryminacji prima facie. Ukazuje ona
praktyki, przy pomocy ktorych osoba posiadajgca okreslong cech¢ prawnie chroniong jest
traktowana gorzej niz inna osoba, ktora jej nie posiada®'?. Sytuacje testowe przeprowadza sie z
pomocg 0sob postronnych, ktére nie do§wiadczyly dyskryminacji wprost®!®. Takimi osobami
moga by¢ np. osoby zaprzyjaznione z pokrzywdzonym, organizacje pozarzadowe czy nawet
wynajeci aktorzy. Majg swojg popularno$¢ w wielu krajach europejskich i sg coraz czesciej

stosowane w przypadkach uprawdopodobniania dyskryminacji.

W belgijskich aktach prawnych implementujacych ,,dyrektywy rdwnosciowe” uznano sytuacje
testowe ad litteram jako $srodek uprawdopodobniajacy 1 pozwalajgcy na przeniesienie ci¢zaru
dowodu. Ze wzgledu na problemy interpretacyjne, po 5 latach obowigzywania przepisu
zastgpiono go innymi, bardziej szczegdtowymi®'*. Zgodnie z obecnym prawem, sytuacja
testowa pozostaje sposobem na odwrdcenie cigzaru dowodu z wylaczeniem dziatan
prowokacyjnych lub nieetycznych. Przykladem praktycznego zastosowania testow
dyskryminacyjnych moze by¢ decyzja brukselskiego sagdu w przedmiocie przerzucenia ci¢zaru
dowodu. Dwoje 0s6b obcego pochodzenia chcialo wynajaé mieszkanie. Po ustaleniu terminu,
agencja wynajmujaca niespodziewane odwotata spotkanie, lecz z uwagi na fakt, ze ogloszenie
dalej byto dostgpne, poprosili o pomoc swoich belgijskich znajomych. Udato si¢ im uméwic na
spotkanie w tym samym przedmiocie. Konfrontujagc te fakty, sedzia uznal zeznania
pokrzywdzonych i ich przyjaciot za wystarczajace do przerzucenia ci¢zaru dowodu na strone

pozwang®’.

We Francji zaczgto uzywaé sytuacji testowych jako $rodek uprawdopodobniajacy

dyskryminacje w 2006 roku, implementujac odpowiednie przepisy we francuskim kodeksie

811 K. Wencel, Owoc zatrutego drzewa? Situation Testing jako dowdd w sprawach o dyskryminacje,
,Studia Prawnicze INP PAN”, Zeszyt 3, Warszawa 2010, s. 274; Zob. réwniez: K. Wysienska Di —
Carlo, Testy dyskryminacyjne — kiedy, po co i jak? [w:] K. Smiszek, K. Wysiefiska Di — Carlo (red.),
Testy dyskryminacyjne. Praktyczny podrecznik dla organizacji pozarzqdowych, Warszawa 2015, s. 7 —
24.

8121, Rorive, Proving Discrimination Cases. The Role of Situation Testing, “MPG and the Centre for
Equal Rights”, Bruksela 2009, s. 42.

613 Zob. Testy dyskryminacyjne w nocnych klubach po raz pierwszy w Polsce, Stowarzyszenie Informacji
Prawne;j 2011, https://interwencjaprawna.pl/testy-dyskryminacyjne-w-nocnych-klubach-po-raz-
pierwszy-w-polsce/ [dostep z: 17.11.2024 1.].

141, Rorive, Proving..., s. 57.

615 Ibidem.
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karnym®!®,

Sytuacji testowych uzywato si¢ glownie w sprawach dyskryminacyjnych ze
wzgledu na pochodzenie etniczne a w mniejszym stopniu w sprawach zwigzanych z
dyskryminacja ze wzgledu na wiek lub niepetnosprawno$é®'’. Francuska linia orzecznicza
ocenia do$¢ surowo instytucje sytuacji testowych. W orzecznictwie dominuje teza, ze aby
wynik testu mégt by¢ uznany za dowod i spowodowal jego przerzucenie na drugg strone
postepowania, wynik ten musi zosta¢ poparty innymi zrdédtami dowodowymi lub
poszlakami®'®. Moze to by¢ np. material audiowizualny nagrany bez zgody osoby nagrywane;j,

jezeli pomoze on w ustaleniu zachowania dyskryminacyjnego®'.

W Republice Czeskiej w testach sytuacyjnych bardzo czgsto uczestnicza organizacje
pozarzadowe wspierajac osoby poszkodowane. Przyktadem takiej sprawy moze by¢ przypadek
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ etniczng kobiety z mniejszosci romskiej. Kobiecie
odmowiono pracy powotujac si¢ na pozorny powdd. Tester zaaplikowal na to samo stanowisko,
ktore zostalo mu ostatecznie powierzone. Na podstawie nagrania z sytuacji, przedstawionego
przez osobg testujaca oraz zeznan poszkodowanej, strona pozwana sama przyznata si¢ do winy,

przeprosita i wyplacita rownowarto$é¢ 1.670 euro tytutem zado$éuczynienia®?’.

W polskim porzadku prawnym nie ma uregulowanej mozliwosci przeprowadzenia sytuacji
testowych jako metody uprawdopodobnienia wystapienia dyskryminacji. Nalezy przypomnie¢
jednak, ze w k.p.c. nie ma zamknigtego katalogu srodkow dowodowych. Przepisy k.p.c. nie
ustawiajg formalnej hierarchii dowodow, poniewaz dowody podlegaja ocenie sedziowskiej i

621 w $lad za zachowaniem jego jak najwickszej wszechstronnosci. Jezeli dane

nie wigzg sadu
zrédlo ma istotne znaczenie dla sprawy, sad moze go potraktowac jako dowdd o ile nie zostat
pozyskany w sposob sprzeczny z prawem. Dodatkowo sad pracy, rozpoznajac sprawe z zakresu
naruszenia zakazu dyskryminacji, moze stosowa¢ dowod prima facie, ktory oparty jest na
domniemaniu faktycznym®?2. Sad réwniez moze dopuscié dowdd z urzedu, w przypadku, gdy

strona pozwana prezentuje bierng postawe¢. Zaznaczy¢ nalezy, ze artykul 232 k.p.c., ktory

dopuszcza takg mozliwos¢ jest uprawnieniem szczegolnym, istotnym odstepstwem od reguty

616 J. Ringelheim, The burden of proof'in anti-discrimination proceedings. A Focus on Belgium, France
and Ireland, “European equality law review” 2019/2 s. 11.

617 Ibidem.

618 Decyzja Sadu Administracyjnego w Paryzu z 17 Marca 2008 r., Billau v SOS Racism, 07.04974.

819 Julie C. Suk, European Anti-discrimination Law Review, No. 14 —2012.

6201, Rorive, Proving..., s. 60.

021 K. Gonera, Rozktad ciezaru dowodu w sprawach o dyskryminacje w zatrudnieniu w $wietle
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, ,,Polskie Towarzystwo Prawa Antydyskryminacyjnego”, Warszawa
2011 r.,s. 19.

622 Ibidem.
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ciezaru dowodu, i stosowanym w minimalnym zakresie®?’

. W przypadku, gdy strony sg
reprezentowane przez profesjonalnych pelnomocnikéw, naduzycie stosowania dowodu z
urzedu moze prowadzi¢ do naruszenia prawa do bezstronnego sadu i obowigzku traktowania

stron postepowania w sposob bezstronny®?*,

3.5.5. Ustawa o ochronie sygnalistow

18 pazdziernika 2021 r. zostal opublikowany pierwszy projekt ustawy o ochronie oséb
zgtaszajacych naruszenia prawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r.°%. Uchwalona ustawa znaczaco
rozni si¢ od pierwszej propozycji polskiego ustawodawcy. Ustawa ta ma za zadanie
implementowaé dyrektywe 2019/1937 w catosci, realizujgc podstawowe zatozenie tej
dyrektywy jakim jest centralizacja przepisow i zasad chronigcych osoby zglaszajace naruszenia
prawa. Co ciekawe, w pierwszej wersji projektu, ustawa zawierata przepisy odsytajace do

konkretnych przepisow kodeksu pracy. Uchwalona ustawa juz nie posiada tego odestania.

Artykut 11 pierwszego projektu ustawy mial wprowadza¢ zakaz stosowania dzialan
odwetowych w przypadkach $wiadczenia pracy na podstawie stosunku pracy. Przepis ten
zawieral otwarty katalog dzialan, ktore uwaza si¢ za niekorzystne traktowanie w zwigzku z
zasygnalizowaniem nieprawidtowosci. Zwienczeniem enumeratywnego wyliczenia jest ten
sam zapis jak w przypadku wspomnianego wczesniej art. 18°° §1 k.p.: ,, chyba ze pracodawca
udowodni, ze kierowat sie obiektywnymi powodami.” a w kolejnym projekcie: ,,chyba zZe
pracodawca udowodni, Ze kierowat sig¢ obiektywnymi i nalezycie uzasadnionymi powodami.”.
Artykut 12 ust. 3 ustawy o ochronie sygnalistow stanowi, ze ,, na pracodawcy spoczywa ciezar
dowodu, ze podjete dziatanie, o ktorym mowa w ust. 1 i 2 nie jest dziataniem odwetowym”. Jak
to zostato juz przedstawione w art. 12 ust. 1 zawarto otwarty katalog niedozwolonych dziatan
odwetowych, a w ust. 2 zasade, ze za dziatania odwetowe uznaje si¢ rOwniez grozbg¢ lub probe

zastosowania takiego $rodka represyjnego.

Ochrona praw zglaszajacego bedzie realizowana na ogdlnych zasadach stosowanych w

sprawach z zakresu prawa pracy. Mowi o tym sam ustawodawca w uzasadnieniu projektu

626

ustawy’”". Wskazuje rowniez wprost, ze projektowane przepisy nawigzuja do instytucji

623 K. Kedziora, A. Mazurczak, K. Smiszek, Unijny zakaz dyskryminacji a prawo polskie, Komisja
Europejska, Warszawa 2018 r., s. 57.

624 Ibidem.

823 Projekt..., hitps:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12352401; [dostep z: 17.11.2024 r.].

626 Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistow, s. 33.
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naruszenia zasady rownego traktowania w zatrudnieniu w zakresie niektorych konkretnych
form niekorzystnego traktowania i przeniesienia ciezaru dowodu®?’. To rozwigzanie prawne
jest uznanym standardem w regulacjach innych panstw. Ustawodawca trafnie wskazuje na
nieadekwatno$¢ przepisdw prawa pracy w ramach sporéw dotyczacych rozwigzania stosunku
pracy. Obecnie, sad przy badaniu wiasciwosci wypowiedzenia zwigzany jest powodami
wskazanymi w wypowiedzeniu. Nalezy mie¢ na uwadze, ze rzeczywista przyczyna nie bedzie
przytoczona w wypowiedzeniu o prac¢ a ci¢zar wykazania, ze przyczyna byta pozorna czgsto

cigzyl na pracowniku®?®,

3.6. Prawo do odszkodowania i zadoSCuczynienia

Kolejnym zagwarantowanym S$rodkiem chronigcym sygnaliste, ktory przewiduje dyrektywa
2019/1937 jest prawo do odszkodowania za doznang krzywdg. Polski ustawodawca przewiduje
implementacje tego prawa w przepisie artykutu 14 ustawy o ochronie sygnalistow. Wdraza on
regulacje zawartg w art. 21 ust. 8 Dyrektywy. Przepis ten bedzie stanowit dodatkowy srodek,
ktéry bedzie przystugiwat zglaszajacemu oprocz srodkoéw przewidzianych w prawie pracy.
Osobom zatrudnionym na podstawie umowy o pracg przystuguje odszkodowanie na zasadach

przepisu art. 18*%k.p., ktory stanowi:

,,Osoba, wobec ktorej pracodawca naruszyt zasade rownego traktowania w zatrudnieniu, ma
prawo do odszkodowania w wysokosci nie nizszej niz minimalne wynagrodzenie za prace,

ustalane na podstawie odrebnych przepisow. .

Zostat on rowniez wprowadzony w ramach implementacji wcze$niej wspomnianych ,,dyrektyw
réwnosciowych” jako jeden ze srodkdw ochrony oséb dyskryminowanych w zatrudnieniu. Nie
bez znaczenia pozostaje rowniez ostatnia nowelizacja k.p. w zakresie zmiany art. 18°°, o ktore;
byta mowa wczesniej. Dodano réwniez do tego przepisu nieistniejgcy wczesniej § 3 o

brzmieniu:

., Pracownik, o ktorym mowa w § 1 i 2, ktorego prawa zostaly naruszone przez pracodawce, ma
prawo do odszkodowania w wysokosci nie niZszej niz minimalne wynagrodzenie za prace,

ustalane na podstawie odrebnych przepisow. ”.

27 Ibidem.
28 Thidem, s. 34.
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Mozliwos¢ dochodzenia przez osobe dyskryminowang odszkodowania jest podstawowym
$rodkiem sankcjonujagcym naruszenie nakazu réwnego traktowania w zatrudnieniu®®. W
doktrynie panuje spér w ramach tego, w jakim rezimie prawnym nalezy rozpatrywaé
odpowiedzialno$¢ pracodawcy za naruszenie zakazu dyskryminacji. Z jednej strony uznaje sig,
ze roszczenie z art. 1834 ma charakter zobowiazaniowy z uwagi na istnienie stosunku prawnego
miedzy pracownikiem a pracodawca, co skutkuje odpowiedzialnoscig kontraktow3®. Innym
argumentem jest to, ze odpowiedzialnoscia pracodawcy jest odpowiedzialnos$¢ deliktowa (ex
delicto)®®!. Spor ten zostat rozstrzygniety w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 6 marca 2003 r.
SN stwierdzit, ze zakres zastosowania zasady rownego traktowania w zatrudnieniu wykracza

632 Wskazal, ze zasada dyskryminacji ksztattuje nie tylko status

poza ramy tre$ci stosunku pracy
prawny pracownika, ale i rowniez status prawny obywatela z zwigzku z jego zamierzonym,
realizowanym lub przesztym zatrudnieniem®®®. Regulacje antydyskryminacyjne stanowia, ze
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ma inny charakter niz ta wynikajaca z kodeksu
cywilnego®*, poniewaz nie ma obowigzku powstania szkody, aby méc pociagnaé sprawce do
odpowiedzialnosci®*®. Sama bezprawno$¢ czynu jest wystarczajaca, aby pracodawca poniost
odpowiedzialnos¢. Uznaje si¢ wigc, ze bezprawnym dziataniem bedzie naruszenie zakazu
dyskryminacji przez pracodawce®®. Zgodnie z redakcja art. 18°¢ k.p. podmiotem, od ktorego
mozna dochodzi¢ odszkodowania jest pracodawca, lecz istnieje rozbiezno$¢ interpretacyjna w
doktrynie. Istnieje stanowisko, ktore gtosi, ze pracodawca odpowiedzialny jest jedynie, gdy jest
on sprawca naruszenia zakazu dyskryminacji a przepis art. 183 k.p. nie bedzie stanowit

podstawy normatywnej, jezeli naruszyt on jedynie obowigzek przeciwdziatania dyskryminacji

w zatrudnieniu i réwnoczesnie, gdy sprawca dyskryminacji jest osoba trzecia®’. Z drugiej

62 1.. Lewandowska, M.M. Nawacki, Skutki mobbingu i dyskryminacji — dla pracownikow,
pracodawcow, spoteczenstwa, ,,Monitor Prawa Pracy” 2010, nr 10, s. 525.

630 M. Nesterowicz, Zadoscéuczynienie pieniezne ex contractu i przy zbiegu odpowiedzialnosci ex delicto,
,Panstwo 1 Prawo” 2007, z. 1, s. 24.

81 G. Wolak, Roszczenie o odszkodowanie z art. 18(3d) k.p. z tytulu dyskryminacyjnej przyczyny
wypowiedzenia a dochodzenie roszczen z art. 45 § 1 k.p. Glosa do uchwaty SN (7) z 28.09.2016, 1II PZP
3/16, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2017, nr 1.

32 Wyrok SN z dnia 6.03.2003 r., I PK 171/02, OSNP 2004, nr 15, poz. 258.

633 Tbidem.

634 A. Sobczyk, Zasada réwnosci pracownikéw w stosunkach pracy, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
1999, z. 1, s. 129-134.

635 K. Jaskowski, Kilka uwag o odszkodowaniu za dyskryminacje pracownika (art. 18°d k.p.) (w:) Z
aktualnych zagadnien prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego. Ksiega jubileuszowa Profesora
Waleriana Sanetry, red. B. Cudowskiego, J. Iwulskiego, Biatystok 2013, s. 173—175.

836 H. Szewczyk, Rownosé pici..., s. 455.

637 Babinska R., Srodki indywidualnej ochrony prawnej przed dyskryminacjg w zatrudnieniu, ,Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne” 2005, nr 3, s. 26.
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strony wskazuje si¢, ze odpowiedzialno$¢ pracodawcy obejmuje sprawy, gdy sytuacja danej
osoby zostala faktycznie lub prawnie zr6znicowana niezaleznie od tego, czy dyskryminacji
dopuscit sie sam pracodawca czy jeden z podlegtych mu pracownikow®®. Istnieje rowniez
trzecie stanowisko. Pracodawca moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za wilasne dziatania
dyskryminacyjne oraz za dziatania osob, ktore wykonuja czynnosci kierownicze (w rozumieniu
art. 430 k.c.)®*®. W takim wypadku pracodawca odpowiada na zasadzie winy a podstawa
odpowiedzialnosci bedzie regulacja kodeksu pracy opisana w art. 18°¢ k.p. natomiast za
naruszenie obowigzku przeciwdziatania dyskryminacji pracodawca odpowiada na zasadzie
deliktowej za skutek, chyba ze wykaze, ze efektywnie przeciwdzialat dyskryminacji®*’. Wedtug
autora tej interpretacji, pracodawca bg¢dzie odpowiadal solidarnie ze sprawca na podstawie art.
422 k.c., a w razie, gdy nie przeciwdziatal dyskryminacji w zakladzie pracy, jego

odpowiedzialno$¢ bedzie ograniczona do naprawienia szkod materialnych®!.

Brak gornej granicy odszkodowania, co wspotgra z regulacjami dyrektyw rownosciowych czy
dyrektywy 2019/1937. Odszkodowanie pokrywa szkode¢ materialng poniesiong przez
pracownika oraz kompensacje szkody w granicach tzw. ujemnego interesu umownego®*.
Zwrotowi moga podlega¢ wydatki poniesione wskutek uczestnictwa w postgpowaniu
rekrutacyjnym w przypadku, gdy dosztoby do dyskryminacji kandydata®®. Oprocz
odszkodowania, ktore ma na celu naprawienie wyniktej szkody majatkowej, istnieje rowniez
naprawienie szkody niemajatkowej, ktore musi by¢ skuteczne, proporcjonalne, dolegliwe i
posiadaé przymiot prewencyjnosci®*. Rozleglte rozumienie tego terminu znajduje swoje
odzwierciedlenie w orzecznictwie. Odszkodowanie, o ktérym mowa w przepisie art. 183 k.p.
ma kompensowaé¢ szkod¢ na osobie i w tym zakresie nosi¢ znamiona zado$¢uczynienia za

645 Przy ustalaniu wysokosci odszkodowania odrebnie nalezy ustali¢

doznang krzywdg
wysoko$¢ szkody majatkowej i niemajatkowej®*®. Ustalenie wartosci szkody niemajatkowe;

powinno nastgpi¢ przy uwzglednieniu wszystkich okoliczno$ci majacych wptyw na jej

638 Twulski J., Sanetra W., Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2013, s. 149.

69 A. Sobczyk, Mobbing a przeciwdziatanie mobbingowi. Dyskryminacja a przeciwdzialanie
dyskryminacji, ,,Monitor Prawa Pracy” 2015, nr 4, s. 178.

40 Thidem, s. 179.

%1 Thidem, s. 179.

42 M. Wujczyk, L. Pisarczyk, Odszkodowanie [w:] System Prawa Pracy. Tom III. Indywidualne prawo
pracy. Czes¢ szczegotowa., red. K. W. Baran, M. Gersdorf, K. Raczka, Warszawa 2021, s. 104.

43 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 13.03.2017 r., I ACa 251/15, LEX nr 2306281.

44 H. Szewczyk, Rownosé plci..., s. 462.

645 Wyrok SN z3.04.2008 r., II PK 286/07, OSNP 2009, nr 15-16, poz. 202.

646 W, Sanetra (w:) J. Iwulski, W. Sanetra, Kodeks pracy..., 2013, s. 183.
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rozmiar®¥’

. Znaczenie ma roOwniez rodzaj zachowania bedacego dyskryminacja, jego skutki a w
szczegdlnosci, czy doprowadzito to do rozstroju zdrowia®*®. Termin przedawnienia roszczenia
o odszkodowanie wynosi 3 lata, poczatek biegu terminu nie moze rozpoczaé si¢ przed

ujawnieniem si¢ szkody na osobie®®.

Dyrektywa 2019/1937 obliguje panstwa czlonkowskie do przyjecia niezbednych $rodkow
zapewniajacych §rodki ochrony prawnej i1 pelne odszkodowanie za szkode poniesiong przez
osoby zglaszajace zgodnie z prawem krajowym®’. Dodatkowo, unijny prawodawca
zobowigzuje panstwa cztonkowskie do ustanowienia skutecznych, proporcjonalnych i
odstraszajacych sankcji stosowanych wobec os6b fizycznych lub prawnych, ktore utrudniaja
lub usituja utrudniaé¢ dokonywanie zgloszen®!, podejmuja dziatania odwetowe wobec
sygnalistow®?, wszczynaja ucigzliwe postepowania przeciwko sygnalistom®> oraz
dopuszczaja sie¢ naruszen obowiazku zachowania poufnoéci tozsamosci zglaszajacego®.
Ustawa o ochronie sygnalistow w tym zakresie gtosi, ze sygnalista, wobec ktérego dopuszczono
si¢ dziatan odwetowych ma prawo do odszkodowania w peilnej wysoko$ci nie nizszej niz
przecigtne miesigczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w poprzednim roku, ogtaszane
do celow emerytalnych w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”
przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, lub prawo do zado$éuczynienia®>. Rzad RP
w uzasadnieniu projektu ustawy jasno wskazuje, ze prawo do zadania odszkodowania z tego
tytutu bedzie stuzylo rekompensacie uszczerbku majatkowego po stronie zglaszajacego

656 Wskazuje sie, ze ten przepis bedzie stanowil dodatkowy $rodek przystugujacy

naruszenie
sygnali§cie oprocz stabilizacji stosunku prawnego, na podstawie ktérego $wiadczy on prace®’.

Rzad RP dodatkowo podkresla, Ze:

. (...) jezeli dziatania odwetowe wobec sygnalisty przyjmg forme, za ktorg w prawie pracy lub

w prawie cywilnym przewidziana jest osobna sankcja (np. za dziatania mobbingowe,

847 J. Matys, Model zadoscéuczynienia pienieznego z tytuly szkody niemajgtkowej w kodeksie cywilnym,
Warszawa 2010, s. 261.

48 A. Smieja (w:) System Prawa Prywatnego, t. 6, Prawo zobowigzai — czes¢ ogdlna, red. A.
Olejniczak, Warszawa 2014, s. 735.

649 Wyrok SN 3.02.2009 r., I PK 156/08, MPP 2009, nr 6, s. 311-314.

650 Art. 21 ust. 8 dyrektywy 2019/1937.

651 Art. 23 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2019/1937.

652 Art. 23 ust. 1 lit. b) dyrektywy 2019/1937.

653 Art. 23 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy 2019/1937.

654 Art. 23 ust. 1 lit. d) dyrektywy 2019/1937.

655 Art. 14 ustawy o ochronie sygnalistow.

6% Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistow, s. 37.

857 Ibidem.
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dyskryminacje, bezprawne rozwiqzanie stosunku pracy czy tez naruszenie dobr osobistych) to
naruszajqcy dziataniami odwetowymi takze inne przepisy prawa, niezaleznie od sankcji
przewidzianej za podjecie dziatan odwetowych, bedzie ponosic¢ odpowiedzialnosc takze z tytutu

tych innych naruszen. %%

Dotychczasowa interpretacja odszkodowania z tytulu naruszenia nakazu réwnego traktowania
(rekompensata za doznang szkode majatkowa 1 niemajatkows), jezeli dziataniem odwetowym
jest dyskryminacja, bedzie dalej obowigzywata. Wskazuje na to konstrukcja art. 14 ustawy o
ochronie sygnalistow oraz efekt, jaki chcial osiggna¢ projektodawca. Nalezy rowniez zwrocié
uwagg na prewencyjny charakter kary oraz ,,skuteczny, proporcjonalny i odstraszajacy” wymiar
sankcji dla pracodawcy. Odpowiedzialno$¢ pracodawcy z tytutu naruszenia postanowien
ustawy implementujgcej jest uregulowana wylacznie w postaci sankcji karnych. Moze to
oznaczaé, ze prewencyjna kara i sankcja pieni¢zna bedzie mogta by¢ realizowana poprzez
odpowiednie miarkowanie odszkodowania wyptaconego whistleblowerowi. Aby glebiej sig
temu przyjrze¢, nalezy przeanalizowa¢ dotychczasowe regulacje i orzecznictwo w zakresie
wysokosci przyznanego zobowigzania za naruszenie przepiséw stanowigcych implementacje

prawa unijnego w zakresie tzw. dyrektyw réwnosciowych.

Prawo krajowe nalezy interpretowa¢ zgodnie z celami unijnych dyrektyw, ktorych
implementacja jest przedmiotem ustawy®’. Orzecznictwo polskich sadéow rowniez
podtrzymuje to stanowisko. Szczegbdlne znaczenie ma wyrok SN z 7 stycznia 2009 r., III PK

43/08%6° ktory stwierdza wprost, ze:

"art. 183 kp. nalezy interpretowaé zgodnie z europejskim prawem pracy regulujgcym
odpowiedzialnos¢  pracodawcy za naruszenie rownego traktowania pracownikow
(dyskryminacje). (...) Wynika stqd, ze odszkodowania przewidziane w art. 18’ k.p. powinno by¢
skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce. Odszkodowanie powinno zatem wyrownywac
uszczerbek poniesiony przez pracownika, powinna by¢ zachowana odpowiednia proporcja
miedzy odszkodowaniem a naruszeniem przez pracodawce obowiqzku rownego traktowania
pracownikow, a takze odszkodowanie powinno dziataé prewencyjnie. Ustalajgc jego wysokosé,

nalezy wiec bra¢ pod uwage okolicznosci dotyczqce obu stron stosunku pracy, zwtaszcza do

638 Tbidem.

6% Zob np. A. Kalisz, Multicentrycznos¢ systemu prawa polskiego a dziatalnosé¢ orzecznicza
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ,,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, R. LXIX, z. 4, s. 38.; E. Letowska, Dialog i metody.
Interpretacja w multicentrycznym systemie prawa (cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy”, s. 4-8.

660 OSNP 2010, nr 13-14, poz 160.
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odszkodowania majgcego wyrownac szkode niemajgtkowq pracownika, bedgcego - wedtug
przyjetej w Polsce nomenklatury - zadoscuczynieniem za krzywde. Odszkodowanie za
dyskryminacje - tak w rozumieniu dyrektyw, jak i przepisu art. 18’ - moze dotyczy¢ szkody
majqtkowej i niemajgtkowej (krzywdy) (...). Jezeli dyskryminacja pracownika nie powoduje
szkody majgtkowej lub szkoda ta jest nizsza od minimalnego wynagrodzenia, to pracownik ma
prawo do odszkodowania (bedgcego - odpowiednio - tylko zadosc¢uczynieniem lub czesciowo

takze odszkodowaniem sensu stricto)"

Przytoczony wyrok jest szeroko cytowany®®! w orzecznictwie sadéw powszechnych oraz
poglad w nim wyrazony jest bardzo czgsto przytaczany w innych sprawach rozpatrywanych

przez Sad Najwyzszy®®2,

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci jest rowniez jednolite w zakresie stosowania prawa
krajowego w zgodzie z dyrektywami unijnymi. W sprawie C-177/88° Trybunal uznal, Ze
panstwo czlonkowskie wybiera sankcj¢ stanowigcg czgs$¢ zasad prawa cywilnego, jakiekolwiek
naruszenie zakazu dyskryminacji jest wystarczajace, ,,aby uznac¢ odpowiedzialnos¢ osoby
winnej tego naruszenia i nie mozna uwzglednia¢é przestanek wylqczenia [odpowiedzialnosci]
przewidzianych prawem krajowym". W innym wyroku®** Trybunat stwierdzit, Ze od panstwa
cztonkowskiego wymaga si¢, zeby przyznane odszkodowanie byto skuteczne i miato skutek
odstraszajacy oraz bylo odpowiednie do wywotanej szkody pomimo tego, ze dyrektywy w
swojej naturze pozostawiajg panstwom cztonkowskim pewng swobode w wyborze rozwigzan
umozliwiajacych osiagnigcie jej celow. W opisywanej juz sprawie C-81/12 Accept v. Consiliul
Nationalpentru Combaterea Discriminarii Trybunat uznat, Ze kara w symbolicznym wymiarze
nie moze zosta¢ uznana za dajacg si¢ pogodzi¢ ze skutecznym i prawidtowym wdrozeniem
dyrektywy. W tym wyroku przypomniano réwniez, ze na organach krajowego wymiaru
sprawiedliwosci spoczywa obowiazek interpretowania przepisow prawa krajowego zgodnie z
effet utile dyrektyw unijnych. Podobne stanowisko zostalo wyrazone w orzecznictwie

luksemburskiego Trybunahi®®’.

661 Zob. np. Wyrok SN z 11.10.2023 r., I PSKP 38/22, LEX nr 3614390.

662 Zob. np. Postanowienie SN z 20.05.2014 r., [ PZP 1/14, OSNP 2015, nr 11, poz. 150.

663 Wyrok TS z 8.11.1990 r., C-177/88, Dekker v. VIV Centrum, ECR 1990, nr 10, poz. 1-3941.

64 Wyrok TS z 10.04.1984 r., C-79/83, Dorit Harz v. Deutsche Tradex GmbH [1984] ECR, s. I-01921.
665 Zob. Wyroki TS: w sprawie C-106/89 Marleasing, SA v. La Comercial Internacional de Alimentacion
SA, EU:C:1990:395, pkt 8; w sprawie C-196/02, pkt 73; z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie C-406/08,
Uniplex (UK) Ltd v. NHS Business Services Authority, EU:C:2010:45, pkt 45 1 46.
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Biorac pod uwage oczywiste analogie pomigdzy mechanizmami ujetymi w dyrektywach
réwnosciowych, majacych na celu ochrong osoby dyskryminowanej a regulacjami ujetymi w
dyrektywie 2019/1937, nic nie stoi na przeszkodzie, aby uzna¢ obowigzujace juz mechanizmy
1 przyjac je w przysztych postepowaniach dotyczacych sygnalistow. Tak uznaje rowniez Rzad
RP, ktory w uzasadnieniu do projektu ustawy wspomina o dotychczasowej mozliwosci

korzystania z obowigzujacych przepiséw prawnych w celu dochodzenia swoich praw®6®.

Co ciekawe, art. 13 pierwszego projektu ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937
zawieral odestanie do art. 183¢k.p., ktory miat stuzy¢ jako podstawa do dochodzenia roszczen
zglaszajacego w sprawach dotyczacych niekorzystnego traktowania. W ustawie o sygnalistach
zrezygnowano z tego zapisu w cato$ci. Wydaje si¢ jednak, iz prawna interpretacja
wspomnianego artykulu k.p. bedzie w dalszym ciggu witasciwa w stosunku do roszczen
zglaszajacego. Warto wspomnie¢, ze roszczenia te mogg mie¢ charakter majatkowy jak 1
niemajatkowy (forma zadoscuczynienia), co gwarantuje stosowana w Polsce wyktadnia art.
183 k.p.?7 (zob. réwniez wyrok SN z dnia 7.01.2009 r., III PK 43/08). Dodatkowo,
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie tego przepisu oparta jest na zasadzie
bezprawnosci®®®, ergo musi zostaé stwierdzona wina pracodawcy w zakresie naruszenia zasady
réwnego traktowania. Podczas ustalania wysokosci odszkodowania nie obowigzuje zasada

699 Dyrektywa 2019/1937 zobowigzata panstwa cztonkowskie

przeniesionego ci¢zaru dowodu
do wprowadzenia zasady przeniesienia ci¢zaru dowodu zaréwno w sprawach o ustalenie
naruszenia zakazu dzialan odwetowych oraz w postepowaniach przed sagdem dotyczacych
szkody poniesionej przez osob¢ dokonujaca zgloszenia, o czym stanowi art. 21 ust. 5
Dyrektywy. Warto pamigta¢, ze zasada przeniesienia ci¢zaru dowodu w postepowaniach
dyskryminacyjnych nie zwalnia osoby, ktora zarzuca te dziatania z obowigzku wykazania

prawdziwosci swoich twierdzen w sferze jego uprawdopodobnienia®.

666 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistow, s. 3.

7 Wyrok SN z 9.05.2019 r., ITI PK 50/18, OSNP 2020, nr 5, poz. 42.

668 Ibidem.

9 M. Tomaszewska [w:] Kodeks pracy. Komentarz. Tom I. Art. 1-113, wyd. V, red. K. W. Baran,
Warszawa 2020, art. 18(3(d)).

670 K. Smiszek, M. Kutak, Mechanizm dochodzenia roszczers w sprawach o dyskryminacje [w:] Prawo
antydyskryminacyjne Unii Europejskiej, red. A. Szczerba, A. Zawidzka — Lojek, Warszawa 2021 r.
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Podsumowanie

Prawo do sygnalizowania naruszen lamania prawa nie jest nowym prawem. Z powszechnie
obowigzujacych przepisow mozna bylo wywnioskowaé, ze korzystanie w okre§lonych
granicach z prawa do wolnosci wypowiedzi nie moze by¢ podstawa do naruszenia zakazu
dyskryminacji w zatrudnieniu. Jednakze, takie rozproszenie nie stuzyto efektywnosci ochrony
whistleblowerow. Sygnalista nie byt nalezycie chroniony przed dziataniami odwetowymi
stosowanymi przez pracodawce. Jednakze, stosowanie dziatan odwetowych za skorzystanie ze
swoich praw réwniez nie jest nowoscig a wiktymizacja pojawiala si¢ czesto w stosunku pracy.
W dalszym ciggu w powszechnym odczuciu istnieje obawa, ze jesli pracownicy sprobuja

skorzysta¢ z przystugujacych im praw to doznajg licznych reperkus;ji ze strony pracodawcy.

Pierwszymi przykladami proby definiowania whistleblowingu byla wyodrgbniona
,dopuszczalna krytyka pracodawcy”, ktora doczekata si¢ kilku waznych orzeczen Sadu
Najwyzszego 1 komentarzy przedstawicieli doktryny. Oczywiscie, niektore z nich stracg na
aktualnosci w sprawach sygnalistow dochodzacych swoich praw na podstawie ustawy o
ochronie sygnalistow. Jednak w niektorych aspektach bedzie mozna pokusi¢ si¢ o estymacije
wyroku lub uzupehi¢ swoja lini¢ argumentacyjng na etapie przedprocesowym. Na sfere
dopuszczalnej krytyki 1 stosowania nieuzasadnionych lub uzasadnionych kryteriow
roznicujacych promieniuje zasada réwnego traktowania w zatrudnieniu. Obecnie jest ona
nieodzowna w celu prawidlowego stosowania przepisow dotyczacych ochrony praw
pracownika. Z niej rowniez wywodzi si¢ ochrona przed dziataniami odwetowymi, ktérych
doswiadcza osoba dyskryminowana. Szeroki katalog przyktadowych dzialan odwetowych
pozwala na klasyfikacje wielu takich dziatan jako wtasnie dyskryminacje. Odstepstwem bedzie
z pewnoscia mobbing, ktory jest uregulowany w prawie pracy w sposob wyraznie odmienny od
dyskryminacji. Wydaje sie, ze tzw. Ustawa o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii
Europejskiej w zakresie rownego traktowania nie znajdzie zastosowania w przypadku
stosowania dzialan odwetowych wobec 0sob niezatrudnionych na podstawie umowy o prace ze
wzgledu na zamkniety katalog dzialan uwazanych za niedozwolone. Nie sposob jednak nie
doceni¢ uzytecznosci komentarzy doktryny, ktore powstaly na podstawie analizy przepisu

dotyczacego przeniesienia ciezaru dowodu na strone, ktora dokonuje dziatan odwetowych®’!.

671 Zob. K. Kedziora [w:] Ustawa o wdrozeniu niektorych przepiséow Unii Europejskiej w zakresie
rownego traktowania. Komentarz, red. K. Smiszek, Warszawa 2017, art. 14.
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Samo przeniesienie cigzaru dowodu jest jedng z najsilniejszych gwarancji ochrony jakie moze
otrzyma¢ sygnalista. Mechanizm ten powstat w ramach tworzenia przepiséw
antydyskryminacyjnych w Unii Europejskiej. Powodem zastosowania takiego sposobu
dowodzenia bylo to, ze osoba dyskryminowana czesto nie jest w stanie pozyska¢ dowodow,
ktore pozwalatyby jej na udowodnienie swoich tez. Taka osoba ma za zadanie jedynie
uprawdopodobnié, ze do dyskryminacji dochodzito. Sposoboéw na uprawdopodobnienie istnieje
wiele a istotnie interesujace znalez¢ mozna w innych panstwach. Sady innych panstw uznaja
czesto nieznane polskim sgdom powszechnym metody dowodzenia lub uprawdopodobniania
przypadkow dyskryminacji. Z uwagi na liczne podobienstwa i zastosowanie tego samego
mechanizmu w sprawach sygnalistow nie mozna dostrzec powodu, dla ktérego sposoby te nie

znajda zastosowania wtasnie w przypadkach ochrony whistleblowerow.

Stwierdzenie bezprawnosci danego zachowania jest S$cisle zwigzane z dochodzeniem
odszkodowania lub zado$¢uczynienia od oprawcy. Ustawa o ochronie sygnalistow proponuje

sygnaliscie odszkodowanie w wysokosci przecietnego miesigcznego wynagrodzenia®’2,

Przeniesienie cigzaru dowodu w przypadku udowadniania dziatan odwetowych wymierzonych
w sygnalist¢ jest niezwykle wazne. Nalezy rowniez pami¢tac o funkcji prewencyjne;j tej zasady.
Pracodawca z pewnos$cig rzadziej zdecyduje si¢ na stosowanie dzialan odwetowych 1 bedzie
rzetelniej] wywigzywat si¢ z obowigzkow informacyjnych 1 rejestrowych narzucanych przez

dyrektywe 2019/1937 1 ustawe o ochronie sygnalistow.

Na swiecie funkcjonuje wiele organizacji pomagajacych m.in. we wilasciwym wdrozeniu
przepisOw chronigcych sygnalistow 1 wydajacych pisemne rekomendacje prawno-

porownawcze (dokumenty soft law).

W dokumencie proponujgcym rozwigzania legislacyjne dla Grecji, przygotowanym przez
OECD®” znajduje sie szereg propozycji dotyczacych ogolnej tematyki ochrony sygnalistow.
W zakresie przeniesienia ci¢zaru dowodu wskazuje si¢ na konieczno$¢ zastosowania tej zasady
proceduralnej. Ustawa powinna wymaga¢ od pracownika uprawdopodobnienia prima facie, ze

zostal on dyskryminowany przez zgtoszenie nieprawidtowosci. Cigzar dowodu spada nastepnie

672 Osiggnietego w gospodarce narodowej w poprzednim roku, oglaszane do celow emerytalnych w
Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” przez Prezesa Gtownego Urzedu
Statystycznego lub prawo do zado$cuczynienia, a sposob jego dochodzenia bgdzie podobny do tego,
ktory funkcjonuje juz na poziomie prawa pracy.

3 Organisation for Economic Co-operation and Development.
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na pracodawce, ktory musi udowodnié, ze kierowat si¢ sprawiedliwymi kryteriami, zupetnie

nie powigzanymi ze zgloszeniem®’*,

Wiasciwa implementacja dyrektyw Unii Europejskich lezy w kompetencji kazdego panstwa
cztonkowskiego. Niezwykle wazne jest nie tylko wypehienie obowigzku proceduralnego, ale 1
zastosowanie wlasciwej wyktadni celowosciowej przy sporzadzaniu tekstu ustawy. Celem
unijnego prawodawcy jest stworzenie ogdlnych ram ochrony sygnalistow tak, aby zniwelowac
rozproszenie przepisOw mogacych mie¢ zastosowanie w tego typu sprawach. Wazne jest
rowniez szczegdlowe przeanalizowanie innych aktow krajowych i europejskich, np. w
kontekscie ochrony danych osobowych sygnalisty oraz oséb, ktérych dane zawiera w swoim

zgloszeniu.

Dorobek orzeczniczy Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w zakresie przestanki prima facie w sprawach o dyskryminacje
0sOb zglaszajacych naruszenia prawa Unii powinien stanowi¢ asumpt do poprawnego
wdrozenia ustawowego oraz pdzniejszego stosowania przez sady powszechne. Nie zawsze
jednak orzeczenia ETPC sg interpretowane prawidlowo i1 ich zasady sa w pelni

uwzgledniane®”.

"4 Whistleblower Protection in the Private Sector: Developing the Legal Framework, OECD,
https://www.oecd.org/investment/anti-bribery/OECD-Greece-Whistleblower-Protection-Legislative-
Proposal-ENG.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].

75 A. Bodnar, Wykonywanie..., s. 76.
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4. Mechanizmy instytucjonalne ochrony przed dyskryminacja

znajdujace zastosowanie do ochrony sygnalistow

Wprowadzenie

Przepisy prawa pracy i innych ustaw sektorowych regulowaly ochrong¢ sygnalistéw w sposob
fragmentaryczny i niepetny. Oprécz tych przepisow mozna jednak wyodrgbni¢ inne, ktore maja
wplyw na ochrone¢ osob zglaszajacych naruszenia prawa oprocz ustawy o ochronie sygnalistow.
Rozwigzania te stanowig S$rodki wsparcia sygnalisty i nawet po uchwaleniu ustawy
implementujacej dyrektywe 2019/1937 stanowia mocne wsparcie dla zglaszajacych. Czesé
przepiséw dyrektywy 2019/1937 zostata ujeta w ustawie o ochronie sygnalistow w sposob
niepelny lub zostata catkowicie pomig¢ta. Jednakze w polskim porzadku prawnym funkcjonujg
juz przepisy, ktére mozna zastosowa¢ w celu wykonania prawa europejskiego wyrazonego w

dyrektywie 2019/1937.

W art. 20 dyrektywy 2019/1937 wskazane sg $rodki wsparcia, do ktérych powinien mie¢ dostep
sygnalista. Oprocz wspierania sygnalistow, srodki te beda miaty za zadanie wzmacnianie
swiadomosci wszystkich os6b o prawach sygnalistow 1 obowigzkach podmiotéw ich
zatrudniajacych. Dyrektywa 2019/1937 przewiduje, ze sygnalista powinien mie¢ dostep w
szczegOlnosci do nastepujacych srodkdw wsparcia: bezptatnego 1 otwartego dostepu do
kompleksowych 1 obiektywnych informacji oraz porad na temat procedur i srodkéw ochrony
prawnej (art. 20 ust. 1 lit a), skutecznej pomocy od wtasciwych organéw zaangazowanych w
ochron¢ przed dzialaniami odwetowymi 1 — jezeli jest to przewidziane — uzyskania
zaswiadczenia, ze kwalifikujg si¢ one do objecia ochrong na mocy dyrektywy 2019/1937 (art.
20 ust. 1 lit b) oraz do pomocy prawnej w postgpowaniach karnych i transgranicznych
postepowaniach cywilnych oraz do pomocy prawnej w dalszych postgpowaniach, a takze do
doradztwa prawnego i kazdej innej pomocy prawnej. Oprocz tego, panstwa czlonkowskie moga

wprowadzi¢ przepisy dotyczace srodkow pomocy finansowej 1 psychologicznej (art. 20 ust. 2).

Oprocz wspomnianych form $rodkow wsparcia nie sposdéb nie wspomnie¢ o systemach
Compliance, ktore funkcjonuja w coraz wigkszej liczbie przedsigbiorstw — zwlaszcza w tych z
kapitatem zagranicznym. Prawidlowo funkcjonujacy Compliance Management System bedzie
stanowit solidne wsparcie dla sygnalisty w ramach jego sytuacji przedprocesowej, poniewaz w
kazdym CMS sygnalista jest traktowany jako gwarant prawidtowo funkcjonujacego systemu,

ktéry monitoruje zgodnos$¢ z prawem dziatalno$ci danego przedsigbiorstwa.
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4.1. Mechanizmy publicznej ochrony sygnalistow
4.1.1. Panstwowa Inspekcja Pracy

Panstwowej Inspekcji Pracy jako organowi kontrolnemu w zakresie bezpieczenstwa i higieny
pracy oraz kontroli legalnosci zatrudnienia podlegaja pracodawcy w rozumieniu k.p. oraz
niebgdacy pracodawcami przedsigbiorcy i inne jednostki organizacyjne, na rzecz ktdrych

676

$wiadczona jest praca przez osoby fizyczne®’®. Gtéwnym zadaniem PIP jest nadzor 1 kontrola

przestrzegania przepisOw prawa pracy i w szczegoOlnosci zasad bezpieczenstwa 1 higieny
pracy®”’. W zakresie przeciwdzialania wystepowaniu dziatan niepozadanych, PIP realizuje je
poprzez programy edukacyjne i szkoleniowe wspierajace pracodawcow. PIP przeprowadza
rowniez postgpowania wyjasniajace w przypadku ztozenia skargi na dziatania dyskryminacyjne
w zakladzie pracy. Inspektorzy badajacy dang sprawe na podstawie pelnomocnictwa nie majg
kompetencji do stwierdzenia wystapienia niepozadanych zjawisk w zaktadzie pracy, poniewaz
te kompetencj¢ posiadaja jedynie sady powszechne. Inspektor moze zweryfikowad
obowigzujace procedury (regulaminy antydyskryminacyjne, regulaminy pracy, regulaminy
pracy zdalnej czy tez procedur¢ dokonywania zgloszen naruszenia prawa). Inspektorzy badajg
réwniez samg mozno$¢ zlozenia zawiadomienia przez osoby pracujace w danym zakladzie

pracy. Wedtug sprawozdania z dzialalnosci PIP, w 2023 roku wptyngto ponad 2400 skarg

dotyczacych dyskryminacji, molestowania i mobbingu®’®,

Po zgloszeniu od osoby poszkodowanej, PIP podejmuje swoje dziatania. Przekazuje osobie
poszkodowanej elementarng wiedz¢ na temat jej uprawnien i przeprowadza kontrole u
pracodawcy w celu sprawdzenia, czy wszystkie dokumenty wymagane przez prawo pracy
funkcjonuja u danego pracodawcy. W przypadku dyskryminacji, inspektorzy badaja
okoliczno$ci obiektywne i zwigzane z naruszeniem przepisOw prawa pracy. Nie ma on
natomiast kompetencji do sprawdzenia informacji od poszkodowanych osob lub §wiadkow. PIP
reaguje nie tylko na zawiadomienia od samych poszkodowanych, ale moze wszczaé

postepowania po komunikatach osob trzecich.

PIP peli role prewencyjno — informacyjng prowadzac kampanie i wdrazajac programy

profilaktyczne i promujgc dobre praktyki stanowigce zalecenia dla pracodawcoéw. W przypadku

676 Art. 18* k.p.

77 Art. 10 ust. 1 pkt 1-16 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (t.j. Dz. U. z
2024 1. poz. 1712). Dalej jako: Ustawa o PIP.

678 Sprawozdanie z dzialalno$ci Panstwowej Inspekcji Pracy za 2023, https://www.pip.gov.pl/o-
nas/sprawozdania/sprawozdanie-z-dzialalnosci-pip-za-2023, [dostep z: 17.11.2024 r.], s. 20.
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przysztej ustawy o ochronie sygnalistow, PIP bedzie moglo odgrywaé kluczowa role i
wspomaga¢ w kampanii informacyjnej RPO, ktory zostat wyznaczony jako organ centralny.
Warto przypomnie¢, ze na wczesniejszym etapie procedowania projektu ustawy
implementujacej dyrektywe 2019/1937, to PIP miata by¢ organem centralnym. Sytuacja ta
utrzymywala si¢ do okresu, w ktorym nalezato sporzadzi¢ budzet na kolejny rok kalendarzowy.
PIP dostata zwiekszony budzet, poniewaz spodziewano si¢, ze to inspekcja bedzie organem

centralnym w rozumieniu ustawy implementujacej.

4.1.2. Rzecznik Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do zglaszania nieprawidlowosci, RPO dostrzegt juz problem legislacyjny w
2015 roku, kiedy to zwrdcit uwage na brak odpowiednich przepiséw chronigcych sygnalistow
dziatajacych w interesie publicznym w sektorze shuzb mundurowych®”®. RPO wskazywat na
fakt, Zze ochrona zothierzy — sygnalistow zostala uregulowana w prawie Stanow Zjednoczonych
w dyrektywie Military Whistleblower Protection, DOD Directive 7050.6)°*".  Problem
wybrzmiat ze strony RPO ponownie w Informacji o dziatalnosci Rzecznika Praw
Obywatelskich w roku 2021%!, RPO w kolejnych latach znéw zajmowat stanowisko dotyczace
ochrony zwalnianych funkcjonariuszy zglaszajacych nieprawidtowosci w shuzbach
mundurowych®?. Wskazal w nim przypadki wptyniecia skarg zwalnianych funkcjonariuszy.
Wynikato z nich, ze wobec funkcjonariuszy zglaszajacych nieprawidlowosci podejmowano

683

dziatania odwetowe®®”. RPO wielokrotnie korzystal z mozliwo$ci zlozenia skargi kasacyjnej

sprawach dotyczacych sygnalizowania nieprawidlowosci przez funkcjonariuszy®*,

Biuro RPO obejmowalo patronatem rowniez wydarzenia dotyczace tematyki whistleblowingu
oraz wielokrotnie wystepowato w sprawach indywidualnych sygnalistow. Prawo obywatela do

skierowania wniosku o pomoc do RPO stanowi konstytucyjne zrodlo ochrony przed

7 Wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 3.11.2015 r. do Prezesa Rady
Ministrow, I111.7050.7.2014.TO, http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2017/04/Rzecznik-Praw-
Obywatelskich-ws-sygnalistow.pdf, [dostep z 17.11.2024 r.].

680 Zatgcznik nr 1 do Pisma RPO z dnia 18 grudnia 2015 r.

881 https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Informacja%20roczna%202015.pdf [dostep z: 17.11.2024
r.], Warszawa 2016 1., s. 100 [dostep z: 17.11.2024 r.].

682 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie ochrony zwalnianych funkcjonariuszy
zglaszajgcych ~ nieprawidlowo$ci  w  stuzbach  mundurowych,  WZF.7043.63.2019.TO,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RP0%20Syenali%C5%9Bc1%20w%20s%C5
%82u%C5%BCbach%20mundurowych%202019.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].

%83 Ibidem, s. 3.

%84 Tbidem, s. 5.
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naruszeniami prawa ze strony wladzy publicznej, co jest jasno wskazane w art. 80 Konstytucji
RP. W relacjach horyzontalnych, RPO moze wystgpowaé do innych organéw administracji
publicznej w celu zbadania poprawno$ci wykonywania zadan przez te organy. Sama
dziatalno$¢ RPO jest uregulowana w przepisach ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku

Praw Obywatelskich®> o ramach ustrojowych okreslonych w art. 208 — 212 Konstytucji RP.

Doswiadczenie zdobyte na przestrzeni lat ma fundamentalne znaczenie w kontekscie ochrony
sygnalistow 1 pelnienia funkcji organu centralnego przez RPO. Ma on wieloletnig praktyke w
podejmowaniu dziatan na rzecz ochrony oséb narazonych na dyskryminacjg¢, nierowne
traktowanie 1 inne nieprawidtowosci, co stanowi istotny punkt odniesienia w kwestii ochrony
sygnalistow. Dodatkowo, wspdlnie z Ministrem do spraw Rownosci RPO jest wlasciwym
organem dotyczacym realizacji zadan dotyczacych réownego traktowania®®. RPO jest
odpowiedzialny za wykonanie zadan dotyczacych realizacji rownego traktowania na zasadach
i w trybie okre$lonych w przepisach odrebnych®’. Zadania te moga obejmowaé $§wiadczenie
niezaleznej pomocy ofiarom dyskryminacji, prowadzenie badan dotyczacych dyskryminacji

czy prowadzeniem dziatalno$ci edukacyjnej dotyczacej rownego traktowania®®®,

W  pierwszych projektach ustawy, organem centralnym miat by¢ Rzecznik Praw
Obywatelskich, lecz zastgpiono go Panstwowg Inspekcja Pracy by na koncowym etapie
przedstawiania projektu ustawy znéw wréci¢ do RPO jako organu centralnego. RPO jako organ
konstytucyjny realizuje monitorowanie praktyki przestrzegania prawa jako organ niezalezny.
Oznacza to, ze podejmuje on czynnosci przewidziane w ustawie, jezeli dostrzeze mozliwo$¢
naruszenia wolno$ci i praw czlowieka i obywatela, w tym oczywiscie zasady rownosci
obywateli®®. U.r.p.o. okresla szczegotowo kompetencje Rzecznika, ktore s bardzo szerokie i
pozwalajg podejmowac¢ dzialania: od monitorowania i badania sprawy, az do mozliwosci

wstapienia na droge sadowa. Zasady partycypacji RPO sa szczegdtowo okreslone. Artykut 14

u.r.p.o. okresla zasady postgpowania Rzecznika po zbadaniu indywidualnej sprawy. RPO moze

685 (t,j. Dz. U. 2 2020 r. poz. 627 z pdzn. zm.).

68 Art. 18 Ustawy o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania.

87 Ibidem, art. 19.

688 Zob. Ochrona przed dyskryminacja w Polsce. Stan prawny i §wiadomo$¢ spoleczna. Wnioski i
rekomendacje RPO, Warszawa 2020 r., https:/bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Ochrona przed-
_dyskryminacja_w_Polsce.pdf [dostep z: 17.11.2024 r.].

689 art. 8 ust. 1 w.r.p.o.; Zob. rowniez: M. Wroblewski, Przeciwdziatanie dyskryminacji ze wzgledu na
ple¢ z perspektywy RPO jako ombudsmana i niezaleznego organu rownosciowego, |[w:] Kobieta w
prawie, red. K. Kowalczewska, J. Uchanska, materiaty konferencyjne, ,,AT Wydawnictwo”, Krakow
2012, s. 129-144.
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zakonczyé postepowanie stwierdzajac, ze nie doszlo do naruszenia wolnoséci i praw®®’, po
stwierdzeniu naruszenia moze skorzystaé z postulatywnych $rodkoéw dziatania®®! oraz
stwierdziwszy naruszenie praw 1 wolnosci, moze skorzysta¢ ze $rodkéw o charakterze
procesowym®®?. Srodkami procesowymi sa: zadanie wszczecia postgpowania w sprawach
cywilnych jak réwniez udziat w kazdym toczacym si¢ juz postepowaniu na prawach
przystugujacych prokuratorowi, zadanie wszczgcia postgpowania przygotowawczego przez
uprawnionego oskarzyciela, zwrocenie si¢ 0 wszczgcie postepowania administracyjnego,
wniesienie skargi do sadu administracyjnego i uczestniczenie w tych postepowaniach,
wystepowanie z wnioskiem o ukaranie i uchylenie prawomocnego rozstrzygnigecia w
postgpowaniu w sprawach o wykroczenia oraz wreszcie wniesienie kasacji lub rewizji
nadzwyczajnej od prawomocnego orzeczenia, na zasadach i w trybie okreslonym w odrgbnych
przepisach. W sprawach, w ktorych RPO bedzie posiadal jedyng kompetencje do reagowania
na zgloszenia (zakres podmiotowy okreslony w art. 3 ust. 1 pkt 17 ustawy o ochronie
sygnalistow) bedzie dziatal zar6wno na podstawie ustawy o sygnalistach oraz u.o.r.p.o. Co
wazne, w przypadku toczacego si¢ juz postepowania wobec sygnalisty, RPO moze wzia¢ udziat
w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu (art. 14 pkt 14 u.o.r.p.o. w zw. z art. 60 k.p.c.) w kazdym
jego stadium niezaleznie od tego, czy zawista przed sgdem spraw ma charakter sprawy, w ktorej

RPO moglby zadaé wszczecia postepowania®>.

Wstapienie RPO do toczacego si¢
postepowania nie podlega kontroli, poniewaz bytoby to rownoznaczne z wkroczeniem sagdu w
strefe niezawistosci RPO®*. Fakt ten istotnie wzmacnia role RPO w skomplikowanych
sprawach, w jakich moze wystepowac przed sagdem sygnalista (sprawy polityczne, medialne i

inne).

4.1.3 Minister do spraw Rownosci

Weczedniej wspominana ustawa o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej w
zakresie rownego traktowania wskazuje Ministra do spraw Rownosci jako organ wiasciwy do

realizacji zadafh dotyczacych rownego traktowania®®’

. Minister ma podejmowa¢ dziatania
przeciwdziatajace dyskryminacji, w szczegdlnosci ze wzgledu na pte¢, rasg, pochodzenie

etniczne, narodowos¢, religie, wyznanie, $wiatopoglad, wiek, niepetnosprawnos$¢ czy

890 Art. 14 pkt 1 w.r.p.o.

1 Art. 14 pkt 213 u.r.p.o.

62 Art. 14 pkt 4 - 8 u.r.p.o.

938, Trociuk [w:] Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, wyd. 11, LEX/el. 2020, art. 14.
94 Ibidem.

95 Art. 18 ustawy o wdrozeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania.
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orientacje seksualng®®

. Realizuje on polityke rzadu w tym zakresie, a jego zadania okreslone
sa w art. 21 ustawy wdrozeniowej. Ze wzgledu na ich charakter, mozna je podzieli¢ na:
analityczno-legislacyjny (opracowywanie i opiniowanie aktoéw prawnych w zakresie réwnego
traktowania), interwencyjny (wystepowanie do witasciwych organdéw z wnioskami o wydanie
lub zmiane aktow prawnych w zakresie spraw do niego nalezacych), promocyjny (promowanie
1 propagowanie problematyki rownego traktowania, wspotpraca z krajowymi organizacjami

spotecznymi)®’,

Szczegbdlowy zakres dziatania Ministra do spraw Rownosci okresla Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow®®®. Katalog obowigzkéw Ministra do spraw Rownosci nie jest zamkniety i
obejmuje realizowanie polityki rzadu w zakresie problematyki rownosci®”®, podejmowanie i
wspieranie zadan zwiazanych z przeciwdziataniem naruszeniom réwnosci’%, analize potrzeb i
przygotowania propozycji przeciwdzialania naruszeniom réwnosci’”!, monitorowanie dobrych
praktyk oraz rozwigzan dotyczacych problematyki réwnosci’®?, inicjowanie i prowadzenie
dialogu spotecznego’®, propagowanie zasady rownosci’® i realizacje zadan zwigzanych z

przeciwdzialaniem przemocy domowej’®.

Dodatkowo, Minister moze zada¢ informacji,
dokumentéw i sprawozdan dotyczacych poszczegdlnych spraw’%. Powotanie Ministra do
spraw rownosci 1 uregulowanie jego dziatalno$ci Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw
jest pewnym novum, ktore mialo miejsce po zmianie Rzadu RP. Wczesniejszy Rzad powotat

Pelnomocnika Rzadu do spraw rownego traktowania.
4.1.4 Ochrona danych osobowych na gruncie RODO
Od europejskiej rewolucji w sektorze ochrony danych min¢to juz ponad szes¢ lat. Od tego czasu

podmioty danych osobowych oraz administratorzy (podmioty zobowigzane) muszg

przestrzega¢ zasad okre§lonych w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

9 Tbidem, art. 21.

097 K. Smiszek [w:] Ustawa o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego
traktowania. Komentarz, red. K. Kedziora, Warszawa 2017, art. 21.

698 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie szczegotowego zakresu
dziatania Ministra do spraw Réwnosci (Dz. U. poz. 2719).

9 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 1.

790 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 2.

"1 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 3.

792 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 4.

793 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 5.

794 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 6.

795 Ibidem, § 2 ust. 1 pkt 7.

796 Ibidem, § 3 ust. 1.
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2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z
przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)’"’. Zastosowanie
RODO w zakresie przetwarzania danych osobowych 0sob zaangazowanych w zgloszenie
sygnalisty nie budzi watpliwosci, poniewaz zakres RODO jest wyznaczony przez zakres
kompetencji Unii Europejskiej a z nim niewatpliwie mamy do czynienia na podstawie
dyrektywy 2019/1937. Ochrona danych osobowych sygnalistow jest jasno w niej wskazana w
motywie 83. Dyrektywa 2019/1937 zobowigzuje administratorow danych do uwzglednienia
ochrony danych juz w fazie projektowania. Zasada privacy by design jest znana od lat i na
gruncie RODO oznacza obowigzek uwzgledniania adekwatnych i1 proporcjonalnych srodkow
technicznych 1 organizacyjnych w celu zagwarantowania skutecznej realizacji zasad ochrony
danych’®. Ze wzgledu na tematyke niniejszej pracy, w dalszej czesci tego podrozdziatu opisane

zostang wytaczenia w ustawie o ochronie sygnalistow dotyczace przepiséw RODO.

Samo zagadnienie ochrony danych budzito liczne kontrowersje na etapie przygotowywania
projektu ustawy implementujgcej dyrektywe 2019/1937. Poczatkowe zalozenia,
zaprezentowane w pierwsze] wersji projektu zawieraly liczne biedy logiczne 1 ich
pozostawienie uniemozliwialoby wykorzystywanie mechanizméw ochrony sygnalistow.
Podczas konsultacji publicznych, kompleksowe uwagi przedstawitlo Stowarzyszenie
Praktykéw Ochrony Danych w pismie z 16 listopada 2021 r.”%, ktére w znacznej mierze zostaty

uwzglednione w projekcie ustawy o ochronie sygnalistow.

W art. 8 ustawy o sygnalistach zawarto przepisy dotyczace ochrony danych sygnalisty i 0sob,
ktorych dotyczy zgloszenie. Zostal w tym artykule zawarty rowniez zapis zakazujacy
ujawniania nieupowaznionym osobom danych osobowych zgtaszajacego, chyba ze wyrazi na

710 W kolejnych ustgpach artykulu 8 znajduje si¢: wylaczenie zachowania

to wyrazng zgode
poufnosci tozsamosci w przypadku obowigzku udost¢pnienia danych w przypadku postgpowan

sadowych lub na zadanie organéw publicznych’'!, okres retencji danych i zasady usuwania’!?,

797 (Dz. U. UE. L. 22016 1. Nr 119, str. 1 z p6zn. zm.).

708 Tbidem, s. 7.

799 Stowarzyszenie Praktykéw Ochrony Danych, Uwagi do projektu ustawy ochronie o0séb
zglaszajgcych naruszenia prawa, Krakoéw 2021.

710 Art. 8 ust. 1 ustawy.

"1 Art. 8 ust. 2 ustawy.

712 Art. 8 ust. 4 ustawy.

170



wylaczenie stosowania art. 14 ust. 2 lit. f RODO chyba, ze zglaszajacy nie spelnia warunkow
nadajacych mu ustawowg ochrone albo wyrazit zgode na ujawnienie tozsamosci’'?, wylaczenie
stosowania art. 15 ust. 1 lit. g RODO w przypadku przekazywania informacji o Zrddle
pozyskania danych osobowych, chyba ze zglaszajacy nie spetnia wymogdw objecia ustawowa

ochrong’!*

1 na koncu ustala okres retencji danych na 15 miesiecy po zakonczeniu roku
kalendarzowego, w ktorym przekazano zgloszenie zewngtrzne do organu publicznego’'’.
Niewylaczenie przepisu stanowigcego obowigzek administratora danych informowania oséb o
rozpoczeciu przetwarzania danych osobowych doprowadzitloby do wypaczenia postgpowania
wyjasniajgcego. Osoba, ktorej zgloszenie dotyczy zostalaby poinformowana o rozpoczeciu
postgpowania wyjasniajacego przeciwko niej, co mogltoby umozliwi¢ prowadzenie dziatan
wypaczajacych cale postepowanie wyjasniajace (art. 14 ust. 2 lit. f RODO). Prawo dostepu
osoby, ktoérej dane dotycza do zrodia informacji, ktore dostarczyto informacje o osobie, ktorej
dotyczy zgloszenie doprowadzitoby do naruszenia zasady poufno$ci tozsamos$ci sygnalisty.
Jedynym niezrozumialym zabiegiem legislacyjnym jest okres retencji danych. Okres
przewidziany w art. 8 ust. 8 ustawy o sygnalistach jest znacznie krotszy niz termin
przedawnienia roszczen, ktory co do zasady wynosi 6 lat. Stad zasadny wydaje si¢ postulat,

ktory glosi o wydtuzeniu tego terminu do 10 lat’!®,

W kontekscie dodatkowej ochrony bezposredniej i posredniej gwarantowane]j przez ogdlne
przepisy RODO, nalezy wskaza¢ przede wszystkim prawo do odszkodowania przez kazda
osobe, ktora poniosta szkode majatkowg lub niemajatkowg w wyniku naruszenia RODO od
administratora lub podmiotu przetwarzajacego’'’. W takim razie, nie tylko pracodawca bedacy
administratorem danych moze ponie$s¢ odpowiedzialno$¢, ale réwniez liczne podmioty
$wiadczace ustugi prowadzenia wewnetrznych kanatow zgloszen w formie elektroniczne;.
Kolejnym mechanizmem dziatajacych z pewnos$cig na korzy$¢ sygnalistow sg wysokie kary
administracyjne, ktore moga zosta¢ natozone na administratora danych za naruszenie przepisow
RODO. Kara moze sigga¢ wysokosci dwudziestu milionéw euro a przypadku przedsigbiorstw
4% jego catkowitego rocznego §wiatowego obrotu z poprzedniego roku obrotowego’'®. Nalezy

rowniez pamigtac, ze ochrona prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczenstwo sieci i

13 Art. 8 ust. 5 ustawy.

714 Art. 8 ust. 6 ustawy.

15 Art. 8 ust. 7 ustawy.

16 Zob. Uwagi do projektu ustawy..., Stowarzyszenie Praktykow Ochrony Danych, op. cit.
7 Art. 82 RODO.

18 Art. 83 ust. 5 RODO.
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systemow informatycznych znajduje si¢ w zakresie przedmiotowym ustalonym w art. 2 ust. 1

lit. a dyrektywy 2019/1937 oraz w ustawie o sygnalistach.
4.2. Mechanizmy spolecznej ochrony sygnalistow

4.2.1 Organizacje pozarzadowe

Sygnalizowanie nieprawidtowosci jest kwestig immanentnie zwigzang z prawem do wolnosci
wypowiedzi, ktére jest podstawowym prawem kazdego czlowieka. Doniosto$¢ oraz
powszechno$¢ tych praw wymaga rozszerzonej ochrony kazdej jednostki, ktorej interes zostat
naruszony. Sygnalizowanie nieprawidtowosci rowniez stuzy ochronie interesu publicznego. W
wielu przypadkach sygnalisci, dziatajac z narazeniem na represje, demaskujg dziatania, ktore
maja dalekosi¢zne konsekwencje spoteczne. Jednak skuteczno$¢ tych dziatan zalezy nie tylko
od ochrony samych sygnalistow, ale réwniez od dostgpnosci S$rodkéw prawnych
umozliwiajacych dochodzenie roszczen w interesie ogétu. W tym kontekscie actio popularis,
rozumiane jako prawo do wnoszenia skarg w obronie dobra wspdlnego bez koniecznosci
wykazania bezposredniego interesu prawnego, staje si¢ cennym narz¢dziem. Oprocz licznych
przyktadow stosowania actio popularis, z uwagi na przedmiot niniejszej rozprawy nalezy
zwroci¢ uwage na emanacje tej idei wyrazonej we wspomnianej juz wczesniej dyrektywie
2000/43. W art. 7 ust. 2 tej dyrektywy zostal ustanowiony obowigzek zagwarantowania w
obowigzujacych przepisach prawa krajowego uprawnien dla stowarzyszen, organizacji lub
0sOb prawnych, majacych uzasadniony interes aby przestrzegane byly przepisy niniejszej
dyrektywy do wszczynania na rzecz skarzacego lub wspierania go za jego zgodna,
postepowania sagdowego lub administracyjnego, majacego na celu doprowadzenie do
przestrzegania obowigzkow wynikajacych z dyrektywy 2000/43. Cechg szczegdlng dla actio
popularis jest nadanie legitymacji organizacji pozarzagdowej do samodzielnego wnoszenia
skarg dla ochrony praw i interesow 0s6b dyskryminowanych’!?. Nietrudno jest réowniez
odnalez¢ przykltady w orzecznictwie trybunatéw europejskich. Dobrym przykladem na
zastosowanie actio popularis w praktyce jest sprawa Centrum voor gelijkheid van kansen en

voor racismebestrijding p. Firma Feryn NY’*°.

Ewentualne uczestnictwo organizacji pozarzagdowych w sporach dotyczacych sygnalistow

moze by¢ niezbedne rOwniez na poczatkowym etapie obowigzywania ustawy implementujgcej

WA M. Swiatkowski, Actio popularis — remedium na dyskryminacje w zatrudnieniu?, ,Polskie
Towarzystwo Antydyskryminacyjne” 2014, s. 13.
720 Wyrok TS z 10.07.2008 r., C-54/07, ZOTSiS 2008, nr 7A, poz. I-5187.
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dyrektywe 2019/1937 z uwagi na zlozono$¢ zagadnienia oraz negatywne konotacje, z jakimi
jest ono taczone. Co istotne, wieloletnia juz dziatalnoéé np. Fundacji im. Stefana Batorego’! w
zakresie ochrony sygnalistow zaowocowata poruszeniem i zaproponowaniem wielu trafnych
poprawek na etapie konsultacji publicznych podczas tworzenia projektu ustawy. Dzieki
wspolnemu stanowisku organizacji spotecznych’??, projekt ustawy zyskal nowa nazwe (,,0
ochronie sygnalistow”) i wiele innych kluczowych zmian (w zakresie np. rozszerzenia katalogu
przedmiotowego oraz okreslenia minimalnego odszkodowania dla sygnalisty). Wielu
znakomitych ekspertow wypowiadato si¢ na tematy istotne z punktu widzenia przyszitosci
obowigzywania ustawy o ochronie 0sob zgtaszajacych naruszenia prawa. Warto w tym zakresie
wspomnie¢, ze przepisy k.p.c. przewiduja roéwniez mozliwo$¢ przystapienia organizacji
pozarzadowej do toczacego si¢ postgpowania lub nawet taka organizacja moze sama wytoczy¢

powodztwo ',

Organizacja pozarzadowa, wskazang w art. 61 k.p.c. jest organizacja pozarzadowa
zdefiniowana w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o

wolontariacie’**

. Artykut 3 ust. 2 tej ustawy okresla, ze organizacja pozarzadowa jest niebedaca
jednostkg sektora finanséw publicznych lub przedsigbiorstwem, instytutem badawczym,
bankiem i spotka prawa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi osobami
prawnymi oraz niedzialajace w celu osiaggniecia zysku — osoby prawne lub jednostki
organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢
prawng, w tym fundacje 1 stowarzyszenia. Organizacje pozarzadowe moga w zakresie swoich
zadan statutowych oraz za zgoda osoby fizycznej wyrazonej na pismie wytoczy¢ powodztwo
na jej rzecz lub przystapi¢ do niej w toczacym si¢ postgpowaniu w sprawach o: alimenty,

ochrone $rodowiska, ochron¢ konsumentdéw, ochrone praw wilasnosci przemystowej, a takze

ochrong réwnosci oraz niedyskryminacji przez bezpodstawne bezposrednie lub posrednie

21 Fundacja im. Stefana Batorego juz w 2008 roku wskazywala na konieczno$¢ ochrony sygnalistow
jako wsparcie w ochronie interesu publicznego: Zob. A. Wojciechowska — Nowak, Jak zdemaskowaé
szwindel? Czyli krotki przewodnik po whistle-blowingu, Warszawa 2008, https://www.sygnalista.pl/wp-
content/uploads/2016/10/Poradnik _Jak zdemaskowac szwindel grudzien 2008.pdf, [dostep  z:
17.11.2024 r.]. Pelny opis dziatan Fundacji Batorego na rzecz ochrony sygnalistow jest dostgpna pod
adresem: https://www.sygnalista.pl/polska-ustawa-o-ochronie-sygnalistow-w-poszukiwaniu-poparcia-
zwiazkow-zawodowych-oraz-organizacji-pracodawcow/ [dostep z: 17.11.2024 r.].

722 Stanowisko organizacji spotecznych w sprawie rzadowego projektu ustawy o ochronie o0sob
zglaszajacych naruszenia prawa z 12 stycznia 2024 r., https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2024/01/Apel-do-rzadu-ws-ustawy-o-sygnalistach.pdf [dostep z: 17.11.2024 1.].

723 Art. 462 k.p.c.

24 (t. Dz. U. 2 2023 r. poz. 571).
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zrdznicowanie praw i obowiazkow obywateli’?®. Analizujac sposob redakcji tego przepisu,
ustawodawca zastosowal zamknigty katalog mozliwych sytuacji, w ktorych organizacja
pozarzadowa moze interweniowaé. Organizacje pozarzadowe sa tez czgsto wymieniane w
dokumentach organizacji mi¢dzynarodowych i okreslane jako NGO — non-governmental

organizations’?S.

W Polsce organizacjami pozarzadowymi, ktore moga wszcza¢ postgpowania czy wzig¢ w nich
udziat sg przede wszystkim fundacje i stowarzyszenia. Stowarzyszenia moga by¢ tworzone na
podstawie prawa o ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach’?’.
Stowarzyszenie to dobrowolne, samorzadowe i trwate zrzeszenie okreslajace samodzielnie
swoje cele, programy czy dziatania. Stowarzyszenia nabywa osobowos$¢ prawng z momentem
wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego. Nazwe, cel 1 sposob ich realizacji przez
stowarzyszenie okresla jego statut. Statut wskazuje rowniez na sposob reprezentacji oraz to, kto
sprawuje wladz¢ w stowarzyszeniu. Fundacje natomiast dziataja na podstawie ustawy z 6
kwietnia 1984 r. o fundacjach’?®. Cel fundacji okresla art. 1 tej ustawy, ktéry wskazuje, ze
Fundacja moze by¢ ustanowiona w celu realizacji interesow zgodnych z podstawowymi dla
Rzeczpospolitej Polskiej. Sg to cele spoteczne lub gospodarczo — uzyteczne, w szczegolnosci
takie jak ochrona zdrowia, rozwoj gospodarki, pomoc spoleczna, ochrona srodowiska. Jest to

katalog przyktadowy. Fundacja rowniez uzyskuje osobowo$¢ prawng w momencie wpisu do

Krajowego Rejestru Sagdowego.

Organizacje pozarzadowe moga aktywnie bra¢ udzial w postgpowaniu procesowym jak i
nieprocesowym w sprawach dotyczacych naruszenia zakazu dyskryminacji. Organizacje
pozarzadowe mogg dla ochrony praw obywateli i w wypadkach przewidzianych w ustawie

wszczaé postepowania oraz wzigé udzial w toczacym sie juz postepowaniu’?’

. Moga rowniez
przedstawi¢ sadowi poglad istotny dla sprawy co wynika z art. 63 k.p.c. Organizacje
pozarzadowe moga wystegpowa¢ w sprawach o roszczenia alimentacyjne, ochrong
konsumentéw, ochrone srodowiska, ochrong praw wtasnosci przemystowej, ochrone rownosci
oraz niedyskryminacji przez bezpodstawne bezposrednie lub posrednie zréznicowanie praw i

obowigzkéw obywateli. Sytuacja procesowa organizacji pozarzadowej wytaczajacej

725 Art. 61 § 1 pkt 1-6 k.p.c.

26 Zob. G. Ekiert, J. Kubik, Myths and realities of civil society, “Journal of Democracy” Volume 25
Number 1, s. 46-57.

27 (t,j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2261).

8 (tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 166).

2 Art. 8 k.p.c.
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powodztwo jest tozsama z pozycja prokuratora wszczynajacego dang sprawe na rzecz
podejrzanego. Ta zaleznos¢ wynika z art. 62 k.p.c. Drugim sposobem reprezentowania
organizacji pozarzadowych pracownikow w sprawach dotyczacych naruszenia zakazu
niedyskryminacji jest wstapienie do juz toczacego si¢ postgpowania. Pomimo licznych
watpliwosci, w doktrynie dominuje poglad, ze organizacje pozarzadowe majg w procesie
pozycje procesowa osob trzecich dziatajacych na rzecz powoda’’. Organizacja sadowa
uczestniczgca w procesie w tym charakterze moglaby zosta¢ uznana jako interwenient uboczny
niesamoistny, poniewaz organizacja pozarzagdowa, po wstagpieniu do procesu, nie staje si¢

strong lecz uczestnikiem postepowania’!.

4.2.2. Zwiazki zawodowe

Oproécz organizacji pozarzagdowych w rozumieniu art. 61 k.p.c. nalezy wspomnie¢ o zwigzkach
zawodowych, ktére moga pelni¢ dodatkowa rol¢ w przystepowaniu lub wszczynaniu spraw
sadowych sygnalistow. Zwigzkami zawodowymi sg organizacje spoleczne zrzeszajace ludzi
pracy o charakterze korporacyjnym 1 sg dobrowolng organizacja zbiorowosci o0sob
zatrudnionych. Ich zadania 1 kompetencje reguluje ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach

zawodowych’*

. Ogolna konstytucyjng podstawe do funkcjonowania zwigzkow zawodowych
stanowi art. 12 Konstytucji RP i art. 59 Konstytucji RP. W ust. 1 zapewnia wolno$¢ zrzeszania
w zwigzkach zawodowych, organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikow oraz
organizacjach pracodawcéw. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.z.z. zwigzek zawodowy jest dobrowolng
1 samorzadng organizacja powotywana do reprezentowania i obrony ich praw, intereséw
zawodowych i socjalnych. Co wazne, na gruncie art. 1 ust. 2 u.z.z. pracodawca nie moze
ingerowa¢ w dziatalno$¢ zwigzkow zawodowych. Artykut 4 u.z.z. wskazuje sposob
reprezentacji zwigzkéw zawodowych w stosunkach pracy. Objeto nim zarOwno osoby
wykonujace pracg zarobkowa w rozumieniu ustawy jak rowniez wszystkie pozostate kategorie
0s6b wskazanych w art. 2 u.z.z. Gléwnym celem zwigzkow zawodowych na gruncie tego

)733

artykutu jest obrona praw i intereséw pracownikow (ludzi pracy)’”’. Moga one podejmowac

BOM. Gorski, Udzial organizacji pozarzgdowych w postepowaniach sgdowych zwigzanych z ochrong
rownosci i zwalczaniem dyskryminacji w kontekscie ponoszenia przez nie kosztow postepowania,
,, Polskie Towarzystwo Prawa Antydyskryminacyjnego”, s. 13.

31 Ibidem. Zob. J. Bojarski, Razem czy osobno? Wspdlpraca, interakcja, komunikacja wymiaru
sprawiedliwosci i organizacji pozarzqdowych (Non Governmental Organizations, NGOs), Krajowa
Rada Sadownictwa, nr 4, s. 20-25.

32 (4j. Dz. U. 22022 1. poz. 854).

370b. K.W. Baran [w:] System prawa pracy, t. V. Zbiorowe prawo pracy, red. K.W. Baran, Warszawa
2014,s. 130 1in.
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zgodne z prawem dziatania w celu obrony praw i intereséw zatrudnionych i innych podmiotow
indywidualnych i zbiorowych. Dodatkowo, zwigzki zawodowe moga podja¢ dziatania wobec
podmiotu zatrudniajacego oraz organizacji pracodawcéw jak réwniez wobec wiladz

publicznych’*,

Przepis zawarty w art. 1 ust. 1 u.z.z. nie stanowi bezposredniego ustalenia kompetencji
zwiazkow zawodowych w sprawach dotyczacych ochrony przed nierownym traktowaniem
pracownikow. Jednakze, wyktadnia art. 4 u.z.z. w zakresie ,,obrony godnos$ci pracownikow
oraz ich interesow moralnych” pozwala na interwencj¢ zwigzkoéw zawodowych w przypadku
naruszenia zakazu niedyskryminacji w zatrudnieniu. Zakaz dyskryminacji wyprowadza si¢
bowiem z zakazu naruszenia godnosci, ktora stanowi wyjatkowa warto$¢ kazdego cztowieka
pozostajacego w relacjach miedzyludzkich. Interesy oséb zatrudnionych mogg by¢ zarowno
materialne jak i niematerialne. Interesy moralne to inne niz godno$¢ wartosci niewymierne’>>.
Zwiazki zawodowe moga rowniez odgrywac istotng rol¢ w ksztattowaniu warunkéw i zasad
pracy i ochrony godno$ci pracownikow. Na gruncie art. 6 u.z.z. zwigzki uczestnicza w
tworzeniu korzystnych warunkow pracy, bytu i wypoczynku. Powinny one partycypowac na
kazdym stadium dyskusji wewnatrzzaktadowej dotyczacej ochrony godnosci pracownicze;.
Argumentow jest bardzo duzo. Kluczowym moze by¢ fakt, iz zwigzki zawodowe sa w
posiadaniu kluczowej wiedzy wewnetrznej na temat konkretnych probleméw dotykajacych
pracownikow. Podczas codziennych kontaktow z pracownikami, zwigzki zawodowe moga
proaktywnie reagowac na kazde podejrzenie naruszenia zasady nierownego traktowania i
dyskryminacji. Skuteczna mozliwos$¢ uzyskania informacji przez organizacje zwigzkowa moze
by¢ podstawa do weryfikacji potencjalnych naruszen i adekwatnej reakcji na takie

zagrozenie’>®,

Co wazne, na podstawie obowigzujacego orzecznictwa zwigzek zawodowy nie moze jednak
domaga¢ si¢ ustalenia, ze pracodawca naruszy! przepis obowiazujacego prawa’?’. Zaktadowa

organizacja zwigzkowa jest legitymowana do wszczecia postgpowania tylko na rzecz

34K, W. Baran [w:] D. Ksigzek, M. Lekston, A. Tomanek, K. W. Baran, Komentarz do ustawy o
zwigzkach zawodowych [w:] Zbiorowe prawo zatrudnienia. Komentarz, Warszawa 2019, art. 4, pkt. 3.1.
35Boruta, 1., [w:] Boruta, 1., Goral, Z., Hajn, Z., Komentarz do ustaw o zwigzkach zawodowych,
organizacjach pracodawcow i zbiorowych sporach pracy, 1.6dz 1992, s. 19.

36 P. Galec, Zwigzek zawodowy jako , sygnalista grupowy” [w:] Zglaszanie naruszer prawa w
organizacjach jako realizacja celow dyrektywy o ochronie sygnalistow. Rapor z badan, dobre praktyki,
rekomendacje dla dziatan na poziomie krajowym, D. Dorre — Kolasa, P. Galec, M. Warchal, Warszawa
2023, . 97.

37 Wyrok SN z 24.06.1998 ., | PKN 186/98, OSNAPiUS 1999/13, poz. 424.
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pracownika zatrudnionego u pracodawcy, ktory objety jest zakresem jej dziatania’*®.
Pelnomocnikiem pracownika moze by¢ rdwniez inspektor pracy lub przedstawiciel zwigzku

zawodowego’*,

4.3. Zastosowanie ogolnych przepisow prawa do ochrony sygnalistow

Istniejace przepisy ogolne moga stanowi¢ dodatkowe srodki wsparcia sygnalistow. O §rodkach
wsparcia wspomina roéwniez dyrektywa 2019/1937, ktora okresla je przez np. centrum
informacyjne lub jeden niezalezny organ administracyjny (art. 20 ust. 3 dyrektywy 2019/1937).
Polski ustawodawca zdecydowat si¢ na wyznaczenie takiego organu w postaci Rzecznika Praw
Obywatelskich. Jak juz zostalo to wspomniane, RPO jest rGwniez wyznaczony jako centralny
odbiorca zgloszen zewnetrznych, ale dyrektywa 2019/1937 w motywie 64 wskazuje, ze ten sam
organ moze by¢ wyznaczony jako centralny organ wspierajacy w nawigzaniu do art. 20 ust. 3
dyrektywy 2019/1937. Ustawa opiera si¢ na zatozeniu, ze organowi publicznemu zostang
powierzone zadania wynikajace z wskazanych wyzej przepisow dyrektywy. Rola organu bedzie
dwojaka — udzielanie informacji i wsparcia zglaszajacym oraz przyjmowanie zgloszen
zewnetrznych. Projektodawca wskazuje dodatkowo, ze RPO bedzie réwniez udzielat wsparcia

wskazanego w art. 20 ust. 1 dyrektywy 2019/193774

, poprzez zapewnienie powszechnego
dostepu do informacji na temat praw 1 $rodkéw ochrony prawnej przed dziataniami
odwetowymi. RPO bedzie wskazywal i informowat na temat witasciwych organdow, ktore
powinny rozpatrywac dany wniosek i powinni obja¢ zgtaszajacego ochrong. Oprocz tego, RPO

bedzie realizowat dotychczasowe zadania i bedzie podlegat dotychczasowym ograniczeniom.

W aspekcie udzielania pomocy prawnej opisanej w art. 20 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 2019/1937,
ustawodawca wskazuje wprost, ze $rodki przewidziane w krajowych przepisach (pomoc
prawna z urzedu i warunki jej udzielania) oraz pozostate rozwigzania w obszarze pomocy
prawnej (np. na gruncie k.p.k., rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 czerwca
2015 r. w sprawie sposobu zapewnienia oskarzonemu korzystania z pomocy obroncy w

postepowaniu przyspieszonym’*!, ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych’*?, ustawa

8Uchwata SN z 5.07.2002 r., III PZP 13/02, OSNP 2003/7, poz. 167.
9 Art. 465 § 1 k.p.c.

740 Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistow, s. 51.

1 Dz. U. poz. 920.

742 Dz. U. 2 2024 r. poz. 499.
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z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze’*) beda w odpowiednich przypadkach

stosowane wobec sygnalistow’*,

W kontek$cie wsparcia prawnego okreslonego w art. 20 dyrektywy 2019/1937, pierwszym
aktem prawnym mogacym czyni¢ zado$¢ postanowieniom przepisu art. 20 jest ustawa o
nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji
prawnej’®. Ustawa o ochronie sygnalistow zmienila te ustawe artykutem 61. Zostaje dodany
art. 4! do ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie obywatelskim
oraz edukacji prawnej o brzmieniu: "Art. 41. Nieodplatna pomoc prawna i nieodptatne
poradnictwo obywatelskie przystuguja osobie chcacej dokona¢ zgtoszenia naruszenia prawa w

rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow (Dz. U. poz. 928).

Przepisow art. 4 nie stosuje sie.".

Wedhug stanu prawnego obowigzujacego przed uchwaleniem ustawy o ochronie sygnalistow,
z tego rodzaju wsparcia mogta skorzysta¢ osoba i przedsigbiorca prowadzacy jednoosobowg
dziatalno$¢ gospodarcza (pod warunkiem, ze nie zatrudnial innych oséb w ciggu ostatniego
roku), ktora nie byla w stanie ponie$¢ kosztow odptatnej pomocy prawnej. Osoba ta musiata
o$wiadczy¢, ze nie jest w stanie ponies¢ kosztow pomocy prawnej we wlasnym zakresie.
Nieodptatna pomoc obejmowata nastgpujace przypadki: udzielenie informacji o
obowigzujacym stanie prawnym i prawach lub obowiazkach osoby uprawnionej’*®, wskazanie
osobie uprawnionej sposobu rozwigzania jej problemu prawnego’*’, sporzadzenie projektu
pisma z wylaczeniem pism procesowych w postgpowaniu przygotowawczym lub sagdowym i
pism w postepowaniu sadowo - administracyjnym’#, nieodplatng mediacje’*’, sporzadzenie
projektu pisma o zwolnienie od kosztéw sadowych lub ustanowienie pelnomocnika z urzedu w
postepowaniu sagdowym lub ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego
lub rzecznika patentowego oraz poinformowanie o kosztach postgpowania 1 ryzyku

730 Uzycie spéjnika ,,lub”

finansowym zwigzanym ze skierowaniem sprawy na drog¢ sadowa
wskazuje, ze porada prawna mogta opierac si¢ o jeden, dwa, a nawet wszystkie elementy. Co

wazne, pomoc prawna opisana powyzej nie obejmowata sporzadzania pism w toczacym si¢ juz

3 (Dz. U. 72024 1. poz. 1564).

744 Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistow, s. 53.
745 Ustawa z 5 sierpnia 2015 1., (Dz.U. z 2021 r. poz. 945 ze zm.).
746 Art. 3 ust. 1 pkt 1 u.o.n.p.p.

47 Art. 3 ust. 1 pkt 2 u.o.n.p.p.

48 Art. 3 ust. 1 pkt 3 v.o.n.p.p.

749 Art. 3 ust. 1 pkt 3a u.o.n.p.p.

750 Art. 3 ust. 1 pkt 4 u.o.n.p.p.
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postepowaniu. Mozna bylo liczy¢ jedynie na pomoc w zakresie sporzadzania pozwow,
wnioskOw w postgpowaniu nieprocesowym, zawiadomieniu o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa czy wniosku o udzielenie zabezpieczenia. Darmowa pomoc prawng $wiadcza
adwokaci i radcowie prawni na podstawie uméw zawartych z powiatami’>!. W kontekscie
ochrony sygnalistow 1 dyrektywy 2019/1937 nalezy wskazaé, ze bgda oni korzystali z
przywilejow okreslonych we wspomnianej ustawie jak kazda inna osoba fizyczna spetniajaca

wskazane wymagania.

Na gruncie k.p.c. rowniez mozna zastosowac pewne przepisy jako srodki wsparcia wskazane
w dyrektywie 2019/1937. Artykut 117 k.p.c. reguluje przyznawanie pomocy prawnej przez
petnomocnika ustanowionego przez sad z urzedu, ktorego koszty wynagrodzenia pokrywa w
zaleznosci od wyniku sprawy — strona przegrywajaca albo Skarb Panstwa. Ubieganie si¢ o
ustalenie pelnomocnika (adwokata albo radcy prawnego) dla osoby bedaca strong
postgpowania cywilnego mozliwe jest pod warunkiem, ze osoba ta o$wiadczy, Ze nie jest w
stanie ponie$¢ kosztow wynagrodzenia pelnomocnika bez uszczerbku dla utrzymania swojego
lub rodziny’*2. Jest to sytuacja bardzo podobna, o ktorej byta mowa w przypadku udzielania
bezptatnej pomocy prawnej na gruncie u.o.n.p.p. Polski ustawodawca uzalezniat reprezentacje
przez petnomocnika z urzgdu lub udzielenie bezplatnej porady prawnej na etapie
przedprocesowym od zlej sytuacji finansowej osoby, ktdra o tego typu wsparcie si¢ ubiega. Jest
to poniekad zrozumiate, poniewaz brak ustanowienia jakiegokolwiek kryterium mogtoby
prowadzi¢ do naduzywania tego typu wsparcia przez osoby, ktére sta¢ na ustugi

profesjonalnych pelnomocnikow.

4.3.1.Prawo karne

Dla wlasciwego okreslenia sytuacji karnej sygnalisty kluczowe znaczenie ma wskazanie
charakteru, w jakim sygnalista moze wystegpowa¢ w procesie karnym. Zgodnie z
obowigzujagcym stanem prawnym, sygnalista moze by¢ $wiadkiem, pokrzywdzonym lub
oskarzonym. Ustawa o ochronie sygnalistow zawiera az pie¢ przepisoOw karnych obejmujacych
typizacj¢ nastgpujacych czyndéw zabronionych: utrudnianie dokonania zgloszenia (art. 54),
dziatania odwetowe wobec zgtaszajgcego (art. 55), ujawnienie tozsamosci sygnalisty (art. 56),
dokonanie zgloszenia pomimo wiedzy o braku naruszenia prawa (art. 57), naruszenie

obowigzku ustanowienia procedury zgltoszen wewnetrznych (art. 58). Na gruncie ustawy o

751 Art. 6 UONPP.
2 Art. 117 § 2 kp.c.
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sygnalistach, zglaszajacy bedzie mogl posiada¢ status pokrzywdzonego na podstawie trzech
pierwszych wskazanych przepisow. Oskarzonym bedzie mogt by¢ w przypadku umyslnego
dokonania falszywego zgloszenia. Ostatni przepis jest wykroczeniem na co wskazuje grzywna
jako $rodek sankcjonujgcy. Czyn zabroniony okreslony w art. 54 ma charakter powszechny
(popetni¢ go moze kazdy cztowiek) a czynnos¢ sprawcza ma polegac na utrudnianiu zgtoszenia.
,Utrudnianie” zostato wskazane w niektorych innych przepisach karnych — przyktadowo na
gruncie art. 305 k.k., utrudnianiem przetargu publicznego moze by¢ kazde zachowanie si¢
sprawcy, ktore zakloca jego prawidlowy tok’3. Jest to przestepstwo, ktore moze byé
popelnione umys$lnie 1 w zamiarze bezposrednim lub ewentualnym. Stosowanie dziatan
odwetowych wobec sygnalisty réwniez jest czynem zabronionym o charakterze powszechnym.
Dziataniami odwetowymi moga by¢ rézne formy retorsji (czyli negatywnym dziataniem wprost
zwigzanym z faktem, ze sygnalista dokonat zgloszenia), ktére sg niemozliwe do
enumeratywnego wyliczenia ze wzgledu na otwarty katalog dziatan odwetowych. Jest to
réwniez przestgpstwo o charakterze umys$lnym, popelnianym w zamiarze bezposrednim lub
ewentualnym. W przypadku, gdyby dzialanie odwetowe nie polegato na niekorzystnym
traktowaniu sygnalisty, lecz popetieniu na jego szkode¢ przestgpstwa pospolitego, czyn ten
podlegatby kumulatywnej kwalifikacji na podstawie art. 55 oraz przepisu karnego typizujacego

34 W przypadku niezachowania tozsamosci sygnalisty w poufnosci, sprawca

to przestepstwo
moze byé w szczego6lnosci pracodawca, osoba upowazniona do obstugi kanalu zgloszen,
podejmowania dziatan nast¢pczych czy tez przetwarzania danych osobowych. Niezachowanie
poufnosci tozsamosci sygnalisty to zaréwno umys$lne udostepnienie informacji o osobie
zglaszajacej, ale i rowniez wytworzenie sytuacji, w ktorej osoba nieuprawniona bedzie mogla
si¢ z sytuacjg zapozna¢”’. Przestgpstwo ma réwniez charakter umyS$lny i moze zostaé
popelnione w zamiarze bezposrednim lub ewentualnym. Umys$lno$¢ oznacza, ze w przypadku
gdyby doszto do ujawnienia tozsamosci sygnalisty przez wadliwg organizacj¢ przyjmowania
zgloszen lub dalszych czynnosci, to samoistnie czyny te nie uzasadnialyby odpowiedzialno$ci
karnej a konieczne bedzie w tym przypadku wykazanie, ze sprawca nie przewidywat
niezachowania poufnosci tozsamosci 1 nie wykazywat obojetnego nastawienia co do tej

czynnosci’>®. Umys$Ilno$¢ tego przestepstwa wskazuje, Zze sygnalista, ktory nie dochowat

starannos$ci przy weryfikacji informacji o naruszeniu prawa podlega karze. Wymoég dochowania

73R, Zawlocki (red.), Kodeks karny. Czes$é Szczegédlna, t. II, Warszawa 2023, s. 880.

73R, Zawtocki (red.), Ryzyko odpowiedzialnosci karnej w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2022,
s. 276.

753 Ibidem, s. 279.

Tbidem.

180



staranno$ci sygnalisty przy zglaszaniu nieprawidiowosci (art. 6 o ochronie sygnalistow) nie

tworzy domniemania umys$lnosci w kontekscie odpowiedzialno$ci karnej’’.

Gdyby jednak doszto do wszczecia procesu karnego wobec zglaszajacego, oskarzony moze
liczy¢ na pewne wsparcie procesowe. W mysl artykutu 79 k.p.k., obligatoryjny udzial w
postepowaniu karnym obroncy zachodzi, gdy oskarzony nie ukonczyt 18 lat, jest gtuchy lub
niewidomy, zachodzi uzasadniona watpliwos¢, czy jego zdolno$¢ rozpoznania znaczenia czynu
lub kierowania swoim postepowaniem nie byta w czasie popetienia tego czynu wytgczona lub
W znacznym stopniu ograniczona, zachodzi uzasadniona watpliwos$¢, czy stan jego zdrowia
psychicznego pozwala na udzial w postgpowaniu lub prowadzenie obrony w sposob
samodzielny oraz rozsadny a takze wtedy, gdy sad uzna to za niezb¢dne ze wzgledu na inne
okolicznosci utrudniajgce obrong. W tych przypadkach oskarzonemu przystuguje obronca z
urzedu, ktorego zobowigzany jest wyznaczy¢ dla niego sad. Jest to sytuacja odrgbna od tej, w
ktérej oskarzony w sposob nalezyty wykaze, Ze nie jest w stanie partycypowa¢ w poniesieniu
kosztow obrony bez uszczerbku dla niezbg¢dnego utrzymania siebie i rodziny.. Procedura karna
nie przewiduje ograniczen w wyznaczaniu obroncy z urzgdu w przypadku, gdy oskarzony
skorzysta z bezptatnej pomocy prawnej przewidzianej osobnymi przepisami. Instytucja
obroncy z urzgdu jest niezwykle istotna ze wzgledu na interes spoleczenstwa i prawo do obrony

przed wymiarem sprawiedliwoéci’*®,

Wydaje si¢ jednak, ze sygnalista bedzie wystgpowal w procesie karnym czgsciej jako swiadek
lub pokrzywdzony niz jako oskarzony. Jednakze biorac pod uwage obecne przepisy i ryzyko
wszczecia postegpowania karnego wobec sygnalisty, nie mozna wykluczy¢ jego udziatlu w
procesie karnym jako oskarzonego.. Co prawda, w przepisach karnych ustawy o ochronie
sygnalistow tylko jeden dotyczy zglaszajacego. W mysl art. 57 ustawy o ochronie sygnalistow:
., Kto dokonuje zgtoszenia lub ujawnienia publicznego, wiedzqc, Ze do naruszenia prawa nie
doszto, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo karze pozbawienia wolnosci do lat
2.”. Nie skupiajgc si¢ na razie na doktadnej wyktadni tego przepisu stwierdzi¢ nalezy, ze na
podstawie ugruntowanej linii orzeczniczej ETPC, samo zastosowanie sankcji karnych na

759

sygnalist¢ moze wywotywac efekt mrozacy’>”. Warto rowniez pamigtaé, ze to nie jedyna

przestanka odpowiedzialnosci karnej, ktérej moze on doswiadczyé. W przypadku, gdy

5TR. Zawlocki (red.), Ryzyko odpowiedzialnosci karnej..., s. 281.

38 p_ Wilifiski, Przedstawiciele procesowi (obroiicy i petnomocnicy) [w:] Zarys teorii konfliktu w prawie
karnym, Warszawa 2020, s. 133.

3 Zob. np. Wyroki ETPC: Halet p. Luksemburg, Guja p. Motdawii, Gawlik p. Liechtenstein, op. cit.
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sygnalista nie dochowa nalezytej staranno$ci i nie upewni si¢, ze jego zgloszenie jest
prawdziwe, moze rowniez zosta¢ oskarzony o zniestawienie. Przepis artykulu 16 ustawy o
sygnalistach ma za zadanie m.in. chroni¢ zglaszajacego przed zniestawieniem, natomiast
obwarowanie tego przywileju obowigzkiem posiadania ,,uzasadnionych podstaw by sadzi¢, ze
zgltoszenie lub ujawnienie publiczne jest niezb¢dne do ujawnienia naruszenia prawa zgodnie z
ustawg” moze rodzi¢ glebokie watpliwosci, co nalezy uzna¢ za wlasnie ,,uzasadniong
podstawe”. Zrozumiate jest zastosowanie przez ustawodawce przepisu w art. 15 ustawy o
ochronie sygnalistow, ze osoba, ktéra poniosta szkode z powodu §wiadomego zgloszenia
informacji nieprawdziwych przez zglaszajacego ma prawo do odszkodowania. Podobnie nie
jest podwazane prawo do ochrony doébr osobistych i do odszkodowania za podobny czyn na
zasadach ogolnych. W kontekscie ochrony sygnalistow powyzszy problem nabiera
dodatkowego znaczenia i kwestie z tym zwigzane powinny stac si¢ osobnymi tematami rozpraw

1 artykutow naukowych.

W kontekscie partycypacji sygnalisty w procesie karnym w roli $wiadka, kluczowym
przepisem wydaje si¢ by¢ art. 233 k.k., ktory reguluje odpowiedzialnos¢ karng za fatszywe
zeznania. Samo zgloszenie naruszenie jest dla sygnalisty stresujgcg czynnoscig a ewentualne
uczestnictwo w procesie karnym moze potegowaé strach przed odwetem. Juz samo
uczestnictwo w czynnos$ciach przed sadem moze budzi¢ Iek, a w konsekwencji prowadzi¢ do
nieprawdziwych zeznan. Sygnalista moze by¢ réwniez w sytuacji, w ktorej zeznaje jako
swiadek i réwnoczesnie obawia si¢ odpowiedzialnosci karnej grozaca jemu samemu lub jego
najblizszym. W takim momencie, gdy zdecyduje si¢ na zeznawanie nieprawdy lub jej zatajenie,
podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5 (art. 233 § 1a k.k.). Jest to nizszy
wymiar kary niz w przypadku, gdy nie robi tego ze powodu wskazanej obawy (art. 233 § 1 k.k.
— pozbawienie wolnosci od 6 miesiecy do lat 8). Sama konstrukcja przepisu art. 233 §la k.k.
budzi watpliwosci w doktrynie, gdzie podnoszona jest sytuacja, w ktorej podwazana jest
mozliwo$¢ do pociagnigcia do odpowiedzialno$ci karnej za to przestepstwo, w zwigzku z
prawem do obrony okre$lonym w art. 42 ust. 2 Konstytucji RP w zwiazku z art. 6 k.p.k’®.
Dodatkowo wskazuje si¢, ze do ochrony sygnalistow moga znalez¢ zastosowanie inne przepisy.
Wymienia si¢ m.in. przestuchanie matoletniego pokrzywdzonego oraz matoletniego $wiadka
(art. 185a k.p.k.), specjalny tryb przestuchania $wiadka (art. 185c k.p.k.), utajnienie zeznan

swiadka, ktore stanowig podstawe wniosku o tymczasowe aresztowanie (art. 249a § 1 pkt 2

760Zob. T. Gardocka, D. Jagietto, Ztozenie falszywych zeznan przez swiadka. Glosa do uchwaly SN z
9.11.2021 r., I KZP 5/21, Panstwo 1 Prawo 2023, nr 5, s. 172-179.
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k.p.k.), anonimizacja danych dotyczacych miejsca zamieszkania pokrzywdzonego oraz

$wiadka zgodnie z art. 148a w zw. z art. 156a k.p.k"®!.

Inne przepisy karne, ktore mozna posrednio stosowac¢ w sprawach sygnalistow to m.in.: art. 304
§ 1 k.p.k., ktéry dotyczy obywatelskiego obowigzku ujawniania nieprawidtlowosci, art. 238 1
240 k k. dotyczace zawiadomienia o przestgpstwie, art. 184 k.p.k. o §wiadku incognito, art. 218
k.k. okreslajacy odpowiedzialnos¢ za ztosliwe lub uporczywe naruszanie praw pracowniczych
oraz wspomniane juz wczesniej art. 212, 216 1 190 k.k. w zakresie zniestawienia, pomowienia,
zniewagi 1 grozby karalnej. Ze szczegdlng uwaga nalezy si¢ odnies¢ do art. 304 § 1 k.p.k.,
poniewaz wilasnie na ten przepis powotuje si¢ polski ustawodawca w uzasadnieniu projektu
ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937 w czesci dotyczacej art. 6 projektu ustawy.
Przepis ten dotyczy warunkow, jakie osoba musi spetnié, aby zostala objeta ochrong ustawows.
Ustawodawca wskazuje, ze zgodnie z tym przepisem kazdy, kto dowiedziat si¢ o przestgpstwie
$ciganym z urzedu ma spoteczny obowigzek zawiadomi¢ o tym prokuratora lub Policje’®.
Ustawodawca poroéwnuje zatem obowigzujaca regulacje do tej ustanowionej w projekcie
ustawy. Zgtaszajacy nie ma obowigzku wiedzie¢ o jaki czyn zabroniony chodzi in concreto a
obowigzek identyfikacji ma mie¢ wtasnie organ, do ktorego zglaszana jest nieprawidtowos¢.
Poréwnanie do tego przepisu k.p.k. jest przykladowe. Oczywistym jest, ze obecnie ta regulacja
nie stuzy ochronie sygnalistow, poniewaz przepis ten nie przyznaje zawiadamiajacemu zadnej
ochrony prawnej. Wyjatkiem od tej zasady jest instytucja $wiadka incognito 1 $wiadka
koronnego’®, ktora jednak nie moze byé traktowana w kategoriach powszechnej i dostepne;
ochrony whistleblowera przed dziataniami odwetowymi a jedynie specjalnym Srodkiem
ochrony przeznaczonym do najwazniejszych i1 najbardziej ztozonych spraw karnych. Szersze
zastosowanie mogg znalez¢ przepisy procesu karnego, ktore przewiduja utajnienie danych
adresowych, specjalne tryby przestuchan przy niektorych przestgpstwach czy zeznawanie pod
nieobecno$¢ oskarzonego na sali rozpraw’®*. W kontekécie art. 218 k.k., ktory sankcjonuje

ztosliwe lub uporczywe naruszania praw pracownika, co moze by¢ postrzegane jako stosowanie

6 Zob. B. Dobrowolska, Przepisy prawa karnego procesowego majgce zastosowanie do ochrony
sygnalistow, [w:], Ochrona sygnalistow i postgpowanie w sprawach zglaszania naruszenia prawa.
Komentarz praktyczny, procedury, wzory, orzecznictwo, red. B. Rodak, Warszawa 2023, s. 193-206.
762 Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistow, s. 21.

763 H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 280.

764 Zob wiecej: Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. 0 ochronie i pomocy dla pokrzywdzonego i $wiadka
(Dz. U. 22015 r. poz. 21).
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dziatan odwetowych wobec sygnalisty, to ustawa o ochronie sygnalistow odnosi si¢ do niego

posrednio w artykule 55.

Samodzielne wystepowanie art. 218 k.k. mogto by¢ niewystarczajace z tego powodu, ze nie
wszystkie sytuacje wypelnialyby znamiona czynu zabronionego w nim wymienione. Nie kazdy
przypadek stosowania retorsji podmiotu zatrudniajagcego wobec sygnalisty wypelniatby

765 Niemniej, art. 218 k.k. stanowi jedyny jak na razie $rodek

znamiona uporczywego nekania
karny sankcjonujacy uporczywe stosowanie dyskryminacji lub mobbingu w zatrudnieniu.
Ztosliwe lub uporczywe naruszanie praw pracowniczych moze by¢ realizowane poprzez
dziatanie jak i zaniechanie’®®. Powodem odpowiedzialnosci karnej pracodawcy moze by¢
réwniez wystapienie molestowania seksualnego niezaleznie od tego czy molestujagcym jest sam
pracodawca czy tez przyzwala on na molestowanie w zakladzie pracy’®’. Oznacza to, ze
uporczywe zaniechanie obowiagzku do przeciwdziatania dyskryminacji w zaktadzie pracy’®
moze by¢ rdwniez uznane za przestgpstwo w rozumieniu art. 218 k.k. Ulokowanie przepisu
karnego o podobnej aksjologii w ustawie o ochronie sygnalistow bezspornie wskazuje, ze
jakiekolwiek dziatania odwetowe (w rozumieniu art. 2 pkt 2 ustawy o sygnalistach w zw. z art.
12) wobec sygnalisty beda skutkowatly odpowiedzialnosciag karng. Ustawa o sygnalistach
sankcjonuje rowniez ujawnienie tozsamosci zglaszajacego’®, brak lub wadliwoéé ustanowienia

procedury zgloszen wewnetrznych wbrew przepisom ustawy’’® oraz uniemozliwianie, istotne

utrudnianie zgloszenia osobie, ktora chce tego dokonaé”’!.

Zastosowanie przepisOw karnych w stosunku do sygnalisty i podmiotu zobowigzanego nie
nalezy uznawac¢ za najlepszy $rodek prewencyjny i sankcyjny. Po pierwsze, przepisy karne
musza by¢ nalozone na konkretng osob¢ fizyczng, ktora naruszyta dany przepis. Jest to
odpowiedzialno$¢ indywidualna 1 osobista, a wigc natozenie kary na jedng osobe fizyczng
zwykle nie naprawia powstalego problemu, poniewaz organizacja, w ktérej doszto do

naruszenia przepisow dalej bedzie funkcjonowac¢ w sposéb wadliwy, jezeli na miejsce osoby

765 W. Wrobel [w:] Kodeks karny. Czesé szczegolna. Tom II. Czesé I1. Komentarz do art. art. 212-277d,
red. A. Zoll, Warszawa 2017, s. 111.

766 P, Daniluk [w:] Kodeks karny, Komentarz, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2015, s. 1463

767 J. Marciniak, Mobbing, dyskryminacja, molestowanie. Przeciwdziatanie w praktyce, Warszawa 2015,
s. 146.

765 Art. 94 pkt 2b k.p.

769 Art. 56.

770 Art. 58.

U Art. 54.
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skazanej nie zostanie zatrudniona inna, bardziej kompetentna osoba. Po drugie, problem
systemowy postepowania karnego pozwala sadzi¢, ze przepisy karne ustawy implementujacej
dyrektywe 2019/1937 beda stosowane nieskutecznie. Po trzecie, stosowanie przepisow karnych
w stosunku do podmiotu zobowigzanego rodzi ryzyko naduzywania sktadania zawiadomienia
o mozliwos$ci popelnieniu przestepstwa do prokuratora przez nieuczciwych sygnalistow. Nie
trudno sobie wyobrazi¢, ze niektore osoby beda zglasza¢ nieszkodliwe lub pozornie wlasciwe
naruszenia prokuratorowi tylko dla swojego partykularnego interesu albo z checi zemsty. Warto
wskaza¢, ze zwrot uzyty przez unijnego prawodawce w art. 23 ust. 1 dyrektywy 2019/1937
,Panstwa cztonkowskie ustanawiajg skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace sankcje
stosowane wobec 0sob fizycznych i1 prawnych [...]” zwykle jest interpretowany przez panstwa
implementujace jako zobowigzanie do ustanowienia kar pieni¢znych naktadanych decyzjami
administracyjnymi. Tak jest w przypadku np. w przypadku ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o
przeciwdziataniu praniu pienigdzy i finansowaniu terroryzmu, ktéra implementuj¢ dyrektywe
AML IV, ktéra w rozdziale 12 przewiduje kary administracyjne za niedopetnienie obowigzkow
ustawowych. Kary administracyjne sa réwniez przewidziane w RODO, ale w tym przypadku
mamy do czynienia z innym typem unijnego aktu prawnego. Oczywiscie aby moc naktadac
kary administracyjne, musi istnie¢ organ administracyjny posiadajacy do tego legitymacje. W
przypadku u.p.p.p., kara ta nakladana jest przez Generalnego Inspektora Informacji
Finansowej, Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Przewodniczacego Komisji Nadzoru
Finansowego lub Naczelnika Urzedu Celno - Skarbowego. W przypadku RODO jest to
natomiast prezes UODO. Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na utworzenie podobnego
centralnego organu nadzoru, ktory mogtby posiada¢ wilasnie ta kompetencje. By¢ moze dlatego
nie ustanowit skutecznych, proporcjonalnych 1 odstraszajacych pieni¢znych kar
administracyjnych, ktére pelnig rewelacyjng rolg prewencyjng co wida¢ chociazby na

przyktadzie podmiotdéw, ktore muszg stosowac si¢ do wymogow RODO.

4.3.2.Prawo prasowe

Wolne media sg jednym z najwazniejszych elementow demokratycznego panstwa prawnego
oraz niezastgpionym zrddtem informacji, dzigki ktéremu opinia publiczna jest $wiadoma
dziatan os6b odpowiedzialnych za rzadzenie krajem. Sg one bardzo czgsto nazywane ,,czwartg
wladza”, po wladzy wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej. Sita oddziatywania mediow
oraz gwarancje konstytucyjne, migdzynarodowe i ustawowe sprawily, ze sygnalisci bardzo
czesto decydujg si¢ sygnalizowa¢ nieprawidtowosci wtasnie za ich posrednictwem. Nie bez

znaczenia pozostaje fakt, ze gwarancje przewidziane w ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r.
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Prawo prasowe’’? dotyczace zachowania poufno$ci informatora znajda zastosowanie w
dalszym ciggu w konteks$cie sygnalistow, o czym $wiadczy art. 53 ustawy o ochronie
sygnalistow. Stanowi on, ze wymogdéw dotyczacych ujawnienia publicznego nie stosuje sie,
jezeli przekazanie informacji o naruszeniu prawa nastepuje bezposrednio do prasy i stosuje si¢
w tym zakresie p.p. Podobny przepis jest zawarty w dyrektywie 2019/1937 w art. 15 ust 2, ktory
wylacza stosowanie tego artykulu w przypadku, gdy dana osoba ujawnia informacje
bezposrednio do prasy zgodnie ze szczegdlnymi przepisami krajowymi ustanawiajacymi
system ochrony w zwigzku z wolno$cig wypowiedzi 1 informacji. Z tego powodu zasadne jest
zbadanie tego, jaki ta ustawa gwarantuje poziom ochrony dla ewentualnych informatorow.
Sama dyrektywa odnosi si¢ wprost do wzmocnienia wolno$ci i pluralizmu mediow dzigki
wzmocnieniu ochrony sygnalistow. Te dwie immanentnie zwigzane kwestie sa poruszane w
motywach 31, 33, 45 i 46 dyrektywy 2019/1937. Wskazuja one, ze sygnalisci s3 waznym
zrodtem dla dziennikarzy $ledczych, dla ktérych ochrona sygnalistow ma znaczenie dla
,»strazniczej” roli jaka dziennikarze petnia w demokratycznym spoteczenstwie, stad nalezy im

si¢ nalezyta ochrona.

Zgodnie z prawem do wolnosci wypowiedzi znanym z art. 54 Konstytucji RP oraz art. 10
EKPC, na podstawie art. 5 p.p. kazdy ma prawo do pozyskiwania i udzielania informacji prasie
za co nie moze by¢ narazony na uszczerbek lub zarzut z powodu udzielenia jej informacji.
Udzielanie informacji prasie jest dozwolone o ile nie narusza ono oczywiscie obowigzujacego
prawa, np. dobr osobistych, tajemnicy prawnie chronionej, zasad wspotzycia spotecznego.
Pamigta¢ jednak nalezy, ze sygnalista dokonujgc hierarchizacji chronionego i naruszanego
dobra moze uzna¢, ze dane informacja jest wazniejsza niz prawo osoby lub podmiotu, ktéry

773

moze dozna¢ ewentualnej szkody'’>. W takiej sytuacji jego dziatanie rowniez bedzie podlegato

ochronie. Dodatkowo, na podstawie art. 5 ust. 1 p.p. pracodawca nie moze zakaza¢ ani ukarac
pracownika za to, Ze kontaktowat sie z prasg i udzielil jej informacji’’*. Mozliwe jest natomiast
poniesienie konsekwencji dyscyplinarnych przez pracownika, jezeli przedstawi on
nieprawdziwe informacje na temat swojego pracodawcy’’>. Przepis art. 5 p.p. stanowi jasno o
prawie zgltaszajacego do krytyki. Prawo to jest wzmocnione sankcjg karng za jego naruszenie.

Artykut 44 p.p. okresla grzywne lub kare ograniczenia wolnosci dla tych oséb, ktore utrudniajg

T, Dz. U. 22018 1. poz. 1914,

73 J. Sobczak,Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2008, art. 5.

774 E. Ferenc-Szydelko, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 77.

775 Wyrok WSA w Warszawie z 31.01.2012 r., I SA/Wa 2145/11, Legalis; Wyrok ETPCz z 23.4.1992
r., Castells v. Hiszpanii, 11798/85, § 46, HUDOC.
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tub thumia krytyke prasowg. Sygnalista zyskuje na gruncie p.p. bardzo szerokie uprawnienia
majace na celu jego ochrone. Przyshuguje mu zachowanie anonimowosci’’®, prawo do

autoryzacji informacji’”’, decydowanie o publikacji audiowizualnych jego wypowiedzi’’® i

okreslenie publikacji daty i zakresu informacji’”. W tym miejscu nalezy uzupehié, ze
Informatorowi przystuguje réwniez prawo do decydowaniu o publikacji jego wizerunku na
podstawie art. 81 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych’®°,
Prawo prasowe okre$la rowniez liczne prawa i1 obowiazki dla adresatéw informacji
przekazywanych przez sygnalistow, czyli dla dziennikarzy. W §wietle art. 12 ust. 1 pkt 2 p.p.
dziennikarz obowigzany jest chroni¢ dobra osobiste oraz ,,interesy dzialajacych w dobrej wierze
informatorow i innych oséb, ktore okazuja mu zaufanie”. Odnotowaé nalezy zbiezno$¢ z ,,dobra
wiarg” sygnalistow w rozumieniu dyrektywy 2019/1937 oraz z t3 zawarta w prawie prasowym.
Dziennikarz musi réwniez respektowaé prawa informatoréw opisane powyzej. Jezeli utrwala
wizerunek informatora, to powinien uzyskac jego zgode na opublikowanie takiego nagrania.

Dziennikarz nie moze dodatkowo opublikowa¢ danej informacji, jezeli osoba jej udzielajaca

zastrzegla to ze wzgledu na tajemnice¢ zawodowa.

Podobnie jak prawo do informowania prasy, ochrona tajemnicy dziennikarskiej jest rowniez
elementem konstytucyjnej wolnosci stowa oraz tej rozumianej przez pryzmat EKPC
Nieuzasadnione ujawnienie tej tajemnicy moze prowadzi¢ do naruszenia swobody wolnosci
wypowiedzi’®!. Prawo prasowe przewiduje szczegdélowe przepisy okreslajace zakres tej
tajemnicy oraz adresata, ktéry moze z tego prawa skorzysta¢. Dziennikarz ma prawo zachowac¢
w tajemnicy tozsamos$¢ informatora 1 wszystkich innych danych pozwalajacych na ustalenie
jego tozsamosci’®?, wszelkich innych informacji ktérych ujawnienie mogloby naruszaé
chronione prawem interesy osob trzecich’®. Tajemnica dziennikarska obejmuje réwniez prawo
autora materialu prasowego do zachowania w tajemnicy swojego nazwiska, obowigzek

zachowania w tajemnicy danych umozliwiajacych identyfikacje autora materialu prasowego,

listu do redakcji lub innego materialu o tym charakterze. Ochrona dziennikarskich Zrodet

776 Art. 15 ust. 2 p.p.

77 Art. 14a p.p.

778 Art. 14 ust. 1 p.p.

7 Art. 14 ust 3-5 p.p.

780 (t. Dz. U. 2 2022 r. poz. 2509).

81D, Glowacka, A. Ploszka, M. Sczaniecki, Wiem i powiem. Ochrona sygnalistow i dziennikarskich
zrodet informacji, Warszawa 2016, s. 43.

782 Art. 15 ust. 2 pkt 1 p.p.

83 Art. 15 ust. 2 pkt. 2 p.p.
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informacji, w tym przypadku informatoréw, uznawana jest za uprawnienie spoleczenstwa,
ktére gwarantuje wzmocnienie zaufania lgczacej dziennikarza i ich Zrédla’®*. Ochrona
dziennikarskich zrodet informacji stuzy temu, aby osoby stojace za konkretnymi informacjami
nie byly narazone na negatywne konsekwencje w zwigzku z ujawnianiem tych informacji

prasie’®’.

Aby informator sygnalista mogt skorzysta¢ z prawa do anonimowosci, ktérego dziennikarz
zobowigzany jest przestrzega¢, musi on (informator) wyraznie skorzysta¢ z prawa do
nieujawniania swoich danych’®¢. Zastrzezenie musi zostaé¢ dokonane w sposob niebudzacy
watpliwosci co do intencji osoby zastrzegajacej, jednakze nie wymaga si¢, aby byta to np. forma
pisemna. W praktyce wystarczajagce bedzie wyrazne okreslenie w formie ustnej lub
elektronicznej. W doktrynie wskazuje si¢, ze samo przekazanie materiatu prasowego
anonimowo lub pod pseudonimem bedzie speiniato wymogi skutecznego zastrzezenia
anonimowosci przez autora wypowiedzi’®’. Co wigcej, wymog klarownego wskazania intencji
zastrzezenia anonimowosci przekazywanej informacji bedzie spelniato nawet postugiwanie si¢
tzw. nickiem, jezeli osoba bedzie kontaktowala si¢ z dziennikarzem za posrednictwem
Internetu’®®. Zastrzezenie moze mieé¢ miejsce w kazdym momencie kontaktu z dziennikarzem.
Wola informatora wigze go nierozerwalnie przez nieokreslony czas. Grono 0s6b
zobowigzanych do zachowania tajemnicy dziennikarskiej nie konczy si¢ jedynie na osobie
dziennikarza. Tajemnica dziennikarska obowigzuje réwniez redaktora, redaktora naczelnego i
inne osoby zatrudnione w redakcjach i wydawnictwach prasowych niezaleznie od stanowiska

oraz formy zatrudnienia’®

. Nie ma znaczenia réwniez to, w jaki sposob dana osoba uzyskata
dostep do poufnych danych. Moglo to nastapi¢ w wyniku innych obowigzkéw wykonywanych
w redakcji, co ma szczegdlne znaczenie w kontek$cie 0sob administrujagcych systemami

informatycznymi redakcji’®.

84 1. Zielinko, Tajemnica dziennikarska w prawie prasowym, ,,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 7-8, s.
150.

85 D. Glowacka, A. Ploszka, M. Sczaniecki, Wiem i powiem..., s. 47.

86 L. Jaworski, Tajemnica zawodowa dziennikarza w $wietle obowigzujgcego w Polsce prawa. Czes¢
1. Prawo do anonimatu, ,Studia Medioznawcze. Instytut Dziennikarstwa Uniwersytetu
Warszawskiego” 2015, nr 1(60), s. 45-55.

787 Ibidem, s. 51.

88 Wyrok SR w Jarocinie z dnia 11 kwietnia 2014 r., sygn. akt II Kp 18/14 (niepublikowany).

8 E. Ferenc-Szydetko, Komentarz do art. 15 ustawy — Prawo prasowe [w:] eadem, Prawo prasowe.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 130.

0 M. Zaremba, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2018,s. 40. Uchwata SN z dnia 19 stycznia
1995 r., sygn. akt I KZP 15/94.
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Jak kazda tajemnica zawodowa, tajemnica dziennikarska nie ma charakteru absolutnego.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze jest objgta stosunkowo silng ochrong z uwagi na kontrolng rolg
mediéw. Zasady zwolnienia z tajemnicy dziennikarskiej okres$la art. 16 p.p. Dziennikarz jest
zwolniony z tajemnicy zawodowej, jedynie w dwoch przypadkach: jezeli informacja w postaci
materiatu prasowego, listu do redakcji lub innego materialu o tym charakterze dotyczy
przestepstw okreslonych w art. 240 § 1 k.k. lub gdy zgodg¢ na ujawnienie swoich danych wyrazi
informator prasowy lub autor materialu, ktory wczeéniej zastrzegt sobie anonimowoéé”!.
Zwolnienie dotyczy réwniez innych oséb zatrudnionych w redakcjach’?. Artykut 240 k.k.
odnosi si¢ do najcigzszych przestepstw przeciwko panstwu oraz zyciu i zdrowiu, np.:
ludobdjstwo, zbrodnie przeciwko ludzkos$ci, stosowanie $rodkéw masowej zaglady, zamach
stanu, zamach na zycie prezydenta RP, zabojstwo, spowodowanie cigzkiego uszczerbku na
zdrowiu, seksualne wykorzystanie matoletniego. W doktrynie i orzecznictwie uznaje si¢, ze
przy uzyskaniu informacji o tych czynach tajemnica dziennikarska w ogole nie powstaje, a
dziennikarz podobnie jak kazdy inny obywatel ma obowiazek zawiadomienia organdéw
793

Scigania’””. W innym przypadku, dziennikarz ma prawo do skorzystania z odmowy do

przestuchania ze wzgledu wtasnie na tajemnice dziennikarska.

Zasady zwolnienia dziennikarza z tajemnicy zawodowej na podstawie przepisOw prawa
prasowego funkcjonujg na gruncie postepowania cywilnego, administracyjnego, podatkowego
czy sadowo - administracyjnego. W tych przypadkach tajemnica dziennikarska ma charakter
bezwzgledny i1 co do zasady, jedynym sposobem na zwolnienie dziennikarza z tajemnicy jest
akceptacja ujawnienia tozsamosci przez samego informatora’*. Postepowanie karne stanowi
wyjatek od ogolnych zasad przewidzianych w prawie prasowym. Przepis art. 180 § 2-5 k.p.k.
stanowig lex specialis w stosunku do przepisow prawa prasowego, ktore normuja tajemnice
zawodowg dziennikarza w sposéb generalny’®®. Dodatkowo, przepisy art. 180 § 2-5 k.p.k.
odnosza si¢ do kwestii skladania zeznan w procesie karnym w ograniczonym, niepetnym

aspekcie’®. Dziennikarz moze zosta¢ przeshuchany w postepowaniu karnym w zakresie

L Art. 16 ust. 1 p.p.

2 Art. 16 ust. 2 p.p.

3Uchwata SN z dnia 19 stycznia 2004 r., sygn. akt I KZP 15/94.

4 W. Lis, Komentarz do art. 15 Prawa prasowego [w:] W. Lis, P. Wisniewski, Z. Husak (red.), Prawo
prasowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 383.

95 J. Sobczak, Prawo prasowe. Podrecznik akademicki, Warszawa 2012, s. 320.

796 Uchwata sktadu 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 19 stycznia 1995 r., sygn. akt I KZP 15/94.
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informacji objetych tajemnicag dziennikarska jedynie w przypadku, gdy sa spelnione
nastgpujace warunki: przestuchanie jest niezbgdne dla dobra wymiaru sprawiedliwosci,
okoliczno$¢ nie moze by¢ ustalona na podstawie innego dowodu. Zwolnienie z tajemnicy
dziennikarskiej wymaga dodatkowo zgody sadu, ktéra moze by¢ wydana na kazdym etapie
postepowania (réwniez w postepowaniu przygotowawczym na wniosek prokuratora)’®’. W
dalszym jednak ciggu nie mozna zwolni¢ dziennikarza z tajemnicy w zakresie ujawnienia
danych umozliwiajacych identyfikacje autora materiatu prasowego, listu do redakcji lub innego
materialu o tym charakterze jak réwniez identyfikacje osob udzielajacych informacji
opublikowanych lub przekazanych do opublikowania, jezeli osoby te zastrzegly nieujawniania
powyzszych danych”®. Jedynym wyjatkiem jest znow zaistnienie sytuacji, w ktorej informacja
dotyczy przestepstwa stypizowanego w art. 240 § 1 k.k.”®°. Ten spos6b ingerencji w wolnos¢
wypowiedzi oraz tajemnic¢ dziennikarskg jest uzasadniony réwniez w aspekcie orzecznictwa
ETPC. W jego ocenie, wszelkie czynno$ci podejmowane w celu ujawnienia tozsamosci
sygnalisty muszg zosta¢ ograniczone do wyjatkowych sytuacji, usprawiedliwionych istotna
racja spoteczng, ktéra w sposoéb oczywisty jest wazniejsza od nieujawniania zrodia

informacji®®.

Jezeli dziennikarz zdecyduje si¢ na wujawnienie informacji stanowigcych tajemnice
dziennikarska bez podstawy prawnej, np. poprzez ujawnienie tozsamosci informatora, ktory
zastrzegl swoja anonimowos¢, moze on zosta¢ pociaggnigty do odpowiedzialnosci w postaci
kary grzywny albo ograniczenia wolnosci®®!. Co wiecej, w przypadku dziennikarzy czy innych
os6b pracujacych w danej redakcji 1 mogacych posig§¢ dane stanowigce tajemnice
dziennikarska, moga oni podlega¢ odpowiedzialno$ci karnej na podstawie art. 266 k.k., ktory
dotyczy ujawnienia tajemnicy zawodowej. Przepis tego artykutu przewiduje karg grzywny,
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat dwodch. Oczywiscie,
odpowiedzialno$¢ karna nie wytacza prawa do pociagni¢cia do odpowiedzialnosci cywilnej
depozytariusza tajemnicy dziennikarskiej przez informatora na podstawie przepisOw

dotyczacych dobr osobistych. Odpowiedzialno$¢ moze ponies¢ rowniez funkcjonariusz organu

panstwowego, ktoéry podejmowal bezpodstawne dziatania, przez ktore naruszono tajemnice

7 D. Glowacka, A. Ploszka, M. Sczaniecki, Wiem i powiem..., s. 58.

98 Art. 180 § 3 k.p.k.

79 Art. 180 § 4 k.p.p.

890 Wyrok ETPC z 14.09.2010 1., 38224/03, Sanoma Uitgevers B.V. p. Holandii, HUDOC.
801 Art. 49 p.p.
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dziennikarskg. Takie zachowanie moze zosta¢ uznane za przekroczenie uprawnien przez

funkcjonariusza publicznego.

Znajomos$¢ przepisow dotyczacych informator6w w rozumieniu prawa prasowego jest
niezwykle wazna w konteks$cie ochrony sygnalistow, rowniez w konteks$cie ochrony na gruncie
dyrektywy 2019/1937. W przypadku ujawnienia informacji do mediéw, sygnalista dokonujac
ujawnienia publicznego bedzie mogt skorzysta¢ z gwarancji prawnych przewidzianych wiasnie
dla informatora w rozumieniu prawa prasowego. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez
ugruntowane orzecznictwo sagdow w aspekcie wykladni przepisow prawa prasowego jak i

doswiadczenie procesowe radcow prawnych i adwokatow.

4.3.3.Prawo cywilne

Koncepcja sygnalizowania nieprawidlowos$ci przewiduje w gtéwnej mierze — oprocz ochrony
przed sankcjami karnymi — ochron¢ przed dotkliwymi skutkami cywilnoprawnymi z tytutu
ujawnienia informacji. Informacje te, moga stanowi¢ tajemnic¢ przedsi¢biorstwa, naruszaé
godno$¢ drugiej osoby czy tez prawo do prywatnosci. Ochrona przed odpowiedzialno$cia
cywilnoprawng w przypadku prawidlowego zgloszenia informacji spetniajgcych przestanki jej
prawdziwosci jest niezbednym elementem prawidlowej ochrony sygnalistow. Oprocz tych
wymienionych w ustawie o ochronie sygnalistow, obecnie istniejg inne $rodki pozwalajace
wlasciwie chroni¢ sygnalistow 1, ktore beda funkcjonowaly dalej jako przepisy odrebne czy

klauzule generalne.

Cywilna odpowiedzialno$¢ podmiotu za np. zniestawienie wynika z przepisOw o ochronie dobr
osobistych z art. 23 k.c. Ustawa o sygnalistach odnosi si¢ do tego zagadnienia w podwojny
sposob. Jezeli sygnalista dokona zgloszenia lub ujawnienia publicznego w sposob prawidtowy
(dot. to réwniez prawdziwo$ci ujawnianych informacji) to nie moze ono stanowi¢ podstawy

h%2. W przypadku, gdy sygnalista ujawni

odpowiedzialno$ci za naruszenie dobr osobistyc
swiadomie nieprawdziwe informacje 1 w efekcie tego, osoba trzecia bedgca podmiotem
zgloszenia poniesie szkode, to przystuguje jej odszkodowanie w wysokos$ci co najmniej

803 Mozna

przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w  sektorze przedsigbiorstw
skonkludowa¢, ze ustawa o sygnalistach zaklada wylaczenie bezprawnosci zgloszenia na

warunkach ustawowych (kontratyp). W wypracowanym orzecznictwie przyjmuje si¢, ze aby

802 Art. 16 ustawy o ochronie sygnalistow.
803 Art. 15 ustawy o ochronie sygnalistow.

191



dziatanie wylgczato bezprawnos$¢ muszg by¢ spetnione tacznie nastgpujace warunki: dziatanie
podejmowane jest przez podmiot upowazniony, dzialania sg przeprowadzane zgodnie z

okre$lonymi regutami oraz nie wykraczajg one poza granice legitymacji ustawowe;j®%*,

Kolejnym aspektem wspierajacych sygnalistow na etapie przedprocesowym, ktory jest
przewidziany w dyrektywie 2019/1937 jest zakaz stosowania klauzul umownych
ograniczajacych prawo do sygnalizowania nieprawidlowosci lub kazdych innych klauzul np.
lojalnosciowych. Zakaz stosowania tak zwanych ,.,klauzul kneblujgcych” zostat wskazany w
motywie 91 dyrektywy 2019/1937. Motyw 91 stanowi, ze nalezy wylaczy¢ mozliwosé
powoltywania si¢ na zobowigzania prawne lub umowne oséb fizycznych lub w umowach o
zachowaniu poufnosci w celu dokonania zgtoszenia lub odmowy ochrony czy tez ukarania os6b
dokonujacych zgloszenie. Pracodawca powinien réwniez umozliwi¢ udowodnienie przez
pracownika, ze dokonat zgloszenia nieprawidtowosci. Takie udowodnienie bedzie potrzebne
sygnaliScie w ewentualnym postgpowaniu sgdowym, ktéore moze rozpoczaé osoba, ktorej
zgloszenie dotyczyto lub kazda inna, ktéra bedzie czula si¢ pokrzywdzona z tytulu dziatalno$ci
sygnalisty. W takim postepowaniu osoby dokonujace zgloszenia musza mie¢ mozliwos¢

powolania si¢ — w ramach $rodka obrony — na fakt dokonania prawidlowego zgtoszenia®®.

Kolejnym zagadnieniem, ktére warto przeanalizowac to sytuacja procesowa sygnalistow —
pracownikow, ktorzy korzystajg z szeregu ulatwien na gruncie k.p.c. Ma to istotne znaczenie,
poniewaz mozna zatozy¢, ze wigkszo$¢ spraw bedzie dotyczy¢ wlasnie relacji pracownik —
pracodawca. Pracownik posiada szereg utatwien procesowych zagwarantowanych przez k.p.c.:
mozliwos¢ wyboru sadu wilasciwego do rozpoznania sprawy (ze wzgledu na siedzibe
pozwanego lub sad w ktorego obszarze wlasciwosci wykonywana byta praca)®®,
dopuszczalno$¢ zgloszenia pozwu i innych pism lub wnioskéw ustnie do protokotu w sadzie,
zamiast sktadanego pisma w formie pisemnej®”’, mozliwo$¢ uwzglednienia przez sad z urzedu
roszczen alternatywnych, jezeli roszczenie wybrane przez pracownika jest nieuzasadnione®®®,
niezatwierdzenie przez sad ugody, cofnigcie pozwu, sprzeciwu, $rodka odwotawczego,

zawartego przez pracownika z pracodawca, jezeli ugoda ta narusza stuszny interes

894 D. Dorre-Kolasa, Ochrona débr osobistych osoby, ktérej dotyczy zgloszenie sygnalisty, ,,Roczniki

Administracji 1 Prawa” 2022, XXII, z. 3, s. 157.
805 Zob. motyw 97 dyrektywy 2019/1937.

896 Art. 461 k.p.c.

807 Art. 466 k.p.c.

808 Art. 477" k.p.c.
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pracownika®®. Pracownik moze zosta¢ réwniez zwolniony z poniesienia kosztow sadowych,
ktorych wysoko$¢ zalezy od wartosci przedmiotu sporu. W 2019 roku zostata przeprowadzona
nowelizacja ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych3!°,
ktora w praktyce zwolnita pracownika od uiszczenia kosztow sagdowych w przypadku, gdy
warto$¢ przedmiotu sporu sprawy wynosi mniej niz pi¢cdziesigt tysiecy ztotych. W takim
przypadku, pracownik zaptaci oplat¢ podstawowa wylacznie od apelacji, zazalenia, skargi
kasacyjnej i skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia®'!. W
przypadku spraw o wartosci przedmiotu sporu powyzej pigcdziesieciu tysigcy ztotych, optata
ta bedzie stosunkowa od wszystkich podlegajacych oplacie pism®'2. Znowelizowane przepisy
stanowig klarowne wzmocnienie sytuacji procesowej pracownika w sporze ze swoim
pracodawca 1 mozna je uzna¢ za zgodne z aksjologia dyrektywy 2019/1937, ktéra wskazuje na

istotne znaczenie wsparcia na rzecz sygnalistowS!?.

Watpliwosci moze budzi¢ natomiast to, czy sygnalista bedzie pracownikiem szczegdlnie
chronionym na gruncie art. 755 k.p.c. Przepis ten w § 1 stanowi, ze w sprawach prawa pracy,
w ktorych pracownik podlegajacy szczegolnej ochronie przed rozwigzaniem stosunku pracy za
wypowiedzeniem lub bez wypowiedzenia dochodzi roszczenia o uznanie wypowiedzenia
stosunku pracy za bezskuteczne, sad na wniosek uprawnionego udzieli zabezpieczenia przez
nakazanie dalszego zatrudnienia przez pracodawcg¢ do czasu prawomocnego zakonczenia

postepowania. Regulacja ta zostata wprowadzona stosunkowo niedawno, poprzez uchwalenie

814

ustawy z 28 lipca 2023 r. o emeryturach pomostowych i zmianie innych ustaw®'*. Na wstepie

nalezy wskaza¢, ze przepis ten ma charakter normy szczeg6lnej i powinien by¢ interpretowany

zgodnie z zasada exceptiones non suntexcendendae (wyjatkow nie nalezy traktowac

)815

rozszerzajaco)® > co znajduje swoje potwierdzenie w opinii innych przedstawicieli doktryny

816

analizujacej ten przepis®'®. W takim razie gléwnym problemem jest zdefiniowanie kim jest

899 Art. 469 k.p.c.

810 (tj. Dz. U. 22022 1. poz. 1125 z p6zn. zm.).

811 Art. 96 ust. 1 pkt 4 u.k.s.c.

812 Art. 35 ust. 1 u.k.s.c.

813 Zob. motyw 99 dyrektywy 2019/1937.

814 Dz. U. poz. 1667.

815 K. Baran, O zabezpieczeniu roszczen pracownikéw szczegélnie chronionych w trybie art. 755°
kodeksu postepowania cywilnego w razie wypowiedzenia albo rozwigzania stosunku pracy przez
pracodawce, ,,Praca 1 Zabezpieczenie Spoteczne”, nr 10/2023, s. 20.

816 Zob. B. Bury, Natozenie na pracodawce obowigzku dalszego zatrudnienia pracownika do czasu
prawomocnego zakonczenia postgpowania. Cz. 1. Zabezpieczenie roszczen pracownikow szczegolnie
chronionych w przypadku wypowiedzenia lub rozwigzania stosunku pracy bez wypowiedzenia na
podstawie art. 755° KPC, ,Monitor Prawa Pracy” 2024, Nr 1, s. 24-28.
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pracownik ,,szczegdlnie chroniony”. Jest to o tyle problematyczne, poniewaz to pojecie nie
zostalo zdefiniowane w zadnym zrodle prawa pracy. Uwaza si¢, ze szczegolna ochrona przed
rozwigzaniem umowy o prace za wypowiedzeniem lub bez wypowiedzenia jest zwigzana z
trzema kategoriami okoliczno$ci: szczegdlng sytuacja zyciowa lub osobista pracownika,
pelienia waznych funkcji publicznych lub spolecznych oraz szczegdlnymi zastugami o
charakterze publicznym badz spotecznym?®!”. Przyktadami os6b szczegdlnie chronionych moga
by¢ pracownicy w wieku przedemerytalnym (art. 39 k.p.), pracownik nieobecny w pracy z
usprawiedliwionych przyczyn (art. 41 k.p.), pracownik zatrudniony jako radca prawny (art. 19
ustawy o radcach prawnych®'®) pracownik powolany do pelnienia zasadniczej stuzby
wojskowej, pracownik pelnigcy funkcje posta lub senatora, pracownik bedacy inwalida
wojennym?®!®, Zaznacza sie, ze katalog osob ma charakter przykladowy i nic nie stoi na
przeszkodzie, aby mogt by¢ dalej rozszerzony. Nie jest jasne, czy sygnalista bedzie korzystat z
tej ochrony. Biorgc pod uwage brzmienie art. 12 1 art. 14 ustawy o sygnalistach wynika, ze
sygnalista jest chroniony przed dzialaniami odwetowymi na podstawie 1 w granicach
odszkodowania, ktére mu zosta¢ przyznane. W teorii sygnali$cie moze zosta¢ wypowiedziana
umowa o pracg, jezeli nie pozostaje to w zwigzku ze zgloszeniem przez niego
nieprawidlowosci. Z drugiej jednak strony nalezy przemysle¢, czy wskazana wczes$niej
interpretacja sygnalisty jako obywatela wykonujacego administracyjne obowigzki panstwa nie
przemawiataby za uznaniem go jako osoby, ktora wykonuje czynno$ci administracyjne. W
takim wypadku mozna byloby zakwalifikowa¢ sygnalist¢ jako osobe petniagca wazng funkcje
publiczng — w mysl trzech kategorii okoliczno$ci wymienionymi powyzej. Taka kwalifikacja

musiataby zosta¢ przeprowadzona przez sad i zosta¢ wlaczona do jednolitej linii orzecznicze;j.

4.4. Compliance Management System i normy soft law jako dodatkowe zrodla
ochrony sygnalistow

Od kilku lat mozna zauwazyC zintensyfikowane dzialania przedsiebiorstw w zakresie
monitorowania zgodnos$ci ich dzialan z obowigzujagcym prawem i standardami etycznymi.
Tematyka Compliance jest szczeg6lnie znana w przedsiebiorstwach z kapitatem zagranicznym,
ktére prowadza swoja dziatalno$¢ réwniez na terenie Polski. Z uwagi na bardzo szeroka

tematyke, jaka jest tematyka Compliance, na potrzeby niniejszej pracy zostanie przedstawiona

817 K. Baran, O zabezpieczeniu..., s. 21.
818 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 499).
819 K. Baran, O zabezpieczeniu..., s. 21.
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jedynie ogodlna koncepcja ksztattowania systemow zarzadzania zgodnoscig (Compliance
Management Systems) oraz jej mozliwy wptyw na dodatkowa wewnetrzng ochrone
sygnalistow. Inherentnym elementem kazdego dobrowolnego zobowigzania si¢ do
przestrzegania dodatkowych procedur sg normy soft law, ktére znajdujg swoje szczegdlne
miejsce w ksztaltowaniu kazdego CMS. Koniecznos¢ ogdlnego scharakteryzowania CMS jest
bardzo wazna w kontek$cie ochrony sygnalistéw, poniewaz uznaje si¢, ze ochrona
whistlebloweréw stanowi podstawe wlasciwie funkcjonujacego systemu compliance®®’.

Badania wskazuja, ze za 40% zidentyfikowanych naruszen finansowych odpowiadaja wtasnie

sygnalisci i kazdego roku jest zauwazalna tendencja wzrostowa w tym aspekcie®?!.

Termin Compliance historycznie zostal uzywany w medycynie i oznaczal stosowanie si¢
pacjenta do zalecen lekarza®??. Jako definicja lingwistyczna, czasownik fo comply (with
something) oznacza ,,stosowac si¢ do czego$” a rzeczownik Compliance thumaczy si¢ jako
,,zg0dno$¢”82 . Literatura oraz standardy miedzynarodowe wskazuja, ze istnieje rozny zakres
obowigzku zapewnienia zgodno$ci. Podstawowy okresla, ze Compliance to zgodnos¢
wylacznie z powszechnie obowiazujacymi normami prawnymi®?*. Drugi z pogladow wskazuje,
ze zakres Compliance zawe¢za si¢ 1 ogranicza si¢ jedynie do przepisow okreslajacych
odpowiedzialno$¢ karng za nieprzestrzeganie danych regulacji®®. Najszerszy z pogladéw
wyrazonych w doktrynie opiera si¢ na holistycznym podej$ciu do zgodno$ci z prawem i
regulacjami wewnetrznymi, rozszerzajac pojecie Compliance na unormowania prawne,
regulacyjne 1 dobrowolnie przyjete wewnetrznie przez przedsigbiorcow, ktore sa dla niego

826

wigzace prawnie®””. W tym miejscu warto nawigza¢ do przepisOw ustawy z dnia 23 sierpnia

7

2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym®?’. Dokonuje ona

820 J. Zdziarstek, B. Jagura, 30dpowiedz na wystepowanie naruszen Compliance, wewnetrzne
postgpowania wyjasniajgce i whistleblowing [w:] Systemy zarzgdzania zgodnoscig. Compliance w
praktyce, red. B. Jagura, B. Makowicz, Warszawa 2020, s. 210.

82 ACFE ,,Report to the Nations” 2020, https://acfepublic.s3-us-west-2.amazonaws.com/2020-Report-
to-the-Nations.pdf [dostep z: 17.11.2024 1.].

822 B. Makowicz, Uczciwos¢ praktyczna w polskich spotkach — czyli najwyzszy czas na compliance,
»Przeglad Prawa Handlowego” 2018, nr 2, s. 28-33, LEX SIP 2019.

823 Stownik internetowy polsko-angielski, PONS, https://pl.pons.com/ttumaczenie/angielskipolski/
compliance [dostep z: 17.11.2024 r.].

824 B. Makowicz, Compliance w przedsiebiorstwie, Warszawa 2011, s. 16.

825 0. Medras, Ryzyko prawne a ryzyko braku zgodnosci [w:] Metodyka pracy prawnika in-house, red.
K. Dzioba, R. Rybicki, Warszawa 2021.

826 T, Braun, M. Kozak, Programy compliance a prawo ochrony konkurencji? Pozytywnie o relacji
miedzy politykq karania a systemami compliance, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 2, s. 9-16.
827 Dz. U. 2 2023 r. poz. 845
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implementacji  dyrektywy 2005/29/WE dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych

828 W $lad za nig ustawa okresla

stosowanych przez przedsigbiorstwa na rynku wewnetrznym
nieuczciwe praktyki rynkowe w dziatalno$ci gospodarczej i zawodowej oraz zasady
przeciwdziatania tym praktykom w interesie konsumentéw i w interesie publicznym. Przepis
art. 2 pkt 5 definiuje ,,kodeks dobrych praktyk”. Jest to zbidr zasad postepowania, a w
szczegbdlnosci norm etycznych i zawodowych przedsigbiorcow, ktorzy zobowigzali si¢ do ich
przestrzegania w odniesieniu do jednej lub wigkszej liczby praktyk rynkowych. Z kolei art. 5
ust. 2 pkt 4 ww. ustawy moéwi, ze wprowadzajagcym w blad dzialaniem moze by¢
nieprzestrzeganie kodeksu dobrych praktyk, do ktorego przedsiebiorca dobrowolnie przystapit

1 jezeli ten przedsigbiorca informuje w ramach praktyki rynkowej, Ze jest zwigzany kodeksem

dobrych praktyk.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan nalezy przyjac, ze zakres Compliance jest niezwykle
szeroki. W praktyce kazda organizacja moze implementowa¢ odpowiednie moduty, ktérych
proces dziatania chce monitorowa¢ w ramach zgodno$ci z prawem. OczywiScie nalezy
pamigtaé, ze ponizsze obowigzuja jako dodatek do prawnych unormowan sektorowych,
obecnych np. w sektorze finansowym. Najpopularniejszymi galeziami prawa, w ktorych
zgodnos$¢ jest monitorowania to prawo konkurencji, prawo antykorupcyjne, prawo pracy,
prawo podatkowe, prawo ochrony $rodowiska, prawo ochrony danych osobowych. Aby moéc
sprawnie zarzgdza¢ procesem monitorowania zgodnosci z prawem w wyznaczonych obszarach,
wprowadza si¢ w przedsigbiorstwie System Zarzadzania Zgodnoscig (Compliance
Management System), ktory dzigki starannie dobranym $rodkom i adekwatnym strukturom i
procesom pozwala na skuteczne zarzadzanie zgodnoscia w przedsiebiorstwie®”. CMS w
gtownej mierze bazuje na znanym z zarzadzaniu projektami cyklu Deminga: Plan-Do-Check-

Act®*®. Model ten opiera sie na czterech kluczowych etapach procesu: planowania, wykonania,

828 Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. dotyczaca
nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentow na rynku
wewnetrznym oraz zmieniajagca dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i
2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady ("Dyrektywa o nieuczciwych praktykach handlowych") (Dz. U. UE. L. z 2005 r.
Nr 149, str. 22 z p6zn. zm.).

829 B. Makowicz, Wprowadzenie do zarzqdzania zgodnoscig [w:] Systemy zarzqdzania zgodnosciq.
Compliance w praktyce, red. B. Jagura, B. Makowicz, Warszawa 2020, s. 36.

830 J. Bouhnouni, Compliance Officer — nowy zawdd zastugujgcy na uwage, InGremio 2022, nr 160,
https://ingremio.org/2022/in-gremio-160/compliance-officer-nowy-zawod-zaslugujacy-na-uwage/
[dostep z: 17.11.2024 r.].
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ewaluacji 1 doskonaleniu (reakcji). Oznacza to, ze CMS opiera si¢ na cigglym sprawdzaniu i

doskonaleniu procesu majacego na celu zgodnos$¢ z prawem i normami wewngtrznymi.

Kazdy CMS posiada pewne braki, ktorych identyfikacja i naprawienie jest kluczowe dla
poprawnosci dziatania catego procesu. Z tego powodu niezwykle wazne jest dla calego systemu
prawidlowe wdrozenie zasad informowania o nieprawidtowosciach procesu. Warto pamigtac,
Ze samo przyjmowanie i sprawdzanie zgtoszen bgdzie dodatkowym procesem wymagajacym
nadzoru, podobnie jak zagadnienia prawa pracy (np. poprawnie funkcjonujaca polityka
antymobbingowa 1 antydyskryminacyjna), przeciwdzialanie zatorom platniczym, poniewaz
prawa podmiotow i obowigzki pracodawcow beda ujete w ramach aktu prawnego, podobnie
jak dotychczas znane elementy kazdego CMS. To na Compliance oficerze bedzie spoczywat
obowigzek weryfikacji tego, w jaki sposéb procedowane sg zgloszenia wewnetrzne oraz czy
osoba przyjmujaca te zgtoszenia dziata zgodnie z prawem 1 w ramach procedur wewnetrznych.
Mozna wigc stwierdzi¢, ze posiadanie skutecznego CMS przed przedsigbiorstwo i ujecie
zglaszania nieprawidtowo$ci prawa w jego strukturach spowoduje dodatkowa ochrone
wlasciwego wykonywania postanowien ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937 oraz

samych sygnalistow.

Dyrektywa 2019/1937 w swych zalozeniach posiada réwniez wymog ustanowienia
skutecznych procedur zglaszania nieprawidlowosci®*!. Polski ustawodawca proponuje
podstawowe elementy, jakie posiada¢ musi kazda procedura zglaszania nieprawidtowosci w
art. 25 ustawy o ochronie sygnalistéw. Procedura musi okres§la¢: podmiot upowazniony do
przyjmowania zgloszen, sposob przekazania zgloszenia, bezstronng jednostke organizacyjng
weryfikujaca zgloszenia i przeprowadzajaca dziatania nastepcze, obowigzek potwierdzenia
przyjecia zgloszenia, obowigzek podjecia dzialan nastgpczych, maksymalny termin na
przekazanie zglaszajagcemu informacji zwrotnej, zrozumiate i fatwo dostgpne informacje
dotyczace sktadania zgloszen. Elementy te stanowia obligatoryjny element kazdej procedury
zgloszen. Przepis art. 25 ust. 2 okresla elementy fakultatywne, ktore nie stanowia jednak
katalogu zamknigtego. Sg to: wskazanie dodatkowych naruszen poszerzajacych katalog
przedmiotowy ustawy, wskazanie czynnikow ryzyka sprzyjajacych wystgpieniu naruszenia
prawa, informacje, ze zgtoszenie moze w kazdym przypadku nastapi¢ do organu publicznego z

pominigciem procedury wewnetrznej, okreslenie systemu zachet do korzystania z procedur

1 Art. 8 dyrektywy 2019/1937.
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wewnetrznych. Obowigzek ustanowienia procedury zgloszen naruszen prawa dotyczy kazdego
podmiotu zatrudniajagcego powyzej piecdziesigciu 0s6b a kazdy podmiot prawny jest
zobowigzany do skonsultowania jej treSci z zakltadowa organizacja zwigzkowa albo
przedstawicielami oso6b §wiadczacych prace, jezeli w danym podmiocie nie funkcjonuje
zaktadowa organizacja zwigzkowa. Dodatkowo, kazda osoba zatrudniana przez dany podmiot
musi zosta¢ poinformowana o istnieniu i samej treSci tej procedury a na podmiotach

zobowigzanych cigzy obowigzek udowodnienia tego faktu.

4.4.1. Tworzenie procedur zglaszania nieprawidlowosci na bazie normy ISO 37002:2001

Przedsigbiorcy i inne podmioty prawa, ktore stang przed wyzwaniem dostosowania swojej
organizacji do nowych wytycznych moga polega¢ nie tylko na uregulowaniach ustawowych.
Zastosowana przez polskiego ustawodawce opcja poszerzenia i modyfikowania wymaganego
kanatu zgloszen pozwala na zastosowanie innych rozwigzan. Poza dorobkiem organizacji
pozarzadowych oraz dokumentdéw soft law istnieje mozliwos¢ zaadoptowania postanowien
Migdzynarodowej  Organizacji  Normalizacyjnej  (International  Organization  for
Standardization— ISO*3?). 1SO to $wiatowa federacja krajowych organéw normalizacyjnych a
prace zwigzane ze spisaniem norm mi¢dzynarodowych sg wykonywane przez ich komitety
techniczne. Co wazne, norma ISO 37002 jest prawnie neutralna. Zostala stworzona na bazie
doswiadczen wybitnych ekspertéw do spraw sygnalizowania nieprawidlowosci i tadu
korporacyjnego (ang. corporate governance), dlatego jej wdrozenie zwigksza szanse na
stworzenie procedury i1 calego procesu odzwierciedlajacego najlepsze praktyki rynkowe. Jej
postanowienia zawieraja wytyczne dla organizacji dotyczace tworzenia systemu zarzadzania
sygnalizowaniem nieprawidtowosci opartego na obiektywnych zasadach takich jak: zaufanie,
bezstronnos$¢ 1 ochrona. Dokument zawiera zharmonizowang strukture (kolejno$¢ klauzul,

wspolny tekst 1 terminologia) opracowang przez ISO.

W konteks$cie sporzadzania procedur i systemoéw whistleblowingowych, ISO 37002 rozszerza
zagadnienia wskazane w dyrektywie. Wedlug normy, organizacje powinny identyfikowac,
wdraza¢, komunikowac¢ 1 utrzymywac¢ widoczne, dostepne i bezpieczne kanaty raportowania.

Kanatami zglaszania nieprawidlowo$ci moga by¢ alternatywne wewnetrzne kanaly zglaszania

832 Normy ISO sg traktowane przez polskie prawo niewiazaco i s3 standardem praktyki rynkowe;.
Jedynymi normami uregulowanymi w ustawie to Polskie Normy scharakteryzowane w ustawie z dnia
12 wrze$nia 2002 r. o normalizacji (Dz. U. z 2015 r. poz. 1483). Jednakze powolany przez wspomniang
ustawe Polski Komitet Normalizacyjny jest cztonkiem Migdzynarodowej Organizacji Normalizacyjnej
ISO od 1947 roku.
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nieprawidlowosci lub kanaly zglaszania nieprawidlowos$ci obstugiwane przez zewnetrznego
dostawce ustug w zakresie informowania o nieprawidlowoéciach®3. Stanowi to bezposredniag
odpowiedZ na konieczno$¢ zbudowania poufnego kanalu zgloszen okreslong w dyrektywie
2019/1937. W kontekscie obowigzku potwierdzenia przyjecia zgloszenia sygnalisty w terminie
siedmiu dni, ISO 37002 wskazuje, ze potwierdzenie powinno by¢ terminowe (np.
natychmiastowe automatyczne potwierdzenie odbioru, nast¢pnie spersonalizowana wiadomos$¢
w ciagu trzech dni roboczych) a jezeli dany etap trwa dtuzej niz oczekiwano, nalezy przekaza¢

sygnali$cie informacje zwrotna, ktéra uaktualni ramy czasowe®>*

. Norma przewiduje réwniez,
ze informacje zwrotne powinny by¢ przekazywane na kazdym etapie zglaszania

nieprawidlowosci a nie po trzech miesigcach, tak jak to jest unormowane w dyrektywie

2019/193783%,

Sam dokument utrwalajacy postanowienia procedury zglaszania nieprawidtowosci powinien
by¢ tatwo dostgpny, komunikowany w organizacji i poza nig, dostgpny dla wszystkich
zainteresowanych stron z uwzglednieniem wlasciwego jezyka, wieku odbiorcéw lub
potencjalnych niepetnosprawnosci®*®. Co niezwykle wazne, organizacje powinny obsadzié
proces rozpatrywania zgtoszen o naduzyciach odpowiednio wykwalifikowanym personelem,
ktéry powinien cechowaé sie uczciwoscig i bezstronnoécig®’. Norma wskazuje réwniez
wprost, ze sygnalista powinien by¢ objety ochrong i praktycznym wsparciem natychmiast po
otrzymaniu zgtoszenia o naruszeniu i trwac przez caty czas trwania obstugi zgtoszenia oraz po
nim a odpowiedzialno$é za ochrone i wsparcie powinny byé jasno przypisane w organizacji®>®.
Rozpatrywanie tego aspektu jako element wiasciwie funkcjonujacej procedury jest wazny z
tego wzgledu, ze sygnalista znajdujacy si¢ w S$rodku uwagi jako gwarant wlasciwie
funkcjonujacego systemu zglaszania nieprawidlowosci powinien by¢ chroniony na kazdym

etapie postepowania wyjasniajacego w celu efektywnego funkcjonowania samego systemu.

833 Norma ISO 37002, pkt 8.2.

834 Norma ISO 37002, pkt 8.1.

835 Ibidem.

836 Norma ISO 37002, pkt 5.2. in fine.
87 Norma ISO 37002, pkt 8.4.1.

838 Norma ISO 37002, pkt 8.4.2.
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Podsumowanie

Sadzac po uzasadnieniu do projektu ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937,
obowigzujace przepisy s3 wystarczajace w zakresie realizacji postanowien dyrektywy w

kwestii zapewnienia odpowiednich §rodkéw wsparcia dla sygnalistow.

Inne opisane $rodki wsparcia w niniejszym rozdziale mogg stanowi¢ posrednig pomoc dla
sygnalisty. Dzialalno$¢ licznych organizacji pozarzadowych w zakresie wspierania 0sob
dyskryminowanych oraz dbatosci o interes publiczny i praworzadno$¢ napawaja optymizmem
zwlaszcza w przypadku, gdy ustawa bedzie obowigzywata w poczatkowym etapie. Fundacja
Batorego od lat postulowata o wprowadzenie odpowiednich przepisow chronigcych
sygnalistow 1 prowadzita obszerne badania majace na celu zmierzenie braku swiadomosci tej
tematyki. Rzecznik Praw Obywatelskich jako organ konstytucyjny posiada niezwykle szerokie
kompetencje pozwalajace na interwencje w sprawach sygnalistow. Jak wskazano wczes$niej,
temu organowi nie byla obca tematyka sygnalizowania nieprawidlowosci a 1 ogdlne
partycypowanie w sprawach represjonowanych obywateli pozwala sadzi¢, ze w przypadku
aktywnego funkcjonowania organ ten bedzie stanowil silny $rodek wsparcia dla

przesladowanych osob.

Poczatki obowigzywania RODO w 2018 roku stanowily istotny element realizacji licznych
praw o0sob fizycznych w zakresie ochrony ich danych osobowych. Rozporzadzenie naktada na
podmioty liczne obowiazki, ktorym muszg sprostaé, aby nie narazi¢ si¢ na wysokie kary
administracyjne. Przepisy RODO mogg by¢ srodkami wsparcia sygnalistow, ktory moga
powotywac si¢ na przepisy ogdlne i na przepisy stanowigce lex specialis, ujete w ustawie o
ochronie sygnalistow. Na gruncie prawa prasowego informatorzy od lat sg chronieni silnymi
przepisami okreslonymi w prawie prasowym. Jedynie w nielicznych przypadkach, tajemnica
dziennikarska moze zosta¢ uchylona a w jeszcze rzadszych dziennikarz moze by¢ zobowigzany
do ujawnienia tozsamos$ci swojego informatora. Nalezy jednak pamigtaé, ze taka ochrona jest
nabywana przez sygnalistow — informatoréw jedynie w przypadku informowaniu prasy lub
medioéw. Nie sg to przepisy, ktore obowigzuja wewnetrznie w strukturach danego pracodawcy.
Niemniej, w przypadkach niektérych ujawnien publicznych sygnalisci moga korzysta¢ z
szerokiej ochrony prawa prasowego, co znajduje swoje ujecie w przepisach ustawy o ochronie

sygnalistow.
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Wewnetrzne systemy zgodnosci dziatania z obowigzujagcym prawem mogg réwniez stanowic
skuteczny element posredni chronigcy sygnalistow. W struktury CMS moga zostaé
wprowadzone poszczegolne elementy rozproszone w przepisach prawnych, ktérym podlega
konkretne przedsigbiorstwo. Po uchwaleniu ustawy o ochronie sygnalistow, takim elementem
moze zosta¢ objety system zglaszania naruszen. Obecnie funkcjonuje on oczywiscie w
strukturach CMS, ale jedynie jako element, dzigki ktéremu system ten jest sprawdzany i
ulepszany. Kwestig czasu jest uksztattowanie si¢ podejscia bazujacego na tym, ze tak jak kazdy
inny obowigzek ustawowy, system zglaszania naruszen rowniez podlega okresowemu
sprawdzeniu 1 ewaluacji. Kazdy system compliance opiera si¢ na dokumentach soft law, czyli
dobrych praktykach sektorowych i zaleceniach mig¢dzynarodowych organdéw. Nic nie stoi
jednak na przeszkodzie, zeby zbudowaé skuteczny system zglaszania naruszen nie tylko w
oparciu o przepisy dyrektywy 2019/1937 1 ustawy implementujacej, ale rowniez o prawo

migdzynarodowe 1 najlepsze jego standardy.
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Z.akonczenie

Dokonana w pracy analiza norm prawnych dotyczyta kilku obszarow, majacych ze sobg
hierarchiczny zwigzek: (i) prawo konstytucyjne, mi¢dzynarodowe i unijne i wspdlne
oddziatywanie w polskim porzadku prawnym (otoczenie multicentryczne), (i1) rozwoj ochrony
sygnalistow w §wietle obowigzujacego prawa, (ii1) srodki prawne ochrony ofiar dyskryminacji
1ich zastosowanie do ochrony sygnalistow w polskim procesie sagdowym, oraz (iv) mechanizmy
instytucjonalne ochrony ofiar dyskryminacji i ich zastosowanie do ochrony sygnalistow. Kazdy
z tych obszaréw zasluguje na odrgbne podsumowanie i zaproponowanie wnioskow de lege
ferenda, ktére moga pomdc w uporzadkowaniu obowigzujacych juz przepisow i
zmaksymalizowania ich uzyteczno$ci w sprawach stosowania dziatan odwetowych wobec 0sob

zglaszajacych naruszenia prawa.

1. Ochrona sygnalistow jako standard praw czlowieka w Swietle teorii
multicentrycznosci prawa

W rozdziale pierwszym niniejszej pracy zostaly opisane skutki, jakie wywiera prawo
mi¢dzynarodowe, unijne i konstytucyjne na sytuacj¢ prawng sygnalistow doswiadczajacych
dziatan odwetowych. Wynika z nich klarowny zwigzek pomig¢dzy stosowaniem tych dziatan a
dyskryminacja oraz to, ze ochrona sygnalistow jest konstytucyjnym standardem ochrony.
Kluczowym rodzajem dyskryminacji, ktory moze mie¢ odpowiednie zastosowanie do tego typu

retorsji jest wiktymizacja — obarczenie osoby wing za skorzystanie ze swojego prawa.

Konstytucja zawiera rowniez przepisy dotyczace wplywu prawa mi¢dzynarodowego (i
unijnego) na polski porzadek prawny. Europejska Konwencja Praw Czlowieka, interpretowana
poprzez wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, stanowi jedng z podstaw ochrony
whistleblowerow. Z tego powodu wiele miejsca w pracy pos§wigcono na przedstawieniu tego,
w jaki sposob orzecznictwo ETPC dotyczace sygnalistow ksztaltuje porzadek prawny w Polsce
pod katem koniecznos$ci jego wykonania. Z uwagi na do$¢ bogate orzecznictwo, polskie sady
powszechne moga positkowac si¢ opiniami i analizami wyrazonymi w uzasadnieniu wyrokow.
To nie tylko mozliwo$¢, ale 1 obowigzek, ktory warunkuje sam charakter Konwencji oraz jej

szczegolne przepisy dotyczace aspektu interpretowania jej postanowien przez ETPC.
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Standard ochrony sygnalistow w wyrokach ETPC oparty jest na szesciu filarach okreslonych
w wyroku Guja®*®. Trybunat za kazdym razem rozpatrujac sprawy sygnalistow opiera je na tych
standardach. Jednym z nich jest przestanka ,,interesu publicznego” — informacje sygnalizowane
przez whistleblowera musza by¢ wazne dla interesu publicznego. W dyrektywie 2019/1937
pojecie ,,interesu publicznego” praktycznie nie wystepuje (oprocz preambuly oraz art. 15
dotyczacego ujawnienia publicznego). Z tego powodu nalezato przeanalizowa¢ w jaki sposob
ETPC dokonywat interpretacji waznos$ci informacji dla interesu publicznego i w jaki sposob
robig to sady powszechne, Sad Najwyzszy 1 Trybunat Konstytucyjny w Polsce. Co prawda
wydaje si¢, ze na gruncie ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937 ta przestanka nie
bedzie musiata by¢ brana pod uwage przy analizie zgltoszen wewngtrznych lub zewnetrznych.
Jednakze z uwagi na konstrukcje¢ art. 15 dyrektywy 2019/1937 i $cistym zwigzkiem tejze
dyrektywy z orzecznictwem ETPC wydaje si¢, ze waznos$¢ informacji dla interesu publicznego

w przypadku ujawnien publicznych bedzie musiata wystepowac.

Nawigzujac do obowiazujacej teorii multicentrycznosci prawa i przepisOw Konstytucji RP
mozna skonstatowac, ze ochrona sygnalistow jest wymogiem konstytucyjnym, a nie tylko
narzuconym obowigzkiem przez Uni¢ Europejska oraz Europejska Konwencje Praw
Czlowieka. Przeprowadzona analiza wskazuje, ze przepisy Konstytucji RP réwniez
zobowigzuja organy administracji publicznej oraz jednostki prywatne do ochrony osob, ktore
w interesie publicznym zglaszajg zaobserwowane nieprawidtowosci. Okreslone w ustrojowych
ramach prawo do ochrony sygnalistow wynika przede wszystkim z nakazu réwnego
traktowania przez wtadze publiczne oraz wolno$ci wypowiedzi, pozyskiwania i przekazywania
informacji. Obowigzek pozytywny panstwa wynika z faktu, horyzontalny charakter nakazu
rownego traktowania przez panstwo wplywa roOwniez na obowigzek ksztalttowania ustaw
zgodnie z poszanowaniem tej zasady. O ile w Konstytucji RP prézno szuka¢ bezposredniego
wpltywu na jednostke, o tyle emanacje tego prawa mozna znalezé w wielu ustawach

regulujacych zasady funkcjonowania jednostki.

Biorac pod uwage powyzsze kwestie, zasadnym wnioskiem de lege ferenda moze by¢
stworzenie i uchwalenie nowej ustawy, ktora okreslataby sposob wykonywania wyrokow
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka. Uchwalenie takiej ustawy wpisuje si¢ rowniez w
ogolny projekt przywracania praworzadnosci w Polsce po 13 grudnia 2023 roku. Przedstawiony

przez Ministra Sprawiedliwosci w Brukseli Action Plan przewiduje uchwalenie 10 projektow

839 Wyrok ETPC z 12.02.2008 r., 14277/04, Guja p. Motdawii, HUDOC.
203



ustaw — jeden z nich dotyczy wlasnie wykonywanie wyrokéow ETPC3. Taka ustawa
jednoznacznie odsytataby do konkretnych aktow prawnych stanowiac jednoznaczng podstawe
prawng dla tego typu dzialan. Oczywiscie wyroki ETPC sg brane pod uwage przez polskie sady
powszechne, ale nie sg tak popularne w catej sferze przedprocesowej (tj. polityki i procedury
pracodawcow, zalecenia, normy postepowania). Wydaje si¢, ze uchwalenie takiej ustawy
rozwigzatoby podstawowe problemy systemowe, ktére dotykaja nie tylko podmioty
zobowigzane, ale 1 pelnomocnikow procesowych. W sprawach dotyczacych sygnalistéw ma to
niebagatelne znaczenie, poniewaz wyroki ETPC moga by¢ kluczowe w przypadku

analizowania spraw, w ktorych sygnalista doznalby dziatan odwetowych.

2. Rozwdoj ochrony prawnej sygnalistow

Drugi rozdzial pracy zawiera podsumowanie obowigzujacych mechanizméw ochrony
sygnalistow. Wazne jest réwniez w jaki sposob dyrektywy unijne powinny by¢
implementowane do porzadkow prawnych panstw cztonkowskich. Od poczatku procesu
implementacji dyrektywy 2019/1937, srodowiska eksperckie postulowaty o rozszerzenie
katalogu przedmiotowego ustawy implementujacej dyrektywe 2019/1937. Jest to mozliwe z
uwagi na fakt, ze dyrektywa 2019/1937 zawiera klauzule, ktora zezwala panstwom
czlonkowskim rozszerzenie zakresu ochrony na mocy prawa krajowego®®!. Komisja
Europejska zachecata panstwa cztonkowskie do tego, aby podczas transponowania dyrektywy

2019/1937 rozszerzyly zakres jej stosowania na inne dziedziny®*?

. W uchwalonej ustawie,
polski ustawodawca pod naporem organizacji pozarzadowych zdecydowat si¢ na taki ruch, co
tylko obrazuje konieczno$¢ funkcjonowania tychze organizacji juz na etapie konsultacji i
uzgodnien projektowanych przepisow. Oprocz rozszerzenia zakresu przedmiotowego, sama
ustawa zostata implementowana w sposob standardowy dla wiekszosci aktow prawnych,

ktorych konieczno$¢ uchwalenia wynika z dyrektywy unijne;.

Europejska Konwencja Praw Cztowieka oraz interpretujgce ja orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu stanowito asumpt dla rozpoczecia debaty publiczne;j

na temat koniecznosci uregulowania prawnego sytuacji sygnalistow w Unii Europejskie;.

840 M. Jaloszewski, Bodnar’s Action Plan. How to restore the rule of law and unblock funds for the
National Recovery and Resilience Plan [DETAILS], Rule of Law 2024, https://ruleoflaw.pl/poland-rule-
of-law-restoration-action-plan-bodnar/ [dostep z: 17.11.2024 r.].

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

842 Zob. komunikat Komisji Europejskiej z 23.04.2018 r., ,, Wzmocnienie ochrony sygnalistéw na
szezeblu UE”, COM (2018) 214 final.
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Dyrektywa 2019/1937 w jasny sposob okresla, ze powstata na gruncie istniejacych wyrokow
ETPC w tych sprawach oraz wynika to réwniez z Rezolucji Rady Europy i wniosku Komisji
Europejskiej. W kontek$cie postulatu de lege ferenda z rozdzialu pierwszego, niezmiernie
waznym jest, aby przesledzi¢ kluczowe wyroki ETPC dotyczace sygnalistow wraz z opisem
stanu faktycznego. Majac na uwadze wnioski z rozdziatu 1 niniejszej pracy warto pamigtac, ze
wyroki ETPC w podobnych sprawach beda bezposrednio oddziatywaty na sprawy sygnalistow
w Polsce. Niestety w polskiej ustawie o ochronie sygnalistow zabrakto jakiejkolwiek wzmianki
na temat EKPC 1 jej wptywu na dorobek orzeczniczy ETPC. Jest to szczegdlnie wazne,
poniewaz wyroki ETPC w sprawach sygnalistow czgsto nie dotycza spraw ujetych w katalogu
podmiotowym dyrektywy 2019/1937. W takim razie, wyroki ETPC beda przydatne w sprawach
sygnalistow, ktorzy nie beda mogli skorzysta¢ z ochrony ustawy o ochronie sygnalistow opartej

na dyrektywie 2019/1937.

Oproécz standardow Rady Europy, Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka oraz Konstytucji,
w Polskim porzadku prawnym funkcjonujg réwniez ratyfikowane umowy migdzynarodowe,
ktore majg moc rdwng ustawom a nawet ma przed nimi pierwszenstwo, jezeli ustawy tej nie da

pogodzi¢ sie z umowa®*?

. W wielu rozproszonych aktach prawnych mozna wskaza¢ przepisy,
mogace chroni¢ sygnalistow znacznie wczes$niej niz dopiero po uchwaleniu ustawy
implementujacej dyrektywe 2019/1937. Doskonatym przyktadem moze by¢ wspomniana w
pracy Cywilnoprawna konwencja o korupcji, ktéra zostala ratyfikowana przez Polske lub
Konwencja MOP nr 155, ktéra ratyfikowana nie zostata. Co ciekawe, Cywilnoprawna

konwencja o korupcji moze zosta¢ uznana za wdrozong, poniewaz ustawa o ochronie

sygnalistow w obecnym brzmieniu, zawiera w katalogu przedmiotowym pojecie ,,korupcji”.

Unia Europejska stanowigc prawo lub proponujgc dobre praktyki w dokumentach soft law
czg¢sto opiera si¢ na standardach Konwencji. Prawo UE wprowadzilo rowniez liczne zmiany
dotyczace przepiséw antydyskryminacyjnych, wprowadzajac do polskiego porzadku prawnego
przepisy dotyczace tej tematyki. Wszystkie wskazane akty prawne 1 dokumenty tak zwanego
»prawa migkkiego” beda znajdowaty zastosowanie w sprawach sygnalistow lub bedg stanowity

pomoc interpretacyjna.

W zwiagzku z powyzszym podsumowaniem, wnioskami de lege ferenda s3:

83 Art. 91 ust. 2 Konstytucji RP.
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1. Pomocniczo - ratyfikowanie Konwencji MOP nr 155 dotyczacej bezpieczenstwa,
zdrowia pracownikow 1 $rodowiska pracy w zakresie ujednolicenia standardu
Migdzynarodowej Organizacji Pracy;

2. Dostosowanie ustawy o ochronie sygnalistow w zakresie wskazania wptywu wyrokow
ETPC na ochrong sygnalistow;

3. Rozszerzenie ustawy o ochronie sygnalistéw do obowigzujacego orzecznictwa ETPC,
w szczegllnosci w zakresie funkcjonowania stuzb specjalnych i informacji niejawnych
z tym zwigzanych;

4. W kontekécie informowania o nieprawidlowosciach zwigzanych z informacjami
niejawnymi — stworzenie przepiséw lex specialis do istniejacych przepisow w zakresie

postepowania ze zgloszeniami nieprawidtowosci dotyczacych informacji niejawnych.

3. Srodki prawne ochrony ofiar dyskryminacji i ich zastosowanie do ochrony
sygnalistow

Rozdziat zawiera opis kluczowych $rodkow prawnych, na ktére moga powotywac si¢ osoby
dyskryminowane i wskazuje wplyw tych $rodké6w na ochrong sygnalistow. W tej kwestii
kluczowa jest tematyka przeniesienia ci¢zaru dowodu i sposobu jego realizowania przez osoby
poszkodowane. Dotychczas mozliwe byto fragmentaryczne powigzanie dziatan odwetowych z
dyskryminacja 1 stosowaniem przepisOw dotychczas obowigzujacych. Wiktymizacja jako typ
nieusprawiedliwionego nieréwnego traktowania jest najblizszy w zdefiniowaniu szkody

doswiadczanej przez sygnalist¢ ze strony pracodawcy.

Z przeprowadzonej analizy zasady rownos$ci i zasady réwnego traktowania w prawie pracy
wynika, ze kwestia odpowiedzialnosci sygnalistow jest immanentnie zwigzana z tym
zagadnieniem. Zasada przeniesionego ci¢zaru dowodu bedzie obowigzywata w przypadkach
sygnalistow nie tylko z uwagi na fakt, ze obowigzuje ona w kodeksie pracy w sprawach
zwigzanych z dyskryminacja. Dyrektywa 2019/1937 naklada obowigzek na panstwa
cztonkowskie, aby implementowaty taki rozktad ci¢zaru dowodu w sprawach dotyczacych
sygnalistow. Polski ustawodawca realizuje ten obowigzek w art. 12 ust. 3 ustawy o ochronie
sygnalistow. Gtéwnym wnioskiem z przeprowadzonej analizy jest to, ze srodki pozwalajace na
przerzucenie ci¢zaru dowodu (uprawdopodobnienie) mogg by¢ z powodzeniem
wykorzystywane w sprawach dotyczacych whistleblowerow. Nalezy tez podkresli¢, ze jezeli
dziatania odwetowe wobec sygnalisty przyjma forme, za ktérag w prawie pracy lub w prawie

cywilnym przewidziana jest osobna sankcja (np. za dziatania mobbingowe, dyskryminacje,
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bezprawne rozwigzanie stosunku pracy czy tez naruszenie dobr osobistych) to naruszajacy
dziataniami odwetowymi takze inne przepisy prawa, niezaleznie od sankcji przewidzianej za
podjecie dziatan odwetowych, bedzie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ takze z tytulu tych innych
naruszen. Bardzo waznym przepisem z uwagi na brak prawa pracy w zakresie podmiotowym
ustawy o ochronie sygnalistow jest art. 18 k.p. Jego nowelizacja przeprowadzona w 2023 roku
sprawila, ze przepis ten bedzie stanowit podstawg roszczen pracownikow w przypadkach, gdy
podmiot prawny nie zdecydowat si¢ na dobrowolne rozszerzenie zakresu przedmiotowego

kategorii naruszen prawa.

W celu przeniesienia cigzaru dowodu, sygnalista bedzie musiat wykaza¢ przestanki prima facie
(na pierwszy rzut oka), ktére uprawdopodobnig gorsze traktowanie sygnalisty ze wzgledu na
fakt zasygnalizowanych przez niego nieprawidtowosci. Dzialania te moga przybierad
najrozniejsze formy, na przyktad testow sytuacyjnych czy wykazaniem odpowiednich danych
statystycznych. Zostaly one zastosowane w licznych postgpowaniach przed Trybunatem
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej oraz FEuropejskim Trybunatem Praw Czlowieka.
Przeprowadzona w tym rozdziale analiza odpowiada na pytanie pomocnicze zawarte we
wstepie niniejszej pracy oraz na gitéwng hipotezg. Podobienstwo konstrukcji mechanizmu
ochrony osoby dyskryminowanej i sygnalisty pozwala stwierdzi¢, ze te mechanizmy ochrony

beda miaty zastosowanie rowniez w sprawach ochrony sygnalistow.

Ustawa o wdrozeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania
niestety nie znajdzie zastosowania w przypadku dyskryminacji o0sob zglaszajacych
nieprawidlowosci. Jest to szczegdlnie alarmujace, poniewaz ustawa ta ma zastosowanie do osob
niezwigzanych z pracodawcg stosunkiem pracy. Otwarcie katalogu przedmiotowego zawartego
w art. 1 ust. 1 ustawy wdrozeniowej spowodowatoby, ze sygnalisci bgdacy zwigzani
stosunkiem cywilnoprawnym zyskaliby dodatkowe mechanizmy ochrony. Z tego powodu,
wnioskiem de lege ferenda pltynacym z przeprowadzonej analizy jest zmiana zakresu
przedmiotowego ustawy wdrozeniowe] 1 zastosowania jej postanowien do wszelkich

przestanek dyskryminacji i nieuzasadnionego nieréwnego traktowania.

4. Mechanizmy instytucjonalne ochrony przed dyskryminacja znajdujace
zastosowanie do ochrony sygnalistow

Rozdziat czwarty wskazuje mechanizmy instytucjonalne funkcjonujace w Polsce, ktore moga
mie¢ zastosowanie do ochrony sygnalistow 1 0os6b dyskryminowanych. Projektodawca poczynit

kluczowa kwestie dotyczaca zmiany dotychczasowej ustawy o nieodplatnej pomocy prawne;.
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Dzigki zmianie ustawy zgodnie z art. 61 ustawy o ochronie sygnalistow, postanowienia ustawy
o nieodptatnej pomocy prawnej funkcjonujg rowniez w przypadku osob chcacych zglosi¢

naruszenie prawa.

Wsréd innych rozproszonych przepisow mozna wskazaé zardéwno procesowe jak i
przedprocesowe gwarancje ochrony. Jak si¢ rowniez okazuje, doswiadczenie organizacji
pozarzadowych moze by¢ kluczowe w razie potrzeby wstgpienia do postepowania sagdowego
sygnalisty. Wzmozona aktywnos¢ tych organizacji zaowocowata zupelnie nowym brzmieniem
projektu ustawy o sygnalistach, wzmacniajac ich pozycje poprzez m.in. doprowadzenie do
rozszerzenia katalogu przedmiotowego projektu ustawy o ochronie sygnalistow oraz okreslenie
minimalnego odszkodowania za doznane szkody. Na gruncie postepowania karnego istniejg
przepisy mogace mie¢ wptyw na sytuacje procesowg sygnalisty. Rowniez w ustawie o ochronie
sygnalistow znajdujg si¢ przepisy karne, ktore sankcjonujg niezgodne postepowania organow
obowigzanych z trescig ustawy. Jeden artykul dotyczy niestety samego sygnalisty, ktory moze
podlega¢ odpowiedzialno$ci karnej za dokonanie zgloszenia lub ujawnienia publicznego
wiedzac, ze do naruszenia nie doszlo. Samo zastosowanie sankcji karnych (zaréwno dla
podmiotu obowigzanego jak 1 sygnalisty) jest kontrowersyjne. Po pierwsze, trudno bedzie
wskaza¢ konkretng osobe odpowiedzialng za naruszenie przepisow karnych ustawy. W drugim
przypadku, sama mozliwo$¢ poniesienia odpowiedzialno$ci karnej przez sygnalist¢ moze
prowadzi¢ do powstania efektu mrozacego i obawa przed dokonywaniem zgtoszen. Europejski
Trybunat Praw Cztowieka wielokrotnie podchodzit z dezaprobata do jakichkolwiek przepisow
karnych mogacych mie¢ bezposredni wptyw na osobg korzystajaca z prawa do wolnosci
wypowiedzi. Dotyczy to rowniez przeprowadzonej analizy art. 212 k.k. Naturalnie sygnalista
nie moze by¢ bezkarny w przypadku intencjonalnego dziatania na szkodg¢ pracodawcy. Nie jest
zasadne jednak wprowadzenie przepisow karnych w akcie prawnym majacym stuzy¢ ochronie
sygnalisty. Sygnalista dokonujacy takiego zgtoszenia nie nabywa ochrony wyrazonej w ustawie
o ochronie sygnalistow. W innych przepisach prawa funkcjonuja przepisy, z ktorych aktualnie

skorzysta¢ pokrzywdzony pracodawca w przypadku braku nabycia ochrony przez sygnaliste.

Oproécz organizacji pozarzadowych, duzy wplyw na pomoc sygnalistom moga mie¢ rowniez
zwigzki zawodowe, ktore posiadaja kompetencje do obrony godno$ci pracownikow oraz ich
interesOw moralnych. Moga réwniez interweniowaé w przypadku naruszenia zakazu
dyskryminacji przez pracodawce. Rzecznik Praw Obywatelskich posiada jeszcze szersze

kompetencje wynikajace bezposrednio z Konstytucji RP i ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
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Rzeczniku Praw Obywatelskich®*. Niezaleznie od uwarunkowan ustawowych i
konstytucyjnych, Rzecznik Praw Obywatelskich VII kadencji aktywnie probowat wptyna¢ na
wladz¢ wykonawcza 1 ustawodawcza w zakresie powstania przepisOw chronigcych
sygnalistow. Na gruncie ustawy o sygnalistach, RPO stanowi organ centralny, ktory ma

koordynowa¢ dalsze procedowanie zgtoszen zewnetrznych od sygnalistow.

Wolnos¢ i pluralizm mediow byt jedng z przyczyn powstania dyrektywy 2019/1937, stad nalezy
wskaza¢, ze na gruncie obecnie obowigzujagcego prawa prasowego, sygnalisci (w tym
przypadku informatorzy) réwniez moga korzysta¢ z zasad ustalonych w tym akcie prawnym.
Prawo prasowe do$¢ efektywnie chroni tozsamo$¢ informatorow, ktérzy moga dokonywac
zgloszen do prasy, ktoéra ma obowigzek nieujawniania tozsamos$ci informatora bez jego

wyraznej zgody.

Ostatnim elementem tego rozdziatu jest wskazanie dotyczace dobrych praktyk stosowanych w
przedsigbiorstwach w zakresie wdrazania Compliance Management Systems. System ten
opiera si¢ na systemowym wdrozeniu w administracyjne struktury przedsigbiorstwa systemu
zarzadzania zgodno$cig. Glownym gwarantem poprawnego funkcjonowania CMS jest
wlasciwie wdrozony i zakomunikowany kanal zglaszania nieprawidlowosci. Przedsigbiorstwa
posiadajagce CMS sg lepiej przygotowane na obowiazki wynikajace z ustawy o sygnalistach a
fakt istnienta CMS moze lepiej wptywa¢ na ochron¢ sygnalistow z powodu: ogolnego
respektowania CMS w przedsigbiorstwie, wsparciu Compliance Officera. Dobrg praktyka jest
réwniez budowanie kanatu zgtoszen i samej procedury nie jedynie na gruncie przepiséw ustawy
o ochronie sygnalistow, ale na normach zbudowanych przez interdyscyplinarnych ekspertow z
calego $wiata. Biorgc pod uwage powyzsze wnioski, postulatem de lege ferenda jest
zagwarantowanie w ustawie o ochronie sygnalistow zasady, zgodnie z ktérg przedsiebiorca nie
podlega sankcjom w przypadku dotozenia nalezytej starannosci (zasada na wzor zasady

business judgment rule®®).

W $wietle standardow konstytucyjnych, migdzynarodowych i unijnych, sygnali§ci podlegaja
szczegblnej ochronie. Obowigzujace standardy ochrony oséb dyskryminowanych moga zosta¢

z powodzeniem zastosowane w sprawach dotyczacych ochrony sygnalistow.

84 Dz. U. 2 2024 r. poz. 1264 z pdzn. zm.

845 Zasada, na podstawie ktorej cztonkowie organdw korporacyjnych nie ponosza odpowiedzialno$ci za
podejmowane decyzje, ktore okazatly si¢ bledne po fakcie, o ile podejmowane byly w granicach
uzasadnionego ryzyka biznesowego i zostaly spelnione przestanki dotyczace dochowania nalezytej
staranno$ci.
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