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Streszczenie

W artykule omawiane s3 weztowe problemy zwigzane
z implementacja do polskiego porzadku prawnego dyrek-
tywy 2019/1937 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 paz-
dziernika 2019 r. w sprawie ochrony os6b zgtaszajacych
naruszenia prawa Unii, ktéra wprowadza jednolite dla ca-
tej Unii Europejskiej zasady ochrony sygnalistow. Bezsku-
teczny uptyw przewidzianego w dyrektywie terminu jej
wdrozenia stat sie przyczynkiem do oceny charakteru za-
wartych w niej przepisow prawa wtérnego Unii
Europejskiej, co moze mie¢ znaczenie takze przy pdzniej-
szych sporach zwigzanych z potencjalnymi zarzutami nie-
prawidfowe] transpozycji omawianego aktu prawnego.
Analizie poddano takze problem zawartej w projekcie
ustawy o ochronie 0séb zglaszajacych naruszenia prawa
propozydji uksztattowania zakresu przedmiotowego zgfo-
szenia warunkujacego ochrone, ktéry to zakres nie
uwzglednia zobowiazani miedzynarodowych Rzeczypo-
spolitej Polskiej, akcentowanych w orzecznictwie Europej-
skiego Trybunatu Praw Czfowieka. Podjete w artykule roz-
wazania dotyczg tez zagadnienia deficytu projektowanych
w ustawie Srodkéw ochrony prawnej sygnalistow.
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of Union law: Key issues

Abstract

The study deals with key problems related to the
implementation of Directive 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,
which introduces uniform rules for the protection of
whistleblowers for the entire European Union. The expiry
of the deadline for its implementation provided for in the
Directive has contributed to the assessment of the nature
of the secondary legislation contained therein, which may
also be relevant in subsequent disputes related to
potential allegations of its incorrect transposition. The
problem of the proposed scope of the subject matter of
notification, which determines protection, contained in
the draft law on the protection of persons who report
violations of the law, was also analyzed as it does not take
into account the international obligations of the Republic
of Poland, emphasized in the case law of the European
Court of Human Rights. The study also deals with the
deficit of legal protection measures for whistleblowers in
the planned Polish law.
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Wprowadzenie

Zjawisko tzw. whistleblowingu (pol. sygnalizacji) ma
charakter interdyscyplinarny i wielowymiarowy. Stanowi
przedmiot zainteresowania rdznych dziedzin nauki,
w tym nauk filozoficznych (zob. np. West i Turner,
2004), nauk ekonomicznych (np. Near i Miceli, 1985;
Seymour, 1988; Skoczylas-Tworek, 2020) czy wreszcie
nauk prawnych, takze w Polsce (sposrod wielu zob. np.
Swiatkowski, 2015; Wujczyk, 2014; Szewczyk, 2020; Sku-
pien, 2021). Z tego wzgledu prezentowane w literaturze
definicje tego zjawiska rdznig si¢ od siebie w szczegd-
tach (por. np. West i Turner, 2004, s. 272; Richardson,
2000, s. 85; Vinten, 1994, s. 5; Near i Miceli, 1985,
s. 4; Jubb, 1999, s. 77 i n.; Johnson 2003, s. 3; Kobron,
2013, s. 296; Swiatkowski, 2015, s. 8, Kobrofi-Gasioro-
wska, 2021, s. 140-142). Mozna jednak w uproszczeniu
stwierdzi¢, ze we wszystkich prezentowanych ujeciach
chodzi o ujawnienie przypadkéw nielegalnych praktyk
zagrazajacych interesowi publicznemu.

Historia regulacji prawnych odnoszacych si¢ do
omawianej problematyki siega VII wieku. W tym kon-
tekscie wymienia si¢ zwykle dekret krdola Kentu, With-
reda, z 695 r., stanowiacy, ze ,ten kto pracuje w sza-
bat, straci uzyskane wowczas zyski, a osoba, ktora do-
niesie na niego, otrzyma pofowe grzywny i zatrzyma
zyski z pracy” (tlum. wiasne — podaje za Beck, 2000,
s. 567). Doprowadzifo to w systemie common law do
wyksztalcenia si¢ koncepcji qui tam! pozwalajacej oso-
bom prywatnym na wystgpowanie w imieniu krola ze
skargami przeciwko innym osobom. Mozliwo$¢ ta zo-
stala przewidziana na przyktad w statucie Yorku
z 1318 r., ktory ustalat jednolite ceny na niektore to-
wary konsumpcyjne, zakazujac jednocze$nie urzedni-
kom miejskim i gminnym sprzedazy regulowanych to-
wardw (w szczeg6lnoSci ,,wina i prowiantu”), przewi-
dujac przy tym przepadek na rzecz krdla wszelkich
dobr objetych zakazem. Stanowit on, ze jedna trzecia
skonfiskowanego towaru ,zostanie dostarczona stro-
nie, ktdra wystapila przeciwko sprawcy ze skarga”
(Beck, 2000, s. 541). Pierwszym aktem prawnym prze-
widujacym instytucjonalng ochrone osoéb wykonuja-
cych prace zarobkowa, ktore dokonujg zgtoszenia na-
ruszenia prawa, byla amerykanska ustawa Lloyd-Lafol-
lette Act z 1912 r. Ustawa ta przyznawata federalnym
pracownikom stuzby cywilnej prawo do zgtaszania nie-
prawidtowosci Kongresowi, stanowigc przy tym, ze za-
kazane sg proby jego ograniczania czy odbierania. Ko-
lejnym kamieniem milowym rozwoju regulacji praw-
nych z zakresu ochrony sygnalistow bylo uchwalenie
w 1938 r. ustawy o standardach uczciwej pracy (ang.
Fair Labor Standards Act?) zakazujacej podejmowa-
nia dziatafn odwetowych wobec pracownikéw wnosza-
cych skargi zarzucajace naruszenie przepisdw o placy
minimalnej. Zakazane dziatania odwetowe mogly
w szczegolnoSci przybrac postac: rozwigzania stosunku
pracy, degradacji, odmowy awansowania, niewyplace-
nia wynagrodzenia za prace w godzinach nadliczbo-
wych, zastraszania, w tym fizycznych albo werbalnych

PRACA | ZABEZPIECZENIE SPOLECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL ISSN 0032-6186

grozby, nieuzasadnionej negatywnej oceny wydajnoSci,
zmniejszenia wymiaru urlopu, zmiany przydziatu, kto-
ra negatywnie wplywa na perspektywy awansu czy tez
zmiany obowiazkéw stuzbowych obejmujacej zmniej-
szenie ich zakresu badZz nadmierne ich rozszerzenie
(por. Le Riche, 1995, s. 974 i n.). Dla uniknigecia odpo-
wiedzialno$ci z tytutu naruszenia omawianego zakazu
pracodawca musial wykaza¢, ze podjalby te same nie-
korzystne dziatania, gdyby pracownik nie dokonal
zgloszenia3. Na podobnych zasadach funkcjonuje
ochrona wynikajgca z przepisow ustawy o czystej wo-
dzie (ang. Clean Water Act) z 1972 r.4, ustawy o bez-
pieczenstwie wody pitnej (ang. Safe Drinking Water
Act) z 1974 1.5, ustawa o reorganizacji rynku energii
(ang. Energy Reorganization Act) z 1974 1.5, ustawy
o kontroli substancji toksycznych (ang. Toxic Substan-
ces Control Act) z 1976 1.7, ustawy o odszkodowaniach
za oddzialywanie na $rodowisko i odpowiedzialnosci
za §rodowisko (ang. Comprehensive Environmental
Response Compensation and Liability) z 1980 1.8, usta-
wy o uprawnieniach Departamentu Obrony (ang. De-
partment of Defense Authorization Act) z 1987 1.9,
tzw. ustawy Dodda-Franka o refirmie Walstreet
i ochronie konsumentéw (ang. Dodd-Frank Wall Street
Reform and Consumer Protection Act) z 2010 r.10 czy
ustawy o reorganizacji system bezpieczefistwa zywno-
§ci (ang. Food Safety Mordernization Act) z 2011 r.11.
Amerykafiskie regulacje dotyczace ochrony sygnali-
stow maja wiec charakter sektorowy i sa determinowa-
ne przez przedmiot dokonanej sygnalizacji. Jedynie
w odniesieniu do pracownikow federalnych wprowa-
dzono kompleksowy system jednolitej ochrony nieza-
leznie od przedmiotu zgloszonego naruszenia (Whi-
stleblower Protection Act z 1989 r.12).

Regulacje prawne, do ktorych wdrozenia zobowigzu-
je pafistwa cztonkowskie dyrektywa nr 2019/1937 Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie ochrony
0s0b zgtaszajacych naruszenia prawa Uniil3, opieraja sie
na zgola przeciwnym zatozeniu. Dyrektywa zmierza bo-
wiem do wprowadzenia w pafistwach czlonkowskich
zharmonizowanego poziomu jednolitej ochrony osob
zglaszajacych naruszenia prawa w wybranych dziedzi-
nach. Wzorem wspomnianych wyzej rozwigzai amery-
kafiskich ustanawia ona zakaz dzialaf odwetowych wo-
bec sygnalistow i obowiazek ustanowienia przepisow re-
gulujacych przystugujace im Srodki ochrony prawnej,
a takze sposoby dokonywania zgloszeh. Obowiazki te
zostaly juz dobrze opisane w literaturze polskiej (zob. np.
Szewczyk, 2020; Kobron-Gasiorowska, 2019), w zwiazku
z czym nie zachodzi potrzeba ich rekapitulowania. Mimo
iz termin transpozycji dyrektywy nr 2019/1937
do polskiego porzadku prawnego juz uplynal, de lege
lata nadal nie ma w prawie polskim kompleksowych re-
gulacji zapewniajgcych sygnalistom gwarancje przed od-
wetem i represjami (Szewczyk, 2020, s. 9; Swiatkowski,
2015, s. 6-25; Wujczyk, 2014, s. 114 i n.). Tego typu me-
chanizmy majg charakter sektorowy, a ochrona jest za-
pewniana jedynie zglaszajacym naruszenia przepisow
waskich dziedzin prawa (np. prawa rynku kapitalowego



— Szewczyk, 2020, s. 9), co oznacza, ze de facto sygnali-
$ci faktycznie sg pozbawieni ochrony (Lewicka-Strzale-
cka, 2011, s. 171).

Aktualnie tocza sie prace legislacyjne nad implemen-
tacjg wspomnianej dyrektywy, w ramach ktorych zapre-
zentowano dwa projekty ustawy o ochronie osob zgta-
szajacych naruszenia prawa — w wersji z 15 pazdzierni-
ka 2021 r.14 oraz w wersji z 6 kwietnia 2022 r.15. Nie sa
one jednak przedmiotem szerszego zainteresowania na-
uki, co moze dziwi¢, zwlaszcza w kontekscie wczesnie;j-
szego zainteresowania problematyka whistleblowingu
oraz potencjalnych konsekwencji, jakie moze mie¢ nie-
wlaSciwa transpozycja powolanej dyrektywy do prawa
polskiego. Niniejszy artykut ma celu przedstawienie we-
zlowych probleméw z tego zakresu, odnoszacych si¢ po
pierwsze — do skutkéw braku implementacji dyrektywy
w przewidzianym prawem terminie, po drugie — do pro-
jektowanego przez ustawodawce polskiego zakresu
przedmiotowego zgtoszenia, od ktorego jest uzaleznio-
na ochrona oraz po trzecie — do deficytu, w tym na tle
prawnopordéwnawczym, Srodkéw prawnych przystuguja-
cych sygnalistom, zaproponowanych w projekcie proce-
dowanej aktualnie ustawy.

Uplyw terminu implementacji dyrektywy
2019/1937 i jego konsekwencje

Termin transpozycji dyrektywy nr 2019/1937 do polskiego
porzadku prawnego uplynat bezskutecznie w dniu 17 gru-
dnia 2021 r. (art. 26 ust. 1 dyrektywy)!¢. Taki stan rzeczy
kaze sformutowac pytanie o mozliwo$¢ powoltywania si¢
bezposrednio na przepisy dyrektywy przez osoby, ktore
dokonaly zgloszenia naruszenia prawa po tej dacie.
W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej (TSUE) przyjmuje si¢ bowiem, zZe w razie nie-
osiggnigcia przez pafistwo cztonkowskie zalozonego
w dyrektywie rezultatu, czy to na skutek braku transpo-
zycji jej przepisow, czy tez wadliwej ich implementacji,
pod pewnymi warunkami mozliwe jest powotywanie si¢
przez jednostke na przepisy samej dyrektywy (Kurcz,
2004, s. 67). Fenomen ten okreSla si¢ mianem bezpo-
$redniej skutecznosci dyrektywy, ktora uznaje si¢ za do-
puszczalng jedynie w uktadzie wertykalnym, a zatem
w relacjach miedzy jednostka a szeroko rozumianym
pafistwem (Ahlt i Szpunar, 2011, s. 43-49).

Dla wywolania bezpo$redniego skutku po uptywie
terminu implementacji dyrektywy jej przepis musi spet-
nia¢ nastepujace warunki: by¢ jasny, precyzyjny i bez-
warunkowy!”, a ponadto przyznawac jednostkom okre-
$lone prawa, przy czym nie zawsze wymaga si¢ w tym za-
kresie przyznania jednostkom konkretnych praw pod-
miotowych (uprawnief); nacisk potozony jest raczej na
interes prawny jednostek (Kurcz, 2004, s. 163-164).
Skutek bezposredni maja zatem normy nadajace si¢ do
zastosowania (ang. sufficiently operational to be ap-
plied), a zatem takie, ktore sa zdolne do okreslenia po-
zycji prawnej jednostki (Wdjtowicz, 2003, s. 10; Lena-
erts i Van Nuffel, 2005, s. 700 i n.). Jak przyjmuje si¢
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w doktrynie, przepis dyrektywy jest jasny i precyzyjny,
gdy jego tre§¢ mozna wyznaczy¢ w drodze wyktadni.
Skutek bezposredni przepisu wspdlnotowego moze za-
tem wytaczy¢ jego ogolnikowosé, ktora nie daje sie usu-
naé przy wykorzystaniu réznych metod interpretacji
(Bartosiewicz, 2009, s. 182; Szpunar, 2005, s. 15). Co sie
tyczy bezwarunkowosci, to utozsamia si¢ ja z brakiem
zaleznoSci pomiedzy mozliwoscig zastosowania normy
a podjeciem dziatan przez Uni¢ lub wiadze krajowe
(Morris, 1989, s. 235). Jednocze$nie, dla wywotania
skutku bezpo$redniego, dyrektywa nie moze przyzna-
wac panstwu czfonkowskiemu zbyt szerokiego margine-
su implementacyjnego, wynikajacego badZ z wyraZnej
podstawy prawnej, badz tez z niedookreSlonego charak-
teru koncepcji lub pojeé uzytych w jej przepisach (Mik,
1998, s. 27).

W swietle powyzszych rozwazafi za bezposrednio sku-
teczne mozna uznaC przepisy rozdzialu VI dyrektywy
nr 2019/1937. Wydaja si¢ one bowiem wystarczajaco precy-
zyjne, by sad krajowy byt w stanie zidentyfikowa¢ zobowia-
zanych i uprawnionych z tytutu ochrony osob zgtaszajacych
naruszenia. Artykuly 19 i 21 dyrektywy nr 2019/1937
przyznaja wprawdzie pafistwom cztonkowskim pewien
zakres swobody w odniesieniu do wyboru S§rodkow
ochrony sygnalistow, jednak okoliczno$¢ ta pozostaje
bez wplywu na precyzyjny i bezwarunkowy charakter wy-
stowionych w nich zakazéw. Przyznany pafistwom czton-
kowskim zakres uznania nie uniemozliwia tez okreslenia
minimalnego stopnia ochrony, jaki w kazdym razie nale-
zy zapewni¢ osobom dokonujacym zgloszenia narusze-
nia prawa. W konsekwencji, w relacjach z podmiotem
publicznym mozliwe jest w szczegdlnosci powolywanie
sie bezpos§rednio na zakaz ponoszenia przez sygnalistow
odpowiedzialnosci w zwiazku z zgloszeniem lub ujaw-
nieniem publicznym (art. 21 ust. 21 7). W sporze z pod-
miotami publicznymi o odszkodowanie konieczne jest
tez przyjecie domniemania, ze szkoda zostata wyrzadzo-
na w ramach dzialaf odwetowych za zgloszenie lub
ujawnienie publiczne, jesli poszkodowany formutuje
takie twierdzenie (art. 21 ust. 5). De lege lata dopusz-
czalne jest rdwniez dochodzenie przeciwko podmiotom
publicznym ochrony przed niektérymi postaciami dzia-
tafi odwetowych wymienionych w art. 19 dyrektywy nr
2019/1937 w ramach funkcjonujacych w prawie polskim
instytucji prawa pracy. Artykut 19 dyrektywy nalezy bo-
wiem uzna¢ za ,,przepis o wypowiadaniu uméw o prace”
w rozumieniu art. 45 § 1iart. 50 § 1 k.p. lub ,,przepisy o roz-
wigzywaniu uméw o pracg” w rozumieniu art. 56 § 1 k.p.
W relacjach z podmiotami publicznymi nalezy go takze uzna¢
za przepis prawa pracy, o ktorym mowa w art. 9 § 1
iart. 18 § 1 k.p., a z ktorym nie moga pozostawaé
w sprzeczno$ci postanowienia uktadoéw zbiorowych pra-
cy, porozumien zbiorowych, regulamindw, statutow,
umow o prace oraz innych aktéw, na ktorych podstawie
powstaje stosunek pracy. Jest to o tyle istotne, ze expressis
verbis art. 18 k.p. odnosi si¢ wprawdzie do zdarzen praw-
nych, z ktorych powstaje stosunek pracy, jednak ma on
zastosowanie takze do jednostronnych czynnoSci praco-
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dawcy (tak stusznie Maniewska i JaSkowski, 2019, s. 129).
W ograniczonym zakresie — juz w ramach aktualnego
stanu prawnego — dopuszczalne jest zatem kwestiono-
wanie skutkéw jednostronnych czynno$ci pracodawcy
sprzecznych z zakazami wynikajacymi z dyrektywy
nr 2019/1937.

Powyzsze dotyczy takze relacji pomiedzy jednostkami
a podmiotami stanowigcymi emanacje pafistwa. W §wie-
tle orzecznictwa TSUE emanacja panstwa jest kazdy
podmiot, ktéremu ,,na podstawie aktu wiadzy publicznej
i pod jej kontrolg powierzono wykonywanie ustug uzy-
teczno$ci publicznej i ktory w tym celu dysponuje
uprawnieniami wykraczajacymi poza normy obowiazuja-
ce w stosunkach miedzy jednostkami”18.

Z kolei w przypadku sygnalistow zatrudnionych
w podmiotach prywatnych brak transpozycji dyrektywy
nr 2019/1937 w terminie przewidzianym w jej art. 26 mo-
ze skutkowaé obowigzkiem odszkodowawczym pafistwa-
19, Dotyczy to sytuacji, gdy szkoda jest nast¢pstwem nie-
moznoSci uzyskania ochrony wynikajacej z przepisow
omawianej dyrektywy przez osoby, ktdre zgloszenia na-
ruszenia prawa dokonaly po 17 grudnia 2021 r. Trybunat
Sprawiedliwosci odrzuca bowiem mozliwo$¢ bezposred-
niego powolywania si¢ na nieimplementowane badz nie-
wlasciwie implementowane przepisy dyrektywy w sporze
przeciwko podmiotowi prywatnemu?0.

Zakres przedmiotowy zgloszenia
warunkujacego ochrone

a zobowigzania mi¢dzynarodowe
Rzeczypospolitej Polskiej

W projektowanej ustawie o ochronie osdb zgtaszajacych
naruszenia prawa, zarowno w wersji z 15 pazdziernika
2021 r. jak i w wersji z 6 kwietnia 2022 r., z ochrony mo-
ga skorzystac jedynie osoby zglaszajace naruszenia prze-
pisow wymienionych tam dziedzin prawa2!. W petni re-
alizuje to zalozenia dyrektywy nr 2019/1937, na gruncie
ktorej ochrong sygnalistow rowniez uzaleznia si¢ od
przedmiotu naruszenia, ktorego dotyczy zgloszenie
(zob. art. 2). Nalezy jednak odnotowac, ze omawiana dy-
rektywa nie jest jedynym Zrodiem obowiazku zapewnie-
nia ochrony osobom dokonujacym zgtoszef naruszef
prawa. Powinno$¢ taka wynika rowniez z art. 10 Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r., zmie-
nionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnio-
nej Protokotem nr 222. W orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPCz) ugruntowat si¢ bo-
wiem poglad, ze stosowanie dziatan odwetowych za do-
konanie sygnalizacji narusza ten przepis i statuowang
w nim wolno$¢ wyrazania opinii, jezeli zgloszenie nasta-
pito w interesie publicznym, dokonano go w dobrej wie-
rze i w przekonaniu, ze ujawniona informacja jest praw-
dziwa, a nie byto innych sposoboéw doprowadzenia do
naprawy naruszenia prawa?3, w zwigzku z czym ujawnie-
nie byto konieczne dla funkcjonowania spoleczenistwa
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demokratycznego (zob. szerzej Yurttagiil, 2021, s. 115
in.). Dotyczy to zarwno pracownikéw sektora publicz-
nego, jak i pracownikow sektora prywatnego?+. Autorzy
projektu ustawy o ochronie 0sob zgtaszajacych narusze-
nia prawa okolicznoSci tej zdaja si¢ nie dostrzegac.

Przestanki udzielenia ochrony sygnalicie wypraco-
wane w judykaturze ETPCz nie s3 tozsame z tymi, kto-
rymi postuguje sie dyrektywa nr 2019/1937. Na gruncie
art. 10 EKPC na pierwszy plan wysuwa si¢ bowiem kwe-
stia motywacji dokonujacego zgloszenie, ktora jest irre-
lewantna na gruncie dyrektywy. Inaczej niz dyrektywa
orzecznictwo ETPCz nie uzaleznia tez ochrony od
przedmiotu naruszenia objetego sygnalizacja (KisSova,
2021, s. 32; Kagiaros, 2021, s. 232 i n.). W konsekwencji
uchwalenie projektowanej ustawy o ochronie osob zgta-
szajacych naruszenia prawa, czy to w wersji z 15 paz-
dziernika 2021 r., czy w wersji z 6 kwietnia 2022 r., do-
prowadzi do dualizmu ochrony prawnej udzielanej sy-
gnalistom w zaleznoSci od dziedziny, do ktdrej przynaleza
przepisy objete sygnalizacja, co moze godzi¢ w konstytu-
cyjng zasade rdwnosci.

De lege ferenda nalezatoby zatem rozwazy¢ zasadnos¢
odstapienia od zawezenia przedmiotu naruszenia obje-
tego zgloszeniem, ktérego dokonanie warunkuje ochro-
ne sygnalisty, do obszaréw wymienionych w dyrektywie
nr 2019/1937. Ta ostatnia ustanawia bowiem minimalne
standardy, ktore pafistwo czlonkowskie moze rozsze-
rzy¢, takze — a moze przede wszystkim — w §wietle cia-
zacych na nim zobowigzan wynikajacych z prawa mig-
dzynarodowego. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 2 dyrekty-
wy pozostaje ona bez uszczerbku dla uprawnienia
panstw cztonkowskich do rozszerzenia zakresu ochrony
na mocy prawa krajowego w odniesieniu do dziedzin lub
aktoéw niewymienionych wprost w ust. 1. Co wigcej, mo-
tyw 109 dyrektywy wskazuje, ze nie narusza praw pod-
stawowych i zasad uznanych w szczegdlnosci w Karcie
Praw Podstawowych UE, w tym zwtaszcza w art. 11, ktory
ustanawia standard ochrony analogiczny do tego prze-
widzianego na gruncie art. 10 EKPC (szerzej zob. Sob-
czak, 2020).

Deficyt projektowanych Srodkow
ochrony przed dzialaniami odwetowymi

Jak juz wspomniano, art. 19 ust. 1 dyrektywy nr 2019/1937
naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek ustanowie-
nia zakazu wszelkich form dziatan odwetowych wobec
sygnalistow, w tym grozb dziatan odwetowych i prob po-
dejmowania dziatan odwetowych. Z kolei art. 21 ust. 1
zobowiazuje pafistwa cztonkowskie do zapewnienia, aby
osoby dokonujace zgloszen naruszenia prawa byty chro-
nione przed dziataniami odwetowymi. Dyrektywa wy-
maga tez, aby sygnaliSci nie ponosili zadnej odpowie-
dzialnosci w zwiazku ze zgloszeniem lub ujawnieniem
publicznym, pod warunkiem ze mieli uzasadnione pod-
stawy, by sadzi¢, iz zgloszenie lub ujawnienie publiczne
takich informacji jest niezb¢dne do ujawnienia narusze-
nia zgodnie z niniejszg dyrektywa. Dotyczy to w szczeg6l-



noSci odpowiedzialnosci z tytulu zniestawienia, narusze-
nia praw autorskich, naruszenia tajemnicy, naruszenia
przepisow o ochronie danych, naruszenia tajemnicy
przedsigbiorstwa, a takze roszczef odszkodowawczych
na podstawie prawa prywatnego, publicznego lub zbio-
rowego prawa pracy. Sygnali§ci objeci ochrong wynika-
jacg z dyrektywy nie mogg tez ponosi¢ odpowiedzialno-
$ci w zwiazku z uzyskaniem informacji bedacych przed-
miotem zgloszenia lub ujawnienia publicznego albo do-
stepem do takich informacji, pod warunkiem ze takie
uzyskanie lub dostep nie stanowia odrebnego czynu za-
bronionego (art. 21 ust. 2-5 dyrektywy nr 2019/1937).
Powinien im natomiast przystugiwa¢é — w stosownych
przypadkach — dostep do srodkéw zaradezych w odpo-
wiedzi na dzialania odwetowe, w tym do tymczasowych
$rodkow ochrony prawnej w trakcie toczacego si¢ poste-
powania sadowego (art. 21 ust. 6).

W tym kontekScie nalezy zauwazy¢, iz projektowana
ustawa o ochronie 0sob przewiduje, ze w przypadku gdy
praca byfa, jest lub ma by¢ §wiadczona na podstawie sto-
sunku pracy, wobec zgtaszajacego nie moga by¢ podej-
mowanie dzialania odwetowe, chyba ze pracodawca
udowodni, iz kierowat si¢ obiektywnymi i nalezycie uza-
sadnionymi powodami (art. 12 ust. 1 projektu w wersji
z 6 kwietnia 2022 r.). Przepis ten stosuje si¢ odpowied-
nio w przypadku, gdy praca lub ustuga byly, sa lub maja
by¢ $§wiadczone na podstawie stosunku prawnego innego
niz stosunek pracy (art. 13 ust. 1). Ustawa zawiera tez
szeroki katalog przykladowych form dziatai odweto-
wych. Zgodnie z projektem, zglaszajacy, wobec ktérego
pracodawca lub druga strona stosunku prawnego dopu-
Scili sie dzialah odwetowych, ma prawo do odszkodowa-
nia w pelnej wysokosci (art. 14), a ponadto, iz dokona-
nie zgloszenia lub ujawnienia publicznego nie moze —
co do zasady — stanowi¢ podstawy odpowiedzialnosci,
w tym odpowiedzialnoSci dyscyplinarnej lub odpowie-
dzialnos$ci za szkode, z tytulu naruszenia praw innych
0s0b lub obowiazkow okreSlonych w przepisach prawa,
w szczeg6lnosci w przedmiocie zniestawienia, narusze-
nia dobr osobistych, praw autorskich, przepisow
o ochronie danych osobowych oraz obowiazku zachowa-
nia tajemnicy, w tym tajemnicy przedsigbiorstwa (art. 16
ust. 1).

Zarysowane wyzej rozwigzania zawarte w projekto-
wanej ustawie (w wersji z 6 kwietnia 2022 r.) tylko cze-
Sciowo realizujg cele wynikajace z przepisow rozdziatu
VI dyrektywy nr 2019/1937. Po pierwsze, jakkolwiek
proponuje si¢ w niej ustanowienie zakazu dziatan odwe-
towych, to jednak nie do konca wiadomo w ramach ja-
kich roszczen przystugujacych sygnalistom miatby on
by¢ egzekwowany. O ile w przypadku wypowiedzenia
lub rozwigzania umowy o prace bez wypowiedzenia
sprawa wyglada do$¢ klarownie, gdyz zarzut niezgodno-
$ci wypowiedzenia z projektowanym zakazem bedzie
mogt by¢ brany pod uwage w ramach oceny zgodnoSci
rozwiazania stosunku pracy z przepisami o rozwigzywa-
niu umoéw o prace w odpowiednim trybie, o tyle sytuacja
komplikuje si¢ przy takich formach odwetu jak nieza-
warcie kolejnej umowy, wstrzymanie awansu, pominig-
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cie przy awansowaniu, niekorzystna zmiana miejsca wy-
konywania pracy lub rozktadu czasu pracy czy — verba
legis — niekorzystne lub niesprawiedliwe traktowanie.
Poniewaz w projekcie nie przewiduje si¢ zasadniczo no-
wych roszczen, jest watpliwe, czy sygnalista bedzie mogt
dochodzi¢ przed sadem zobowigzania pracodawcy do
zfozenia oSwiadczenia woli skfadajacego sie na zawarcie
kolejnej umowy o pracg, skoro obowiazek jej zawarcia nie
wynika ani z ustawy, ani z czynnoSci prawnej. To samo
dotyczy np. nakazania pracodawcy innego uksztattowania
rozktadu czasu pracy czy awansowania pracownika.

Za niewystarczajaca dla zrealizowania celéw dyrekty-
wy nr 2019/1937 nalezy tez uzna¢ przewidziang w art. 15
projektu w wersji z 6 kwietnia 2022 r. mozliwos¢ docho-
dzenia petnego odszkodowania za szkody spowodowane
dzialaniami odwetowymi. Jak wskazano wyzej, dyrekty-
wa wymaga bowiem ustanowienia w prawie krajowym
$rodkow zaradczych, czyli takich, ktore beda zapobiegac
lub co najmniej niwelowac skutki dziatan odwetowych.
Zgodnie z motywem 95 dyrektywy ,Srodki ochrony
prawnej ustanowione na poziomie krajowym nie powin-
ny zniechecaé potencjalnych przysztych sygnalistow”. Za
przyktad rozwigzania dzialajacego odstraszajaco na
przysztych sygnalistow prawodawca unijny expressis verbis
uznaje za$ ,wprowadzenie odszkodowania jako alterna-
tywy dla przywrdcenia stanu poprzedniego”. Tymcza-
sem — jak wskazano wyzej — w projektowanej ustawie
nie przewidziano zadnych roszczefi niemajatkowych stu-
zacych ochronie sygnalistow, w tym roszczen o zaniecha-
nie dziatania stanowigcego dzialanie odwetowe czy
o dopetnienie czynnoSci potrzebnych do usunigcia skut-
kow takiego dziatania. Tego typu roszczen mozna by do-
chodzi¢ jedynie w razie niektorych form dziataf odweto-
wych, noszacych na przykiad znamiona naruszenia dobr
osobistych, co nie odpowiada celom dyrektywy. W tym
kontekscie, dla kontrastu, mozna wskaza¢ chociazby na
rozwigzania wprowadzone w prawie chorwackim, fran-
cuskim i sfowackim. Uchwalona w ramach implementa-
cji dyrektywy nr 2019/1937 chorwacka ustawa o ochronie
zglaszajacych nieprawidlowosci (chor. zakon o zastiti
prijavitelja nepravilnosti)?> przewiduje bowiem specjal-
na skarge (pozew) o ochrong sygnalisty, w ramach kto-
rej moze on dochodzi¢: 1) stwierdzenia, ze dokonano
dziatania odwetowego, 2) zakazania podejmowania
dziatan odwetowych i usunigcia ich skutkow, 3) napra-
wienia szkody wyrzadzonej dziataniem odwetowym (art. 29
ust. 2 ustawy chorwackiej). Mozliwo$¢ wniesienia §rod-
ka odwotawczego od podjetego dziatania odwetowego
(fr. recours contre une mesure de représailles) przewi-
dziana jest takze w prawie francuskim (zob. art. 6 ustawy
nr 2022-401 z 21 marca 2022 r. majacej na celu poprawe
ochrony sygnalistow)26. Z kolei w prawie stowackim pra-
codawca moze dokona¢ czynnosci z zakresu prawa pra-
cy wobec sygnalisty podlegajacego ochronie jedynie za
zgoda Urzgdu ds. Ochrony Osob Zglaszajacych Dziatal-
no$¢ Antyspoteczng (stow. Urad na ochranu oznamova-
te’ov protispolocenskej ¢innosti). Czynno$¢ dokonana
bez takiej zgody jest niewazna (§ 7 ust. 1 i 8 ustawy
z 30 stycznia 2019 r. w sprawie ochrony sygnalistow
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i zmiany niektorych ustaw?7). Jakkolwiek rozwiazania
przy]e;te w omawianych porzadkach prawnych istotnie
roznia si¢ przyjetymi zalozeniami, to jednak wspdlne dla
nich jest zabezpieczenie intereséw niemajatkowych oso-
by dokonujgcej zgtoszenia naruszenia prawa przed skut-
kami dziataf odwetowych czego wyraznie brakuje pol-
skiej propozyql z 6 kwietnia 2022 1.

Majac powyzsze na uwadze, de lege ferenda nalezato-
by postulowac rozszerzenie katalogu Srodkéw prawnych
ochrony sygnalistow o roszczenia negatoryjne i restytu-
cyjne. Niezbedne wydaje si¢ takze wprowadzenie odpo-
wiednich §rodkéw ochrony tymczasowej w trakcie tocza-
cego sie postepowania sadowego. De lege lata taki §ro-
dek wydaje si¢ dostepny jedynie w ramach postepowania
0 uznanie wypowiedzenia umowy o prac¢ za bezskutecz-
ne albo o przywrocenie do pracy. Uwzgledniajac po-
wodztwo, sad na wniosek pracownika moze bowiem
w wyroku natozy¢ na pracodawce obowiazek dalszego
zatrudnienia pracownika do czasu prawomocnego za-
konficzenia postgpowania (art. 4772 § 2 k.p.c.). W pozo-
statych przypadkach jest watpliwe, aby zabezpieczenie
uregulowane w przepisach procedury cywilnej spetniato
wymagania wynikajace z art. 21 ust. 6 dyrektywy nr
2019/1937, zwlaszcza iz zgodnie z art. 731 k.p.c zabez-
pieczenie nie moze zmierza¢ do zaspokojenia roszcze-
nia, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Projektowana
ustawa tego rodzaju wyjatkéw nie przewiduje.

Uwagi koncowe

Ustawodawca polski nie dokonal implementacji dyrek-
tywy nr 2019/1937 w przewidzianym w niej terminie. Nie
tylko naraza to pafistwo polskie na odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza, ale — przynajmniej przejsciowo —
prowadzi do zroznicowania zakresu ochrony osdb zgta-
szajacych naruszenia prawa w zaleznoSci od statusu za-
trudniajacego ich podmiotu. Jak bowiem wykazano, nie-
ktore przepisy ochronne zawarte w dyrektywie moga by¢

Przypisy/Notes

uznane za bezpoSrednio skuteczne w uktadach wertykal-
nych, co odnosi si¢ zwtaszcza do stosunkdw pracy z pod-
miotami ze sfery publicznej. Taki stan rzeczy nalezy
uzna¢ za niepozadany. Podkre§lenia wymaga, ze takze
1 ksztalt projektowanych aktualnie rozwiazan legislacyj-
nych zawartych w projekcie ustawy o ochronie o0sob
zglaszajacych naruszenia prawa wywoluje istotne za-
strzezenia. Zakres przedmiotowy projektowanej ustawy
odpowiada wprawdzie minimum wymaganemu przez
dyrektywe, jednak nie uwzglednia zobowiazan miedzy-
narodowych wynikajacych z europejskiej konwencji
o ochronie praw czfowieka i podstawowych wolnosci.
W konsekwencji, uchwalenie projektowanej ustawy
o ochronie 0sob zgtaszajacych naruszenia prawa, czy to
w wersji z 15 pazdziernika 2021 1., czy w wersji z 6 kwiet-
nia 2022 r., doprowadzi do dualizmu ochrony prawnej
udzielanej sygnalistom w zalezno$ci od dziedziny, do
ktorej przynaleza przepisy objete sygnalizacja, co moze
dodatkowo godzi¢ w konstytucyjng zasade rownosci. Na
petna aprobate zastuguje wigc zgloszony w literaturze
postulat wprowadzenia w Polsce ochrony uzupetniajace;j
i rozszerzajacej zakres ochrony sygnalistow wynikajacej
z nowej dyrektywy UE (tak Szewczyk, 2020, s. 10). Naj-
bardziej kontrowersyjne, przede wszystkim w kontek-
scie  obowigzku osiagnigcia celow dyrektywy
nr 2019/1937, jawia si¢ jednak zaproponowane w pro-
jekcie §rodki ochrony sygnalistow. Ustawa nie przewidu-
je bowiem w istocie zadnych §rodkéw ochrony interesow
niemathkowych w tym zwlaszcza roszczen negatoryjnych
i restytucy]nych Tego typu ochrony mozna by poszukiwac
jedynie w razie dokonania specyficznych postam dziatan
odwetowych, noszacych jednoczes$nie znamiona narusze-
nia dobr osobistych, co w potaczeniu z deklarowang
w projekcie zasada petnego odszkodowania jest daleko
niesatysfakcjonujace z punktu widzenia celow dyrektywy,
zwlaszcza w $wietle jej motywu 95. Tego typu wadliwos¢
projektowanej transpozycji bedzie zblizona w skutkach
do niewdrozenia przepisow dyrektywy w terminie.

* Artykut stanowi wynik wspdtpracy z Katedra Prawa Pracy i Polityki Spolecznej Uniwersytetu Warszawskiego w roku akademickim 2021/2022.

1 Od tacifiskiego ,,qui tam pro domino rege quam pro se ipso in hac parte sequitur”.

2 An Act to provide for the establishment of fair labor standards in employments in and affecting interstate commerce, and for other purposes,

Pub. L 75-718.

3 Por. Stone & Webster Engineering Corp. v. Herman, 115 F. 3d 1568, 1572 (11th Cir. 1997), University of Texas Southwestern Medical Center

v. Nassar, 133 S. Ct. 2517, 2534 (2013).

4 An Act to amend the Federal Water Pollution Control Act, Public Law 92-500.
5 An Act to amend the Public Health Service Act to assure that the public is provided with safe drinking water, and for other purposes,

Pub. L 93-523.

6 An Act to reorganize and consolidate certain functions of the Federal Government in a new Energy Research and Development Administration

and in a new Nuclear Regulatory Commission in order to promote more efficient management of such functions, Pub. L 93-438.

7 An Act to regulate commerce and protect human health and the environment by requiring testing and necessary use restrictions on certain

chemical substances, and for other purposes, Pub. K 94-469.

8 An act to provide for liability, compensation, cleanup, and emergency response for hazardous substances released into the environment and the

cleanup of inactive hazardous waste disposal sites (Pub. L 96-510).
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9 Act to authorize appropriations for fiscal year 1987 for military activities of the Department of Defense, for military construction, and for
defense activities of the Department of Energy, to prescribe personnel strengths for such fiscal year for the Armed Forces, to improve the defen-
se acquisition process, and for other purposes, Pub. L 99-661.

10 An Act to promote the financial stability of the United States by improving accountability and transparency in the financial system, to end "too
big to fail", to protect the American taxpayer by ending bailouts, to protect consumers from abusive financial services practices, and for other
purposes, Pub. L 111-203.

11'To amend the Federal Food, Drug, and Cosmetic Act with respect to the safety of the food supply, Pub. L 111-353.

12 An Act to amend title 5, United States Code, to strengthen the protections available to Federal employees against prohibited personnel
practices, and for other purposes, Pub. L 101-12.

13 Dz. Urz. UE. Lz 2019 1. nr 305, s. 17 z pézn. zm., dalej: dyrektywa 2019/1937.

14 https://www.legislacja.gov.pl/docs//2/12352401/12822857/12822858/dokument525831. DOCX (10.052022).

15 https://www.legislacja.gov. pl/docs//2/12352401/12822857/12822858/dokument550921.DOCX (10.05.2022).

16 Na zasadzie odstepstwa w przypadku podmiotéw prawnych w sektorze prywatnym zatrudniajacych od 50 do 249 pracownikow pafistwa czton-
kowskie mogly wprowadzi¢ w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wypelnienia obowiazku ustanowienia we-
wnetrznych kanaléw dokonywania zgloszef w terminie do dnia 17 grudnia 2023 r. (art. 26 ust. 2 dyrektywy nr 2019/1937).

17 Wyrok TSUE z 5 kwietnia 1979 r. w sprawie C-148/78, Pubblico, EU:C:1979: 10.

18 Wyroki TSUE z 12 grudnia 2013 r. w sprawie C-425/12, Portgas, ECLI:EU:C:2013: 29, pkt 24 oraz z 25 czerwca 2015 r. w sprawie C-671/13,
Indeliyirinvesticijudraydimas i Nemaniunas, EU:C:2015:418, pkt 59.

19 Wyrok TUSE z 19 listopada 1991 r. w sprawie 6-9/90, Francovich, ECLEECLI:EU:C:1991:428.

20 Por. wyroki TSUE: z 8 pazdziernika 1987 r. w sprawie C-80/86, Kolpinghuis, ECLI:EU:C:1987:431; z 11 czerwca 1987 r. w sprawie C-14/86, Pretore
di Salo, ECLI:EU:C:1987:275; z 26 wrze$nia 1996 r. w sprawie C-168/95, Arcaro, ECLI:EU:C:1996:363; z 3 maja 2005 r. w sprawach potaczonych
C-387/02, C-391/02 oraz C-403/02, Berlusconi i in., ECLI:EU:C:2005:270; z 26 lutego 1986 r. w sprawie C-152/84, Marshall, ECLI:ECLI:EU:C:1986:84;
z 14 lipca 1994 r. w sprawie C-91/92, Faccini Dori, ECLI:ECLI:EU:C:1994:292; z 5 paZdziernika 2004 r. w sprawie C-397/01-C-403/01, Pfeiffer i in.,
ECLLILEECLLI:EU:C:2004:584; z 19 stycznia 2010 r. w sprawie C-555/07, Kiiciikdeveci, ECLI:EU:C:2010:21.

21 Chodzi o przepisy dotyczace: zamdwien publicznych, ustug, produktow i rynkéw finansowych, przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finanso-
waniu terroryzmu, bezpieczefistwa produktoéw i ich zgodnoSci z wymogami, bezpieczefistwa transportu, ochrony §rodowiska, ochrony radiologicz-
nej i bezpieczefistwa jadrowego, bezpieczefistwa zywnosci i pasz, zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia publicznego, ochrony konsumentdw,
ochrony prywatnosci i danych osobowych, bezpieczenstwa sieci i systemOw teleinformatycznych, intereséw finansowych skarbu pafistwa Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej, rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym unijnych zasad konkurencji i pomocy pafistwa oraz opodat-
kowania 0s6b prawnych.

22 Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284 z pozn. zm., dalej: EKPC.

23 Por. wyroki ETPCz: z 12 lutego 2008 1. w sprawie ze skargi nr 14277/04, Guja przeciwko Moldawii; z 19 lutego 2009 r. w sprawie ze skargi
nr 4063/04, Marchenko przeciwko Ukrainie; z 26 lutego 2009 r. w sprawie ze skargi nr 29492/05, Kudeshkina przeciwko Rosji; z 22 pazdziernika 2009 r.
w sprawie ze skargi nr 69519/01, Pasko przeciwko Rosji; z 18 pazdziernika 2011 r. w sprawie ze skargi nr 10247/09, Sosinowska przeciwko Polsce;
z § stycznia 2013 r. w sprawie ze skargi 40238/02, Bucur i Toma przeciwko Rumunii; z 21 paZdziernika 2014 r. w sprawie ze skargi 73571/10, Mattz
przeciwko Wegrom oraz z 27 lutego 2018 r. w sprawie ze skargi nr 1085/10, Guja przeciwko Moldawii, HUDOC.

24 Zob. wyroki ETPCz z 21 lipca 2011 r. w sprawie ze skargi nr 28274/08, Heinisch przeciwko Niemcom, oraz z 16 stycznia 2014 r. w sprawie ze
skargi nr 45192/09, Tierbefreier i in. przeciwko Niemcim, Germany, HUDOC.

25 Tekst w jezyku chorwackim dostepny jest pod adresem: https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2022_04_46_572.html (17.05.2022).

26 Loi no 2022-401 du 21 mars 2022 visant a améliorer la protection des lanceurs d'alerte.

27 Z:4kon z 30. janudra 2019 1. o ochrane oznamovate’ov protispolo¢enskej &innosti a 0 zmene a doplneni niektorych zédkonov (Zbierka Zakonov
Slovenskej Republiky 2019, poz. 54). Podkreslenia wymaga przy tym, ze w procedowanym obecnie projekcie nowelizacji tejze ustawy, majacej na
celu dostosowanie prawodawstwa slowackiego do wymogow dyrektywy nr 2019/1937, nie planuje si¢ zmieni¢ powolanego paragrafu
(https://www.slov-lex.sk/legislativne-procesy/SK/P1/2021/182 — dostep: 17.05.2022).
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