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Abstract

Protecting whistleblowers in the workplace—a Portuguese model for the
implementation of Directive (EU) 2019/1937

This article addresses the protection of whistleblowers in employment relationships. The European
Union has created a framework (minimum standards) for the protection of whistleblowers in Direc-
tive 2019/1937. As an act of EU law, the Directive 2019/1937 is binding on each Member State to
which it is addressed with regard to the result to be achieved, but leaves national authorities freedom
to choose the form and means. This article presents the model of implementation of the Directive
2019/1937 used in Portugal (the country that was one of the first to implement the Directive).
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Wstep

Na calym §wiecie od dawna dostrzega si¢ potrzebe zapewnienia realnej ochrony oséb zgta-
szajacych nieprawidlowosci (sygnalistéw). Choé obecnie temat ten jest czgsto podejmowany
na szczeblu Unii Europejskiej (Komisja Europejska 2018), to historia ochrony sygnalistéw
w Europie jest zdecydowanie krétsza niz w Stanach Zjednoczonych. Pierwsze regulacje
dotyczace sygnalistéw w USA byly przyjmowane juz w latach 70. XX wieku, a od tego czasu
rzad federalny uchwalit juz okolo 60 ustaw dotyczacych oséb zglaszajacych nieprawidtowosci

! Publikacja powstata w wyniku realizacji dziatania finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki

nr 2023/07/X/HS5/00525.
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(np. ustawa o bezpieczenistwie i higienie pracy z 1970 roku, przewidujaca ochrong $wiadkéw,
ustawa o reformie stuzby cywilnej z 1978 roku zapewniajaca ochrong sygnalistow dzialajacych
w agencjach federalnych). Kazda z tych regulacji rézni si¢ standardami i skutecznoscia.
Bez watpienia jednak to wiasnie Stany Zjednoczone uznaje si¢ za prekursora rozwiazan
majacych na celu zapewnienie ochrony oséb zgtaszajacych nieprawidtowosci (Feinstein
et al,, s. 38). Regulacje ochrony sygnalistéw w Europie do niedawna nie byty powszechne
i z reguly (jesli w ogdle wystepowaly) mialy charakter sektorowy?. Na poziomie regulacji Unii
Europejskiej sprawa nabrata szczegdlnego znaczenia w kontekscie dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 roku w sprawie ochrony
0s6b zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz.Urz. UE L 2019, nr 305/17, ze zm., dalej:
»dyrektywa 2019/1937”). Celem dyrekeywy 2019/1937 bylo wprowadzenie minimalnych
standardéw ochrony 0sdb zglaszajacych naruszenia przed potencjalnym odwetem oraz
stworzenie odpowiednich kanatéw przyjmowania zgloszen. Jako akt prawa unijnego dyrektywa
wiaze kazde paristwo cztonkowskie, do ktdrego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu,
ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode¢ wyboru formy
i érodkéw (art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 2016,
nr 202/47, dalej: ,TFUE”). Oznacza to, ze sposéb implementaciji dyrektywy we wszystkich
panstwach czlonkowskich nie musi by¢ jednolity. Termin wdrozenia dyrektywy 2019/1937
przez panstwa czlonkowskie uptynal dnia 17 grudnia 2021 roku. Jedynie Dania i Szwecja
zdazyly z implementacja w terminie. Portugalia byla trzecim panstwem, ktére wdrozylo
do prawa krajowego przepisy dyrektywy 2019/1937. 18 czerwca 2022 roku weszla w zycie
transponujaca t¢ dyrektywe ustawa nr 93/2021 z dnia 20 grudnia 2021 roku (dalej: ,ustawa
nr 93/2021”). Tymczasem w Polsce prace zwiazane z transpozycja dyrektywy 2019/1937
trwaty najdluzej’.

Implementacja dyrekeywy 2019/1937 byla duzym wyzwaniem dla wszystkich krajow
czlonkowskich, zwlaszcza w kontekscie niedtugiej historii sygnalistéw w Europie. Korzystanie
z do$wiadczen innych krajéw europejskich jest niezwykle istotne dla tworzenia, analizy i krytyki
krajowych rozwiazan prawnych. Przyjecie konkretnych regulacji powinno by¢ poprzedzone
doktadng analizg mozliwych skutkéw wprowadzanych przepiséw oraz ich skutecznoscia.
Dotad w polskiej literaturze trudno odnalez¢ opracowania na temat stopniowo pojawiajacych
si¢ modeli implementacji dyrektywy 2019/1937, a wydaje sig, ze to wlasnie analiza obcych
rozwigzan prawnych w istotnym stopniu moze poméc w odnalezieniu odpowiedzi na liczne
pytania, keére pojawily si¢ w toku prac nad ksztattem polskiej ustawy wdrazajacej te dyrekeywe.
Polska ustawa o ochronie sygnalistéw (po niemal trzyletnim opdznieniu) zostata ostatecznie
uchwalona w czerwcu 2024 r. (ustawa z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistéw,
Dz.U. 2024, poz. 928). Ocena przyjetych rozwiazan bedzie mogla by¢ dokonana dopiero za
jakis czas. Juz teraz warto jednak obserwowac i korzysta¢ z doswiadczeni innych krajow.

*  Zgodnie z raportem Komisji Europejskiej w 2018 roku regulacje te funkcjonowaly w takich panstwach

jak: Francja, Wegry, Irlandia, Wlochy, Litwa, Malta, Holandia, Szwecja, Stowacja i Wielka Brytania (Komisja
Europejska 2018).

3

Polska byla ostatnim paristwem, ktdre implementowalo dyrektywe 2019/1937.
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Celem niniejszego artykutu jest przeprowadzenie analizy przyjetych w Portugalii rozwiazan
prawnych wprowadzonych na skutek implementacji dyrekeywy 2019/1937. W tekscie zostanie
zastosowana gtéwnie metoda dogmatycznoprawna polegajaca na analizie prawa obcego.
W celu realizacji tego zadania i usystematyzowania wynikéw badan zostaly skonstruowane
pytania badawcze, na podstawie ktdrych zostanie stworzony model implementacji dyrekeywy
2019/1937 wykorzystany przez Portugali¢. Stworzenie tego modelu bedzie opierato si¢ na
przeprowadzeniu odpowiedniej analizy obowiazujacych tam regulacji i udzieleniu odpowiedzi
na nastgpujace pytania badawcze, ktére (majac na uwadze gtéwne problemy, jakie pojawily si¢
w toku prac legislacyjnych nad polska ustawa) wydaja si¢ szczegdlnie istotne: 1) jaki jest zakres
podmiotowy ochrony sygnalistéw; 2) czy sygnalista ma mozliwo$¢ dokonywania anonimowych
zgloszeni; 3) czy zostal wprowadzony system nagréd/$rodkéw wsparcia dla sygnalistéw; 4) jaki
podmiot zewngtrzny zostal wyznaczony do przyjmowania zgloszen zewngtrznych; 5) w jaki
sposdb zapewniono poufnos¢ informacji pozyskiwanych w toku zgloszeri.

1. Sytuacja w Portugalii przed implementacjg dyrektywy 2019/1937

Na krétko przed implementacja dyrektywy 2019/1937 do prawa krajowego Portugalia zmagata si¢
z problemem korupcji. W Indeksie Percepcji Korupcji opracowanym przez Transparency Interna-
tional w 2020 roku Portugalia uzyskata wynik 62/100, zajmujac 10. miejsce w Unii Europejskiej
i 30. na $wiecie ('Transparency International 2020). Wedtug przeprowadzonych analiz* znaczna
cz¢$¢ postgpowan w sprawach o przestepstwa korupcyjne koriczyta si¢ bez postawienia zarzutéw’.

Do czasu wejécia w zycie ustawy nr 93/2021 portugalskie regulacje z obszaru ochrony oséb
zglaszajacych nieprawidiowosci byly rozproszone (Oliveira Rocha 2019, s. 29). Funkcjonowalo
stosunkowo wiele unormowarn z réznych dziedzin prawa, ktére formutowaly szczatkowe
mechanizmy ochronne. Wigkszo$¢ tych rozwiazar pozostata w mocy po implementacji dyrek-
tywy 2019/1937, a ich wzajemne relacje zostaly okreslone w art. 3 ust. 2 ustawy nr 93/2021,
zgodnie z keérym przepisy tej ustawy pozostaja bez uszezerbku dla innych, korzystniejszych
przepiséw z obszaru ochrony sygnalistow.

Dalsze rozwazania dotyczace regulacji obowiazujacych w Portugalii warto poprzedzi¢
analiza ustawy zasadniczej tego panstwa. Co prawda konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia
2 kwietnia 1976 roku, ze zm., dalej: ,CPR”) nie zawiera zadnych wyraznych zasad dotyczacych
informowania o nieprawidtowosciach, jednak mozliwe jest wyodrebnienie z niej zasad og6lnych
normujacych ochrong oséb zglaszajacych nieprawidtowosci. Przepis art. 20 ust. 1 CRP stanowi,
ze: ,Wszystkim zapewnia si¢ mozno$¢ dochodzenia swoich praw i dost¢p do sadéw dla obrony

* W 2017 roku tylko 10% oskarzonych zostalo skazanych na kare pozbawienia wolnosci, a wobec 83%

z nich wydano wyroki z warunkowym zawieszeniem wykonania kary. W 2018 roku 12,3% oskarzonych zostalo
skazanych na kare dozywotniego pozbawienia wolnosci, a wobec 73,6% z nich wydano wyroki z warunkowym
zawieszeniem wykonania kary (Alfar Rodrigues 2024, s. 28).

> Obecnie, mimo wprowadzenia nowych regulacji, sytuacja Portugalii w obszarze problemu korupcji nadal

jest oceniana negatywnie (GRECO 2024).
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swoich praw i intereséw prawnie chronionych; nie mozna odméwié¢ wymierzenia sprawied-
liwosci z powodu braku $rodkéw materialnych™. Jak wskazuje si¢ w literaturze, mozliwos¢é
dochodzenia swoich praw i dostgp do wymiaru sprawiedliwosci wynikajace z tego przepisu nie
ograniczajg si¢ jedynie do obrony praw podstawowych. Prawa konstytucyjne okreslone tym
przepisem obejmuja wszelkie prawnie chronione prawa i interesy, indywidualne, zbiorowe,
publiczne lub prywatne, zindywidualizowane lub rozproszone (Moreira, Gomes Canotilho
2007, s. 408). W kwestii ochrony sygnalistéw (cho¢ ochrona ta nie jest przewidziana wprost
w zadnym konkretnym przepisic CRP) istotne znaczenie odgrywa przepis art. 37, ktdry
reguluje wolno$¢ wypowiedzi i informacji’. Przywolany przepis ustanawia zasade wolnosci
stowa, a sposdb sformutowania tej zasady jest bardzo podobny do tego z art. 10 Konwencji
o ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 roku (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284), ktéry byt podstawa gwarancji ochrony sygnalistéw
w licznych decyzjach Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka®. W obrebie prawa karnego
pewne rozwigzania wynikaja z ustawy nr 48/95 z dnia 15 marca 1995 roku (portugalski kodeks
karny)’ oraz ustawy nr 78/87 z dnia 17 lutego 1987 roku (portugalski kodeks postepowania
karnego)’. Na uwagg zastuguje rowniez ustawa nr 36/94 z dnia 29 wrzesnia 1994 roku, ktéra
wprowadza rodki zwalczania korupcji, przestepstw gospodarczych i finansowych oraz ustawa
nr 262/86 z dnia 2 wrzesnia 1986 roku (portugalski kodeks spétek handlowych) naktadajacy
obowiazek zglaszania przestepstw publicznych na audytoréw, biegtych rewidentéw i czlonkdw
rady nadzorczej (Carrigy 2005).

¢ Tekst konstytucji w thumaczeniu A. Wojtyczek-Bonnand, hteps://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/

uploads/2016/03/Portugalia_pol_010116.pdf (dostep: 27 lutego 2024).

7 Zgodnie z art. 37 CRP: ,, 1. Whzyscy maja prawo do swobodnego wypowiadania i rozpowszechniania
swoich mysli za posrednictwem stéw, obrazéw lub w jakikolwick inny sposéb, a takze prawo do rozpowszechnia-
nia, poszukiwania i uzyskiwania informacji, bez przeszkéd i dyskryminacji. 2. Korzystanie z tych praw nie moze
by¢ uniemozliwione lub ograniczone przez jakikolwick rodzaj lub forme cenzury. 3. Przestgpstwa i wykroczenia
porzadkowe popelnione przy korzystaniu z wymienionych praw podlegaja ogélnym zasadom prawa karnego
lub prawa wykroczen porzadkowych, przy czym ich osadzenie nalezy odpowiednio do kompetencji sadéw albo
niezaleznego organu administracyjnego, na zasadach okreslonych w ustawie. 4. Wszystkim osobom fizycznym
i prawnym zapewnia si¢, na zasadzie réwnosci i skutecznosci, prawo do odpowiedzi i sprostowania, a takze prawo
do odszkodowania za poniesione szkody”.

8 Zgodnie z art. 10 Konwengji: ,1. Kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje
wolnos¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji whadz publicznych
i bez wzgledu na granice paristwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza prawa Paristw do poddania procedurze
zezwoleni przedsi¢biorstw radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych. 2. Korzystanie z tych wolnosci
pociagajacych za soba obowiazki i odpowiedzialnos¢ moze podlega¢ takim wymogom formalnym, warunkom,
ograniczeniom i sankcjom, jakie sg przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoleczenstwie demokratycznym
w interesie bezpieczenstwa paristwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczeristwa publicznego ze wzgledu
na koniecznos¢ zapobiezenia zakléceniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi na ochrong zdrowia i moralnosci,
ochrong dobrego imienia i praw innych oséb oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych
lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sadowej”.

? Np. mozliwe zwolnienie od kary osoby zglaszajacej przestepstwo.

1% Np. obowiazek zglaszania przestepstw przez funkcjonariuszy Policji.
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Istotne znaczenie (jeszcze przed implementacja dyrektywy 2019/1937) odgrywala réwniez
ustawa nr 19/2008 z dnia 21 kwietnia 2008 roku dotyczaca urzgdnikéw publicznych, zakazujaca
dzialari represyjnych wobec 0s6b zglaszajacych nieprawidlowosci (Speckbacher 2009). Frag-
mentaryczne unormowania dotyczace sygnalistow znalazly si¢ réwniez w portugalskim kodeksie
pracy (ustawa nr 7/2009 z dnia 12 lutego 2009 roku, dalej: ,,portugalski kodeks pracy”, ,CT”).
Zgodnie z art. 129 ust. 1 lit. a CT pracodawca nie moze uniemozliwia¢ pracownikom korzystania
z przystugujacych im praw ani kara¢ ich z powodu ich realizacji. Jednoczesnie warto zwroci¢ uwagg,
ze w 2012 roku do portugalskiego kodeksu pracy wprowadzono dos¢ istotne zmiany, a wraz z nimi
(W ocenie wielu przedstawicieli literatury) sytuacja pracownika zglaszajacego nieprawidtowosci
si¢ pogorszyla (Transparéncia e Integridade 2013, s. 19). Na mocy wspomnianych zmian
pracodawca uzyskat bowiem nowe uprawnienia do zakoriczenia stosunku pracy z pracownikami
z przyczyn od niego niezaleznych (w tym z powodéw o charakterze rynkowym, strukturalnym
czy technologicznym). Nowe mechanizmy utrudnily kontrole nad rzeczywistymi przyczynami
zakoriczenia stosunkdw pracy z inicjatywy pracodawcy (Transparency International 2013,s.71).

Ze sprawozdania Komisji Europejskiej z 2022 roku (zob. Komisja Europejska 2022)
wynika, ze w Portugalii w 2020 roku odnotowano fagodny spadek liczby skarg zgtaszanych
przez sygnalistéw (18,3% mniej niz w 2019 roku i 35,2% mniej niz w 2018 roku)"". Analiza
sktadanych skarg doprowadzita do wszczecia 232 dochodzent i 18 dochodzeni prewencyjnych,
przy czym 507 skarg zostalo przestanych do innych organéw, a 785 zostato zamknietych'

Nowe przepisy z obszaru ochrony sygnalistéw zostaty wprowadzone do portugalskiego systemu
krajowego ustawa nr 93/2021. Nowe regulacje unormowaly $rodki dotyczace zakazu dziatan
odwetowych, ustanowily specjalne kanaly zgloszen, a takze okreslity procedury dotyczace analizy
tych zgloszen. Wprowadzono réwniez dalsze $rodki majace na celu ochrong i wsparcie sygnalistéw.

2. Szczegotowe rozwigzania przyjete w portugalskiej ustawie
nr 93/2021

2.1. Zakres podmiotowy ochrony sygnalistow

Celem dyrektywy 2019/1937 bylo objecie ochrong mozliwie najszerszego grona podmiotow
narazonych na dzialania odwetowe. Zgodnie z jej art. 5 pkt 7 ,osoba dokonujaca zgloszenia”

"W 2020 roku liczba otrzymanych skarg, w tym za po$rednictwem tego systemu, wyniosta 1607, z czego
603 zostaly zlozone przez zidentyfikowanych skarzacych (37,5%).

12 W 2020 roku liczba dochodzen wszczetych na podstawie skarg ztozonych we wniosku odpowiadata 14,4%
zarejestrowanych skarg, a liczba dochodzen prewencyjnych wyniosta okoto 1,1%. Te wartosci procentowe dla
dochodzen wykazuja niewielki wzrost w poréwnaniu z tymi z lat 20181 2019 (12,7%), potwierdzajac tendencje
spadkowa w liczbie wszczetych dochodzen prewencyjnych (1,8% w 2018 roku i 1,6% w 2019 roku). W 2019
roku wszczeto 249 dochodzen i 31 dochodzen prewencyjnych, podczas gdy 787 skarg przestano do innych
podmiotéw, a 896 zamknieto (informacje otrzymane od Ministerstwa Sprawiedliwoéci w kontekscie wizyty

krajowej w Portugalii). Dane odnosza si¢ do liczb zwiazanych z kanalem skarg utworzonym przez prokurature.
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(sygnalista) oznacza osobe fizyczng, kedra zglasza lub ujawnia publicznie informacje na temat
naruszeni uzyskane w kontekscie zwigzanym z wykonywang przez nig pracg. Warunkiem
objecia ochrong takiej osoby jest posiadanie przez nig uzasadnionej podstawy do tego, by
przypuszczaé, ze informacje zawarte w zgloszeniu sa prawdziwe w chwili jego dokonywania
(art. 6 ust. 1 lit. a dyrektywy 2019/1937). ,Kontekst zwigzany z pracg” oznacza ,obecne lub
przyszle dzialania zwigzane z pracg w sektorze publicznym lub prywatnym, w ramach k-
rych — niezaleznie od charakteru tych dziatan — osoby uzyskuja informacje na temat naruszen
i moglyby doswiadczy¢ dziatari odwetowych w przypadku zgloszenia takich informacji” (art. 5
pkt 9 dyrekeywy 2019/1937). Osoba pracujaca, zatrudniona lub kandydujaca do pracy, ktéra
moglaby dokona¢ zgloszenia na gruncie dyrekeywy 2019/1937, jest definiowana szeroko
i obejmuje zaréwno osoby z scktora prywatnego, jak i publicznego, ktdre uzyskaty informacje
na temat naruszenl w kontekscie zwigzanym z praca'.

W kontekscie regulacji dyrektywy 2019/1937 ustalenie zakresu podmiotowego ustawy
gwarantujacej ochrong sygnalistow okazato si¢ w Polsce bardzo trudnym zadaniem. Proble-
matyczng kwestig stalo si¢ przede wszystkim okreslenie katalogu potencjalnych sygnalistéw
i udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy whistleblowerzy zatrudnieni w szczegélnie wrazliwych
dla paistwa obszarach, jak np. obronno$¢, powinni by¢ objeci ochrona. Dyrektywa 2019/1937,
zawierajac jedynie szczatkowe regulacje odnoszace si¢ do tej kwestii, ostatecznie nie rozstrzyga
tego zagadnienia, pozostawiajac to w gestii ustawodawstwa krajowego.

Wraz z transpozycja dyrektywy 2019/1937 do prawa portugalskiego pojecie sygnalisty
w tym systemie rozszerzylo swoje znaczenie i przestalo ograniczad si¢ do typowej relacji
pracodawca—pracownik (Alfar Rodrigues 2024, s. 46). Obecnie w mys$l ustawy nr 93/2021
za sygnaliste uwaza si¢ osobe fizyczna, ktdra zglasza lub publicznie ujawnia przestgpstwo na
podstawie informacji uzyskanych w trakcie swojej dziatalnosci zawodowej, niezaleznie od
charakteru tej dziatalnosci i sektora, w ktérym jest prowadzona. Ustawodawca portugalski
skonstruowat katalog podmiotéw, ktére moga zosta¢ uznane za sygnalistow, wsréd kedrych

W mysl art. 4 ust. 1 dyrekeywy 2019/1937 mozliwos¢ dokonania zgloszenia dotyczy co najmniej
nastepujacych oséb: a) posiadajacych status pracownika w rozumieniu art. 45 TFUE, w tym urzednikéw stuzby
cywilnej, b) posiadajacych status oséb prowadzacych dzialalno$¢ na wlasny rachunek w rozumieniu art. 49
TFUE, c) akcjonariuszy lub wspélnikéw oraz 0séb bedacych cztonkami organu administrujacego, zarzadzajacego
lub nadzorczego przedsigbiorstwa, w tym czlonkéw niewykonawczych, a takze wolontariuszy i stazystow, bez
wzgledu na to czy otrzymuja oni wynagrodzenie, d) pracujacych pod nadzorem i kierownictwem wykonawcéw,
podwykonawcéw i dostawcow. Ochrong przewidziang dyrektywa 2019/1937 stosuje si¢ rowniez do sygnalistow
w przypadku, gdy dokonuja oni zgloszenia lub ujawnienia publicznego informacji na temat naruszen, jakie
uzyskaly w ramach stosunku pracy, ktéry juz ustat (art. 4 ust. 2), oraz 0s6b dokonujacych zgloszenia, ktérych
stosunck pracy ma zosta¢ dopiero nawiazany, w przypadku gdy informacje na temat naruszen uzyskano w trakcie
procesu rekrutacji lub innych negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy (art. 4 ust. 3). Ponadto $rodki ochrony
okreslone w dyrektywie 2019/1937 stosuje sie rowniez do: a) oséb pomagajacych w dokonaniu zgloszenia,
b) 0séb trzecich powiazanych z osobami dokonujacymi zgloszenia, ktére moga doswiadczy¢ dziatart odwetowych
w kontekscie zwigzanym z praca, takich jak wspétpracownicy lub krewni 0séb dokonujacych zgloszenia; oraz
¢) podmiotéw prawnych, stanowiacych wlasnos¢ osoby dokonujacej zgloszenia, dla ktérych taka osoba pracuje
lub kedre sa w inny sposdb z nia powiazane w kontekscie zwigzanym z praca (art. 4 ust. 4).
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wymienil: 1) pracownikéw sektora prywatnego, spofecznego lub publicznego; 2) ustugo-
dawcéw, wykonawcedw, podwykonawcdw i dostawcdw, a takze wszelkie osoby dzialajace
pod ich nadzorem i kierownictwem; 3) posiadaczy udzialéw i osoby nalezace do organéw
administracyjnych, zarzadzajace lub nadzorcze osoby prawne (w tym czlonkéw niewyko-
nawczych); 4) wolontariuszy i stazystéw (wykonujacych swoja prace za wynagrodzeniem
lub bez) (art. 5 ustawy nr 93/2021). Jest to katalog otwarty, a wigc nie wskazuje wszystkich
potencjalnych podmiotéw, ktére moga by¢ uznane za sygnalistéw (Alfar Rodrigues 2022,
s. 44-50). Portugalska ustawa, wykorzystujac konstrukeje katalogu otwartego, wzmacnia
pozycj¢ podmiotéw wprost wymienionych w katalogu (wobec ktérych nie ma watpliwosci, ze
moga zosta¢ uznane za sygnalistéw), jednoczesnie nie wylaczajac mozliwosci zakwalifikowania
do tego katalogu réwniez innych podmiotéw. W tym drugim przypadku przyznanie ochrony
jest jednak trudniejsze, wymaga bowiem wykazania istotnego podobieristwa sytuacji podmiotu
spoza katalogu do podmiotéw ujetych w katalogu. Wykorzystanie katalogu otwartego jest
rozwigzaniem typowym dla przyjmowanych modeli implementacji dyrekeywy 2019/1937'

W kontekscie zakresu podmiotowego ustawy nr 93/2021 warto réwniez dokonad analizy
wykorzystanego w niej pojecia ,pracownik”. Réznice definicyjne zwiazane z tym terminem
w systemach poszczegdlnych panstw cztonkowskich moga by¢ w tym zakresie kluczowe. O ile
bowiem w obrebie regulacji unijnych pojecie pracownika powinno by¢ definiowane jednolicie
przez wszystkie panistwa czlonkowskie (dyrektywa 2019/1937 nakazuje stosowaé pojecie
pracownika w rozumieniu art. 45 TFUE), o tyle ustawy implementujace dyrekeywe 2019/1937
do wewnetrznych porzadkéw krajowych postuguja sie juz tym terminem w rozumieniu wlasnego
prawa krajowego. Ustawa nr 93/2021 w katalogu potencjalnych sygnalistéw wymienia pracownikéw
sektora prywatnego, spotecznego lub publicznego. Sytuacja pracownikéw sektora prywatnego
w Portugalii regulowana jest przede wszystkim przez portugalski kodeks pracy. Natomiast
szczegblne zasady zatrudnienia w sektorze publicznym zostaly ustanowione gléwnie poprzez
ustawe nr 35/2014 z dnia 20 czerwca 2014 roku — Ogélne Prawo Pracy w Funkcjach Publicznych
(GLLPF). Odrg¢bna regulacja pracownikéw sfery publicznej jest uzasadniona specyfika zadan,
wartosci i odpowiedzialno$ci w tym obszarze. Istotna z punktu widzenia zakresu podmiotowego
ustawy nr 93/2021 jest konstrukcja domniemania funkcjonujaca w portugalskim kodeksie
pracy. W mysl art. 11 CT umowa o prace to umowa, w ktdrej osoba fizyczna zobowiazuje sie,
za wynagrodzeniem, do $wiadczenia swojej pracy na rzecz innych oséb, w ramach organizacji
i pod ich zwierzchnictwem. Zgodnie z art. 12 CT istnienia umowy o prac¢ domniemywa sie,
gdy w relacji mi¢dzy osoba $wiadczaca prace a inng osoba lub osobami, ktére z niej korzystaja,
wystepuja nicktdre z nastgpujacych cech: a) dzialalno$é jest wykonywana w miejscu nalezacym
do beneficjenta $wiadczonej pracy lub przez niego okreslonym; b) wykorzystywany sprzet
i narzedzia pracy naleza do beneficjenta pracy; c) osoba $wiadczaca prace przestrzega godzin
jej rozpoczgcia i zakoniczenia okreslonych przez beneficjenta; d) osobie $wiadczacej prace
wyplacana jest okreslona kwota jako wynagrodzenie za pracg; ¢) osoba $wiadczaca prace pelni
funkeje kierownicze lub zarzadcze w ramach strukeury organizacyjnej przedsigbiorstwa. Cechy

! Katalog otwarty jest wykorzystany réwniez w polskicj ustawie z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie
sygnalistéw, Dz.U. 2024, poz. 928.
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charakterystyczne umowy o pracg przewidziane w portugalskim kodeksie pracy sa zblizone
do tych okreslonych w przepisie art. 22 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pracy
(Dz.U. 2023, poz. 1465 tekst jedn. ze zm.). Istotna réznica w stosunku do polskiej definicji
stosunku pracy jest jednak to, ze ustawodawca portugalski, w razie zaistnienia wymienionych
cech, domniemywa istnienie stosunku pracy®®. Co istotne, cechy wymienione w art. 12 CT
nie muszg zaistnie¢ lacznie. Wystapienie juz tylko niektérych z nich (przyjmuje sig, ze
wystarczg juz dwie cechy, zob. Leal Amado 2009, s. 64) jest wystarczajace, by domniemywa¢
istnienie stosunku pracy. Warto réwniez zauwazy¢, ze na skutek nowelizacji z 2023 roku do
portugalskiego kodeksu pracy wprowadzono przepis art. 12-A, przewidujacy domniemanie
istnienia stosunku pracy dla dziatalnosci $wiadczonej w ramach platformy cyfrowej. Réwniez
w tym przypadku wystarczajace dla zastosowania domniemania jest wystapienie juz tylko
nicktérych cech wymienionych w tym przepisie. Przyjecie konstrukeji domniemania stosunku
pracy w portugalskim kodeksie pracy w rezultacie moze prowadzi¢ do fatwiejszego wykazania,
ze okre$lonej osobie przystuguje status pracownika. Takie domniemanie ma przelozenie na
stosowanie portugalskiej ustawy chroniacej sygnalistéw. Eatwiejsze zakwalifikowanie danej
osoby do kategorii pracownikéw, a wigc 0s6b wprost wymienionych w katalogu podmiotéw
objetych ochrona, stanowi istotne wzmocnienie ich ochrony.

W kontekscie zakresu podmiotowego analizie nalezy jeszcze poddaé kwesti¢ ewentualnej
ochrony szczegélnej kategorii zatrudnionych (np. funkcjonariuszy i zotnierzy) petniacych
swoje obowiazki w obszarach wyjatkowo wrazliwych dla panstwa. Dyrektywa 2019/1937
formutuje ogdlng zasade, zgodnie z ktdrg jej przepisy pozostaja bez uszczerbku dla
odpowiedzialnoéci pafistw za zapewnienie swojego bezpieczeristwa (motyw 24 dyrektywy
2019/1937). W ramach tej ogélnej zasady dyrektywa 2019/1937 wprost wskazuje, ze jej
przepisy nie powinny znalez¢ zastosowania do zamdwien publicznych dotyczacych obronnosci
lub bezpieczeristwa, chyba ze zamoéwienia publiczne objete sa odpowiednimi aktami UE.
Jednoczesnie Dyrektywa 2019/1937 daje panstwom czlonkowskim mozliwos¢ rozszerzenia
ochrony przewidzianej w jej przepisach na dodatkowe dziedziny lub akty, ktére nie wehodza
w zakres przedmiotowy jej stosowania. W takiej sytuacji panstwa maja mozliwo$¢ przyjecia
przepiséw szczegdlnych w celu ochrony podstawowych intereséw bezpieczenistwa narodowego
w tym zakresie. Portugalski ustawodawca nie zdecydowal si¢ na takie rozszerzenie (Alfar
Rodrigues 2024, s. 43).

Mozliwo$¢ dokonywania zgloszen przez osoby zatrudnione w szczegélnie wrazliwych
obszarach nie jest wprost wykluczona przez sama ustawe nr 93/2021. Dokonywanie zgloszen
przez t¢ kategorig zatrudnionych jest jednak znacznie ograniczone. W dziedzinach obronnosci
i bezpieczenstwa narodowego ustawa nr 93/2021 przyjmuje, ze za naruszenie do celow tej
ustawy uznaje si¢ jedynie dziatanie lub zaniechanie sprzeczne z przepisami dotyczacymi
zaméwieni zawartymi w aktach Unii Europejskiej, o ktorych mowa w czesci I.A zatacznika do
dyrektywy 2019/1937, lub sprzeczne z celami tych przepiséw (art. 2 ust. 2 ustawy nr 93/2021).
Dodatkowo sama specyfika tej kategorii zatrudnionych wprowadza pewne ograniczenia.

5 W polskim Kodeksie pracy nie funkcjonuje podobne domniemanie, a w celu unikania bezprawnego

zastgpowania stosunku pracy stosunkami cywilnoprawnymi ustawodawca wprowadzit przepisy art. 22§ 1' oraz 12,
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Konstytucja Republiki Portugalskiej ustanawia bowiem ograniczenia prawa do wolnosci
stowa zotnierzy wechodzacych w sktad statych kadr w stuzbie czynnej, a takze funkcjonariuszy
stuzb i sit bezpieczenstwa. Takie ograniczenie zostalo wdrozone m.in. w portugalskiej ustawie
nr 138/2009 z dnia 20 lipca 2009 roku o obronie narodowej. Zgodnie z przepisem art. 28
tej ustawy zolnierze w stuzbie czynnej maja prawo do publicznych wypowiedzi na dowolny
temat pod warunkiem jednak, ze nie zagrazaja one m.in. spdjnosci i dyscyplinie Sit Zbrojnych.
Funkcjonowanie takiej regulacji, w przypadku dokonywanych zgloszen, moze skutkowaé
koniecznoscig konfrontacji dwéch réznych dobr, tj. dobra stuzby i dobra stojacego za zgto-
szeniem nieprawidtowosci.

Portugalska konstrukcja zakresu podmiotowego ochrony sygnalistow jest krytykowana
w doktrynie ze wzgledu na to, ze zdecydowano si¢ objaé ochrong tylko osoby ujawniajace
nieprawidlowosci, o ktérych zgtaszajacy dowiedzieli si¢ w trakcie swojej dziatalnosci zawodowe;.
Mimo ze taki zakres ochrony odpowiada minimalnym standardom dyrekeywy 2019/1937,
to podnosi si¢, ze taka ochrona powinna by¢ rozszerzona na wszystkie osoby posiadajace
okre$lone informacje o naruszeniach, niezaleznie od okolicznosci, w jakich pozyskaly o nich
informacje (Alfar Rodrigues 2024, s. 47). Ustawa nr 93/2021 uzaleznia réwniez przyznanie
ochrony od posiadania przez sygnaliste dobrej wiary. Wymdg ten stanowi realizacje motywu 32
dyrektywy 2019/1937'¢. Konieczno$¢ dziatania w dobrej wierze przez sygnaliste réwniez
zostala jednak skrytykowana przez przedstawicieli portugalskiej doktryny. Niektdrzy
z nich wskazuja, ze zgloszenie nieprawidfowosci lub niezgodno$ci z prawem, nawet jesli jest
dokonywane z powodéw osobistych, zawsze jest narzedziem do obrony legalnosci (Alfar

Rodrigues 2024, s. 44-45).

2.2. Dopuszczalnosé sktadania anonimowych zgtoszen

Nastepnym pytaniem badawczym postawionym w niniejszym artykule jest dopuszczalnosé
sktadania anonimowych zgloszen przez sygnalistéw. Dyrektywa 2019/1937 dopuszcza przyj-
mowanie takich zgloszen, ale nie naklada wprost takiego obowiazku. Zgodnie z motywem 34
dyrektywy 2019/1937":

Bez uszczerbku dla istniejacych na mocy prawa Unii obowiazkéw w zakresie anonimowego

zglaszania naruszen, panstwa czlonkowskie powinny mieé¢ mozliwo$¢ zdecydowania o tym, czy

¢ Zgodnie z motywem 32 zdanie pierwsze dyrektywy 2019/1937: ,Aby korzysta¢ z ochrony na
mocy niniejszej dyrekeywy, osoby dokonujace zgloszenia powinny mie¢ uzasadnione podstawy, by sadzi¢,
w $wietle okoliczno$ci i informacji, jakimi dysponuja w momencie zglaszania, ze zglaszane przez nie kwestie
sa prawdziwe”.

7 Réwniez w my$] art. 6 ust. 2 dyrekeywy 2019/1937: ,Bez uszczerbku dla istniejacych na mocy prawa
Unii obowiazkéw w zakresie anonimowego zgtaszania, niniejsza dyrektywa nie wplywa na uprawnienia panistw
cztonkowskich do decydowania o tym, czy podmioty prawne w sektorze prywatnym lub publicznym oraz
whasciwe organy s zobowiazane do przyjmowania anonimowych zgloszen na temat naruszen i podejmowania

w zwiazku z nimi dziatan nastgpczych”
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podmioty prawne w sektorze prywatnym i publicznym oraz wlasciwe organy maja obowiazek
przyjmowania anonimowych zgloszen naruszen objetych zakresem stosowania niniejszej dyrek-
tywy i podejmowania w zwiazku z nimi dziatan nastgpczych. Jednakze osoby, ktdre dokonaty
anonimowego zgtoszenia lub anonimowego ujawnienia publicznego wchodzacego w zakres
stosowania niniejszej dyrekeywy i kedre spelniaja warunki niniejszej dyrektywy, powinny by¢
objete ochrona na mocy niniejszej dyrektywy, jezeli po dokonaniu zgloszenia lub ujawnienia
publicznego zostang zidentyfikowane i do$wiadcza dziatan odwetowych.

Ustawa portugalska daje sygnalistom mozliwo$¢ dokonywania anonimowych zgloszen
zaréwno za posrednictwem kanaléw wewnetrznych, jak i zewnetrznych (art. 10 i 14 ustawy
nr 93/2021). Wewnetrzne kanaly umozliwiaja dokonywanie zgloszen w formie pisemnej lub
ustnej, anonimowo lub z podaniem tozsamosci osoby zglaszajacej. Jezeli dopuszczalne jest
ustne zglaszanie nieprawidlowosci, wewnetrzne kanaly umozliwiaja dokonywanie zgloszen
droga telefoniczna lub innymi systemami komunikacji glosowej oraz, na wniosek sygnalisty,
w formie bezposredniego spotkania. Zgloszenie moze réwniez zosta¢ dokonane przy wy-
korzystaniu $§rodka elektronicznego uwierzytelnienia karta obywatela lub cyfrowego klucza
mobilnego albo przy wykorzystaniu innego $rodka identyfikacji elektronicznej wydanego
w innych panstwach cztonkowskich i uznanego do tego celu zgodnie z art. 6 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 roku w sprawie
identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakeji elektronicznych
na rynku wewngtrznym oraz uchylajacego dyrekeywe 1999/93/WE (Dz.Urz. UE L 2014,
nr 257/73, ze zm.), pod warunkiem ze w kazdym przypadku beda na to dostgpne srodki (Alfar
Rodrigues 2024, s. 56). Podobne rozwiazanie zostalo przewidziane w przypadku kanatéw
zewngtrznych'®,

2.3. System nagréd/srodkéw wsparcia dla sygnalistow

Skutecznos¢ osdb zglaszajacych nieprawidtowosci zalezy od poziomu ochrony gwarantowanej
sygnalistom z jednej strony oraz dotkliwosci kar dla 0s6b naruszajacych prawo z drugiej. Jak
pokazuje przyklad rozwigzan funkcjonujacych w Stanach Zjednoczonych, dodatkowym
czynnikiem wplywajacym na skutecznos¢ sygnalistéw moze by¢ prawidlowo funkcjonujacy
system wynagradzania sygnalistow'®. W mys] art. 20 ust. 2 i 3 dyrekeywy 2019/1937:

8 Art. 14 ust. 1 ustawy nr 93/2021.

19 W Stanach Zjednoczonych nagrody dla sygnalistdw sa stosowane w celu ograniczenia oszustw
zwigzanych z zaméwieniami publicznymi i uchylania si¢ od opodatkowania, a ich wykorzystanie zostato
ostatnio jeszcze rozszerzone. Jeden z zastgpcdw Prokuratora Generalnego w USA powiedzial, ze takie
nagrody s3 ,najpotezniejszym narzedziem, jakic Amerykanie maja do ochrony rzadu przed naduzyciami;
Zastgpca Prokuratora Generalnego, Departament Sprawiedliwosci Stanéw Zjednoczonych; uwagi na
10. Krajowym Instytucie Amerykanskiego Stowarzyszenia Prawnikéw na temat ustawy o falszywych
roszczeniach cywilnych i egzekwowania przepiséw Qui Tam, 5 czerwca 2014 roku; hteps://www.justice.
gov/opa/speech/assistant-attorney-general-stuart-delery-delivers-remarks-american-bar-association-s-10th
(dostep: 26 sierpnia 2024).
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2. Panistwa cztonkowskie moga wprowadzi¢ przepisy przewidujace dla oséb dokonujacych
zgloszenia $rodki pomocy finansowej i wsparcia, w tym wsparcie psychologiczne, udzielane
w toku postepowania sadowego.

3. Srodki wsparcia, o ktérych mowa w niniejszym artykule, moga by¢ udzielane, w stosownych
przypadkach, przez centrum informacyjne lub jeden, wyraznie okreslony, niezalezny organ
administracyjny.

Dyrektywa 2019/1937 daje zatem podstawy do wprowadzenia przez panstwa czlonkowskie
regulacji krajowej przewidujacej przyznawanie okreslonych gratyfikacji finansowych sygnalistom.

Srodki wsparcia przewidziane w ustawie nr 93/20021 s3 podobne do tych, o ktérych mowa
w dyrektywie 2019/1937%, ale nie wspomniano w niej wyraznie o wsparciu finansowym,
ani psychologicznym. Warto jednak zwrdci¢ uwageg, ze regulacje juz wezesniej obowiazujace
w Portugalii w pewnych okoliczno$ciach dopuszczaly przyznanie okreslonych $wiadczen
finansowych osobom zglaszajacym nieprawidlowosci. Przyktadowo ustawa nr 190/2003
z dnia 22 sierpnia 2003 roku dotyczaca ochrony $wiadkéw przewiduje specjalny program
bezpieczenstwa, ktory pozwala na stworzenie warunkéw do pozyskania srodkéw na utrzymanie
i przyznanie $wiadczen finansowych na utrzymanie. W kontekscie pozycji sygnalistéw, moze
to mie¢ istotne znaczenie, zwazywszy na fake, ze sygnalisci moga korzystaé ze srodkéw ochrony
$wiadkéw w postepowaniu karnym (art. 22 ust. 2 ustawy nr 93/2021).

2.4. Okreslenie podmiotu zewnetrznego uprawnionego do odbioru zgtoszen

Wyzwaniem w kontekscie implementacji dyrekeywy 2019/1937 dla wielu panistw okazato
si¢ wyznaczenie wladciwego organu zewnetrznego do przyjmowania zgloszeri. Zgodnie
zart. 5 pke 14 dyrekeywy 2019/1937 ,wlasciwy organ” oznacza organ krajowy wyznaczony
do przyjmowania zgloszen zgodnie z rozdzialem III i przekazywania informacji zwrotnych
osobie dokonujacej zgloszenia lub wyznaczony do wykonywania obowiazkéw przewidzianych
w niniejszej dyrektywie, w szczeg6lnosci w odniesieniu do dzialan nastgpczych. W mysl
motywu 64 zdanie pierwsze dyrektywy 2019/1937 ,Wyznaczenie organéw wihasciwych do
przyjmowania informacji na temat naruszen objetych zakresem stosowania niniejszej dyrekeywy
i do podejmowania odpowiednich dzialan nastgpezych w zwiazku z tymi zgloszeniami powinno
by¢ zadaniem panstw czlonkowskich”.

Ustawa nr 93/2021 wskazuje, ze skargi zewnetrzne sa sktadane do organéw, kedre zgodnie
ze swoimi uprawnieniami i kompetencjami musza lub moga posiada¢ wiedz¢ na temat sprawy

? Zgodnie z art. 22 ustawy 93/2021: ,,1. Sygnaliéci sa zasadniczo uprawnieni do ochrony prawnej.
2. Sygnalisci moga korzysta¢, na ogdlnych zasadach, ze $rodkéw ochrony $wiadkéw w postgpowaniu karnym.
3. Wlasciwe organy zapewniaja niezbedna pomoc i wspélprace innym organom w celu zagwarantowania ochrony
sygnalisty przed aktami odwetu, w tym poprzez poswiadczenie, ze sygnalista jest uznawany za takiego na mocy
niniejszego prawa, na kazde zadanie sygnalisty. 4. Dyrekcja Generalna ds. Polityki Wymiaru Sprawiedliwosci
udostepnia informacje na temat ochrony sygnalistéw na portalu wymiaru sprawiedliwosci, bez uszczerbku dla

mechanizméw dostepu do prawa i sadéw”.
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bedacej przedmiotem zgloszenia. Posrdd tych organéw ustawa wymienia: prokurature, policje,
Bank Portugalii, niezalezne organy administracyjne, instytucje publiczne, inspektoraty
i organy administracji pafistwowej, wladze lokalne, stowarzyszenia publiczne (art. 12 ustawy
nr 93/2021). W przypadku dokonania zgloszenia do niewlasciwego organu musi ono zostaé
przekazane z urzedu do organu whasciwego, a zglaszajacy musi zosta¢ o tym powiadomiony.
W tym przypadku za dat¢ otrzymania zgloszenia uznaje si¢ date jej otrzymania przez whasciwy
organ. Jednoczesnie ustawa nr 93/2021 zastrzega, ze w przypadkach, gdy nie ma wlasciwego
organu do rozpatrzenia skargi lub gdy skarga jest skierowana przeciwko organowi, ktéry
powinien by¢ whasciwy, nalezy ja skierowaé do Krajowego Organu Antykorupcyjnego (dalej:
»>MENAC?”), a jesli ten ostatni jest danym organem, do prokuratury, ktéra podejmie dziatania
nastgpeze, wszczynajac postgpowanie w kazdym przypadku, gdy fakey opisane w skardze
stanowig przestgpstwo. Jesli jest to przestgpstwo karne lub administracyjne, zgloszenia
zewnetrzne mozna zawsze skladaé za posrednictwem zewnetrznych kanaléw sprawozdawczych
prokuratury lub policji kryminalnej — w przypadku przestgpstw karnych, a takze wlasciwych
organéw administracyjnych lub policji i organéw nadzoru — w przypadku przestgpstw
administracyjnych (Alfar Rodrigues 2024, s. 60).

W przedstawionych rozwiazaniach obowiazujacych w Portugalii istotng role odgrywa
MENACGC, ktory jest whasciwy do przyjmowania zgloszen zawsze wtedy, gdy zadna inna
instytucja nie jest do tego kompetentna. Instytucja MENAC jest cz¢écia realizowanej
w Portugalii Narodowej Strategii Antykorupcyjnej na lata 2020-2024. W ramach tej strategii
do porzadku prawnego Portugalii wprowadzono ustawe nr 109-E/2021 z dnia 9 grudnia
2021 roku, ustanawiajaca MENAC oraz Ogélny System Zapobiegania Korupcji (RGPC).
W myél art. 1 ustawy nr 109-E/2021 MENAC jest niezaleznym organem administracyjnym,
posiadajacym osobowo$¢ prawna oraz uprawnienia wladcze, wyposazonym w autonomie
administracyjna i finansowa, ktory prowadzi ogélnokrajowe dziatania w zakresie zapobiegania
korupciji i przestepstwom z nig zwiazanych. Misja MENAC jest promowanie przejrzystosci
i uczciwosci w dzialaniach publicznych oraz zapewnienie skutecznosci polityki zapobiegania
korupgji i zwiazanym z nig nieprawidtowosciom. Szczegdtowe warunki funkcjonowania
MENAC i wymogdw stawianych jej kadrze zostaly okreslone w rozporzadzeniu nr 164/2022
z dnia 23 czerwca 2022 roku. Wyznaczenie w Portugalii MENAC jako organu zewnetrznego
whasciwego do przyjmowania zgloszen nalezy oceni¢ pozytywnie. Majac na wzgledzie zakres
przedmiotowy dokonywanych zgloszen, to wlasnie naruszenia zwiazane z korupcja zajmuja
istotne miejsce zaréwno pod katem wagi, jak i liczby dokonywanych naruszeri (zwlaszcza
w kontekécie widocznego problemu korupciji). Warto jednak podkresli¢, ze nowe mechanizmy
antykorupcyjne wprowadzone stosunkowo niedawno w Portugalii (w tym MENAC) nie
funkcjonuja jeszcze najlepiej. W raporcie opublikowanym przez GRECO (2014) stwierdzono,
ze Portugalia opracowata obszerne ramy prawne i instytucjonalne w zakresie zwalczania
korupcji, ale skutecznos¢ tych ram zalezy w duzej mierze od tego, czy MENAC stanie si¢ w pelni
operacyjny, co jeszcze nie nastapito. We wspomnianym raporcie podkreslono, ze wszystkie
osoby petnigce najwyzsze funkcje wykonawcze powinny podlega¢ skutecznym kontrolom
uczciwosci przed dofaczeniem, a takze ograniczeniom po zatrudnieniu, a takze powinny by¢
zobowiazane do skladania o$wiadczert majatkowych i intereséw (co jeszeze nie nastapito).
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Wspomniany raport wzywa Portugali¢ do poprawy procesow konsultacji publicznych i dostgpu
obywateli do informacji publicznych w tym obszarze. Inng kwestia budzaca obawy GRECO
jest przejrzysto$¢ kontaktow miedzy najwyzszymi urzednikami wykonawczymi a lobbystami
iinnymi stronami trzecimi.

2.5. Sposéb zapewnienia poufnosci

Dyrektywa 2019/1937 nakazuje paristwom cztonkowskim stworzenie procedur i mechanizméw
zapewniajacych ochrong poufnosci na poziomie kanaléw przyjmowania zgloszeri (art. 9 ust. 1
lit. a, art. 12 ust. 1 lit. a).

Na gruncie ustawy portugalskiej tozsamos¢ sygnalisty jest ujawniana wytacznie w wyniku
zobowiazania prawnego lub decyzji sadu (art. 18 ust. 3 ustawy nr 93/2021). W pozostatych
przypadkach tozsamos¢ sygnalisty, a takze wszelkie informacje, ktére bezposrednio lub posrednio
umozliwiaja ustalenie jego tozsamosci, sa poufne i zastrzezone dla 0s6b odpowiedzialnych
za przyjmowanie lub rozpatrywanie skarg. Zapewnienie poufnosci podczas procedury
zglaszania nieprawidlowosci i dochodzen wszczetych w wyniku zgloszeni jest podstawowym
srodkiem ex ante zapobiegajacym dziataniom odwetowym. Ujawnienie tozsamosci sygnalisty
jest mozliwe tylko wtedy, gdy istnieje niezbedny i proporcjonalny obowiazek natozony
przez prawo unijne lub krajowe w kontekscie prowadzonego postgpowania, w szczeg6lnosci
w celu ochrony prawa do obrony 0séb, ktérych dotyczy zgloszenie?'. Ochrona poufnosci nie
obowiazuje w przypadkach, gdy dana osoba celowo wyjawita swoja tozsamos¢ w kontekscie
publicznego ujawnienia (Alfar Rodrigues 2024, s. 65). Bez uszezerbku dla odrgbnych przepiséw
ujawnienie poufnych informacji dotyczacych sygnalisty powinno by¢ poprzedzone pisemnym
powiadomieniem o przyczynach ujawnienia, chyba ze przekazanie takich informacji zagraza
zwigzanym z nimi dochodzeniom lub postgpowaniom sadowym. Skargi otrzymane przez
wlasciwe organy, ktére zawieraja informacje objete tajemnica handlowa, sa rozpatrywane
wylacznie w celu rozpatrzenia skargi, a osoby, ktore si¢ o nich dowiedzialy, sa zobowiazane
do zachowania tajemnicy.

W toku przetwarzania danych ustawa nr 93/2021 nakazuje stosowanie przepiséw
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016
roku w sprawie ochrony 0sdb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 2016, nr 119/1, ze zm., dalej: ,RODO”)
oraz obowiazujacych w Portugalii regulacji krajowych z zakresu ochrony danych osobowych,
tj. ustawy nr 58/2019 z dnia 8 sierpnia 2019 roku, ktéra zapewnia wdrozenie RODO do
krajowego porzadku prawnego, oraz ustawy nr 59/2019 z dnia 8 sierpnia 2019 roku, kt6ra
zatwierdza zasady przetwarzania danych osobowych do celéw zapobiegania przestepstwom,

* Obowiazek ujawnienia danych poufnych moze wynikaé w szczegdlnosci z dyrektywy Parlamentu

Europejskiego i Rady 2012/13/UE z dnia 22 maja 2012 roku w sprawic prawa do informacji w postgpowaniu
karnym (Dz.Urz. UE L 2012, nr 142/1).
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ich wykrywania, prowadzenia dochodzen w ich sprawie lub ich $cigania badz wykonywania
kar (art. 19 ustawy nr 93/2021).

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonej analizy udzielono nast¢pujacych odpowiedzi na postawione
pytania badawcze dotyczace portugalskiego modelu implementacji dyrekeywy 2019/1937:

1) Jaki jest zakres podmiotowy ochrony sygnalistéw ?

Rozwiazanie funkcjonujace w Portugalii wprowadza otwarty katalog podmiotdéw, ktdre
mogg uzyska¢ status sygnalisty. Ustawa nr 93/2021, wykorzystujac taka konstrukeje,
wzmacnia pozycje podmiotéw wprost wymienionych w katalogu, jednoczesnie nie wylaczajac
mozliwosci zakwalifikowania do tego katalogu innych podmiotéw. Ustawa nie wyklucza
zakwalifikowania 0séb zatrudnionych w obszarach szczegdlnie wrazliwych dla paristwa
(np. zolnierzy, funkcjonariuszy stuzb zmilitaryzowanych) do katalogu sygnalistéw, ale
w praktyce ochrona tych oséb moze by¢ bardzo ostabiona. Wplywa na to przede wszystkim
specyfika stuzby w tych formacjach, keéra wiaze si¢ z ograniczeniami dotyczacymi m.in.
wolnosci stowa.

Istotnym elementem wplywajacym na zakres podmiotowy ochrony sygnalistéw w Por-
tugalii sa regulacje wynikajace nie z samej ustawy nr 93/2021, ale z obowiazujacych w tym
panstwie przepiséw z obszaru prawa pracy. Portugalski kodeks pracy przewiduje mechanizm
domniemania istnienia umowy o prace (a wiec réwniez posiadania statusu pracownika) pod
warunkiem spelnienia okreslonych przestanek. Takie rozwiazanie moze mieé istotny wplyw
na zakres podmiotowy ochrony sygnalistéw w Portugalii.

2) Czy sygnalista ma mozliwo$¢ dokonywania anonimowych zgloszeni?
Ustawa nr 93/2021 dopuszcza skfadanie anonimowych zgloszen zaréwno za posrednictwem
kanaléw wewnetrznych, jak i zewnetrznych.

3) Czy zostal wprowadzony system nagréd/srodkéw wsparcia dla sygnalistow ?

Ustawa portugalska nie przewiduje wprost mozliwosci przyznawania sygnalistom $rodkéw
wsparcia w postaci nagréd finansowych. Warto jednak zwrdci¢ uwagg, ze sygnalisci moga
korzystaé ze $rodkéw ochrony $wiadkéw w postepowaniu karnym (art. 22 ust. 2 ustawy
nr 93/2021). W kontekscie postgpowania karnego portugalska ustawa nr 190/2003 z dnia
22 sierpnia 2003 roku dotyczaca ochrony $wiadkéw ustanawia specjalny program bezpieczen-
stwa, ktéry pozwala na stworzenie warunkéw do pozyskania $rodkéw i przyznanie $wiadczen
finansowych na utrzymanie.

4) Jaki podmiot zewnetrzny zostal wyznaczony do przyjmowania zgloszen zewngtrznych?

Zgodnie z art. 12 ustawy nr 93/2021 skargi zewngetrzne moga by¢ sktadane do nastepuja-
cych organéw: prokuratura, policja, Bank Portugalii, niezalezne organy administracyjne,
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instytucje publiczne, inspektoraty i organy administracji panstwowej, wiadze lokalne, stowa-
rzyszenia publiczne. Jednoczesnie ustawa zastrzega, ze w przypadkach, gdy nie ma wlasciwego
organu do rozpatrzenia skargi lub gdy skarga jest skierowana przeciwko organowi, ktéry
powinien by¢ wlasciwy, nalezy ja skierowaé do MENAC, a jesli sprawa dotyczy tego organu —
do prokuratury. Wyznaczenie MENAC jako podmiotu zewnetrznego kompetentnego do
przyjmowania zgloszen nalezy oceni¢ pozytywnie, jednak funkcjonowanie tej instytucji weiaz
wymaga prac legislacyjnych ze strony wladz Portugalii.

5) W jaki sposéb zapewniono poufnos¢ informacji pozyskiwanych w toku zgloszen?
Ustawa nr 93/2021 nakazuje stosowanie przepiséw RODO oraz obowiazujacych w Por-
tugalii regulacji krajowych z zakresu ochrony danych osobowych. Tozsamo$¢ sygnalisty
jest ujawniana wylacznie w wyniku zobowiazania prawnego lub decyzji sadu (art. 18 ust. 3
ustawy nr 93/2021).

Przedstawiona w artykule analiza daje podstawy, by przyjaé, ze wickszo$¢ rozwiazan,
ktére moga wplywaé pozytywnie na poziom ochrony sygnalistéw w Portugalii, nie wynika
z samej ustawy nr 93/2021, ale z caloksztattu systemu prawnego i dotychczasowym rozwiazan
(pozostalych w mocy réwniez po implementacji dyrektywy 2019/1937) obowiazujacych
w Portugalii.

Poza powyzszymi konkluzjami analiza ustawy nr 93/2021 pozwala réwniez na sformuto-
wanie kilku uwag krytycznych wobec przyjetych w tym panstwie regulacji z obszaru ochrony
sygnalistéw (wykraczajacych poza postawione pytania badawcze):

1) W zakresie przedmiotowym Portugalia przyjeta minimalistyczne podejécie obejmujace
tylko naruszenia wymagane przez dyrektywe 2019/1937
Taki sposéb implementacji sprawia, ze niewiele przypadkéw jest objetych zakresem przed-
miotowym ustawy nr 93/2021 (Terracol 2023, s. 11).

2) Model (kolejnos¢) dokonywania zgloszen

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy nr 93/2021 sygnalista moze skorzysta¢ z zewnetrznych kanatéw
zglaszania nieprawidlowosci tylko wtedy, gdy: a) nie ma wewnetrznego kanatu zglaszania
nieprawidlowo$ci; b) wewnetrzny kanat zglaszania nieprawidtowosci umozliwia skladanie
skarg wylacznie przez pracownikéw; ¢) istnieja uzasadnione podstawy, aby sadzié, ze niepra-
widlowosci nie moga by¢ skutecznie wyjasnione lub rozwigzane wewngtrznie lub ze istnieje
ryzyko odwetu; d) w sytuacji gdy sygnalista poczatkowo zlozyt skarge wewngtrzng i nie zostat
poinformowany o $rodkach przewidzianych lub przyjetych w nastgpstwie skargi w terminie
okreslonym w art. 11; ¢) naruszenie stanowi przestgpstwo karne lub wykroczenie administracyjne
podlegajace karze grzywny w wysokosci ponad 50 tys. euro. Dokonujac oceny takiego sposobu
regulacji, nalezy zauwazy¢, ze dyrektywa 2019/1937 nie przewiduje obowiazku zachowania
takiej kolejnodci w obszarze wyboru pomiedzy zgloszeniem wewngtrznym a zewnetrznym.
Pierwszenstwo w odniesieniu do zgloszen zostalo przewidziane jedynie w relacji pomiedzy
zgloszeniem wewnetrznym lub zewnetrznym a ujawnieniem publicznym. Zgodnie z art. 10
dyrekeywy 2019/1937:
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Bez uszczerbku dlaart. 15 ust. 1 lit. b) osoby dokonujace zgloszenia zglaszaja informacje na temat
naruszen korzystajac z kanaléw i procedur, o ktérych mowa w art. 111 12, po uprzednim doko-
naniu zgloszenia za posdrednictwem wewnetrznego kanatu dokonywania zgloszen lub dokonujac

zgloszenia od razu za posrednictwem zewnetrznego kanatu dokonywania zgloszen.

Przywotany przepis art. 15 ust. 1 lit. b dyrekeywy 2019/1937 okresla natomiast jedynie przestanki
dopuszczalnosci dokonywania ujawnienia publicznego. Majac na wzgledzie podmioty, ktérym
portugalski ustawodawca przyznat status organéw zewngtrznych (np. policja, prokuratura),
przewidziany w ustawie nr 93/2021 tryb (kolejnos¢) dokonywania zgloszen (tj. co do zasady
konieczno$¢ skorzystania w pierwszej kolejnosci ze zgloszenia wewngtrznego) nalezy uznaé za
regulacje nietrafng. Wymég skorzystania w pierwszej kolejnosci z kanatu wewnetrznego sprawia,
ze ustawa zamiast ulatwi¢ dokonywanie zgloszen, moze paradoksalnie je utrudnié. Zanim
ustawa nr 93/2021 zostala uchwalona, sygnalista nie byl bowiem ograniczony w mozliwosci
zgloszenia okre$lonego naruszenia bezposrednio do organéw policji lub prokuratury.

3) Informowanie sygnalisty o rozstrzygnigciu jego zgloszenia

Zgodnie z art. 11 ust. 4 (dotyczy zgloszet wewnetrznych) oraz art. 15 ust. 4 (dotyczy zgloszen
zewngtrznych) ustawy nr 93/2021 skarzacy moze w kazdej chwili zazada¢, aby podmioty
zobowigzane poinformowaly go o wyniku analizy przeprowadzonej w sprawie skargi w ciagu
15 dni od jej zakoriczenia. Tymczasem przepis art. 11 ust. 2 lit. e dyrekeywy 2019/1937 stanowi,
ze panistwa czlonkowskie zapewniaja, aby wlasciwe organy poinformowaly osobe dokonujaca
zgloszenia o ostatecznym wyniku postepowan wyjasniajacych uruchomionych na skutek
danego zgloszenia, zgodnie z procedurami przewidzianymi w prawie krajowym. Dyrektywa
2019/1937 nie uzaleznia przekazania informacji o rozstrzygnigciu od zlozonego wniosku.
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