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CZY DYREKTYWA W SPRAWIE OCHRONY

0SOB ZGLASZAJACYCH NARUSZENIA PRAWA UNII MOZE BYC
STOSOWANA W RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ BEZPOSREDNIO?
PRZYCZYNEK DO DYSKUSJI

m

Can the Directive on the protection of persons who report breaches of Union law
be directly applied in the Republic of Poland? A contribution to the discussion

The article aims to attempt to answer the question of whether — in the face of the inaction of the
national legislator — 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 (hereinafter: the
Directive) can be applied in the Republic of Poland directly to potential whistleblowers concerning
situations occurring in the period from the expiry of the deadlines provided for the implementation
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of the Directive to the date of entry into force of individual provisions of the Act of 14 June 2024,
and if so, to what extent? In making this attempt, the authors of the study rely on the criteria de-
veloped in the case law of the Court of Justice of the European Union (hereinafter: CJEU) deter-
mining the possibility of direct application of directives and the modest practice of Polish courts
in this area to date (three judgments). In the study, the authors present practical problems for po-
tential whistleblowers resulting from the lack of transposition of the Directive; ratio legis and the
essence of the institution of whistleblowing; its subjective scope, i.e. the circle of entities interested
in the direct effectiveness of the Directive and its objective scope; the procedure for reporting in-
fringements of the law and - against the background outlined above - the issue of the direct effec-
tiveness of the Directive in the Republic of Poland. Within the framework of the latter issue, the
authors not only present the main conclusions resulting from the case law of the CJEU and na-
tional courts but also interpret the most important provisions of the Directive from the point of
view of a potential whistleblower in terms of the possibility of assigning their direct effect. The
analysis conducted unequivocally leads to the conclusion that the Directive can be applied di-
rectly in the Republic of Poland, certainly in the period from the expiry of the deadlines for its im-
plementation to the date of entry into force of the Act of 14 June 2024 on the protection of
whistleblowers. This conclusion refers in particular to the most important articles from the point
of view of potential whistleblowers: 15, 19, 21, 23 and 24 of this act. The study uses the dogmatic
method and the method of case law analysis. Due to the submission of the article for publication
before the date of filing the draft bill on the protection of whistleblowers, the analysis of the pro-
visions of the Act of 14 June 2024 on the protection of whistleblowers (Journal of Laws 2024, item
928) is beyond the scope of this work.

Keywords: direct application of European Union law, whistleblower, freedom of expression, Di-
rective on the protection of persons who report breaches of Union law

Stowa kluczowe: bezposrednie stosowanie prawa Unii Europejskiej, sygnalista, wolnos¢ wypo-
wiedzi, dyrektywa w sprawie ochrony os6b zglaszajacych naruszenia prawa Unii

1. Uwagi wprowadzajace

Zasadniczo do dnia 17 grudnia 2021 r. Rzeczpospolita Polska zobowigzana byla wpro-
wadzi¢ w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wyko-
nania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdzier-
nika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii’, zwanej
potocznie dyrektywa o sygnalistach. Dtuzszy o dwa lata termin, tj. do dnia 17 grudnia
2023 r., nasz kraj mial na implementacj¢ wyzej wymienionej dyrektywy w zakresie obo-
wigzku ustanowienia wewnetrznych kanaléw dokonywania zgloszen w przypadku pod-
miotéw prawnych w sektorze prywatnym zatrudniajacych od 50 do 249 pracownikéow.
Obie cezury czasowe nie zostaly przez polskiego prawodawce dotrzymane, co nie umkne-
o uwadze Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE)*. Dopiero w dniu

3 Dz.Urz. UE L 305 z dnia 26 listopada 2019 1., s. 17; Dz.Urz. UE L 347 z dnia 20 paZzdziernika 2020 r., s. 1;
Dz.Urz. UE L 265 z dnia 12 pazdziernika 2022, s. 1; dalej: dyrektywa.
4 Zob. wyrok TSUE z dnia 25 kwietnia 2024 r., C-147/23, LEX nr 3709055.
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14 czerwca 2024 r. Sejm uchwalit ustawe o ochronie sygnalistow®, ktéra weszta w zycie
z dniem 25 wrzesnia 2024 r., z wyjatkiem przepiséw art. 5 ust. 4, art. 25 ust. 1 pkt 8 oraz
przepisoéw rozdziatu 4, ktére weszty w zycie dopiero z dniem 25 grudnia 2024 r. Powstalo
zatem niezwykle istotne pytanie, a mianowicie, czy wobec biernosci krajowego legislato-
ra® dyrektywe w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii mozna sto-
sowaé w Rzeczypospolitej Polskiej bezposrednio w stosunku do potencjalnych sygnali-
stow w odniesieniu do sytuacji majacych miejsce w okresie od uplywu terminow
przewidzianych na implementacje dyrektywy do dnia wejscia w zycie poszczegolnych
przepisdéw u.o.s., a jesli tak, to w jakim zakresie?

Celem niniejszego opracowania jest proba udzielenia odpowiedzi na wyzej postawio-
ne pytanie w oparciu o wypracowane w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej kryteria przesadzajace o mozliwosci bezposredniego stosowania dyrektyw
oraz dotychczasows, skromng praktyke polskich sagdéw w tym zakresie. Nie podlega bo-
wiem kwestii, ze z powodu znacznego opdznienia implementacji dyrektywy w sprawie
ochrony 0s6b zgtaszajacych naruszenia prawa Unii w naszym kraju do dnia wejscia w zy-
cie poszczegdlnych przepiséw u.o.s.:

1) sygnalista mogl w ogdle nie mie¢ mozliwosci dokonania zgltoszenia wewnetrznego,
gdyz przepisy dyrektywy przewidujace obowigzek ustanowienia wewnetrznych ka-
naléw dokonywania zgloszen nie zostaly terminowo wprowadzone do polskiego
porzadku prawnego i co za tym idzie, jesli dany przedsigbiorca dobrowolnie takich
kanaléw nie wprowadzit, to ich po prostu nie ma;

2) osoba zglaszajaca naruszenia prawa nie miala mozliwosci dokonania zgloszenia
zewnetrznego, gdyz przepisy dyrektywy przewidujace utworzenie zewnetrznych
kanatéw dokonywania zgloszen nie zostaly terminowo wprowadzone do polskiego
porzadku prawnego;

3) sygnalista, korzystajac z ujawnienia publicznego, narazal si¢ na okreslona w prze-
pisach prawa krajowego odpowiedzialno$¢ m.in. za zniestawienie, naruszenie praw
autorskich, naruszenie tajemnicy, naruszenie przepiséw o ochronie danych, naru-
szenie tajemnicy przedsiebiorstwa, naruszenie obowigzkéw pracowniczych, rosz-
czenia odszkodowawcze na podstawie prawa prywatnego, publicznego lub zbio-
rowego prawa pracy, gdyz przepisy dyrektywy zwalniajace go z ww. rodzajow
odpowiedzialnosci nie zostaly terminowo wprowadzone do polskiego porzadku
prawnego.

Warto rowniez odnotowad, iz o bezposrednim stosowaniu dyrektywy mozna mowi¢
nie tylko w przypadku braku jej implementacji, ale takze w sytuacji, gdy owa transpozy-
cja nie zostata dokonana prawidlowo. Z uwagi na stosunkowo krotki czas obowigzywa-
nia u.o.s. takiej sytuacji poki co nie mozna wykluczy¢.

Ponadto warto zauwazy¢, iz dyrektywa w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych naru-
szenia prawa Unii jest tylko jednym z wielu aktow tej kategorii, ktérych Rzeczpospolita

5 Dz.U. z2024r. poz. 928, dalej: u.o.s.

6 Zob. np. K. Jankowska, Zmiany w polskim ustawodawstwie zwigzane z implementacjq Dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/193 z dnia 23 paZdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglasza-
jacych naruszenia prawa Unii, ,Biuletyn EBIB” 2022, nr 4 (205),s. 1 in.
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Polska nie zdazyta implementowa¢ w terminie’. Przedstawione w niniejszym opracowa-
niu dywagacje na temat przestanek, po ktérych spetnieniu mozliwe jest przyjecie bezpo-
$redniego skutku dyrektywy, mozna zatem z powodzeniem odnie$¢ do innych przeter-
minowanych aktow tej kategorii.

Oczywiscie przedmiotowe opracowanie — z uwagi na skromne ramy objeto$ciowe —
nie pretenduje do miana wyczerpujacego. Jego celem jest jedynie zarysowanie tytulowe-
go tematu i zwigzanych z nim probleméw.

2. Ratio legis i istota instytucji sygnalizacji w Swietle dyrektywy

Sygnalizacja jest uznawana za jeden z najskuteczniejszych instrumentéw wykrywania
nieprawidlowosci w zakladach pracy®. Co istotne, przypisuje si¢ jej wieksza efektywnos¢
niz takim narzedziom wewnetrznej weryfikacji, jak audyt wewnetrzny czy nadzoér kie-
rownictwa’. Owa skutecznos¢ ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia potencjalne-
go sygnalisty, gdyz jest jednym z gléwnych czynnikéw zachecajacych do zgtaszania naru-
szen prawa'’.

Pierwotnym ratio legis instytucji sygnalizacji jest ochrona szeroko rozumianego inte-
resu publicznego. Przepisy statuujace analizowang instytucje, okreslajac jej zakres przed-
miotowy, wskazuja przy tym, w jakich dziedzinach éw interes moze si¢ przejawiac''.

Oprocz realizacji wzmiankowanego interesu publicznego w zakresie ochrony przed
szkoda na roznych polach instytucja sygnalizacji ma realizowa¢ zasady konstytutywne
demokracji, takie jak przejrzystos¢ i rozliczalno$¢'?, oraz prawa podstawowe jednostek,
ze szczegdlnym uwzglednieniem wolnoéci wypowiedzi"® oraz swobody i pluralizmu
mediow'.

7 Zrédlo: P. Rochowicz, Polska w ogonie parstw we wprowadzaniu dyrektyw, https://www.rp.pl/prawo-dla-
ciebie/art39545871-polska-w-ogonie-panstw-we-wprowadzaniu-dyrektyw [dostep: 6 maja 2024 r.].

8 H. Szewczyk, Whistleblowing. Zglaszanie nieprawidlowosci w stosunkach zatrudnienia, Warszawa 2020,
s. 17.

9 Ibidem.

10 Jak zauwazono w motywie 63 dyrektywy, brak wiary w skutecznos¢ zglaszania naruszen jest jednym
z gléwnych czynnikéw zniechecajacych potencjalnych sygnalistow.

11 Zob. np. art. 2 dyrektywy.

12 Wigcej: A. Ploszka, Ochrona demaskatoréw (whistleblowers) w orzecznictwie ETPCz, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2014, nr 4, s. 12 i n. Zob. takze motyw 33 dyrektywy.

13 Nie podlega przy tym kwestii, iz przed dokonaniem zgloszenia lub ujawnienia publicznego sygnalista ko-
rzysta z wolnosci pozyskiwania informacji; dokonujac zgloszenia lub ujawnienia publicznego - z wolnosci
rozpowszechniania informacji, a przedstawiajac uzasadnione podstawy pozwalajace sadzi¢, ze bedaca
przedmiotem zgloszenia lub ujawnienia publicznego informacja dotyczy interesu publicznego, jest praw-
dziwa i stanowi informacje o naruszeniu prawa — z wolnoéci wyrazania swoich pogladow. Zob. art. 54 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.; Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.; dalej: Konsty-
tucja RP. Por. A. Pietruszka, Ochrona sygnalistow (whistleblowers) w kontekscie wolnosci wypowiedzi, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 1, s. 115 i n. Zob. takze motywy 31 i 33 dyrektywy.

14 Dokonanie ujawnienia publicznego bezpo$rednio wigze si¢ z wolnoscig i pluralizmem mediéw. Zob.
art. 14 Konstytucji RP. Por. L. Kobron-Gasiorowska, Whistleblower w prawie europejskim - ochrona
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Ponadto instytucja ta chroni¢ ma interes pracodawcéw (m.in. przed utratg reputacji,
naruszeniem praw autorskich, naruszeniem przepiséw o ochronie danych osobowych,
naruszeniem tajemnicy przedsiebiorstwa), zwiazkéw zawodowych (przewidujac dodat-
kowe narzedzia zwigkszajace mozliwosci tych organizacji w zakresie ochrony interesow
pracownikow) oraz - last but not least — interes osob, ktére wskazujg nieprawidtowosci
(w szczegdlnosci przed szeroko rozumianymi dzialaniami odwetowymi).

Kluczowe jest zatem takie prawne uksztaltowanie instytucji sygnalizacji, aby mozliwe
bylo zachowanie réwnowagi miedzy wymienionymi warto$ciami. Zadanie to spoczywa
na ustawodawcy krajowym. Z samej definicji dyrektywy, okreslonej w art. 288 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 13 grudnia 2007 r."”, wynika bowiem, iz za-
warte w niej przepisy nie s3 na ogol postrzegane jako bezposrednio skuteczne, poniewaz
wykonanie dyrektywy jako takiej wymaga dwustopniowego procesu stanowienia prawa
i podjecia dziatan prawodawczych na poziomie panstw cztonkowskich.

Jak juz wzmiankowano w uwagach wprowadzajacych, polski ustawodawca swojego
zadania w tym zakresie nie wykonal w okreslonym terminie.

3. Zakres podmiotowy instytucji sygnalizacji, czyli krag podmiotéw
zainteresowanych bezposrednia skutecznoscia dyrektywy

Za sygnaliste moze by¢ uznana osoba fizyczna, ktdra przekazuje uzyskane w kontekscie
zwigzanym z pracg informacje o naruszeniach, tj. dziataniach lub zaniechaniach nie-
zgodnych z prawem w sensie formalnym, jak réwniez sprzecznych z przedmiotem lub
celem przepiséw prawa, mogaca do$wiadczy¢ dzialan odwetowych w przypadku zglo-
szenia takich informacji'®.

Sygnalista - z racji swojego usytuowania w kontekscie zwigzanym z pracg - nie tylko
jest w stanie pozyska¢ informacje o naruszeniach niedostgpne dla podmiotéw pozostaja-
cych poza owym kontekstem (np. z uwagi na tajemnice przedsiebiorstwa czy po prostu
pozostawanie poza jego struktura), ale tez niejednokrotnie wchodzi w posiadanie takich
informacji jako pierwszy lub jeden z pierwszych, co bezposrednio przektada si¢ na szyb-
kos¢ i skutecznos¢ reakcji na naruszenie.

Jak wynika z powyzszego, zakres podmiotowy instytucji sygnalizacji wyznacza kontekst
zwigzany z pracg. To wlasnie na tym tle dochodzi do stycznosci potencjalnego sygnalisty
z informacjg o naruszeniu, jak rowniez z potencjalnym sprawca owego naruszenia.

Kontekst zwigzany z praca oznacza obecne lub przyszle dzialania zwigzane z praca
w sektorze publicznym lub prywatnym, w ramach ktérych - niezaleznie od charakteru
tych dzialan - mozna uzyska¢ informacje na temat naruszen i do$wiadczy¢ dzialan

whistleblowera czy informacji, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2018, nr XVIII (2), s. 129 i n. Zob. takze
motywy 31 i 33 dyrektywy.

15 Wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016, s. 47-360; dalej: TFUE.

16 Zob. art. 4 w zw. z art. 6 dyrektywy. Por. motyw 43 dyrektywy.
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odwetowych w przypadku zgloszenia takich informacji'’. Powyzsze implikuje przyzna-
nie statusu sygnalisty mozliwie najszerszemu kregowi oséb, ktore dysponuja - z racji
prowadzonej przez nie dziatalno$ci zawodowej, bez wzgledu na charakter tej dziatalnosci
i niezaleznie od pobierania wynagrodzenia z tytulu jej prowadzenia — bezposrednim do-
stepem do informacji o naruszeniach, ktérych ujawnienie lezy w interesie publicznym
i za ktérych zgloszenie moga do$wiadczy¢ dziatan odwetowych.

W konsekwencji na status sygnalisty moga potencjalnie liczy¢: pracownicy w rozu-
mieniu art. 45 ust. 1 TFUE, w tym urzednicy stuzby cywilnej; osoby prowadzace dziatal-
no$¢ na wlasny rachunek w rozumieniu art. 49 TFUE; akcjonariusze lub wspoélnicy oraz
osoby bedace czlonkami organu administrujacego, zarzadzajacego lub nadzorczego
przedsigbiorstwa, w tym czlonkowie niewykonawczy, a takze wolontariusze i stazysci,
bez wzgledu na to, czy otrzymuja oni wynagrodzenie; osoby pracujace pod nadzorem
i kierownictwem wykonawcéw, podwykonawcéw i dostawcow; byli pracownicy, ktdrzy
informacje na temat naruszen uzyskali w trakcie swiadczenia pracy; przyszli pracownicy,
ktérzy informacje na temat naruszen uzyskali w trakcie procesu rekrutacji lub innych
negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy'®. Ponadto ochrona przewidziana dla sy-
gnalistéw moze by¢ rozciggnieta na: osoby pomagajace w dokonaniu zgloszenia; osoby
trzecie powigzane z osobami dokonujacymi zgloszenia, ktore moga doswiadczy¢ dziatan
odwetowych w kontekscie zwigzanym z praca, takie jak wspdtpracownicy lub krewni
o0sob dokonujacych zgloszenia; podmioty prawne, ktore sa wlasnoscig osoby dokonuja-
cej zgloszenia, dla ktorych taka osoba pracuje lub ktdre s3 w inny sposoéb z nig powigzane
w kontekscie zwigzanym z praca".

Statusu sygnalisty nie bedzie miata natomiast osoba, ktére w oparciu o udzielong
przez nig $wiadoma zgode zostala uznana za informatora lub zarejestrowana jako infor-
mator w bazach danych zarzadzanych przez organy wyznaczone na poziomie krajowym,
takie jak organy celne, i ktdra zglasza naruszenia organom $cigania, otrzymujac w za-
mian nagrode lub wynagrodzenie®. Takie zgloszenia dokonywane sg na podstawie spe-
cjalnych procedur majacych na celu zagwarantowanie anonimowosci tych oséb, by chro-
ni¢ ich integralnos¢ cielesng, i za posrednictwem innych kanaléw dokonywania zgloszen
niz te, ktore przewidziane sa dla sygnalistow?".

Statusu sygnalisty nie bedzie miala réwniez osoba, ktora ujawnia informacje bezpo-
$rednio do prasy zgodnie ze szczegdlnymi przepisami krajowymi ustanawiajacymi sys-
tem ochrony w zwigzku z wolnoscig wypowiedzi i informacji*.

Reasumujac ten watek rozwazan, wypada zauwazy¢, iz powyzsze rozumienie sygnali-
sty jest bardzo pojemne. W konsekwencji osoba zglaszajaca lub ujawniajaca informacje
o naruszeniach prawa, zaleznie od okolicznosci, bedzie miata zréznicowane uprawnienia,
wzglednie role procesowa, wobec ewentualnego podmiotu prawnego, organéw $cigania,

17 Art. 5 pkt 9 dyrektywy.

18 Art. 4 ust. 1-3 dyrektywy.
19 Art. 4 ust. 4 dyrektywy.
20 Motyw 30 dyrektywy.

21 Motyw 30 dyrektywy.

22 Art. 5 ust. 2 dyrektywy.
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sadéw lub innych organéw publicznych oraz w ewentualnych postepowaniach przed
tymi organami. Nie mozna zatem ograniczac¢ rezonansu praktycznego instytucji sygnali-
zacji tylko i wylacznie do materii objetych regulacja szeroko rozumianego prawa pracy.
O ile bowiem informacja o naruszeniu jest w analizowanym przypadku uzyskiwana
w kontekscie zwigzanym z praca, o tyle dzialania odwetowe przeciwko sygnaliScie moga
by¢ podejmowane takze poza tym kontekstem, np. w drodze postgpowania dotyczacego
zniestawienia, naruszenia praw autorskich, tajemnicy przedsigbiorstwa, poufnosci i ochro-
ny danych osobowych itd.”

4. Zakres przedmiotowy instytucji sygnalizacji

Przedmiotowe ramy instytucji sygnalizacji odnosza si¢ do tresci oraz formy zdobycia
i przekazania informacji o nieprawidtowosciach. W pierwszej kolejnosci wypada wska-
za¢, iz informacja taka z jednej strony musi nawigzywac do jednej z dziedzin wskazanych
w dyrektywie (np. ochrony: srodowiska, zdrowia publicznego czy konsumentéw)*, a z dru-
giej strony nie moze odnosi¢ si¢ do materii, do ktérych przedmiotowy akt nie znajduje
zastosowania (np. zapewnienia bezpieczenstwa narodowego, ochrony informacji niejaw-
nych czy tajemnicy narady sedziowskiej)®.

Po drugie taka informacja musi mie¢ istotne znaczenie dla ochrony interesu publicz-
nego, o naruszeniu ktdrego sygnalista informuje. Sygnalizacja jest bowiem procedura
nadzwyczajng, angazujaca szczegdlne podmioty w specjalny sposdb. Dlatego jest ona
ustanawiana dla ujawniania najistotniejszych nieprawidlowosci, a kwestie mniejszej wagi
nie powinny by¢ powodem jej inicjowania.

Po trzecie przekazanie takiej informacji musi by¢ niezbedne do ujawnienia naruszen.
Dlatego tez ochronie nie podlegaja m.in. informacje, ktére w momencie dokonywania
zgloszenia sg juz publicznie dostgpne® lub znane organom $cigania z innych Zrédet?.

Po czwarte informacje o naruszeniach nie powinny by¢ uzyskiwane w drodze prze-
stepstwa, np. fizycznego wtargnigcia lub hakowania®. W takich bowiem wypadkach sy-
gnalista nie korzysta z immunitetu, a zastosowanie znajduja wlasciwe normy prawa kra-
jowego.

Po piate sygnalista musi mie¢ uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze przekazywane in-
formacje na temat naruszen sa: 1) prawdziwe w momencie dokonywania zgloszenia oraz
2) objete zakresem stosowania dyrektywy”. Zasadnicze znaczenie ma zatem dobra wiara
osoby zglaszajacej naruszenia. Mozna ja przyjaé, gdy z jednej strony wystepuje uzasadnione

23 Motyw 97 dyrektywy.

24 Art. 2 dyrektywy.

25 Art. 3 dyrektywy.

26 Motyw 43 dyrektywy.

27 Motyw 30 dyrektywy.

28 Art. 21 ust. 3 oraz motyw 92 dyrektywy.
29 Art. 6 ust. 1 oraz motyw 32 dyrektywy.
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i mozliwe do obiektywnej oceny przekonanie sygnalisty co do prawdziwos$ci informacji
objetych zgloszeniem, a z drugiej strony zgloszona przezen informacja opiera si¢ na
przestankach ,,uzasadnionej podstawy” prawdziwosci*’. W konsekwencji ochronie nie
beda podlegaly nieuzasadnione plotki i pogloski, a takze informacje niedoktadne lub
wprowadzajace w blad*. Ponadto osoba, ktéra swiadomie dokonala zgloszenia lub ujaw-
nienia publicznego nieprawdziwych informacji, powinna ponie$¢ sankcje okreslong
w prawie krajowym?.

5. Procedura zgtaszania naruszen prawa

Oczywiste jest, ze im szybciej przekazana zostanie informacja o naruszeniu, tym sku-
teczniej bedzie mozna zlikwidowac albo przynajmniej zniwelowa¢ generowane owym
naruszeniem zagrozenie dla interesu publicznego. Wczesne ostrzeganie o nieprawidlo-
wosciach daje szanse na sanacje sytuacji, zanim dojdzie do eskalacji nieprawidtowosci na
taka skale, ze stang si¢ one zagrozeniem nie tylko w skali mikro (w wiec dla okreslonej
jednostki z sektora prywatnego lub publicznego), lecz takze w skali makro (a wiec dla
spoteczenstwa).

Przekazanie informacji o naruszeniach moze odbywac si¢ na trzy sposoby: w drodze
zgloszenia wewnetrznego, w drodze zgloszenia zewnetrznego oraz w drodze ujawnienia
publicznego®. Kolejnos¢ jest tu nieprzypadkowa, gdyz dla skutecznego wykrywania na-
ruszen i zapobiegania im istotne jest, aby odpowiednie informacje mozliwie najszybciej
docieraly do podmiotéw znajdujacych si¢ najblizej zrodia problemu, ktére silg rzeczy
dysponuja najwigkszymi mozliwosciami zbadania danego problemu oraz uprawnienia-
mi do jego rozwigzania. Idea subsydiarnosci przemawia zatem za przyznaniem preferen-
cji dla zgloszen wewnetrznych oraz traktowaniem ujawnienia publicznego w charakterze
ultima ratio.

Procedura zawiadamiania o naduzyciach jest wiec trzyetapowa. Przy tym - co do
zasady - dopiero niepowodzenie etapu poprzedniego umozliwia skorzystanie z etapu
kolejnego. Ponadto wraz z rozszerzaniem kregu adresatéw, ktérym maja zosta¢ przeka-
zane informacje o naruszeniach, wzrastaja réwniez wymogi, ktérych spetnienia wyma-
ga sie od sygnalisty. Owo rozwigzanie wydaje si¢ ze wszech miar racjonalne i uzasad-
nione.

30 Zob. J. Bouhnouni, Uzasadniona podstawa prawdziwosci twierdzeti a objecie ochrong sygnalisty — uwagi
na tle wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 16 lutego 2021 r., 23922/19, Gawlik przeciwko
Liechtenstein, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 2, s. 50 i n.

31 Motyw 43 dyrektywy.

32 Art. 23 ust. 2 dyrektywy.

33 Zob. szerzej: H. Szewczyk, Whistleblowing w zakladzie pracy w Swietle nowej dyrektywy 2019/1937 Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie ochrony 0sob zglaszajgcych naruszenia prawa Unii, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoleczne” 2020, nr 2, s. 3-11; B. Jagura, A. Tomiczek, Nalezyte sprawdzenie przez dzia-
tajgcego w dobrej wierze sygnaliste dokladnosci i wiarygodnosci zgtaszanych informacji. Glosa do wyroku
ETPC z 16 lutego 2021 r., Gawlik v. Liechtenstein, ,,Panstwo i Prawo” 2023, nr 4, s. 173-180.
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Istnieja oczywiscie okolicznosci, w ktorych nie mozna racjonalnie oczekiwaé, ze wy-
korzystanie kanatéw wewnetrznych bedzie funkcjonowalo prawidtowo. W przypadku ich
wystapienia mozna skorzystac z kanatu zewnetrznego, a nawet z ujawnienia publicznego.

Osoba, ktéra dokonuje ujawnienia publicznego, kwalifikuje sie do objecia ochrona na
mocy dyrektywy, jezeli spelniony jest jeden z trzech warunkéw. Po pierwsze osoba ta do-
konata w pierwszej kolejnosci zgltoszenia wewnetrznego i zewnetrznego lub od razu
zgloszenia zewnetrznego, ale w odpowiedzi na jej zgloszenie nie zostaly podjete zadne
odpowiednie dziatania w przewidzianych dyrektywa terminach. Po drugie osoba ta ma
uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze naruszenie moze stanowi¢ bezposrednie lub oczy-
wiste zagrozenie dla interesu publicznego, na przyklad w przypadku sytuacji wyjatkowej
lub ryzyka wystgpienia nieodwracalnej szkody. Po trzecie osoba ta ma uzasadnione pod-
stawy, by sadzi¢, ze w przypadku dokonania zgloszenia zewnetrznego grozi¢ jej beda
dziatania odwetowe lub istnieje niewielkie prawdopodobienstwo skutecznego zaradze-
nia naruszeniu z uwagi na szczegélne okolicznosci sprawy, takie jak mozliwos¢ ukrycia
lub zniszczenia dowodéw lub mozliwo$¢ istnienia zmowy miedzy organem a sprawca
naruszenia lub udzialu organu w naruszeniu.

6. Bezposrednia skutecznosc¢ dyrektywy w Rzeczypospolitej Polskiej

Zgodnie z powotywanym juz art. 288 TFUE dyrektywa wigze panstwa czlonkowskie, do
ktorych jest kierowana (jedno, kilka lub wszystkie), jedynie w odniesieniu do rezultatu
(celu), ktéry ma by¢ osiggniety. Pozostawia ona tym samym organom krajowym swobo-
de wyboru formy i srodkéw osiagania zalozonego rezultatu.

W orzecznictwie TSUE przyjmuje sie, Ze w razie nieosiggniecia przez panstwo czlon-
kowskie zatozonego w dyrektywie celu - czy to na skutek braku transpozycji jej przepi-
sow (w catosci lub w czedci), czy tez wadliwej ich implementacji - pod pewnymi warun-
kami mozliwe jest powotywanie si¢ przez jednostke na przepisy samej dyrektywy**. Stan
ten okregla si¢ najczesciej mianem ,bezposredniego skutku dyrektywy”**. Moze on wy-
stapi¢ jedynie w ukladzie wertykalnym, tj. w relacjach miedzy jednostka a panstwem
cztonkowskim (rozumianym szeroko®). Zakazany jest przy tym tzw. odwrotny skutek

34 B.Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego, Krakéw 2004, s. 67.
Cyt. za: M.J. Zielinski, Ochrona sygnalistow w polskim systemie prawnym w perspektywie implementacji
dyrektywy 2019/1937 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie ochrony 0s6b zglaszajgcych naru-
szenia prawa Unii — problemy wezltowe, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2022, nr 6, s. 6.

35 Doktryna bezposredniego skutku zostala po raz pierwszy wyrazona 5 lutego 1963 r. w orzeczeniu
w sprawie 26/62 NV Algemene Transporten Expeditie Onderneming van Gend & Loos przeciwko Ne-
derlandse administratie der belastingen, ECLLEU:C:1963:1, EUR-LEX.

36 Chodzi o podmioty, ktore — bez wzgledu na forme prawng - s3 odpowiedzialne na mocy przepiséw wy-
danych przez panstwo za $§wiadczenie ustug publicznych pod kontrola panistwa i w tym celu zostaly wy-
posazone w szczegolne kompetencje, wykraczajace poza uprawnienia wynikajace z zasad znajdujacych
zastosowanie do stosunkéw miedzy jednostkami. Zob. wyrok z dnia 12 lipca 1990 r. w sprawie C-188/89
A. Foster i in. przeciwko British Gas PLC, ECLI:EU:C:1990:313, EUR-LEX; wyrok z dnia 12 grudnia
2013 r. w sprawie C-425/12 Portgas — Sociedade de Produgédo e Distribuigio de Gas SA przeciwko
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wertykalny. Panstwo czlonkowskie nie moze zatem powolywac sie wobec jednostki na
przepisy nieimplementowanej (lub nieprawidlowo implementowanej) dyrektywy w celu
nalozenia na jednostke obowiazkéw i kar, gdyz wéwczas mogloby ono czerpac korzysci
z wlasnego zaniechania¥’. Ponadto bezposredniego skutku dyrektywy nie mozna odnosi¢
do ukfadu horyzontalnego, tzn. relacji migdzy jednostkami i podmiotami podobnymi*.

W $wietle orzecznictwa TSUE dla wywolania bezposredniego skutku po uptywie ter-
minu na transpozycje dyrektywy jej przepis musi spelnia¢ nastepujace warunki: by¢
1) jasny, 2) wystarczajaco precyzyjny i 3) bezwarunkowy, a ponadto 4) przyznawac jed-
nostkom okreslone uprawnienia w stosunku do panstwa?®.

Wypada przyja¢, ze przepis dyrektywy spelnia kryteria jasnosci i wystarczajacej pre-
cyzyjnosci, jezeli jego sens i zakres obowigzywania jest mozliwy do ustalenia w drodze
ogolnie przyjetych metod i zasad wykladni prawa®. Z kolei kryterium bezwarunkowosci
jest rozumiane z jednej strony jako brak zalezno$ci pomiedzy mozliwoscia zastosowania
normy a podjeciem dzialan przez Unig lub wladze krajowe, a z drugiej strony jako wyeli-
minowanie po stronie panstwa zbyt szerokiego marginesu transpozycyjnego, wynikaja-
cego badz z wyraznej podstawy prawnej, badz tez z niedookreslonego charakteru kon-
cepcji lub poje¢ uzytych w przepisach dyrektywy*. Mozna zatem skonstatowac, ze skutek
bezposredni przepisu dyrektywy moze wylaczy¢ ogélnikowos¢ (abstrakcyjnos¢) jego tre-
$ci i/lub przyznanie panstwu zbyt szerokiej swobody implementacyjnej.

Jesli chodzi natomiast o ostatnie kryterium, to jest przyznawanie jednostkom okre-
$lonych uprawnien w stosunku do panstwa, wskaza¢ nalezy, ze nie ogranicza si¢ ono wy-
tacznie do sytuacji, w ktorej jednostce przyznawane sg konkretne prawa podmiotowe, ale
rozciaga si¢ rowniez na takie przypadki, ktore generuja po stronie jednostki jedynie inte-
res prawny*2. Skutek bezposredni mozna zatem przyja¢ w przypadku przepisow dyrekty-
wy, ktdre realnie, w procesie stosowania prawa, moga ksztaltowac sytuacje prawng jed-
nostki.

Powyzsze ustalenia nalezy skonfrontowac z przepisami dyrektywy 2019/1937, przede
wszystkim z przepisami rozdzialéw IV i VI w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naru-
szenia prawa Unii, gdyz zawieraja one najistotniejsze z punktu widzenia potencjalnych
sygnalistow oraz podmiotdw, ktorych dotyczy zgloszenie, $rodki ochrony.

Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério, ECLI:EU:C:2013:829,
EURO-LEX; wyrok z dnia 25 czerwca 2015 r. w sprawie C-671/13 ,,Indéliy ir investicijy draudimas” V]
i Virgilijusa Vidutisa Nemaniiinasa, ECLI:EU:C:2015:418, EURO-LEX.

37 Wyrok z dnia 19 stycznia 1982 r. w sprawie 8/81 Ursula Becker przeciwko Finanzamt Miinster-Innenstadt,
ECLI:EU:C:1982:7, EUR-LEX.

38 Wyrok z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie C-91/92 Paola Faccini Dori przeciwko Recreb Srl., ECLI:
EU:C:1994:292, EUR-LEX.

39 Wyrok z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie 41-74 Yvonne van Duyn przeciwko Home Office, ECLI:
EU:C:1974:133, EUR-LEX; wyrok z 5 kwietnia 1979 r. w sprawie 148/78 Tullio Ratti, ECLI:EU:C:1979:110,
EURO-LEX.

40 M.J. Zielinski, Ochrona sygnalistéw..., s. 6.

41 Wyrok z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C-62/00 Marks & Spencer PLC przeciwko Commissioners of
Customs & Excise, ECLI:EU:C:2002:435, EUR-LEX. Por. M.J. Zielinski, Ochrona sygnalistow..., s. 6.

42 B.Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej..., s. 163-164. Cyt. za: M.J. Zielinski, Ochrona sygnalistow...,
s. 6.
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W art. 15 dyrektywy wskazano warunki dotyczace objecia ochrong osoby, ktéra do-
konuje ujawnienia publicznego. Przez ujawnienie publiczne nalezy rozumie¢ podanie do
wiadomosci publicznej informacji na temat naruszen, czyli informacji, w tym uzasad-
nionego podejrzenia, dotyczacego zaistniatych lub potencjalnych naruszen, do ktérych
doszto lub prawdopodobnie dojdzie w organizacji, w ktorej osoba zglaszajaca pracuje lub
pracowala, lub w innej organizacji, z ktéra osoba dokonujaca zgloszenia utrzymuje lub
utrzymywata kontakt w kontekscie wykonywanej pracy, lub dotyczace préob ukrycia ta-
kich naruszen. Naruszenia oznaczajg dzialania lub zaniechania, ktére s3 niezgodne
z prawem i dotycza Unii i dziedzin objetych zakresem przedmiotowym wskazanym
w art. 2 dyrektywy lub sg sprzeczne z przedmiotem lub celem przepisow zawartych w ak-
tach Unii i dziedzinach objetych zakresem przedmiotowym wskazanym w art. 2*. Ko-
mentowany przepis w sposob precyzyjny, jednoznaczny i bezwarunkowy wskazuje za-
kres podmiotowy i przestanki objecia osoby dokonujacej ujawnienia publicznego $rodkami
ochrony okreslonymi w rozdziale VI (art. 19-24 dyrektywy).

Artykut 19 dyrektywy przewiduje uprawnienie osoby zglaszajacej naruszenia prawa
do wolnosci od dzialan odwetowych, skorelowane z obowigzkiem panstwa do wprowa-
dzenia zakazu takich dzialan. Przez dzialanie odwetowe nalezy rozumie¢ bezposrednie
lub po$rednie dziatanie lub zaniechanie majace miejsce w kontekscie zwigzanym z praca,
ktore jest spowodowane zgloszeniem wewnetrznym lub zewnetrznym lub ujawnieniem
publicznym i ktére wyrzadza lub moze wyrzadzi¢ nieuzasadniong szkode dla osoby do-
konujacej zgloszenia*. Z tresci art. 19 expressis verbis wynika, ze wszelkie formy dzialan
odwetowych wobec sygnalistow, w tym takze grozby takich dziatan i proby podejmowa-
nia dzialan odwetowych, sa zakazane. Okreslenie ,wszelkie” w odniesieniu do dziatan
odwetowych jest ujeciem najszerszym z mozliwych. Ponadto sens art. 19 zostal dookre-
slony poprzez podanie przykladéw form, jakie dzialania odwetowe moga najczesciej
przybiera¢. Komentowany przepis jest zatem sformulowany w sposéb na tyle jasny i pre-
cyzyjny, ze bez trudu mozna odnalez¢é w nim wszystkie elementy normy prawnej i w spo-
sob jednoznaczny okredli¢, jakie zachowania sg z takg normg zgodne albo sprzeczne.
W szczegdlnosci nie ma zadnej watpliwosci co do podmiotu uprawnionego (osoba zgla-
szajaca naruszenia prawa), podmiotu zobowiazanego (panstwo) oraz tresci uprawnienia
(zapewnienie wolnosci od dziatan odwetowych). Stwierdzenie w art. 19, iz ,,panstwo po-
dejmie niezbedne $rodki’, nie wylacza spelnienia przez ten przepis kryterium bezwarun-
kowosci. Przyznanie bowiem panstwu pewnej dozy swobody w zakresie zapewnienia sy-
gnalistom uprawnienia do wolnosci od dzialan odwetowych nie zmienia precyzyjnego
i jednoznacznego sensu komentowanego przepisu ani nie stoi na przeszkodzie ustaleniu
pewnego minimum minimorum w zakresie stopnia ochrony przed dzialaniami odweto-
wymi, jaki panstwo ma obowigzek sygnalistom zapewnic.

Artykul 20 dyrektywy przewiduje uprawnienie sygnalisty do korzystania ze srodkéw
wsparcia, skorelowane z obowigzkiem panstwa do zapewnienia osobom zgltaszajagcym
naruszenia prawa takich srodkéw. Rowniez zatem w przypadku analizowanego prze-
pisu nie ma zadnej watpliwosci co do podmiotu uprawnionego (sygnalista), podmiotu

Art. 5 pkt 1, 2, 6 dyrektywy.
Art. 5 pkt 11 dyrektywy; motywy 44 i 87 dyrektywy.
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zobowigzanego (panstwo) oraz tresci uprawnienia (uprawnienie sygnalisty do korzysta-
nia ze Srodkéw wsparcia). W tresci art. 20 podano co prawda przyktady form wsparcia,
ale — zaréwno z uwagi na charakter komentowanego uprawnienia, jak i na sposéb wysto-
wienia tresci przepisu (zwlaszcza ust. 2 i 3), swoboda panstwa bedzie w tym przypadku
niewatpliwie szersza niz przy uprawnieniu do wolnosci od dziatan odwetowych. Wydaje
sie zatem, ze przestanka bezwarunkowosci nie zostata w przypadku uprawnienia do ko-
rzystania ze srodkéw wsparcia w dostateczny sposob spetniona. Tym niemniej mozna
przyja¢, ze na podstawie analizowanego przepisu jednostka moze wystapi¢ przeciwko
panstwu z roszczeniem o odszkodowanie za szkode pozostajaca w zwiagzku przyczynowo-
-skutkowym z brakiem implementacji dyrektywy w przedmiotowym zakresie®.

Artykul 21 dyrektywy przewiduje uprawnienie osoby zglaszajacej naruszenia prawa
do unikniecia prawnej odpowiedzialnosci za dokonanie zgloszenia lub ujawnienia pu-
blicznego w zgodzie z przepisami dyrektywy, skorelowany z obowigzkiem panstwa pole-
gajacym na zaniechaniu egzekwowania takiej odpowiedzialnosci. Wynikajacy z komen-
towanego przepisu swoisty immunitet sygnalistéw ma bardzo szeroki zakres przedmiotowy.
Dotyczy on bowiem ewentualnosci egzekwowania od osoby zglaszajacej naruszenia prawa
odpowiedzialno$ci w postgpowaniach prawnych, na przyklad dotyczacych zniestawienia,
naruszenia praw autorskich, naruszenia tajemnicy, naruszenia przepiséw o ochronie da-
nych osobowych, naruszenia tajemnicy przedsiebiorstwa, jak rowniez w przypadku rosz-
czen odszkodowawczych na podstawie prawa prywatnego, publicznego lub zbiorowego
prawa pracy. Na podstawie art. 21 ust. 7 osoba zglaszajaca naruszenia prawa nie powinna
ponies¢ jakiejkolwiek odpowiedzialnosci, a jezeli procedura prawna zmierzajaca do jej
ustalenia jest juz w toku — sygnalista ma prawo wystapi¢ o jej umorzenie. Musi jednakze
spelni¢ najpierw dwa warunki, a mianowicie: dziala¢ zgodnie z przepisami dyrektywy
oraz uprawdopodobni¢, ze mial uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze zgloszenie lub ujaw-
nienie publiczne jest niezbedne do ujawnienia naruszenia.

Z komentowanego przepisu wynika ponadto, ze osoba zglaszajaca naruszenia prawa
nie ponosi odpowiedzialno$ci w zwigzku z uzyskaniem informacji bedacych przedmio-
tem zgloszenia lub ujawnienia publicznego lub dostepem do takich informacji, pod wa-
runkiem ze takie uzyskanie lub dostep nie stanowia odrgbnego czynu zabronionego®,
jak réwniez, iz sygnalista ma mie¢ zapewniony dostep do srodkéw zaradczych w odpo-
wiedzi na dzialania odwetowe, w tym do tymczasowych $rodkéw ochrony prawnej
w trakcie toczacego si¢ postepowania sadowego, zgodnie z prawem krajowym?*. Odpo-
wiedni $rodek ochrony prawnej w kazdym przypadku powinien by¢ uzalezniony od ro-
dzaju doswiadczonych dzialan odwetowych, a szkode poniesiong w takim przypadku
nalezy naprawi¢ calkowicie, zgodnie z prawem krajowym®*.

Z analizowanego przepisu wynika ponadto, iz w postepowaniach przed sadem lub in-
nym organem dotyczacych szkody poniesionej przez osobg¢ dokonujaca zgloszenia, jezeli

45 Wryrok z dnia 19 listopada 1991 r. w polaczonych sprawach C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich i Danila
Bonifaci i inni przeciwko Republice Wloskiej, ECLI:EU:C:1991:428, EURO-LEX.

46 Art. 21 ust. 3 dyrektywy.

47 Art. 21 ust. 6 dyrektywy. Zob. takze motywy 94-96 dyrektywy.

48 Motyw 94 dyrektywy.
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osoba ta twierdzi, iz w wyniku dokonania zgloszenia lub ujawnienia publicznego ponio-
sta szkode, przyjmuje sie, ze szkoda zostata wyrzadzona w ramach dzialan odwetowych
za zgloszenie lub ujawnienie publiczne®. W takich przypadkach na podmiocie, ktory
podjat dzialania powodujace szkode, spoczywa ciezar udowodnienia, ze dzialania te
przeprowadzil z nalezycie uzasadnionych powodéw. Artykul 21 ustanawia zatem obo-
wigzujace w postepowaniu sadowym domniemanie, ze szkoda poniesiona przez sygnali-
ste byta wynikiem dziatan odwetowych. Jednoczes$nie wprowadza odwrdcony cigzar do-
wodu, gdyz obalenie tego domniemania moze nastapi¢ wylacznie poprzez wykazanie
przez podmiot stosujacy srodki odwetowe, iz zachowan tych dokonat z nalezycie uzasad-
nionych powoddw.

Jak wynika z powyzszego, komentowany przepis dyrektywy okresla krag osob upraw-
nionych z tytulu ustanowionych w nim gwarancji, zakres tych gwarancji, a takze pod-
miot zobowigzany z ich tytulu. Jego tres¢ spetnia kryteria jasnosci i precyzyjnosci, a po-
zostawiona panstwu swoboda w zakresie doboru niezbednych $rodkéw nie wylacza
spelnienia kryterium bezwarunkowosci.

Artykul 22 dyrektywy przewiduje uprawnienie osob, ktorych dotyczy zgloszenie sy-
gnalisty, do korzystania ze Srodkéw ochrony, skorelowany z obowiazkiem panstwa do
zapewnienia tym podmiotom efektywnej mozliwosci korzystania z tych $rodkéw. Cho-
dzi tu w szczegdlnosci o mozliwos¢ korzystania w pelni z prawa do skutecznego srodka
ochrony prawnej i dostepu do bezstronnego sadu, jak réwniez z instytucji domniemania
niewinno$ci i prawa do obrony, w tym prawa do bycia wystuchanym i prawa dostepu do
akt. Osobom takim nalezy rowniez zapewni¢ ochrong tozsamosci na caly czas trwania
postepowania wyjasniajacego uruchomionego na skutek dokonanego zgloszenia.

Roéwniez zatem w przypadku analizowanego przepisu nie ma zadnej watpliwosci co do
podmiotu uprawnionego (osoba, ktdrej dotyczy zgloszenie), podmiotu zobowigzanego
(panstwo) oraz tresci uprawnienia (uprawnienie do korzystania ze srodkéw ochrony). Tres¢
art. 22 spelnia kryteria jasnosci i precyzyjnosci, a pozostawiona panstwu swoboda w zakre-
sie doboru niezbednych srodkéw nie wylacza spetnienia kryterium bezwarunkowosci.

W kontekscie analizowanego przepisu wypada jednakze zauwazy¢, iz wigkszo$¢ upraw-
nien, o ktérych w nim mowa, ma swdj odrebny byt, wynikajacy z ich egzystencji w innych
aktach prawnych z zakresu europejskiego prawa czlowieka oraz prawa konstytucyjnego
poszczegolnych panstw czlonkowskich UE. W konsekwencji zamiast stosowac konstrukeje
bezposredniego skutku dyrektywy, mozna po prostu powolac si¢ na akty, z ktérych oma-
wiane uprawnienia w sposéb konstytutywny (pierwotny) wynikaja.

W art. 23 dyrektywy 2019/1937 nalozony zostal na panstwa cztonkowskie obowigzek
ustanowienia sankcji wobec 0sdb fizycznych lub prawnych, ktére utrudniajg lub usiltuja
utrudnia¢ dokonywanie zgloszen, podejmujg dzialania odwetowe lub wszczynajg ucigz-
liwe postepowania przeciwko sygnalistom, dopuszczaja sie naruszen obowiazku zacho-
wania poufnosci tozsamosci osob dokonujacych zgloszenia. Dyrektywa naktada réwniez
obowiazek wprowadzenia sankcji wobec 0sob, ktére swiadomie dokonaly zgloszenia lub
ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji. W cytowanym przepisie wskazano,
ze sankcje te majg mie¢ charakter skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych.

Art. 21 ust. 5 dyrektywy. Por. motyw 93 dyrektywy.
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Panstwa czlonkowskie zostaly ponadto zobowigzane do wprowadzenia przepiséw prze-
widujacych, zgodnie z prawem krajowym, srodki odszkodowawcze za szkod¢ wynikaja-
cg z takiego zgloszenia lub ujawnienia publicznego.

Przytoczony powyzej przepis dyrektywy okresla krag osob uprawnionych z tytulu
ustanowionych w nim gwarancji, zakres tych gwarancji, a takze podmiot zobowigzany
z ich tytutu. Jego tres¢ spetnia kryteria jasnos$ci i precyzyjnosci, a pozostawiona panstwu
swoboda w zakresie doboru niezbednych $rodkéw nie wylacza spelnienia kryterium
bezwarunkowosci.

Dyrektywa wprowadzita réwniez w art. 24 zakaz zrzeczenia si¢ lub ograniczenia praw
i srodkéw ochrony prawnej przewidzianych w jej tresci w drodze jakiejkolwiek umowy;,
polityki, formy zatrudnienia lub warunkéw zatrudnienia, w tym umowy o arbitraz na
etapie przedspornym. Komentowany przepis w sposob jasny i kategoryczny okresla pod-
mioty uprawnione i zobowigzane, ma charakter bezwarunkowy.

Konkludujac biezacy watek, wypada stwierdzi¢, ze przepisami dyrektywy, ktére spel-
niajg w dostatecznym stopniu kryteria jasnos$ci, precyzyjnosci i bezwarunkowosci, a jed-
nocze$nie realnie, w procesie stosowania prawa, moga ksztaltowac sytuacje prawng sy-
gnalisty, sg art. 15, 19, 21, 23 i 24.

Polskie doswiadczenia z bezposrednim stosowaniem przepisow dyrektywy w sprawie
ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii sa poki co stosunkowo ubogie. Na
uwage w tym kontekscie zastuguje z pewnoscig wyrok Sadu Rejonowego w Toruniu®, in-
spirowany — co expressis verbis wynika z tresci jego uzasadnienia — artykutem Macieja
J. Zielinskiego ,,Ochrona sygnalistow w polskim systemie prawnym w perspektywie im-
plementacji dyrektywy 2019/1937 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie
ochrony 0s6b zglaszajacych naruszenia prawa Unii — problemy wezlowe™'. W omawia-
nym judykacie sad stanal na stanowisku, iz mimo Zze przepisy prawa stanowionego
wprost nie ustanawiaja zakazu wypowiadania umoéw o prace pracownikom zgtaszajacym
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu pracodawcy, to jednak wystepuje on w polskim po-
rzagdku prawnym w ramach skutku wertykalnego dyrektywy. Osoby, ktére dokonaty
zgloszenia nieprawidtowosci po dacie, do ktérej Rzeczpospolita Polska byta zobowigza-
na dokona¢ implementacji dyrektywy, moga zatem powolywal sie bezposrednio na
przepisy tego aktu, przy czym zdaniem sadu zdatne do bezposredniego stosowania sg
przede wszystkim przepisy rozdziatu VI dyrektywy.

Sad ustalit, ze powdd - jako pracownik w rozumieniu art. 45 ust. 1 TFUE panstwowe-
go uniwersytetu (emanacji panstwa w swietle orzecznictwa TSUE) - objety byl zakresem
przedmiotowym dyrektywy. Z kolei dokonane przezen zgloszenie, dotyczace nieprawi-
dlowosci zwigzanych m.in. z ochrong zdrowia publicznego, ochrong prywatnosci i da-
nych osobowych oraz bezpieczenstwem sieci i systeméw informacyjnych, miescito si¢
w zakresie przedmiotowym dyrektywy. Wedtug sadu powod miat réwniez uzasadnione
podstawy, by sadzi¢, ze bedace przedmiotem zgloszenia informacje na temat naruszen s
prawdziwe w momencie dokonywania zgloszenia i ze informacje takie sg objete zakre-
sem stosowania dyrektywy.

50 Wyrok z dnia 12 lipca 2023 r., IV P 171/22, LEX nr 3626900.
51 Zob. przypis 23.

Radca Prawny. Zeszyty Naukowe 4 (41)/2024



Jesli chodzi o procedure raportowania, sad zauwazyl, ze powod zglaszal nieprawidlo-
wosci najpierw w ramach organizacji (a wigc dokonal zgloszenia wewnetrznego), a gdy
pozostalo to bez odpowiedzi, zdecydowat si¢ na opublikowanie apelu na swoim profilu
na portalu spolecznosciowym (a wigc dokonal ujawnienia publicznego). Ten ostatni akt
sad uznal jednak za usprawiedliwiony, gdyz w jego ocenie powdd miat uzasadnione pod-
stawy, by sadzi¢, iz zglaszane naruszenie moze stanowic¢ bezposrednie zagrozenie dla in-
teresu publicznego, a wigc na podstawie art. 15 ust. 1 lit. b pkt (i) dyrektywy.

Jak ustalil sad, w zwiagzku z ujawnieniem publicznym pozwany pracodawca podjal
wobec powoda dzialania polegajace na wypowiedzeniu umowy o prace, a wiec zastoso-
wal srodek odwetowy, naruszajac tym samym art. 19 lit. a dyrektywy. Sad przyjat przy
tym domniemanie z art. 20 ust. 5 dyrektywy, ktorego stronie pozwanej nie udato sie
w toku procesu obali¢, i w efekcie uznal, iz pozwany pracodawca winien ponies¢ odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza, o ktérej mowa w art. 23 dyrektywy.

Jak wynika z uzasadnienia przedmiotowego wyroku, w toku sprawy ujawnily si¢ dwie
podstawy prawne do uznania za zasadne roszczenia powoda o odszkodowanie, z jednej
strony majgce swoje zrodto w cytowanych przepisach dyrektywy 2019/1937, a z drugiej
w przepisach polskiego Kodeksu pracy (art. 45 k.p.). Zdaniem sadu orzekajacego nie sa
to konkurencyjne podstawy prawne, lecz przepisy pozostajace wzgledem siebie w relacji
pokrywania. Sad przyznat powodowi odszkodowanie za nieuzasadnione wypowiedzenie
umowy o prace wyliczone przez powoda w oparciu o art. 47" k.p. i jednoczesnie wskazat,
ze mozliwe byloby rozwazenie, czy zadana przez powoda kwota odpowiada wskazanym
w art. 23 dyrektywy kryteriom, tj. czy odszkodowanie w takiej kwocie miato walor sku-
tecznosci, proporcjonalnosci i spelnialo funkcje odstraszajaca. Na gruncie przedmioto-
wej sprawy zagadnienie to nie zostalo podjete z uwagi na zasade zwigzania zagdaniem po-
zwu. Niemniej jednak z pisemnych motywdéw rozstrzygniecia wynika mozliwo$é
miarkowania naleznego odszkodowania wylacznie na podstawie prawnej wynikajacej
z dyrektywy w oparciu o wskazane tam przestanki.

Z komentowanego orzeczenia Sadu Rejonowego w Toruniu wynika ponadto expressis
verbis kolejny skutek bezposredniego stosowania dyrektywy 2019/1937. Sktad orzekajacy
w tejze sprawie stana! na stanowisku, ze odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie usuwa
(nie niweluje) ewentualna zasadnos¢ innych podanych w wypowiedzeniu umowy o pra-
ce przyczyn. Sytuacja, w ktdrej pracodawca rozwigzuje z pracownikiem umowe o prace
z naruszeniem ochrony zapewnianej sygnaliscie przez dyrektywe nr 2019/1937, jest
w ocenie sgdu rozpoznajacego wystarczajaca do przypisania odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej pracodawcy i to nawet wowczas, gdy pozostale w wypowiedzeniu umowy
o prace przyczyny moglyby uzasadnia¢ wypowiedzenie umowy o prace. Uzasadniajac to
stanowisko, podkreslono, ze nie mozna dopusci¢ do tego, aby scharakteryzowane wyzej
zachowanie pracodawcy pozostalo bez stosownego napietnowania. Z powyzszego wyni-
ka, ze zidentyfikowanie dzialania o charakterze odwetowym w rozumieniu dyrektywy
stanowi wystarczajaca i wylaczna podstawe odszkodowawczg, od ktoérej nie mozna sig
uwolni¢, dowodzac zasadnosci podjecia dziatan z innych przyczyn. Wysoko$¢ naleznego
odszkodowania moze by¢ wyliczona stosownie do przestanek wskazanych w art. 23 dy-
rektywy gwarantujacych, by zastosowana sankcja byla skuteczna, proporcjonalna i od-
straszajaca.
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Od opisywanego wyroku nie zostala wywiedziona apelacja i stal si¢ prawomocny.
Mozna mie¢ nadziejg, ze bedzie on inspiracja dla innych sadéw, aby bezposrednio stoso-
waly dyrektywe w celu zapewniania sygnalistom naleznej ochrony w razie braku odpo-
wiednich przepiséw krajowych.

W innych judykatach kwestia bezposredniego stosowania dyrektywy nie znalazla
pOKki co tak szerokiego odzwierciedlenia. Na przyktad w wyroku Sadu Okregowego w Su-
watkach?? oraz wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie® co prawda
przepisy dyrektywy nie zostaly zastosowane bezposrednio, ale tylko z tego powodu, ze
powolujacym si¢ na nie osobom odmoéwiono statusu sygnalistow z uwagi na niespelnie-
nie przestanek okreslonych w dyrektywie. W orzeczeniach tych nie wykluczono nato-
miast mozliwosci bezposredniego stosowania dyrektywy.

Co ciekawe, Sad Najwyzszy odmodwil odpowiedzi na pytanie: ,,Czy w przypadku po-
wolania si¢ pracownika na okolicznos¢, ze jego zachowanie mialo charakter tzw. prawa
do zglaszania nieprawidlowosci (whistleblowing) i stanowilo realizacje obowigzku dbato-
$ci o dobro zakladu pracy, sad orzekajacy na podstawie jakich przestanek powinien oce-
nia¢, czy zachowanie pracownika miesci si¢ w granicach tego prawa i korzysta z ochrony
przed sankcjami zwigzanymi ze skorzystaniem z tego prawa, w szczegélnosci czy moze
skorzysta¢ z wytycznych wypracowanych w orzecznictwie trybunaléw migdzynarodo-
wych oraz regulacjach prawa miedzynarodowego?”>*. Powotal si¢ przy tym na fakt, iz cy-
towane zagadnienie nie wykracza poza zwykla wyktadnie prawa, ktérej dokonuje sad
powszechny przed jego stosowaniem w indywidualnej sprawie, i tym samym nie stanowi
istotnego zagadnienia prawnego. W konsekwencji decyzja o ewentualnos$ci bezposred-
niego zastosowania dyrektywy jest co do zasady pozostawiona do uznania poszczegol-
nych sadow.

7. Konkluzje

Przeprowadzona analiza jednoznacznie prowadzi do wniosku, ze dyrektywe w sprawie
ochrony o0sé6b zglaszajacych naruszenia prawa Unii mozna stosowa¢ w Rzeczypospolitej
Polskiej bezposrednio. Sytuacja ta moze mie¢ miejsce w dwdch przypadkach: 1) braku
terminowej transpozycji jej przepisow (w calodci lub w czesci); 2) wadliwej ich imple-
mentacji. Bezposredni skutek dyrektywy moze przy tym wystapi¢ jedynie w ukladzie
wertykalnym, tj. w relacjach miedzy jednostka a panstwem czlonkowskim (rozumianym
szeroko). Zakazany jest przy tym tzw. odwrotny skutek wertykalny. Panstwo cztonkow-
skie nie moze zatem powolywac si¢ wobec jednostki na przepisy nieimplementowanej (lub
nieprawidlowo implementowanej) dyrektywy w celu nalozenia na jednostke obowiazkow
i kar. Ponadto bezposredniego skutku dyrektywy nie mozna odnosi¢ do uktadu horyzon-
talnego, tzn. relacji miedzy jednostkami i podmiotami podobnymi. W konsekwencji na

52 'Wyrok z dnia 8 wrze$nia 2022 r., ITI Pa 11/22, LEX nr 3446820.
53 Wyrok z dnia 19 lutego 2021 r., VII SA/Wa 1660/21, LEX nr 3320158.
54 Postanowienie SN z dnia 22 listopada 2022 r., IT PSK 369/21, LEX nr 3552608.
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bezposredni skutek dyrektywy powolywac si¢ moga jedynie sygnalisci dzialajacy w sek-
torze publicznym.

Przepisami dyrektywy, ktore spelniaja w dostatecznym stopniu kryteria jasnosci, pre-
cyzyjnosci i bezwarunkowosci, a jednoczesnie realnie, w procesie stosowania prawa,
mogga ksztaltowac sytuacje prawng sygnalisty, sa niewatpliwie art. 15, 19, 21, 23 i 24. Ten
pierwszy statuuje obowiazek zapewnienia $rodkéw ochrony osobie dokonujacej ujaw-
nienia publicznego. Przepis art. 19 przewiduje uprawnienie osoby zglaszajacej narusze-
nia prawa do wolnosci od dzialan odwetowych, skorelowane z obowigzkiem panstwa do
wprowadzenia zakazu takich dziatan. Z kolei art. 21 statuuje uprawnienie osoby zglasza-
jacej naruszenia prawa do unikniecia prawnej odpowiedzialnosci za uzyskanie informa-
cji bedacych przedmiotem zgloszenia lub ujawnienia publicznego lub dostep do takich
informacji, a takze za dokonanie zgloszenia lub ujawnienia publicznego w zgodzie
z przepisami dyrektywy, skorelowany z obowigzkiem panstwa polegajacym na zaniecha-
niu egzekwowania takiej odpowiedzialnosci. Z cytowanego artykulu wynika ponadto
prawo dostepu sygnalisty do srodkéw zaradczych w odpowiedzi na dzialania odwetowe,
w tym do tymczasowych $rodkéw ochrony prawnej w trakcie toczacego sie postepowa-
nia sadowego, zgodnie z prawem krajowym, oraz domniemanie, zZe szkoda poniesiona
przez osobe zglaszajaca naruszenia prawa byla wynikiem dziatan odwetowych. W art. 23
dyrektywy wskazano na obowigzek ustanowienia skutecznych, proporcjonalnych i od-
straszajacych sankcji wobec 0s6b fizycznych lub prawnych, ktére utrudniajg lub usituja
utrudnia¢ dokonywanie zgloszen, podejmuja dzialania odwetowe lub wszczynaja uciaz-
liwe postepowania przeciwko sygnalistom lub tez naruszaja obowigzek zachowania po-
ufnosci tozsamosci 0sob dokonujacych zgloszenia. Sankcje te powinny by¢ zastosowane
réwniez wobec 0s6b dokonujacych zgloszenia, wobec ktérych ustalono, ze $wiadomie
dokonaly zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji. Przepis ten
wyraznie przewiduje obowigzek ustanowienia jako sankeji §rodka odszkodowawczego
za szkode wynikajacg ze zgloszenia lub ujawniania publicznego. Ostatni z wymienionych
przepisdw wprowadza zakaz zrzeczenia si¢ praw i Srodkéw ochrony prawnej przewidzia-
nych w przepisach dyrektywy. Niewatpliwie sa to najistotniejsze z punktu widzenia po-
tencjalnych sygnalistow $rodki ochrony.

Polskie doswiadczenia z bezpos$rednim stosowaniem przepiséw dyrektywy sa jak do-
tad ubogie. Tym niemniej sady nie wykluczaja mozliwosci bezposredniego stosowania
przedmiotowego aktu, a Sad Rejonowy w Toruniu swoje orzeczenie oparl wprost na
przepisach dyrektywy, wskazujac jako podstawy prawne art. 15, 19, 21 i 23 tego aktu. Sad
orzekajacy wyraznie wskazal w pisemnych motywach rozstrzygniecia, ze w toku sprawy
ujawnily si¢ dwie podstawy prawne do uznania za zasadne roszczenia powoda o odszko-
dowanie, z jednej strony majace swoje zrédlo w cytowanych przepisach dyrektywy
2019/1937, a z drugiej w przepisach polskiego Kodeksu pracy (art. 45 k.p.). Zdaniem
sadu orzekajacego nie sg to konkurencyjne podstawy prawne, lecz przepisy pozostajace
wzgledem siebie w relacji pokrywania. Sad, przyznajac powodowi odszkodowanie za
nieuzasadnione wypowiedzenie umowy o prace, wyliczone przez powoda w oparciu
o art. 47" k.p., jednoczeénie wskazal, ze mozliwe bytoby rozwazenie, czy zadana przez

Wyrok z dnia 12 lipca 2023 r., IV P 171/22, LEX nr 3626900.
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powoda kwota odpowiada wskazanym w art. 23 dyrektywy kryteriom, cho¢ na gruncie
przedmiotowej sprawy zagadnienie to nie zostalo podjete z uwagi na zasade zwigzania
zadaniem pozwu. Kwestia dopuszczalno$ci ustalenia wysokosci naleznego odszkodowa-
nia w oparciu o bezposrednio stosowane przepisy dyrektywy 2019/1937 zostala wskaza-
na wyraznie w cytowanym judykacie. Nalezy zgodzic¢ si¢ z tym stanowiskiem. W art. 23
dyrektywy w sposob jasny, precyzyjny i bezwarunkowy wskazano, ze odszkodowanie ma
by¢ skuteczng sankcja, proporcjonalna do naruszen, i ma spelnia¢ funkcje odstraszajaca.
Takie brzmienie przepisu daje duza swobode orzecznicza i pozwala na odpowiednie
miarkowanie odszkodowania w toku postepowania sagdowego stosownie do stanu fak-
tycznego w konkretnej sprawie. Takie brzmienie przepiséw nalezy oceni¢ bardzo pozy-
tywnie.

Z komentowanego orzeczenia Sadu Rejonowego w Toruniu wynika ponadto expressis
verbis kolejny skutek bezposredniego stosowania dyrektywy 2019/1937. Sktad orzekajacy
W tejze sprawie stanal na stanowisku, ze odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie usuwa
(nie niweluje) ewentualna zasadnos¢ innych podanych w wypowiedzeniu umowy o pra-
ce przyczyn. Sytuacja, w ktérej pracodawca rozwiazuje z pracownikiem umowe o prace
z naruszeniem ochrony zapewnianej sygnaliscie przez dyrektywe nr 2019/1937, jest
w ocenie sadu rozpoznajacego wystarczajaca do przypisania odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej pracodawcy i to nawet wowczas, gdy pozostale w wypowiedzeniu umowy
o prace przyczyny moglyby uzasadnia¢ wypowiedzenie umowy o prace. Uzasadniajac to
stanowisko, podkreslono, ze nie mozna dopusci¢ do tego, aby scharakteryzowane wyzej
zachowanie pracodawcy pozostalo bez stosownego napietnowania. Z powyzszego wyni-
ka, ze zidentyfikowanie dzialania o charakterze odwetowym w rozumieniu dyrektywy
jest wystarczajaca i wytaczna podstawg odszkodowawcza, od ktdrej nie mozna si¢ uwol-
ni¢, dowodzac zasadnosci podjecia dzialan z innych przyczyn.

Nalezy zywi¢ nadzieje, ze judykat ten zainspiruje inne polskie sady do bezposrednie-
go stosowania dyrektywy w razie braku jej odpowiedniej implementacji do polskiego po-
rzadku prawnego. Dopoki bowiem akt ten nie zostanie w calo$ci prawidtowo implemen-
towany do polskiego systemu prawnego, to na barkach sedziéw bedzie spoczywal ciezar
zapewniania naleznej w §wietle dyrektywy ochrony.
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