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WSTĘP

Bezpośrednim impulsem do napisania tej książki było uchwalenie 
14.06.2024 r. ustawy o ochronie sygnalistów. Ustawa ta transponuje 
do polskiego porządku prawnego cele dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23.10.2019 r. w sprawie ochrony osób 
zgłaszających naruszenia prawa Unii. Polski ustawodawca uczynił to po 
pięciu latach od przyjęcia dyrektywy 2019/1937. To zatem akt prawny 
oczekiwany i bardzo potrzebny.

Jednak kwestie podejmowane w opracowaniu dalece wykraczają poza 
ramy wyznaczone egzegezą tekstu prawnego. Nie jest ono komenta-
rzem do przepisów prawnych, mimo że w wielu przypadkach został 
przeprowadzony wnikliwy proces odkodowywania norm prawnych 
w nich zawartych.

Cel to podstawowe pojęcie racjonalnego lub nieracjonalnego działania 
czy, szerzej, zachowania. Określa ono to, do czego się dąży, czemu coś ma 
służyć, miejsce do którego się zmierza czy przedmiot lub osobę, których 
dotyczą zamierzone działania. Cel lub cele ma człowiek, organizacja, 
jednostka samorządu terytorialnego, państwo czy unia państw. Możemy 
mówić o celu tej książki, celu dyrektywy 2019/1937, celu wdrożeń, celu 
ochrony sygnalistów itd.

Przedmiot niniejszego opracowania, czyli ochrona sygnalistów, został 
poddany analizie z punktu widzenia celów wewnątrzorganizacyjnych, 
publicznych (unijnych i państwowych) oraz indywidualnych. Taki był 
mój cel.
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Rozdział I

DYREKTYWA 2019/1937 W SPRAWIE 
OCHRONY OSÓB ZGŁASZAJĄCYCH 

NARUSZENIA PRAWA UNII – ISTOTA 
I ZNACZENIE

1. Wprowadzenie

Dyrektywa Unii Europejskiej jest specyficznym aktem prawnym, cha-
rakterystycznym dla prawa unijnego. Jest formą pośredniej legislacji, 
co oznacza, że tworzenie prawa odbywa się dwustopniowo. Pierwszy 
etap obejmuje ustalenie na poziomie unijnym celu przy pozostawieniu 
państwom członkowskim swobody w ustaleniu środków i form jego 
osiągnięcia. Drugi etap obejmuje implementację celu w krajowym po-
rządku prawnym przez wydanie odpowiednich przepisów1.

Istotą dyrektyw jest to, że pozwalają one na zbliżenie porządków praw-
nych państw o często różnej tradycji czy kulturze prawnej. Dlatego 
też dyrektywa wiąże państwa członkowskie co do rezultatu, który ma 
zostać osiągnięty.

W przypadku nieosiągnięcia lub niemożliwości osiągnięcia założonego 
rezultatu przez normy krajowe w wyznaczonym terminie Trybunał Spra-

1	  Zob. R. Skubisz, E. Skrzydło-Tefelska, Prawo europejskie. Zarys wykładu, Lublin 
2006, s. 120–127.
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wiedliwości przyjął, że można stosować normy samej dyrektywy, które 
w przypadku sprzeczności z normami implementującymi lub innymi 
normami krajowymi korzystają z przywileju pierwszeństwa. Dotyczy 
to jednak stosowania dyrektywy w płaszczyźnie wertykalnej, czyli w re-
lacjach między podmiotami prywatnymi a państwem. Państwo, które 
nie wprowadziło dyrektywy w odpowiednim terminie do krajowego 
porządku prawnego, naraża się na odpowiedzialność odszkodowawczą2.

2. Standard ochrony sygnalistów

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 2019/1937 
z 23.10.2019 r. w sprawie ochrony osób zgłaszających naruszenia prawa 
Unii wprowadziła wspólne standardy ochrony sygnalistów w całej Unii 
Europejskiej. Obejmuje ona zarówno pracowników, jak i inne osoby, 
które mają dostęp do informacji o naruszeniach prawa Unii3.

Dyrektywa 2019/1937 określa wyłącznie minimalną ochronę sygnali-
stów, która ma jednak być skuteczna. Miało się to przełożyć na wzrost 
ogólnego poziomu ochrony pracowników zgodnie z celami europej-
skiego filaru praw socjalnych4, a w szczególności z jego zasadami doty-
czącymi uczciwych warunków pracy i ochrony w przypadku zwolnień. 
Zapewnienie z kolei spójnego, wysokiego poziomu ochrony osób uzy-
skujących określone informacje i zgłaszających je w ramach pełnionych 
przez siebie obowiązków zawodowych (niezależnie od ich charakteru) 
miało się przyczynić do zabezpieczenia najszerzej rozumianych praw 
pracowniczych.

Dyrektywa 2019/1937 gwarantuje sygnaliście uprawnienie do zgłoszenia 
zawiadomienia o dostrzeżonych przez siebie nadużyciach prawa, które 

2	  Por. A. Trubalski, Prawnoustrojowa koncepcja i mechanizmy prawne implementacji 
prawa Unii Europejskiej do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, niepubl. 
rozprawa doktorska, Białystok 2015, s. 264.

3	  Na temat pojęcia sygnalisty zob. Ł. Łaguna, Status prawny sygnalisty na gruncie 
dyrektywy 2019/1937 [w:] Ochrona sygnalistów. Regulacje dotyczące osób zgłaszających 
nieprawidłowości, red. B. Baran, M. Ożóg, Warszawa 2021, s. 25–34.

4	  https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1567&langId=en (dostęp: 31.08.2024 r.).
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może oddziaływać na interesy publiczne. Jest ono skorelowane z ochroną 
przed zignorowaniem tego zgłoszenia oraz z zapewnieniem sygnaliście 
ochrony przed ujawnieniem jego tożsamości osobom niepowołanym. 
Z ochrony mogą korzystać wszyscy sygnaliści, którzy – dokonując zgło-
szenia – mają uzasadnione podstawy (lub, jak wskazuje się w motywach, 
„przekonanie”) do tego, by przypuszczać, że informacje zawarte w zgło-
szeniu są prawdziwe w chwili jego dokonywania oraz że informacje te są 
objęte zakresem stosowania dyrektywy. Nie ma wątpliwości co do tego, 
że uzasadnione podstawy (przekonanie) nie powinny być utożsamiane 
z pewnością sygnalisty. Powinny one przy tym wynikać z konkretnych 
dowodów lub informacji, jakimi sygnalista dysponuje i jakie w chwili 
rozpatrywania zgłoszenia będzie gotowy przedstawić.

3. Kontekst

Dyrektywa 2019/1937 została przyjęta w sytuacji, gdy ochrona osób 
zgłaszających przypadki naruszenia prawa w Unii Europejskiej była 
realizowana fragmentarycznie i niejednolicie. W momencie przyjmo-
wania dyrektywy jedynie 10 państw członkowskich Unii zapewniało 
pełną ochronę sygnalistów. W pozostałych krajach przyznana ochrona 
była częściowa i odnosiła się wyłącznie do konkretnych sektorów lub 
kategorii pracowników.

Dyrektywa 2019/1937 jest pierwszym aktem prawa unijnego, który kom-
pleksowo określił ramy sygnalizowania nieprawidłowości oraz ochrony 
sygnalistów przed sankcjami za ujawnianie nielegalnych działań wystę-
pujących w poszczególnych podmiotach prawnych. Ma ona także za 
zadanie doprowadzić do zbudowania bezpiecznego systemu zgłaszania 
przypadków naruszenia prawa.

Jej celem było stworzenie kompleksowego systemu ochrony sygnali-
stów, który będzie obejmował wszystkie państwa członkowskie Unii 
Europejskiej. Celem była również poprawa egzekwowania przepisów 
w określonych dziedzinach polityki i działaniach, w przypadku których 
naruszenia prawa Unii mogą wyrządzić poważną szkodę interesowi 
publicznemu, poprzez skuteczną ochronę sygnalistów. Zgodnie z zasadą 
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proporcjonalności określoną w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej5 dy-
rektywa nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiągnięcia tego celu.

4. Istota dyrektywy

W motywach dyrektywy 2019/1937 podkreślono, że jej celem jest rów-
nież pozbawienie sygnalistów obaw przed działaniami odwetowymi pra-
codawcy, co ma skutkować nierezygnowaniem przez nich ze zgłaszania 
swoich zastrzeżeń co do legalności poszczególnych działań konkretnego 
podmiotu. W zamyśle Parlamentu Europejskiego i Rady wprowadzenie 
skutecznych, poufnych i bezpiecznych kanałów dokonywania zgłoszeń 
i zapewnienie ochrony sygnalistom przed działaniami odwetowymi 
(z ustanowieniem skutecznych, proporcjonalnych i odstraszających 
kar stosowanych za pozbawianie sygnalistów ich ochrony) miało służyć 
lepszemu egzekwowaniu prawa i polityk Unii Europejskiej.

Z dyrektywy 2019/1937 wynika, że jej głównym celem jest ochrona 
prawa Unii Europejskiej w zakresie:
1)	 zamówień publicznych, w kontekście wykonywania budżetu Unii 

Europejskiej oraz w przypadku nadużyć finansowych i korupcji;
2)	 bezpieczeństwa produktów i ich zgodności z wymogami;
3)	 bezpieczeństwa transportu;
4)	 ochrony środowiska;
5)	 bezpieczeństwa jądrowego, ochrony radiologicznej oraz odpowie-

dzialnego i  bezpiecznego gospodarowania wypalonym paliwem 
jądrowym i odpadami promieniotwórczymi;

6)	 łańcucha żywnościowego, w szczególności w kwestiach dotyczą-
cych bezpieczeństwa żywności i pasz, a także zdrowia i dobrosta-
nu zwierząt oraz ochrony zwierząt;

7)	 wykrywania zagrożeń dla zdrowia publicznego;
8)	 ochrony konsumentów;
9)	 prywatności i ochrony danych osobowych;

5	  Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13.
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10)	 nadużyć finansowych, korupcji i wszelkich innych nielegalnych 
działań wywierających wpływ na wydatki Unii Europejskiej, po-
bór dochodów i środków finansowych Unii lub aktywa Unii;

11)	 prawa konkurencji.

Powyższe obszary zostały uznane za najbardziej wrażliwe pod kątem 
oszustw, malwersacji oraz innych nadużyć prawa.

Dyrektywa 2019/1937 pozostawia poszczególnym państwom członkow-
skim swobodę w rozszerzaniu przepisów krajowych na inne dziedziny, 
które zapewnią spójną ochronę sygnalistów na poziomie krajowym, 
oraz daje możliwość rozszerzenia obszarów, gdzie ochrona sygnalistów 
ma być obowiązkowa.

Jak wskazuje się w motywie 20 dyrektywy 2019/1937, tam gdzie po-
szczególne akty Unii Europejskiej, w tym w szczególności te dotyczące 
dziedziny usług finansowych, wprowadziły szczegółowe zasady dotyczą-
ce ochrony sygnalistów, dyrektywa będzie miała jedynie uzupełniający 
charakter. Przepisy wprowadzane na jej podstawie powinny uzupełniać 
dotychczasowe regulacje o jednolite standardy tworzenia wewnętrznych 
i zewnętrznych kanałów dokonywania zgłoszeń, zakreślać obowiązki po-
szczególnych organów w tym zakresie bądź też określać formy ochrony 
przed działaniami odwetowymi.

Dyrektywa 2019/1937 nie odnosi się do ochrony zapewnianej pracow-
nikom zgłaszającym przypadki naruszenia prawa Unii w dziedzinie 
zatrudnienia, w obszarze bezpieczeństwa i higieny pracy oraz ochrony 
informacji niejawnych, a to ze względu na wcześniejsze uregulowanie 
wskazanych kwestii odrębnymi dyrektywami organów unijnych. Nie-
mniej, mimo że funkcjonuje równolegle do przepisów w zakresie rów-
nego traktowania w zatrudnieniu6 czy też przepisów w zakresie ochrony 

6	  Dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w spra-
wie wprowadzenia w życie zasady równości szans oraz równego traktowania kobiet 
i mężczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. UE L 204, s. 23); dyrektywa 
Rady 2004/113/WE z 13.12.2004 r. wprowadzająca w życie zasadę równego traktowania 
mężczyzn i kobiet w zakresie dostępu do towarów i usług oraz dostarczania towarów 
i usług (Dz.Urz. UE L 373, s. 37 ze zm.); dyrektywa Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r. 
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