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WSTEP

Bezposrednim impulsem do napisania tej ksigzki bylo uchwalenie
14.06.2024 r. ustawy o ochronie sygnalistow. Ustawa ta transponuje
do polskiego porzadku prawnego cele dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23.10.2019 r. w sprawie ochrony oséb
zglaszajacych naruszenia prawa Unii. Polski ustawodawca uczynit to po
pieciu latach od przyjecia dyrektywy 2019/1937. To zatem akt prawny
oczekiwany i bardzo potrzebny.

Jednak kwestie podejmowane w opracowaniu dalece wykraczajg poza
ramy wyznaczone egzegeza tekstu prawnego. Nie jest ono komenta-
rzem do przepiséw prawnych, mimo ze w wielu przypadkach zostal
przeprowadzony wnikliwy proces odkodowywania norm prawnych
w nich zawartych.

Cel to podstawowe pojecie racjonalnego lub nieracjonalnego dzialania
czy, szerzej, zachowania. Okresla ono to, do czego si¢ dazy, czemu co$ ma
stuzy¢, miejsce do ktdrego sie zmierza czy przedmiot lub osobe, ktorych
dotycza zamierzone dziatania. Cel lub cele ma czlowiek, organizacja,
jednostka samorzadu terytorialnego, pafistwo czy unia panstw. Mozemy
moéwic o celu tej ksiazki, celu dyrektywy 2019/1937, celu wdrozen, celu
ochrony sygnalistow itd.

Przedmiot niniejszego opracowania, czyli ochrona sygnalistow, zostat
poddany analizie z punktu widzenia celéw wewnatrzorganizacyjnych,
publicznych (unijnych i panstwowych) oraz indywidualnych. Taki byt
moj cel.



Rozdziat |

DYREKTYWA 2019/1937 W SPRAWIE

OCHRONY 0SOB ZGtASZAJACYCH

NARUSZENIA PRAWA UNII - ISTOTA
| ZNACZENIE

1. Wprowadzenie

Dyrektywa Unii Europejskiej jest specyficznym aktem prawnym, cha-
rakterystycznym dla prawa unijnego. Jest forma posredniej legislacji,
co oznacza, ze tworzenie prawa odbywa si¢ dwustopniowo. Pierwszy
etap obejmuje ustalenie na poziomie unijnym celu przy pozostawieniu
panstwom cztonkowskim swobody w ustaleniu srodkéw i form jego
osiagniecia. Drugi etap obejmuje implementacje celu w krajowym po-
rzadku prawnym przez wydanie odpowiednich przepisow'.

Istotg dyrektyw jest to, ze pozwalaja one na zblizenie porzadkdéw praw-
nych panstw o czesto roéznej tradycji czy kulturze prawnej. Dlatego
tez dyrektywa wigze panstwa czlonkowskie co do rezultatu, ktéry ma
zostac¢ osiggniety.

W przypadku nieosiggniecia lub niemozliwosci osiagnigcia zatozonego
rezultatu przez normy krajowe w wyznaczonym terminie Trybunal Spra-

! Zob. R. Skubisz, E. Skrzydto-Tefelska, Prawo europejskie. Zarys wyktadu, Lublin
2006, s. 120-127.
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wiedliwosci przyjal, ze mozna stosowa¢ normy samej dyrektywy, ktore
w przypadku sprzeczno$ci z normami implementujacymi lub innymi
normami krajowymi korzystaja z przywileju pierwszenstwa. Dotyczy
to jednak stosowania dyrektywy w plaszczyznie wertykalnej, czyli w re-
lacjach miedzy podmiotami prywatnymi a pafistwem. Panstwo, ktore
nie wprowadzilo dyrektywy w odpowiednim terminie do krajowego
porzadku prawnego, naraza si¢ na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza?.

2. Standard ochrony sygnalistow

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937
223.10.2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa
Unii wprowadzilta wspdlne standardy ochrony sygnalistow w calej Unii
Europejskiej. Obejmuje ona zaréwno pracownikéw, jak i inne osoby,
ktoére maja dostep do informacji o naruszeniach prawa Unii’.

Dyrektywa 2019/1937 okresla wylacznie minimalng ochrone sygnali-
stow, ktéra ma jednak by¢ skuteczna. Mialo si¢ to przetozy¢ na wzrost
ogolnego poziomu ochrony pracownikéw zgodnie z celami europej-
skiego filaru praw socjalnych’, a w szczegdlnosci z jego zasadami doty-
czacymi uczciwych warunkéw pracy i ochrony w przypadku zwolnien.
Zapewnienie z kolei spdjnego, wysokiego poziomu ochrony oséb uzy-
skujacych okreslone informacje i zgtaszajacych je w ramach petnionych
przez siebie obowigzkéw zawodowych (niezaleznie od ich charakteru)
mialo si¢ przyczyni¢ do zabezpieczenia najszerzej rozumianych praw
pracowniczych.

Dyrektywa 2019/1937 gwarantuje sygnaliscie uprawnienie do zgloszenia
zawiadomienia o dostrzezonych przez siebie naduzyciach prawa, ktore

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

* Na temat pojecia sygnalisty zob. L. Laguna, Status prawny sygnalisty na gruncie
dyrektywy 2019/1937 [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczgce 0s6b zglaszajgcych
nieprawidtowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa 2021, s. 25-34.

* https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1567&langld=en (dostep: 31.08.2024 r.).
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moze oddzialywa¢ na interesy publiczne. Jest ono skorelowane z ochrong
przed zignorowaniem tego zgloszenia oraz z zapewnieniem sygnaliscie
ochrony przed ujawnieniem jego tozsamo$ci osobom niepowotanym.
Z ochrony moga korzysta¢ wszyscy sygnalisci, ktorzy — dokonujac zgto-
szenia — maja uzasadnione podstawy (lub, jak wskazuje si¢ w motywach,
»przekonanie”) do tego, by przypuszczaé, ze informacje zawarte w zglo-
szeniu sg prawdziwe w chwili jego dokonywania oraz ze informacje te sg
objete zakresem stosowania dyrektywy. Nie ma watpliwosci co do tego,
ze uzasadnione podstawy (przekonanie) nie powinny by¢ utozsamiane
z pewnoscig sygnalisty. Powinny one przy tym wynikaé z konkretnych
dowodéw lub informacji, jakimi sygnalista dysponuje i jakie w chwili
rozpatrywania zgloszenia bedzie gotowy przedstawic.

3. Kontekst

Dyrektywa 2019/1937 zostala przyjeta w sytuacji, gdy ochrona oséb
zglaszajacych przypadki naruszenia prawa w Unii Europejskiej byla
realizowana fragmentarycznie i niejednolicie. W momencie przyjmo-
wania dyrektywy jedynie 10 panstw czlonkowskich Unii zapewniato
petng ochrone sygnalistow. W pozostalych krajach przyznana ochrona
byta czesciowa i odnosita sie wylacznie do konkretnych sektoréw lub
kategorii pracownikow.

Dyrektywa 2019/1937 jest pierwszym aktem prawa unijnego, ktory kom-
pleksowo okreslit ramy sygnalizowania nieprawidfowosci oraz ochrony
sygnalistow przed sankcjami za ujawnianie nielegalnych dziatan wyste-
pujacych w poszczegélnych podmiotach prawnych. Ma ona takze za
zadanie doprowadzi¢ do zbudowania bezpiecznego systemu zglaszania
przypadkow naruszenia prawa.

Jej celem bylo stworzenie kompleksowego systemu ochrony sygnali-
stow, ktory bedzie obejmowal wszystkie panstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej. Celem byta rowniez poprawa egzekwowania przepiséw
w okreslonych dziedzinach polityki i dzialaniach, w przypadku ktérych
naruszenia prawa Unii moga wyrzadzi¢ powazng szkode interesowi
publicznemu, poprzez skuteczng ochrone sygnalistow. Zgodnie z zasada
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proporcjonalnosci okreslong w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej® dy-
rektywa nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiagniecia tego celu.

4. Istota dyrektywy

W motywach dyrektywy 2019/1937 podkreslono, ze jej celem jest row-
niez pozbawienie sygnalistow obaw przed dziataniami odwetowymi pra-
codawcy, co ma skutkowac nierezygnowaniem przez nich ze zglaszania
swoich zastrzezen co do legalnosci poszczegolnych dziatan konkretnego
podmiotu. W zamysle Parlamentu Europejskiego i Rady wprowadzenie
skutecznych, poufnych i bezpiecznych kanaléw dokonywania zgtoszen
i zapewnienie ochrony sygnalistom przed dzialaniami odwetowymi
(z ustanowieniem skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych
kar stosowanych za pozbawianie sygnalistow ich ochrony) miato stuzy¢
lepszemu egzekwowaniu prawa i polityk Unii Europejskiej.

Z dyrektywy 2019/1937 wynika, ze jej gtéwnym celem jest ochrona
prawa Unii Europejskiej w zakresie:

1) zamowien publicznych, w kontekscie wykonywania budzetu Unii
Europejskiej oraz w przypadku naduzy¢ finansowych i korupcji;

2) bezpieczenstwa produktéw iich zgodnosci z wymogami;

3) bezpieczenstwa transportu;

4) ochrony srodowiska;

5) bezpieczenstwa jadrowego, ochrony radiologicznej oraz odpowie-
dzialnego i bezpiecznego gospodarowania wypalonym paliwem
jadrowym i odpadami promieniotworczymi;

6) tancucha zywnosciowego, w szczegolnosci w kwestiach dotycza-
cych bezpieczenstwa zywnosci i pasz, a takze zdrowia i dobrosta-
nu zwierzat oraz ochrony zwierzat;

7) wykrywania zagrozen dla zdrowia publicznego;

8) ochrony konsumentéw;

9) prywatnosci i ochrony danych osobowych;

5 Dz.Urz. UE C 202 22016r.,s.13.
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10) naduzy¢ finansowych, korupcji i wszelkich innych nielegalnych
dziatan wywierajacych wptyw na wydatki Unii Europejskiej, po-
bér dochodoéw i srodkéw finansowych Unii lub aktywa Unii;

11) prawa konkurencji.

Powyzsze obszary zostaly uznane za najbardziej wrazliwe pod katem
oszustw, malwersacji oraz innych naduzy¢ prawa.

Dyrektywa 2019/1937 pozostawia poszczegdlnym panstwom cztonkow-
skim swobode w rozszerzaniu przepiséw krajowych na inne dziedziny,
ktére zapewnia spdjng ochrone sygnalistow na poziomie krajowym,
oraz daje mozliwos¢ rozszerzenia obszaréw, gdzie ochrona sygnalistow
ma by¢ obowigzkowa.

Jak wskazuje sie¢ w motywie 20 dyrektywy 2019/1937, tam gdzie po-
szczegolne akty Unii Europejskiej, w tym w szczegdlnosci te dotyczace
dziedziny ustug finansowych, wprowadzily szczegélowe zasady dotycza-
ce ochrony sygnalistow, dyrektywa bedzie miala jedynie uzupelniajacy
charakter. Przepisy wprowadzane na jej podstawie powinny uzupetnia¢
dotychczasowe regulacje o jednolite standardy tworzenia wewnetrznych
izewnetrznych kanalow dokonywania zgtoszen, zakresla¢ obowigzki po-
szczegolnych organdw w tym zakresie badz tez okresla¢ formy ochrony
przed dzialaniami odwetowymi.

Dyrektywa 2019/1937 nie odnosi si¢ do ochrony zapewnianej pracow-
nikom zglaszajagcym przypadki naruszenia prawa Unii w dziedzinie
zatrudnienia, w obszarze bezpieczenstwa i higieny pracy oraz ochrony
informacji niejawnych, a to ze wzgledu na wczesniejsze uregulowanie
wskazanych kwestii odrebnymi dyrektywami organéw unijnych. Nie-
mniej, mimo ze funkcjonuje réwnolegle do przepiséw w zakresie row-
nego traktowania w zatrudnieniu® czy tez przepisow w zakresie ochrony

¢ Dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w spra-
wie wprowadzenia w zycie zasady réwnosci szans oraz rownego traktowania kobiet
i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. UE L 204, s. 23); dyrektywa
Rady 2004/113/WE z 13.12.2004 r. wprowadzajaca w zycie zasade rownego traktowania
mezczyzn i kobiet w zakresie dostgpu do towardw i ustug oraz dostarczania towaréw
i ustug (Dz.Urz. UE L 373, s. 37 ze zm.); dyrektywa Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r.
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