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Status sygnalisty — dbatos¢ o dobro jednostki
czy o dobro wspdlne? Rozwazania w Swietle regulacji
o ochronie os6b zgtaszajacych naruszenia prawa

Streszczenie

Sygnalisci odgrywaja kluczowa role w ujawnianiu i zapobieganiu naruszen prawa, ktére s szko-
dliwe dla interesu publicznego, dziatajac na rzecz dobra wspdlnego. Stworzenie ram prawnych
gwarantujacych ochrone sygnalistéw stanowi priorytetowe dziatanie. Nowo przyjete regulacje
ustawy o ochronie sygnalistow sg wynikiem dtugotrwatego i trudnego procesu legislacyjnego
w trakcie, ktérego pojawito sie wiele watpliwosci czy ustawodawca witasciwie postrzega role i zna-
czenie instytucji sygnalizowania i sygnalisty. Pojawia sie pytanie czy przyjete zatem rozwigzania
realizujg idee sygnalisty jako jednostki dziatajgcej na rzecz dobra wspdlnego, ktérego dobro po-
winno by¢ zabezpieczone w przepisach regulacji gwarantujacych ochrone sygnalistow.

Stowa kluczowe: sygnalista, dyrektywa w sprawie ochrony osob zgtaszajacych naruszenia
prawa Unii, dobro wspdlne, dobro jednostki.

Zgodnie z regulacjami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych
naruszenia prawa Unii, sygnalisci zgtaszajg naruszenia prawa Unii, ktore sg szko-
dliwe dla interesu publicznego, tym samym odgrywaja kluczowa role w ochronie
dobra wspdlnego. Potencjalni sygnalisci czesto jednak rezygnujg z dokonania
zgtoszenia z obawy przed dziataniami odwetowymi. W zwigzku z tym w coraz
wiekszym stopniu uznaje sie, zaréwno na poziomie unijnym, jak i miedzynaro-
dowym, znaczenie zapewnienia zréwnowazonej i skutecznej ochrony sygnali-
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stom?. Priorytetowe dziatania krajowego ustawodawcy powinny byé w tym za-
kresie zbiezne z regulacjami dyrektywy. Przepisy tworzgce sprawne, poufne
i bezpieczne kanaty dokonywania zgtoszen majg zagwarantowac sygnalistom
skuteczng ochrone przed dziataniami odwetowymi. Proces tworzenia projektu
ustawy o ochronie sygnalistéw byt dtugotrwaty, budzit wiele zastrzezen licznych
Srodowisk, obejmowat kilkanascie wersji projektu zawierajgcych réznorodne
modyfikacje mechanizmodw zgtaszania i udzielania ochrony sygnalistom. W zwigzku
z natozonymi na Polske sankcjami za ponad dwuletnie opdznienie w transpozycji
przepiséw dyrektywy, ustawa o ochronie sygnalistdw zostata ostatecznie
uchwalona w bardzo szybkim tempie. Pojawia sie zatem pytanie, czy tak dtugo-
trwaty proces legislacyjny ujawniajgcy brak zgodnosci réznych podmiotéw co do
zasadniczych regulacji i rozumienia instytucji sygnalisty spetnia swojg role i gwa-
rantuje ochrone i dbatos¢ o dobro jednostki (sygnalisty) i dobro wspélne?

Artykut poswiecony jest analizie statusu sygnalisty z perspektywy koncepcji
przyjmowanych w procesie procedowania regulacji ustawy o ochronie sygnali-
stéw, ze szczegdlnym uwzglednieniem w tym kontekscie problematyki postrze-
gania i rozumienia pojecia dobra wspdlnego i dobra jednostki. Rozwazania pro-
wadzone sg w oparciu o regulacje ustawy z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochro-
nie sygnalistdw?, a takze dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2019/1937
z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osdb zgtaszajgcych naruszenia
prawa Unii Europejskiej.

Pytanie postawione w tytule artykutu powinno budzi¢ kontestacje. Czyz in-
stytucja sygnalisty i sygnalizowania nie zaktada w swej istocie dbatosci o dobro
wspdlne, przez zabezpieczenie dobra jednostki czyli sygnalisty? Czy dbatos¢
o dobro jednostki — sygnalisty wyklucza dbatosé¢ o dobro wspdlne? Odpowied?
na to pytanie wydaje sie by¢ oczywista, natomiast w kontekscie regulacji doty-
czacych ochrony sygnalistdw pojawia sie szereg pytan i watpliwosci, czy z ta-
kiego zatozenia wyszedt rowniez ustawodawca. Dobro wspdlne w panstwie de-
mokratycznym jest zalezne nie tylko od zapiséw konstytucyjnych, ale takze od
subiektywnych postaw, systemow wartosci obywateli, a zwtaszcza od gotowosci
angazowania sie w sprawy publiczne i aktywnego przejmowania odpowiedzial-
nosci za demokratyczng jako$é w sferze publicznej®. Dobro wspdlne, zwigzane
z sama istotg panstwa, stanowi zarazem podstawe i uzasadnienie wszelkich po-
winnosci prawnych jednostki (art. 82—-86), przy czym w katalogu obowigzkéw
jako pierwsza powinnosc¢ kazdego obywatela Konstytucja z 1997 r. wskazuje

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r.
w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L 305 z 26.11.2019
z pdin.zm.)s. 17.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistow (Dz. U. 2024 poz. 928).

3 ). Zabtocki, Przeciwdziatanie patologiom w administracji publicznej na przyktadzie zjawiska whi-
stleblowingu, [w:] M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), Prace z teorii i historii prawa oraz admini-
stracji publicznej, Wroctaw 2012, s. 119.
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wiernosé Rzeczypospolitej Polskiej oraz ,troske o dobro wspdlne”. Jest to nie-
zbednym korelatem koncepcji panstwa jako dobra wspdlnego (art. 1) oraz sta-
nowi fundamentalne, oczywiste i wrecz ,naturalne” uzasadnienie dla wszelkich
powinnosci obywatelskich®. Whistleblowing ma na celu ochrone interesu pu-
blicznego, ochrone interesu pracodawcy(organizacji) oraz ochrone interesu
osoby zatrudnionej (jednostki), ktdra sygnalizuje nieprawidtowosci. Ochrona in-
teresu publicznego stanowi ratio legis tego rodzaju dziatan. Ochrona oséb zgta-
szajgcych nieprawidtowos$ci pozostaje w gruncie rzeczy narzedziem do osiggnie-
cia wspomnianego celu pierwotnego®. Zapewnienie prawnych srodkéw ochrony
sygnalisty oraz zakaz stosowania dziatan odwetowych, stworzenie bezpiecznych
warunkdow zabezpieczajgcych poufnosci i anonimowos¢ zgtoszen, a takze przy-
znanie prawa do odszkodowania stanowi wyraz dbatosci o dobro jednostki — sy-
gnalisty. Prawna ochrona sygnalistéw stata sie niezbedna, gdyz obawa przed
dziataniami odwetowymi w stosunku do sygnalistow stanowita gtéwng przy-
czynga niezgtaszania naruszen. Wprowadzenie prawnych regulacji ochrony sy-
gnalistow stanowito dziatanie o charakterze proaktywnym i prewencyjnym. Ce-
lem regulacji byto wykorzystanie ochrony sygnalistow jako systemowego ele-
mentu egzekwowania prawa Unii nie tylko w obszarach, w ktérych doszto juz do
powaznej szkody dla interesu publicznego, ale takze zapobiegawczo.

Istota sygnalizowania (whistleblowingu) i sygnalisty
(whistleblowera)

U podstaw instytucji whistleblowingu lezy zatozenie o dysfunkcji w organiza-
cji w zakresie wykrywania i usuwania nieprawidtowosci. To wtasnie w dysfunk-
cyjnych organizacjach szczegdlng role odgrywaja osoby, ktére wbrew ryzyku, ja-
kie sie z tym wigze szukajg podmiotow, ktéorym mogg ujawnic informacje o nie-
prawidtowosciach i od ktérych oczekuja podjecia skutecznych dziatarh majacych
na celu usuniecie nieprawidtowosci®. Zasadniczym zatozeniem sygnalizowania
jest ujawnienie naruszenia prawa, nieprawidtowosci, nieetycznego dziatania lub
zaniechania, do ktérych dochodzi w organizacjach zaréwno sektora publicznego
jak i prywatnego. Sygnalizowanie jest jednym z najskuteczniejszych instrumen-
téw wykrywania nieprawidtowosci w miejscu pracy’. Uznaje sie, ze ma charakter

4 D. Dudek, Paristwo jako dobro wspdlne a wspdélnota samorzgdowa — tozsamosé czy kolizja war-
tosci, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 1(53), s. 25.

5 H. Szewczyk, Whistleblowing. Zgtaszanie nieprawidtowosci w stosunkach zatrudnienia, War-
szawa 2020, s. 29.

6 A. Zidtkowska, Whistleblowing. Instytucja i jej rola w ksztaftowaniu odpowiedzialnosci w admi-
nistracji, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl (red.), Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji,
Warszawa 2013, https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/monografie/odpowiedzialnosc-ad-
ministracji-i-w-administracji-369282905 [dostep: 28.06.2024].

7 Badania empiryczne wykazujg, ze wiekszos$¢ sygnalistow dokonuje zgtoszern wewnetrznych
w ramach organizacji, w ktérej pracuja. Zgtoszenia wewnetrzne sg rowniez najlepszym sposo-
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prewencyjny, wczesne ostrzeganie i wykrywanie nieprawidtowosci, ma chronié
przed eskalacjg naruszen, a takze konsekwencjami i zagrozeniami dla organiza-
cji, a w szerszym kontekscie dla spoteczenistwa. Przyjmuje sie, ze sygnalista, do-
konujac zgtoszenia istotnych nieprawidtowosci w interesie publicznym, dziata
w dobrej wierze i dla dobra wspdlnego®. Jak pokazujg wnioski Transparency In-
ternational, sygnalizowanie o nieprawidtowosciach jest jedng z najskuteczniej-
szych metod ujawniania korupcji oraz wszelkich anomalii w organizacjach sek-
tora publicznego i prywatnego®.

Drugim istotnym zatozeniem whistleblowingu jest to, ze osoby znajdujace
sie wewnatrz organizacji majg wiekszg wiedze niz podmioty zewnetrzne, ktérych
zadaniem jest monitorowanie i usuwanie nieprawidtowoséci w organizacjil®.
Unijna dyrektywa zaktada, ze osoby pracujace dla organizacji publicznej lub pry-
watnej lub utrzymujgce kontakt z takg organizacjg w zwigzku ze swojg dziatalno-
$cig zawodowa niejednokrotnie jako pierwsze dowiadujg sie o zagrozeniach lub
szkodach dla interesu publicznego, do jakich dochodzi w tym kontekscie. Z tego
punktu widzenia dziatanie sygnalistéw w administracji publicznej odgrywa
istotng role w zachowaniu zgodnosci z prawem i transparentnosci dziatan admi-
nistracji publicznej. Pracownicy administracji publicznej jako osoby bezposred-
nio uczestniczace i obserwujgce przebieg proceséw w administracji, czesto jako
pierwsi dostrzegaja, ze dochodzi do nieprawidtowosci i naruszen prawa. Niejed-
nokrotnie pozostajg jedynymi osobami, ktére majg takg wiedze. Wczesna, od-
wazna reakcja polegajgca na zgtoszeniu naruszen pozwala unikngc ich negatyw-
nych nastepstw, np. finansowych, organizacyjnych, wizerunkowych. Dziatalnos¢
sygnalistéw w perspektywie dtugookresowej stanowi wazny element wzmacnia-
nia odpornosci organizacji, pozwala na oddolne egzekwowanie prawa i gwaran-
tuje ochrone interesu publicznego na rzecz dobra wspélnego®’.

Sygnalista to ktos, kto alarmuje o naruszeniach prawa i ma do tego uzasad-
hiong podstawe!?. Sygnalista, potocznie nazywany tez demaskatorem, to nie

bem na przekazanie informacji osobom, ktére mogg przyczynic¢ sie do wczesnego i skutecznego
wyeliminowania zagrozen dla interesu publicznego. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego..., s. 23.

8 Zgodnie z uzasadnieniem dyrektywy aby korzysta¢ z ochrony na mocy niniejszej dyrektywy,
osoby dokonujgce zgtoszenia powinny mie¢ uzasadnione podstawy by sgdzi¢ w swietle okolicz-
nosci i informacji, jakimi dysponujag w momencie zgtaszania, ze zgtaszane przez nie kwestie sg
prawdziwe. Wymag ten stanowi niezbedne zabezpieczenie przed zgtoszeniami dokonywanymi
w ztej wierze, zgtoszeniami niepowaznymi lub stanowigcymi naduzycie poniewaz zapewnia aby
osoby, ktére w momencie zgtaszania celowo i Swiadomie przekazaty btedne lub wprowadzajgce
w btad informacje, nie korzystaty z ochrony. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego..., s. 23.

9 t. Kobron-Ggasiorowska, Interes publiczny jako element podstawowy funkcji ochronnej prawa
pracy- w kontekscie ochrony sygnalistow, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2019, R. 19, nr 1,
s. 335.

10 A, Zidtkowska, op. cit.

11 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego..., s. 17.

12 Senat przyjat ustawe o ochronie sygnalistéow https://www.gov.pl/web/rodzina/senat-przyjal-
ustawe-o-ochronie-sygnalistow [dostep: 28.06.2024].
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»Zwykty informator”, lecz osoba, ktéra anonimowo, w dobrej wierze oraz
w obronie wartosci istotnych z punktu widzenia interesu publicznego, zgtasza
osobom zainteresowanym prawidtowym funkcjonowaniem organizacji niepra-
widtowosci, ktdre zaobserwowata®®. Zgodnie z art. 4. 1. ustawy'* sygnalista jest
osobg fizyczng, ktéra zgtasza lub ujawnia publicznie informacje o naruszeniu
prawa uzyskang w kontekscie zwigzanym z praca. Prawna ochrona przystuguje
sygnaliscie od chwili dokonania zgtoszenia lub ujawnienia publicznego, pod wa-
runkiem, ze miat uzasadnione podstawy s3adzi¢, ze informacja bedgca przedmio-
tem zgtoszenia lub ujawnienia publicznego jest prawdziwa w momencie doko-
nywania zgftoszenia lub ujawnienia publicznego i ze stanowi informacje o naru-
szeniu prawa®®.

Dobro jednostki czy dobro wspdlne ? Dylematy legislacyjne

Nieréwna i fragmentaryczna prawna ochrona sygnalistdw, zaréwno na po-
ziomie europejskim jak i krajowym zrodzita rzeczywistg potrzebe ustanowienia
kompleksowych ramy prawnych ochrony sygnalistéw w celu ochrony interesu
publicznego. Mechanizmy ochrony sygnalistéw, funkcjonujgce w Unii przed
wprowadzeniem regulacji dyrektywy, byty rozproszone i nierédwne w obszarach
polityki w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Zgodnie z oceng Komisji
Europejskiej istniejgce luki i niejednolity charakter ochrony sygnalistéw ostabiat
egzekwowanie prawa Unii*®, Uznano, ze sygnalisci moga odgrywa¢ zasadnicza
role w obszarach, w ktdrych czesto naruszenia prawa Unii trudno jest ujawnic.
Zapewnienie, by sygnalisci zgtaszajacy informacje czuli sie bezpiecznie, moze
przyczyni¢ sie do skutecznego wykrywania przypadkéw naruszania prawa Unii.
Wzmocnienie ochrony sygnalistow stanowito wiec realizacje zobowigzania Ko-
misji Europejskiej do potozenia wiekszego nacisku na egzekwowanie przepisow,

13 A. Hotda-Wydrzyriska, Whistleblowing jako przejaw ochrony interesu publicznego, ,Przeglad
Prawno-Ekonomiczny” 2023, nr 1, s. 139.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistow (Dz. U. 2024 poz. 928).

15 Art. 6 ustawy z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow.

16 Jak wynika z konsultacji publicznych prowadzanych przez Komisje w 2017 roku, spos$réd 5707
respondentéw poddanych badaniu Komisji niemal wszyscy respondenci (99,4%) przyznali, ze
sygnalisci powinni by¢ objeci ochrong, przy czym 96% z nich zdecydowanie poparto propozycje
ustanowienia w prawie UE prawnie wigzacych norm minimalnych w zakresie ochrony sygnali-
stéw. Natomiast 85% respondentow, ktérzy wzieli udziat w konsultacjach, uwaza, ze pracow-
nicy bardzo rzadko lub rzadko zgtaszajg obawy dotyczgce potencjalnego zagrozenia lub poten-
cjalnej szkody dla spoteczenstwa ze strachu przed konsekwencjami prawnymi i finansowymi.
Zapewnienie skutecznej ochrony ma by¢ remedium na zwiekszenie liczby zgtoszer naduzy¢,
a co z tym zwigzane — na zmniejszanie strat srodkéw publicznych, ktére przez Komisje zostaty
wycenione w skali UE na kwote rzedu 5,8-9,6 mld euro rocznie. M. Kibli, Cel i zakres ochrony
udzielanej sygnalistom, [w:] A. Sieradzka, M. Wieczorek (red.), Ochrona sygnalistéw. Prak-
tyczny poradnik z wzorami dla sektora publicznego i prywatnego, Warszawa 2021, s. 4-5.
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aby prawo stuzyto interesowi ogélnemu?’. Komisja zachecata paristwa cztonkow-
skie, aby przy transpozycji dyrektywy rozwazyty rozszerzenie jej zakresu stoso-
wania do innych obszaréw, a bardziej ogdlnie do zapewnienia kompleksowych
i spéjnych ram na poziomie krajowym. Kompleksowe podejscie jest niezbedne,
aby uznaé znaczacy wktad sygnalistow w zapobieganie bezprawnym zachowa-
niom szkodzgcym interesowi publicznemu i zwalczanie ich, a takze aby zapewnié
ich odpowiednig ochrone w catej UE. Ochrona sygnalistow wymaga petnego za-
angazowania i wspoélnych wysitkdw wszystkich instytucji UE, paninstw cztonkow-
skich i zainteresowanych stron®®.

Proces legislacyjny norm dotyczacych ochrony sygnalistow byt dtugotrwaty,
obejmowat kilkanascie wersji projektu zawierajacych réznorodne modyfikacje
mechanizméw zgtaszania i udzielania ochrony sygnalistom. 17 grudnia 2021
roku uptynat termin transpozycji do polskiego porzadku prawnego przepiséw dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika
2019 r. w sprawie ochrony osdb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii. Dopiero
na posiedzeniu 14 czerwca 2024 roku Sejm Rzeczypospolitej przyjat ustawe
o ochronie sygnalistéw. Konsekwencjg takiego opdznienia transpozycji dyrek-
tywy jest wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE, na podstawie ktérego Polska ma
zaptaci¢ 7 min euro ryczattu oraz okresowg kare w wysokosci 40 tys. euro dzien-
nie od momentu ogtoszenia wyroku. Opdznienie w implementacji regulacji dy-
rektywy 2019/1937 to jeden z powoddw przyspieszonych prac nad projektem
ustawy o ochronie sygnalistdw. Widmo kary, ktérg Polska musi zaptaci¢, spra-
wito, ze dziatania nad projektem nabraty pilnego charakteru. Pojawia sie pyta-
nie, czy dziatanie pod presjg czasu, w kontekscie braku zgodnosci co do podsta-
wowych zatozen dotyczacych statusu sygnalisty i sygnalizowania, zagwaranto-
wato przyjecie najlepszych rozwigzan?

Artykut pierwszy dyrektywy stanowi, iz jej podstawowym celem jest po-
prawa egzekwowania prawa i polityk Unii w okreslonych dziedzinach poprzez
ustanowienie wspdlnych minimalnych norm zapewniajgcych wysoki poziom
ochrony oséb zgtaszajagcych naruszenia prawa Unii'®. W zatozeniach polskiej
ustawy o ochronie sygnalistow podkresla sie, iz ustawa ma stuzy¢ ochronie inte-
resu wspodlnego, dobrego imienia pracodawcy, ochronie wspdtpracownikéw.
Przepisy ustawy majg stuzy¢ ludziom ponoszacym ryzyko w imie troski o dobro
wspdlne. Zapewnienie odpowiedniej ochrony sygnalistom jest kluczowym ele-
mentem zapobiegania naduzyciom i obrony interesu publicznego.

Od poczatku procesu procedowania przepisdw ustawy o ochronie sygnali-
stéw, mozna byto zaobserwowac duze zainteresowanie réznych grup spotecz-

17" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego, Wzmocnienie ochrony sygnalistow na poziomie UE, Bruksela, 23.4.2018
COM(2018) 214, s. 2.

18 |bidem, s. 12.

19 Art.1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego...



Status sygnalisty — dbatos¢ o dobro jednostki... 181

nych, ktdre zgtaszaty liczne postulaty, uwagi i zastrzezenia dotyczace przedsta-
wianych przez ustawodawce propozycji regulacji. Reprezentanci srodowisk biz-
nesowych (przedsiebiorcy, specjalisci z zakresu compliance), organizacji spotecz-
nych w tym organizacji pozarzagdowych, prawnicy ale takie przedstawiciele
administracji publicznej zwracali uwage na role i znaczenie wdrazanych regula-
cji. Jedna z ostatnich symbolicznych zmian dokonanych w zapisach ustawy byta
modyfikacja samego tytutu z ,,ustawy o ochronie oséb zgtaszajacych naruszenia
prawa” na ,ustawe o ochronie sygnalistow”, uznano, ze jezyk ustawy powinien
odzwierciedla¢ materie, ktérg sie zajmuje. Nalezatoby odczytywac¢ te zmiane
jako nadanie odpowiedniego kontekstu spoteczno-kulturowemu implementacji
nowych regulacji®°.

Nalezy podkresli¢, ze instytucja sygnalizowania i sygnalisty nie jest zjawi-
skiem nowym w polskim systemie prawnym, natomiast nie istniaty dotychczas
kompleksowe regulacje poswiecone ochronie sygnalistow?!. Czego dotyczyly za-
tem zasadnicze problemy i dylematy odnoszace sie do zapisdw ustawy o ochro-
nie sygnalistdw? Newralgiczng kwestig, ktéra pojawita sie w trakcie dtugiego
procesu procedowania przepiséw ustawy, byto okreslenie jej zakresu podmioto-
wego i przedmiotowego. Te zagadnienia wywotywaty szerokie dyskusje i budzity
wiele obaw i zastrzezen ze strony réznych podmiotdw, a sam zakres ulegat dy-
namicznym zmianom w kolejnych przedstawianych projektach ustawy. W tym
obszarze najczesciej pojawiaty sie koncepcje, ktére dawaty prymat pojeciu dobra
wspdlnego lub dobra jednostki — sygnalisty.

Brak zgodnosci co do ustalenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego
regulacji przejawiat sie gtéwnie w wykluczajacych sie dazeniach réznych pod-
miotéw do nadmiernego rozszerzenia, wzgledem przepisdow dyrektywy lub za-
wezenia zakresu jej oddziatywania. Ze strony administracji publicznej zgtaszane
byly postulaty ograniczenia zapisdw ustawy jedynie do zakresu unijnej dyrek-

20 Fundacja im. Stefana Batorego proponowata uzycie stowa ,,sygnalista” w tytule ustawy, ponie-
waz wszelkie dostepne badania dotyczace spotecznych postaw dotyczacych sygnalistow po-
twierdzaja, ze w ciggu ostatnich 20 lat postawy te zmienity sie na lepsze, ale nadal spoteczen-
stwo wykazuje spory sceptycyzm, mimo ze coraz rzadziej stawiany jest znak réwnosci miedzy
sygnalistg a donosicielem. Fundacja od lat postugiwata sie i propagowata pojecie ,sygnalisty”
w dyskursie publicznym i obiegu prawnym. Jezeli zatem to pojecie juz funkcjonuje, jest uzy-
wane nawet w uzasadnieniu do projektu ustawy, to powinno by¢ tez uzywane w samym pro-
jekcie. Projekt ustawy o sygnalistach powinien trafi¢ do konsultacji, bo wcigz wymaga zmian
https://www.prawo.pl/kadry/czy-projekt-ustawy-o-sygnalistach-powinien-trafic-do-konsulta-
Cji,524964.html [dostep: 28.06.2024].

21 Regulacje dotyczace sygnalizowania i sygnalisty znajdujg sie miedzy innymi w przepisach prawa
bankowego (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2324
z pdin. zm.), ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu
(ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terrory-
zmu, t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 593 z pdzn. zm.), a takze ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji (ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, t.j. Dz. U.z 2022 r.
poz. 1233).


https://www.prawo.pl/kadry/czy-projekt-ustawy-o-sygnalistach-powinien-trafic-do-konsultacji,524964.html
https://www.prawo.pl/kadry/czy-projekt-ustawy-o-sygnalistach-powinien-trafic-do-konsultacji,524964.html

182 Anna tUKASZUK

tywy. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA) nie zgadzato
sie na rozszerzenie jej zakresu podmiotowego i postulowato o wytgczenie
z ustawy o ochronie sygnalistow funkcjonariuszy policji, czyli de facto uniemoz-
liwienie policjantom bycie sygnalistami i dokonywania zgtoszen. MSWiA w opinii
do projektu z 13 grudnia 2022 roku argumentowato powyzsze stanowisko wy-
starczajgcg ochrong gwarantowang w samej pragmatyce policyjnej. Na koniecz-
nos¢ objeciem regulacjami ustawy o ochronie sygnalistéw stuzb mundurowych,
w toku prac legislacyjnych zwracaty uwage rézne podmioty. W Polsce temat nie-
wystarczajgcej ochrony tej kategorii zatrudnionych byt kilkukrotnie podnoszony
m.in. przez Rzecznika Praw Obywatelskich??. Potrzebe ochrony sygnalistéw-zot-
nierzy dostrzegt réwniez Minister Obrony Narodowej?3. System ochrony funk-
cjonariuszy i zotnierzy zgtaszajacych nieprawidtowosci powinien odpowiednio
balansowac dobro publiczne, dobro stuzby oraz prawa i wolnosci jednostek za-
trudnionych czyli sygnalistow. Potrzeba ingerencji naszego ustawodawcy réw-
niez w inne akty prawne, w tym w poszczegdlne pragmatyki stuzbowe wydaje
sie nieunikniona. Decyzja o objeciu funkcjonariuszy i Zotnierzy ochrong to zapo-
wiedz sporych wyzwan dla polskiego ustawodawcy, ktdry przy zatozeniu, ze taka
ochrona ma naprawde dziata¢, bedzie musiat pogodzi¢ funkcjonowanie nowej
regulacji ze specyfikg zatrudnienia w formacjach, w tym ich hierarchicznymi
strukturami, z ktérych wynika m.in. obowigzek zachowania drogi stuzbowej*.
Organizacje spofeczne w zgtaszanych uwagach wskazywaty, iz na brak odpo-
wiedniej ochrony dla oséb zgtaszajacych nieprawidtowosci w instytucjach mun-
durowych w Polsce zwracat juz uwage miedzy innymi wyspecjalizowany organ
Rady Europy majgcy na celu monitorowanie przestrzegania przez panstwa anty-
korupcyjnych standardow Rady Europy, czyli Grupa Paristwa Przeciwko Korupcji
- GRECO, zalecajagc wprowadzanie odpowiednich regulacji w tym zakresie.
Ochrona sygnalistéw w stuzbach mundurowych jest wskazywana réwniez jako
istotny $rodek zwalczania tortur czy innym form ztego traktowania oséb pozba-
wionych wolnos$ci®. Ostatecznie zakres podmiotowy ustawy zostat rozszerzony

22 W wystgpieniach kierowanych do Prezesa Rady Ministrow oraz ministra wtasciwego do spraw
pracy (np. wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 3 listopada 2015 r. do Pre-
zesa Rady Ministréw, 111.7050.7.2014.TO oraz z dnia 16 kwietnia 2018 r., KMP.570.1.2018.RK).

2 Pismo MON z 31 sierpnia 2017 r. nr 7811/CO skierowane do RPO.

24 prawidtowe funkcjonowanie systemu whistleblowingu w formacjach wymaga bardzo ostroz-
nego i precyzyjnego podejscia. Polski Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze troska
o dobro stuzby publicznej usprawiedliwia stosowanie szczegdlnych rozwigzan prawnych pole-
gajacych na ingerencji w sfere praw i wolnosci funkcjonariuszy (zotnierzy) petnigcych funkcje
publicznoprawne (por. wyroki TK: z dnia 23 wrzesnia 1997 r., sygn. akt K 25/96, OTK 1997,
nr 3—4, poz. 36; z dnia 27 stycznia 2003 r., sygn. akt SK 27/02, OTK-A 2003, nr 1, poz. 2; z dnia
13 lutego 2007 r., sygn. akt K 46/05, OTK-A 2007, nr 2, poz. 10). Czy funkcjonariusze i zotnierze
— sygnalisci zostang objeci ochrong? https://www.prawo.pl/kadry/funkcjonariusze-i-zolnierze-
czy-beda-objeci-ochrona-jako-sygnalisci,526818.html [dostep: 28.06.2024].

25 Europejski Komitet do spraw Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu
Traktowaniu albo Karaniu (CPT) od lat zaleca przyjecie srodkéw ochrony dla funkcjonariuszy
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wzgledem dyrektywy o funkcjonariusz?® Policji, Agencji Bezpieczeristwa We-
wnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wy-
wiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej,
Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Paristwowej Strazy Pozarnej,
Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz zotnierzy?’.

Ustalenie zakresu przedmiotowego ustawy réwniez byto przedmiotem od-
miennych i przeciwstawnych zatozen co do jej zakresu. Przyktadowo Panstwowa
Inspekcja Pracy zgtosita, powazne zastrzezenia co do rozszerzenia zakresu przed-
miotowego ustawy o naruszenia prawa dotyczace prawa pracy podkreslajac, ze
poprzednie wersje projektu ustawy stusznie nie obejmowaty tego obszaru, bo-
wiem kategoria naruszen prawa pracy nie jest wymagana w celu implementacji
dyrektywy?®. Do ostatniego projektu ustawy zakres przedmiotowy zawierat te
kategorie naruszer, natomiast ostatnia® i najwazniejsza poprawka zgtoszona
przez Senat, uwzgledniona w ostatecznym tekscie ustawy, dotyczy wtasnie wy-
kreslenia prawa pracy z obowigzkowego katalogu naruszen prawa, ktore beda
mogty byé przedmiotem zgtoszenia dokonywanego przez sygnaliste. Ochronie
ustawowe] nie beda podlegac zatem takie kwestie, jak np. mobbing, molesto-
wanie seksualne w miejscu pracy, wstrzymywanie przez pracodawce wynagro-
dzen czy zmuszanie pracownic i pracownikéw do bezptatnych nadgodzin. Popar-
cie dla takiego podejscia wyrazili rowniez przedstawiciele pracodawcdw i przed-
siebiorcéw, ktdrzy argumentowali, iz mogtoby to spowodowac, ze zgtoszenia sy-
gnalistow skupityby sie na sprawach zwigzanych z zatrudnieniem, a nie na naru-

zgtaszajgcych informacje o takich przypadkach i wprowadzenie jasnych procedur raportowania
tego rodzaju nieprawidtowosci —w tym réwniez w rekomendacjach kierowanych bezposrednio
do Polski, po wizytach Komitetu w kraju. Stanowisko Fundacji ,Akademia Antykorupcyjna”,
Fundacji im. Stefana Batorego, Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka, Instytutu Spraw Publicz-
nych, Niezaleznego Samorzqdnego Zwigzku Zawodowego Solidarnos¢ 80 oraz Sieci Obywatel-
skiej Watchdog, Polska w konsultacjach projektu ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych naru-
szenia prawa z 14 pazdziernika 2021 r. , 17 listopada 2021 Warszawa, s. 5.

26 W rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funk-
cjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panistwa, Pafistwowej Strazy Pozar-
nej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej (Dz. U. z 2023 r. poz. 1280, 1429 i 1834)

27 W rozumieniu art. 2 pkt 39 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz. U.z 2024 r.
poz. 248).

28 pismo Gtownego Inspektora Pracy dotyczace projektu ustawy o ochronie sygnalistéw
(UC1) — z dnia 26 lutego 2024 r. nr UNP:GIP-24-65738 GIP-GPP.400.3.2022.20, https://legisla-
cja.rcl.gov.pl/docs//2/12352401/12822845/12822848/dokument538187.pdf [dostep: 28.06.2024].

29 Na posiedzeniu 5 czerwca 2024 roku Senat Rzeczypospolitej przyjat rzgdowg ustawe o ochronie pra-
cownikow zgtaszajacych naruszenie prawa. Senatorowie ostatecznie przegtosowali poprawke doty-
czacg wykreslenia prawa pracy z katalogu obszaréw, w ramach ktérych bedzie mozna dokona¢ zgto-
szenia naruszen. Senat przyjat ustawe o ochronie sygnalistow https://www.gov.pl/web/rodzina/se-
nat-przyjal-ustawe-o-ochronie-sygnalistow [dostep: 28.06.2024].
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szeniach prawa publicznego®. Ze zmianami wprowadzonymi przez Senat nie
zgadzaja sie natomiast zwigzki zawodowe oraz organizacje spoteczne, m.in. Fun-
dacja im. Stefana Batorego, Fundacja Instytut Spraw Publicznych czy Helsinska
Fundacja Praw Cztowieka®!, a takze Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
(MRPiPS), uzasadniajgc zapis ustawy uwzgledniajgcy prawo pracy potrzebg
ochrony zycia pracownikéw?2. Organizacje spoteczne podkres$laty réwniez, iz
ustawodawca btednie wykluczyt rowniez stosowanie ustawy w zakresie zamé-
wien publicznych w dziedzinie obronnosci i bezpieczeristwa, co spowoduje, iz
nieprawidtowosci w wydatkowaniu publicznych pieniedzy przez MON czy tez
MSWiA nie beda mogty by¢ ujawniane w interesie publicznym. Wyklucza to caty
obszar sygnalistow mundurowych czy tez zewnetrznych firm realizujgcych za-
mowienia publiczne dla MON czy tez MSWiA. Podkreslano, iz w ramach tych za-
mowien wydatkowane sg corocznie miliardy ztotych i jest to obszar szczegdlnie
podatny na nieprawidtowosci, ktéry powinien by¢ objety zakresem ustawy
o ochronie sygnalistéw?3.Ostatecznie, zakres przedmiotowy ustawy o ochronie
sygnalistéw zostat poszerzony wzgledem dyrektywy o naruszenia prawa doty-
czace takich sfer jak: korupcja, konstytucyjne wolnosci i prawa cztowieka i oby-

30 Przepisy pracownicze nie powinny by¢ ujete w katalogu naruszen, ktére mogg zgtaszaé sygna-
lisci. Zgadza sie z tym 65 proc. ekspertdéw. 29 proc. jest przeciwnego zdania. Prawo pracy nie
dla sygnalisty. Tak mysli wiekszos$¢ ekspertdw. https://legalis.pl/prawo-pracy-nie-dla-sygnali-
sty-tak-mysli-wiekszosc-ekspertow/ [dostep: 28.06.2024].

31 Qrganizacje pozarzgdowe uzasadnity btednos¢ decyzji dotyczacej wykresleniu z zakresu przed-
miotowego ustawy o ochronie sygnalistéw prawa pracy tym, ze ,,przyktady, w ktérych ochrona
sygnalistdw zgtaszajacych naruszenia prawa pracy mogtaby ochroni¢ zycie, zdrowie, prywat-
nos¢ i godnos¢ pracownikdw, mozna mnozy¢. Molestowanie seksualne, zanizanie wynagro-
dzen, dyskryminacja ze wzgledu na rodzicielstwo czy w koricu nieprzestrzeganie BHP — to
wszystko obszar prawa pracy. Bez wtasciwej ochrony dla swiadkéw ludzie nie bedg reagowali
na cudzg krzywde. Jesli Swiadkowie nie stang sie sygnalistami, to krzywdy nie tylko pozostang
bezkarne, ale beda state, nawracajace i obejmujace kolejne grupy oséb. W Polsce kazdego roku
w wypadkach w pracy ginie ok. 200 oséb, gtéwnie mezczyzni — bo w jakiej$ fabryce, budowie,
zaktadzie, kto$ chciat zaoszczedzi¢ na bezpieczenstwie, a ktos inny bat sie to zgtosi¢, bo bat sie
utraty pracy, ograniczenia wynagrodzenia. Po prostu odwetu ze strony pracodawcow”. Ustawa
o ochronie sygnalistéw przyjeta przez parlament https://www.gov.pl/web/rodzina/ustawa-o-
ochronie-sygnalistow-przyjeta-przez-parlament [dostep: 28.06.2024].

32 Wystgpienie ministry pracy Agnieszki Dziemianowicz-Bak podczas dyskusji w Senacie nad
ustawa o ochronie sygnalistow: ,Chce jeszcze raz udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, dlaczego zde-
cydowalismy sie - jako ministerstwo, jako Rada Ministréw, jako rzad Koalicji 15 Pazdziernika -
uwzgledni¢ w ustawie o ochronie sygnalistéw takze prawo pracy. Odpowiedz jest krétka: bo
chcemy ratowac zycie. Kazdego roku okoto 200 osdb ginie w wypadkach w pracy. Okoto pét
tysigca wypadkow to wypadki o charakterze ciezkim. Wypadkowos¢ w pracy w Polsce rosnie —
takie sg dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Pracownicy, ktérzy widza, ze dochodzi do nad-
uzyc¢ boja sie je zgtaszac, bo boja sie dziatart odwetowych - ktére definiujemy w ustawie o ochro-
nie sygnalistéw”. Senat przyjat ustawe o ochronie sygnalistow, https://www.gov.pl/web/ro-
dzina/senat-przyjal-ustawe-o-ochronie-sygnalistow [dostep: 28.06.2024].

33 Stanowisko Fundagji..., s. 10.
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watela — wystepujgce w stosunkach jednostki z organami wiadzy publicznej
i niezwigzane z dziedzinami wskazanymi w dyrektywie oraz fakultatywna mozli-
wos¢é zgtaszania informacji o naruszeniach dotyczacych obowigzujacych w da-
nym podmiocie prawnym regulacji wewnetrznych lub standardéw etycznych,
ktore zostaty ustanowione przez podmiot prawny na podstawie przepisow
prawa powszechnie obowigzujgcego i pozostajg z nimi zgodne.

Przedmiotem sporu co do regulacji ustawy byto rowniez fundamentalne za-
gadnienie dotyczgce okreslenia przestanek, od spetnienia ktérych zalezne jest
udzielanie sygnaliscie ustawowej ochrony. Ustawa regulujac warunki objecia
ochrong sygnalistéw zgtaszajgcych lub ujawniajacych publicznie informacje o na-
ruszeniach prawa, powinna w sposéb jednoznaczny i gwarantujgcy zapewnienie
ochrony doprecyzowac przestanki, czyli okresli¢ w sposéb niebudzacy watpliwo-
$ci, moment od ktérego sygnalista jest objety ochrong. Okreslenie powyzszych
warunkow pojawito sie dopiero w jednej z ostatnich wersji projektu ustawy.
Zmiana ta jest niezwykle istotna, bo pewnos¢ co do ustawowych przestanek
udzielenia ochrony jest kluczowa dla skutecznosci systemu sygnalizowania.
Wptywa bowiem na zaufanie sygnalistow i ich gotowos¢ do zgtaszania nieprawi-
dtowosci. Zgodnie zatem z art.6 ustawy3* sygnalista podlega ochronie od chwili
dokonania zgtoszenia lub ujawnienia publicznego, pod warunkiem ze miat uza-
sadnione podstawy sadzi¢, ze informacja bedaca przedmiotem zgtoszenia lub
ujawnienia publicznego jest prawdziwa w momencie dokonywania zgtoszenia
lub ujawnienia publicznego i ze stanowi informacje o naruszeniu prawa.

Istotne stanowisko w procesie legislacyjnym, dotyczagcym ustawy o ochronie
sygnalistéw, zajat Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO). Zgodnie z przepisami
ustawy RPO przyjmuje zewnetrzne zgtoszenia sygnalistow o naruszeniach
prawa, dokonuje ich wstepnej weryfikacji i przekazuje je organowi publicznemu
wiasciwemu do podjecia dziatan nastepczych®. Idea ustanowienia Rzecznika
»organem centralnym” w ramach systemu ochrony sygnalistéw nie byta oczywi-
sta. W pierwszych czterech projektach ustawy to wtasnie RPO byt tym organem,
w biurze RPO prowadzone byty prace dostosowawcze majgce na celu przygoto-
wanie urzedu do wyzwan prawnych, informatycznych i organizacyjnych zwigza-
nych z powierzeniem Rzecznikowi tej funkcji. Natomiast juz w kolejnym projek-
cie ustawy Rzecznika zastgpiono Panstwowg Inspekcjg Pracy, wstrzymujac tym
samym rozpoczete w biurze prace dostosowawcze, po czym wrécono do pomy-
stu przywrdcenia Rzecznika jako organu centralnego do zgtoszen zewnetrznych.
Gtoéwne uwagi zgtaszane przez Rzecznika dotyczgce regulacji ustawy o ochronie
sygnalistéw dotyczyty wtasciwosci organdw publicznych. RPO stat na stanowi-
sku, ze ustawa powinna w sposdb mozliwie precyzyjny wskazywaé, ktére organy
publiczne (art. 2 pkt 6) sg witasciwe do przyjmowania zgtoszer zewnetrznych

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistéw (Dz.U. 2024 poz. 928).
35 Art. 30, art. 31 ustawa z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistow (Dz. U. 2024
poz. 928).
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0 naruszeniach prawa w danych dziedzinach objetych ustawg (art. 3 ust. 1).
Uwaga ta byta formutowana przez wiele podmiotédw w toku rzgdowego procesu
legislacyjnego i ostatecznie nie zostata uwzgledniona. Nalezy doprecyzowac
w szczegolnosci, czy chodzi tu o organ, ktéry ustawowo jest wtasciwy do rozpa-
trywania okreslonych naruszen (np. prowadzania postepowan wyjasniajgcych,
kontrolnych, naktadania kar administracyjnych itp.), czy organ, dla ktérego dana
dziedzina jest wtasciwa wedtug ustawy o dziatach administracji rzgdowej (np.
minister kierujgcy dziatem). Ustalenia na poziomie opiniowanej ustawy wyma-
gato to, do jakiego rodzaju dziatan merytorycznych ma by¢ kompetentny organ
publiczny, ktéremu RPO przekaze zgtoszenie zewnetrzne w odniesieniu do po-
szczegblnych dziedzin wymienionych w art. 3 ust. 1 i czym RPO powinien sie kie-
rowac przy ustalaniu takiego organu. Praktyczne kwalifikowanie wtasciwego or-
ganu publicznego przez sygnalistéw, jak réwniez RPO, bedzie powaznie utrud-
nione z uwagi na niezmiernie szeroka definicje pojecia , dziatania nastepczego”
zawartg w projektowanym art. 2 pkt 1, obejmujaca peten przekréj aktédw stoso-
wania prawa administracyjnego i karnego®.

Rownie istotne zastrzezenia wzgledem regulacji ustawy przedstawiaty pod-
mioty sektora prywatnego i pozarzgdowego. W uwagach zgtaszanych co do ko-
lejnych projektéw ustawy wyraznie dostrzega sie dysonans miedzy zatozeniami
ustawodawcy a dazeniami Srodowiska biznesowego, eksperckiego i organizacji
spotecznych. Przede wszystkim organizacje spoteczne uznaty za niedopuszczalny
i niepokojgcy fakt, ze prace nad regulacjami dotyczacymi tak waznego spotecz-
nie problemu, jakim jest sygnalizowanie, prowadzone byty w tzw. trybie odreb-
nym, z pominieciem uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych oraz roz-
patrzenia przez Komitet do Spraw Europejskich. Organizacje uznaty, ze argu-
ment przedstawiony przez MRPiP na rzecz przyjecia takiego trybu, czyli grozba
kary zwigzanej z ponad dwuletnim opdznieniem w transpozycji dyrektywy, jest
niewystarczajacy. Za nieuzasadnione dziatanie organizacje uznaty réwniez pomi-
niecie spotecznego projektu ustawy o sygnalistach, przygotowanego w latach
2018-2019 przez koalicje organizacji zajmujgcych sie od lat pomocg sygnalistom
i rozwijaniem systemu ich ochrony w instytucjach publicznych i przedsiebior-
stwach prywatnych. Projekt spoteczny byt szeroko konsultowany zaréwno na
etapie tworzenia zatozen, jak i przyjetych rozwigzan normatywnych (konsultacje
publiczne, publiczne wystuchanie)®’. Warto wspomnieé, ze Fundacja Batorego

36 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 17 stycznia 2024 r. (znak: KRM-0610-1-24) doty-
czace projektu ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa https://bip.brpo.gov.pl/si-
tes/default/files/2024-01/Do_RM_uwagi_ustawa_sygnalisci_23.01.17.pdf [dostep: 28.06.2024].

37 Projekt spoteczny byt szeroko konsultowany zaréwno na etapie tworzenia zatozen, jak i przyje-
tych rozwigzan normatywnych. W ramach zorganizowanych w 2018 i 2019 roku konsultacji pu-
blicznych oraz publicznego wystuchania na Uniwersytecie Warszawskim zgtoszonych zostato
ponad 100 komentarzy i rekomendacji. Proponowane przez organizacje przepisy spotkaty sie
z pozytywng reakcjg m.in. Rzecznika Praw Obywatelskich, ktdry objat wystuchanie patronatem,


https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-01/Do_RM_uwagi_ustawa_sygnalisci_23.01.17.pdf
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zajmuje sie problematyka sygnalistdw od 2000 roku. Od 2005 roku systematycz-
nie przez wiele lat byt realizowany program pomocy prawnej, przygotowywano
zatozenia do ustawy o sygnalistach, zrealizowano wiele badan i analiz. Decyzja
o tym, ze projekt powstanie, zapadta juz w 2016 roku, a prace legislacyjne zapo-
czatkowano we wrzes$niu 2017 roku. Po raz pierwszy zostat opublikowany w ra-
mach konsultacji rzgdowego projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego
23 listopada 2017 roku®,.

Wsrdd innych dylematdw, ktére pojawity w toku procedowania regulacji
byta kwestia zapewnienia anonimowosci i poufnosci zgtoszen jako wyraz
ochrony i dbatosci o dobro sygnalisty. Zgodnie z ustawg podmioty przyjmujgce
zgtoszenie sg zobowigzane do zapewnienia skutecznej ochrony tozsamosci za-
rowno sygnalisty, jak i innych oséb zaangazowanych w postepowanie. Mimo ze
dane sygnalisty nie sg danymi szczegdlnie wrazliwymi na gruncie przepiséw
RODO, powinny by¢ one traktowane przez kazdg organizacje jako dane szczegél-
nie poufne ze wzgledu na ryzyko dla sygnalistéw, jakie wigze sie z ich ujawnie-
niem osobom nieuprawnionym. Wszelkie procedury powinny podlegac regular-
nym przegladom i aktualizacjom, takze w zakresie eliminacji potencjalnych bte-
dow, ktdre mogtyby uzasadnia¢ po stronie sygnalisty przekonanie, ze we-
wnetrzny kanat nie funkcjonuje prawidtowo®. Wprowadzenie sprawnych, pouf-
nych, bezpiecznych kanatéw dokonywania zgtoszen stanowi jeden z kluczowych
elementéw zapewnienia bezpieczenstwa sygnalistom. Zapewnienie poufnosci
i anonimowosci sygnalisty jest zatem newralgiczng kwestig, ktdra stanowi wy-
zwanie dla wszystkich ustawowych podmiotéw zobowigzanych do zapewnienia
bezpiecznych dla sygnalistow kanatéw zgtoszen. W kontekscie administracji pu-
blicznej nalezy podkresli¢, ze organy publiczne niedysponujgce jednolitym sys-
temem do obstugi zgtoszern beda skazane na korespondencje w formie tradycyj-
nej (papierowej) lub mailowej czy przy pomocy ePUAP. Mozna mie¢ uzasad-
nione obawy o system rozpatrywania tych zgtoszen oraz bezpieczenstwo i pouf-
nos$¢ personalidow sygnalisty oraz domniemanego sprawcy naduzycia. Moze to
rodzi¢ obawy, jak owe organy publiczne poradza sobie z prowadzeniem poste-

oraz srodowisk prawniczych, biznesowych i pozarzadowych. Uwagi do projektu przekazaty
takze miedzynarodowe organizacje, zajmujgce sie ochrong sygnalistéw, w tym Transparency
International i Whistleblowing International Network. Finalna wersja projektu, uwzgledniajaca
zgtoszone w procesie konsultacji i wystuchania uwagi, przedstawiona zostata w 2019 roku éw-
czesnemu rzadowi, ale nie spotkata sie z jego zainteresowaniem. Stanowisko organizacji spo-
tecznych w sprawie rzgdowego projektu ustawy o ochronie oséb zgtaszajgcych naruszenia
prawa z 12 stycznia 2024 r., Fundacja ,Akademia Antykorupcyjna” Fundacja im. Stefana Bato-
rego, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka, Niezalezny Sa-
morzadny Zwigzek Zawodowy Solidarnos¢ 80, Obywatelskie Forum Legislacji Stowarzyszenie
Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska.

38 G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani i zastugujgcy na ochrone. Polacy o sygnalistach.
Raport z badania opinii publicznej, Fundacja im. Stefana Batorego, czerwiec 2019, s. 6.

39 M. Kibli, op. cit., s. 7.
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powan w sprawach, ktére bedg musiaty zaczynac sie od ustalenia, czy dane zgto-
szenie podlega pod regulacje ustawowg, okredli¢ instytucje wtasciwg do jego
rozpatrywania i do niej je przekaza¢, zachowujgc jednoczesnie wymog poufnosci
danych sygnalisty. Brak kompatybilnosci systemoéw komunikacji poszczegdlnych
instytucji rodzi duze ryzyko naruszenia poufnosci i integralnosci zgtoszenia®.
Obowigzek zapewnienia pracownikom réznorodnych kanatéw zgtaszania przy
rownoczesnym dopetnieniu poufnosci zgtoszenia bedzie w takich uwarunkowa-
niach utrudnione i zagrozone. W procedurze zgtaszania nalezy takze uwzglednic
kwestie anonimowych zgtoszen. Ustawa fakultatywnie dopuszcza rozpoznawa-
nie takich zgtoszen, jednakze nalezy jasno okresli¢, czy organizacja bedzie je
przyjmowac i na jakich zasadach®'. Pojawia sie pytanie, czy podmioty majace
taka fakultatywng mozliwos¢ bedy dostrzegac potrzebe realizacji dziatania na
rzecz dobra wspdlnego, ujawnienia naruszenia prawa przez zabezpieczenie do-
bra jednostki — sygnalisty, czyli zapewni¢ mu ochrone anonimowosci i poufnosci
zgtoszenia.

Zakonczenie

Dobro wspdlne nie moze by¢ utozsamiane wytgcznie z dobrem jednostki.
Natomiast przyjmujgc, ze ma by¢ ono wyznacznikiem dziatan wtadzy publicznej,
nie moze deprecjonowac dobra jednostki i w przypadkach, kiedy tworzone sg
regulacje na rzecz ochrony tego dobra przyjmowac sprzeczne rozwigzania. Mi-
nisterstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej zaktada przeprowadzenie ewalu-
acji systemu ochrony sygnalistow, sprawdzajgc dziatanie nowych przepisow
w praktyce i ewentualnie wprowadzajgc konieczne usprawnienia®’. W kontek-
Scie diugiego i trudnego procesu legislacyjnego nalezatoby mie¢ na uwadze, ze
owa ewaluacja powinna opierac sie o fundamentalne zatozenia przyswiecajgce
instytucji sygnalisty. Sygnalisci dokonujac zgtoszen, odgrywajg kluczowa role
W Ujawnianiu i zapobieganiu naruszen prawa, ktore sg szkodliwe dla interesu
publicznego, dziatajagc na rzecz dobra wspdlnego. Status sygnalisty, jako jed-
nostki podejmujacej ryzyko na rzecz dobra wspdlnego, powinien by¢ zatem na-
lezycie usankcjonowany i gwarantowac rzeczywistg, a nie pozorng ochrone sy-
gnalisty. Istotne jest rdwniez, aby przyjete rozwigzania stanowity wyraz konsen-
susu ustawodawcy i podmiotéw, ktérych regulacje w sposdb posredni lub bez-
posredni dotyczg. Zwazywszy na fakt, ze sygnalista dziata na rzecz dobra wspol-

40 Czy Ustawa o sygnalistach pograzy polska administracje? https://www.riskcompliance.pl/news/
czy-ustawa-o-sygnalistach-pograzy-polska-administracje/ [dostep: 28.06.2024].

41 Art. 7. 1 Podmiot prawny, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organ publiczny moga przyjmo-
wac zgtoszenia dokonane anonimowo.

42 Ustawa o ochronie sygnalistow przyjeta przez parlament. https://www.gov.pl/web/ro-
dzina/ustawa-o-ochronie-sygnalistow-przyjeta-przez-parlament [dostep: 28.06.2024].


https://www.riskcompliance.pl/news/czy-ustawa-o-sygnalistach-pograzy-polska-administracje/
https://www.riskcompliance.pl/news/czy-ustawa-o-sygnalistach-pograzy-polska-administracje/
https://www.gov.pl/web/rodzina/ustawa-o-ochronie-sygnalistow-przyjeta-przez-parlament
https://www.gov.pl/web/rodzina/ustawa-o-ochronie-sygnalistow-przyjeta-przez-parlament
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nego zabezpieczenie jego dobra jako jednostki winno by¢ wypracowane
w uzgodnieniu z podmiotami ustawowo zobligowanymi do jego zagwarantowa-
nia i egzekwowania.
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Whistleblower status — care for the good of the individual or for
the common good? Considerations in the light of regulations on
the protection of persons who report breaches of law

Abstract

Whistleblowers play a key role in revealing and preventing violations of the law that are harm-
ful to the public interest, working for the common good. Creating a legal framework that guaran-
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tees the protection of whistleblowers is a priority. The newly adopted regulations of the Whistle-
blower Protection Act are the result of a long and difficult legislative process, during which many
doubts arose as to whether the legislator correctly perceives the role and importance of the insti-
tution of whistleblowing and the whistleblower. The question arises whether the adopted solu-
tions implement the idea of a whistleblower as an individual acting for the common good, whose
good should be secured in the provisions of regulations guaranteeing the protection of whistle-
blowers.

Keywords: whistleblower, directive on the protection of persons reporting breaches of EU law,
common good, individual good.
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