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Rozdziat 1. Zagadnienia ogolne

1.1. Wprowadzenie

Mechanizm informowania wlasciwych podmiotéw lub organdéw o nieprawidlowosciach w ramach
szerokiego katalogu dziedzin prawa za pomocg zgloszenia, ktére bedzie stanowito srodek dziatania
przystugujacy szerokiej kategorii 0osob zostal w takim ksztatcie wprowadzony do polskiego porzadku
prawnego po raz pierwszy w ustawie z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow'. Przewidziane
dotychczas, przed uchwaleniem ustawy o ochronie sygnalistéw, w niektorych ustawach regulujacych
w szczegoOlnosci kwestie zwigzane z sektorem finansowym, mechanizmy sygnalizacyjne umozliwiajace
dokonywanie zgloszen nie mialy uniwersalnego charakteru i dotyczyty waskiej grupy podmiotow oraz
$cidle okreslonych dziedzin?. Dlatego tez analize stanowigcg przedmiot niniejszego opracowania warto
poprzedzi¢ wprowadzeniem ilustrujacym na czym polega istota sygnalizowania i jakie sa jej

podstawowe, czgsto wspolne dla réznych systemow prawnych elementy.
1.2.1dea sygnalizowania — whistleblowing

Idea sygnalizowania nieprawidtowosci przez obywateli znana byta w systemach wielu panstw od dawna
i zwigzana byla z przekonaniem, ze aparat panstwa w wielu obszarach jest w stanie duzo mniej
skutecznie dostrzec naruszenia prawa. Panstwo stosujac roznego rodzaju system zachet, dazylo do
uzyskania od obywateli informacji o naruszeniach w celu poprawy realizacji prawa, w szczegdlnos$ci
prawa zwigzanego z roznego rodzaju daninami, a tym samym swojej sytuacji finansowej. Zglaszanie
naruszen prawa oparte na mechanizmach premiowania oséb dokonujacych zgloszenia stanowilo istotg
mechanizmu sygnalizowania jeszcze w XIX w. (zob. na przyktad amerykanskg False Claims Act z 1863
r.).

Wspolczesne rozumienie mechanizmu sygnalizowania wyksztalcito si¢ w latach 60. i 70. XX
wieku. Whistleblower to w dostownym tlumaczeniu osoba ,,dmuchajaca w gwizdek”, co ma stanowi¢
nawigzanie do sposobu alarmowania o niebezpieczenistwie w dawnych czasach. Od lat 60. XX wieku
pojecie to zaczeto zapisywac lacznie (wczesniej ,,whistle-blower”) 1 stosowano go przede wszystkim
przez amerykanskich dziennikarzy wobec 0sob ujawniajacych réznego rodzaju afery. Przyjmuje sig, ze
to od Konferencji Waszyngtonskiej z 1971 r. istota whistleblowingu jest zalozenie, ze interes publiczny

jest nadrzedny wobec interesu organizacji, wobec czego osoba powigzana z tg organizacja, ktora

1Dz. U. 22024 ., poz. 928, dalej: ustawa o ochronie sygnalistow lub ustawa.

2 Zob. art. 9 ust. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe; art. 53 ustawy z dnia 1 marca 2018
1. 0 przeciwdzialaniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu; art. 97d ustawy z dnia 29 lipca 2005
r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentow finansowych do zorganizowanego systemu
obrotu oraz o spotkach publicznych.



dostrzega jej zaangazowanie w dziatalno$¢ korupcyjng Iub w inny sposdb nielegalng, publicznie
informuje na ten temat (daje sygnat).

W prawodawstwie poszczegdlnych krajow obowigzuja mechanizmy sygnalizowania
przewidujgce regulacje ,uniwersalng”, ktora w ramach okreslonego aktu prawnego umozliwia
zglaszanie naruszen w roéznych obszarach prawa albo regulacj¢ sektorowsa, ktora umozliwia zgtaszanie
nieprawidlowosci w ramach konkretnej dziedziny. Jako modelowa wskazywana jest brytyjska ustawa
Public Interest Disclosure Act (PIDA 1998), ktora wprowadzita zakaz zwolnienia pracownika z powodu
ujawnienia informacji w interesie publicznym oraz przyjela, ze sygnalizacja to kazde ujawnienie
informacji, ktére w uzasadnionym przekonaniu osoby dokonujacej zgtoszenia prowadzi do ujawnienia:
1) przestepstwa kryminalnego, 2) naruszenia zdrowia lub bezpieczenstwa ludzi, 3) zagrozenia
srodowiska naturalnego, 4) naruszenia og6lnych zasad sprawiedliwosci.

W zakresie aktow prawa miedzynarodowego dotyczacych whistleblowingu warto przywotac
przede wszystkim Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji przyjeta przez
Zgromadzenie Narodéw Zjednoczonych z dnia 31 pazdziernika 2003 r., a w szczegolnosci jej art. 33
przewidujacy, ze sygnatariusze rozwaza wprowadzenie regulacji zapewniajacych osobie, ktora zglasza
w dobrej wierze i na racjonalnych podstawach wtasciwemu organowi wszelkie zdarzenia zwigzane
z korupcja, ochrone przed jakimkolwiek nieuzasadnionym pojeciem. Nalezy zwroci¢ uwage na
wprowadzenie w tym akcie prawnym mechanizmu ochrony dla ,,0soby zglaszajacej”, jak i na
warunkowanie tej ochrony od dobrej wiary i od oparcia zgloszenia na racjonalnych podstawach. Polska
ratyfikowata t¢ Konwencj¢ w 2006 roku. Z kolei zgodnie z art. 9 Cywilnoprawnej Konwencji o Korupcji
sporzadzonej w Strasburgu dnia 4 listopada 1999 r., strony Konwencji maja obowigzek zapewnienia
w swoim prawodawstwie odpowiedniej ochrony przed wszelkimi nieuzasadnionymi sankcjami wobec
pracownikow, ktorzy majac uzasadnione podstawy do podejrzenia, ze doszto do korupcji, zglaszaja

w dobrej wierze swoje podejrzenia odpowiednim osobom lub wtadzom.

1.3.Pojecie  sygnalisty w  doktrynie, prawodawstwie poszczegolnych panstw 1 prawie

miedzynarodowym

Biorac pod uwage poglady wyrazane w doktrynie i w aktach prawa migdzynarodowego mozna przyjac,
ze najczesciej jako sygnaliste okresla si¢ osobe, ktora:

1) funkcjonuje wewnatrz organizacji jako pracownik lub w zwiazku z wykonywaniem zadan
na innej podstawie niz umowa o prace (insider) zardbwno organizacji w sektorze prywatnym, jak
i w sektorze publicznym,

2) dokonata odkrycia, dostrzegla nieprawidtowosci w tej organizacji,

3) ma szlachetne zamiary albo chociaz nie ma ztej wiary,

4) informuje (zglasza) o dostrzezonej nieprawidlowosci wlasciwy podmiot czy osobe,

5) narazona jest na zagrozenie, negatywne konsekwencje w zwigzku z dokonaniem zgtoszenia

tej nieprawidtowosci.



1.4. Uchwalenie dyrektywy 2019/1937

Oczekiwania spoteczne, majace swoje odzwierciedlenie w konsultacjach przeprowadzonych w maju
2017 r. przez Komisj¢ Europejska, jednoznacznie wskazywaty na zasadno$¢ podjgcia prac w celu
przyjecia wspdlnego modelu sygnalizowania nieprawidtowosci®. W lutym 2017 r. eurodeputowani
wezwali Komisje Europejska do pilnego zaproponowania skutecznego mechanizmu ochrony
sygnalistow w ramach Unii Europejskiej. W pazdzierniku 2017 r. Parlament Europejski przyjat
Rezolucje w sprawie uzasadnionych srodkéw ochrony sygnalistow dziatajacych w interesie publicznym
podczas ujawniania poufnych informacji posiadanych przez przedsicbiorstwa i organy publiczne.
W kwietniu 2018 r. Komisja Europejska przedstawita projekt dyrektywy, ktdra zostata uchwalona jako
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie

ochrony 0s6b zglaszajacych naruszenia prawa Unii®.
1.5.Cel Dyrektywy 2019/1937 — interes publiczny

Podstawowe zalozenia wspolnego mechanizmu whistleblowingu przewidzianego w dyrektywie
i ochrony sygnalistow najszerzej zostaty przedstawione w motywie nr 1 preambuly do tej dyrektywy,
w ktérym podkreslono cel polegajacy na ochronie interesu publicznego i dobra spolecznego:

Osoby pracujgce dla organizacji publicznej lub prywatnej, lub utrzymujgce kontakt z takq organizacjg
w zwigzku ze swojg dziatalnosciq zawodowq niejednokrotnie jako pierwsze dowiadujq sie
o zagrozeniach, lub szkodach dla interesu publicznego, do jakich dochodzi w tym kontekscie. Zgtaszajqc
naruszenia prawa Unii, ktore sq szkodliwe dla interesu publicznego, osoby takie dzialajq jako

,Sygnalisci” i tym samym odgrywajg kluczowq role w ujawnianiu takich naruszen i zapobieganiu im
oraz w ochronie dobra spolecznego.

W art. 1 dyrektywy przewidziano, ze jej celem jest poprawa egzekwowania prawa i polityk Unii
w okreslonych dziedzinach poprzez ustanowienie wspdlnych minimalnych norm zapewniajgcych
wysoki poziom ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii. Wprowadzenie wspdlnego
mechanizmu ochrony oséb zglaszajacych naruszenia ma stuzy¢ rozwigzaniu problemu niskiego
poziomu zglaszania naruszen prawa Unii prowadzacych do powaznych szkdd dla interesu publicznego.
Chodzi tu rowniez o straty finansowe, wedtug szacunkéw Komisji Europejskiej wynoszace migdzy 5,8
a 9,6 mld euro rocznie. Mechanizm zglaszania naruszen prawa stanowi skuteczny mechanizm
wykrywania nieprawidlowos$ci, w szczegdlnosci wystepujacych wewnatrz organizacji i z tego punktu
widzenia moze przyczyni¢ si¢ do realizacji wskazanych celow dyrektywy, w szczego6lnosci ochrony
interesu publicznego. Ponadto juz samo wprowadzenie tego mechanizmu moze dziata¢ zniechecajaco
na osoby, ktore rozwazatyby dokonanie naruszenia, a tym samym moze wptyna¢ na obnizenie poziomu

naruszen.

3 Zob. szerzej na temat regulacji dotyczacych sygnalistow w pafistwach cztonkowskich UE przed
uchwaleniem Dyrektywy 2019/1937 Raport Transparency International z 2014 r.:
https://images.transparencycdn.org/images/2013 _WhistleblowingInEurope EN.pdf

4 Dz. Urz. UE L Nr 305, s. 17; dalej jako: dyrektywa 2019/1937 lub dyrektywa.



https://images.transparencycdn.org/images/2013_WhistleblowingInEurope_EN.pdf

W preambule dyrektywy podkresla si¢, Ze jej transpozycja nie powinna stanowi¢ w zadnym
przypadku podstawy uzasadniajgcej zmniejszenia poziomu ochrony przyznanej juz na mocy prawa
krajowego osobom dokonujgcym zgtoszenia w dziedzinach, do ktorych ma ona zastosowanie™.

Mechanizm ochrony sygnalistow moze by¢ rowniez rozumiany jako narzedzie kontroli

zarzadczej w rozumieniu art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
1.6. Uchwalenie i wejscie w zycie ustawy o ochronie sygnalistow

Czas na implementacj¢ dyrektywy 2019/1937 przez panstwa cztonkowskie uptynat w grudniu 2021 r.
Z uwagi na brak implementacji dyrektywy, w kwietniu 2024 r. natozono na Polskg (ale tez niektore inne
panstwa czlonkowskie) kar¢ finansowg. Warto zwroci¢ uwage, ze w okresie poprzedzajacym
uchwalenie ustawy o ochronie sygnalistow pojawito si¢ orzecznictwo, w ktorym przyznano sygnali§cie
ochrone na podstawie bezposredniego stosowania dyrektywy, w zwiazku z brakiem implementacji
dyrektywy®. Ostatecznie ustawa implementujgca dyrektywe zostata uchwalona w dniu 14 czerwca 2024
I.

Stosownie do tresci art. 64 ustawy, jej wejscie w zycie nastapi po uptywie 3 miesigcy od dnia
ogloszenia, z wyjatkiem art. 5 ust. 4, art. 25 ust. 1 pkt 8 oraz przepisow rozdziatu 4, ktore wchodza
w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogloszenia. Oznacza to, ze wigkszo$¢ przepisOw ustawy weszta
w zycie w dniu 25 wrze$nia 2024 r., oprocz:
- przepiséw dotyczacych zgltoszen zewnetrznych (rozdziat 4 i art. 5 ust. 4 ustawy),
- art. 25 ust. 1 pkt 8, ktory wsrod obligatoryjnych elementéw procedury zgloszen wewnetrznych
wymienia koniecznos$¢ zamieszczenia w jej tresci zrozumiatych i fatwo dostepnych informacji na temat
dokonywania zgloszen zewngtrznych,
ktére wejda w zycie w dniu 25 grudnia 2024 .

Kwestia dotyczaca terminu na przyjecie procedury zgtoszen wewngtrznych zostata oméwiona

w czesci dotyczacej tej procedury (zob. rozdziat 4.1, s. 15).

5 Zob. motyw nr 104 preambuty do dyrektywy.
6 Zob. wyrok SR w Toruniu z 12.07.2023 r., sygn. akt IV P 171/22.



Rozdziat 2. Sygnalista 1 jego ochrona oraz osoba, ktorej dotyczy
zgloszenie

2.1. Srodki dzialania przystugujace osobie, ktéra dostrzegta naruszenie prawa przewidziane w ustawie
o ochronie sygnalistow

Ustawa przewiduje trzy mozliwe dziatania stanowigce reakcje na powzigcie informacji
0 naruszeniu prawa:

» zgloszenie wewnetrzne,
» zgloszenie zewnetrzne,
* ujawnienie publiczne.

Zgloszenia wewnetrzne uregulowane sg w rozdziale 3 ustawy. W tresci art. 2 pkt 16 ustawy
zdefiniowano pojecie zgloszenia wewngtrznego, wskazujac, ze nalezy przez to rozumie¢ ustne lub
pisemne przekazanie podmiotowi prawnemu informacji o naruszeniu prawa. Prawo dokonania
zgloszenia wewngtrznego przystuguje tylko wtedy, gdy w danej organizacji przyjeto procedure zgloszen
wewnetrznych. Jak si¢ wydaje, takie prawo nie moze by¢ ograniczane wobec braku przyjecia tej
procedury przez podmiot prawny, w sytuacji gdy to z ustawy wynika dla niego obowigzek przyjecia tej
procedury. Wowczas, jak si¢ wydaje, dokonanie zgloszenia powinno spowodowaé jego przyjecie
1 rozpatrzenie na podstawie przepisoOw ustawy.

Zagadnienia dotyczace zgloszen zewngtrznych uregulowane sg przede wszystkim w rozdziale
4 oraz w art. 5 ust. 4 ustawy. Zgloszenie zewngtrzne to ustne lub pisemne przekazanie Rzecznikowi
Praw Obywatelskich albo organowi publicznemu informacji o naruszeniu prawa (art. 2 pkt 17 ustawy).
Co do zasady prawo do dokonania zgloszenia zewngtrznego przystuguje kazdemu sygnaliscie, pod
warunkiem spetnienia przestanek formalnych zgtoszenia.

Z kolei kwestie ujawnienia publicznego okreslono w rozdziale 5 ustawy. Stosownie do art. 2

ust. 14 ustawy ujawnienie publiczne to podanie informacji o naruszeniu prawa do wiadomosci
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publicznej. W tresci art. 51 ustawy okreslono, w jakich sytuacjach ujawnienie publiczne podlega

ochronie.
2.2. Pojecie sygnalisty

Zakres pojecia ,,sygnalista” ma kluczowe znaczenie zaréwno dla okreSlenia spraw, ktéorych moga
dotyczy¢ zgloszenia oraz dla objecia ochrong poszczegodlnych kategorii osob. W ustawie okreslono
zakres podmiotowy w sposob przyjety w dyrektywie, ktory odpowiada najbardziej popularnej idei
pojecia sygnalisty, zgodnie z ktorg moze nim by¢ osoba z wewnatrz organizacji (insider), ktora znajac
mechanizmy funkcjonujace w tej organizacji, informuje o nieprawidlowosciach. Poza zakresem pojecia
sygnalisty znalazly si¢ osoby spoza organizacji, ktore dostrzegaja nieprawidlowosci i przekazuja
informacje na ten temat wlasciwym organom lub podaja je do publicznej wiadomosci (outsider).

W preambule dyrektywy podkresla si¢, ze ochrona powinna obejmowac w pierwszej kolejnosci
osoby o statusie ,,pracownikow” w rozumieniu art. 45 ust. 1 TFUE, w tym osoby w niestandardowych
stosunkach pracy, zatrudnione w niepelnym wymiarze czasu pracy i osoby zatrudnione na podstawie
umowy o prace na czas okreslony, a takze osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace lub na
podstawie stosunku pracy z agencjg pracy tymczasowej’. Ochrona powinna réwniez objgé¢ inne niz
»pracownicy” kategorie osob fizycznych, w szczegdlnosci ustugodawcow prowadzacych dziatalnos¢ na
wlasny rachunek, freelanceréow, wykonawcow, podwykonawcoéw czy dostawcow. Ponadto ochrong
powinny by¢ rowniez objete osoby, ktorych stosunek pracy ustat oraz osoby ubiegajace si¢ o prace lub
$wiadczenie ustug co do naruszen podczas procesu rekrutacji, lub negocjacji®.

Na gruncie ustawy w art. 4 ust. 1 okreslono sygnaliste jako osobe fizyczna, ktora zgtasza lub
ujawnia publicznie informacj¢ o naruszeniu prawa uzyskang w kontekscie zwigzanym z pracg. W tresci
tego przepisu wymieniono 13 kategorii osob, ktore moga by¢ sygnalistami (pracownik; pracownik
tymczasowy; osoba §wiadczaca pracg na innej podstawie niz stosunek pracy, w tym na podstawie
umowy cywilnoprawnej; przedsicbiorca; prokurent; akcjonariusz lub wspoélnik; cztonek organu osoby
prawnej lub jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej; osoba $wiadczaca prace pod
nadzorem i kierownictwem wykonawcy, podwykonawcy lub dostawcy; stazysta; wolontariusz;
praktykant; funkcjonariusz; Zotierz). Katalog podmiotow wymienionych w art. 4 ust. 1 pkt 1-13 ustawy
nie ma charakteru zamknigtego. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze w definicji pojecia
sygnalista odzwierciedlono otwarty katalog zglaszajacych odpowiadajacy wymogom art. 4 ust. 1
dyrektywy. Ustawa moze mie¢ rowniez zastosowanie do osoby, ktorej stosunek pracy ustal oraz osoby

ubiegajace si¢ o prace lub §wiadczenie ustug (zob. art. 4 ust. 2 ustawy).

2.3. Warunki objecia ochrong: uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze informacja objeta zgloszeniem, jest

prawdziwa

" Zob. motyw nr 38 preambuty do dyrektywy.
8 Zob. motyw nr 39 preambuty do dyrektywy.



Stosownie do tresci art. 6 ustawy, sygnalista podlega ochronie okreslonej w przepisach rozdziatu
2 ustawy od chwili dokonania zgloszenia lub ujawnienia publicznego, pod warunkiem ze miat
uzasadnione podstawy sadzi¢, ze informacja bgdgca przedmiotem zgloszenia Iub ujawnienia
publicznego jest prawdziwa w momencie dokonywania zgloszenia lub ujawnienia publicznego i ze
stanowi informacje¢ o naruszeniu prawa. W uzasadnieniu projektu ustawy podkres§lono, ze sygnalista nie
jest obowigzany wykaza¢, udowodni¢ ani przekaza¢ wyczerpujacych informacji potwierdzajacych, ze
naruszenie rzeczywiscie mialo miejsce. Warunkiem objecia ochrong jest jednak to, by zgloszona
informacja opierala si¢ o przestanki dostatecznie, w obiektywnym rozumieniu, uzasadniajgce
przekonanie o wystgpieniu naruszenia (,,uzasadnione podstawy”). Podobnie art. 6 ust. 1 dyrektywy
wskazuje, ze osoby dokonujace zgloszenia sa objgte ochrong, jesli miaty uzasadnione podstawy, by
sadzi¢, ze bedace przedmiotem zgloszenia informacje na temat naruszen sa prawdziwe w momencie
dokonywania zgloszenia i ze informacje takie sa objete zakresem stosowania niniejszej dyrektywy.

Sumujac, przyznanie ochrony nie powinno zaleze¢ od przedstawienia dowoddéw i1 wykazania,
ze doszto do naruszenia. Konieczne jest, by sygnalista miat uzasadnione podstawy sadzi¢, ze informacja
bedaca przedmiotem zgtoszenia lub ujawnienia publicznego jest prawdziwa w momencie dokonania
zgloszenia i jest informacja o naruszeniu prawa. Ochrona powinna przystugiwac rowniez osobie, ktora
zglosita niedoktadne informacje na temat naruszen wskutek niezamierzonego bledu. Z motywow
preambuty dyrektywy wynika, ze motywacja sygnalisty rowniez nie powinna mie¢ znaczenia dla oceny
czy jest objety ochrong®.

Natomiast ochrong nie powinno si¢ obejmowac oso6b dokonujacych zgloszen w ztej wierze lub
zgloszen zawierajacych informacje, ktore sg juz w petni publicznie dostgpne lub nieuzasadnione plotki
czy pogloski'®.

Sumujac, mozna wskaza¢ nastgpujace warunki uznania danej osoby za sygnalistg, ktéremu

przystuguje ochrona przed dzialaniami odwetowymi:

1) osoba fizyczna (art. 4 ustawy),

2) dokonanie zgloszenia wewnetrznego, zgloszenia zewngtrznego lub ujawnienia publicznego na
zasadach okreslonych w ustawie (art. 4 ustawy),

3) zgloszenie dotyczy informacji o naruszeniu prawa (zob. zakres przedmiotowy ustawy: art. 4
w zw. z art. 3 ustawy),

4) informacja o naruszeniu prawa zostata uzyskana w kontek$cie zwigzanym z praca (art. 4
ustawy),

5) spehlienie wymagania, by zglaszajacy miatl uzasadnione podstawy, aby sadzi¢, ze bedaca
przedmiotem zgloszenia informacja o naruszeniu jest prawdziwa w momencie dokonywania

zgloszenia i ze stanowi informacj¢ o naruszeniu prawa (art. 6 ustawy).

9 Zob. motyw nr 32 preambuty do dyrektywy.
10 Zob. motyw nr 43 preambuty do dyrektywy.



2.4. Zakaz dziatan odwetowych

Przyznanie ochrony sygnaliscie ma stanowi¢ zachete do dokonywania zgloszen, a tym samym
przyczynia¢ si¢ do bardziej efektywnej realizacji celu dyrektywy i ustawy. Objecie ochrong sygnalisty
zwigzane jest z wystgpowaniem nierownowagi sit i wrazliwa sytuacja ekonomiczng wzglgdem osoby,
od ktorej zalezy sytuacja zawodowa sygnalisty'?.

Stosownie do art. 6 ustawy sygnalista podlega ochronie od momentu dokonania zgloszenia lub
ujawnienia publicznego.

W art. 11 ustawy przewidziano, ze wobec sygnalisty nie moga by¢ podejmowane dziatania
odwetowe ani proby lub grozby zastosowania takich dziatan.

Z dziataniem odwetowym mamy do czynienia w sytuacji:

- bezposredniego lub posredniego dziatania, lub zaniechania,

- w kontekscie zwiazanym z praca,

- dziatanie to jest spowodowane zgtoszeniem lub ujawnieniem publicznym,

- dziatanie to narusza lub moze naruszy¢ prawa sygnalisty, lub wyrzadza, lub moze wyrzadzi¢
nieuzasadniona szkode sygnaliscie (zob. art. 2 pkt 2 ustawy).

Co istotne, nie kazde dziatanie wobec osoby, ktora dokonata zgtoszenia, moze by¢ uznane za
dzialanie odwetowe, a tylko takie, ktore jest spowodowane zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym.
To oznacza, ze migdzy zgloszeniem a doswiadczeniem niekorzystnego traktowania przez osobe
dokonujaca zgloszenia powinien zachodzi¢ $cisty zwiazek przyczynowo-skutkowy, aby mozna byto
uzna¢ niekorzystne traktowanie za dziatania odwetowe. Natomiast przepisy ustawy nie stanowia, ze
pracodawca nie ma mozliwo$ci podejmowania decyzji zwigzanych z zatrudnieniem, ktore nie sg
spowodowane zgtoszeniem lub ujawnieniem publicznym®2,

Dziatania odwetowe powinny by¢ interpretowane szeroko w celu zapewnienia skutecznej
ochrony sygnalistow. Przyktadowe dzialania odwetowe wymienione zostaty w art. 19 ust. 1 dyrektywy.
W ustawie osobny katalog dziatan odwetowych zostat przewidziany dla sygnalisty-pracownika (art. 12
ustawy) za$ osobny dla sygnalisty powigzanego z organizacja, w ktorej dostrzegt nieprawidtowosci w
inny sposob niz umowa o prace (zob. art. 13 ustawy). Wskazane katalogi dziatan odwetowych nie maja
zamknigtego charakteru. W przypadku sygnalistow-pracownikow zakazane s3 dzialania odwetowe
polegajace w szczegdlnosci na odmowie nawigzania stosunku pracy, wypowiedzeniu lub rozwigzaniu
bez wypowiedzenia stosunku pracy, nie zawarciu kolejnej umowy po zakonczeniu umowy na czas
oznaczony, obnizeniu wynagrodzenia, wstrzymaniu awansu. Z kolei wobec pozostalych sygnalistow
zakazane sg dzialania odwetowe takie jak: wypowiedzenie umowy czy natozenie obowigzku lub
odmowa przyznania, ograniczenie lub odebranie uprawnienia, w szczego6lnosci koncesji, zezwolenia lub

ulgi.

11 Zob. motyw nr 36 preambuty do dyrektywy.
12 Zob. motyw nr 44 preambuty do dyrektywy.
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W treéci art. 17 ustawy przewidziano, ze sygnalista nie moze zrzec si¢ przystugujacych mu praw
i przyja¢ na siebie odpowiedzialnosci za szkode powstala z powodu dokonania zgloszenia lub
ujawnienia publicznego, chyba Ze chodzi o przyj¢cie odpowiedzialno$ci za szkode powstata z powodu
swiadomego zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji. Namawianie
sygnalisty do zrzeczenia si¢ przystugujacej mu ochrony samo w sobie mogloby by¢ uznane za dziatanie
odwetowe.

Podejmowanie dzialan odwetowych podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2, za$ jezeli sprawca tego czynu dziala w sposob uporczywy, wowczas

podlega on karze pozbawienia wolnos$ci do lat 3 (zob. art. 55 ustawy).
2.5. Srodki ochrony prawnej przystugujace sygnaliscie

Sygnalista, wobec ktorego dopuszczono si¢ dzialan odwetowych, ma prawo do odszkodowania lub
prawo do zado$cuczynienia. Wysoko$¢ odszkodowania nie moze by¢ mniejsza niz przecietne
miesigczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w poprzednim roku, oglaszane do celow
emerytalnych w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” przez Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego (zob. art. 14 ustawy). W preambule do dyrektywy wskazano, ze
odpowiedni §rodek ochrony prawnej dla sygnalisty, wobec ktorego zastosowano dziatania odwetowe,
moze polegaé na:

- przywroceniu stanu poprzedniego (np. w przypadku zwolnienia, przeniesienia lub degradacji,
wstrzymania szkolenia lub awansu),

- odszkodowaniu za rzeczywiste i przyszite straty finansowe, na przyktad za utracone w przesztosci
zarobki, ale takze za przyszta utrate dochodow, koszty zwigzane ze zmiang zawodu,

- odszkodowaniu za inne szkody majatkowe, takie jak koszty ochrony prawnej i koszty leczenia,

- zado$¢uczynieniu za szkody niemajatkowe, takie jak bol i cierpienie®®.
2.6. Odwrdcenie cigzaru dowodu

Istotng regulacjg zapewniajgcg mozliwos¢ ochrony sygnalisty jest przewidziane w art. 12 ust. 3 ustawy
odwrdcenie cigzaru dowodu, w ten sposob, ze to na pracodawcy spoczywa konieczno$¢ udowodnienia,
ze podjete dziatanie wobec sygnalisty nie jest dziataniem odwetowym. Motywem wprowadzenia
takiego rozwigzania jest okolicznos¢, ze w praktyce dziatania odwetowe moga by¢ przedstawiane przez
pracodawce jako uzasadnione wzgledami innymi niz zgloszenie, za§ osobom dokonujacym zgloszenia
moze by¢ bardzo trudno udowodni¢ zwigzek migdzy zgloszeniem a dzialaniami odwetowymi. Oznacza
to, ze jezeli osoba dokonujaca zgloszenia przedstawi dowod prima facie, ze dokonata zgloszenia

naruszenia lub dokonata ujawnienia publicznego zgodnie z ustawg i poniosta szkode, cigzar dowodu

13 Zob. motyw nr 94 preambuty do dyrektywy.
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powinien zosta¢ przeniesiony na pracodawce, na ktorym spoczywa konieczno$¢ wykazania, ze podjete

dziatanie nie bylo w zaden sposob powigzane ze zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym®.
2.7. Osoba, ktorej dotyczy zgtoszenie

Stosownie do art. 2 pkt 7 ustawy osoba, ktorej dotyczy zgloszenie to:

- osoba fizyczna,

- osoba prawna lub

- jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢
prawna,

wskazana w zgloszeniu lub ujawnieniu publicznym jako osoba, ktora dopuscita si¢ naruszenia prawa,
lub jako osoba, z ktorg osoba, ktora dopuscila si¢ naruszenia prawa, jest powigzana.

Nalezy podkresli¢, ze ani dyrektywa, ani ustawa w zadnym stopniu nie obnizaja poziomu
ochrony osoby, ktorej dotyczy zgloszenie. Osobie tej przystuguje m.in. domniemanie niewinnosci,
prawo do obrony, prawo do skutecznego $rodka ochrony prawnej i do bezstronnego sadu oraz ochrona
tozsamosci (por. art. 22 ust. 1 i 2 dyrektywy).

Na gruncie ustawy przewidziane sa S$rodki prawne przyslugujace osobie, ktérej dotyczy
zgloszenie, a mianowicie: prawo do odszkodowania lub zado$Cuczynienia. Osoba, ktora poniosta
szkode z powodu swiadomego zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych informacji przez
sygnaliste, ma prawo do odszkodowania lub zado$¢uczynienia za naruszenie dobr osobistych od osoby,
ktéra dokonata takiego zgloszenia lub ujawnienia publicznego (zob. art. 15 ustawy, por. tez motyw nr

101 preambuty dyrektywy).

Rozdziat 3. Zakres przedmiotowy ustawy i ograniczenia jej
stosowania, w szczegolnosci do informacji objetych prawniczg
tajemnicg zawodowg

3.1. Zakres przedmiotowy dyrektywy
Dyrektywa 2019/1937 okresla wspolne minimalne normy ochrony oséb zglaszajacych naruszenia
wymienionych w niej naruszen prawa, a mianowicie: naruszenia objete zakresem stosowania aktow
prawnych Unii wskazanych w zalaczniku do tej dyrektywy, ktore dotycza dziesigciu wymienionych
dziedzin prawa oraz naruszenia majgce wptyw na interesy finansowe Unii, a takZze naruszenia dotyczace
rynku wewngtrznego (zob. art. 2 ust. 1 dyrektywy).

Jednoczesnie dyrektywa przewiduje, ze panstwa czionkowskie moga rozszerzy¢ zakres

przedmiotowy regulacji krajowych. Stosownie do jej art. 2 ust. 2 dyrektywa pozostaje bez uszczerbku

14 Zob. motyw nr 93 preambuty do dyrektywy.
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dla uprawnienia panstw cztonkowskich do rozszerzenia zakresu ochrony na mocy prawa krajowego

w odniesieniu do dziedzin lub aktow niewskazanych w art. 2 ust. 1 tej dyrektywy.
3.2. Regulacja zakresu przedmiotowego w ustawie

Ustawa o ochronie sygnalistow w tresci art. 3 ust. 1 stanowi, Ze naruszeniem prawa jest dziatanie lub
zaniechanie niezgodne z prawem lub majace na celu obejscie prawa, dotyczace wymienionych w jej art.
3 ust. 1 obszarach, a mianowicie:

1) korupcji;

2) zamdwien publicznych;

3) ustug, produktoéw i rynkéw finansowych;

4) przeciwdzialania praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu;

5) bezpieczenstwa produktéw i ich zgodno$ci z wymogami;

6) bezpieczenstwa transportu;

7) ochrony $rodowiska;

8) ochrony radiologicznej i bezpieczenstwa jadrowego;

9) bezpieczenstwa zywnosci i pasz;

10) zdrowia i dobrostanu zwierzat;

11) zdrowia publicznego;

12) ochrony konsumentow;

13) ochrony prywatnosci i danych osobowych;

14) bezpieczenstwa sieci i systemow teleinformatycznych;

15) interesow finansowych Skarbu Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej, jednostki samorzadu
terytorialnego oraz Unii Europejskiej;

16) rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym publicznoprawnych zasad konkurencji i pomocy
panstwa oraz opodatkowania os6b prawnych;

17) konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela — wystepujace w stosunkach jednostki
z organami wladzy publicznej i niezwigzane z dziedzinami wskazanymi w pkt 1-16.

Ustawodawca skorzystal zatem z mozliwos$ci przewidzianej w art. 2 ust. 2 dyrektywy
i rozszerzyl zakres dziedzin prawa podlegajacych ochronie o dziedziny niewymienione w art. 2 ust. 1
dyrektywy. Przede wszystkim jednak ustawodawca rozszerzyt zakres aktow prawnych dotyczacych tych
dziedzin, ktérych naruszenie moze stanowi¢ przedmiot zgloszenia o przepisy prawa krajowego.

Warto zauwazy¢, ze art. 3 ust. 1 ustawy okre$lajac jej zakres przedmiotowy, ma znaczenie
rowniez dla okres$lenia organow publicznych, ktéore beda wilasciwe do przyjmowania, ale przede
wszystkim rozpatrywania zgtoszen zewngtrznych. Organy te nie zostaly wprost wymienione w tresci
ustawy. Ustawodawca przewidziat definicje, stosownie do ktorej organem publicznym sg naczelne
i centralne organy administracji rzadowej, terenowe organy administracji rzadowej, organy jednostek

samorzadu terytorialnego, inne organy panstwowe oraz inne podmioty wykonujace z mocy prawa
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zadania z zakresu administracji publicznej, wlasciwe do podejmowania dziatan nastgpczych

w dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1 ustawy (zob. art. 2 pkt 6 ustawy).
3.3. Mozliwos¢ rozszerzenia zakresu przedmiotowego przez podmioty prawne

W tresci art. 3 ust. 2 ustawy przewidziano mozliwos$¢ rozszerzenia zakresu aktow, ktdrych naruszenie
moze stanowi¢ przedmiot zgloszenia wewnetrznego o:

- regulacje wewnetrzne

- standardy etyczne.

Jako przyktadowe akty tego rodzaju mozna wskaza¢ Kodeks Etyki Radcy Prawnego czy
Regulamin Wykonywania Zawodu Radcy Prawnego, ktére zostatly wydane na podstawie przepisow
ustawy o radcach prawnych, pod warunkiem ze s3 zgodne z przepisami prawa powszechnie
obowiazujacego.

Takie rozszerzenie zakresu przedmiotowego nastepuje przez wskazanie naruszen tych aktow
w tresci procedury zgloszen wewnetrznych przez podmiot prawny (zob. art. 25 ust. 2 pkt 1 ustawy).
Mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu przedmiotowego na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy nie dotyczy

natomiast procedury zgloszen zewnetrznych oraz ujawnienia publicznego.
3.4. Ograniczenie stosowania ustawy

Ustawodawca okreslil rodzaje informacji oraz naruszen, wobec ktérych nie stosuje si¢ przepiséw
ustawy. Stosownie do art. 5 ust. 1 ustawy, jej przepisoOw nie stosuje si¢ do informacji objetych:

1) przepisami o ochronie informacji niejawnych oraz innych informacji, ktore nie podlegaja ujawnieniu
Z mocy przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego ze wzgledow bezpieczenstwa publicznego;

2) tajemnicg zawodowg zawodow medycznych oraz prawniczych;

3) tajemnicg narady sedziowskie;j;

4) postgpowaniem karnym — w zakresie tajemnicy postgpowania przygotowawczego oraz tajemnicy
rozprawy sagdowej prowadzonej z wylaczeniem jawnosci.

Ponadto, poniewaz Dbezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej
odpowiedzialno$ci kazdego panstwa cztonkowskiego, ustawy nie stosuje si¢ do zglaszania naruszen
dotyczacych zamowien publicznych obejmujacych aspekty obronnosci lub bezpieczenstwa (por. art. 5
ust. 2 1 motyw nr 24 preambuty do dyrektywy). Dodatkowo przepisow dotyczacych ujawnienia
publicznego (rozdziat 5 ustawy) nie stosuje si¢ do naruszen prawa bezposrednio zwigzanych z realizacja
przez stuzby specjalne ustawowych zadan majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa narodowego

(zob. art. 5 ust. 3).
3.5. Wylaczenie stosowania ustawy do informacji objetych tajemnica zawodowa zawodow prawniczych

Jak wskazano w tresci motywu nr 26 preambuty, dyrektywa nie powinna wptywac na ochrone poufnosci
wymiany informacji migdzy prawnikami a ich klientami (,,prawnicza tajemnica zawodowa”)

przewidziang w prawie krajowym i, w stosownych przypadkach, w prawie Unii.
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Przewidziany w art. 3 ust. 3 ustawy o radcach prawnych obowigzek zachowania tajemnicy radcy
prawnego stanowi tajemnice zawodowa zawodow prawniczych, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy
o ochronie sygnalistow. To oznacza, ze informacje, o ktorych radca prawny dowiedziat si¢ w zwigzku
z udzieleniem pomocy prawnej, nie moga stanowi¢ przedmiotu zgloszenia wewngtrznego, zgloszenia
zewnetrznego lub ujawnienia publicznego, o ktérych mowa w ustawie o ochronie sygnalistow'®.
W przypadku, gdyby osoba zobowigzana do przestrzegania tej tajemnicy, dokonata takiego zgtoszenia,
w ktorym wskazataby informacje objete ta tajemnicg, wowczas wytaczone bytoby stosowanie art. 16
ustawy o ochronie sygnalistow, a tym samym mozliwe byloby pociagnigcie takiej osoby do
odpowiedzialno$ci za dokonanie zgloszenia. Stosownie do przytoczonego art. 16 ustawy o ochronie
sygnalistow, dokonanie zgloszenia lub ujawnienia publicznego nie moze stanowi¢ podstawy
odpowiedzialno$ci, pod warunkiem ze sygnalista miat uzasadnione podstawy sadzi¢, ze zgloszenie lub
ujawnienie publiczne jest niezbedne do ujawnienia naruszenia prawa zgodnie z ustawa. Jak si¢ wydaje,
w przypadku wskazania informacji objetych tajemnica radcy prawnego, czyli wylaczonych z zakresu
zastosowania ustawy, nie mozna méwi¢ o ujawnieniu naruszenia prawa zgodnie z ustawa, skoro osoba
dokonujaca zgloszenia dokonuje tego, nie uwzgledniajac wylaczenia przewidzianego w art. 5 ust. 1

ustawy o ochronie sygnalistow.

Rozdziat 4. Przyjecie procedury zgtoszen wewnetrznych

4.1. Termin na ustalenie procedury i korzysci z jej wprowadzenia
Ustawodawca w przepisach przejsciowych nie uregulowal kwestii terminu na przyjecie procedury
zgloszen wewngtrznych przez zobowigzane podmioty prawne po wejsciu w zycie ustawy o ochronie
sygnalistow. W ustawie zawarte sg jednak regulacje dotyczace samej procedury przyjecia tego
dokumentu przez podmioty prawne, a mianowicie: przewidziano obowigzek konsultacji z zakladowa
organizacja zwigzkowa lub przedstawicielami pracownikow, okreslajac termin na przeprowadzenie tych
konsultacji (art. 24 ust. 3 i 4 ustawy). Ponadto nalezy wzia¢ pod uwagg uwzglednienie czasu na
przygotowanie samego projektu. Wraz z wejSciem w zycie ustawy po stronie podmiotu prawnego
powstaje obowiazek przyjecia tej procedury, a zatem podje¢cie dziatan majacych na celu jej
przygotowanie i ustalenie z uwzglednieniem termindw przewidzianych w ustawie i zatozenia
racjonalnego ustawodawcy.

Korzysci z przyjecia procedury zgltoszen wewngtrznych dotyczg zardwno interesu publicznego,
jak i samego podmiotu prawnego. Z punktu widzenia interesu ogolnego podkresla si¢, ze dokonywane

przez sygnalistow zgloszenia dotyczace naruszen stanowig jeden z elementéw oddolnego

15 Por. na gruncie stanu prawnego sprzed wejscia w zycie ustawy o ochronie sygnalistow postanowienie SN
z 21 maja 2019 r., sygn. akt II DSI 66/18.
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egzekwowania prawa. Zgloszenia te sg zrédlem informacji na potrzeby krajowych i unijnych systemow
egzekwowania prawa, umozliwiajac skuteczne wykrywanie przypadkow naruszenia prawa,
prowadzenie postgpowan wyjasniajacych w sprawie tych naruszen oraz ich $cigania, tym samym
zwigkszajac przejrzystosé i rozliczalno$é!®. Z kolei ustalenie procedury zgloszen wewnetrznych przez
podmiot prawny, ktora zapewnia gwarancje co do sprawno$ci prowadzenia postepowania oraz ochrony
poufnosci, moze zachgca¢ sygnaliste do dokonania zgloszenia wewnetrznego zamiast zgloszenia
zewnetrznego. Tym samym sprawa dotyczaca nieprawidlowosci bedzie mogla by¢é rozwigzana
w ramach organizacji. Podmiot prawny ma okazj¢ podjecia dzialan w zwigzku ze zgloszonym
naruszeniem i usunigcia nieprawidtlowosci w ramach swojej struktury. W innym przypadku sygnalista
korzystajac ze zgloszenia zewnetrznego, poinformowatby o naruszeniu wlasciwe organy w ramach
aparatu panstwa, co dla organizacji moze si¢ wigza¢ z wigkszym ryzykiem wycieku informacji
i zwigzanymi z tym stratami, a takze ze skutkami ewentualnych postepowan prowadzonych przez
wlasciwe organy wtadzy publiczne;.

Dla osiagniecia celéw postepowania dotyczacego zgloszenia wewnetrznego konieczne jest
jednak zapewnienie w procedurze odpowiednich gwarancji prawidlowej procedury oraz ich

przestrzeganie przez osoby, ktore beda to postgpowanie prowadzity.
4.2. Obowiazek przyjecia procedury zgtoszen wewnetrznych

Obowiazek ustalenia procedury zgloszen wewnetrznych dotyczy podmiotu prawnego, na rzecz
ktérego wykonuje prace zarobkowa co najmniej 50 osob. Przy czym, do liczby 50 oséb wlicza sig
pracownikow w przeliczeniu na pelne etaty lub osoby $wiadczace prace za wynagrodzeniem na innej
podstawie niz stosunek pracy (zob. szerzej art. 23 ust. 11 2 ustawy).

Co do podmiotéw prawnych wykonujgcych dziatalnos¢ w zakresie ustug, produktow i rynkow
finansowych oraz przeciwdziatania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu, bezpieczenstwa
transportu i ochrony $rodowiska, objetych zakresem stosowania aktow prawnych Unii Europejskiej
wymienionych w zataczniku do dyrektywy 2019/1937 obowigzek ustalenia procedury zgloszen
wewnetrznych obowigzuje réwniez w przypadku, gdy na ich rzecz wykonuje prace zarobkowa mniej
niz 50 0sob (zob. art. 23 ust. 3 ustawy). Jak si¢ wydaje z uwagi na szczego6lne znaczenie sektora finansow
oraz narazenie na naduzycia zrezygnowano w tym zakresie z wprowadzenia progu 50 osob.

Szczegolna regulacja dotyczaca ustalenia procedury zgtoszen wewnetrznych zostala réwniez
przewidziana dla samorzadu terytorialnego. Stosownie do art. 24 ust. 4 ustawy w przypadku podmiotow
prawnych bedacych jednostkami samorzadu terytorialnego do wykonywania obowiazkow podmiotu
prawnego okreslonych w ustawie wlasciwe sa jednostki organizacyjne jednostek samorzadu
terytorialnego, z wylaczeniem sytuacji, gdy jednostki samorzadu terytorialnego ustala wspdlng

procedurg zgloszen wewnetrznych w ramach wspolnej obstugi (zob. art. 23 ust. 4 oraz art. 28 ust. 5

16 Zob. motyw nr 2 preambuty do dyrektywy.
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ustawy). Obowigzek ustalenia procedury nie dotyczy jednostek organizacyjnych gminy lub powiatu
liczagcych mniej niz 10 000 mieszkancow (zob. art. 24 ust. 5 ustawy).

Stosownie do art. 28 ust. 3 ustawy podmioty prywatne, na rzecz ktérych wykonuje pracg
zarobkowa co najmniej 50, lecz nie wigcej niz 249 osdb, moga na podstawie umowy ustali¢ wspdlne
zasady dotyczace przyjmowania i weryfikacji zgloszen wewngtrznych oraz prowadzenia postepowania
wyjasniajacego, pod warunkiem zapewnienia zgodnosci wykonywanych czynnos$ci z ustawa.

Z kolei zgodnie z art. 28 ust. 8 ustawy podmioty prywatne nalezace do grupy kapitatowej
w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow mogg ustali¢ wspolng procedure zgtoszen
wewnetrznych, pod warunkiem zapewnienia zgodnosci wykonywanych czynnosci z ustawa.

Ustawa przewiduje mozliwo$¢ przyjecia procedury zgloszen wewnetrznych w przypadku
podmiotow prawnych, ktore nie sa zobowiazane do jej ustalenia (zob. art. 24 ust. 2 ustawy). Jak to
wczesniej wskazano, wydaje si¢, ze w wielu sytuacjach skorzystanie z tego przepisu bedzie zasadne,
gdyz umozliwi — jesli sygnalista skorzysta z tej procedury i dokona zgloszenia wewnetrznego zamiast
zgloszenia zewnetrznego — rozwigzanie problemu wewnatrz organizacji, bez potrzeby angazowania

organéw panstwa.
4.3. Informowanie o procedurze

Po ustaleniu procedury zgtoszen wewnetrznych, poprzedzonym konsultacjami z zaktadowa organizacja
zwigzkowa lub przedstawicielami pracownikoéw (zob. art. 24 ust. 3 i 4 ustawy) konieczne jest podanie
jej tresci do wiadomosci. Stosownie do art. 24 ust. 5 ustawy procedura zgloszen wewnetrznych wchodzi
w zycie po uptywie 7 dni od dnia podania jej do wiadomos$ci osobom wykonujagcym prace w sposob
przyjety w podmiocie prawnym.

Informacje o ustaleniu procedury zgloszen wewnetrznych w danej organizacji powinny by¢
zrozumiate i tatwo dostepne, moga by¢ umieszczane w widocznym miejscu dostegpnym dla wszystkich
potencjalnych sygnalistow na stronie internetowej podmiotu, a takze moga by¢ uwzgledniane
w programach kursow i szkolen na temat etyki i uczciwoscil’. Osobie ubiegajacej si¢ o prace podmiot
prawny przekazuje informacj¢ o procedurze zgloszen wewnetrznych wraz z rozpoczgciem rekrutacji lub

negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy (zob. art. 24 ust. 6 ustawy).
4.4. Obligatoryjne elementy procedury zgtoszen wewnetrznych

W tresci art. 25 ust. 1 ustawy przewidziano obligatoryjne elementy, ktdre powinny by¢ zawarte w tresci
procedury zgtoszen wewnetrznych.

1) Procedura zgloszen wewnetrznych ma okresla¢ podmiot wlasciwy do przyjmowania
zgloszen wewnetrznych, ktérym moze by¢:
- wewngtrzna jednostka organizacyjna w ramach struktury organizacyjnej podmiotu prawnego,

- osoba w ramach struktury organizacyjnej podmiotu prawnego,

17 Zob. motyw nr 59 preambuty do dyrektywy.
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- podmiot zewnetrzny.

W przypadku wewngtrznej jednostki organizacyjnej lub osoby z preambuly do dyrektywy
wynika, ze funkcja ta powinna zapewnia¢ brak konfliktu interesow i niezalezno$¢®. Z kolei decyzja
0 powierzeniu przyjmowania zgtoszen wewnetrznych podmiotowi zewngtrznemu wymaga zawarcia

umowy (zob. szerzej art. 28 ust. 1 oraz art. 28 ust. 4 ustawy).

2) Procedura ma okresla¢ sposoby przekazywania zgltoszen wewngtrznych przez sygnaliste
wraz z jego adresem do kontaktu. Kazdy podmiot prawny w sektorze prywatnym i publicznym sam
okresla, jakiego rodzaju kanaty dokonywania zgloszen ustanowi, przy czym niezbedne jest:

- ustanowienie kanatoéw zapewniajacych poufno$é tozsamosci osoby dokonujgcej zgtoszenia®®,

- aby sposoby przekazywania zgloszen wewngtrznych obejmowaly co najmniej mozliwos¢
dokonywania zgloszen ustnie lub pisemnie (zob. art. 26 ust. 1 ustawy). Podkres$la sie, ze kanaty
dokonywania zgloszen powinny umozliwia¢ dokonywanie zgloszen na piSmie oraz przekazywanie
zgloszen droga pocztowa, za posrednictwem fizycznych skrzynek na skargi lub elektronicznie, badz
dokonywanie zgloszen ustnie, za posrednictwem goracej linii lub innego systemu komunikacji
glosowej. Ponadto na wniosek osoby dokonujacej zgtoszenia kanaty takie powinny rowniez umozliwia¢
dokonywanie zgloszen za posrednictwem bezposrednich spotkan?’; w ustawie przewidziano termin 14
dni na zorganizowanie takiego spotkania od otrzymania wniosku w tej sprawie. Szczegotowe zasady
dotyczace kanalow zgloszen, a takze dokumentowania przyjmowania zgloszen zostaty okreslone w art.

26 ustawy.

3) Procedura ma okresla¢ rowniez podmiot wlasciwy do podejmowania dziatan nastepczych,
w tym wystgpowania o dodatkowe informacje i przekazywania sygnaliscie informacji zwrotnej.
Podmiotem tym moze by¢ wewngtrzna jednostka organizacyjna lub osoba w ramach struktury
organizacyjnej podmiotu prawnego. Podmioty te musza by¢ bezstronne, a takze zapewniaé brak
konfliktu interesow 1 niezalezno$¢. Ustawa nie przewiduje mozliwos$ci, aby dziatania nastgpcze

przeprowadzat podmiot zewngtrzny.

4) W procedurze ma by¢ réwniez okreslony tryb postgpowania z informacjami o naruszeniach
prawa zgloszonymi anonimowo. Stosownie do art. 7 ust. 1 ustawy podmiot prawny moze przyjmowac
zgloszenia dokonane anonimowo. W przypadku, gdy informacja o naruszeniu prawa zostata anonimowo
zgloszona, a nastgpnie doszto do ujawnienia tozsamosci sygnalisty i doswiadczyl on dziatan
odwetowych, przysluguje mu ochrona przewidziana dla sygnalisty w ustawie, pod warunkiem
spelnienia wymagan okreslonych w art. 6 ustawy. Z treSci uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze to
podmiot prawny decyduje czy bedzie rozpatrywac zgloszenia anonimowe. Jesli podejmie taka decyzje,

wowczas konieczne bedzie zawarcie odpowiednich regulacji dotyczacych tej kwestii w procedurze

18 Zob. motyw nr 56 preambuty do dyrektywy.
19 Zob. motyw nr 53 preambuty do dyrektywy.
20 Zob. Tamze.
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zgloszen wewnetrznych. Mozliwa jest jednak tez inna interpretacja, zgodnie z ktérg w art. 7 ust. 1
ustawy ustawodawca przewidzial wprowadzenie zgloszen anonimowych, realizujac mozliwos¢
przewidziang w art. 6 ust. 2 dyrektywy, za$ art. 7 ust. 1 ustawy umozliwia uznaniowo$¢ w przedmiocie
przyjecia konkretnego zgloszenia anonimowego, nie za§ przyjmowania zgloszen w ogole, skoro
w procedurze ma okresli¢ tryb postegpowania, a nie samg mozliwos$¢ przyjmowania tych zgloszen. Takie
rozumienie wskazanej regulacji wydaje si¢ tez uzasadnione z punktu widzenia efektywnosci realizacji
celow dyrektywy i ustawy oraz z punktu widzenia zasady rownosci. Praktyka stosowania prawa pokaze,

w jaki sposob przepisy te beda interpretowane.

5) W procedurze zgloszen wewngtrznych przewidziany musi by¢ rowniez obowigzek
potwierdzenia sygnalicie przyjecia zgltoszenia wewnetrznego. Potwierdzenia takiego nalezy dokonaé
w terminie 7 dni od dnia otrzymania zgloszenia wewnetrznego, chyba ze sygnalista nie podat adresu do

kontaktu, na ktory nalezy przekaza¢ potwierdzenie.

6) Procedura zgloszen wewngtrznych powinna rowniez okre§la¢ obowigzek podjecia dziatan
nastgpczych przez wewngtrzng jednostke organizacyjng lub osoby, ktore zostaty wskazane do
wykonywania tych zadan. Co istotne, dziatania te maja by¢ podejmowane z zachowaniem nalezytej
staranno$ci. Celem dziatan nastepczych jest:

- ocena prawdziwosci informacji dotyczacych naruszenia zawartych w zgloszeniu,
- przeciwdziatanie naruszeniu prawa bedacemu przedmiotem zgloszenia.

W ramach postepowania dotyczacego zgloszen wewnetrznych dziatania nastgpcze moga
polegac przede wszystkim na przeprowadzeniu postepowania wyjasniajgcego, ale takze na przekazaniu
sprawy do wlasciwego organu, wniesieniu aktu oskarzenia czy na zakonczeniu sprawy z powodu braku
wystarczajagcych dowodow lub z innych powoddéw?!. Podejmujgc dziatania nastepcze, nalezy sie
kierowac:

- zachowaniem nalezytej starannosci,

- bezstronnoscia,

- obowigzkiem zachowania w tajemnicy uzyskanych informacji i danych osobowych,
- sprawnoscig prowadzenia dziatan w ramach postgpowania.

W ramach postgpowania wyjasniajgcego w celu dokonania oceny prawdziwosci informacji
zawartych w zgtoszeniu zasadnym jest:

- przygotowanie planu dziatania,
- zebranie i analiza materialu dowodowego,

- ustalenie wynikow postepowania i podjgcie dalszych dziatan lub zakonczenie sprawy na ich podstawie.

21 Definicja dziatan nastepczych zawarta jest w art. 2 pkt 1 ustawy oraz art. 5 pkt 12 dyrektywy; zob. tez
tre$¢ motywu nr 57 do preambuty do dyrektywy.
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7) W procedurze zgloszen wewngtrznych nalezy rowniez okresli¢ maksymalny termin na
przekazanie sygnaliscie informacji zwrotnej. Termin ten nie moze przekracza¢ 3 miesiecy od dnia
potwierdzenia przyj¢cia zgloszenia wewngtrznego lub — w przypadku nieprzekazania potwierdzenia —
3 miesigcy od uplywu 7 dni od dnia dokonania zgloszenia wewnetrznego. Informacji zwrotnej nie
przekazuje sie, jesli sygnalista nie podat adresu do kontaktu, na ktory nalezy przekaza¢ informacje
Zwrotna.

Stosownie do art. 2 pkt 4 ustawy, informacjg zwrotng jest przekazana sygnali$cie informacja na

temat planowanych lub podjetych dziatan nastgpczych i powodow takich dziatan.

8) Procedura zgloszen wewngtrznych powinna rowniez zawiera¢ zrozumiate i fatwo dostepne
informacje na temat dokonywania zgloszen zewngtrznych do Rzecznika Praw Obywatelskich albo
organéw publicznych oraz — w stosownych przypadkach — do instytucji, organéw lub jednostek
organizacyjnych Unii Europejskiej. Przy czym przepis przewidujacy dodanie tego elementu do
procedury wejdzie w zycie dopiero dnia 25 grudnia 2024 r. (zob. art. 25 ust. 1 pkt 8 w zwiazku z art. 64
ustawy), co oznacza, ze do tego czasu procedury zgloszen wewnetrznych nie beda musiaty zawieracé

wskazanych informacji dotyczacych zgloszen zewnetrznych.
4.5. Fakultatywne elementy procedury zgloszen wewnetrznych

Podmiot prawny, stosownie do tresci art. 25 ust. 2 ustawy, w ramach procedury zgtoszen wewnetrznych

moze zawrzeé¢ rowniez:

1) wskazanie naruszen, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy (rozszerzenie zakresu aktéw, ktoérych
naruszenie moze stanowic przedmiot zgltoszenia wewngtrznego o regulacje wewngetrzne lub standardy
etyczne, zob. rozdziat 3.3. s. 13—14), jezeli podmiot prawny przewidzial mozliwos¢ zgtaszania takich

naruszen,

2) wskazanie czynnikow ryzyka odpowiadajacych profilowi dziatalnosci podmiotu prawnego,
sprzyjajacych mozliwosci wystgpienia okreslonych naruszen prawa zwigzanych w szczego6lnosci
z naruszeniem obowigzkow regulacyjnych lub innych obowigzkow okreslonych w przepisach prawa,

lub z ryzykiem korupcji,

3) wskazanie, ze informacja o naruszeniu prawa moze by¢ w kazdym przypadku zgtoszona rowniez do
Rzecznika Praw Obywatelskich albo organu publicznego z pomini¢ciem procedury zgloszen
wewnetrznych (w tym fragmencie procedury warto podkresli¢c w jej tresci, ze mozliwo$¢ dokonania
zgloszenia zewnetrznego bedzie mozliwa od wejécia w Zycie przepisoOw zawartych w rozdziale 4 ustawy,

czyli od dnia 25 grudnia 2024 r.),

4) okreslenie systemu zachet do korzystania z procedury zgloszen wewngtrznych, w przypadku gdy
naruszeniu prawa mozna skutecznie zaradzi¢ w ramach struktury organizacyjnej podmiotu prawnego,

a sygnalista uwaza, ze nie zachodzi ryzyko dziatan odwetowych.
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4.6. Przeglad i aktualizacja procedury

Zasadnym jest regularne przeprowadzanie przegladu i aktualizacji procedury zgloszen wewnetrznych,
w szczegdlnoSci w pierwszym okresie jej obowigzywania, w celu eliminacji ewentualnych
wystepujacych btedow. Dokonujac przegladu procedury, warto kierowac si¢ przede wszystkim
zapewnieniem prawidtowego dzialania procedury zgloszen wewnetrznych, ktéra powinna zawieraé
gwarancje:

- sprawnosci postgpowania,

- ochrony poufnosci,

- bezstronnosci, niezaleznosci i brak konfliktu interesow osoby lub jednostki organizacyjnej
dokonujacych dziatan nastepczych.

Pomimo braku wskazania explicite w ustawie wyraznego obowigzku dokonywania takich
przegladow i aktualizacji procedury zgltoszen wewnetrznych (inaczej jest przypadku procedury zgloszen
zewnetrznych, zob. motyw 78 i art. 14 dyrektywy oraz art. 49 ustawy), wydaje si¢, ze obowigzek taki
mozna wyinterpretowa¢ z wymagania ustalenia procedury zgloszen wewnetrznych, ktora ma by¢

zgodna z wymogami okreslonymi w rozdziale 3 ustawy (zob. art. 24 ust. 1 in fine ustawy).
4.7. Ochrona danych osobowych w procedurze zgtoszen wewnetrznych

Obowiagzek zachowania poufnosci to jedna z podstawowych gwarancji zapewniajaca prawidtowe
dzialanie procedury zgloszen wewnetrznych i realizacje celow ustawy, w tym ochrone interesu
publicznego. Bez gwarancji ochrony tozsamosci sygnali$ci nie beda decydowac si¢ na informowanie
o dostrzezonych nieprawidtowosciach w drodze zgtoszen wewngtrznych.

Na gruncie ustawy podstawowa regulacja dotyczaca zachowania poufno$ci zawarta jest w jej
art. 8 ust. 1-3. Zgodnie z ta regulacja dane osobowe sygnalisty, pozwalajagce na ustalenie jego
tozsamosci, nie podlegaja ujawnieniu nieupowaznionym osobom, chyba ze za wyrazng zgoda
sygnalisty. Z tresci uzasadnienia do projektu ustawy wynika, Zze upowaznionymi osobami sg wytacznie
podmioty, a takze pracownicy upowaznieni przez te podmioty. Art. 16 ust. 1 dyrektywy okresla, ze
tozsamos¢ sygnalisty nie moze by¢ ujawniona zadnej osobie, ktora nie jest upowaznionym cztonkiem
personelu wilasciwym do przyjmowania zgloszen i1 podejmowania w zwigzku z nimi dzialan
nastgpczych. Zasada ochrony tozsamosci sygnalisty nie znajduje jednak zastosowania, gdy ujawnienie
jest koniecznym i proporcjonalnym obowiazkiem wynikajacym z przepisow prawa w zwiagzku
Z postgpowaniami wyjasniajacymi prowadzonymi przez organy publiczne lub postgpowaniami
przygotowawczymi, lub sgdowymi prowadzonymi przez sady, w tym w celu zagwarantowania prawa
do obrony przystugujacego osobie, ktorej dotyczy zgloszenie. W takiej sytuacji, przed dokonaniem
ujawnienia, nalezy powiadomi¢ o tym sygnaliste, przesylajac w postaci papierowej lub elektronicznej
wyjasnienie powodoéw ujawnienia jego danych osobowych, chyba ze takie powiadomienie zagrozi

postgpowaniu wyjasniajgcemu lub postepowaniu przygotowawczemu, lub sgdowemu.
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Dane osobowe, ktére nie majg znaczenia dla rozpatrywania zgloszenia, nie sg zbierane,
a w razie przypadkowego zebrania sg niezwtocznie usuwane w terminie do 14 dni (zob. art. 8 ust. 4
ustawy).

Ustawa, przy spetnieniu okreslonych warunkow, wyltacza stosowanie obowiazku przekazania
informacji dotyczacych zrodta pozyskania danych osobie, ktorej dane dotycza (zob. art. 14 ust. 2 lit. f
Rozporzadzenia 2016/679) oraz obowiazku realizacji wniosku osoby, ktorej dane dotycza, okreslonego
w art. 15 Rozporzadzenia 2016/679, co do udzielenia informacji o zrédle pozyskania danych (zob. art.
8 ust. 51 6 ustawy).

Z tresci art. 27 ust. 1 ustawy wynika obowigzek zagwarantowania przez podmiot prawny, ze
procedura zgloszen wewnetrznych oraz zwigzane z przyjmowaniem zgloszen przetwarzanie danych
osobowych uniemozliwiajag nieupowaznionym osobom uzyskanie dostepu do informacji objetych
zgloszeniem, oraz zapewnienia ochrony poufnosci tozsamosci:

- sygnalisty,

- osoby, ktorej dotyczy zgloszenie,

- osoby trzeciej wskazanej w zgtoszeniu.

Ochrona poufnosci dotyczy informacji, na podstawie ktorych mozna bezposrednio lub posrednio
zidentyfikowaé tozsamo$¢ takich osob, w tym zawartych w tresci zgloszenia, jak i uzyskanych
w zwiazku z czynno$ciami podejmowanymi w toku postepowania.

Ustawa przewiduje wymaganie posiadania pisemnego upowaznienia m.in. do przetwarzania
danych osobowych, a takze naklada na osoby upowaznione obowiazek zachowania tajemnicy
w zakresie informacji i danych osobowych, ktére uzyskalty w ramach przyjmowania i weryfikacji
zgloszen wewnetrznych oraz podejmowania dziatan nastgpczych, takze po ustaniu stosunku pracy lub

innego stosunku prawnego, w ramach ktérego wykonywaty te prace (zob. art. 27 ust. 2 ustawy).
4.8. Rejestr zgltoszen wewnetrznych

Regulacja dotyczaca prowadzenia rejestru zgloszen wewnetrznych zawarta jest w art. 29 ustawy. Kazdy
podmiot prawny prowadzi rejestr zgloszen wewngtrznych oraz jest administratorem danych
zgromadzonych w tym rejestrze. Podmiot prawny moze upowazni¢ do prowadzenia rejestru osobg lub
jednostke wtasciwa do przeprowadzenia dziatlan nastgpczych. Podstawa wpisu do rejestru jest
zgloszenie wewngtrzne. Dane osobowe i inne informacje zawarte w rejestrze przechowuje si¢ przez
okres 3 lat po zakonczeniu roku kalendarzowego, w ktorym zakonczono dziatania nastepcze lub po
zakonczeniu postgpowan zainicjowanych tymi dziataniami.

Rejestr obejmuje nastepujace dane:
1) numer zgltoszenia,
2) przedmiot naruszenia prawa,
3) dane osobowe sygnalisty oraz osoby, ktorej dotyczy zgloszenie, niezbedne do identyfikacji tych oséb,

4) adres do kontaktu sygnalisty,
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5) dat¢ dokonania zgtoszenia,
6) informacje o podjetych dziataniach nastgpczych,

7) date zakonczenia sprawy (na ogoét datg zakonczenia ostatniego dziatania nastgpczego).
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