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Wstep

Niniejsza publikacja stanowi zwienczenie konferencji, ktéra odbyta sie 21 maja 2025 r.
w siedzibie Biura Rzecznika Praw Obywatelskich. Jej celem byta ocena obecnego stanu praw-
nego oraz préba wypracowania rekomendacji na przyszto$¢ w oparciu o dotychczasowa prak-
tyke stosowania ustawy o ochronie sygnalistéw.

Zatozeniem konferencji byto uwzglednienie perspektyw trzech gtéwnych aktoréw sys-
temu dokonywania zgtoszen, tj. sygnalisty, pracodawcy i organu publicznego (w tym takze
Rzecznika Praw Obywatelskich). Prelegenci reprezentujacy rézne osrodki badawcze zwraca-
li uwage na wyzwania praktyczne zwigzane ze stosowaniem ustawy o ochronie sygnalistow
i dyrektywy 2019/1937. Dokonywali réwniez oceny implementacji dyrektywy dokonanej
przez polskiego ustawodawce.

Ponad rok po wejsciu w zycie ustawy jednym z najbardziej spornych zagadnien pozostaje
katalog przedmiotowy naruszen prawa, ktére moga zgtaszac sygnalisci. W publikacji zapre-
zentowano rézne poglady dotyczace mozliwych kierunkdw zmian w tym zakresie. Szczegdl-
nie istotna jest dyskusja na temat zasadnosci wtaczenia do katalogu wybranych aspektow
prawa pracy z uwagi na bliskos¢ tej materii sygnaliscie, ktéry najczesciej jest pracownikiem.

Wejscie w zycie ustawy o ochronie sygnalistéw to dopiero poczatek budowania spéjnego
i skutecznego systemu zgtaszania naruszen prawa w miejscu pracy. W niniejszej publikacji
eksperci wskazuja na mozliwe dziatania organéw publicznych i pracodawcédw na rzecz zwiek-
szenia zaufania potencjalnych sygnalistéw do obowigzujacych przepiséw i procedur.

Ustawa o ochronie sygnalistow powierzyta zupetnie nowe zadanie Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich. Organ ten stoi obecnie przed wyzwaniem wypracowania modelu realizowania tej
funkgji, ktory bedzie jak najlepiej urzeczywistniat zatozenia dyrektywy, a jednoczesnie pozo-
stawat w zgodzie z konstytucyjnym mandatem RPO. Powierzenie funkcji organu centralnego
wiasnie Rzecznikowi skutkuje $cislejszym powigzaniem ochrony sygnalistéw z ochrong pod-
stawowych praw i wolnosci.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich
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Zgtoszenie naruszenia prawa przez
sygnaliste — przestanki i skutki dla
podmiotéw prawnych oraz organéw
publicznych

Jakub Krolikowski

Wprowadzenie

Zgtoszenie sygnalisty stanowi podstawowy i niezbedny element warunkujacy wszczecie
postepowan dotyczacych zgtoszer wewnetrznych jak i postepowan dotyczacych zgtoszen
zewnetrznych przewidzianych na gruncie ustawy o ochronie sygnalistéw, stanowigcej im-
plementacje dyrektywy 2019/1937. Jest to szczegdlny srodek prawny, ktdry stanowi jedng
z form realizacji wolnosci stowa, w aspekcie polegajacym na informowaniu o dostrzezonych
nieprawidtowosciach i naruszeniach prawa'. Zgtoszenie sygnalisty stuzy nie tyle ochronie
interesu indywidualnego osoby, ktéra dokonuje zgtoszenia, lecz przede wszystkim urucho-
mieniu wiasciwej procedury w zwiazku z dostrzezonym naruszeniem prawa, przyczyniajac
sie tym samym do poprawy egzekwowania prawa, co ma znaczenie z punktu widzenia inte-
resu publicznego?®. Przewidziany w ustawie o ochronie sygnalistéw mechanizm informowania
o naruszeniach prawa bedzie realizowat cele, dla ktdrych zostat utworzony, tylko pod warun-
kiem otrzymywania zgtoszen od sygnalistéw. Gtéwnym zatozeniem tego mechanizmu nie jest

' Dziafania oséb informujacych o naruszeniach i nieprawidfowosciach utozsamiane sg z realizacja wolnosci stowa
przede wszystkim w orzecznictwie ETPC, ktéry wskazat warunki przystugiwania ochrony sygnaliscie jeszcze przed
uchwaleniem dyrektywy 2019/1937. Co istotne, ochrona sygnalisty przewidziana w orzecznictwie ETPC moze przystugi-
wac réwniez w przypadku informowania o naruszeniach w innym trybie niz przewidziany w tej dyrektywie. Na ten temat
zob. np.:V. Abazi, The European Union Whistleblower Directive: A ‘Game Changer’ for Whistleblowing Protection?,,Industrial
Law Journal”4/2020, s. 642-643, J.T. Papp, Business confidentiality and freedom of expression — the evolving jurisprudence of
the Strasbourg court, ,ERA Forum - Journal of the Academy of European Law” 26 (2025), s. 471-486, A. Ploszka, Ochrona
demaskatoréw (whistleblowers) w orzecznictwie ETPCz, ,Europejski Przeglad Sadowy”4/2014, 5. 12-18.

2 Szerzej na temat powigzania ochrony interesu publicznego z ochrong sygnalistéw zob. Z. Hajn, Ochrona interesu
publicznego i ochrona sygnalistow w dyrektywie 2019/1937, , Europejski Przeglad Sadowy” 9/2023, s. 9i n. Na temat relacji
miedzy realizacja wolnosci wypowiedzi a poprawg egzekwowania prawa zob. szerzej: V. Abazi, Whistleblowing in the
European Union, ,,Common Market Law Review" 3/2021, s. 825-826.
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przekazywanie informacji o jakichkolwiek naruszeniach, lecz tych o unikatowym charakterze,
do ktérych dostep majg osoby wykonujace czynnosci zawodowe w ramach okreslonego pod-
miotu czy organizacji. Podjecie decyzji o ujawnieniu nieprawidtowosci, ktéra godzi w interes
0gdlny wiaze sie z kazdorazowg oceng sygnalisty zagrozenia dla swojej sytuacji prywatnej
i zawodowej, z uwagi na wystepujaca na ogoét zaleznos¢ ekonomiczna sygnalisty od podmio-
tu prawnego, w ramach ktérego doszto do naruszenia prawa, ktére dostrzegt. Brak zaufania
do mechanizmu sygnalizowania naruszen prawa oraz systemu ochrony przed dziataniami
odwetowymi moze powodowac efekt mrozacy i skutkowac rezygnacja z realizacji wolnosci
stowa, polegajacej na zgtaszaniu naruszen prawa dostrzezonych w zwigzku z wykonywaniem
czynnosci zawodowych?. To oznacza, ze skala zgtoszen sygnalistow, ktéra przektada sie na
efektywnos$¢ mechanizmu sygnalizowania naruszen prawa, zalezna jest nie tylko od wiedzy
na temat samego funkcjonowania tego mechanizmu wsréd obywateli, ale przede wszystkim
od adekwatnych i jasnych srodkéw ochrony sygnalistéw i zaufania do catego systemu infor-
mowania 0 naruszeniach prawa oraz od rzetelnosci rozpoznawania zgtoszen oraz poczucia
sprawczosci‘.

Celem niniejszego opracowania jest przede wszystkim omowienie przestanek warunkuja-
cych uznanie okreslonego wptywu za zgtoszenie sygnalisty, a takze wskazanie skutkéw proce-
sowych wniesienia takiego zgtoszenia oraz skutkéw innego rodzaju powodujgcych okreslone
obowigzki po stronie organéw publicznych (zgtoszenia zewnetrzne) lub podmiotéw praw-
nych (zgtoszenia wewnetrzne).

Wszczecie postepowania jako skutek zgtoszenia

Ustawa o ochronie sygnalistow przewiduje dwa rodzaje zgtoszen: wewnetrzne oraz ze-
whnetrzne. Zgtoszenia wewnetrzne mozna przekazywac do wtasciwego podmiotu prawnego,
tj. takiego, z ktérym osobe zgtaszajaca naruszenie prawa taczy kontekst zwiazany z praca, zas

3 Zob. Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 13.10.2025 r.
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ujawnienie-danych-sygnalistki-mkidn-kolejne (dostep: 16.02.2026 1.).

*  Na konieczno$¢ zapewnienia, aby sygnalisci w petni rozumieli zakres swoich praw i warunki ochrony oraz mieli
mozliwos$¢ podejmowania $wiadomych decyzji dotyczacych tego, czy i w jaki sposéb zgtosi¢ naruszenie prawa za po-
moca poufnych kanatéw zgtaszania nieprawidtowosci oraz poprawy w regulacjach prawa krajowego dotyczacych $rod-
kéw ochrony przed dziataniami odwetowymi, zwrdcita uwage Komisja Europejska w raporcie z 3.07.2024 r. dotyczacym
wdrozenia i stosowania dyrektywy 2019/1937 (Report from the Commission to the European Parliament and the Council on
the implementation and application of Directive (EU) 2019/1937 of the European Parliament and of the Council of 23 October
2019 on the protection of persons who report breaches of Union law, s. 9-10; https://commission.europa.eu/document/
download/7cc63350-88c9-4c0b-a46e-04fc11e673e7_en?filename=COM_2024_269_1_EN_ACT_part1_v6.pdf, (dostep:
16.02.2026 r.). Zob. tez na ten temat na tle dotychczasowej praktyki stosowania przepiséw polskiej ustawy o ochronie
sygnalistéw: M. Malecko, Ochrona sygnalistéw: wyzwania na przysztos¢,,Rzeczpospolita”z 25.09.2025 ., s. 14, J. Krdlikow-
ski, Sygnalisci potrzebujq lepszej ochrony przed odwetem, rozm. przepr. P. Otto, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 25.09.2025 r.,
s. B8, J. Krolikowski, Sygnalisci dbajg o dobro wspdine, ,Rzeczpospolita”z 9.01.2026 r,, s. 12. Z kolei na temat dotychcza-
sowej praktyki obowigzywania niemieckich przepiséw implementujacych dyrektywe 2019/1937 dotyczacych zgtoszer
zewnetrznych zob. R. Kdlbel, Corporate Control Through External Whistleblowing: Initial Findings from Germany, ,European
Journal on Criminal Policy and Research’, January 2026.
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podmiot ten przyjat lub byt obowiazany przyjaé procedure zgtoszerh wewnetrznych®. Z ko-
lei w przypadku zgtoszen zewnetrznych sygnalista moze wedtug swojego uznania dokonac
tego rodzaju zgtoszenia do Rzecznika Praw Obywatelskich lub innego organu publicznego.
Dokonanie zgtoszenia zewnetrznego nie wymaga wczesniejszego wniesienia zgtoszenia we-
wnetrznego (zob. art. 30 ust. 1 u.o0.s.). Podstawowa réznica sprowadza sie do tego, ze oba ro-
dzaje zgtoszen wszczynajg odrebne postepowania réznigce sie charakterem i prowadzonymi
w ramach tych postepowan dziataniami nastepczymi®.

Ustalenie, czy okreslony wptyw jest zgtoszeniem, ma kluczowe znaczenie dla samego ist-
nienia postepowania majgcego na celu podjecie okreslonych dziatar nastepczych w zwiagzku
z przekazang przez sygnaliste informacja o naruszeniu prawa. Na gruncie ustawy o ochronie
sygnalistéw to wiasnie dokonanie zgtoszenia powoduje wszczecie postepowania, ktére moze
prowadzi¢ do przeprowadzenia dziatan nastepczych majacych na celu przede wszystkim usta-
lenie czy informacja zawarta w tym zgtoszeniu jest prawdziwa. Dokonanie zgtoszenia skutkuje
po stronie odpowiednio podmiotu prawnego lub organu publicznego obowiazkiem przyjecia
zgtoszenia, jego wstepng weryfikacja i — w zaleznosci od wyniku tej weryfikacji - rozpozna-
niem lub (w przypadku zgtoszen zewnetrznych) przekazaniem do innego wiasciwego organu.
Innymi stowy, jesli okreslony wptyw dokonany czy to ustnie czy pisemnie spetnia przestanki
zgtoszenia, wéwczas podmiot prawny lub organ publiczny jest obowigzany zgtoszenie przy-
ja¢, co prowadzi do jego rozpatrzenia na zasadach okreslonych w ustawie o ochronie sygna-
listow’. Inaczej kwestia to moze by¢ uregulowana w przypadku zgtoszer anonimowych, o ile
podmiot prawny lub organ podejmie decyzje o przyjmowaniu tego rodzaju zgtoszen?.

Zgtoszenie wewnetrzne wniesione do podmiotu prawnego powoduje wszczecie poste-
powania prowadzonego w ramach tego podmiotu. Dziatania nastepcze przybierajg wéwczas
przede wszystkim forme postepowania wyjasniajacego prowadzonego przez wyznaczona
w procedurze zgtoszer wewnetrznych osobe lub komérke organizacyjna, ktére znajdujg sie
w strukturze tego podmiotu. Co istotne, osoba lub komérka prowadzaca postepowanie wyja-
$niajace nie zastepuje organoéw panstwa, w szczegolnosci nie posiada kompetencji do oceny
prawdziwosci naruszenia prawa wskazanego w zgtoszeniu w sposob oddziatujacy poza tym
podmiotem prawnym. Co wiecej, w przypadku zgtoszenia wewnetrznego informacja o kon-
cowym wyniku postepowania prowadzonego w wyniku zgtoszenia naruszenia prawa przez
sygnaliste w wielu sytuacjach pozostanie wewnatrz tego podmiotu i moze nie przedostac

5 Szerzej na ten temat: M. Brzostek-Kleszcz, K. Jedrzejewska, J. Wrebiak, Procedura zgtoszert wewnetrznych dokonywa-
nych przez sygnalistow [w:] Ochrona sygnalistéw. Praktyczna analiza przepisow ustawy, red. K. Walczak, Warszawa 2024 r.,
s. 82-86.

6 Zob.szerzej na temat charakteru postepowan dotyczacych zgtoszen sygnalistow: J. Krolikowski, Sygnalisci. Postepo-
wania dotyczqce zgtoszen zewnetrznych oraz zgtoszeri wewnetrznych, Warszawa 2025, s. 17-22.

7 Warto zauwazy¢, ze ustawodawca implementujac dyrektywe 2019/1937 nie zdecydowat sie na wprowadzenie kon-
cepdji clearly minor umozliwiajacej organom, po dokonaniu nalezytej oceny sprawy, podjecie decyzji, ze naruszenie be-
dace przedmiotem zgtoszenia ma wyraznie niewielka wage i nie wymaga podjecia dalszych dziatar nastepczych innych
niz zamkniecie procedury (zob. art. 11 ust. 3 dyrektywy 2019/1937).

8 Zob. szerzej na temat zgtoszen anonimowych: J. Krélikowski, Zgtoszenia anonimowe nie takie straszne, ,Rzeczpospo-
lita"z 18 grudnia 2025r,, 5. 7.
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sie na zewnatrz, co moze by¢ korzystne przede wszystkim z punktu widzenia odbioru tego
podmiotu w okreslonym srodowisku spotecznym. Zgtoszenie nieprawidtowosci kanatami
wewnetrznymi moze réwniez przyczynia¢ sie do bardziej efektywnej realizacji zadan przez
podmiot prawny®. W interesie samego podmiotu prawnego jest zatem realizacja obowigzku
zapewnienia fatwo dostepnej informacji na temat tresci procedury zgtoszerh wewnetrznych
oraz odpowiednich gwarancji bezstronnego i rzetelnego przeprowadzania postepowan wy-
jasniajacych'. Sygnalista, ktory nie bedzie miat dostepu do procedury lub tez bedzie obawiat
sie konsekwencji dokonania zgtoszenia wewnetrznego, moze pomingc te mozliwosc¢ i wnies¢
od razu zgtoszenie zewnetrzne, a tym samym przekazac informacje o ewentualnym narusze-
niu prawa w ramach podmiotu prawnego na zewnatrz — do wtasciwego organu panstwa.

Z kolei zgtoszenie zewnetrzne powoduje wszczecie postepowania i rozpatrzenie tresci
tego zgtoszenia przed wiasciwym organem publicznym, ktéry moze podejmowac dziatania
o charakterze wiadczym w oparciu o przepisy wiasciwej procedury znajdujacej zastosowanie
przed tych organem'.

Pozostate skutki zgtoszenia

Dokonanie zgtoszenia przez sygnaliste powoduje réwniez inne skutki niz samo wszczecie
postepowania. W przypadku zgtoszerr wewnetrznych jest to obowigzek podmiotu prawnego
zamieszczenia zgtoszenia w rejestrze zgtoszen (zob. art. 29 u.o.s.). Z kolei zgtoszenia zewnetrz-
ne réwniez sa zamieszczane w odpowiednim rejestrze (zob. art. 46 u.o.s.) oraz dodatkowo
organy publiczne s obowigzane raz w roku przekazywac sprawozdanie dotyczace przyjmo-
wania zgtoszen zewnetrznych (zob. art. 47 u.o.s.). To oznacza, ze jedynie wptywy, ktére spet-
niaja przestanki zgtoszenia powinny by¢ umieszczone w rejestrze oraz wskazane w tresci spra-
wozdania rocznego, ktore organy publiczne sa obowigzane przekaza¢ Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich do 31 marca roku nastepujacego po roku, za jaki sprawozdanie jest sporzadzane.
Ponadto, zaréwno podmioty prawne jak i organy publiczne moga przechowywac¢ dane oso-
bowe przetwarzane w zwiazku z przyjeciem zgtoszenia lub podjeciem dziatar nastepczych
oraz dokumenty dotyczace zgtoszenia przez okres 3 lat po zakoriczeniu roku kalendarzowego,
w ktérym przekazano zgtoszenie zewnetrzne do wiasciwego organu lub zakonczono dziata-
nia nastepcze albo postepowania zainicjowane tymi dziataniami, co oznacza, ze po uptywie
tego okresu dane te oraz dokumenty powinny zosta¢ usuniete odpowiednio przez podmioty
prawne lub organy publiczne.

Nalezy zauwazy¢, ze rowniez z punktu widzenia osoby, ktéra dostrzegta naruszenie prawa,
znaczenie moze miec ustalenie czy przekazanie informacji o tym naruszeniu spetnia przestanki
zgtoszenia, a tym samym spowoduje wszczecie postepowania skutkujacego przyjeciem i roz-

° H.K.Duong, S. El Ghoul, O. Guedhami, E. Sequeira, Z. Wei, Can Whistleblowing Improve Organizational Effectiveness?
Evidence From Financial Reporting Misconduct,,Journal of Accounting, Auditing & Finance”, 0(0)/2025, s. 1in.

1© W.Vandekerckhove, Whistleblowing Management Systems and Speak-Up Cultures. Alignment with International Stan-
dards and Requirements, Springer 2026, s. 27-41.

' Zob. szerzej: V. Abazi, The European..., s. 650-651.
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patrzeniem zgtoszenia. Z tej przyczyny ponizsze uwagi moga byc istotne dla potencjalnych
sygnalistow. Wszakze ochrona przewidziana w ustawie o ochronie sygnalistéw bedzie przy-
stugiwata w przypadku dokonania zgtoszenia w rozumieniu tej ustawy oraz przy spetnieniu
dalszych warunkéw okreslonych przede wszystkim w art. 6 ustawy o ochronie sygnalistéw'

Przestanki zgtoszenia sygnalisty

Biorac pod uwage wskazane powyzej skutki zgtoszen dla podmiotéw prawnych oraz or-
ganow publicznych, ale takze ich znaczenie dla samych sygnalistow, kazdorazowo po otrzy-
maniu wptywu konieczne jest ustalenie czy wptyw ten stanowi zgtoszenie sygnalisty, a tym
samym czy wywotuje wymienione powyzej skutki przewidziane w ustawie o ochronie sygna-
listow, w szczegdlnosci czy powoduje wszczecie postepowania. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
nie kazdy wptyw, ktéry trafia do podmiotu prawnego lub organu publicznego, jest zgtosze-
niem. Dotyczy to réwniez wptywdéw kanatami wskazanymi w tresci procedur jako wiasciwe do
dokonywania zgtoszen, ktére takze podlegaja ocenie z punktu widzenia spetnienia przestanek
zgtoszenia sygnalisty.

W tresci ustawy o ochronie sygnalistéw zawarta jest definicja zgtoszenia, przy czym dla
okreslenia przestanek warunkujacych uznanie okreslonego wptywu za zgtoszenie konieczne
jest uwzglednienie réwniez innych przepiséw tej ustawy niz tylko tych, ktére zawieraja defi-
nicje zgtoszenia. Ustawa o ochronie sygnalistéw okresla zgtoszenie sygnalisty jako ustne lub
pisemne zgtoszenie wewnetrzne lub zgtoszenie zewnetrzne, przekazane zgodnie z wymoga-
mi okreslonymi w ustawie. Z kolei zgtoszenie wewnetrzne to ustne lub pisemne przekazanie
podmiotowi prawnemu informacji o naruszeniu prawa, zas zgtoszenie zewnetrzne to ustne
lub pisemne przekazanie Rzecznikowi Praw Obywatelskich albo organowi publicznemu infor-
macji o naruszeniu prawa'. Definicja ta odpowiada tresci definicji zgtoszenia zawartej w art. 5
pkt 3-5 dyrektywy 2019/1937. Z treéci wskazanych przepiséw wynika zatem, ze zgtoszenie
w rozumieniu ustawy o ochronie sygnalistow to taki wptyw sygnalisty do podmiotu praw-
nego albo organu publicznego, ktéry zawiera informacje o naruszeniu prawa. Dla petnego
okreslenia, czym jest zgtoszenie, konieczne jest zatem réwniez uwzglednienie definicji pojecia
informacji o naruszeniu prawa, naruszenia prawa oraz sygnalisty, ktére réwniez sg zawarte
w tresci ustawy o ochronie sygnalistéw. Przedmiotem zgtoszenia nie moze by¢ zatem dowol-
na informacja, tylko taka, ktéra odpowiada definicji informacji o naruszeniu prawa okreslo-
nej w art. 2 pkt 3 u.o.s., a takze definicji naruszenia prawa zawartej w art. 3 u.o.s. i pochodzi
od sygnalisty w rozumieniu art. 4 u.o.s. Z tresci wskazanych przepiséw mozna wyprowadzi¢
warunki, ktérych spetnienie jest konieczne dla uznania okreslonego wptywu za zgtoszenie
sygnalisty, czyli przestanki zgtoszenia sygnalisty. Co wazne, przestanki te s takie same dla

12 Coistotne, w przypadku przekazania informacji o naruszeniu prawa, ktére nie spetnia wymagan formalnych zgtosze-
nia osoba informujaca o tym naruszeniu réwniez moze podlegac¢ ochronie na podstawie innych przepiséw niz ustawa
o ochronie sygnalistéw, skoro dziatanie takie stanowi przejaw realizacji wolnosci stowa (zob. szerzej przypis nr 1).

13 Zob.art. 2 pkt 15-17 u.oss.
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zgtoszen wewnetrznych wnoszonych do podmiotéw prawnych, jak i dla zgtoszeh zewnetrz-
nych dokonywanych do organéw publicznych.

Z tresci ustawy o ochronie sygnalistow wynikaja dwie przestanki zgtoszenia sygnalisty: prze-
stanka podmiotowa, ktéra wskazuje kto i w jakich sytuacjach jest sygnalistg, a tym samym kto
moze dokonac zgtoszenia' oraz przestanka przedmiotowa okreslajaca, ktérych obszaréw prawa
moze dotyczy¢ informacja zawarta w tresci zgtoszenia™. Obie wskazane przestanki spetniaja ce-
chy przestanek procesowych, co oznacza, ze powinny by¢ badane przez organy z urzedu i stano-
wia warunek wstepny samego uruchomienia postepowania'®. Z kolei podmioty prawne powin-
ny traktowac je jako warunki przyjecia zgtoszenia i rozpoczecia postepowania wyjasniajacego.

Przestanka podmiotowa - kontekst zwigzany z praca

Przestanka podmiotowa zgtoszenia sygnalisty oznacza, ze autorem wptywu (czyli pisma lub
wptywu w innej formie przewidzianej w procedurze zgtoszen okreslonego podmiotu lub orga-
nu) musi by¢ osoba fizyczna, ktéra zgtasza informacje o naruszeniu prawa, ktéra uzyskata w kon-
tekscie zwigzanym z praca"’. Sygnalista moze by¢ tylko osoba fizyczna, co oznacza, ze podmioty
innego rodzaju nie majg mozliwosci dokonywania zgtoszen. Dodatkowo, z tresci art. 4 u.o.s. wy-
nika, ze dla uznania okreslonej osoby za sygnaliste konieczne jest, zeby informacja o naruszeniu
prawa zawarta w zgtoszeniu zostata pozyskana w kontekscie zwigzanym z praca.

O ile ustalenie przez podmiot prawny lub organ publiczny, czy zgtoszenie dotyczy osoby
fizycznej, nie powinno powodowac watpliwosci, o tyle w praktyce mniej jednoznaczna moze
okazac sie ocena, czy sygnalista pozyskat informacje o naruszeniu prawa w kontekscie zwigza-
nym z praca. Z definicji zawartej w art. 2 pkt 5 u.o.s. wynika, ze dla oceny czy informacja zostata
pozyskana w kontekscie zwigzanym z praca nalezy przede wszystkim ustali¢ wystepowanie
relacji zawodowej (trwajacej obecnie lub w przesztosci lub takiej, co do ktdrej podjeto czyn-
nosci w celu jej nawiagzania)'® sygnalisty, w zwigzku z ktéra pozyskat informacje o naruszeniu
prawa. Konieczne jest zatem przeprowadzenie oceny wystepowania kontekstu zwigzanego
z praca polegajacego na ustaleniu na podstawie tresci zgtoszenia, ze informacja ta zostata
pozyskana w zwiazku z wykonywaniem czynnosci zawodowych, a nie w innych okoliczno-
Sciach™.

4 Zob.art.4wzw.zart. 2 pkt 5 u.os.

5 Zob.art.3w zw.zart. 2 pkt 3 u.o.s.

16 Zob. szerzej na temat przestanek procesowych m.in.: Z. Resich, Przestanki procesowe, Warszawa 1966, s. 52-60; Z.
Resich, Postepowanie cywilne, Warszawa 1987, s. 52-53, 55; M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 437-454,
a takze na gruncie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym: J. Krélikowski, Ujemna przestanka zbednosci orze-
kania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,Studia Prawnicze” 4/2008, s. 60-61.

17 Zob. szerzej na temat przestanki podmiotowej zgtoszenia sygnalisty: J. Krélikowski, Sygnalisci. .., s. 30-34.

' Por.art.4 ust.2 u.os.

9 Przyktadowo, jesli pracownik restauracji dostrzegt nieprawidtowosci, ktére moga stanowi¢ naruszenie prawa nie
podczas wykonywania czynnosci zawodowych, lecz podczas wizyty w tej restauracji w charakterze klienta, wéwczas
kontekst zawodowy nie bedzie wystepowat. Podobnie kontekst ten nie bedzie wystepowat w przypadku pracownika
urzedu, ktéry dostrzegt naruszenie prawa nie podczas wykonywania swojej pracy, lecz w trakcie wizyty w tym urzedzie
w celu zatatwienia okreslonej sprawy urzedowe;j.

16



Zgtoszenie naruszenia prawa przez sygnaliste — przestanki i skutki dla podmiotéw prawnych...

Warto zaznaczy¢, ze wymienione w tresci art. 4 pkt 1-13 u.o.s. przykfady relacji, w ktérych
moze wystepowac kontekst zwigzany z praca, a tym samym jest mozliwe uznanie danej osoby
za sygnaliste (np. pracownik, osoba $wiadczaca prace na innej podstawie niz stosunek pracy,
w tym na podstawie umowy cywilnoprawnej, przedsiebiorca, prokurent, czy tez akcjonariusz
lub wspolnik, wolontariusz), ma charakter przykladowy, co oznacza, ze réwniez w ramach in-
nego rodzaju relacji i stosunkéw prawnych moze wystapi¢ kontekst zwigzany z praca uza-
sadniajacy uznanie okreslonej osoby za sygnaliste. Nalezy pamieta¢, ze samo wystepowanie
tej relacji nie jest wystarczajace dla uznania wystepowania kontekstu zwigzanego z praca:
konieczne jest ustalenie, ze informacja o naruszeniu prawa nie zostata pozyskana w innych
okolicznosciach niz wykonywanie czynnosci zawodowych.

Przyjety w u.o.s. zakres podmiotowy ustawy stanowi implementacje przede wszystkim
art. 4 dyrektywy 2019/1937, ktéry stanowi, ze dyrektywe stosuje sie do oséb dokonujacych
zgtoszenia, pracujacych w sektorze prywatnym lub publicznym, ktére uzyskaty informacje na
temat naruszen w kontekscie zwigzanym z praca®.

Nalezy odr6znic¢ przestanke podmiotowa zgtoszenia sygnalisty od warunkéw przystugiwa-
nia ochrony przewidzianej dla sygnalistow. Innymi stowy, uznanie za sygnaliste w rozumieniu
art. 4 u.o.s. nie oznacza, per se przystugiwania ochrony przewidzianej w rozdziale 2 tej usta-
wy. Ochrona wynikajaca z tej ustawy przystuguje wiasnie sygnalistom, jednak konieczne jest
spetnienie dodatkowych wymagan, okreslonych w szczegdlnosci w art. 6 u.0.s.>' Wskazane
zagadnienie nie stanowi przedmiotu niniejszego opracowania, lecz zasadnym jest podkresle-
nie w tym miejscu, ze kwestia legitymacji do dokonania zgtoszenia nie jest tozsama z zagad-
nieniem dotyczacym warunkéw ochrony sygnalisty.

Przestanka przedmiotowa - informacja o naruszeniu prawa

Druga przestanka warunkujaca uznanie okreslonego wptywu za zgtoszenie sygnalisty,
a tym samym wszczecia postepowania i rozpatrzenia zgtoszenia polegajacego na przeprowa-
dzeniu dziatar nastepczych jest ocena, czy przedstawione w tresci wptywu informacje dotyczg
jednej z dziedzin prawa mieszczacych sie w zakresie przedmiotowym okreslonym w ustawie
o ochronie sygnalistow?. Innymi stowy, w tresci zgtoszenia nalezy wskaza¢ naruszenie, ktére
dotyczy co najmniej jednego obszaru (dziedziny) prawa wymienionego w tresci art. 3 ust. 1
u.o.s. oraz jedoczes$nie nie dotyczy zagadnien, do ktérych u.o.s. nie znajduje zastosowania®.
Warto zauwazy¢, ze zgtoszenia wewnetrzne moga dotyczy¢ réwniez naruszer dotyczacych

2 Warto zauwazyc, ze z tresci preambuty do dyrektywy 2019/1937 wynika, ze panstwa cztonkowskie moga przewi-
dzie¢ mozliwo$¢ przyjmowania zgtoszen réwniez od innych oséb, ktore uzyskaty informacje o naruszeniu prawa bez
kontekstu zwigzanego z pracg, przy czym w takiej sytuacji nie bytaby konieczna ochrona przed dziataniami odwetowymi
(zob. motyw nr 36 dyrektywy 2019/1937). Z treéci u.o.s. wynika jednak, ze legitymacja do wniesienia zgtoszenia przystu-
guje osobom, ktdre pozyskaty informacje o naruszeniu prawa w kontekscie zwigzanym z praca.

21 Na temat zakresu podmiotowego ochrony sygnalistéw oraz warunkéw przystugiwania tej ochrony na gruncie dy-
rektywy 2019/1937 zob. szerzej: V. Abazi, Whistleblowing. .., s. 827-829.

2 Zob. szerzej na temat przestanki przedmiotowej zgtoszenia sygnalisty: J. Krélikowski, Sygnalisci..., s. 34-37.

3 Por.art.5ust. 1i2u.0s.
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regulacji wewnetrznych oraz standardéw etycznych obowiazujacych w danej organizacji, o ile
tak zdecydowat podmiot prawny w tresci procedury zgtoszerh wewnetrznych i sg spetnione
warunki okres$lone w art. 3 ust. 2 u.0.s.*

Polski ustawodawca okreslajac zakres przedmiotowy naruszen, ktére moga stanowic
przedmiot zgtoszen, skorzystat z mozliwosci przewidzianej w art. 2 ust. 2 dyrektywy 2019/1937
i okreslit dodatkowe obszary prawa, ktérych moga dotyczy¢ zgtoszenia oraz rozszerzyt zakres
aktéw normatywnych, ktérych naruszenie moze stanowic zgtoszenie na wszystkie akty prawa
powszechnie obowigzujacego dotyczace tych obszaréw wymienionych w ustawie o ochronie
sygnalistow?. Innymi stowy, naruszenie jakiegokolwiek aktu prawa powszechnie obowiazuja-
cego dotyczacego co najmniej jednego obszaru prawa okreslonego w art. 3 ust. 1 tej ustawy
moze stanowi¢ przedmiot zgtoszenia sygnalisty?.

Oceniajac spetnienie przestanki przedmiotowej, nalezy zatem w pierwszej kolejnosci usta-
li¢, czy opisane w tresci zgtoszenia informacje na temat ewentualnego naruszenia dotycza
cho¢ jednej z dziedzin wymienionych w art. 3 ust. 1 u.o.s. (w przypadku zgtoszerh wewnetrz-
nych dodatkowo nalezy ustali¢ czy opisane naruszenie prawa dotyczy choc¢ jednego z aktow
wewnetrznych lub standarddw etycznych, o ile podmiot prawny wskazat takie akty w tresci
procedury zgtoszerh wewnetrznych). Kolejnym etapem oceny spetnienia tej przestanki jest
ustalenie, czy opisane naruszenie nie miesci sie w zakresie wytaczonym z zastosowania usta-
wy o ochronie sygnalistow. Wszakze art. 5 ust. 1 u.0.s. stanowi wprost, ze przepisdw tej ustawy
nie stosuje sie do informacji objetych: 1) przepisami o ochronie informacji niejawnych oraz
innych informacji, ktére nie podlegaja ujawnieniu z mocy przepiséw prawa powszechnie obo-
wigzujacego ze wzgledéw bezpieczenstwa publicznego; 2) tajemnica zawodowa zawoddw
medycznych oraz prawniczych; 3) tajemnica narady sedziowskiej; 4) postepowaniem karnym
- w zakresie tajemnicy postepowania przygotowawczego oraz tajemnicy rozprawy sagdowej
prowadzonej z wylgczeniem jawnosci. Dodatkowo - stosownie do art. 5 ust. 2 u.0.s. - ustawy
o ochronie sygnalistdw nie stosuje sie do zgtaszania naruszen dotyczacych zamédwien publicz-

2 Podmiot prawny moze wskaza¢ w tresci procedury zgtoszen wewnetrznych te regulacje prawne lub standardy
etyczne obowigzujace w tym podmiocie, ktdre zostaty ustanowione na podstawie przepiséw prawa powszechnie obo-
wiazujacego i pozostaja z nimi zgodne (zob. art. 3 ust. 2 w zw. z art. 25 ust. 2 pkt 1 u.0.s.).

2% W art. 3 ust. 1 u.o.s. wskazano 17 obszaréw prawa, ktérych moze dotyczy¢ naruszenie prawa wskazane w tresci
zgtoszenia sygnalisty, a mianowicie: 1) korupcji; 2) zaméwien publicznych; 3) ustug, produktéw i rynkéw finansowych;
4) przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu; 5) bezpieczenstwa produktéw i ich zgodnosci z wy-
mogami; 6) bezpieczenistwa transportu; 7) ochrony srodowiska; 8) ochrony radiologicznej i bezpieczenstwa jagdrowego;
9) bezpieczenstwa zywnosci i pasz; 10) zdrowia i dobrostanu zwierzat; 11) zdrowia publicznego; 12) ochrony konsu-
mentdw; 13) ochrony prywatnosci i danych osobowych; 14) bezpieczenstwa sieci i systemow teleinformatycznych; 15)
intereséw finansowych Skarbu Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej, jednostki samorzadu terytorialnego oraz Unii Euro-
pejskiej; 16) rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym publicznoprawnych zasad konkurencji i pomocy parnstwa
oraz opodatkowania 0s6b prawnych; 17) konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela - wystepujace w sto-
sunkach jednostki z organami wtadzy publicznej i niezwigzane z dziedzinami wskazanymi w pkt 1-16.

% Na temat propozycji zmian zakresu przedmiotowego zgtoszen zob. V. Abazi, Whistleblowing..., s. 829, s takze
D. Skupien, Zakres przedmiotowy sygnalizowania w Polsce - propozycje zmian,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”5/2025,
s.3in.
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nych obejmujacych aspekty obronnosci lub bezpieczenstwa, co oznacza, ze réwniez narusze-
nia dotyczace tych zagadnien nie moga stanowic przedmiotu zgtoszenia.

Znaczenie przestanek zgloszenia sygnalisty

Obie omoéwione powyzej i wynikajace z przepisow ustawy o ochronie sygnalistow przestanki
musza by¢ spetnione tacznie, aby okreslony wptyw stanowit zgtoszenie sygnalisty, a tym samym
skutkowat wszczeciem postepowania przewidzianego w tej ustawie. Przestanki zgtoszenia sy-
gnalisty stuza przede wszystkim realizacji celu samego mechanizmu przewidzianego w dyrekty-
wie 2019/1937 oraz u.o.s. poprzez zapewnienie, ze informacje przekazywane w ich tresci beda
miaty charakter unikatowy, niedostepny na ogdt w inny sposéb, a tym samym przyczynia sie do
poprawy egzekwowania prawa we wskazanych obszarach. Mozna zatem uznac, ze przestanki te
maja przede wszystkim charakter porzadkujacy postepowanie i gwarantuja, ze przekazywane
informacje beda stuzyty realizacji wskazanych zatozen dyrektywy i u.o.s. oraz ochronie interesu
publicznego, a nie przyktadowo rozstrzyganiu indywidualnych sporéw prawnych zwiagzanych
zinteresem prywatnym. Z uwagi na ryzyko pominiecia istotnego zgtoszenia oraz przede wszyst-
kim porzadkujacy charakter przestanek przy ocenie spetnienia tych przestanek nalezy opierac
sie przede wszystkim na oswiadczeniach samego sygnalisty oraz tresci zgtoszenia, np. co do
pozostawania w relacji zawodowej z podmiotem, w ramach ktérego miato dojs¢ do naruszenia
prawa wskazanego w tym zgtoszeniu. Z kolei w przypadku watpliwosci co do wystepowania
ktérejkolwiek z przestanek zasadnym jest kierowanie sie dyrektywa in dubio pro actione i uznanie
spetnienia przestanki podmiotowej, o ile z tresci zgtoszenia nie wynika, ze informacja zostata
pozyskana poza kontekstem zwigzanym z praca.

Zgtoszenia dokonane poza przeznaczonymi kanatami oraz zgltoszenia
btednie oznaczone

Ustawa o ochronie sygnalistéw nie przewiduje dalszych przestanek zgtoszenia sygnalisty.
W szczegdlnosci brak jest wymagania, aby za zgtoszenia mogty by¢ uznane tylko te wptywy,
ktore trafiajg wskazanymi w tresci wtasciwych procedur kanatami wskazanymi jako przezna-
czone do dokonywania zgtoszen. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku zgtoszen zewnetrznych
ustawa przewiduje wprost, ze zgtoszenia, ktére wniesiono poza dedykowanymi do tego
kanatami nalezy niezwtocznie przekaza¢ pracownikowi posiadajacemu upowaznienie do
przyjmowania zgtoszen zewnetrznych, realizujac przy tym obowiazki zwigzane z zapewnie-
niem ochrony poufnosci tozsamosci sygnalisty”’. Réwniez w przypadku zgtoszer wewnetrz-
nych, omytka co do kanatu dokonania zgtoszenia nie powinna powodowa¢ pozostawienia
takiego zgtoszenia wewnetrznego bez rozpoznania. Takie postepowanie bytoby sprzeczne
z celem mechanizmu zgtaszania naruszen prawa przewidzianego w dyrektywie 2019/1937
oraz w ustawie o ochronie sygnalistow. Sumujac, wniesienie zgtoszenia w inny sposéb niz

27 Zob.art. 44 ust. 7 w zw. z art. 44 ust. 6 u.o.s.

19



Ochrona sygnalistéw — wyzwania i perspektywy na przysztos¢

za posrednictwem kanatu przeznaczonego do dokonywania zgtoszen nie stanowi ujemne;j
przestanki procesowej i nie wstrzymuje mozliwosci przyjecia i rozpatrzenia takiego wptywu
jako zgtoszenie sygnalisty. Niewatpliwie jednak w interesie sygnalisty jest korzystanie z tych
dedykowanych kanatéw do wnoszenia zgtoszen wskazanych w tresci procedur, poniewaz
przestanie zgtoszenia w inny sposéb moze nie zapewniac¢ takiego samego stopnia ochrony
poufnosci tozsamosci sygnalisty. Z tej przyczyny, w celu unikniecia negatywnych konsekwen-
¢ji dokonania zgtoszenia zasadnym jest korzystanie przez sygnalistow z kanatéw wskazanych
w tresci procedur zgtoszen wewnetrznych okreslonych przez podmioty prawne oraz procedur
przyjmowania zgtoszen zewnetrznych organéw publicznych, jednak samo pominiecie tych
kanatéw nie moze stanowi¢ przyczyny nieprzyjecia zgtoszenia.

Réwniez zatytutowanie pisma, w ktérego tresci opisano naruszenie prawa i ktére spetnia
przestanki zgtoszenia oraz zostato skierowane do podmiotu prawnego lub organu publiczne-
go, w inny sposob niz,zgtoszenie” nie stanowi przestanki uniemozliwiajacej uznanie takiego
wptywu jako zgtoszenie sygnalisty w rozumieniu u.o.s. Podobnie jak w innych postepowa-
niach, takze w postepowaniu dotyczacym zgtoszenia sygnalisty znajduje zastosowanie zasa-
da falsa demontratio non nocet, jako zasada ugruntowana w europejskiej kulturze prawnej,
zgodnie z ktdérg decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie®. To oznacza, ze
przy ocenie czy okreslony wptyw stanowi zgtoszenie nalezy bra¢ pod uwage tresci tego wpty-
wu, a nie tylko sposéb w jaki zostat zatytutowany. W przypadku sytuacji niejednoznacznych,
co do tego, jakiego rodzaju $rodek prawny zostat wniesiony np. czy stanowi wniosek, skarge,
petycje czy tez zgtoszenie? adresowane do organu administracji publicznej, z uwagi na za-
sade zaufania do panstwa kazdorazowo zasadnym jest rozwazenie skierowania do nadawcy
wptywu informacji na ten temat oraz podkreslenie koniecznosci wyraznego wskazania, wnie-
sienie ktérego srodka prawnego byto jego intencja®.

Jakub Krélikowski - zastepca dyrektora Zespotu do spraw Sygnalistéw w Biurze RPO, doktorant
w dziedzinie nauki prawne na Uniwersytecie im. A. Mickiewicza w Poznaniu, Polskie Towarzystwo
Legislacji; ORCID: 0009-0000-0309-9761.

2 Zob. szerzej na temat zasady falsa demontratio non nocet: J. Krélikowski, Zasada falsa demonstratio non nocet w po-
stepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Zagadnienia Sagdownictwa Konstytucyjnego” 1/2011, s. 62-63.

2 Natemat relacji miedzy zgtoszeniami a skargami i petycjami rozumianymi jako zgtoszenia obywatelskie zob. szerzej:
S. Czarnow, Wtadze publiczne wobec sygnatéw obywatelskich - rozwazania w kontekscie transpozycji dyrektywy 2019/1937
o0 ochronie praw sygnalistéw, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 1(42)/2025,s. 18 i n.

% Tego rodzaju dziatanie jest mozliwe w przypadku podania w tresci wptywu adresu do kontaktu. W przypadku braku
wskazania tego adresu organ powinien kierowac sie przede wszystkim okolicznoscia, ze nadawca wptywu mogt dziatac
w przeswiadczeniu, ze przystuguje mu ochrona przewidziana w ustawie o ochronie sygnalistéw, ktéra nie wynika z prze-
piséw regulujacych rozpoznanie innych srodkéw prawnych. W ten sam sposéb zasadnym wydaje sie postepowanie
w przypadku wplywdw niespetniajacych przestanek zgtoszenia sygnalisty.
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Rola Rzecznika Praw Obywatelskich
w systemie rozpatrywania zgtoszen
sygnalistow

Marcin Malecko

Wprowadzenie

Polski ustawodawca, implementujac dyrektywe 2019/1937, w bardzo szczegdlny sposéb
zaprojektowat role Rzecznika Praw Obywatelskich w systemie przyjmowania zgtoszen sygna-
listow. Z jednej strony ustawa o ochronie sygnalistéw wymienia RPO z nazwy jako jedyny spo-
$réd organdw publicznych, co powoduje, ze jego rola w systemie moze by¢ postrzegana przez
obywateli jako kluczowa. Z drugiej za$, ustawa ta powierza Rzecznikowi bardzo odmienne za-
dania o r6znym zakresie kompetencji, ktére w wiekszosci wskazujg na subsydiarny charakter
tego organu. Decyzja ustawodawcy o wskazaniu RPO jako organu wsparcia dla sygnalistéw
oraz organu wiasciwego do przyjmowania zgtoszen zewnetrznych powinna by¢ rozpatrywa-
na facznie z decyzja co do sposobu uksztattowania katalogu przedmiotowego dziedzin, kt6-
rych moga dotyczyc¢ zgtoszenia sygnalistow. W szczegdlnosci dotyczy to wigczenia do tego
katalogu konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Celem niniejszego artyku-
tu jest proba odpowiedzi na pytanie, jakie praktyczne znaczenie dla uprawnien sygnalistéw
i efektywnosci rozpatrywania ich zgtoszerh moze miec sposob uksztattowania roli Rzecznika
Praw Obywatelskich w ustawie i przyznanie mu kompetencji do podejmowania dziatan na-
stepczych w obszarze praw cztowieka.

Wybor Rzecznika Praw Obywatelskich jako organu centralnego

Decyzja o tym, zeby to wtasnie Rzecznikowi Praw Obywatelskich powierzy¢ funkcje orga-
nu centralnego w obszarze ochrony sygnalistéw implikuje bardzo okreslony sposéb realiza-
¢ji powierzonych mu zadan z uwagi na konstytucyjny mandat tego organu. Ma ona réwniez
istotny wymiar aksjologiczny, poniewaz podkresla zwigzek pomiedzy whistleblowingiem
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a systemem ochrony praw cztowieka. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w zadnym wypad-
ku nie byta ona postrzegana w procesie ustawodawczym jako oczywista, a kontrargumenty
w tym zakresie przedstawiat réwniez sam RPO. W projekcie ustawy o ochronie 0séb zgtaszaja-
cych naruszenia prawa z dnia 13 grudnia 2022 roku zaktadano nawet powierzenie roli central-
nego organu wsparcia dla sygnalistow nie RPO, lecz Paristwowej Inspekgji Pracy. W uzasadnie-
niu do tego projektu ustawy wskazywano, ze za wyborem PIP przemawia niezaleznos¢ tego
organu i jego bogate doswiadczenie w zakresie doradztwa prawnego. Podkreslono réwniez,
Ze z uwagi na szeroki zakres przedmiotowy okreslony w projektowanej ustawie, niektére ob-
szary wymienione w powotanym przepisie potencjalnie mogtyby stac sie podstawg zgtosze-
nia zewnetrznego, na skutek ktérego Gtéwny Inspektor Pracy statby sie organem publicznym
oraz bytby zobligowany do podjecia odpowiednich dziatar nastepczych?'. Argumenty te byty
odpierane z kolei przez GIP, ktéry zwracat uwage, ze kontrolne i poradnicze kompetencje Pan-
stwowej Inspekgcji Pracy majg charakter wyspecjalizowany i odnosza sie do przestrzegania
prawa pracy, w szczegdlnosci przepiséw i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze prze-
pisow dotyczacych legalnosci zatrudnienia i innej pracy zarobkowej w zakresie okreslonym
w ustawie. Tym samym, PIP jest zdaniem GIP organem, ktérego w zaden sposoéb nie dotycza
przepisy dyrektywy32. Finalnie zdecydowano sie na powrdét do koncepcji powierzenia roli or-
ganu centralnego Rzecznikowi Praw Obywatelskich. W uzasadnieniu ostatecznego projektu
ustawy implementujacej dyrektywe, wskazano, ze za wyborem RPO jako organu centralnego
przemawiat fakt, ze organ ten jest powotany do ochrony praw obywateli, a jego niezalezno$¢
i niezawisto$¢ gwarantuje Konstytucja RP. Zwrécono uwage na do$wiadczenie RPO we wspot-
pracy z innymi organami krajowymi i miedzynarodowymi. Podkreslono réwniez, ze istnieje
juz praktyka powierzania RPO zadan zwigzanych ze szczegdlnymi obszarami ochrony praw
obywateli - RPO wykonuje m.in. zadania Krajowego Mechanizmu Prewencji zgodnie z Kon-
wencja Organizacji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego
okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania®.

Projektodawca od poczatku zaktadat wiec, ze rola organu centralnego w ustawie imple-
mentujacej dyrektywe bedzie sie opierata z jednej strony na poradnictwie obywatelskim,
z drugiej zas na przyjmowaniu zgtoszen i mozliwosci samodzielnego rozpatrzenia okreslo-
nego rodzaju spraw. Dostrzezono koniecznos¢ powierzenia funkgji przyjmowania zgtoszen
zewnetrznych sygnalistow niezaleznemu organowi o charakterze kontrolnym, ktéry ma do-
$wiadczenie w rozpatrywaniu wnioskéw indywidualnych i poradnictwie. Z uwagi na ksztatt
katalogu przedmiotowego i charakter zgtoszen zewnetrznych, nalezato bowiem zakfadag, ze
duza czes¢ z nich bedzie dotyczyta naruszen prawa w organach administracji.

Podstawowa watpliwos¢ zwigzana z powierzeniem RPO tak zdefiniowanych kompeten-
¢ji ustawowych dotyczyta konstytucyjnosci mechanizmu przyjmowania przez Rzecznika

31 Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie 0sob zgtaszajacych naruszenia prawa (UC101).

32 Pismo Gtéwnego inspektora Pracy do Sekretarza Komitetu do Spraw Europejskich z dnia 22 grudnia 2022 r. (znak
sprawy: GIP-GPP400.3.2022.11).

33 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o ochronie sygnalistow, druk sejmowy nr 317.
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zgtoszen zewnetrznych o naruszeniach prawa przez podmioty prywatne. Zgodnie bowiem
z art. 80 Konstytucji RP kazdy ma prawo wystgpienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do
Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw
naruszonych przez organy wtadzy publicznej. Przepis ten nie przyznaje prawa do wystapienia
do RPO w razie naruszenia praw lub wolnosci w wymiarze horyzontalnym, to jest przez inne
podmioty prywatne, np. osobe fizyczna®. Majac to na uwadze, juz w 2021 r. RPO krytycznie
odnibst sie do mozliwosci przyjecia zadan organu centralnego, wskazujac, ze ,[plowierzenie
Rzecznikowi zadania przyjmowania zgtoszen sygnalistow z sektora publicznego, co teoretycz-
nie bytoby akceptowalne konstytucyjnie, rodzitoby potrzebe utworzenia osobnego organu
przyjmujacego zgtoszenia sygnalistéw z sektora prywatnego™>. Watpliwosci tej nie podzie-
lono i kompetencja do przyjmowania przez RPO zgtoszen zewnetrznych w kazdej z dziedzin
uwzglednionych w katalogu przedmiotowym zostata zachowana w ostatecznej wersji ustawy.
Projektodawca opart sie na zatozeniu, ze przyznawane RPO zadania nie wkrocza w obszar me-
rytorycznej weryfikacji zgtoszen i podejmowania dziatai nastepczych. Podkreslono przy tym,
ze motyw 64 dyrektywy 2019/1937 wskazuje krajowych rzecznikdéw praw obywatelskich jako
organy, ktére moga przyjmowac informacje na temat naruszen®. Ustawodawca przyjat wiec,
Ze powierzenie RPO kompetencji wylgcznie do przyjmowania zgtoszen dotyczacych naruszen
prawa przez podmioty prywatne, bez uprawnienia do podejmowania dziataii nastepczych
w tych sprawach, nie stanowi ustawowej modyfikacji konstytucyjnego mandatu RPO. Nalezy
jednak zwrdci¢ uwage, ze dziatania podejmowane przez Rzecznika w ramach wstepnej oceny
zgtoszenia zewnetrznego, w szczegdlnosci ustalenie, czy zgtoszenie dotyczy informacji o na-
ruszeniu prawa, moga mie¢ wptyw na ostateczny sposob rozpatrzenia sprawy, a tym samym na
zakres praw przystugujacych sygnaliscie. Uznanie, ze zgtoszenie nie dotyczy informacji o na-
ruszeniu prawa i odstgpienie od jego przekazania, moze bowiem oznaczac stwierdzenie, ze
dane zgtoszenie nie stanowi zgtoszenia zewnetrznego w rozumieniu ustawy, a w konsekwen-
¢ji nie aktualizuje sie ochrona przed dziataniami odwetowymi. Odmowa przyjecia zgtoszenia
zewnetrznego daje definitywny kres postepowaniu®’. W praktyce RPO, dokonujac wstepnej
oceny zgtoszen dotyczacych podmiotéw prywatnych, powinien wiec w miare mozliwosci
ograniczac sie do weryfikacji spetnienia przez zgtoszenie przestanek formalnych. Z uwagi na-
tomiast na konstytucyjny mandat tego organu, w przypadku zgtoszen dotyczgcych naruszen
prawa w podmiotach publicznych, powinien on w szerszym zakresie dokonywac oceny tego,
czy zawarta w zgtoszeniu informacja o naruszeniu prawa jest uprawdopodobniona.

3 ). Trzcinski, M. Wigcek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. Il red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, art. 80.

3% Wystagpienie Zastepcy RPO do Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 30 czerw-
ca 2021 r. (znak sprawy: VI1.600.17.2021.DZ).

% Pismo Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Rozwoju, Pracy i Technologii z 8 lipca 2021 r. (znak sprawy:
DP-1.0210.5.2021).

% ). G. Firlus [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera, J. G. Firlus, M. lwanski, wyd. 1,
2025, art. 31.
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W doktrynie zwraca sie uwage, ze ochrona sygnalistéw wynikajaca z przepiséw dyrekty-
wy 2019/1937 i implementujacej jg ustawy o ochronie sygnalistow ma charakter stuzebny
wobec celu, jakim jest ochrona interesu publicznego. Zaréwno dyrektywa jak i ustawa nie
zawierajg co prawda definicji interesu publicznego. Nalezy go jednak rozumiec jako dobro
0g6tu obywateli chronione przez akty prawne okreslone w art. 2 ust. 1 dyrektywy 2019/1937
oraz powiazane z dziedzinami wymienionymi w art. 3 ustawy o ochronie sygnalistéw?®. Przy
wyktadni przepiséw dyrektywy i tej ustawy nalezy takze bra¢ pod uwage wynikajacy z orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka standard dotyczacy ochrony sygnalistéw na
gruncie art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, ktory to standard od wyroku w spra-
wie Guja przeciwko Motdawii (14277/04) obejmuje ocene znaczenia ujawnionej informacji
dla interesu publicznego®. Wybdr RPO jako organu centralnego przyjmujacego zgtoszenia,
z uwagi na konstytucyjny mandat tego organu, moze wptywac na sposéb rozumienia intere-
su publicznego, ktérego ochronie maja stuzy¢ przepisy dotyczace sygnalistéw. O ile bowiem
organy wiadzy sadowniczej czy organy ochrony prawnej stojg na strazy prawa, o tyle Rzecz-
nik stoi w pierwszym rzedzie na strazy sytuacji prawnych okreslonych podmiotéw®. Stad tez,
realizujac zadania wynikajace z ustawy o ochronie sygnalistéw, Rzecznik powinien kierowac
sie interesem publicznym rozumianym w pierwszej kolejnosci z perspektywy sytuacji praw-
nej obywateli, a nie interesdéw panstwa. Bedzie to miato szczegdlne znaczenie w przypadku
podejmowania decyzji o samodzielnym podjeciu dziatan nastepczych w przypadku zgtoszen
zewnetrznych dotyczacych konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Kwestia ta
zostanie rozwinieta w dalszej czesci niniejszego opracowania.

Zadania Rzecznika Praw Obywatelskich

W doktrynie podkresla sie uwage na podwdjna role, jaka przyznaja Rzecznikowi przepisy
u.o.s. Realizuje on bowiem zaréwno zadania zwigzane z obstugg zgtoszen zewnetrznych, jak
i petni funkcje organu wsparcia dla sygnalistéw*'. Obie te funkcje sa realizowane przez Rzecz-
nika za pomoca odrebnych narzedzi. Druga z nich dotyczy za$ w rownym stopniu sygnalizacji
wewnetrznych, jak i zewnetrznych. Wynika stad, Ze rola RPO jest istotna w catym systemie
ochrony sygnalistow.

Odnoszac sie do kwestii obstugi zgtoszen zewnetrznych przez Rzecznika, nalezy wska-
za¢ na dwoisto$¢ zadan RPO w tym zakresie. System zgtoszen zewnetrznych przewidziany
w ustawie o ochronie sygnalistow ma bowiem charakter rozproszony. Sygnalista, ktéry chce
dokonac zgtoszenia zewnetrznego, staje przed wyborem instytucji, do ktérej chce sie zwrdcic.
Moze bowiem dokonac¢ takiego zgtoszenia do RPO lub bezposrednio do organu wiasciwego
do podjecia dziatan nastepczych w danej sprawie.

%8 Z.Hajn, Ochrona interesu publicznego i ochrona sygnalistéw w dyrektywie 2019/1937, EPS 2023, nr 9, 5. 4-11.

3 J.Bouhnouni, Uzasadniona podstawa prawdziwosci twierdzeri a objecie ochrong sygnalisty — uwagi na tle wyroku Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 16.02.2021 r, 23922/19, Gawlik przeciwko Liechtenstein, EPS 2023, nr 2, s. 50-55.
M. Dybowski [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, wyd. 1, 2016, art. 208.

41 M. Papis-Wieczorek [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. A. Partyka-Opiela, wyd. 1, 2025, art. 31.
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Po pierwsze, szczegé6lna kompetencja Rzecznika realizuje sie wiec w mozliwosci przyjmo-
wania zgtoszen zewnetrznych we wszystkich dziedzinach wskazanych w katalogu przedmio-
towym w art. 3 u.0.s., co ma stanowic¢ utatwienie dla potencjalnych sygnalistéw, ktérzy moga
miec¢ problem z samodzielnym okresleniem wiasciwosci organu. Rola Rzecznika w tego typu
sprawach, stanowiacych w praktyce przewazajaca wiekszo$¢ zgtoszen, ma charakter subsy-
diarny. Realizujac to zadanie, Rzecznik nie dokonuje merytorycznego rozpatrzenia sprawy,
a jedynie ocenia, czy zgtoszenie zawiera informacje o naruszeniu prawa i identyfikuje organ
wiasciwy do jego rozpatrzenia (art. 32 u.0.s.). Jak wskazano jednak wyzej, w ramach tak zde-
finiowanej wstepnej oceny zgtoszenia RPO dokonuje rozstrzygniecia, ktére ma bezposredni
i posredni wptyw na sposdb rozpatrzenia sprawy i mozliwo$¢ skorzystania przez sygnaliste
z ochrony przewidzianej przepisami u.o.s.

Po drugie, RPO jest organem wiasciwym do przyjmowania zgtoszen zewnetrznych i po-
dejmowania dziatan nastepczych w sprawach dotyczacych konstytucyjnych wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. W przypadku zgtoszen zewnetrznych dotyczacych tego obszaru jego
rola jest wiec zréwnana z rola organu publicznego w rozumieniu ustawy o ochronie sygnali-
stéw. Oznacza to miedzy innymi, ze w tego typu sprawach to RPO jest organem wydajacym
zaswiadczenia potwierdzajace ochrone przystugujaca sygnaliscie zgodnie z trescig art. 38
u.o.s. W zwigzku z uwagami RPO podnoszonymi w toku prac legislacyjnych ustawodawca do-
precyzowat, ze chodzi tu o wolnosci i prawa wystepujace w stosunkach jednostki z organami
wiadzy publicznej i niezwigzane z dziedzinami wskazanymi w art. 3 ust. 1 pkt 1-16 u.o.s. Takie
sformutowanie tresci art. 3 ust. 1 pkt 17 u.o.s. miato na celu po pierwsze zapewnienie zgod-
nosci tego przepisu z konstytucyjnym mandatem RPO, ktdry, jak wskazano wyzej, wyklucza
mozliwos¢ rozpatrywania spraw dotyczacych naruszen podstawowych praw i wolnosci w sto-
sunkach horyzontalnych. Po drugie, chodzito o unikniecie zbyt daleko idacego rozszerzenia
katalogu przedmiotowego i ograniczenia jego precyzyjnosci. Jak wskazywat bowiem RPO*,
w zasadzie kazde naruszenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym, ktérego funda-
mentem jest godnos¢ cztowieka i ochrona jednostki, w jakim$ zakresie ,dotyczy” wolnosci
i praw cztowieka lub obywatela. Realizacja tego drugiego celu powiodta sie jedynie czescio-
wo, 0 czym wiecej w dalszej czesci artykutu.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca nie zdecydowat sie na sformuto-
wanie zamknietego katalogu organéw publicznych, do ktérych moga by¢ kierowane zgto-
szenia zewnetrzne sygnalistdw. Ograniczyt sie jedynie do sformutowania bardzo szerokiej
definicji organu publicznego w rozumieniu ustawy, ktérej podstawowym komponentem jest
wihasciwos¢ do podejmowania dziatan nastepczych w jednej z dziedzin objetych katalogiem
przedmiotowym ustawy (art. 2 pkt 6 u.o.s.). Tymczasem pojecie dziatan nastepczych podej-
mowanych przez tak okreslone organy publiczne réwniez jest bardzo szerokie i obejmuje
dziatania podjete w celu oceny prawdziwosci informacji zawartych w zgtoszeniu oraz w celu
przeciwdziatania naruszeniu prawa bedacemu przedmiotem zgtoszenia (art. 2 pkt 1 u.o.s.).

42 Pismo RPO do Sekretarza Statego Komitetu Rady Ministrow z dnia 12 marca 2024 r. (znak sprawy: DG.071.8.2024).
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Juz sama ta definicja wskazuje wiec na bardzo odmienne, réwniez co do celu, dziatania moz-
liwe do podjecia przez organy publiczne. Rzecznik Praw Obywatelskich w toku prac legisla-
cyjnych podnosit watpliwosci dotyczace takiego rozwiagzania. Zwracat on uwage, ze w jego
ocenie, ustawa powinna w sposéb mozliwie precyzyjny wskazywaé, ktére organy publiczne
sg witasciwe do przyjmowania zgtoszen zewnetrznych o naruszeniach prawa w dziedzinach
objetych ustawa. Podkreslat, ze nalezy ustali¢ na poziomie ustawy to, do jakiego rodzaju dzia-
tar merytorycznych ma by¢ kompetentny organ publiczny, ktéremu RPO przekaze zgtoszenie
zewnetrzne. Konieczne jest przy tym uwzglednienie poszczegdlnych dziedzin wymienionych
w art. 3 ust. 1 u.0.s. i czym RPO powinien sie kierowa¢ przy ustalaniu takiego organu®. Brak
jasno sformutowanego katalogu organéw publicznych upowaznionych do przyjmowania
zgtoszen zewnetrznych i podejmowania dziatai nastepczych stanowi wyzwanie w stosowa-
niu przepiséw przez Rzecznika i pozostate organy publiczne. Moze réwniez posrednio wpty-
wac na sytuacje osoby dokonujacej zgtoszenia sygnalistycznego, ktéra w praktyce nie zawsze
bedzie w stanie przewidzie¢ do jakiego organu trafi jej zgtoszenie oraz musi liczy¢ sie z mozli-
woscig wystapienia sporu kompetencyjnego w tym obszarze. Nie pozostaje to bez znaczenia
dla realizowania przez sygnalistéw uprawnien wynikajacych z ustawy o ochronie sygnalistéw.
Cho¢ bowiem samo objecie ochrong przed dziataniami odwetowymi jest powigzane z mo-
mentem dokonania zgtoszenia, to juz chociazby uzyskanie zaswiadczenia potwierdzajacego
ochrone przystugujaca sygnaliscie oraz informacji zwrotnej jest mozliwe dopiero po uznaniu
przez okreslony organ wtasnej wtasciwosci do podjecia dziatar nastepczych. W zwigzku z po-
wyzszym realizowanie przez RPO zadania polegajgcego na przyjmowaniu i przekazywaniu
zgtoszen zewnetrznych do organu wiasciwego do podjecia dziatar nastepczych ma dla sy-
gnalisty charakter gwarancyjny.

Przyznana RPO funkcja organu wsparcia dla sygnalistéw stanowi implementacje art. 20
ust 3 dyrektywy 2019/1937. W jej ramach na Rzeczniku cigzy obowigzek zapewnienia po-
wszechnego dostepu do informacji na temat praw i sSrodkédw ochrony prawnej oraz udzielanie
porad w tym zakresie sygnalistom, osobom powigzanym z sygnalista oraz osobom, ktérych
dotyczy zgtoszenie. Sq wiec to zadania czesciowo zblizone charakterem do tych realizowa-
nych przez RPO jako organ réwnego traktowania. Podobnie wiec przy ich realizacji Rzecznik
musi sie opiera¢ nie tylko na informacjach i materiatach pozyskiwanych w wyniku rozpozna-
wania skarg, lecz takze na informacjach i materiatach gromadzonych z urzedu, a takze po-
zyskiwanych od innych organdw i instytucji*. Dziatania Rzecznika w tym obszarze powinny
mie¢ charakter proaktywny i dtugofalowy. W pierwszych latach obowigzywania przepiséw
u.0.s. beda miaty one bowiem wptyw na sposéb korzystania przez obywateli znowych upraw-
nien i formutowania przez nich zgtoszen sygnalistycznych. Rzecznik powinien wykorzystywac
w tym zakresie instytucjonalne doswiadczenie zwigzane ze wspdtpraca ze srodowiskiem or-
ganizacji pozarzgdowych oraz prowadzeniem dostepnego dla obywateli Biuletynu Informacji

4 Pismo RPO do Przewodniczacego Statego Komitetu Rady Ministréw z dnia 17 stycznia 2024 r. (znak sprawy:
DG.071.2.2024).
4 S.Trociuk [w:] Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, wyd. Il, LEX/el. 2020, art. 17(b).
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Publicznej i dziatar edukacyjnych. Nalezy przy tym pamieta¢, ze dziatalno$¢ RPO nie zwalnia
pozostatych organédw publicznych ze skutecznej realizacji obowigzku zapewnienia dostepu
do informacji o stosowanych zasadach przyjmowania zgtoszen zewnetrznych, warunkach ob-
jecia ochrong i charakterze prowadzonych dziatan nastepczych (art. 48 u.o.s.). W przyjetym
przez polskiego ustawodawce rozproszonym systemie przyjmowania zgtoszen zewnetrznych
konieczne jest bowiem zapewnienie obywatelom mozliwie kompleksowej informacji ze stro-
ny wszystkich podmiotéw stanowigcych czesci tego systemu. Zrozumiatosé tego systemu be-
dzie bowiem kluczowym czynnikiem motywujgcym sygnalistéw do przekazywania informacji
0 naruszeniach prawa.

Rozpatrywanie zgtoszen zewnetrznych dotyczacych konstytucyjnych
praw i wolnosci

Wigczenie konstytucyjnych praw i wolnosci do katalogu przedmiotowego dziedzin, kté-
rych moga dotyczy¢ zgtoszenia sygnalistéw, zostato zaproponowane na etapie prac legisla-
cyjnych przez Ministra Spraw Zagranicznych, ktéry wskazat, ze skoro ,w $wietle nowego pro-
jektu ustawy gtéwnym podmiotem zewnetrznym, do ktérego kierowane majg by¢ zgtoszenia,
ma by¢ Rzecznik Praw Obywatelskich, tym bardziej uzasadnione wydaje sie, by mogty by¢ do
niego kierowane zgtoszenia réwniez naruszen praw cztowieka. W przeciwnym razie dojdzie
do paradoksalnej sytuacji, ze do Rzecznika Praw Obywatelskich, a wiec gtéwnej instytucji zaj-
mujacej sie prawami cztowieka w Polsce, mozna bedzie przesyta¢ zgtoszenia naruszen w za-
kresie np. zdrowia i dobrostanu zwierzat, bezpieczenstwa pasz lub intereséw finansowych
Skarbu Panstwa, ale nie zgtoszenia majace na celu prawa ludzi. Ustawa bedzie stawia¢ wyzej
ochrone prawng os6b zgtaszajacych naruszenia praw zwierzat niz naruszenia praw cztowie-
ka"*. Minister podkredlit, ze dyrektywa 2019/1937 nie powinna by¢ dla ustawodawcy jedynym
punktem odniesienia przy ustalaniu tresci katalogu przedmiotowego dziedzin, ktérych moga
dotyczy¢ zgtoszenia sygnalistéw. Wskazat przy tym na takie dodatkowe Zrédta jak orzecznic-
two ETPC dotyczace ochrony sygnalistéw oraz Rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Eu-
ropy nr CM/Rec(2014)7 z dnia 30 kwietnia 2014 r. o ochronie sygnalistéw, ktéry to dokument
wymieniat prawa cztowieka jako jeden z podstawowych elementéw, ktére panstwa powinny
uwzglednia¢ w tworzeniu ram prawnych ochrony sygnalistéw. Uwagi MSZ zostaty uwzgled-
nione i znajduja odzwierciedlenie w obowigzujgcych przepisach u.o.s.

W ramach implementacji dyrektywy 2019/1937 panstwa cztonkowskie miaty mozliwos¢
rozszerzenia katalogu przedmiotowego dziedzin, ktérych moga dotyczy¢ zgtoszenia sygna-
listow. W toku prac legislacyjnych nad polskimi przepisami wdrazajacymi dyrektywe mozna
byto zaobserwowac¢ dwa przeciwstawne podejscia do uksztattowania zakresu przedmioto-
wego ustawy. Pierwsze z nich, podzielane w szczegdlnosci przez srodowisko pracodawcéw
i cze$¢ organdéw publicznych, zaktadato stworzenie mozliwie waskiego katalogu dziedzin,

4 Pismo Ministra Spraw Zagranicznych do Przewodniczacego Statego Komitetu Rady Ministréw (znak sprawy:
DPT.0250.9.2022 /18).
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ktorych moga dotyczy¢ sygnalizacje. Dziedziny te powinny co do zasady pokrywac sie z tymi
wymaganymi przez dyrektywe 2019/1937 i powinny by¢ Scisle powigzane z interesem pu-
blicznym. Nie powinny tez prowadzi¢ do zdublowania istniejacych juz sciezek prawnych zgta-
szania naruszen. Podejscie to uzasadniane byto koniecznoscig zapewnienia przejrzystosci
systemu i obawa przed zalewem duzej ilosci zgtoszen dotyczacych indywidualnych intereséw
sygnalistow. Drugie podejscie, reprezentowane w szczegolnosci przez organizacje pozarzado-
we, zakladato mozliwie szerokie sformutowanie zakresu przedmiotowego ustawy. W skrajnym
ujeciu zaktadato ono nawet mozliwos¢ zgtoszenia przez sygnalistéw informacji o kazdym na-
ruszeniu prawa. Stanowisko to byto motywowane stworzeniem jak najszerszych ram ochro-
ny sygnalistow. Wynikato z zatozenia, ze indywidualne sprawy sygnalistéw réwniez moga
wpisywac sie w szeroko rozumiany interes publiczny. Starcie sie tych dwéch stanowisk byto
szczegolnie widoczne w debacie na temat wigczenia prawa pracy do zwartego w art. 3 u.o.s.
zamknietego katalogu dziedzin, ktérych moze dotyczy¢ zgtoszenie. Ostatecznie w wyniku po-
prawki senackiej prawo pracy zostato pozostawione poza zakresem przedmiotowym ustawy.

Wigczenie konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela do katalogu z art. 3
u.o.s. niewatpliwie uwzglednia drugie ze wskazanych wyzej podejs¢. Wykracza bowiem poza
obowiazki natozone na panstwa cztonkowskie przez przepisy dyrektywy 2019/1937 i ma na
celu ochrone nie tyle interesu publicznego, co fundamentu demokratycznego panstwa pra-
wa, jakim jest ochrona praw jednostki. W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze ist-
nieja przypadki, w ktérych wolnosci i prawa cztowieka i obywatela nie sa w sposéb istotny za-
kotwiczone w regulacjach pozakonstytucyjnych i nie mieszcza sie w pozostatych dziedzinach
naruszen wskazanych w art. 3 ust. 1 projektowanej ustawy. Ustawodawca uznat, ze biorac pod
uwage fundamentalny charakter wolnosci i praw cztowieka i obywatela — niezbedne jest wy-
posazenie osob zgtaszajacych takie naruszenia w ochrone przewidziang ustawa. Wskazano, ze
inne mechanizmy stuzace zgtaszaniu naruszen w tym zakresie, jak wniosek do Rzecznika Praw
Obywatelskich czy skargi i wnioski przewidziane Kodeksem postepowania administracyjne-
go, nie sg wystarczajace. Wyraznie widac wiec, ze intencjg ustawodawcy nie byto zdublowanie
kompetencji RPO w zakresie rozpatrywania wnioskdw o pomoc w ochronie praw i wolnosci
naruszonych przez organy witadzy publicznej, ale stworzenie dodatkowego mechanizmu
ochrony oso6b zgtaszajacych naruszenia praw cziowieka w kontekscie zwigzanym z pracg. Co
do zasady dazenie do objecia ochrong przed dziataniami odwetowymi oséb dokonujacych
zgtoszen naruszen praw cztowieka w kontekscie profesjonalnym nalezy oceni¢ pozytywnie.
Ma szanse przyczynic sie ono do lepszej wykrywalnosci naruszen praw cztowieka dokony-
wanych przez instytucje publiczne. Czesto bowiem to osoby wewnatrz tych instytucji maja
najpetniejsza wiedze w tym obszarze. Warto jednak pamietac, ze réwniez rozpoznajac wnioski
w trybie ustawy o RPO, Rzecznik stara sie kazdorazowo bra¢ pod uwage interes wnioskodaw-
cy, co moze skutkowac na przyktad nieujawnianiem zrodta informacji, ktére zainicjowaty pod-
jecie dziatan wyjasniajacych.
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Po wejsciu w zycie ustawy o ochronie sygnalistow istnieja dwa tryby przekazywania Rzecz-
nikowi Praw Obywatelskich informacji o mozliwym naruszeniu konstytucyjnych wolnosci
i praw cztowieka i obywatela. Pierwszym z nich jest wniosek sktadany na podstawie przepiséw
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, a drugim - zgtoszenie zewnetrzne dokonywane na
podstawie przepiséw u.o.s. W praktyce rozréznienie pomiedzy trybem wnioskowym i trybem
sygnalistycznym jest utrudnione. RPO zostat zobowigzany do wyznaczenia nowych, niezalez-
nych kanatéw do dokonywania zgtoszen przez sygnalistow (art. 42 u.o.s.). Co do zasady ka-
naty te nie powinny by¢ wykorzystywane do dokonywania wnioskdéw na podstawie ustawy
0 RPO, podobnie jak dotychczasowe kanaty wnioskowe nie powinny by¢ wykorzystywane do
dokonywania zgtoszen zewnetrznych. W praktyce, z uwagi na podobnie uksztattowany za-
kres przedmiotowy obu $rodkéw prawnych i tozsamos¢ rozpatrujacego je organu, dochodzi
czesto do mylnego wyboru kanatu przez obywateli. Tymczasem ich rozréznienie jest o tyle
istotne, ze dokonanie zgtoszenia zewnetrznego spetniajacego ustawowe kryteria (tj. uzyska-
nie informacji w kontekscie zwigzanym z praca i jej zwigzek z jedna z dziedzin wymienionych
w art. 3 u.0.s.) wiaze sie z zaistnieniem okreslonych uprawnien po stronie sygnalisty oraz obo-
wiagzkdéw po stronie RPO - szczegdlnie w zakresie ochrony poufnosci zgtoszenia. Nalezy przy
tym pamieta¢, ze postepowanie wnioskowe prowadzone na podstawie przepiséw ustawy
0 RPO ma charakter odformalizowany, co znajduje wyraz w tresci art. 10 tej ustawy, zgodnie
z ktérym wniosek kierowany do Rzecznika jest wolny od optat, nie wymaga zachowania szcze-
golnej formy, lecz powinien zawiera¢ oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby, ktérej wolnosci
i praw sprawa dotyczy, a takze okreslac¢ przedmiot sprawy. Ma to stuzy¢ zapewnieniu jak naj-
szerszego dostepu do Rzecznika*. Mozliwe jest wiec kierowanie przez obywateli za pomoca
kanatéw przeznaczonych do dokonywania zgtoszent zewnetrznych spraw spetniajacych kry-
teria wniosku w trybie ustawy o RPO, a nie spetniajacych kryteriéw uznania ich za zgtoszenie
zewnetrzne dotyczace art. 3 ust. 1 pkt 17 u.0.s. np. z uwagi na brak kontekstu zwigzanego
z praca. W takich sytuacjach RPO stoi przed wyborem, czy rozpoznac sprawe na podstawie
przepiséw ustawy o RPO, czy tez poinformowac o braku mozliwosci rozpoznania sprawy na
podstawie przepiséw u.o.s. i koniecznosci dokonania wniosku do Rzecznika za pomocg kana-
tow do tego wiasciwych. Przeciwko automatycznemu podejmowaniu takich spraw w trybie
wnioskowym przemawia konieczno$¢ wziecia pod uwage usprawiedliwionego oczekiwania
potencjalnego sygnalisty, ze dokonanie zgtoszenia za pomoca wskazanego do tego kanatu
bedzie sie wiazato z uzyskaniem ochrony przed dziataniami odwetowymi i szczegoélnymi za-
sadami poufnosci. Jednoczesnie jednak informowanie obywatela o koniecznosci ponownego
zwrécenia sie do RPO w tej samej sprawie i niepodjecie dziatari na podstawie uzyskanych
informacji o mozliwosci naruszenia podstawowych praw i wolnosci réwniez budzi uzasadnio-
ne watpliwosci. Istnieje bowiem ryzyko, ze obywatel nie zdecyduje sie na ponowne zgtosze-
nie sprawy. W doktrynie zwraca sie natomiast uwage, ze ,najwieksze znaczenie w kontaktach
ze zgtaszajagcymi ma efektywno$¢ komunikacji urzedu z obywatelem, ktéra zalezy od dwéch
zasadniczych kwestii: ,czy sposéb tej komunikacji pogtebia wzajemne zaufanie oraz czy in-

4 S, Trociuk [w:] Ustawa o Rzeczniku..., art. 10.
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formacje przekazywane przez obywateli stuzg doskonaleniu realizacji zadan publicznych™.
Podejmujac decyzje co do sposobu dziatania Rzecznik kazdorazowo powinien wiec kierowac
sie wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Zasada ta wigze sie $ciéle z bezpieczeristwem prawnym jednostki i odnosi sie
do catego procesu stosowania prawa®. Rzecznik w szczegélnosci powinien bra¢ pod uwage
wyrazone w pismie intencje osoby zgtaszajacej, realnos¢ zagrozenia dziataniami odwetowymi
W rozumieniu u.o.s. oraz charakter opisanych naruszen. Z kolei zgtoszenia zewnetrzne doko-
nane za pomocg kanatéw do dokonywania wnioskéw w trybie ustawy o RPO powinny by¢
niezwtocznie przekazywane do rozpatrzenia przez pracownikéw Biura RPO upowaznionych
do przyjmowania zgtoszen, co wynika wprost z art. 44 ust. 7 w zwiazku z art. 44 ust. 6 u.o.s.

Jak wskazano wyzej, pojecie konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela jest
niezwykle szerokie i w praktyce moze obejmowac bardzo rézne stany faktyczne. Wytgczenie
bardzo ogélnych kategorii wymienionych w art. 3 ust. 1 pkt 1-16 u.o.s. jedynie w niewielkim
stopniu zaweza jego zakres. Powoduje to, ze w praktyce margines uznania w zakresie decyzji
o kwalifikacji danej sprawy jako zgtoszenia zewnetrznego dotyczacego dziedziny wskazanej
w art. 3 ust. 1 pkt 17 u.o.s. jest szeroki. Moze to budzi¢ watpliwosci co do spdjnosci z decyzja
ustawodawcy o stworzeniu zamknietego katalogu przedmiotowego dziedzin, ktérych moga
dotyczy¢ zgtoszenia sygnalistéw oraz ograniczeniu roli RPO co do zasady jedynie do przyjmo-
wania tych zgtoszen. W uzasadnieniu projektu ustawy o ochronie sygnalistow wskazano, ze
naruszenia prawa dotyczace omawianej kategorii moga dotyczy¢ przede wszystkim sytuacji
0s6b, ktére pozostaja w administracyjnoprawnych stosunkach zatrudnienia (np. funkcjona-
riuszy stuzb mundurowych, zotnierzy zawodowych) i ktére w zwigzku ze stuzbg doswiadczajg
takich naruszen lub je dostrzegaja, oraz sytuacji innych oséb, ktérych wolnosci i prawa czto-
wieka i obywatela s3 naruszane przez organy wiadzy publicznej. Jako przyktad naruszenia
prawa z powyzszej dziedziny wskazano objecie nielegalng inwigilacja srodkéw komunikacji
elektronicznej obywatela, tj. naruszenie art. 49 Konstytucji RP. Wida¢ wiec, ze intencja usta-
wodawcy byto objecie trescig art. 3 ust. 1 pkt 17 u.o.s. przede wszystkim przypadkéw naru-
szania przez podmioty publiczne praw oséb znajdujacych sie na zewnatrz ich struktur, badz
korzystajacych z ich ustug, a nie indywidualnych praw samych sygnalistéw dokonujacych
zgtoszenia. Sposob sformutowania wskazanego przepisu nie pozwala jednak na tak jedno-
znaczne zawezenie jego rozumienia. Ostatecznie wiec to do Rzecznika bedzie nalezata ocena
czy zgtoszenie dotyczace dziedziny wskazanej w art. 3 ust. 1 pkt 17 u.o.s. zawiera informacje
0 naruszeniu prawa, rozumiang jako informacje, w tym uzasadnione podejrzenie dotyczace
zaistniatego lub potencjalnego naruszenia prawa, do ktérego doszto lub prawdopodobnie
dojdzie w podmiocie prawnym (art. 2 pkt 3 u.o.s.). Wydaje sie, ze zgtoszeniom zewnetrznym
dotyczacym konstytucyjnych praw i wolnosci nalezy stawia¢ wieksze wymogi co do szczegé-

47 S. Czarnow, Wiadze publiczne wobec sygnatéw obywatelskich - rozwazania w kontekscie transpozycji dyrektywy
2019/1937 o ochronie praw sygnalistéw, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 1/2025, s. 17-36.

%M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Tom I, wyd. Il, Warszawa
2016, art. 2.
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towosci i wiarygodnosci przekazanych informacji niz wnioskom sktadanym w trybie ustawy
0 RPO. Trzeba bowiem pamieta¢, ze sygnalista moze zostac osoba, ktéra zgtaszang informacje
uzyskata w kontekscie zwigzanym z praca, a wiec powinna dysponowac profesjonalng wiedza
w obszarze, ktérego dotyczy zgtoszenie.

Na gruncie obowiazujacych przepiséw ustawy o ochronie sygnalistéw pewne trudnosci
moze stwarzac¢ rowniez zrekonstruowanie zasad prowadzenia dziatan nastepczych przez
Rzecznika w sprawach zainicjowanych zgtoszeniami zewnetrznymi dotyczacymi dziedziny,
o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 17 u.o.s. Zgodnie z art. 31 ust. 2 u.0.s. rozpatrywanie tego
rodzaju zgtoszen obejmuje czynnosci okreslone w art. 11, art. 12 oraz art. 13 ust. 1, 2i 3 usta-
wy o RPO. Celowos¢ takiego zawezenia ustawowych kompetencji RPO przy rozpatrywaniu
zgtoszen zewnetrznych moze budzi¢ watpliwosci. Po pierwsze, tego rodzaju ograniczenie
nie zostato zastosowane w stosunku do zadnego innego organu publicznego dziatajagcego
W rozproszonym systemie rozpatrywania zgtoszen zewnetrznych. Wszystkie pozostate organy
moga wiec korzystac przy podejmowaniu dziatar nastepczych ze wszystkich swoich ustawo-
wych kompetencji. Po drugie, nie jest ono w petni kompatybilne z bardzo szeroka definicja
dziatan nastepczych wyrazona w art. 2 pkt 1 u.o.s. Wreszcie po trzecie, moze prowadzi¢ do
zr6znicowania dziatann Rzecznika w zaleznosci od tego, czy dana sprawa zostanie zgtoszona
jako wniosek, czy zgtoszenie. Nalezy podkresli¢, ze omawiane zawezenie nie powinno prowa-
dzi¢ do ograniczenia dziatan Rzecznika po stwierdzeniu w toku dziatan nastepczych narusze-
nia wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Stanowitoby to bowiem ograniczenie konstytucyj-
nego mandatu tego organu. W zwiazku z tym Rzecznik w § 12 ust. 2 zarzadzenia nr 67/2024
RPO z 18.12.2024 r. w sprawie procedury zgtoszen zewnetrznych sygnalistéw w Biurze Rzecz-
nika Praw Obywatelskich* przyjat, ze w przypadku stwierdzenia naruszenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w toku rozpatrywania zgtoszenia, o ktérym mowa w ust. 1 Rzecznik
podejmuje dalsze dziatania na zasadach opisanych w ustawie o RPO.

Ustawa o ochronie sygnalistéw przewiduje, ze uprawnienie do podjecia dziatarh nastep-
czych przez Rzecznika aktualizuje sie, gdy zaden inny organ nie jest wtasciwy do podjecia
takich dziatan (art. 31 ust. 1 pkt 3 u.0.s.). Praktyczne znaczenie tego zastrzezenia moze jednak
budzi¢ watpliwosci. Wasciwos¢ do podjecia dziatanh w zakresie konstytucyjnych praw i wol-
nosci co do zasady jest bowiem przypisana wyspecjalizowanym organom takim jak Rzecznik
Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka.

Podsumowanie

Wiaczenie przez ustawodawce konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela do
zamknietego katalogu dziedzin, ktérych moga dotyczy¢ zgtoszenia sygnalistéw w praktyce
stwarza mozliwo$¢ objecia przepisami ustawy o ochronie sygnalistow bardzo réznych stanéw

49 Zarzadzenie nr 67/2024 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18.12.2026 w sprawie procedury zgtoszer zewnetrz-
nych sygnalistow w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-12/Zarzadze-
nie_67_2024_RPO_procedura_zgloszen_zewnetrznych_w_BRPO.pdf
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faktycznych i wzmacnia w istotny sposéb role Rzecznika Praw Obywatelskich. W przypadku
zgtoszen zewnetrznych dotyczacych organéw wiadzy publicznej, jego rola nie bedzie sie bo-
wiem ograniczata do funkcji pomocniczej. Rzecznik w ramach wstepnej oceny kazdorazowo
bedzie bowiem musiat oceni¢, czy zgtoszenie nie zawiera informacji o naruszeniu podstawo-
wych praw i wolnosci. Bardzo ogdlne sformutowanie tresci art. 3 ust. 1 pkt 17 zostawia Rzecz-
nikowi duzy margines swobody w zakresie decydowania o samodzielnym podjeciu dziatar
nastepczych. W ciggu pierwszego roku stosowania przepiséw o ochronie sygnalistéw Rzecz-
nik zdecydowat sie podja¢ dziatania nastepcze m.in. w sprawach dotyczacych naruszenia réw-
nego dostepu do stuzby cywilnej poprzez ustawienie konkurséw na stanowiska w instytu-
cjach publicznych (art. 60 Konstytucji RP), stosowania przemocy wobec dzieci w placéwkach
opieki (art. 72 Konstytucji RP) oraz praktyki systemowego naruszania prawa dostepu do infor-
macji publicznej (art. 61 Konstytucji RP). Samo powierzenie Rzecznikowi Praw Obywatelskich
roli organu centralnego w systemie ochrony sygnalistéw réwniez wptywa na sposéb stosowa-
nia nowych przepiséw i zakotwicza ochrone sygnalistow w obszarze ochrony praw cztowieka.
W zwigzku bowiem z konstytucyjnym mandatem RPO, etap przyjecia zgtoszenia i jego wstep-
nej oceny jest podporzadkowany przede wszystkim zapewnieniu mozliwie najpetniejszej
ochrony praw jednostki. Znajduje to odzwierciedlenie m.in. w sposobie rozpatrywania spraw,
ktoére choc skierowane za pomoca kanatéw przeznaczonych dla sygnalistéw, nie bedg mogty
zostac zakwalifikowane jako zgtoszenia zewnetrzne w rozumieniu RPO. W sprawach tych bo-
wiem Rzecznik powinien udziela¢ mozliwie szczegétowej i zindywidualizowanej odpowiedzi
dotyczacej przystugujacych wnioskodawcy srodkéw dziatania.

Konstytucyjny mandat RPO oraz zwiazek ochrony sygnalistéw z prawami cztowieka upo-
waznia réwniez Rzecznika do monitorowania i podejmowania ewentualnych postepowan
wyjasniajacych w sprawach dziatar podejmowanych przez organy publiczne w zakresie sto-
sowania przepisow ustawy o ochronie sygnalistéw i rozwijania kultury zgfaszania informacji
o nieprawidtowosciach i naruszeniach prawa w interesie publicznym. Wejscie w zycie ustawy
o ochronie sygnalistow stanowi dopiero poczatek tego procesu.

Marcin Malecko - dyrektor Zespotu do spraw Sygnalistéw w Biurze RPO, doktorant Szkoty Doktor-
skiej Nauk Spotecznych Uniwersytetu tédzkiego; ORCID: 0000-0002-5983-8612
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Miedzy zgodnoscia a ryzykiem -rola
systemu zgtoszen w budowie skutecznego
programu compliance - perspektywa
pracodawcy

Ewelina Rutkowska

Wprowadzenie

Celem artykutu jest przedstawienie praktycznych aspektéw zwigzanych z obstuga syste-
mu zgtoszen wewnetrznych oraz jego roli w efektywnym zarzadzaniu ryzykiem niezgodno-
4ci. Ponizsze uwagi sformutowano przede wszystkim z perspektywy pracodawcow i skupiajg
sie one na tematyce systemow compliance i znaczenia zgtoszen sygnalistéw, w szczegolnosci
zgtoszer wewnetrznych w rozumieniu u.o.s.

Artykut jest podzielony na cztery czesci i odnosi sie do nastepujacych zagadnien:

B Rolaiznaczenie zgtoszen o podejrzeniach nieprawidtowosci w budowaniu skuteczne-

go systemu compliance;

B Systemy whistleblowingowe (zgtaszania nieprawidtowosci) - czy to rzeczywiscie no-

wos¢ dla pracodawcow?

B Co zmienito wejscie w zycie ustawy o ochronie sygnalistéw w wyjasnianiu podejrzen

nieprawidtowosci (prowadzeniu wewnetrznych postepowan wyjasniajacych)?

B Wnioski de lege ferenda i podsumowanie.
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Rola i znaczenie zgtoszen o podejrzeniach nieprawidtowosci
w budowaniu skutecznego systemu compliance

W ostatnich latach obserwujemy wzmozone dziatania firm (pracodawcéw) na rzecz bu-
dowania kultury organizacyjnej oraz systemu zarzadzania ryzykiem niezgodnosci (system
compliance). Jest to spowodowane r6znymi czynnikami, w tym coraz bardziej wymagajacym
otoczeniem prawnym (zmianami w prawie), rosnacej swiadomosci w zakresie spotecznej od-
powiedzialnosci biznesu, etyki i ESG* oraz budowania wizerunku przedsiebiorcy konkuren-
cyjnego, nowoczesnego i kierujgcego sie nie tylko checia zysku, ale wartosciami.

Truizmem jest stwierdzenie, ze pracodawca ma obowigzek dziata¢ zgodnie z obowia-
Zujacymi przepisami prawa, ale przez compliance dzisiaj rozumiemy co$ wiecej niz tylko
spetnienie ustawowego minimum. Compliance to zgodnos¢ z prawem oraz wewnetrznymi
regulaminami, procedurami, instrukcjami, standardami postepowania czy kodeksami branzo-
wymi, a takze dobrymi obyczajami i etyka biznesu. Compliance nie konczy sie na,literze pra-
wa’, a szuka jego ducha. W celu jasnego zadeklarowania swoich wartosci, zasad prowadzenia
biznesu i poszanowania dla prawa, a takze chcac przeciwdziatac i reagowac na nieprawidto-
wosci oraz naruszenia, pracodawcy wdrazaja mechanizmy kontrolne, w tym w szczegdlnosci
systemy compliance.

System compliance to system naczyn potaczonych: procedur wewnetrznych, instruk-
¢ji, szkolen i wzorcéw zachowan osadzonych w kulturze organizacyjnej. System compliance
musi by¢ skrojony do potrzeb organizacji tj. odpowiada¢ na konkretne ryzyka dziatalnosci
firmy, by¢ dostosowany do specyfiki biznesu, otoczenia prawnego i requlacyjnego oraz swia-
domosci (wspdt)pracownikéw. To wihasnie dopasowanie systemu compliance do konkret-
nych potrzeb organizacji i jej (wspoh)pracownikéw jest warunkiem jego skutecznosci. Nie
jest bowiem sztuka przyjac na papierze kilkanascie procedur, przekaza¢ je do zaznajomienia
(wspot)pracownikom i ogtosi¢ sukces w postaci skutecznego wdrozenia systemu compliance
- wtedy mamy do czynienia z wdrozeniem compliance tylko na poziomie formalnym. Sztuka
jest sprawic, ze (wspot)pracownicy beda zna¢, rozumied i wdraza¢ w codziennej pracy warto-
$ci, procedury i zatozenia firmy etycznej.

Na system compliance sktadajg sie m.in. takie elementy jak:

+ system/procedura zgfaszania podejrzen nieprawidtowosci (zwany takze systemem sy-
gnalizowania naruszen, systemem whistleblowing®' czy procedurg,sygnalistyczng”);

+ system przeciwdziatania naruszeniom, ze szczegélnym uwzglednieniem korupgiji,
oszustw (w tym polityki antykorupcyjne, prezentowe, sponsoringowe);

« zarzadzanie konfliktem interesow;

50 ESG to akronim podchodzacy od stéw zaczerpnietych z j. angielskiego: E - (Environment), S - (Social), G - (Good
Governance), w wolnym ttumaczeniu oznaczajacych: Srodowisko — Spoteczenistwo — tad Korporacyjny. Odnosi sie on do
czynnikdw zréwnowazonego rozwoju (niefinansowych), ktdre sg baza do dokonywania ocen przedsiebiorstw i badania
ich wptywu w powyzszych obszarach.

51 Whistleblowing - w wolnym ttumaczeniu oznacza sygnalizowanie nieprawidtowosci.
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« procedura przeciwdziatania mobbingowi, dyskryminacji i innym niepozadanym za-
chowaniom w miejscu pracy;
« procedura BHP, w tym ,wypadkowa”;

« procedura postepowania na wypadek czynnosci organéw publicznych (kontroli, in-
spekgji, przeszukan);

+ procedura weryfikacji kontrahentéw;

« procedura sankcyjna (ocena ryzyka sankcyjnego, weryfikacja list sankcyjnych w $wie-
tle ograniczen w handlu w zwiazku z konfliktem zbrojnym w Ukrainie i in.).

Pierwszy z przedstawionych elementéw systemu - procedura zgtaszania podejrzen nie-
prawidtowosci, to w mojej ocenie centralny element catego programu compliance. Procedura
ta petni kluczowg role i jest warunkiem sine qua non skutecznosci systemu. Na tej wiasnie
procedurze zasadzajg sie wszystkie inne procedury, poniewaz: czy mozna poinformowac
o podejrzeniu korupcji w ramach systemu antykorupcyjnego bez systemu zgtoszei? Czy moz-
na zasygnalizowac¢ niepozadane zachowania typu mobbing czy dyskryminacja bez systemu
zgtoszen? Czy mozna zarzadzac konfliktem interesdw bez zgtoszenia podejrzenia wystapienia
takiego konfliktu chociazby czysto hipotetycznie? Czy mozna zaflagowac niebezpieczenstwo
w zaktadzie pracy zgodnie z procedura bezpieczenstwa i higieny pracy bez systemu zgtoszen?

Powyzsze pokazuje, ze wszystkie pozostate procedury czy elementy systemu complian-
ce i jego mechanizmy obronne bazujg niejednokrotnie na otrzymaniu sygnatu o podejrzeniu
nieprawidtowosci czy przynajmniej o watpliwosciach zwigzanych z dziatalnoscig operacyjna
pracodawcy. Oczywiscie, wcigz obowiazuja inne $ciezki komunikacji - np. do bezposredniego
przetozonego, jednakze nie zawsze zgfaszajacy chce czy moze dokonac zgtoszenia do takiej
osoby. Z tego powodu rola poufnego systemu zgtoszen nieprawidtowosci w organizacjach
jest nieoceniona.

Warunkiem skutecznosci systemu zgtoszen jest zapewnienie, by kanaty komunikacji byty
poufne, chronity tozsamosc¢ osoby, ktdra zgtasza potencjalng nieprawidtowosé i nie wyklucza-
ty (tj. by dawaty mozliwos¢ dokonania zgtoszenia kazdemu (wspdt)pracownikowi, takze temu,
ktory nie postuguje sie komputerem i chce dokonac zgtoszenia analogowego np. listownie).

Kazdy pracodawca powinien patrze¢ na system zgtoszen jako na szanse wychwycenia po-
dejrzen nieprawidtowosci zanim stang sie dla organizacji prawdziwym problemem oraz za-
reagowania na naruszenia, do ktérych juz doszto. Zgtoszenia sa wczesnym sygnatem ostrze-
gawczym, ze w organizacji moze dochodzi¢ do niepokojacych zachowan czy dziatan. Nalezy
traktowac je jako narzedzie do zarzadzania ryzykiem prawnym, operacyjnym i reputacyjnym
oraz wsparcie w budowaniu kultury etycznej wewnatrz organizacji. Przyjecie procedury zgto-
szeh wewnetrznych poczytuje jako krok pierwszy i podstawowy w budowaniu skutecznego
systemu compliance w organizacji.

W ostatnim czasie procedury dotyczace zgtaszania podejrzerr nieprawidtowosci stanety
w centrum zainteresowania pracodawcédw zatrudniajacych co najmniej 50 oséb (pracowni-
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kéw kodeksowych, oséb wspdtpracujacych na podstawie umdéw B2B/uméw cywilnopraw-
nych). Wszystko za sprawg ustawy o ochronie sygnalistow, ktéra zobligowata ta podmioty do
wdrozenia do dnia 25 wrzesnia 2024 r. tak zwanej procedury zgtoszer wewnetrznych (,Proce-
dura”). Ustawa o ochronie sygnalistéw po raz pierwszy w historii natozyta obowiazek z zakresu
compliance na tak szeroka grupe podmiotow.

Elementami obligatoryjnymi Procedury wedtug ustawy o ochronie sygnalistow sa:

1.

Okreslenie wewnetrznej jednostki organizacyjnej lub osoby w ramach struktury orga-
nizacyjnej lub podmiotu zewnetrznego, upowaznionych do przyjmowania zgtoszen
wewnetrznych.

Sposoby przekazywania zgtoszerh wewnetrznych przez sygnaliste.

Okreslenie bezstronnej wewnetrznej jednostki organizacyjnej lub osoby w ramach
struktury organizacyjnej, upowaznionych do podejmowania dziatan nastepczych, je-
zeli zapewniaja bezstronnosc.

Tryb postepowania z informacjami o naruszeniach prawa zgtoszonymi anonimowo.

Obowiazek potwierdzenia sygnaliscie przyjecia zgtoszenia wewnetrznego w terminie
7 dni od dnia jego otrzymania (chyba Ze sygnalista nie podat adresu do kontaktu).

Obowiazek podjecia, z zachowaniem nalezytej starannosci, dziatan nastepczych.

Maksymalny termin na przekazanie sygnaliscie informacji zwrotnej, nieprzekraczajacy
3 miesiecy od dnia potwierdzenia przyjecia zgtoszenia wewnetrznego (a w przypad-
ku braku mozliwosci potwierdzenia przyjecia zgtoszenia, termin ten zaczyna biec po
uptywie 7 dni od dokonania zgtoszenia).

Zrozumiate i tatwo dostepne informacje na temat dokonywania zgtoszen zewnetrznych
do Rzecznika Praw Obywatelskich albo organéw publicznych oraz — w stosownych przy-
padkach - do instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej.

Szczegolnie pkt 1 i pkt 3 okazaty sie by¢ dla pracodawcédw wyzwaniem, o czym bedzie
mowa w dalszej czesci artykutu. Chcac jednak praktycznie podsumowac, co powinna okreslac

kazda procedura dotyczaca zgtoszen sygnalistow, nalezy wskazac ze musi ona odpowiadac na
te najprostsze pytania:
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Co mozna zgtosic¢?

Komu mozna zgtosic?

Jakimi kanatami mozna zgtosi¢?

Jak mozna zgtosi¢ (anonimowo czy imiennie)?

Kto zajmie sie rozpoznaniem mojego zgtoszenia?

W jakim terminie trzeba zajac sie moim zgtoszeniem?

Czy otrzymam informacje zwrotne na temat mojego zgtoszenia?

Czy moge dokonac¢ zgtoszenia na zewnatrz tj. poza struktury mojego pracodawcy?
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Zbudowanie procedury jako odpowiedzi na te podstawowe pytania pokazuje, ze mozna
przetozy¢ jezyk ustawy na zrozumiate dla (wspdt)pracownikdw instrukcje czy schematy dzia-
tania. Ustawodawcy chodzito przeciez o to, by pracodawcy zaprojektowali kanaty zgtoszen
i zapewnili ich obstuge, a kolejno by weryfikowali okolicznosci w nich przedstawione, a sys-
tem byt skuteczny. Dziatania nastepcze, ktére majg swojg definicje w ustawie o ochronie sy-
gnalistow, sprowadzajg sie do przeprowadzenia dziatar wyjasniajacych, ktére mogg przybrac
rozne formy — od podstawowych rozméw wyjasniajacych po ztozone postepowania wyjasnia-
jace, obejmujace wystuchiwanie (wspot)pracownikdw, analize dokumentacji, weryfikacje ma-
teriatéw na sprzecie stuzbowym i inne.

Ustawa o ochronie sygnalistow, pomimo ze jest krokiem w dobrym kierunku i wspiera bu-
dowanie systeméw compliance w organizacjach, to jednak nie obliguje do reagowania na po-
dejrzenia wszystkich podejrzen nieprawidtowosci. Zgodnie z ustawa o ochronie sygnalistéw,
obowigzkowe jest odbieranie zgtoszen o podejrzeniach naruszenia lub obejscia prawa w 16
obszarach®2. Mozna zaryzykowac twierdzeniem, ze spis ten jest mato intuicyjny i mato klarow-
ny z perspektywy sygnalisty, ktéry musi weryfikowad, czy jego zgtoszenie miesci sie w zakresie
ustawy/Procedury. Zwilaszcza, ze w katalogu zgtoszen w ustawie o ochronie sygnalistow nie
ma zgtoszen z zakresu prawa pracy, naruszen przepiséw dotyczacych bezpieczenstwa i hi-
gieny pracy czy kradziezy. Pracodawcy moga jednakze rozszerza¢ w swojej Procedurze ka-
talog zgtoszen na inne naruszenia prawa czy wewnetrznych regulacji, co z punktu widzenia
skutecznosci systemu compliance i jego celu (jako mechanizmu obronnego organizacji) jest
pozadane.

Systemy whistleblowingowe (zgtaszania nieprawidtowosci) - czy to
rzeczywiscie nowos¢ dla pracodawcow?

Wejscie w zycie ustawy o ochronie sygnalistow nie stanowi rewolucji w podejsciu do
compliance, ani organizacji pracy. Po pierwsze dlatego, ze Procedura stanowi rdzen systemu
compliance i jako taka jest baza do realizacji innych procedur i celéw compliance, o czym byta
mowa powyzej. Po drugie dlatego, ze w wielu firmach kanaty zgtoszen funkcjonowaty juz od
wielu lat - z réznych motywacji: checi deklarowania swoich wartosci na zewnatrz, kreowania
wizerunku firmy etycznej i budowania przewagi biznesowej czy z potrzeby dostosowania sie
do standardéw oczekiwanych przez partneréw biznesowych (ktérzy coraz czedciej w ramach

52 Art. 3 u.o.s.: Naruszeniem prawa jest dziatanie lub zaniechanie niezgodne z prawem lub majace na celu obejscie
prawa, dotyczace: korupcji; zaméwien publicznych; ustug, produktéw i rynkéw finansowych; przeciwdziatania praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu; bezpieczenstwa produktéw i ich zgodnosci z wymogami; bezpieczenstwa
transportu; ochrony srodowiska; ochrony radiologicznej i bezpieczenstwa jadrowego; bezpieczenstwa zywnosci i pasz;
zdrowia i dobrostanu zwierzat; zdrowia publicznego; ochrony konsumentéw; ochrony prywatnosci i danych osobo-
wych; bezpieczenstwa sieci i systemow teleinformatycznych; intereséw finansowych Skarbu Panstwa Rzeczypospolitej
Polskiej, jednostki samorzadu terytorialnego oraz Unii Europejskiej; rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym pu-
blicznoprawnych zasad konkurencji i pomocy panstwa oraz opodatkowania oséb prawnych; konstytucyjnych wolnosci
i praw cztowieka i obywatela — wystepujace w stosunkach jednostki z organami wtadzy publicznej i niezwigzane z dzie-
dzinami wskazanymi w pkt 1-16 (w relacji obywatel - parstwo/instytucja).

41



Ochrona sygnalistéw — wyzwania i perspektywy na przysztos¢

procedur zakupowych/ofertowych pytaja o wdrozenie regulacji antykorupcyjnych, z zakresu
ESG, czy badajg fancuchy dostaw). Dla waskiego grona podmiotéw, wdrozenie procedury
przyjmowania zgtoszen byto juz obowiazkiem prawnym wynikajacym z innych niz ustawa
o ochronie sygnalistow przepiséw>3. W koncu decyzja o wdrozeniu systemu compliance byta
czesto decyzja wihascicielskg — najczesciej zagranicznych spétek-matek, ktére musiaty dosto-
sowac sie do wtasnych wymogoéw prawnych (w tym eksterytorialnych regulacji jak FCPA%*, UK
Bribery Act>*, Sapin II°%) i objety programem compliance catg grupe kapitatowa, majac na uwa-
dze wzgledy prawne, operacyjne i che¢ posiadania zintegrowanego systemu. Ustawa o ochro-
nie sygnalistow dla takich organizacji jedynie wystandaryzowata obowiazki i nakreslita ramy
prawne, do ktérych nalezato sie dostosowac. Ustawa o ochronie sygnalistéw nie umozliwita,
jednakze elastycznego podejscia globalnym grupom kapitatowym i nie wsparta ich dziatan,
polegajacych na harmonizacji procedur czy systeméw obowiazujgcych w tych jednostkach
przed wejsciem w zycie tej ustawy®’.

Ustawa o ochronie sygnalistbw moze by¢ poczytywana za ,rewolucje” jedynie dla ma-
tych spétek, z ptaska struktura organizacyjng, gdzie koniecznos¢ powotania bezstronnych
i wewnetrznych osob/jednostek do wyjasniania zgtoszen podejrzen nieprawidtowosci moze
by¢ wyzwaniem (np. w sytuacji, gdy wszystkie osoby predestynujace do takiej roli sa bezpo-
Srednio zaangazowane w kluczowe aspekty dziatalnosci operacyjnej przedsiebiorstwa, rapor-
tujg bezposrednio do zarzadu a majg np. rozpatrzy¢ zgtoszenie dotyczace cztonka zarzadu
w spétce, w ktdrej nie funkcjonuje rada nadzorcza). Drugim aspektem jest brak kompetenc;ji
wewnetrznych w ogoéle - osoba weryfikujaca zgtoszenie sygnalisty musi by¢ specjalista/spe-
cjalistka z tego obszaru. W niektérych organizacjach brak jest dziatu prawnego, compliance
czy ryzyka, a profesjonalny inwestygator musi nie tylko $wietnie odnajdowac sie w przepisach
prawa, ale tez umiejetnie dobierac zespo6t wyjasniajacy i przeprowadzad czynnosci zgodnie ze
sztuka i poszanowaniem praw wszystkich uczestnikéw.

53 Np.w sektorze finansowym (vide art. 97d Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadza-
nia instrumentdéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych, Dz. U. z 2025 r. poz.
592, art. 25d Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, Dz. U. 2 2024 r. poz. 722 z p6zn. zm.).
5% Amerykanska ustawa antykorupcyjna The Foreign Corrupt Practices Act, 1977 (U.S.C. §§ 78dd-1, et seq.).

5 Ustawa antykorupcyjna w Wielkiej Brytanii Bribery Act, 2010.

5 Francuska ustawa antykorupcyjna Sapin Il - LOI n°2016-1691 du 9 décembre 2016 relative a la transparence, a la lutte
contre la corruption et a la modernisation de la vie économique.

7 Jedynie podmioty prywatne nalezace do grupy kapitatowej w rozumieniu art. 4 pkt 14 ustawy zdnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurengji i konsumentéw (Dz. U. z 2024 r. poz. 594) moga ustali¢ wspolna procedure zgtoszen wewnetrz-
nych, pod warunkiem zapewnienia zgodnosci wykonywanych czynnosci z ustawa. Wyklucza to mozliwo$¢ przyjecia
Procedury wraz ze spétka prawa obcego m.in. dlatego, ze spétki te podlegaja wtasnym regulacjom prawnym (lokalnym),
w tym ustawom wdrazajacym Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 zdnia 23 pazdziernika 2019r.
w sprawie ochrony 0séb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii. Szerzej zob.: E. Rutkowska [w:] D. Tokarczyk, E. Rutkowska,
Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, LEX/el. 2024, art. 28.

Podmioty prywatne, na rzecz ktérych wykonuje prace zarobkowa co najmniej 50, lecz nie wiecej niz 249 0sdb,
moga na podstawie umowy ustali¢ jedynie wspdlne zasady dotyczace przyjmowania i weryfikacji zgtoszen we-
wnetrznych oraz prowadzenia postepowania wyjasniajgcego, pod warunkiem zapewnienia zgodnosci wykony-
wanych czynnosci z ustawg (wspodlne zasady nie sg jednakze wspdlng Procedura).

42



Miedzy zgodnoscia a ryzykiem — rola systemu zgtoszer w budowie skutecznego programu...

Co zmienito wejscie w zycie ustawy w wyjasnianiu podejrzen
nieprawidlowosci (prowadzeniu wewnetrznych postepowan
wyjasniajacych)?

Wejscie w zycie ustawy o ochronie sygnalistéw nie powinno diametralnie zmienia¢ podej-
$cia pracodawcéw do kwestii przyjmowania zgtoszen o podejrzeniach nieprawidtowosci oraz
prowadzenia wewnetrznych postepowan wyjasniajacych (o radykalnej zmianie moga méwic
jedynie podmioty, ktére do tej pory w ogole nie przyjmowaty zgtoszen). W szczegdlnosci, pra-
codawcy maja duzo swobody w odniesieniu do trybu i sposobu prowadzenia czynnosci wyja-
$niajacych. Ustawa o ochronie sygnalistéw naktada bowiem obowiazek prowadzenia dziatan
nastepczych, nie wskazujac w jaki sposéb te dziatania maja by¢ konkretnie realizowane. Ozna-
cza to, ze pracodawcom pozostawiono swobode w doborze $rodkéw, narzedzi i zasobdw przy
prowadzeniu wewnetrznych postepowan wyjasniajacych. Nie przesadzono takze, ze w kaz-
dym przypadku zgtoszenia o podejrzeniu nieprawidtowosci trzeba wszczynac postepowanie
wyjasniajace - nalezy dostosowac sposéb dziatania do przedmiotu i wagi zgtoszenia (inne
srodki jak np. rozmowa wyjasniajaca czy wyttumaczenie wewnetrznej procedury mogg oka-
zac sie wystarczajace). Co wiec sie realnie zmienia? Po pierwsze, wprowadzono obowigzek po-
twierdzenia sygnaliscie przyjecia jego zgtoszenia w terminie 7 dni od jego dokonania, chyba
ze sygnalista nie pozostawit adresu do kontaktu (czesto jednak narzedzia informatyczne np.
platformy sygnalistyczne umozliwiaja kontakt z sygnalista, ktéry dokonat zgtoszenia (nawet
anonimowo) za posrednictwem szyfrowanego czatu). Pomimo tego, ze przyjmowanie ano-
nimowych zgtoszen jest dobrowolne, najwyzszym standardem compliance oraz miernikiem
skutecznosci systemu compliance jest przyjmowanie zgtoszer anonimowych.

Po drugie, wprowadzono termin na przekazanie sygnaliscie informacji zwrotnej, nie-
przekraczajacy 3 miesiecy od dnia potwierdzenia przyjecia zgtoszenia (a w przypadku, gdy
potwierdzenie przyjecia zgtoszenia nie byto mozliwe, termin ten zaczyna biec po uptywie 7
dni od wptywu zgtoszenia). W praktyce jest to termin na podjecie dziatari nastepczych, czy-
li wszelkiego rodzaju czynnosci wyjasniajacych potrzebnych do zweryfikowania zgtoszenia.
Jednocze$nie, w mojej ocenie, termin trzymiesieczny na przeprowadzenie postepowania wy-
jasniajacego w ztozonej sprawie np. w sprawie podejrzenia korupgji, ktéra miesci sie w ka-
talogu ustawowym, moze nie by¢ terminem wystarczajgcym na zweryfikowanie zgtoszenia.
Z uwagi na range i wage zgtoszenia, potencjalna odpowiedzialnos¢ karna, ztozono$¢ materii,
konieczno$¢ zaangazowania do wyjasnienia sprawy ekspertédw z zakresu np. finansoéw, infor-
matyki sledczej, prawa karnego, tego typu postepowania wyjasniajgce moga trwac dtuzej niz
proponowany przez ustawodawce termin. W mojej ocenie, nic nie stoi na przeszkodzie, by po
trzech miesigcach przekazac¢ sygnaliscie informacje zwrotng, ze postepowanie wyjasniajace
jest w toku i konieczne jest jeszcze przeprowadzenie dodatkowych czynnosci wyjasniajacych.
Ustawowy termin trzymiesieczny na przekazanie informacji zwrotnej jest wtedy dochowa-
ny, a jednoczesnie pozwala inwestygatorom pracowac w sposéb profesjonalny i realistycznie
roztozy¢ proces wyjasniania zgtoszenia w czasie. Oczywiscie nie dotyczy to sytuacji, w ktérej
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prace nad weryfikacjg zgtoszenia rozpoczety sie np. dwa i pét miesigca od daty jego wptywu
- w takiej sytuacji przedtuzenie terminu trzymiesiecznego nie znajduje uzasadnienia i doko-
nywane jest w sposob instrumentalny, majacy potencjalnie na celu opdznienie rozpoznania
sprawy. Sam fakt natozenia obowigzku udzielania sygnaliscie informacji zwrotnej nalezy oce-
ni¢ pozytywnie. Jednakze dobra praktyka compliance byto przekazywanie informacji zwrotnej
na dtugo przed wejsciem w zycie ustawy o ochronie sygnalistéw.

Trzecig istotna zmiana w podejsciu do prowadzenia postepowan wyjasniajacych jest sktad
zespotu wyjasniajacego powotanego do rozpoznania zgtoszenia sygnalisty. Do tej pory czesto
spotykanym rozwigzaniem na rynku byto outsourcowanie ustugi, polegajacej na swiadczeniu
doradztwa prawnego, w tym przeprowadzenie wewnetrznego postepowania wyjasniajacego
na rzecz klienta (najczesciej przez wyspecjalizowane kancelarie prawne), w celu zapewnienia
bezstronnosci, obiektywizmu, objecia postepowania wyjasniajacego tajemnica adwokacka
lub radcowska, a takze zapewnienia odpowiedniego stopnia fachowosci i profesjonalizmu.
W aktualnym stanie prawnym, mozliwos¢ zlecenia przeprowadzenia postepowania wyjasnia-
jacego wytacznie zewnetrznym doradcom zostata wylgczona. Zgodnie z ustawa o ochronie
sygnalistéw, do prowadzenia czynnosci wyjasniajacych (dziatan nastepczych), nalezy wy-
znaczy¢ wewnetrzng jednostke organizacyjng lub osobe w ramach struktury organizacyjnej
podmiotu prawnego, jezeli zapewniajg bezstronnos¢. Wskazanie tej osoby lub jednostki jest
za$ elementem obligatoryjnym Procedury, o czym byta mowa powyzej. Oznacza to, ze kazdy
podmiot zatrudniajacy co najmniej 50 os6b musi w ramach obowiazujacej struktury organi-
zacyjnej wskazac jedna osobe lub zespét/dziat/departament powotany do prowadzenia po-
stepowan wyjasniajacych. Najczesciej spotykanym rozwigzaniem jest wyznaczenie dziatéw
compliance, dziatéw prawnych, dziatéw ryzyka, pomocniczo dziatéw HR do podejmowania
tego typu czynnosci. Problematyczne jest oczywiscie wyznaczenie osoby/jednostki odpowie-
dzialnej w organizacjach, w ktérych nie funkcjonuja wyzej wymienione komorki.

Wyznaczenie jednostki inwestygujacej zgtoszenia jest, w mojej opinii, najwiekszym wy-
zwaniem z punktu widzenia wymogdéw ustawy o ochronie sygnalistow. Wyznaczenie osoby
lub jednostki w ramach wewnetrznej struktury organizacyjnej nie wyklucza jednak powotania
w sktad komisji zespotu wyjasniajagcego o0séb z zewnatrz organizacji. Osoba/jednostka wska-
zana w Procedurze musi jednakze koordynowac¢ prace zespotu wyjasniajacego i nie moze
przekazac zgtoszenia do rozpoznania wytacznie zewnetrznym doradcom. Jedynym przypad-
kiem, w ktérym mozna rozwazac tego rodzaju rozwigzanie w aktualnym stanie prawnym jest
sytuacja, gdy zadna z oséb w ramach struktury organizacyjnej nie zapewnia bezstronnosci
w kontekscie tresci zgtoszenia i mozna to obiektywnie uzasadni¢, bazujac na przywotanych
przez sygnaliste okolicznosciach i osobach wskazanych jako sprawcédw naruszenia (w ustawie
o ochronie sygnalistéw jednak prézno szuka¢ wprost mozliwosci takiego ,wytomu”).

Kolejng praktyczng zmiana wynikajacg z wejscia w zycie ustawy o ochronie sygnalistéw
dla czesci pracodawcéw byta koniecznos¢ dostosowania innych procedur wewnetrznych
(compliance). Czesto bowiem pracodawcy, przyjmujac na przyktad procedure antymobbingo-
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wa czy procedure antykorupcyjna, przewidzieli okreslony tryb postepowania w tego rodzaju
sprawach i ustanowili kanaty zgtoszen o podejrzeniach nieprawidtowosci w tym obszarze.
Mogto to spowodowad, ze w organizacji powstat co najmniej dualistyczny system zgtoszen,
albo wielorakie $ciezki komunikacji w zaleznosci od tematu zgtoszenia. Pracodawcy staneli
przed praktycznym wyzwaniem czy:

- ujednolici¢ kanaty zgtoszen i przewidzie¢ jeden, wspdlny kanat do przyjmowania
zgtoszen, dotyczacych réznego rodzaju nieprawidtowosci tj. i tych objetych ustawg
o ochronie sygnalistéw i tych poza tg ustawa np. mobbingu czy dyskryminacji, albo

- utrzymac rozproszony system zgtoszen, ktéry z kolei wiaze sie dla sygnalisty z koniecz-
noscig weryfikowania, ktérg procedure powinien zastosowac, by dokona¢ zgtoszenia.
Kwestia ta jest problematyczna operacyjnie dla sygnalisty jak i dla oséb rozpoznaja-
cych tego typu zgtoszenia, poniewaz w sprawach dotyczacych mobbingu wiasciwym
moze by¢ dziat HR (personalny), w sprawach dotyczacych podejrzen korupcji - dziat
compliance czy dziat prawny, w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa i higieny pracy
- inspektor BHP/PPOZ czy inna wyznaczona jednostka.

Znalezienie najbardziej optymalnego rozwigzania dla konkretnej organizacji zalezy oczy-
widcie od jej potrzeb operacyjnych, strategii dziatania, zasoboéw i zidentyfikowanych ryzyk.
W kazdym wariancie, czy to polegajacym na rozszerzeniu katalogu zgtoszen ustawowych
i przyjmowaniu wszystkich zgtoszerh w ramach jednej wspdlnej procedury, czy na pozosta-
wieniu alternatywnych kanatéw zgtoszeh w obszarach ,dodatkowych” jak np. mobbing, BHP,
niezbedne beda dodatkowe wysitki organizacyjnie. Beda one ukierunkowane na wypracowa-
nie najlepszego dla organizacji rozwigzania, przy jednoczesnym zapewnieniu, by procedury
byly jasne, klarowne i efektywne.

Ostatnie z zagadnien dotyczacych zmian wprowadzonych ustawg o ochronie sygnalistow
to system ochrony sygnalistéw. W toku prac nad polska ustawa implementujgcg, bardzo czesto
pojawiato sie stwierdzenie, Ze zostat wprowadzony jaki$ szczeg6lny rodzaj ochrony dla sygna-
listow. Sformutowanie to byto powielane w przestrzeni publicznej i funkcjonowato, w mojej
ocenie, bardziej jako slogan niz rzeczywista zmiana. W ustawie o ochronie sygnalistéw pojawit
sie dos¢ oczywisty zakaz dokonywania tzw. dziatart odwetowych w zwigzku ze zgtoszeniem,
ktére moga naruszac lub naruszaja prawa sygnalisty lub wyrzadzity lub mogty wyrzadzi¢ mu
szkode. Podejmowanie dziatarh odwetowych jest przestepstwem zagrozonym kara grzywny,
kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (a w typie kwalifilkowanym
do lat 3). Do dziatan odwetowych mozna zaliczy¢ w szczegdlnosci: wypowiedzenie umowy
o prace lub innej umowy, na podstawie ktdrej praca byta wykonywana, obnizenie wynagro-
dzenia za prace, wstrzymanie awansu, przeniesienie na nizsze stanowisko pracy, mobbing,
dyskryminacje czy inne rodzaje niesprawiedliwego traktowania. Katalog dziatan odwetowych
wymieniony w ustawie o ochronie sygnalistéw jest katalogiem otwartym. Wobec powyzszego
nalezy zadac sobie pytanie czy kiedykolwiek, w tym przed wejsciem w zycie ustawy o ochro-
nie sygnalistdw, mozna byto rozwigza¢ umowe o prace wytacznie na podstawie tego, ze ktos
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zgtosit swoje watpliwosci czy podejrzenia naruszenia? Czy kiedykolwiek mozna byto dyskry-
minowac pracownika, stosowa¢ mobbing, instrumentalnie obnizy¢ wynagrodzenie, dlatego
ze kto$ zasygnalizowat nieprawidtowos¢? Otéz nie, nigdy nie mozna byto stosowac tego ro-
dzaju praktyk. W mojej ocenie, prezentowany w ustawie o ochronie sygnalistéw model ochro-
ny sygnalistéw nie rézni sie znaczaco od ochrony, ktéra przystugiwata na podstawie obowia-
zujacych juz przepisow prawa®. Nie mozna pogarszac sytuacji prawnej sygnalisty, jesli nie
znajduje to zadnego uzasadnienia, oprocz takiego, ze sygnalista zdecydowat sie na dokonanie
zgtoszenia. Sygnalista nie otrzymat jednak zadnego szczegélnego immunitetu, ktéry w spo-
s6b bezwarunkowy chronitby np. przed rozwigzaniem umowy o prace. Nalezy tez pamietac,
ze jezeli sygnalista naruszyt swoje obowigzki pracownicze np. nie zastosowat sie do obowia-
zujacych instrukcji bezpieczenstwa i higieny pracy, wskutek czego narazit na niebezpieczen-
stwo utraty zdrowia i zycia swoich wspotpracownikéw, to wciaz mozliwe i zgodne z prawem
jest wypowiedzenie mu umowy o prace. Przyczyna wypowiedzenia nie ma bowiem zadnego
zwiazku z faktem dokonania zgtoszenia, a wynika z naruszenia obowiazkéw pracowniczych.
W tym sensie, ustawa o ochronie sygnalistow nie zapewnia zadnej nietykalnosci - i stusznie.
Jezeli dziatania dyscyplinujace czy wypowiedzenie umowy bazujg na prawdziwych, konkret-
nych i rzeczywistych przyczynach, to nie ma zadnego powodu, by sygnaliste traktowac ina-
czej niz innego wspotpracownika. Podkreslic trzeba, ze w ewentualnym procesie z odwotania
pracownika od wypowiedzenia umowy o prace, to na pracodawcy spoczywa ciezar dowodu,
Ze podjete dziatanie nie byto dziataniem odwetowym.

Inny rodzaj ochrony polega na wytgczeniu odpowiedzialnosci, (w tym odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej), w szczegdlnosci w przedmiocie zniestawienia, naruszenia débr osobistych,
praw autorskich, ochrony danych osobowych oraz obowiazku zachowania tajemnicy, w tym
tajemnicy przedsiebiorstwa*’, pod warunkiem, Zze sygnalista miat uzasadnione podstawy sa-
dzi¢, ze zgtoszenie jest niezbedne do ujawnienia naruszenia prawa zgodnie z ustawa o ochro-
nie sygnalistow.

Ustawa o ochronie sygnalistéw reguluje takze obowiagzek ochrony tozsamosci sygnalisty,
osoby, ktorej dotyczy zgtoszenie, oraz osoby trzeciej wskazanej w zgtoszeniu. Ochrona pouf-
nosci dotyczy informacji, na podstawie ktérych mozna bezposrednio lub posrednio ziden-
tyfikowac tozsamos¢ takich oséb. Podmiot prawny musi zagwarantowa¢, ze Procedura oraz
zwigzane z przyjmowaniem zgtoszen przetwarzanie danych osobowych uniemozliwiajg nie-
upowaznionym osobom uzyskanie dostepu do informacji objetych zgtoszeniem.

8 Np. przepisy o niedyskryminacji, rozdziat lla,,Réwne traktowanie w zatrudnieniu” kodeksu pracy.

% Z zastrzezeniem art. 5 u.0.s., m.in. nie stosuje sie do informacji objetych: przepisami o ochronie informacji niejaw-
nych oraz innych informacji, ktére nie podlegaja ujawnieniu z mocy przepisdw prawa powszechnie obowigzujacego
ze wzgleddw bezpieczenstwa publicznego; tajemnica zawodowa zawoddw medycznych oraz prawniczych; tajemnica
narady sedziowskiej; postepowaniem karnym w zakresie tajemnicy postepowania przygotowawczego oraz tajemnicy
rozprawy sadowej prowadzonej z wytaczeniem jawnosci, naruszer prawa w zakresie zaméwien w dziedzinach obron-
nosci i bezpieczenstwa.
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Whioski de lege ferenda i podsumowanie

Przyjecie ustawy o ochronie sygnalistow to krok w dobrym kierunku, ale niewystarcza-
jacy, by spetni¢ cele stawiane systemom compliance oraz mechanizmom ochronnym przed
naduzyciami w miejscu pracy. Ponizej przedstawiam gtéwne wnioski de lege ferenda, ktore
mogtyby uszczelni¢ system i zwiekszy¢ jego efektywnosc.

Zakres przedmiotowy ustawy o ochronie sygnalistéw jest, w mojej ocenie, zbyt waski,
by zapewni¢ skuteczne przeciwdziatanie nieprawidtowosciom. Katalog powinien zosta¢ roz-
szerzony co najmniej na podejrzenia popetnienia wszystkich przestepstw i wykroczen. O ile
pozytywnie nalezy oceni¢, ze w katalogu miesci sie korupcja czy pranie pieniedzy, o tyle zu-
petnie niezrozumiaty jest brak np. oszustw, kradziezy czy niegospodarnosci, z ktérymi mozna
nierzadko spotkac sie w obrocie gospodarczym. Przyjmujac czysto formalistyczne podejscie,
ktore niestety jestem sobie w stanie wyobrazi¢, zgtaszajacy kradziez moze zosta¢ ,odestany”
zinformacja, ze jego zgtoszenie nie miesci sie w katalogu ustawy o ochronie sygnalistow, a za-
tem nie zostaje przyjete, a jemu samemu nie przystuguje status sygnalisty. Trudno jest taki
stan rzeczy uzasadni¢ w kontekscie interesu pracodawcy, jak i interesu publicznego (w ktorym
lezy $ciganie przestepstw z oskarzenia publicznego).

W mojej ocenie, zignorowanie sygnatu o nieprawidtowosci, zwtaszcza tak powaznej jak
ryzyko popetnienia przestepstwa, jest niedopuszczalne ze strony oséb nadzorujacych syste-
my compliance - niezaleznie od tego czy zgtoszenie miesci sie w katalogu ustawy o ochronie
sygnalistéw czy nie. Z m.in. obowigzku lojalnosci wzgledem spoétki, dbatosci o dobro zakfadu
pracy, obowigzku przeciwdziatania mobbingowi oraz zapewnienia bezpiecznych i higienicz-
nych warunkéw pracy (a wiec srodowiska pracy pozbawionego naduzyc¢) wynika obowigzek
reagowania. Nadto, jesli potencjalne zgtoszenie dotyczace kradziezy, oszustwa czy innego
czynu wiaze sie z potencjalna szkoda majatkowa, to organy spéfki, ktére nie podjety adekwat-
nych dziatar na rzecz wyjasnienia sprawy i ewentualnego odzyskania srodkéw moga narazac
sie na ryzyko odpowiedzialnosci karnej za przestepstwo niegospodarnosci (dziatania na szko-
de spotki)e.

W ustawie o ochronie sygnalistéw powinno sie wprost umozliwi¢ prowadzenie dziatan
nastepczych (prowadzenie postepowan wyjasniajacych) przez podmioty zewnetrzne wyspe-
cjalizowane w tym obszarze (prawnicy, ekonomisci, inni specjalisci z zakresu specjalizacji ade-
kwatnej do przedmiotu zgtoszenia).

Brak (wprost) takiej mozliwosci w aktualnym brzmieniu ustawy o ochronie sygnalistow,
nalezy ocenia¢ negatywnie. Prowadzenie postepowan wyjasniajacych jest zadaniem wyma-
gajacym znajomosci przepiséw prawa, przeszkolenia z zakresu technik zadawania pytan czy
w koricu umiejetnosci kwalifikacji danej sprawy/stanu faktycznego jako stanu naruszenia pra-
wa lub jego braku - bo to ostatecznie musi stwierdzi¢ zesp6t wyjasniajacy, dziatajacy na pod-
stawie ustawy o ochronie sygnalistow. Trudno oczekiwa¢ od oséb, ktére nie sg prawnikami by

0 Art. 296 kk.
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byty w stanie samodzielnie dokona¢ tego rodzaju subsumpcji prawnej i wyda¢ prawidtowe
rekomendacje dalszego postepowania. O ile w petni podzielam koncepcje stojaca za dyrekty-
wa 2019/1937 i che¢,, zmotywowania” wszystkich panstw cztonkowskich do wdrazania lokal-
nych rozwiazan i wyegzekwowania od firm tworzenia lokalnych struktur zajmujacych sie ob-
szarem compliance, o tyle nieuzasadnione jest oczekiwanie, ze firmy w sposéb samodzielny
i wewnetrznymi zasobami bedg w stanie prowadzi¢ postepowania wyjasniajace w sprawach
ztozonych i trudnych do oceny nawet dla prawnikéw (np. w zakresie podejrzen korupgji, pra-
nia brudnych pieniedzy czy naruszen z zakresu ochrony danych osobowych).

Jakjuz wskazywano powyzej, prowadzenie postepowan wyjasniajagcych wymaga doswiad-
czenia w ocenie czesto ztozonych stanow faktycznych i prawnych. Nadto, moze sie zdarzy¢, ze
zgtoszenie bedzie dotyczyto najwyzszych struktur menadzerskich i/lub nadzorczych (zarzadu,
rady nadzorczej, wspdlnika, dziatu compliance), co sprawi, ze zadna z oséb w ramach struktu-
ry organizacyjnej podmiotu nie spetni wymogu bezstronnosci. Peten outsourcing czynnosci
nastepczych w takim stanie faktycznym podwyzsza poziom obiektywizmu oraz niezaleznosci
i kreuje wyzszy standard profesjonalizmu niz ten wynikajacy z ustawy o ochronie sygnalistow.

W ustawie o ochronie sygnalistow brak jest obowigzku prowadzenia dziatar edukacyjnych
i szkoleniowych dla 0séb zatrudnionych, ktére moga dokonac zgtoszenia oraz uzyskac status
sygnalisty, ani dla os6b wskazanych w Procedurze jako wiasciwych do odbierania zgtoszen
oraz prowadzenia dziatar nastepczych (czynnosci wyjasniajacych). Jest to niezrozumiate, po-
niewaz materia ustawy o ochronie sygnalistéw jest trudna do samodzielnego przyswojenia,
a system zgtoszen i ich wyjasniania musi by¢ zywotny i skuteczny. Nie da sie osiagna¢ tego
celu, jesdli zatoga bedzie nieswiadoma, co do mozliwosci dokonania zgtoszenia i jego przed-
miotu, kanatéw zgtoszen oraz trybu postepowania ze zgtoszeniem. Ustawa o ochronie sy-
gnalistéw powinna wprost zakresla¢ obowigzek przeprowadzenia szkolen i ich cyklicznego
powtarzania.

Skuteczny system zgtoszen jest fundamentem compliance - umozliwia wychwytywanie
sygnatéw o nieprawidtowosciach, zanim przerodza sie w powazny kryzys. To nie tylko na-
rzedzie zarzadzania ryzykiem, ale takze miernik dojrzatosci organizacyjnej. Jego najwieksza
wartoscia jest prewencja: dzieki zgtoszeniu pracownika organizacja moze zareagowac na pro-
blem, zanim konsekwencje wymkna sie spod kontroli. Sama ustawa o ochronie sygnalistéw
nie zagwarantuje skutecznosci systemu, kluczowe jest zaufanie do wewnetrznych kanatéw
komunikacji i 0oséb nadzorujacych system zgtoszen i szerzej caty system compliance - a to
moze zbudowac wytacznie sama organizacja.

Ewelina Rutkowska - doktorka nauk prawych, adwokatka, specjalizuje sie w obszarze compliance
(w tym prowadzeniu wewnetrznych postepowan wyjasniajqgcych) oraz prawie karnym gospodarczym
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Pracodawcy spotykaja sygnalistow.
Procedury zgtoszen wewnetrznych
w praktyce dziatania organizac;ji

Marcin Waszak

Wprowadzenie

Przyjete w Polsce przepisy chronigce sygnalistow maja zacheci¢ do dokonywania zgtoszen
o podejrzeniach naruszen prawa w miejscu zatrudnienia. To intencja towarzyszaca dyrektywie
2019/1937, ktéra wprost zostata wyrazona w jej motywie 47. Podmioty zobowigzane musza
by¢ gotowe do wziecia odpowiedzialnosci za btedy i celowe naruszenia popetniane przez
swdj wiasny personel wskutek dziatan albo zaniechan kierownictwa.

Przestanki regulacji sciezek dla sygnalistow w miejscu pracy

Istnieje szereg sankgji karnych za nieprzestrzeganie ustawy o ochronie sygnalistow. Maja
zapewnia¢, ze pracodawcy nie uchyla sie od obowiazku stworzenia rownych dla wszystkich
pracownikéw, bezpiecznych warunkéw do przekazywania wrazliwych informacji o nieprawi-
dtowosciach. Kryterium rozliczania pracodawcéw za podjete w zwiazku z obstuga zgtoszen
dziatania lub zaniechania jest nalezyta starannos¢, a nie konkretny rezultat. Ustawa nie wyma-
ga rozwigzywania wszystkich zgtoszonych probleméw w obrebie organizacji. Nie przewiduje
kar dla podmiotu za sam fakt zgtoszenia zewnetrznego, w ktérym sygnalista skarzy sie na
jego niezgodne z prawem dziatanie. Ustawa nie rozlicza pracodawcoéw z liczby przyjetych lub
odrzuconych zgtoszen ani tez z odsetka podjetych postepowan wyjasniajacych. Nie bez przy-
czyny o nalezytej starannosci w podejmowaniu dziatai nastepczych jest mowa w art. 25 ust. 1
p. 6 u.0.s. To pracodawca sam dobiera w ramach narzuconych w wewnetrznej procedurze
warunkéw brzegowych $rodki adekwatne do zweryfikowania zgtoszenia. Ustawa proponuje
ich przyktadowe formy, ale to osoby ze struktur organizacji, w zaleznosci od rodzaju sprawy,
decyduja co robic¢ ze zgtoszeniem. Mechanizmem quasi-odwotawczym zawsze dostepnym
sygnaliscie, jezeli macierzysta organizacja zawiedzie jego oczekiwania w kwestii rozwigzania
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problemu, jest zgtoszenie zewnetrzne do organu publicznego, ktére nie przesadza jeszcze, ze
na etapie postepowania wewnetrznego popetniono btad.

Zarazem pracodawca ma dziata¢ w sposob, ktory sprawi, ze sygnalista uzna wewnetrzng
Sciezka zgtoszenia za najbardziej korzystng zaréwno dla siebie jak i swojej organizacji. Usta-
wodawca sugeruje to wyraznie, dodajac przepis (art. 25 ust. 2 pkt 4 u.0.s.) o systemie zachet
dla pracownikéw do dokonywania zgtoszert wewnetrznych, jako fakultatywnym elemencie
procedury dla sygnalistow. Wokét tego przepisu narosto wiele nieporozumien jeszcze na eta-
pie prac nad projektem ustawy. Mato kto chciat wéwczas przyzna¢, ze w istocie jest to jeden
z najbardziej sprzyjajacych pracodawcom punktéw. Ma wszak uprawdopodabnia¢, ze organi-
zacja dowie sie pierwsza o ryzyku naruszen, jezeli jej kierownictwo przekona personel, ze za
zgtoszenia nie spotka ich kara i ze jest w stanie skutecznie przeprowadzi¢ dochodzenie.

Ustawa kieruje sie podejsciem, ze do skutecznego stosowania prawa nie zawsze potrzeb-
ne sg sankcje naktadane przez organy publiczne. Jej przepisy majg wzmacnia¢ podejscie za-
checajace podmioty do samo-naprawy (ang. self-correction), zanim wiedza o podejrzeniach
naruszen trafi do organéw odpowiedzialnych za egzekwowanie prawa. Chodzi o stworzenie
w ramach podmiotu wtasciwych warunkéw zaradzenia naruszeniom bez uciekania sie do $rod-
kéw przymusu®'. Ustawa nie tylko narzuca organizacjom nowe obowiazki, ale tez autoryzuje
dziatania tych z nich, ktére juz wczesniej w sposéb dobrowolny i zgodny ze swoim interesem
wykorzystywaty procedury whistleblowingu do podnoszenia korporacyjnych standardéw
etycznych. Prawodawstwo unijne wkracza coraz bardziej w to, czy i jak prywatne podmioty
powinny regulowa¢ polityki ochrony sygnalistéw, czego innym przyktadem jest Dyrektywa
(UE) 2022/2464 (Dz. U. UE L 322/15 z 16.12.2022) zmieniajaca regulacje unijne w odniesieniu
do sprawozdawczosci przedsiebiorstw w zakresie zrbwnowazonego rozwoju®.

Jakie argumenty przemawiaja za powierzeniem pracodawcom odpowiedzialnosci za pro-
wadzenie wewnetrznych dochodzen w interesie publicznym? Nalezy wrdci¢ tutaj do motywu
47 dyrektywy 2019/1937: ,Dla skutecznego wykrywania naruszen prawa Unii i zapobiega-
nia im istotne jest, aby odpowiednie informacje docieraty szybko do 0séb znajdujacych sie
najblizej zrodta problemu, ktére dysponujg najwiekszymi mozliwosciami zbadania danego
problemu oraz uprawnieniami do jego rozwigzania, o ile jest to mozliwe”" Trudno odmowic
racjonalnosci temu rozumowaniu. Szybkos¢ reakgji jest kluczowa dla zminimalizowania strat
z tytutu naruszen, zaréwno, gdy chodzi o powstrzymanie nielegalnej transakgji, jak i ryzyko za-
nieczyszczenia Srodowiska. Wnikniecie w kontekst dziatania organizacji, znajomos¢ personelu
i dokumentadji sa niezbedne, zeby skutecznie zebra¢ dowody i doprowadzi¢ do wyjasnienia
sprawy. Trudno przypuszcza¢, zeby zewnetrzny organ byt podobnie zorientowany, gdzie szu-

1 Por. K. Kulig, Prawo ochrony sygnalistéw. Self-correction podmiotéw prawnych, Warszawa 2024, s. 29-40.

62 Europejskie Standardy Sprawozdawczosci w zakresie Zréwnowazonego Rozwoju (ESRS) traktujg ochrone sygna-
listow jako element skladowy etyki biznesu i kultury korporacyjnej, i jako taki podlegajacy raportowaniu w obszarze
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zob. Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2023/2772 z dnia 31 lipca 2023 r.
uzupetniajace dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/34/UE w odniesieniu do standardéw sprawozdawczo-
$ci w zakresie zrdwnowazonego rozwoju (Dz. U. UE L 2772 222.12.2023).
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kac sladéw naruszenia, kogo i o co pytac. Poza tym wiasciwe organy publiczne, ktére w mysl
Ustawy sg uprawnione do przyjmowania zgtoszen zewnetrznych, w zdecydowanej wiekszosci
nie maja wystarczajacych kompetencji, aby przeprowadzi¢ kompleksowe czynnosci sledcze
na miejscu zdarzenia. Nie w kazdym przypadku, zwtaszcza w stosunku do podmiotéw sektora
prywatnego, beda tez uprawnione do zarzadzenia kontroli lub audytu. Organy publiczne, wy-
taczajac organy scigania, nie dysponujg wystarczajagcym doswiadczeniem ani metodykg pro-
wadzenia podobnych dochodzen. Sam ten fakt staje sie zrédtem ryzyka m.in. dla poufnosci
0s6b zgtaszajacych naruszenia i moze prowadzi¢ do kolejnych nieumysinych szkéd.

Z perspektywy sygnalistow zapewnienie im mozliwosci skorzystania z kanatéw zgtaszania
w swoim miejscu pracy ma hiezaprzeczalne zalety. Juz w momencie przekazania zgtoszenia
moga liczy¢, ze organizacja zapewni im niezbedne wsparcie i ochrone. Co wiecej, pracownicy
udzielajacy porad i pomocy osobie zgtaszajacej tez powinni by¢ traktowani jako osoby powia-
zane z sygnalista, a tym samym podlegac ochronie przed dziataniami odwetowymi, o czym
mowi motyw nr 41 dyrektywy 2019/1937 i uzasadnienie do ustawy o ochronie sygnalistow®.
Transparency International wskazuje, ze jednym z podstawowych celéw wewnetrznych syste-
méw jest wzmocnienie personelu i innych interesariuszy organizacji, zeby nie bali sie méwic
0 naruszeniach®.

Komisja Europejska od poczatku broni zasady bliskosci (ang. proximity) procedur®, m.in.
przed prébami zastepowania $ciezek zgtaszania w macierzystych organizacjach sygnalistow
jednym kanatem centralnym dla catej grupy kapitatowej. Komisja podnosi, ze sygnalista ma
prawo oczekiwac, ze postepowanie bedzie prowadzone przez osoby, ktére znajg kontekst
organizacji, gdzie miato miejsce niepokojace zdarzenie. Zdaniem Komisji Europejskiej pra-
cownik korzystajacy z lokalnego kanatu nie musi pokonywac tylu barier komunikacyjnych
i logistycznych. Takze w przypadku, jezeli bedzie chciat skorzysta¢ z mozliwosci fizycznego
spotkania z osobami, ktére sg odpowiedzialne za przyjmowanie i obstuge zgtoszen.

By¢ moze rozumiejac przestanki stojace za wprowadzeniem procedur zgtoszeh wewnetrz-
nych pracodawcy chetniej zaakceptujg nowy obowiagzek. Warto, zeby dziatania informacyjne
prowadzone ze strony instytucji takich jak Rzecznik Praw Obywatelskich, Ministerstwo Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej czy Panstwowa Inspekcja Pracy kfadty nacisk na uswiada-
mianie, ze nowe procedury to szansa dla pracodawcéw na wyeliminowanie patologii, ktére
staja sie tykajacg bombg zegarowa z perspektywy potencjalnych konsekwencji prawnych,
finansowych i reputacyjnych. Najbardziej przekonywujace sg tutaj ilustracje w postaci historii
skandali, ktére miaty miejsce na skutek zignorowania informacji od sygnalistow, pokazujace
realne szkody dla organizacji i jej otoczenia. Wypracowane zostaty zreszta metodologie po-

% Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, druk 317 https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.
xsp?nr=317 (dostep: 17.09.2025r.).

% 1. Nowers, M. Terracol, Monitoring Internal Whistleblowing Systems. A Framework for collecting data and reporting on
performance and impact, Transparency International 2025, s. 7 https://www.transparency.org/en/publications/monitor-
ing-internal-whistleblowing-systems (dostep: 7.06.2025 .).

% Pismo Komisji Europejskiej, sygn. JUST/C2/MM/rp/ (2021)3939215 z 2 czerwca 2021 . https://www.cmshs-bloggt.
de/wp-content/uploads/2021/08/Stellungname_3939215.pdf (dostep: 4.09.2025 r.).
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zwalajace oszacowac koszty, ktorych pracodawca nie musiatby ponosic, gdyby we wtasciwym
czasie nastgpita adekwatna reakcja na zgtoszenie sygnalisty. Raport ze studiami przypadku
naruszen ujawnionych w podmiotach brytyjskich, z wynikami analizy kosztowej, przedstawita
organizacja Protect®s,

Komu i czemu stuzg procedury zgtoszen wewnetrznych?

Wewnetrzne procedury zgtoszen narzucone przez ustawe o ochronie sygnalistdw maja
regulowac dwie podstawowe role organizacji: przyjmowanie zgtoszen oraz prowadzenie dzia-
tan nastepczych. Forma i zawarto$¢ procedur beda zaleze¢ m.in. od odpowiedzi na pytanie,
kto jest adresatem ich norm. Na podobne pytanie w kontekscie procedur zgtoszen zewnetrz-
nych prébowat juz odpowiedzie¢ wojewoddzki sgd administracyjny, stwierdzajac, ze majg one
charakter wigzacy dla grupy oséb organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowanych danemu
organowi i zawieraja informacje dla nich przeznaczone®. Podejmujac polemike z przedsta-
wionym pogladem nalezy zauwazy¢, ze interpretacja ta niepotrzebnie sugeruje, ze ,grupg do-
celowa” procedur nie sa sygnalisci, tylko osoby wyjasniajace zgtoszenia. Dalej idac, celem pro-
cedur nie jest w moim przekonaniu to, zeby rozpisywac szczegdtowe instrukcje, co do tech-
nicznych czynnosci podejmowanych przez osoby przyjmujace i wyjasniajace zgtoszenia. Takie
konkretne wytyczne moga zosta¢ wytaczone np. do oddzielnego regulaminu komisji etyki.
Natomiast ustawa o ochronie sygnalistéw nieprzypadkowo wprowadza obowiazek konsulto-
wania wewnetrznej procedury ze zwigzkami zawodowymi lub przedstawicielami oséb, ktére
wykonuja prace na rzecz danego podmiotu. Dodatkowo nakazuje pracodawcy podanie jej do
wiadomosci wszystkich oséb, ktére znajduja sie w grupie potencjalnych sygnalistow. Jest to
jasne wskazanie, ze procedura ma by¢ zrozumiata dla przecietnego odbiorcy zainteresowane-
go skorzystaniem z kanatdow sygnalizowania. Ma spetiac funkcje informacyjna, w przystep-
ny sposéb ttumaczac prawa sygnalisty i warunki objecia ochrong. Procedura ma tez dawac
wyobrazenie, co bedzie dziato sie ze zgtoszeniem na dalszych etapach postepowania i czego
sygnalista moze sie spodziewac ze strony organizacji. Wreszcie, jak stusznie zwracato uwage
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w trakcie spotkan eksperckich przed przyje-
ciem Ustawy, zwiezta i czytelna procedura jest jedng z zachet do zgtaszania nieprawidtowosci
wewnatrz organizadji.

Na podstawie oceny skutkéw regulacji ustawy o ochronie sygnalistéw®® oraz danych GUS®

mozna ostroznie szacowac, ze procedury zgtoszerr wewnetrznych powinny by¢ obecne w po-
nad 15 tysigcach podmiotéw publicznych oraz w niemal 22 tysigcach podmiotéw prywat-

% The Cost of Whistleblowing. Assessing the cost of whistleblowing failures to the public pursue, Protect 2025 https://
public-concern-at-work.s3.eu-west-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/images/2025/01/30100543/PROTECT _
Costs-of-Whistleblowing-ONLINE.pdf (dostep: 2.07.2025 r.).

57 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 16 maja 2025 r., sygn. Ill SA/kd 97/25.

% QOcena skutkdw regulacji do projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, druk 317 https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.
nsf/0/A13AE2976781C448C1258B090030DD4B/%24File/317.pdf (dostep:17.09.2025 r.).

% Przedsiebiorstwa aktywne w 3 kwartale 2025 r., GUS 13.01.2026 https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/
defaultaktualnosci/5502/42/4/1/przedsiebiorstwa_aktywne_w_3_kwartale_2025_r..pdf (dostep: 13.01.2026 .).
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nych. Przy czym nalezy wzig¢ poprawke na to, ze ustawa o ochronie sygnalistdw postuguje
sie szeroka definicja osob pracujacych na rzecz danego podmiotu, od ktérych liczby zalezy
obowigzek wdrazania procedur oraz ze istnieje grupa podmiotédw podlegajacych sektorowym
regulacjom, ktére musza sie mu podporzadkowad, niezaleznie od tego, ile oséb zatrudniaja.
Nalezy tez pamieta¢, ze brak obowiazku posiadania procedury przez mniejszych pracodaw-
cdw nie zwalnia ich od stosowania ustawy o ochronie sygnalistow w zakresie respektowania
zakazu dziatar odwetowych przeciwko pracownikom, ktérzy dokonali kwalifikowanego zgto-
szenia do organu publicznego.

Procedury zgtoszerh wewnetrznych majg by¢ wedtug ustawy o ochronie sygnalistéw po-
myslane w ten sposdb, zeby wymuszac¢ dziatania organizacji w odpowiedzi na przyjete wy-
znaczonym kanatem zgtoszenie. Istnieje ryzyko, ze organizacja, ktéra traktuje procedury dla
sygnalistow wylgcznie w kategoriach ucigzliwego obowiazku, bedzie szuka¢ pretekstu, zeby
unikna¢ podjecia wewnetrznego dochodzenia. W efekcie podejmowane moga by¢ proby za-
kwestionowania statusu osoby zgfaszajacej jako sygnalisty. Utatwia¢ to moga szczegétowe
formularze, ktérych wypetnienia w trakcie dokonywania zgtoszenia wewnetrznego wymagaja
niektore podmioty’®. Pojawiaja sie w nich m.in. pytania o to, w jaki sposéb zgtaszajacy powia-
zany jest z organizacjq oraz jakiej kategorii naruszenie prawa zgtasza. Nieche¢ do udzielenia
odpowiedzi na takie pytania lub podanie btednej odpowiedzi, wynikajacej np. z nieumiejet-
nosci zakwalifikowania naruszenia, moze by¢ wéwczas okolicznoscia wykorzystang przeciw-
ko osobie zgtaszajacej. W formularzach dla sygnalistéw, ktére analizowatem, popetniane sa
niestety podstawowe btedy, jak np. sugerowanie, ze bez dostarczenia konkretnych dowodéw
zgtoszenie zostanie z gory odrzucone.

Warto przypomnie¢, ze procedura wewnetrzna to przede wszystkim $rodek, ktéry ma
prowadzi¢ do spetnienia celu narzuconego przez dyrektywe 2019/1937, jakim jest poprawa
egzekwowania polityk publicznych i powszechnie obowigzujacego prawa. Jej obowiazkowe
elementy nie przewiduja podejmowania po stronie zobowigzanego podmiotu czynnosci,
ktore prowadzityby do weryfikacji, czy osoba zgtaszajaca spetnia ustawowe warunki ochro-
ny. Status sygnalisty uzyskuje sie przez sam fakt zgtoszenia podejrzenia naruszenia prawa.
Ani pracodawca, ani osoby przez niego upowaznione nie moga decydowac o przyznaniu lub
odebraniu komus statusu sygnalisty. Niemniej nieszczesliwie napisane pod tym wzgledem
przepisy odnoszace sie do ochrony danych sygnalisty (art. 8 ust. 5 i 6 u.0.s.) moga sugero-
wag, ze tak jest. Ich wymowa jest taka, ze organizacja nie ma obowigzku chroni¢ tozsamosci
zgtaszajacego przed osobg podejrzang, jezeli nie spetnia on warunkéw ochrony zwigzanych
z uzasadnionym przekonaniem, ze jego informacje sa prawdziwe i zwigzane z naruszeniem
prawa. To na etapie dokonania zgtoszenia wewnetrznego jest czesto niemozliwe do jedno-
znacznego przesgdzenia. Przekonanie o koniecznosci podejmowania dodatkowego wysitku

7 Przyktad formularza zgtoszenia wewnetrznego: https://bip.powiatmysliborski.pl/pliki/powiatmysliborski/zalaczni-
ki/18794/formularz-zgloszenia-wewnetrznego-pdf-1.pdf (dostep: 12.09.2025 r.).
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w celu ustalenia, kto jest osobg zgtaszajaca, swiadczyé moze o niskim poziomie zrozumienia
regulacji przez pracodawcow.

Problem z ograniczonym katalogiem przedmiotowym

Zamkniety katalog przedmiotowy ustawy o ochronie sygnalistow, uwzgledniajacy wytacz-
nie wybrane kategorie naruszen jako mozliwe do ,chronionego” zgtaszania, tworzy problemy
interpretacyjne tak dla sygnalistow, jak i podmiotéw przyjmujacych zgtoszenia. Nalezy przypo-
minac pracodawcom, ze ustawa o ochronie sygnalistow dopuszcza sytuacje, kiedy sygnalista
pozostaje w tzw. uczciwym btedzie. Jego podejrzenie moze nie sprawdzi¢ sie wtedy, jezeli in-
formacje zostana zweryfikowane jako nieprawdziwe, ale tez wtedy, kiedy pomyli sie kwalifiku-
jac swoje zgtoszenie jako naruszenie prawa objete ustawa. Nie byto intencjg autoréw regulacji,
zeby wymagac od sygnalisty przed dokonaniem zgtoszenia zaopatrzenia sie w ekspertyze oce-
niajgca stan prawny sytuacji, w ktorej sie znalazt. Wynika to wprost z art. 6 u.o.s., stanowigcego,
Ze 0 przyznaniu ochrony rozstrzyga uzasadnione przekonanie sygnalisty, ze zgtaszana informa-
Cja jest prawdziwa i ze dotyczy naruszenia prawa. Nawet jezeli jedna z tych dwéch przestanek
do zgtaszania zostanie po czasie zweryfikowana negatywnie, nie uprawnia to jeszcze podmio-
tu przyjmujacego zgtoszenie do zarzucenia wszelkich srodkéw ochrony tresci zgtoszenia i zgta-
szajacego. Tymczasem wiasnie z taka sytuacjg mielismy do czynienia w przypadku ujawnienia
tozsamosci osoby zgtaszajacej nieprawidtowosci w dziataniu Instytutu Pileckiego, a potem jej
odwotania, przez kierownictwo Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego’'. Zasadne
jest postawienie pytania, jezeli instytucje rzadowe maja problem ze stosowaniem prawa, to czy
btedéw podobnego rodzaju i kalibru uda sie unikna¢ pracodawcom.

Niezakwalifikowanie do katalogu przedmiotowego ustawy o ochronie sygnalistéw kazdego
rodzaju przestepstwa i wszelkich naruszen przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, jak
proponowat spoteczny projekt ustawy o ochronie sygnalistéw’?, wpedza pracodawcéw w kolej-
ne dylematy. W procedurze zgtoszerr wewnetrznych pracodawca moze poszerzy¢ zakres mozli-
wych zgtoszen, trudno jednak o reprezentatywne dane pokazujace, ile podmiotéw skorzystato
z tej mozliwosci. Pozostawienie poza procedurg spraw zwigzanych z mobbingiem i dyskrymi-
nacja, nalezacych do najliczniejszej kategorii spraw zgtaszanych przez sygnalistéw’®, powoduje
pewne komplikacje. Przyktadowo osoba sygnalizujaca zachowania mobbingowe swojego kie-
rownika, ktéry narusza przy tym zasady ochrony danych osobowych monitorujac pracownikéw
bez ich wiedzy, moze otrzymac informacje zwrotng, ze tylko czes¢ informacji odnoszacych sie

71 P.Figurski, P. Stowik, Dyscyplinarka dla sygnalistki. Minister Cienkowska pozwala jq zwolni¢, Ruchniewicz pisze do Niem-
cw, 26.08.2025 r. https://wiadomosci.wp.pl/dyscyplinarka-dla-sygnalistki-minister-cienkowska-pozwala-ja-zwolnic-
ruchniewicz-pisze-do-niemcow-7193027420244736a (dostep: 1.09.2025 r.).

2 Spoteczny projekt ustawy o ochronie sygnalistdw, przygotowany przez Fundacje im. Stefana Batorego we wspét-
pracy z Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Fundacjg Akademia Antykorupcyjna,
Stowarzyszeniem Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska i Zwigzkiem Zawodowym Solidarnos¢’80. Wersja projektu z dnia
24 stycznia 2024 r. https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/01/Spoleczny-projekt-ustawy-o-ochronie-sy-
gnalistow.pdf (dostep: 1.09.2025 r.).

3 Whistleblowing and Incident Management Benchmark Report 2025, NAVEX 2025, s. 27-36.
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do bezprawnego nagrywania wizerunku pracownikéw kwalifikuje sie do rozpatrzenia w ramach
ustawy o ochronie sygnalistow. Jednoczesnie pracownik zgtaszajacy skarge na mobbing, kt6-
rego ofiara stat sie na skutek zgtoszenia naruszenia popetnionego przez kierownika, ustyszy, ze
jest to forma dziatar odwetowych podlegajaca karom na podstawie ustawy o ochronie sygnali-
stow. W ten sposéb mozna mnozy¢ niejednoznacznosci, ktére przepisy i kiedy majg zastosowa-
nie. Kazda odmowa zajecia sie sprawg z przyczyn formalnych, kiedy naruszenie nie znajduje sie
w katalogu przedmiotowym procedury wewnetrznej, nawet jezeli zgtoszenie ma inne prawne
uzasadnienie, moze nadwyrezac zaufanie do systemu ochrony sygnalistéw w organizacji.

Z faktu, ze pracownicy zgtaszajacy przypadki nieréwnego traktowania i tamania praw pra-
cowniczych moga korzystac z przepiséw kodeksu pracy, wycigga sie czasem zbyt daleko idace
wnioski, ze nie ma potrzeby uwzglednienia prawa pracy w katalogu przedmiotowym Ustawy.
Faktem jest, ze obowigzuje zmieniony w 2023 r. art. 18%* Kodeksu pracy, na ktéry moga powo-
tac sie pracownicy korzystajacy ze swoich uprawnien w reakcji na naruszenia prawa pracy. Na
jego podstawie przed retorsja ze strony pracodawcy beda chronieni pracownicy dokonujacy
zgtoszer mobbingu czy dyskryminacji zgodnie z zaktadowg procedura’. Ochrona przed dzia-
taniami odwetowymi w Kodeksie pracy nie ma jednak tak szeroko zakrojonego zakresu, jak
w ustawie o ochronie sygnalistéw. Po pierwsze, Ustawa chroni wieksza grupe oséb niz tylko
te zwigzane stosunkiem pracy z organizacja. Po drugie, nieodtacznym elementem ochrony
sygnalisty sa gwarancje poufnosci zgtoszenia. Po trzecie, ustawa o ochronie sygnalistow okre-
$la odpowiedzialno$¢ karng sprawcy dziatan odwetowych, ktérym niekoniecznie musi by¢
pracodawca. Po czwarte, w ustawie przewidziano, ze represje na sygnaliscie moga przybrac
bardzo réznorodny, tak formalny jak i nieformalny charakter. Po pigte, zgodnie z art. 16 u.o.s.,
postepowania sadowe m.in. o zniestawienie i naruszenie débr osobistych przeciwko sygnali-
$cie moga by¢ umarzane. Nawet wysokos¢ odszkodowania za dziatania odwetowe jest tym,
co rézni Ustawe od Kodeksu pracy. Prace nad nowelizacjg Kodeksu pracy w zakresie ochrony
pracownikéw przed mobbingiem i dyskryminacja zainicjowane przez MRPiPS maja szanse po-
prawic sytuacje ofiar tych naduzy¢, jednak raczej nic nie zmieniaja, jezeli chodzi o status oséb,
ktore decyduja sie o nich informowac”™. Inspekcja pracy nadal pozostaje bez mozliwosci sku-
tecznego reagowania na podobne zgtoszenia, a pracownicy wzbraniajg sie przed kontaktem
Z nig z uwagi na obawe o swoje miejsce pracy’s.

74 K. Jaskowski, E. Maniewska, Komentarz do kodeksu pracy, Warszawa 2023, s. 216-218.

> Projekt ustawy nr UD183 o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz ustawy — Kodeks postepowania cywilnego: https://
legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12393651/katalog/13106707#13106707 (dostep: 13.01.2026 r.).

76 Podczas posiedzen sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny pracujacej nad Ustawg o ochronie sygnalistow
inspektorzy pracy Marcin Stanecki i Zbigniew Saganski przywofali ten argument jako jeden z powodéw, dla ktérego nie
nalezy wytaczac z jej przedmiotowego katalogu prawa pracy https://www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/poskomprocall?Ope-
nAgent&10&317 (dostep: 15.09.2025 r.).
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Wewnetrzne postepowania po omacku i bez profesjonalnego wsparcia

Organizacje borykaja sie z brakiem jasnych wytycznych jak ma przebiega¢ wewnetrzne
postepowanie wyjasniajace. Moga tu wystapic problemy podobne do tych, ktére zauwazono
juz wezesniej przy okazji dziatania komisji antymobbingowych”. Wyraznie okreslone granice
kompetencji os6b upowaznionych do podejmowania dziatari nastepczych sa fundamentem
ich powodzenia. Brak tutaj miejsca na niejasnosci co mozna, a co jest niedozwolone w za-
kresie zbierania dowodow, informowania swiadkow o temacie postepowania, traktowania
osoby podejrzanej o naruszenia itd. Zdefiniowanie tych zasad lezy przede wszystkim w inte-
resie samych cztonkéw komisji wyjasniajacych. O ile sygnalista korzysta z gwarancji ochrony
m.in. w sytuacji, gdy osoba, ktérg oskarzyt pozwata go np. o naruszenie débr osobistych, nie
dotyczy to 0séb pracujacych w komisjach wyjasniajacych. Nie przystuguja im tez inne srodki
ochrony przed dziataniami odwetowymi. Tymczasem to osoby prowadzace dziatania nastep-
cze biora na siebie ciezar przedstawienia kierownictwu nie zawsze wygodnych dla organizacji
wnioskéw i zalecen z postepowania oraz poinformowania o jego wynikach pracownika, wo-
bec ktérego potwierdzity sie zarzuty ztamania prawa. W przypadku naruszenia poufnosci po-
stepowania przez cztonkdw komisji moze grozi¢ im odpowiedzialnos¢ karna. Jezeli przyczynia
sie przy tym do ujawnienia tozsamosci sygnalisty, osoby z nim powigzanej lub osoby poma-
gajacej w zgtoszeniu, zgodnie z art. 56 u.0.s. moga zostac ukarani grzywng, karg ograniczenia
wolnosci lub pozbawienia wolnosci do roku. Poza tym cztonkowie komisji musza wykazac sie
duza odpornoscia na stres zwigzany z nie zawsze mozliwymi do przewidzenia reakcjami oséb
wystuchiwanych, od atakéw werbalnych po wybuchy ptaczu.

Ustawa o ochronie sygnalistéw nie rozstrzyga jednoznacznie, czy istnieje mozliwos¢ an-
gazowania zewnetrznych ekspertéw do postepowania wyjasniajacego i w jakim zakresie.
Z punktu widzenia celéw regulacji niezrozumiatym jest, ze jej art. 25 ust. 1 pkt 3 u.o.s. nie
wymienia podmiotu zewnetrznego jako potencjalnie upowaznionego do podejmowania
dziatan nastepczych w ramach procedury zgtoszen wewnetrznych. Istnieje realne ryzyko,
Ze zwiaszcza mniejsze organizacje, pozbawione wykwalifikowanych kadr w rodzaju dziatéw
compliance, nie poradzg sobie ze skutecznym wyjasnieniem sprawy. Przy tym ich cztonkowie
moga popetni¢ wiele niezamierzonych btedéw, ktére bardziej jeszcze zaszkodza organizacji.
Czasem pozyskanie specjalistéw z zakresu informatyki sledczej bedzie niezbedne do zabez-
pieczania dowodow cyfrowych, ktdre nie zostang zakwestionowane w sadzie. Opinie biegtych
inzynieréw, specjalistow ds. zamdwien publicznych, niezaleznych ekspertéw z innych dzie-
dzin czasem moga by¢ konieczne do ustalenia, czy w ogdle doszto do naruszenia i zachowan
ryzykownych. Prawnicy i psycholodzy zawodowo badajacy zgtoszenia pracownikéw beda
w stanie zabezpieczy¢ od poczatku do korica wszystkie etapy postepowania wyjasniajacego
oraz przedstawi¢ z niego wieloaspektowe wnioski i zalecenia. Z doswiadczenia wiem, ze oso-

77 G. Lesniak, Czas skoniczy¢ z ,wolnq amerykankq” w funkcjonowaniu komisji antymobbingowych, 17.02.2025 https://
www.prawo.pl/kadry/komisje-antymobbingowe-w-firmach-czy-trzeba-uregulowac-ich-funkcjonowanie,531504.html
(dostep: 17.06.2025r.).
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bom cieszacym sie autorytetem zewnetrznego eksperta pracownicy ufaja bardziej, co sprzyja
szczerosci i otwartosci oséb wystuchiwanych przed komisja. Inna niesprzyjajaca okolicznos¢
dla pracodawcy wystapi, kiedy co prawda zatrudnia u siebie wasciwych ekspertow, ale nie
moze z nich skorzysta¢ w danym postepowaniu. Tak sie moze zdarzy¢, gdy nie spetnig ustawo-
wego warunku bezstronnosci z uwagi na to, ze zgtoszenie dotyczy ich bezposrednio albo sg
uwiktani w konflikt intereséw na tle prywatnych relacji z podejrzanym lub sygnalista.

Trudno czyni¢ zarzut organizacji z tego, ze zwlaszcza w ztozonych sprawach wymagaja-
cych eksperckiej analizy dowodéw, wystuchania wielu swiadkéw i pilnych dziatah napraw-
czych, proces ten przekracza jej mozliwosci. Nie jest domysinym zadaniem przedsiebiorstwa
zajmowanie sie dziataniami sledczymi, zatem organy panstwa nie powinny go z tego rozliczac.
Moim zdaniem z tego samego wzgledu nie nalezy jego kierownictwu zabiera¢ mozliwosci
skorzystania z zewnetrznego wsparcia. Ustawie o ochronie sygnalistéw mozna tu tez zarzuci¢
niekonsekwencje, gdyz jednoczesnie dopuszcza upowaznienie podmiotu zewnetrznego do
przyjmowania zgtoszen, a w art. 28 ust. 1 u.o.s. do przekazania informacji zwrotnej. Istnieje po-
trzebna pilnego ujednolicenia przepiséw w tym wzgledzie, gdyz niepotrzebnie utrudnia to jej
stosowanie. Jezeli przyktadowo pracodawcy decydujg sie korzysta¢ ze wsparcia dostawcéw
platform internetowych dla sygnalistéw, to czesto polegaja na kompleksowej ustudze, kto-
ra posiada zintegrowane ze sobga funkcje przyjmowania zgtoszen oraz wspomagania dziatan
nastepczych. Dostawca jest zobowigzany wéwczas zadbac o integralnos¢, poufnosc i dostep-
nos$¢ zebranych danych na kazdym etapie prowadzenia postepowania, a takze po zamknieciu
zgtoszenia’®. Zachowujac ustawowa zasade, ze w kazdej rozpatrywanej sprawie i tak odpowie-
dzialnos¢ za prawidtowy przebieg dziatan nastepczych bierze na siebie osoba upowazniona
pochodzaca ze struktur organizacji, nie znajduje powodu, zeby nie mogta delegowa¢ wybra-
nego przez siebie zakresu zadan do zewnetrznych podmiotow.

Pracodawca uprawdopodobni, ze dziatania nastepcze bede podejmowane z nalezyta sta-
rannoscia, jezeli postara sie wczesniej o podniesienie kwalifikacji personelu oddelegowanego
do obstugi zgtoszen sygnalistow. Najlepiej osiagnac to dbajac o regularne szkolenia kadry,
podczas ktorych przekazywana bedzie nie tylko wiedza prawna, ale tez sprawdzane umiejet-
nosci uczestnikdw w zakresie analizy zgtoszen i interakcji z innymi uczestnikami postepowa-
nia. Na podmioty obstugujace wewnetrzne $ciezki zgtaszania - w przeciwienstwie do organéw
publicznych prowadzacych zewnetrzne kanaty — nie zostat natozony obowiagzek przeszkolenia
pracownikéw upowaznionych do dostepu do zgtoszen. Biorac pod uwage, ze podmioty te
jednoczesnie w ograniczonym stopniu moga polega¢ na zewnetrznych doradcach, stanowi
to powazne niedopatrzenie ustawodawcy. Dla dobra organizacji pozadane jest, aby wyfacznie
osoby przeszkolone, ktére pozostajg w petni Swiadome swojej roli i odpowiedzialnosci, byty
upowazniane przez pracodawce do czynnosci zwigzanych ze zgtoszeniami sygnalistow.

78 Zob. M. Waszak, Wymagania bezpieczeristwa w aplikacjach webowych dla sygnalistéw, ,Studia Politologiczne’, 2025,
nr 77 https://www.studiapolitologiczne.pl/pdf-211112-128819?filename=Wymagania-bezpieczenstwa.pdf (dostep:
13.01.2026 ).

59



Ochrona sygnalistéw — wyzwania i perspektywy na przysztos¢

W kierunku transformacji kultury organizacyjnej

Wymagana jest zmiana kulturowa w podejsciu do sygnalizowania naruszer w organiza-
cjach. Niedopuszczanie informacji o ryzykach niezgodnosci skazuje organizacje co najwyzej
na dziatania reaktywne, przypominajace gaszenie rozgorzatych pozaréw. Tymczasem ustawa
o ochronie sygnalistéw traktuje tez o prewencji naruszen. Zaktada, ze sygnalista moze anty-
cypowac naruszenia prawa, do ktérych prawdopodobnie dojdzie w podmiocie prawnym. Or-
ganizacje nie powinny zwlekac z podejmowaniem dziatai nastepczych, liczac na to, ze prze-
milczenie problemu bedzie sposobem na unikniecie kar i ochrone wtasnej reputacji. Jezeli
ujawnione naruszenie zostanie odebrane wytacznie jako przykry incydent do zapomnienia,
a nie szansa na usprawnienie proceséw organizacyjnych, to w takiej atmosferze pracowni-
cy niechetnie beda korzystac z procedur zgtoszerh wewnetrznych”. Tymczasem organizacje
powinny przygotowywac sie do tego, jak po zgtoszeniu zarzadzi¢ ryzykiem naruszen. Trud-
no o to, jezeli organizacja nie nabrata nawyku analizowania przyczyn zrédtowych. Usuniecie
sprawcy z organizacji nie zawsze bedzie gwarancja, ze problem sie nie powtérzy. Jego pier-
wotne przyczyny mogty wszak leze¢ w dysfunkcyjnej strukturze organizacyjnej, niedroznych
kanatach komunikacyjnych czy wymaganiach kierownictwa zmuszajacych pracownikéw do
obchodzenia procedur. Zreszta warunkiem powodzenia wewnetrznego postepowania wyja-
$niajacego nie jest potwierdzenie zarzutéw wobec osoby podejrzanej o naruszenie. Ustawa
o ochronie sygnalistow nie postuguje sie terminem oskarzonego, méwi jedynie o osobie, kto-
rej dotyczy zgtoszenie. Odkrycie w organizacji obszaréw do poprawy i skuteczne wdrozenie
dziatan korygujacych, bez koniecznosci interwencji organdéw zewnetrznych, staje sie rzeczy-
wistg miarg sukcesu podmiotéw zobowigzanych.

Dopdki kierownictwo organizacji nie stanie sie na tyle dojrzate, zeby nawet w symbolicz-
ny sposéb unika¢ sekowania 0séb bronigcych nie tylko zgodnosci dziatania organizacji z pra-
wem, ale tez z deklarowanymi wartoéciami etycznymi, trudno dziwi¢ sie pracownikom, ze
beda rezygnowac ze zgtaszania lub zdecyduja sie to zrobi¢, wytacznie majac pewnosc¢ co do
gwarandji bezpieczenstwa. Pierwszorzedne znaczenie ma dostep do anonimowych $ciezek
zgtaszania, o ktérych wdrozeniu lub nie maja decydowac pracodawcy w procedurze. W $wie-
tle badan ich obecnos¢ jest szczegdlnie istotna dla sygnalistéw w mniejszych organizacjach,
w ktorych brakuje rozwinietej kultury compliance®. Zaprowadzenie w miejscu pracy tzw. spe-
ak up culture, czyli warunkéw zapewniajacych swobodne wyrazanie obaw przez pracownikéw
bez ryzyka negatywnych konsekwencji, moga ufatwiac szkolenia. Ich cykliczne prowadzanie
dla catego personelu jest znakiem, Ze organizacji zalezy na przekonaniu pracownikéw do sto-
sowania wewnetrznych procedur. Pozwala to upewnic sig, ze pracownicy pozostaja s$wiadomi
celu regulacji i tego, w jakich przypadkach nalezy z niej korzysta¢, co moze potem pomoc

7 Por. Companies’ assessments of anti-corruption compliance, OECD 2025, s. 10 https://www.oecd.org/content/dam/
oecd/en/publications/reports/2025/03/companies-assessments-of-anti-corruption-compliance_363b6821/977e-
d5a8-en.pdf (dostep: 16.09.2025r.).

8 E.Johansson, P. Carey P, Detecting Fraud: The Role of Anonymous Reporting Channel, ,Journal of Business Ethics"2016,
vol. 139, no. 2.
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unikna¢ niepotrzebnych rozczarowan. Dane empiryczne prezentowane w raporcie Stowarzy-
szenia Biegtych ds. Przestepstw i Naduzy¢ Gospodarczych wskazuja, ze dwukrotnie wyzsze
jest prawdopodobienstwo dokonania zgtoszenia oszustwa przez pracownika, ktory przeszedt
podobne szkolenia w poréwnaniu z pracownikiem nieprzeszkolonym®'. Wida¢ tez globalny
trend polegajacy na tym, Ze organizacje coraz czesciej zapewniaja swoim pracownikom szko-
lenia z obszaru zwalczania naruszen.

Biezaca komunikacja wewnetrzna do pracownikéw jest réwnie istotnym $rodkiem ksztat-
towania przekazu o sygnalistach. W celu formatowania tresci, ktére buduja pozytywny wize-
runek sygnalisty, bez efektu straszenia czy o$mieszania idei whistleblowingu, warto czerpac
z wiedzy odnoszacej sie np. do sondazy opinii publicznej, w Polsce na najwieksza dotad skale
przeprowadzanych na zlecenie Fundacji Batorego®?. Z badan zrealizowanych w Wielkiej Bryta-
nii dowiemy sie, ze przekonanie pracownikéw do tego, co i jakim trybem nalezy zgtaszac jest
tez warunkowane pokoleniowo®. Zwfaszcza w duzych organizacji pozytywny skutek moze
zatem przynie$¢ segmentacja przekazu ze wzgledu na kohorty wiekowe pracownikéw.

Weryfikacja procedur zgtoszen wewnetrznych

Obecnie system wewnetrznych $ciezek zgtaszania w Polsce nie jest monitorowany, na-
wet w stosunku do podmiotéw publicznych. Istnieje obawa, ze nie wszystkie z nich spetni-
ty wymagany prawem obowiazek. Z ankiety zrealizowanej w 2024 r. na Stowacji, kilka lat po
przyjeciu ustawy transponujacej dyrektywe 2019/1937 wynika, ze 73% samorzadéw powyzej
2500 mieszkancéw wprowadzito obowigzkowy wewnetrznych systeméw zgfaszania dla sy-
gnalistéw, za$ w mniejszych gminach odsetek ten wyniést zaledwie 45%8¢. Nie ma podstaw
zaktadac, ze w Polsce odsetek podmiotéw wywigzujacych sie ze zobowiazan na rzecz sygna-
listow bedzie znaczaco wyzszy. Z badan prowadzonych przeze mnie w 2024 r. na kilka mie-
siecy przed wejsciem w zycie ustawy o ochronie sygnalistéw wynika jasno, ze nawet urzedy
administracji rzagdowej w wiekszosci do ostatniej chwili zwlekaty z przygotowaniem wiasnych
procedur zgtoszen wewnetrznych®. Niepodejmowanie skutecznych dziatan kontrolnych,
sprawdzajacych przestrzeganie ustawy o ochronie sygnalistéw, sprzyja lekcewazacemu po-
dejsciu do procedur. Jezeli w Polsce to policja ma weryfikowac ich zgodnos¢ z prawem, nalezy
zadac pytanie czy policjanci posiadajg odpowiednie do tego zadania przeszkolenie. Ustawa

81 Occupational Fraud 2024: A Report to the Nations, ACFE 2024, s. 42 — https://www.acfe.com/-/media/files/acfe/pdfs/
rttn/2024/2024-report-to-the-nations (dostep: 27.08.2025 .).

82 G. Makowski, M. Waszak, Gnebieni, podziwiani ... zastugujqgcy na ochrone. Polacy o sygnalistach. Raport z badania opi-
nii publicznej - https://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2019/06/Internet_Raport_sygnalisci_12-06.pdf (dostep:
16.09.2025r.).

8 Attitudes to whistleblowing. A study into how different generations perceive and engage with United Kingdom, Protect
2025.

# |, Chovancova, Hlavny kontroldr v pozicii zodpovednej osoby pre whistleblowing, Urad na ochranu oznamovatelov
2025 - https://www.oznamovatelia.sk/wp-content/uploads/2025/07/hlavny_kontrolor_v_pozicii_ZO.pdf (dostep:
9.09.2025r.).

8 M. Waszak, Whistleblowing a zwalczanie korupgji. Ochrona sygnalistéw jako element infrastruktury etycznej sektora
finansow publicznych w Polsce. Maszynopis pracy doktorskiej, wrzesier 2025.
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o ochronie sygnalistéw przewiduje kary grzywny za uchybienie obowigzkowi przyjecia proce-
dury zgodnie z jej wymogami. Wiemy z doswiadczenia innych panstw europejskich takich jak
Wiochy, gdzie kary te sa jeszcze wyzsze, ze podobne mechanizmy sankcyjne dziataja wolno
i w sposob niewydolny®. W podmiotach niechetnych sygnalistom procedury moga w efek-
cie okazac sie bezobjawowe. Z ustawy o ochronie sygnalistéw nie wynika nawet obowigzek
publikowania ich na stronach internetowych. Podmioty wewnetrzne nie musza przygotowy-
wac zadnych sprawozdan z obstugi kanatéw zgtaszania na wzér tych, ktére do Rzecznika Praw
Obywatelskich zobowigzane sg sktada¢ organy publiczne.

Nalezy tez zauwazy¢, ze wytacznie w przypadku organéw publicznych obstugujacych
procedury zgtoszen zewnetrznych ustawodawca zastrzegt, ze raz na trzy lata nalezy dokonac
ich przegladu. Podobnych zachet do doskonalenia procedur zgtoszert wewnetrznych brakuje
w ustawie o ochronie sygnalistéw. Co wiecej, koniecznos$¢ konsultowania zmian w procedurze
ze zwigzkami zawodowymi lub przedstawicielstwem pracownikdw moze zniecheca¢ niektd-
rych pracodawcéw do prowadzenia ewaluacji procedur. Tymczasem istotne jest, zeby korygo-
wac pierwotne zatozenia dotyczace procesu postepowania ze zgtoszeniami wewnetrznymi,
jezeli okazuje sie niewydolny, sprawia problemy pracownikom i personelowi odpowiedzial-
nemu za obstuge zgtoszen. Istnieje szereg wskaznikéw, ktére organizacja moze zastosowac,
zeby zdiagnozowac potrzebe zmiany procedur lub praktyk dziatania komisji wyjasniajacych.
Z pewnoscia zaliczymy do nich informacje o liczbie skarg sygnalistow na obstuge zgtoszen,
powtarzajacych sie przypadkach dziatan odwetowych, zgtoszeniach pracownikéw do orga-
néw publicznych czy osobach poszkodowanych wskutek nieudanego zaradzenia narusze-
niom. Organizacja musi sie przy tym zastanowi¢, jak w systematyczny sposéb gromadzi¢
dane na ten temat. Potencjalnie mozna wykorzysta¢ w tym celu funkcjonujace juz wczesniej
w organizacji narzedzia diagnostyczne, np. ankiety stuzace pomiarowi satysfakgji z pracy lub
wyniki tzw. exit interviews, czyli rozméw z odchodzacymi pracownikami.

Wskazniki oceniajace procedury zgtoszer wewnetrznych mozna podzieli¢ na dwojakiego
rodzaju: de iure i de facto. Odwotywanie sie tylko do wskaznikéw de iure, skoncentrowanych
na obecnosci procedur i ich formalnej poprawnosci z punktu widzenia Ustawy nie wystar-
czy, zeby wydac kompleksowa ocena na temat stanu sciezek wewnetrznych dla sygnalistéw.
Poleganie wytgcznie na kryterium zgodnosci z ustawg o ochronie sygnalistéw w skrajnych
przypadkach moze prowadzi¢ do wymagania od podmiotéw, aby ich procedury w sposéb li-
teralny powtarzaty przepisy tej ustawy®. Nie jest to w zaden sposéb merytorycznie uzasadnio-
ne, poniewaz procedura ma przekfada¢ wymagania ustawy o ochronie sygnalistéw na to jak,
maja w praktyce dziata¢ kanaty zgtoszen, jakie sekwencje konkretnych czynnosci sg podejmo-
wane w ramach wyjas$niania zgtoszen, jakie warunki i srodki ochrony sygnalistéw sa mozliwe
do zapewnienia przez organizacje. Przepisywanie catych artykutéw ustawy do procedur moze

8 Letter from Transparency International Italy to the European Commission. An analysis of violations of the law transposing
the European Directive on Whistleblowing, s. 26-28 https://transparency.it/images/whistleblowing/2024_Letter_Trans-
parency_International_ltaly_to_European_Commission.pdf (dostep: 30.06.2025 r.).

87 Por. Wyrok WSA w todzi z dnia 16 maja 2025 ., sygn. Il SA/kd 97/25.
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by¢ niepokojacym sygnatem tego, ze organizacje tak naprawde nie przemyslaty, w jaki sposéb
zamierzaja je stosowac.

Wskazniki de facto wymagaja przede wszystkim analizy przyjetych zgtoszen, ich tresci
i czestotliwosci, dtugosci trwania postepowan wyjasniajacych oraz ich wynikéw. Szeroka ich
palete proponuje Transparency International®®. Wydaje sie, ze panstwo polskie moze zrobic
duzo wiecej niz obecnie, zeby da¢ konkretne wytyczne dla korporacji prywatnych z obsza-
ru compliance, na podstawie ktérych bedzie mozliwo$¢ monitorowania stanu wewnetrznych
procedur whistleblowingu. Publikacja raportéw wykorzystujacych zanonimizowane dane
o0 zgtoszeniach jest potencjalnie wartosciowg informacja odnoszaca sie do odpornosci spétek
na naruszenia nie tylko dla organéw publicznych, ale wszystkich interesariuszy, w tym klien-
téw, partneréw biznesowych, ustugodawcdw itp. Dobrym punktem wyjscia do przygotowa-
nia podobnych wytycznych moga by¢ zalecenia OECD®.

Ocena skutkow regulacji do projektu ustawy o ochronie sygnalistow zapowiada, ze prze-
pisy zostana poddane ewaluacji ex post po dwdch latach wejécia w zycie przepiséw, czyli juz
w 2027 r.*° Bedzie to jednak ocena mocno zawezona, ograniczona w duzym stopniu do skut-
kéw wdrozenia procedur zgtoszen zewnetrznych. Bez objecia monitoringiem tego, czy i w jaki
sposéb pracodawcy wdrozyli procedury dla sygnalistéw, mozna przypuszczad, ze czesé prze-
pisow ustawy o ochronie sygnalistéw z zakresu procedur zgtoszerh wewnetrznych niepredko
doczeka sie nowelizacji. Tymczasem sptywajace z rynku sygnaty wskazuja, ze s pracodawcy,
ktorzy do obowiazku ich wdrozenia do tej pory sie nie dostosowali, zrobili to w sposéb nie-
umiejetny lub w istocie rzeczy pozorny.

Whnioski de lege ferenda

Zaprezentowane w artykule rozwazania prowadza do nastepujacych wnioskdw:

B Nalezy poszerzyc katalog przedmiotowy ustawy o ochronie sygnalistdw o inne prze-
stepstwa i obszary naruszen prawa, w tym przede wszystkim naruszenia zwigzane
Z prawami pracowniczymi.

B Ustawa o ochronie sygnalistow powinna pozostawia¢ do decyzji pracodawcy to, w ja-
kim zakresie chce korzystac ze wsparcia zewnetrznych podmiotéw w procesie obstugi
zgtoszen wewnetrznych. Potrzebna jest jasna podstawa prawna, ktéra pozwala praco-
dawcy upowazni¢ podmiot zewnetrzny nie tylko do przyjmowania zgtoszen, ale tez do
czynnosci podejmowanych w ramach dziatar nastepczych.

B Ustawa o ochronie sygnalistéw powinna wymagac przeszkolenia osoéb, ktére praco-
dawca upowaznit do przyjmowania zgtoszerh wewnetrznych i podejmowania dziatan

8 |.Nowers, M. Terracol, op. cit.

8 Governments’ assessments of anti-corruption compliance, OECD 2025, s. 11-31 https://www.oecd.org/en/publica-
tions/governments-assessments-of-corporate-anti-corruption-compliance_e798903c-en.html (dostep: 30.06.2025 r.).
% Ocena skutkéw regulacji do projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, druk 317 https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.
nsf/0/A13AE2976781C448C1258B090030DD4B/%24File/317.pdf (dostep: 25.10.2024 r.).
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nastepczych. Szkolenia te nalezy ukierunkowac w szczegdlnosci na wzmacnianie kom-
petencji personelu w zakresie analizy zgtoszen, zapewnienie poufnosci przetwarzania
danych, metodyke podejmowania czynnosci w ramach dziatan wyjasniajacych, umie-
jetnosci komunikacyjne oraz formutowanie wnioskéw i zalecen z postepowania.

Ustawa o ochronie sygnalistéw powinna wymagac od pracodawcéw wprowadzenia
co najmniej jednego, w petni anonimowego trybu zgtaszania naruszen.

Jezeli podmioty prawne prowadzg strony internetowe, obowigzkowo powinny publi-
kowac na nich wiasne procedury zgtosze wewnetrznych.

Procedury zgtoszer wewnetrznych nalezy poddawac ciggtemu monitoringowi ze stro-
ny organéw publicznych. Odpowiednie organy powinny by¢ przygotowane do prowa-
dzenia kontroli u zobowigzanych ustawa o ochronie sygnalistow pracodawcéw. W tym
celu konieczne jest przeszkolenie funkcjonariuszy, zdefiniowanie metodyki kontrolo-
wania zgodnosci procedur z prawem i mechanizmu nakfadania sankgji.

Ocena efektéw wdrozenia procedur zgtoszerh wewnetrznych ma zbyt duze znaczenie dla

poprawy polityki panstwa wobec sygnalistow, aby wytaczac jg z zakresu ewaluacji ex post

ustawy o ochronie sygnalistow. Tak prywatni jak i publiczni pracodawcy powinni wzig¢ udziat
w tym procesie.

Marcin Waszak - politolog, socjolog, zajmuje sie tematykq whistleblowingu, sygnalistéw, proble-
matykq korupgji i finansowania polityki oraz analizq polityki antykorupcyjnej paristwa; ORCID:
0000-0002-9388-205
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Zgtoszenia zewnetrzne a prawny
obowigzek zawiadomienia o przestepstwie

Anna Grochowska-Wasilewska

Wprowadzenie

Mimo ze prace nad ostatecznym ksztattem ustawy chroniacej sygnalistow trwaty kilka
lat, niektére z rozwigzan w niej przyjetych wywotujg szereg watpliwosci w praktyce. Najcze-
sciej w tym kontekscie wspomina sie o perspektywie sygnalisty lub podmiotéw prawnych,
o ktérych mowa w art. 2 pkt. 10 u.0.s., zobowigzanych do posiadania wewnetrznej procedu-
ry dokonywania zgtoszer naruszen prawa i podejmowania dziatan nastepczych. Tymczasem
pewne problemy praktyczne moga pojawic sie takze po stronie Rzecznika Praw Obywatel-
skich i innych organéw wiadzy publicznej, wtasciwych do przyjmowania zgtoszen zewnetrz-
nych. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zgodnie z definicjg wyrazona w art. 2 pkt. 6 u.o.s.,
organy publiczne to ,naczelne i centralne organy administracji rzagdowej, terenowe organy
administracji rzadowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego, inne organy panstwowe
oraz inne podmioty wykonujace z mocy prawa zadania z zakresu administracji publicznej,
wihasciwe do podejmowania dziatan nastepczych w dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1",
tj. wytacznie w enumeratywnie wymienionych w ustawie obszarach. W dalszej czesci artykutu
pojecie ,organ publiczny” bedzie uzywane w znaczeniu nadanym mu w przywotanej definicji.
Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze na gruncie art. 30 ust. 2 i 3 u.0.s. w doktrynie pojawiaja sie
watpliwosci co do tego, czy Rzecznik Praw Obywatelskich miesci sie w zakresie podmiotowym

9 Ustawodawca odwotat sie do pojecia ,naruszenia prawa’, ktére w art. 3 ust. 1 u.o.s. zdefiniowat jako dziatanie lub
zaniechanie niezgodne z prawem lub majace na celu obejscie prawa, dotyczace: korupcji; zamdwier publicznych; ustug,
produktow i rynkéw finansowych; przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu; bezpieczenstwa
produktéw i ich zgodnosci zwymogami; bezpieczenstwa transportu; ochrony srodowiska; ochrony radiologicznej i bez-
pieczenstwa jadrowego; bezpieczestwa zywnosci i pasz; zdrowia i dobrostanu zwierzat; zdrowia publicznego; ochro-
ny konsumentéw; ochrony prywatnosci i danych osobowych; bezpieczenstwa sieci i systemow teleinformatycznych;
intereséw finansowych Skarbu Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej, jednostki samorzadu terytorialnego oraz Unii Euro-
pejskiej; rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym publicznoprawnych zasad konkurencji i pomocy panstwa oraz
opodatkowania 0s6b prawnych; konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela — wystepujace w stosunkach
jednostki z organami wiadzy publicznej i niezwigzane z wyzej wymienionymi dziedzinami.
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ustawowej definicji pojecia,organ publiczny” Nie przesgdzajac tej kwestii, nalezy wskaza¢, ze
wnioski wynikajace z przeprowadzonej analizy pozostajg tozsame zaréwno w odniesieniu do
Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i pozostatych podmiotéw mieszczacych sie w zakresie tej
definicji, wobec czego, dla zachowania zwieztosci wywodu, przyjeto zatozenie o objeciu Rzecz-
nika Praw Obywatelskich zakresem pojecia,organ publiczny”

Jednym z istotnych zagadnien dotyczacych obowigzku przyjmowania zgtoszen zewnetrz-
nych jest kwestia, jakie dziatania powinien podja¢ organ publiczny w sytuacji, gdy zgtoszenie
zewnetrzne dotyczy zachowania mogacego wypetnia¢ znamiona przestepstwa. Watpliwosci
w tym zakresie moga powstac zaréwno wtedy, gdy zgtoszenie dotyczy informacji o narusze-
niu prawa w rozumieniu art. 3 ust. 1 u.0.s,, jak i w przypadku, gdy nie mamy do czynienia
z takim naruszeniem. Zrédtem tych watpliwosci jest przede wszystkim art. 304 § 2 k.p.k., ktory
naktada na instytucje panstwowe i samorzagdowe prawny obowigzek zawiadomienia o po-
petieniu przestepstwa $ciganego z urzedu, jezeli dowiedziaty sie o nim w zwiazku ze swoja
dziatalnoscia. Niedopetnienie powinnosci zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa wyni-
kajacej z powyzszej regulacji moze prowadzi¢ do odpowiedzialnosci karnej za przestepstwo,
o ktérym mowa w art. 231 § 1-3 k.k.*3, tj. przestepstwo naduzycia wtadzy publicznej*. Zanie-
chanie ztozenia zawiadomienia w konkretnych przypadkach moze zatem wigza¢ sie z dolegli-
wymi konsekwencjami.

2. Zakres prawnego obowigzku zawiadomienia o przestepstwie

Kazdy, kto dowiedziat sie o popetnieniu przestepstwa sciganego z urzedu, ma spoteczny
obowiazek zawiadomi¢ o nim organy $cigania (art. 304 § 1 k.k.). Spoteczny charakter tego
obowiazku oznacza, ze w przepisach nie przewidziano negatywnych konsekwencji prawnych
w przypadku jego niedopetnienia. W pewnych przypadkach, na okreslonych podmiotach,
spoczywa prawny obowiagzek denuncjacji. Po pierwsze, dotyczy on kazdego, kto posiada wia-
rygodnga informacje o popetnieniu powaznych przestepstw, enumeratywnie wymienionych
w art. 240 § 1 k.k.>® Po drugie, jak wspomniano, art. 304 § 2 k.p.k. naktada na instytucje pan-
stwowe i samorzagdowe obowigzek niezwtocznego zawiadomienia o przestepstwie $ciganym
z urzedu®, jezeli instytucje te dowiedziaty sie o jego popetnieniu w zwigzku ze swojg dziatal-

92 P.Nowak, A. Sobczyk, Komentarz do art. 2 [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera,
J. G. Firlus, M. Iwanski, Warszawa 2025, nb 48.

% Funkcjonariusz publiczny, ktéry, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopetniajac obowiazkéw, dziata na szko-
de interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3 (231 § 1 k.k.). Jezeli sprawca
dopuszcza sie czynu okreslonego w § 1 w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej, podlega karze pozbawie-
nia wolnosci od roku do lat 10 (art. 231 § 2 k.k.). Jezeli sprawca czynu okreélonego w § 1 dziata nieumyslnie i wyrzadza
istotng szkode, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 231 § 3 k k.).

9 Szerzej na ten temat zob. P. Kardas, Odpowiedzialnos¢ za naduzycie wtadzy publicznej w przypadku niezawiadomienia
o popetnieniu przestepstwa, ,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 7-8, s. 5-41.

% Przepis ten wymienia najciezsze przestepstwa, takie jak: ludobdjstwo, stosowanie srodkéw masowej zagtady, za-
mach stanu, szpiegostwo, zamach na zycie prezydenta, zabojstwo, spowodowanie ciezkiego uszczerbku na zdrowiu,
zgwatcenie w typach kwalifikowanych, czynnosci seksualne z matoletnim ponizej 15. roku zycia.

% W literaturze sporne jest, czy obowiazek ten obejmuje réwniez przestepstwa scigane na wniosek.
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noscia. Dodatkowo na gruncie tego przepisu, instytucje te powinny przedsiewzigé niezbed-
ne czynnosci do czasu przybycia organu powotanego do $cigania przestepstw lub do czasu
wydania przez ten organ stosownego zarzgdzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia sladéw i do-
woddéw przestepstwa. Po trzecie, réwniez ustawy szczegdlne naktadaja prawny obowigzek
zawiadomienia o przestepstwie na okreslone kategorie podmiotéw?.

Na tle ustawy o ochronie sygnalistow na szczegdlng uwage zastuguje obowigzek wynika-
jacy zart. 304 § 2 k.p.k. Wprawdzie k.p.k. nie definiuje pojecia instytucji panstwowych i samo-
rzadowych’, przedstawiciele doktryny definiujg je bardzo szeroko, najczesciej jako wszelkie
organy panstwowe i samorzadowe (poza organami samorzadu terytorialnego chodzi réwniez
o organy samorzadu zawodowego)®®, Warto zauwazy¢, ze watpliwosci budzi kwestia ustalenia
kregu podmiotdw, ktére w ramach takich instytucji s3 zobowigzane do zawiadomienia o prze-
stepstwie, a w razie zaniechania moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢ karna za przestepstwa nad-
uzycia wiadzy publicznej na podstawie art. 231 k.k. Przyjmuje sie, ze obowigzek wynikajacy
z art. 304 § 2 k.p.k. spoczywa przede wszystkim na osobach petnigcych funkcje kierownicze
w konkretnym podmiocie. Ponadto wskazuje sie, ze podmiotem zobowigzanym do zgtoszenia
zawiadomienia o przestepstwie sa réwniez osoby, ktére z uwagi na odpowiednie regulacje
szczegoblne dotyczace zasad funkcjonowania danej instytucji, w tym o charakterze wewnetrz-
nym (np. ustalony porzadek wewnetrzny, polecenie kierownika), s3 zobowigzane do wypet-
nienia obowiazku informacyjnego®. Nalezy przy tym doda¢, ze ewentualna odpowiedzial-
nos$¢ karna takich oséb na podstawie art. 231 k.k. moze wchodzi¢ w gre jedynie wéwczas, gdy
posiadajg one status funkcjonariuszy publicznych w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. Definicja ta
obejmuje m.in. pracownikéw organéw panstwowych i jednostek samorzadu terytorialnego,
z wyltaczeniem oséb wykonujacych wytacznie czynnosci o charakterze ustugowym. Przepis
art. 231 k.k. ma na celu penalizacje okreslonych naduzy¢ w sferze dziatalnosci urzedniczej,
a tym samym wskazanie przestanek pozwalajacych na przypisanie odpowiedzialnosci karnej
konkretnemu funkcjonariuszowi publicznemu, ktérego dziatanie narusza prawidtowe funk-
cjonowanie instytucji panstwowych lub samorzadu terytorialnego'®. Wyktadnia art. 304 § 2
k.p.k. ma bezposredni wptyw na ustalenie kregu zakresu penalizacji za przestepstwo z art. 231
k.k. w sytuacji niewypetnienia obowiazku denuncjacji''.

Kluczowe znaczenie dla okreslenia relacji pomiedzy zgtoszeniem o naruszeniu prawa a za-
wiadomieniem o popetnieniu przestepstwa ma sposob interpretacji przestanki,dowiedzenia

% Tytutem przyktadu, Najwyzsza Izba Kontroli jest obowigzana zawiadomic¢ organy $cigania ,w razie uzasadnione-
go podejrzenia popetnienia przestepstwa” (art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(tj.Dz.U.z2022r. poz. 623 ze zm.).

% R. A. Stefanski, S. Zabtocki [w:] Kodeks postepowania karnego, red. R. A. Stefanski, S. Zabtocki, tom. Ill. komentarz do
art. 297-424, Warszawa 2021, s. 121.

% B. Szyprowski, Uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa jako faktyczna przestanka wszczecia postepowania
przygotowawczego, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 3, s. 137; P. Kardas, Odpowiedzialnos¢ za naduzycie. .., s. 26; Z. Mtynar-
czyk, Zawiadomienie o przestepstwie,,Prokuratura i Prawo” 1995, nr 3, 5. 112; M. Jasiriska, Zrédta informacji o przestepstwie,
Szczecin 2016, s. 90.

100 p Kardas, Odpowiedzialnos¢ za naduzycie. .., s. 10-11.

91 Tamze, s. 9-10.
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sie 0 popetnieniu przestepstwa w zwigzku z dziatalnoscig instytucji’, o ktérej mowa w art. 304
§ 2 k.p.k. W zwigzku z uzytym zwrotem, obowigzek wynikajacy z tego przepisu nie dotyczy
wszystkich przestepstw sciganych z urzedu. W doktrynie podjeto prébe wyjasnienia zakresu
zastosowanego zawezenia. Wskazuje sie, ze powinno$¢ zawiadomienia o przestepstwie jest
$cisle powigzana ze specyfikg dziatalnosci danej instytucji i aktualizuje sie, gdy wykonujac
swoje zadania, dowiaduje sie ona o popetnieniu przestepstwa'®. Jednocze$nie nie ograni-
cza sie do przestepstw popetnionych na szkode instytucji'®. Sciste powigzanie obowiazku
informacyjnego ze specyfikg dziatalnosci tych podmiotéw nie jest przypadkowe. Ze wzgledu
na powierzone im zadania dysponuja one szczegdlng wiedza w okreslonym obszarze. Dzieki
temu mozliwe jest wsparcie organéw $cigania w ustaleniu, czy doszto do popetnienia prze-
stepstwa, co sprzyja realizacji zasady legalizmu'. W tym kontekscie nalezy réwniez zwrdci¢
uwage na uprawnienia wynikajace zart. 305 § 4 k.p.k. oraz 306 § 1 pkt 2i § 1a pkt 2 k.p.k. w zw.
z art. 305 § 4 k.p.k. Instytucja panstwowa lub samorzadowa, ktéra ztozyta zawiadomienie
0 popetnieniu przestepstwa, jest informowana o wszczeciu, 0 odmowie wszczecia lub o umo-
rzeniu postepowania przygotowawczego. Nastepnie jest ona uprawniona do ztozenia zazale-
nia na postanowienia 0 odmowie wszczecia i umorzeniu postepowania przygotowawczego,
a tym samym zainicjowania sagdowej kontroli decyzji procesowych organéw postepowania
przygotowawczego. Uzyskanie informacji o przestepstwie w toku czynnosci podejmowanych
w zwigzku ze specyfika dziatalnosci danego podmiotu pozwala na merytoryczne sformutowa-
nie zarzutéw odwotawczych i moze miec istotny wptyw na dalszy przebieg postepowania'®.

Uzupetniajaco nalezy zauwazy¢, ze obowigzek ztozenia zawiadomienia aktualizuje sie
w sytuacji, gdy organ posiada dowody uzasadniajace podejrzenie popetnienia przestepstwa.
Nie jest zatem wystarczajace samo przypuszczenie, ze przestepstwo mogto zosta¢ popetnio-
ne'%, Zgodnie z orzecznictwem Sadu Najwyzszego, obowigzek zawiadomienia o przestep-
stwie powstaje z chwila, gdy,w $wiadomosci odpowiednich oséb uksztattowato sie przekona-
nie, ze zostato popetnione przestepstwo”'?. Jezeli funkcjonariusz publiczny na ktérym cigzyt
prawny obowigzek denuncjacji nie zawiadamia o przestepstwie ,pomimo $wiadomosci tego,
ze je popetniono oraz gdy sam ma swiadomos¢ tego, iz przekracza uprawnienia lub nie do-
petnia obowiazkdw, i przez to dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego”'%, jego
zachowanie moze wypetnia¢ znamiona przestepstwa z art. 231 k.k. W $wietle orzecznictwa
Sadu Najwyzszego dotyczacego przestepstwa z art. 231 k.k. w zw. z art. 304 § 2 k.p.k., . dowie-
dzenie sie o przestepstwie” obejmuje zatem nie tylko samo uzyskanie informacji o jego popet-

102 B, Szyprowski, Uzasadnione podejrzenie..., s. 136-137; P. Kardas, Odpowiedzialnosc za naduzycie.. ., s. 28-29.

103 K. Dudka, Prawny obowiqzek zawiadomienia o przestepstwie a odpowiedzialno$¢ pokrzywdzonego za czyn z art. 240
k.k.,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2005, z. 1, s. 107.

104 S, Cora, Zasada legalizmu scigania a zawiadomienie o przestepstwie, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 10, s. 18-19.

15 Nalezy zauwazy, ze obowigzek informacyjny po stronie organdw $cigania oraz uprawnienie do ztozenia zazalenia
nie zostaty ograniczone wyfacznie do instytugji, ktére ztozyty zawiadomienie o wykonaniu obowigzku wynikajacego
zart.304§ 2 kpk.

106 R, A. Stefanski, S. Zabtocki [w:] R. A. Stefanski, S. Zabtocki, Kodeks postepowania..., s. 123.

197 Wyrok Sadu Najwyzszego z 13 stycznia 1962 r., [l K 989/61, OSNPG 1962, nr 7-12, poz. 100.

108 Wyrok SN z 12.02.2008 r., WA 1/08, OSNKW 2008, nr 4, poz. 31.
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nieniu, lecz réwniez uksztattowanie sie po stronie danego podmiotu przekonania, ze czyn ten
rzeczywiscie miat miejsce. W pewnych przypadkach niezbedne moze sie okaza¢ dokonanie
niezbednych ustalen we wtasnym zakresie'®, czyli przeprowadzenie czynnosci majacych na
celu weryfikacje posiadanych informacji.

Zgtoszenia zewnetrzne a prawny obowigzek zawiadomienia
o przestepstwie

Odnoszac powyzsze rozwazania do ustawy o ochronie sygnalistéw, nalezy zauwazy¢, ze
organy publiczne w rozumieniu art. 2 pkt 6 u.o.s. stanowia instytucje panstwowe i samorzado-
we, o ktérych mowa w art. 304 § 2 k.p.k. W konsekwencji, maja do nich zastosowanie przedsta-
wione wyzej ustalenia dotyczace podmiotowego zakresu prawnego obowigzku denuncjacji.

Watpliwosci budzi natomiast kwestia, czy na organach publicznych spoczywa obowiazek
zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa $ciganego z urzedu, niewymienionego w art. 240
§ 1 k.k., w sytuacji, gdy podmioty te otrzymaty w ramach zgtoszenia zewnetrznego informacje
0 zachowaniu, ktére moze wypetnia¢ znamiona przestepstwa.

Przed przystapieniem do rozstrzygniecia powyzszej kwestii nalezy zwréci¢ uwage na cha-
rakter wstepnej weryfikacji zgtoszenia zewnetrznego. Na gruncie art. 34 ust. 1 u.o.s. polega
ona na ustaleniu, czy zgtoszenie dotyczy naruszenia prawa w rozumieniu art. 3 ust. 1 u.o0.s.
oraz czy odnosi sie do naruszen prawa w dziedzinie mieszczacej sie w zakresie dziatania da-
nego organu''®. W przypadku, gdy zgtoszenie dotyczy naruszenia prawa w dziedzinie niena-
lezacej do danego podmiotu konieczne jest ustalenie organu wtasciwego do podjecia dziatan
nastepczych, a nastepnie przekazanie mu zgtoszenia. Jezeli zgtoszenie nie dotyczy informacji
0 naruszeniu prawa, organ odstepuje od przekazania zgtoszenia zewnetrznego (art. 34 ust. 2
w zw. z art. 32 ust. 4 u.0.s.). Moze natomiast poinformowac sygnaliste, ze informacja objeta
zgtoszeniem podlega rozpatrzeniu w trybie przewidzianym w przepisach odrebnych, w tym
po wniesieniu zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstwa (art. 34 ust. 2 w zw.
z art. 32 ust. 6 u.0.s.). Organy publiczne s zatem zobowigzane do rozpatrzenia zgtoszenia je-
dynie w sytuacji, gdy dotyczy ono naruszen prawa, do ktérych doszto w dziedzinie mieszcza-
cej sie w zakresie ich dziatania. Jednoczesnie ustawa nie okresla trybu rozpatrywania zgtoszen
zewnetrznych ani zakresu i rodzaju czynnosci podejmowanych w tym procesie. Nalezy wiec
przyjac, ze wtasciwy organ rozpatruje zgtoszenie na zasadach ogdlnych, odpowiednio do po-
siadanych kompetencji'".

Na gruncie ustawy o ochronie sygnalistéw, w kontekscie obowiazku zawiadomienia o po-
petieniu przestepstwa, nalezy wyrézni¢ kilka mozliwych sytuacji, w jakich moze znalez¢ sie

109 R, A. Stefanski, S. Zabtocki [w:] R. A. Stefanski, S. Zabtocki, Kodeks postepowania..., s. 123 i literatura tam przytoczona.
10 Uzupetniajaco nalezy wskaza¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich dokonuje wstepnej weryfikacji zgtoszenia ze-
wnetrznego, przekazania zgtoszenia oraz odstapienia od przekazania zgtoszenia na podstawie art. 32 ust. 1-7 u.o.s.

" B. Chludzinski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszyriska, M. Rylski, wyd. 1, 2024,
art. 34.
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organ publiczny, ktéry w ramach zgtoszenia zewnetrznego otrzymat informacje o zachowa-
niu mogacym stanowic przestepstwo $cigane z urzedu.

Po pierwsze, w toku wstepnej weryfikacji zgtoszenia organ publiczny moze ustali¢, ze
przekazana informacja dotyczy naruszenia prawa mieszczacego sie w dziedzinie objetej za-
kresem jego dziatania, ktére jednocze$nie moze wypetnia¢ znamiona przestepstwa sciganego
z urzedu. W takim przypadku, stosownie do zakresu przekazanych informacji, organ powinien
podjac dziatania na zasadach ogdlnych, w granicach swoich ustawowych kompetencji. Celem
tych dziatan jest ewentualne uzupetnienie posiadanych danych oraz dokonanie ich oceny pod
katem realizacji znamion czynu zabronionego. Z chwilg, gdy po stronie organu publicznego
uksztattuje sie przekonanie, ze doszto do popetnienia przestepstwa, powstaje po jego stronie
obowiazek niezwtocznego zawiadomienia o tym fakcie organdw $cigania.

Po drugie, moze sie zdarzy¢, ze juz na etapie wstepnej weryfikacji organ publiczny stwier-
dzi, iz zgtoszenie dotyczy naruszenia prawa, ktére moze wypetnia¢ znamiona przestepstwa
$ciganego z urzedu, lecz nie miesci sie w zakresie jego wtasciwosci. Wprawdzie art. 304 § 2
k.p.k. stanowi o obowiagzku niezwtocznego zawiadomienia o przestepstwie, jednak nalezy za-
uwazy¢, ze na etapie wstepnej weryfikacji zgtoszenia organ dokonuje jedynie wstepnej kwali-
fikacji zgtoszonych naruszen, bez ich merytorycznej oceny. Trudno méwic wiec o wypetnieniu
przestanki,dowiedzenia sie o popetnieniu przestepstwa w zwiazku z dziatalnoscig instytucji’,
ktora dotyczy specyfiki dziatalnosci danego podmiotu. Organy publiczne s3 zobowigzane
do podjecia dalszych dziatan wytacznie wéwczas, gdy materia objeta zgtoszeniem miesci sie
w zakresie ich kompetencji. Jezeli zgtoszenie dotyczy materii pozostajacej poza ich kompe-
tencjami, powinny ustali¢ inny organ witasciwy do rozpatrzenia zgtoszenia i podjecia dziatan
nastepczych oraz przekaza¢ mu zgtoszenie. W przypadku zachowan, ktére moga wypetniac
znamiona przestepstwa, w gre moze wchodzic¢ ich bezposrednie przekazanie organom $ciga-
nia albo innemu organowi wiasciwemu do zajecia sie danym zagadnieniem (np. jezeli zgto-
szenie zewnetrzne dotyczy nieprawidtowosci na rynku finansowym wiasciwa do rozpatrzenia
zgtoszenia moze by¢ réwniez Komisja Nadzoru Finansowego). Nalezy przy tym podkresli¢, ze
przekazanie przez organ publiczny zgtoszenia zewnetrznego organom $cigania nie stanowi
czynnosci zawiadomienia o przestepstwie w rozumieniu art. 304 § 2 k.p.k. Organ przekazujacy
zgtoszenie nie korzysta w konsekwencji z uprawnien przystugujacych instytucji panstwowe;j
lub samorzadowej, ktdra ztozyta zawiadomienie o przestepstwie, okreslonych w art. 305 § 4
k.p.k. oraz art. 306 § 1 pkt 2 i § 1a pkt 2 k.p.k. w zw. z art. 305 § 4 k.p.k. Nie jest zatem in-
formowany o wszczeciu postepowania. Nie przystuguja mu réwniez uprawnienia dotyczace
zaskarzenia decyzji procesowych organdw postepowania przygotowawczego w przedmiocie
odmowy wszczecia lub umorzenia postepowania.

Po trzecie, mozliwa jest sytuacja, w ktdrej zgtoszenie dotyczy zachowania mogacego
wypetnia¢ znamiona przestepstwa sciganego z urzedu, ktére jednak nie stanowi naruszenia
prawa w rozumieniu ustawy o ochronie sygnalistdw i pozostaje catkowicie poza zakresem
dziatania danego organu. W takim przypadku organ publiczny nie jest zobowigzany do podej-
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mowania dalszych czynnosci w sprawie. Moze natomiast poinformowac sygnaliste, ze zgto-
szona informacja moze zostac rozpatrzona w trybie przewidzianym w przepisach odrebnych,
w tym wskutek ztozenia bezposrednio do organéw $cigania zawiadomienia o popetnieniu
przestepstwa.

Po czwarte wreszcie, zgtoszenie moze dotyczy¢ zachowania, ktére nie stanowi narusze-
nia prawa w rozumieniu ustawy o ochronie sygnalistéw, lecz ktére, mimo Ze nie miesci sie
w dziedzinach objetych zakresem tej ustawy, pozostaje w obszarze dziatania danego orga-
nu publicznego. W takim przypadku organ publiczny powinien podja¢ dziatania na zasadach
0g0lnych, zmierzajace do weryfikacji oraz ewentualnego uzupetienia posiadanych informa-
¢ji. Jezeli w wyniku tych czynnosci powezmie przekonanie, ze doszto do popetnienia przestep-
stwa sciganego z urzedu, powinien niezwtocznie zawiadomic o tym wtasciwe organy $cigania.

W zwiazku z powyzszym, odpowiedZ na pytanie, czy na organach publicznych w rozu-
mieniu art. 2 pkt 6 u.o.s. spoczywa obowigzek zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa
$ciganego z urzedu w sytuacji, gdy podmioty te otrzymaty zgtoszenie o zachowaniu mo-
gacym wypetnia¢ znamiona przestepstwa, nie jest jednoznaczna i zalezy od charakteru
materii, ktérej dotyczy dane zgtoszenie. Odmiennie bowiem nalezy oceni¢ sytuacje, w kto-
rej zgtoszenie odnosi sie do zachowania mieszczacego sie w zakresie dziatania danego or-
ganu, a inaczej te, gdy dotyczy ono obszaru pozostajacego poza jego kompetencjami.
W konsekwencji kazdorazowo konieczna jest indywidualna ocena danego przypadku
z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej sprawy oraz zakresu ustawowych kompetencji da-
nego organu.

Anna Grochowska-Wasilewska - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Postepowania
Karnego na WydZziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, adwokat; ORCID 0000-
0001-8027-8974
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O srodkach ochrony sygnalistow przed
dziataniami odwetowymi

Beata Baran-Wesotowska

Wprowadzenie

Ochrona sygnalistéw stanowi jedno z wyzwan stojacych przed wspotczesnym spote-
czenstwem, zarébwno w wymiarze krajowym, jak i europejskim. W ostatnich latach rosnace
znaczenie instytucji whistleblowingu wynika z potrzeby zapewnienia skutecznych mechani-
zmOw ujawniania naruszen prawa, przeciwdziatania naduzyciom w administracji publicznej
oraz w sektorze prywatnym, a takze wzmacniania transparentnosci zycia gospodarczego i pu-
blicznego. Brak odpowiednich instrumentéw normatywnych prowadzit bowiem w przesztosci
do marginalizacji osob, ktére decydowaty sie ujawniac nieprawidtowosci, co zniechecato po-
tencjalnych sygnalistéw do podejmowania dziatan lezacych w interesie publicznym. Ochro-
na przewidziana na poziomie ustawowym, w szczegdlnosci ustawa o ochronie sygnalistow,
uzupetniona standardami wynikajacymi z prawa Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci dyrektywa
2019/1937"2, nie tylko zapewnia zgtaszajacym podstawy bezpieczenstwa przed dziataniami
odwetowymi, lecz takze wzmacnia zaufanie obywateli do instytucji paistwa prawa. Analiza
normatywnych srodkéw ochrony sygnalistéw ma zatem istotne znaczenie nie tylko z perspek-
tywy dogmatycznoprawnej, lecz takze aksjologicznej i systemowej, poniewaz dotyka funda-
mentéw demokratycznego panstwa prawnego, w ktérym ochrona interesu jednostki powin-
na wspdtistnie¢ z ochrong interesu publicznego.

12 Por. wiecej na ten temat B. Baran, Srodki ochrony sygnalistéw na podstawie Dyrektywy 2019/1937 (tzw. dyrektywy
o ochronie sygnalistéw) [w:] Ochrona sygnalistéw. Regulacje dotyczqce oséb zgtaszajqcych nieprawidfowosci, red. B. Baran,
Warszawa 2021, s. 15-16.
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Srodki ochrony sygnalistéw - modele i ich charakterystyka

Zagadnienia dotyczace ochrony oséb zgtaszajacych nieprawidtowosci na gruncie polskich
regulacji prawnych maja swoje odzwierciedlenie w szczegdlnosci w normach ujetych w roz-
dziale drugim ustawy o ochronie sygnalistow. Ustawa ta statuuje katalog srodkéw majacych
na celu roztoczenie parasola ochronnego nad sygnalista'™. Szeroka kategorig stanowiaca
element normatywnych narzedzi chronigcych osoby zgtaszajace' naruszenia prawa jest
ustawowo statuowany otwarty katalog zakazanych dziatarn odwetowych wobec sygnalistéw
(art. 11-20 u.o.s.). Co istotne, nie tylko dokonanie dziatarh odwetowych wobec whistleblowera
jestwbrew regulacjom ustawowym, ale takze prébaich podjecia lub groZbaich zastosowania'™>.
W kontekscie przepisoéw o ochronie sygnalistéw, wsrdd przyjetych rozwigzan prawnych znaj-
duje sie zasada, zgodnie z kt6rg ciezar dowodu spoczywa na pracodawcy (art. 12 ust. 3 u.0.s.).
Oznacza to, ze pracodawca ma obowigzek wykaza¢, iz wszelkie dziatania podjete wobec
osoby, ktéra dokonata zgtoszenia zaobserwowanych naruszen, nie stanowia dziatan odweto-
wych. W praktyce oznacza to wykazanie przez podmiot zatrudniajacy braku zwigzku istnieja-
cego miedzy podjetym przez niego dziataniem a zgtoszeniem sygnalnym, ewentualnie doko-
nanym ujawnieniem publicznym. Takze kwestie prawa do dochodzenia odszkodowania lub
zados$cuczynienia przez zgtaszajacego, wobec ktérego zostaty zastosowane $rodki odwetowe
stanowig instytucjonalne zabezpieczenie jego intereséw (art. 14 u.o.s.). Ochrona danych oso-
bowych sygnalisty, w tym ich nieujawnianie bez wyraznej zgody whistleblowera, funkcjonuje
jako swoista gwarancja ochrony (art. 8 ust. 1 u.0.s.). Réwniez mozliwos¢ wystapienia o umo-
rzenie postepowan wytoczonych przeciwko sygnaliscie, w tym postepowan dyscyplinarnych,
ale takze zwiagzanych z potencjalnym zniestawieniem badz naruszeniem débr osobistych albo
praw autorskich jest swoistym gwarantem bezpieczenistwa dla osoby zgtaszajacej nieprawi-
dtowosci (art. 16 ust. 1i 2 u.0.s.). Tak réwniez przewidziane ustawowo sankcje karne wobec
0s6b, ktére dopuszcza sie dziatan odwetowych, stanowia posredni element ochrony samego
whistleblowera (art. 55 ust. 1 i 2 u.0.s.). Prawodawca w ramach regulacji ustawy o ochronie
sygnalistow ujat takze swoista nowa kategorie tajemnicy, czyli tajemnice dotyczaca informa-
¢ji i danych osobowych powzietych w ramach prowadzenia postepowania wyjasniajacego
(art. 27 ust. 2 u.0.s.), co réwniez jest emanacja parasola ochronnego roztaczanego nad sygna-
lista. Ponadto, regulacje normatywne przewiduja wytaczenie mozliwosci zrzeczenia sie ochro-
ny przez zgtaszajacego oraz przyjecia na siebie odpowiedzialnosci za szkode powstatg w wy-
niku dokonanego zgtoszenia (art. 17 u.o.s.). Ustawodawca wprost wskazat, iz postanowienia
przewidujace stosowanie srodkéw odwetowych w umowach i innych aktach, na podstawie

3 Por. wigcej na ten temat M. Sojka-Bosak [w:] Ochrona sygnalistow. Komentarz, red. B. Baran-Wesotowska, Warszawa
2025, s. 190-197 oraz M. Baranski [w:] Ochrona sygnalistéw..., s. 198-236; M. Grzeskdw [w:] Zgtaszanie nieprawidfowosci
ochrona sygnalistéw. Kompendium wiedzy, red. B. Baran-Wesotowska, Gdansk 2024, s. 95-132 oraz M. Skapski [w:] Ustawa
o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszynska, M. Rylski, Warszawa 2024, art. 11.

4 W tekscie postuguje sie okresleniem zgtoszenie naruszenia prawa, jednakze odnosi sie to réwniez do ujawnienia
publicznego, tam, gdzie jest to relewantne.

"5 Por.art. 11, art. 12 ust. 3 oraz art. 13 ust. 2 u.o.s.
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ktorych swiadczone sa ustugi lub praca, ewentualnie dostarczane towary lub dokonywana
sprzedaz, s3 zmocy prawa niewazne (art. 18-20 u.o.s.). Tego rodzaju rozwigzania normatywne
rowniez stanowig o ochronie 0séb zgtaszajacych naruszenia prawa.

Majac na uwadze stosunkowo szeroki wachlarz dziatann ukierunkowanych na ochrone
sygnalistow, w moim przekonaniu mozliwe jest zaproponowanie dwéch modeli podziatu
przedstawionych srodkéw ochronnych. Kazdy z modeli opiera sie o inne kryterium podziatu
narzedzi normatywnych stuzacych zabezpieczeniu prawnemu oséb zgtaszajacych nieprawi-
dtowosci. Pierwszy model, ktéry dalej okreslam jako temporalny, za faktor wyrézniajacy obiera
moment ,aktywacji” danego narzedzia ochronnego w kontekscie dynamiki procesu whistle-
blowingowego. Drugi zas model opiera sie o podziat srodkéw ochronnych z uwagi na charak-
ter norm prawnych, ktére je statuuja.

W pierwszej kolejnosci w ramach moich rozwazan przyjrze sie modelowi temporalne-
mu $rodkéw ochrony sygnalistéw. Wyznacznikiem stanowigcym o zakwalifikowaniu danego
srodka do tej kategorii jest moment rozpoczecia jego dziatania. Na wstepie nalezy zaznaczy¢,
ze zgodnie z regulacja art. 6 ustawy o ochronie sygnalistéw zgtaszajacy podlega ochronie od
momentu dokonania zgtoszenia lub ujawnienia publicznego'®. W tym miejscu pojawia sie
pytanie, jak rozumiec¢ termin moment dokonania zgtoszenia lub ujawnienia publicznego. Brak
zdefiniowania tego zagadnienia w normach ustawowych sprawia, ze moze on by¢ rozumiany
dwojako. Pierwsza mozliwa interpretacja oznaczataby ostatnig czynnos¢, ktérg dokonat sy-
gnalista, aby przekazac informacje o zaobserwowanych nieprawidtowosciach. Wydaje sie, ze
powinna by¢ to czynnos¢, ktdrej sygnalista nie moze cofnag, czyli na przyktad wrzucenie listu
zaadresowanego zgodnie z wymogami do zabezpieczonej skrzynki pocztowej lub nieodwo-
talne przestanie zgtoszenia w formie elektronicznej albo opublikowanie informacji w sposob
umozliwiajacy zapoznanie sie z nig nieograniczonej ilosci 0séb bez mozliwosci modyfikacji
tresci lub jej usuniecia. Druga formuta interpretacyjna oznaczataby moment skutecznego do-
tarcia raportu sygnalnego do jego adresata. Warto podkresli¢, ze ochrona przystuguje sygnali-
$cie niezaleznie od tego, czy zgtoszenie skutecznie dotrze w catosci do podmiotu, do ktérego
zostato skierowane (np. nie dotarcie wszystkich plikéw zataczonych do maila ze zgtoszeniem
ilustrujacych zaobserwowana nieprawidtowos$¢). Majac na uwadze wyktadnig, a takze uza-
sadnienie ujete w rzadowym projekcie ustawy o ochronie sygnalistow, wtasciwa wydaje sie
pierwsza z proponowanych opcji interpretacyjnych'’. Tego rodzaju rozumowanie skutkuje
okolicznosciami, w ktérych sygnaliscie ochrona bedzie nalezata sie takze w okresie pomiedzy
skutecznym przekazaniem informacji o zaobserwowanych nieprawidtowosciach a momen-
tem ich dotarcia do adresata.

16 Por. wiecej na ten temat M. Baranski [w:] Ochrona sygnalistéw..., s. 166-167 oraz t. Pisarczyk [w:] Ustawa o ochronie
sygnalistéw. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., art. 6.

"7 Por. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o ochronie sygnalistéw, druk numer 317, Sejm X kadencji. Por. po-
dobnie J. Zagrobelny [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera, J. G. Firlus, M. Iwanski,
Warszawa 2025, s.71.
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Majac na uwadze normy ustawy o ochronie sygnalistéw, nalezy zwréci¢ uwage, iz cze$¢
z zapisOw stanowigcych swoiste narzedzia normatywne stuzace ochronie zgtaszajacych na-
ruszenia prawa ma status swoistych srodkéw pre-skutecznych, czyli funkcjonujacych zanim
dana osoba zdecyduje sie na dokonanie zgtoszenia. Do tego katalogu nalezy zakwalifikowa¢
takie rozwiazania jak wytaczenie mozliwosci zrzeczenia sie ochrony przez potencjalnego sy-
gnaliste zwyprzedzeniem® (np. w ramach postanowiert umowy o prace lub umowy zlecenia)
oraz zakaz ujmowania w umowach i innych aktach ksztattujacych wiez prawna z potencjal-
nym sygnalista stosowania srodkéw odwetowych'®. Podobne skutki, jesli chodzi o mecha-
nizmy ochrony potencjalnych zgtaszajacych, maja takze normy o charakterze represyjnym
stanowigce o sankcjach karnych za uniemozliwianie lub istotne utrudnianie dokonania zgto-
szenia, w tym grozba lub podstep stosowane w tych okolicznosciach (art. 54 ust. 12 u.0.s.).
Tego rodzaju dziatania moga potencjalnie wyprzedza¢ dokonanie zgtoszenia, co funkcjonal-
nie sprawia, ze sa one réwniez srodkami ochronnymi wobec whistleblowera zanim dokona on
faktycznego aktu sygnalnego.

Kolejna kategoria rozwigzan normatywnych statuowanych na gruncie ustawy o ochro-
nie sygnalistow odnosi sie, w moim przekonaniu, do tych srodkéw prawnych, ktére aktywuja
sie w momencie dokonania zgtoszenia. Mozna je podzieli¢ na dwie podkategorie: pierwsza
znich, ktéra jest skuteczna niezaleznie od tego, czy wobec sygnalisty zostaty podjete dziatania
odwetowe czy tez nie, oraz druga, ktéra jest w mocy w okolicznosciach, w ktérych whistleblo-
wer doznat represji.

Do pierwszej ze wskazanych podgrup, w moim przekonaniu, zaliczy¢ nalezy takie zagad-
nienia jak ochrone i poufnos¢ danych osobowych zgtaszajacego'. Do tej podkategorii na-
lezy takze zakaz stosowania dziatan odwetowych wobec sygnalisty, zgodnie z art. 11 usta-
wy o ochronie sygnalistéw. Stoje na stanowisku, ze réwniez nowo wykreowana w ustawie
o ochronie sygnalistow tajemnica w zakresie informacji i danych osobowych uzyskanych w ra-
mach przyjecia i weryfikacji zgtoszenia stanowi mechanizm w ramach normatywnej tarczy
ochronnej whistleblowera (art. 27 ust. 2 u.o.s.). Réwniez sprawne prowadzenie postepowania
wyjasniajacego, wszczetego w zwigzku z dokonanym zgtoszeniem, sprzyja ochronie osoby in-
formujacej o zaobserwowanych nieprawidtowosciach oraz minimalizuje ryzyko ujawnienia jej
danych (np. przez osoby mogace mie¢ wiedze o sprawie, z ktérymi prowadzone s3a rozmowy
w toku postepowania wyjasniajgcego)'?'.

W podzbiorze srodkéw ochronnych uzyskujacych efektywnos¢ w okolicznosciach, w ra-
mach ktdrych zostaty wobec sygnalisty zastosowane mechanizmy odwetowe wskaza¢ mozna
te, ktore staja sie skuteczne z mocy prawa oraz te, ktore staja sie skuteczne po nadaniu im im-
pulsu przez sygnaliste. De jure dziatajg instrumenty ochronne polegajace na objeciu tajemnica
0s6b zaangazowanych w podejmowanie dziatai nastepczych w zakresie informacji i danych

8 Por. art. 17 ustawy o ochronie sygnalistow.

9 Por. art. 18-20 ustawy o ochronie sygnalistow.

20 Por. art. 8 ust. 1, art. 27 ust. 1, art. 43 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow.

120 Por.m.in.art. 25 ust. 1 pkt 6, art. 25 ust. 1 pkt 7, art. 34 ust. 1 pkt 5, art. 41 ustawy o ochronie sygnalistow.
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osobowych pozyskanych w zwiazku z przyjeciem i prowadzeniem postepowania wyjasnia-
jacego (art. 27 ust. 2, art. 44 ust. 4 u.0.s.). Analogicznie funkcjonuje instrument ochronny de-
terminowany regulacjg o charakterze karnoprawnym polegajacy na realizacji znamion czynu
zabronionego poprzez podjecie dziatarn odwetowych wobec sygnalisty (art. 55 ust. 1 u.0.s.).
Posiada on takze typ kwalifikowany opierajacy sie o uporczywe dziatania skierowane prze-
ciwko zgtaszajgcemu'? (art. 55 ust. 2 u.0.s.). Z mocy prawa skuteczny staje sie mechanizm
opierajacy sie na tzw. odwréconym ciezarze dowodu obciazajacy pracodawce wykazaniem,
Ze podjete wobec zgtaszajacego dziatania nie miaty charakteru represyjnego w zwigzku z jego
aktywnoscig sygnalistyczng (art. 12 ust. 3 u.0.s.). Ponadto, ustawowo zagwarantowany brak
mozliwosci zrzeczenia sie Srodkéw ochrony uregulowanych w ustawie podobnie jak i przyje-
cie przez sygnaliste odpowiedzialnosci za szkode powstatg w wyniku dokonania zgtoszenia
jest contra legem (art. 17 u.0.s.).

Druga wyrézniona podkategoria wigze sie z dziataniem sygnalisty, skutkujagcym inicjacja
funkcjonowania przewidzianych normatywnie mechanizméw ochronnych. Zakwalifikowac
mozna do niej podjecie krokéw prawnych prowadzacych do uzyskania odszkodowania'?,
ktérego wartos¢ minimalna zostata okreslona w ustawie o ochronie sygnalistdw na pozio-
mie nie nizszym niz przecietne miesieczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w po-
przednim roku (art. 14 u.o0.s.). Na gruncie norm ustawowych sygnalista moze takze dochodzi¢
zados$cuczynienia za krzywde niemajatkowa'*, ktérej doznat w wyniku dokonanego aktu
whistleblowingowego (art. 14 u.0.s.). Zgodnie z obowiazujaca regulacja, zgtaszajacy ma takze
mozliwos$¢ wystgpienia o umorzenie postepowania, ktére zostato wszczete przeciwko niemu
(art. 16 ust. 2 u.0.s.). Dotyczy to zaréwno postepowan sadowych, jak tez tych o charakterze in-
ternalnym jak np. postepowania dyscyplinarne, w okolicznosciach, w ktérych sygnalista miat
uzasadnione podstawy by uwaza¢, ze dokonane zgtoszenie jest niezbedne do ujawnienia na-
ruszenia prawa w sposéb zgodny z obowigzujgca ustawg o ochronie sygnalistow (art. 16 ust. 1
u.o.s.). Tego rodzaju dziatania sygnalisty zostaly umocowane na gruncie norm ustawowych
pod warunkiem, ze uzyskanie lub dostep do informacji mogacych stanowi¢ podstawe odpo-
wiedzialnosci nie jest czynem zabronionym (art. 16 ust. 3 u.0.s.). Co istotne, katalog norma-

122 Por. wiecej na ten temat S. Tarapata [w:] Ochrona sygnalistéw..., op. cit., s. 378-379 oraz M. Iwanski [w:] Ustawa
oochronie..., op. cit., s. 572-580 oraz M. Nawrocki [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszyn-
ska, op. cit,, art. 55.

122 Por. wiecej na ten temat np. M. Kalirski, Szkoda na osobie i jej naprawienie, Warszawa 2021, A. Szpunar, Odszkodo-
wanie za szkode majqtkowq. Szkoda na mieniu i osobie, Bydgoszcz 1998; E. Baginiska, Dopuszczalnos¢ dochodzenia przez
osoby bliskie zadoscuczynienia w zwiqzku z doznaniem powaznej szkody na osobie przez bezposrednio poszkodowanego,
lustitia 2016, Nr 2; Z. Banaszczyk, Szkody bezposrednie i posrednie a podmiotowy zakres odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej, Przeglad Sadowy 2016, Nr 2, E. Letowska, Stratyfikacja odpowiedzialnosci deliktowej, Parstwo i Prawo 1971, Nr 6;
B. Lackoronski, M. Raczkowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, Warszawa 2024, SIP Legalis, art. 415.

24 Por. wiecej na ten temat np. S. Grzybowski, Ochrona débr osobistych wedtug przepiséw ogdinych prawa cywilne-
go, Warszawa 1957, J. Jastrzebski, Kilka uwag o naprawieniu szkody niemajqtkowej, Palestra 2005, z. 3-4, A. Maczynski,
ZadosCuczynienie pieniezne za krzywde spowodowang naruszeniem dobra osobistego. Geneza, charakterystyka i ocena
obowiqzujqcej regulacji [w:] Odpowiedzialnos¢ cywilna. Ksiega pamiqgtkowa ku czci Profesora Adama Szpunara, red.
M. Pyziak-Szafnicka, Warszawa 2004 oraz A. Klimkiewicz, Krzywda i jej zadoscuczynienie w prawie cywilnym, Przeglad
Nauk Prawnych Institutum 2018, nr 3, s. 45-68.
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tywny postepowan ma charakter otwarty, o czym $wiadczy zastosowanie przez prawodawce
okreslenia,w tym’, ktére eliminuje enumeratywnos¢ wyliczenia (art. 16 ust. 1 u.0.s.)'>.

Przechodzac do drugiego z wyréznionych modeli podziatu srodkéw ochrony sygnalistow,
rozpoczne swoje rozwazania od wskazania, jakie kryterium stanowi o jego wyréznieniu. Ot6z
charakter norm prawnych statuujgcych mechanizmy zabezpieczajace sygnalistéw przed dzia-
taniami odwetowymi jest elementem stanowigcym podstawe determinizmu funkcjonalnego
modelu. W jego ramach mozemy wyr6zni¢ normy o charakterze proceduralnym, ktére scha-
rakteryzuje z perspektywy standardéw sprawiedliwosci proceduralnej opracowanych przez
R.S.Summersa'® oraz Z. Ziembinskiego'? oraz normy o charakterze materialnoprawnym, kto-
re przedstawie w ramach konwencji zasad i funkgji.

Do pierwszej grupy mechanizmdéw ochrony sygnalistow, ktére maja charakter norm pro-
ceduralnych niewatpliwie nalezy odpowiednio sprawne prowadzenie wewnetrznego poste-
powania wyjasniajacego'®. Wraz z wydtuzeniem toku dziatan wyjasniajacych jednoczesnie
rosnie ryzyko ujawnienia informacji, ktére objete sg poufnoscia, nie ma zas metod zapew-
niajacych faktyczne wyeliminowanie mozliwosci ich wycieku, np. w wyniku znaczaco rozto-
zonych w czasie rozméw z bardzo duzg liczbg oséb mogacych mie¢ wiedze o sprawie. Ter-
minowa i rzetelna realizacja postepowania wyjasniajacego realizuje standard stusznosci oraz
standard sprawnosci postepowania. Podobnie, pierwszy z powotanych powyzej standardéw
realizowany jest poprzez mozliwos¢ wnioskowania przez sygnaliste o umorzenie lub zaprze-
stanie prowadzenia przeciwko niemu postepowania wszczetego w zwigzku z dokonanym
zgtoszeniem (art. 16 ust. 2 u.0.s.). Réwniez odwrdcony ciezar dowodu, ktérym polski ustawo-
dawca obciazyt pracodawce celem wykazania, ze podjete przez niego kroki nie stanowity od-
wetu wobec zgtaszajacego, stanowi emanacje realizacji standardu stusznosci postepowania
(art. 12 ust. 3 u.0.s.). Do grupy norm o charakterze materialnoprawnym majacym charakter
srodkéw ochronnych wobec whistleblowera mozna zaliczy¢ wytgczenie mozliwosci zrzecze-
nia sie ochrony, co realizuje nie tylko funkcje ochronng, ale takze szersza zasade ochrony sy-
gnalistéw (art. 17 u.o.s.). Przewidziane w ustawie o ochronie sygnalistow sankcje karne wobec
tych, ktérzy dopuszczg sie dziatarh odwetowych realizuje funkcje represyjna'®. Przewidziane
w ramach norm prawnych dotyczacych objecia gwarancjami ochronnymi zgtaszajacych kwe-
stie dotyczace ochrony i poufnosci danych osobowych zwigzane s z realizacja funkcji ochron-
nej'. Inny wymiar maja regulacje odnoszace sie do pekuniarnych mechanizméw, ktérych do-
chodzi¢ moga sygnalisci w formie odszkodowania lub zados¢uczynienia, co realizuje funkcje
kompensacyjng (art. 14 u.o.s.). Takze wprowadzona po raz pierwszy tajemnica dotyczaca po-

15 Jako egzemplifikacje wskaza¢ mozna np. postepowanie o naruszenie dobr osobistych, postepowanie o naruszenie
praw autorskich czy tez w ramach postepowan wewnetrznych postepowanie antymobbingowe.

126 Por. RS. Summers, Evaluating and Improving Legal Processes — A Plea for ,Process Values”, ,Cornell Law Review”
1974/60, s. 20-29.

127 7. Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, 5. 177-181.

128 Por.m.in.art. 25 ust. 1 pkt 6, art. 25 ust. 1 pkt 7 ustawy o ochronie sygnalistow.

122 Por. art. 55 ust. 1-2 ustawy o ochronie sygnalistow.

130 Por.m.in.art. 8 ust. 1, art. 27 ust. 1, art. 43 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistow.
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ufnosci danych i informacji zgromadzonych w ramach postepowania wyjasniajacego stanowi
materialnoprawny przejaw ochrony zgtaszajacych realizujacy funkcje ochronng oraz zasade
ochrony sygnalistow'™'. W koncu za$ wskazany katalog zakazanych dziatarn odwetowych in
toto stanowi przejaw funkgji prewencyjnej.

Ograniczenia funkcjonujacych rozwigzan ochronnych

Dla analizy tematyki zwigzanej z normatywnymi $rodkami ochrony zgtaszajacych nie-
prawidtowosci nie bez znaczenia pozostaja zidentyfikowane ograniczenia przedstawionych
rozwigzan normatywnych, a sa to: wystapienie ryzyka efektu mrozacego wobec potencjal-
nego sygnalisty, trudnosci w udowodnieniu dziatarh odwetowych stosowanych wobec whi-
stlebloweréw oraz kwestia zachowania w poufnosci tozsamosci zgtaszajacego i jego danych
osobowych. W $wietle rozpoznanych barier, niezbedne wydaje sie ich blizsze okreslenie oraz
rozwazenie mozliwych remediéw.

Mozliwos¢ retorsji skierowanych przeciwko osobie zgtaszajacej naruszenia prawa moze
przyczynic sie do zjawiska okreslanego jako efekt mrozacy (ang. chilling effect)'®?. Jest to zja-
wisko polegajace na powstrzymaniu sie lub zniecheceniu oséb posiadajacych wiedze o nie-
prawidtowosciach do ich ujawniania ze wzgledu na obawe przed sankcjami'®. Innymi stowy,
efekt ten powoduje, ze potencjalni zgtaszajacy rezygnuja z korzystania z przystugujacych im
praw'*, obawiajac sie negatywnych konsekwencji na rozmaitych ptaszczyznach: prawnej,
spotecznej i/lub zawodowej. W rezultacie, efekt mrozacy moze prowadzi¢ do ograniczenia
realnej skutecznosci systemoéw ochrony sygnalistdw i ostabienia mechanizméw przeciwdzia-
tania naduzyciom. Jak wskazuje sie w doktrynie, jego istota jest mozliwos¢ oddziatywania
wszelkich dziatah organow panstwowych na przyszte decyzje jednostki dotyczace realizacji
jej praw oraz wypetniania obowigzkéow zawodowych lub moralnych'. Badacze identyfikuja
jako przyczyne potencjalnego efektu mrozacego mozliwosci pociagniecia do odpowiedzial-
nosci cywilnej'*®, np. skierowanie pozwu o naruszenie débr osobistych przez osobe, ktérej
dotyczy zgtoszenie. Rbwniez potencjalne zagrozenie odpowiedzialnoscig o charakterze praw-

131 Por. art. 27 ust. 2 oraz art. 44 ust. 4 ustawy o ochronie sygnalistow.

132 Por. na ten temat m. in. E. Eide, Chilling Effects on Free Expression: Surveillance, Threats and Harassment [w:] Making
Transparency Possible. An Interdisciplinary Dialogue, red. R. Krgvel, M. Thowsen, Olso 2019, s. 227-242; K. Kenny, Construct-
ing unknowers, destroying whistleblowers, Epherma. Theory & politics in organization 2023, vol. 23 (1), s. 49-74; A. Pietrusz-
ka, Ochrona sygnalistow (Whistleblowers) w kontekscie wolnosci wypowiedzi,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny”2020, r. LXXXII, z. 1, s. 115-129 oraz M. Sojka-Bosak [w:] Ochrona sygnalistéw..., op.cit., s. 191 oraz M. Klinowski, Sygna-
lisci zewnetrzni a odpowiedzialnosc¢ za zniestawienie, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2022, nr 6, s. 14 i nast.; A. Stepniewska,
Surowos¢ sankcji wobec sygnalisty [w:] Ochrona sygnalistéw i przeciwdziatanie korupcji w praktyce biznesowej, red. B. Bacia,
Warszawa 2025, s. 125 oraz E. Milczarek, Warunki skutecznosci ochrony sygnalistéw — uwagi na tle dyrektywy 2019/1937,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, nr 2, 5. 103-116.

133 Por. |. Hoedt-Rasmussen, D. Voorhof, Whistleblowing for sustainable democracy. Netherlands Quarterly of Human
Rights 2018, vol 36(3), s. 3-6 za: A. Pietruszka, Ochrona sygnalistow..., op. cit, s. 126.

134 Por. W. Brzozowski, Efekt mrozqcy, ,Przeglad Konstytucyjny” 2023, nr 4, s. 37-38.

135 Por. T. Baumbach, Chilling Effect as a European Court of Human Rights’ Concept in Media Law Cases, Bergen Journal of
Criminal Law and Criminal Justice 2018, no. 6 (1), s. 113.

136 Tak tez oraz M. Klinowski, Sygnalisci zewnetrzni a odpowiedzialnos¢. ..., op. cit., s. 16-17.
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nokarnym moze przyczynic¢ sie do wywotania chilling effect u whistleblowera, co w swoim
orzecznictwie dotyczacym kwestii wolnosci wypowiedzi i wolnosci prasy podkreslat Europej-
ski Trybunat Praw Cztowieka'’.

W tym miejscu nalezy zastanowic¢ sie nad tym, czy na gruncie ustawy o ochronie sygnali-
stéw mozna znalez¢ remedia na zidentyfikowane powyzej ograniczenie. W moim przekona-
niu mozna rozwazy¢ w tych kategoriach postanowienia art. 16 ustawy o ochronie sygnalistow,
ktory przewiduje katalog otwarty wytaczenia postepowan, ktére mogtyby by¢ prowadzone
przeciwko sygnaliscie. Co istotne, z uwagi na ten katalog o charakterze ilustracyjnym, wyta-
czona zostaje takze odpowiedzialnos¢ o charakterze prawnokarnym. Tres¢ art. 16 stanowi tak-
ze o warunkach, w ktérych odpada podstawa odpowiedzialnosci sygnalisty w zwigzku z doko-
nanym zgtoszeniem. Owa przestanka sa uzasadnione podstawy po stronie zgtaszajacego, ze
dokonane zgtoszenie jest niezbedne do ujawnienia naruszenia prawa zgodnie z przedmioto-
wa ustawa. Jednoczes$nie przywotana norma odwotuje sie do art. 5 ustawy o ochronie sygnali-
stéw stanowigcego o wylgczeniach ustawowych zwigzanych m.in. z przepisami o ochronie in-
formacji niejawnych, tajemnicag narady sedziowskiej oraz tajemnicag postepowania przygoto-
wawczedo i rozprawy sagdowej prowadzonej z wytgczeniem jawnosci w ramach postepowania
karnego, a takze innych relewantnych wytaczen zwigzanych z dziataniami stuzb specjalnych
oraz obronnoscig panstwa. Kluczowym elementem stanowigcym warunek mozliwosci wyla-
czenia odpowiedzialnosci sygnalisty stanowi aspekt niezbednosci dokonanego zgtoszenia.
W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze wprowadzona w ramach art. 16 ustawy o ochro-
nie sygnalistow przestanka sprawia, ze ochrona wobec zgtaszajacych ma charakter wzgledny.
Pojawia sie zatem pytanie, w jaki sposéb rozumiec¢ niezbednos¢. W moim przekonaniu polega
ona na podjeciu okreslonego dziatania, ktére stanowi jedyny skuteczny srodek do osiagniecia
celu prawnie chronionego, gdy nie da sie skorzysta¢ z mniej inwazyjnych metod.

Kolejnym etapem analizy bedzie proba wskazania kryteriéw oceny niezbednosci, czyli od-
powiedzi na pytanie, kiedy wtasciwie mozemy o niej méwi¢. W tym miejscu pojawia sie mozli-
wos¢ rozroznienia na kryteria subiektywne oraz obiektywne. Do tej pierwszej grupy zaliczam
percepcje zagrozenia interesu osobistego bgdz socjalnego lub pracowniczego samego sygna-
listy. Z drugiej zas strony, w ramach grupy kryteriéw obiektywnych mozna wskaza¢ bezpo-
Srednie zagrozenie débr chronionych ustawa o ochronie sygnalistow, a takze brak alternatyw-
nych rozwigzan generujacych dodatkowe ryzyka po stronie sygnalisty oraz proporcjonalnos¢
wyboru trybu zgtoszenia (zgtoszenie wewnetrzne vs. ujawnienie publiczne). Majac na uwadze
tres$c art. 16 u.0.s., aby sygnalista mogt skorzystac z rozwigzan w nim przewidzianych musi po-
siadac uzasadnione podstawy do tego, aby ocenic je jako niezbedne do ujawnienia naruszenia
prawa. Mozna stwierdzi¢, iz kryterium ,uzasadnionych podstaw” opiera sie na obiektywnych
okolicznosciach, ktére sa dostepne whistleblowerowi w chwili dokonania zgtoszenia, a nie na
jego subiektywnym przekonaniu co do prawdziwosci informacji. W tym miejscu pojawia sie

137 Por. T. Baumbach, Chilling Effect as a European Court of Human Rights’ Concept..., op. cit., s. 104 za oraz M. Klinowski,
Sygnalisci zewnetrzni a odpowiedzialnosc. .., op. cit., s. 17.
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problem dotyczacy tego jakie, zatem kryteria moze przyja¢ modelowy sygnalista do oceny,
czy podstawy sg uzasadnione. Pierwsze kryterium mozliwe do zidentyfikowania to oparcie
sie na konkretnych i weryfikowalnych faktach i dowodach, ktére co prawda nie musza by¢
kompletne, ale powinny tworzy¢ spdjna catos¢ i uprawdopodabniac zaistnienie zdarzenia.
Jednoczes$nie nie mogg by¢ one oparte na domystach sygnalisty. Okolicznosci te winny by¢ na
tyle przekonujace, ze obiektywny obserwator mdgtby dojs¢ do wniosku, ze faktycznie doszto
do naruszenia prawa. Jako drugie kryterium mozna wyrézni¢ brak wymogu pewnosci po stro-
nie sygnalisty co do zaistniatych zdarzen. Za wystarczajgce wydaje sie prawdopodobierstwo
wystapienia naruszenia prawa w na tyle wysokim stopniu, ze uzasadnione jest procedowanie
jego zgtoszenia. Do spetnienia tej przestanki wydaje sie wystarczajacy minimalny proég praw-
dopodobienstwa zaistnienia naruszenia prawa.. Trzecim za$ zatozeniem bedg okolicznosci
stanowigce podstawe zgtaszanego naruszania prawa cechujace sie konkretnoscia i precyzyj-
noscig. W moim przekonaniu ocena przestanek powinna opierac sie na zasadach prawidtowe-
go rozumowania, do$wiadczenia zyciowego, a takze racjonalnosci oceny i zdrowym rozsadku.

Drugie ze zidentyfikowanych ograniczen funkcjonujacych rozwiazan ochrony sygnalistéw
opiera sie na trudnosciach w udowodnieniu dziatarn odwetowych stosowanych wobec zgfa-
szajacych. Czestokro¢ dziatania podejmowane w sposéb nieformalny, pozbawione dowodéw
w formie pisemnej, opierajace sie 0 komunikacje ustng, utrudniaja whistleblowerowi zgroma-
dzenie potwierdzen co do szykan, z ktérymi sie zetknat. Swoistym remedium w tym zakresie
wydaja sie by¢ obowiazki zwigzane z odwréceniem ciezaru dowodu i przeniesieniem go na
pracodawce, ktéry to zobowigzany zostat do udowodnienia, ze podejmowane przez niego
dziaftania nie miaty na celu odwetu wobec sygnalisty (art. 12 ust. 3 u.o.s.).

Trzecim z kluczowych wyzwan, zwigzanych z ochrona sygnalistow jest kwestia zachowania
w poufnosci tozsamosci zgtaszajacego i jego danych osobowych™2, Nie wchodzac w szczegé-
ty zwiazane z kwestiami zachodzacych sie zakreséw ustawy o ochronie sygnalistéw oraz roz-
porzadzenia RODO™?, nalezy przyjrzec sie, jakie remedia s mozliwe na gruncie regulacji do-
tyczacych sygnalizowania nieprawidtowosci. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdéci¢ uwage na
zagadnienie sprawnosci prowadzenia postepowan wyjasniajacych. Ograniczenia temporalne
oraz brak przewlektosci sprzyjaja zachowaniu w poufnosci tozsamosci osoby zgtaszajacej.
Ponadto ograniczenie kregu 0s6b majacych wiedze o toczacym sie postepowaniu wyjasnia-
jacym réwniez sprzyja chronieniu przed rozpowszechnieniem danych whistleblowera. Takze
niemultiplikowanie oséb zaangazowanych w tok dziatan wyjasniajacych (np. w charakterze
0s6b mogacych mie¢ wiedze o sprawie - tzw. ,Swiadkéw”) moze by¢ zakwalifikowane do tego
obszaru. W charakterze postulatéw de lege ferenda pozostawi¢ mozna kwestie ewentualne-
go skrécenia okresu przechowywania danych osobowych zwigzanych z konkretna sprawa,

138 Por. na ten temat D. Dorre-Kolasa [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszynska, op. cit.,
art. 8, t. taguna [w:] Ochrona sygnalistéw, op. cit., s. 173 i nast. oraz P. Litwinski, Ochrona danych osobowych sygnalistéw.
Implementacja dyrektywy o sygnalistach, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 8, s. 404.

139 Zob. wiecej na ten temat P. Litwiriski, Ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych
osobowych. Wybrane przepisy sektorowe. Komentarz, Warszawa 2025, E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, Ogdine rozporzqdzenie
o0 ochronie danych. Komentarz, Warszawa 2018 i nast. wydania.
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Z uwagi ha wyzwania wigzace sie z potencjalnie mocno wydtuzonym okresem retencji w przy-
padku, gdy date koricowa ich przechowywania okreslono jako zakonczenie postepowan za-
inicjowanych dziataniami nastepczymi.

Podsumowanie

Ochrona sygnalistow stanowi fundamentalne wyzwanie dla wspdtczesnych systeméw
prawnych, majace na celu zapewnienie skutecznych mechanizmdéw ujawniania naruszen pra-
wa, przeciwdziatanie naduzyciom oraz wzmacnianie transparentnosci. Ustawodawstwo pol-
skie, w szczegdlnosci ustawa o ochronie sygnalistow, uzupetniona standardami wynikajacymi
z dyrektywy 2019/1937, ustanawia otwarty katalog srodkéw ochronnych. Do najwazniejszych
z nich naleza: zakaz podejmowania, proby podjecia lub grozby zastosowania dziatann odwe-
towych, przeniesienie ciezaru dowodu na pracodawce, prawo do dochodzenia odszkodowa-
nia lub zados$¢uczynienia, ochrona danych osobowych i poufno$¢ tozsamosci zgtaszajacego,
mozliwos¢ umorzenia postepowan prowadzonych przeciwko sygnaliscie, sankcje karne wo-
bec 0séb dopuszczajacych sie dziatarh odwetowych oraz niewazno$¢ postanowien umow-
nych wyfaczajacych ochrone. Srodki te s analizowane w ramach dwéch modeli: modelu
temporalnego (rozrézniajgcego ochrone pre-skuteczng i ochrone rozpoczynajaca dziatanie
w momencie dokonania zgtoszenia) oraz modelu opartego na charakterze norm prawnych
(wyrdzniajacego normy proceduralne i materialnoprawne).

Mimo rozbudowanego aparatu normatywnego, funkcjonowanie rozwiazar ochronnych
napotyka na istotne ograniczenia. Pierwszym z nich jest ryzyko efektu mrozacego (chilling
effect), wynikajace z obaw sygnalistéw przed réznymi rodzajami odpowiedzialnosci prawnej.
Swoiste remedium na to stanowi art. 16 ustawy o ochronie sygnalistow, ktory wytacza od-
powiedzialno$¢ sygnalisty, w tym prawnokarng, pod warunkiem posiadania uzasadnionych
podstaw do uznania zgtoszenia za niezbedne do ujawnienia naruszenia prawa. Drugim wy-
zwaniem sg trudnosci w udowodnieniu dziatarh odwetowych, zwtaszcza w przypadku niefor-
malnych represji. W tym kontekscie, odwrdcony ciezar dowodu, przenoszacy obowiazek wy-
kazania braku dziatan o charakterze odwetowym na pracodawce, stanowi istotne zabezpie-
czenie dla whistleblowera. Trzecim ograniczeniem jest kwestia ochrony poufnosci tozsamosci
i danych osobowych sygnalisty. Jej zapewnienie wymaga sprawnego prowadzenia postepo-
wan wyjasniajacych, ograniczenia kregu 0séb majacych dostep do informacji oraz niemul-
tiplikowania zaangazowanych podmiotéw. Skutecznos¢ systemu bedzie zalezata zatem od
konsekwentnego stosowania tych mechanizméw oraz statego monitorowania i reagowania
na zidentyfikowane ograniczenia, co jest kluczowe dla wzmocnienia zaufania spotecznego
i efektywnego przeciwdziatania naduzyciom.

Beata Baran-Wesofowska - doktor habilitowany nauk prawnych, radca prawny, asystent w Zakta-
dzie Prawa Karnego Wykonawczego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskie-
go; ORCID 0000-0001-6298-228X
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Perspektywy poszerzenia zakresu
przedmiotowego sygnalizowania
w Polsce

Dagmara Skupieni

Wprowadzenie

Gtéwnym wyzwaniem dla ustawodawcy ustalajacego zasady whistleblowingu jest okre-
$lenie zakresu spraw, o ktérych powiadomienie, w ramach stosownych procedur, daje podsta-
we do uznania danej osoby za sygnaliste. Przyjmuje sie, ze whistleblowing oznacza zgtoszenia
przyczyniajace sie do prawidtowego funkcjonowaniu spoteczenstwa, do eliminacji zachowan
stanowigcych zagrozenie dla interesu publicznego”'*. Z kolei status sygnalisty nie powinien
przystugiwa¢ osobom dokonujacym zgtoszenia tylko w swojej sprawie, w ramach wytacznie
ich dotyczacych sporéw''. Jak trafnie ujat to Parlament Europejski (PE) w rezolucji z dnia 24
pazdziernika 2017 r.:,zasadnicze znaczenie ma, aby nie przekraczac granicy miedzy donosem
a zgtoszeniem”'*2,

Obligatoryjne wiaczenie okreslonych kwestii do przedmiotu sygnalizowania wynika z ko-
lei z zobowigzan miedzynarodowych spoczywajacych na danym panstwie. Niemniej jednak,
ostateczna decyzja legislacyjna co do zakresu przedmiotowego sygnalizowania powinna by¢
oparta na ocenie, czy eliminowanie okreslonych nieprawidtowosci lezy w interesie danego
spoteczenstwa. Mozna zatem stwierdzi¢, ze zakres przedmiotowy sygnalizowania odzwier-
ciedla system wartosci, ktory stanowi fundament funkcjonowania danego panstwa'. Nie-
uwzglednienie okreslonych typéw nieprawidtowosci w zakresie sygnalizowania wydaje sie

%0 Por. Rezolucja PE z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych srodkéw ochrony sygnalistéw dziata-
jacych w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych informacji posiadanych przez przedsiebiorstwa i organy
publiczne (2016/2224(INI)), 2018/C 346/21, pkt F. Na temat interesu publicznego w kontekscie whistleblowingu zob. np.
H. Szewczyk, Whistleblowing. Zgtaszanie nieprawidtowosci w stosunkach zatrudnienia, Warszawa 2020, s. 31 badz Z. Hajn,
Ochrona interesu publicznego i ochrona sygnalistéw w dyrektywie 2019/1937, ,Europejski Przeglad Sadowy” 9/2023.

1 E.Ceva, M. Bocchiola, Theories of Whistleblowing, ,,Philosophy Compass” 2020, vol. 15, issue 1, s. 4.

42 Rezolucja PE..., pkt Q.

43 Zob. tez Z. Hajn, Ochrona interesu publicznego..., s. 5 i cytowana tam literatura.
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oznaczac brak zainteresowania wtadz panstwowych zapobieganiem ich wystapienia w orga-
nizacjach badz ich eliminacja'.

W Polsce przyjeto sektorowe podejscie do przedmiotu sygnalizowania w $lad za dyrekty-
wa PE i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony o0s6b zgtasza-
jacych naruszenia prawa Unii. Mozliwo$¢ uznania za sygnaliste ograniczono do oséb, ktére
zgtaszajg naruszenia prawa mieszczace sie w katalogu dziedzin okreslonych w art. 3 ust. 1
ustawy' o ochronie sygnalistow, w stosunkowo niewielkim stopniu wykraczajacym poza
przedmiot sygnalizowania okreslony we wspomnianej dyrektywie.

Tymczasem, opisane w mediach przypadki ujawnienia danych osobowych informatoréw
i tresci przekazanych przez nich informacji o nieprawidtowosciach osobom, ktérych dotyczyto
zgtoszenie' pokazuja, ze w polskim spoteczenstwie panuje niezrozumienie co do tego, komu
przystuguje status sygnalisty. Niewtasciwa ocena po stronie osoby planujacej zgtoszenie naru-
szenia prawa, ze jest ona sygnalistg i przystuguje jej ochrona moze z kolei o$mieli¢ te osobe do
dokonania zgtoszenia i w rezultacie doprowadzi¢ do narazenia jej na negatywne konsekwen-
Cje czy wrecz na dziatania odwetowe™.

Ustawa o ochronie sygnalistow stanowi zaledwie pierwszy krok w budowaniu skuteczne-
go systemu ochrony sygnalistow. Obecnie konieczne jest ulepszenie tego systemu. Gtéwnym
elementem reformy powinno by¢ dokonanie zmiany przepiséw dotyczacych przedmiotu sy-
gnalizowania'®. Polske wigza bowiem nie tylko obowigzki wynikajace z cztonkostwa w Unii
Europejskiej, ale réwniez zobowigzania miedzynarodowe dotyczace skutecznej ochrony
sygnalistéw wynikajace z aktéw prawnych Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Miedzyna-
rodowej Organizacji Pracy i Rady Europy. Niniejsza publikacja przedstawia zakres propono-
wanych zmian na tle prawa miedzynarodowego i prawa UE. Tematem analizy jest réwniez
kwestia mozliwego poszerzenia zakresu przedmiotowego sygnalizowania wynikajacego z dy-
rektywy 2019/1937 w kontekscie prowadzonych przez Komisje Europejska prac sprawozdaw-
czych dotyczacych skutecznosci tej dyrektywy.

% Por. H. Szewczyk..., s. 158 czy tez M. Laga, Unormowania dotyczqce sygnalizacji - wzmacnianie demokracji w miejscu
pracy [w:] Z. Hajn, M. Kurzynoga (red.), Demokracja w zaktadzie pracy. Zagadnienia prawne, Warszawa 2017, s. 475-477.
145 W skrécie u.o.s., Dz.U. 2024 poz. 928.

146 Zespot do spraw Sygnalistow Biura RPO, Sprawa ujawnienia danych sygnalistki przetozonemu. Pismo do MKIiDN,
https://www.gov.pl/web/sygnalisci/ujawnienie-danych-sygnalistki-mkidn (dostep 10.10.2025 r.) czy tez P. Figurski, P.
Stowik, Minister Wieczorek ujawnit dane sygnalistki. ,Zaufatam, teraz jestem szykanowana”, 12 grudnia 2024, WP Wiado-
mosci,  https://wiadomosci.wp.pl/minister-wieczorek-ujawnil-dane-sygnalistki-zaufalam-teraz-jestem-szykanowana-
7101726195264160a (dostep 10.10.2025.).

%7 Transparency International, Building on the EU Directive for whistleblower protection, Analysis and Recommendations,
,Position Paper’, nr 1,2019, s. 4.

48 Zob. D. Skupien, Zakres przedmiotowy sygnalizowania w Polsce - propozycje zmian, ,Praca i Zabezpieczenie Spotecz-
ne"”5/2025, s. 3-11 oraz cytowana tam literatura.
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Przedmiot sygnalizowania w prawie miedzynarodowym

Whistleblowing jest przedmiotem szeregu konwencji i innych dokumentéw o charakterze
miedzynarodowym™?. Ochrona sygnalistéw jest przewidziana w Konwencji Narodéw Zjedno-
czonych przeciwko korupgji**° (art. 33) oraz konwencjach Rady Europy: Cywilnoprawnej kon-
wencji o korupcji sporzadzonej w Strasburgu dnia 4 listopada 1999 r."*! (art. 9) i Prawnokarnej
konwencji o korupcji sporzadzonej w Strasburgu dnia 27 stycznia 1999 r."%(art. 22).

Do ochrony oso6b zgtaszajacych zagrozenia dla zdrowia i zycia w miejscu pracy odnosza
sie ratyfikowane przez Polske konwencje MOP: nr 170 z dnia 6 czerwca 1990 r. dotyczaca
bezpieczenstwa przy uzywaniu substancji i preparatéw chemicznych w pracy (art. 18 ust.
2)'53 oraz nr 176 z dnia 6 czerwca 1995 r. dotyczaca bezpieczenstwa i zdrowia w kopalniach
(art. 13 ust. 4)™*. Z kolei obowigzek zagwarantowania bezpiecznych, sprawiedliwych i skutecz-
nych mechanizmoéw i procedur raportowania na temat przemocy i molestowania w miejscu
pracy oraz zapewnienia sygnalistom ochrony przed odwetem wynika z art. 10 pkt b Konwencji
MOP nr 190 z dnia 10 czerwca 2019 r. w sprawie eliminacji przemocy i molestowania w $wiecie
pracy, ktorej ratyfikacja powinna nastgpi¢ w Polsce'. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na art. 5 pkt ¢
nieratyfikowanej przez Polske Konwencji MOP nr 158 z dnia 2 czerwca 1982 r. dotyczacej roz-
wigzania stosunku pracy z inicjatywy pracodawcy, zgodnie z ktérym fakt ztozenia skargi lub
udziat w postepowaniu przeciwko pracodawcy ze wzgledu na zarzut rzekomego naruszania
ustawodawstwa albo odwotanie sie do wtasciwych wtadz administracyjnych nie moze stano-
wic waznej przyczyny rozwigzania stosunku pracy z inicjatywy pracodawcy.

Przedmiot sygnalizowania zostat szeroko okreslony przez Miedzynarodowa Organizacje
Normalizacyjng - organizacje pozarzagdowa odgrywajacg istotna role w ksztattowaniu mie-
dzynarodowych standardéw gospodarczych — w normie ISO 37002'*%. Norma ta zaleca, aby
podmioty prowadzace wewnetrzne procedury zgtoszen objety sygnalizowaniem czyny bez-
prawne, a wiec dziatania lub zaniechania mogace wyrzadzi¢ szkode, ktére w szczegolnosci
obejmuja naruszenia prawa zaréwno krajowego jak i miedzynarodowego (pkt 3.8).

W panstwach Rady Europy przestanki ochrony sygnalistow wynikaja z orzecznictwa Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka dotyczacego stosowania art. 10 Europejskiej Konwencji

49 Szeroko na ten temat zob. H. Szewczyk..., s. 47-85. Zob. tez np. t. KobroA-Gasiorowska, Whistleblower w prawie
europejskim — ochrona whistleblowera czy informacji, ,Roczniki Administracji i Prawa” nr XVIII (2), 2018, s. 134-135, czy tez
D. Skupien, Zakres przedmiotowy..., s. 4-5.

130 Dz, U.2007, nr 84, poz. 563.

151 Dz. U.2004 nr 244 poz. 2443.

52 Dz, U. 2005 nr 29 poz. 249.

133 Dz.U. 2006 nr 194 poz. 1433.

154 Dz.U.2003 nr 117 poz. 1106.

135 Zob. M. Nowak, Ochrona przed przemocq w srodowisku pracy w swietle Konwencji MOP nr 190 [w:] D. Makowski,
M. Kuba (red.), Jubileusz 50-lecia Pracy Naukowej Profesor Teresy Wyki. Z problematyki prawa ochrony pracy, Acta Universi-
tatis Lodziensis Folia luridica vol. 112, 2025, s. 25. Por. tez decyzje Rady (UE) 2024/1018 z dnia 25 marca 2024 r. wzywa-
jaca panstwa cztonkowskie do ratyfikowania konwencji MOP w sprawie eliminacji przemocy i molestowania z 2019 r.
(nr190),Dz.U. L, 2024/1018, 2.04.2024.

156 1SO 37002, Whistleblowing management systems — Guidelines, First Edition, 2021-07.
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o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci™. Okolicznosci, ktére powinny by¢
rozwazone celem uznania, czy danej osobie przystuguje ochrona to: znaczenie zgtoszenia
dla interesu publicznego, wybdr odpowiedniej procedury zgtoszen, autentyczno$¢ ujaw-
nionej informacji, motywacja sygnalisty, korzysci ze zgtoszenia dla demokratycznego spo-
teczenstwa przewyzszajace szkode wyrzadzong danemu podmiotowi objetemu zgtosze-
niem (np. utrate dobrej reputacji) oraz dotkliwos$¢ sankgji zastosowanej wobec sygnalisty'.
Nalezy w szczegdlnosci wskaza¢, ze ETPC zagwarantowat pracownikom prawo do zgtasza-
nia postepowania niezgodnego z prawem (illegal conduct) i czynéw bezprawnych (wrong-
doing) w miejscu pracy'.

Za szerokim przedmiotem sygnalizowania opowiedziato sie Zgromadzenie Parlamentarne
Rady Europy w rezolucjach odpowiednio z 2010 r.'° i z 2019 r."8" Zgodnie z rezolucjg z 2019 .
definicje sygnalisty nalezy w prawie krajowym sformutowac w taki sposéb, aby obejmowa-
ta kazda osobe ujawniajaca lub zgtaszajacg w dobrej wierze przestepstwo, naruszenie prawa
badz zagrozenie lub szkode dla interesu publicznego, o ktérych dowiedziata sie bezposrednio
lub posrednio (pkt 5). Z kolei w rezolucji z 2015 r. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
podkreslito koniecznos¢ objecia ochrong osdb, ktore dokonujg zgtoszen ze sfery bezpieczen-
stwa narodowego'2,

W zaleceniu Komitetu Ministrow Rady Europy z 2014 r.'%3 sygnaliste zdefiniowano jako oso-
be zgtaszajaca w ramach stosunku zatrudnienia informacje o dziataniach lub zaniechaniach
stanowigcych naruszenie lub zagrozenie dla interesu publicznego. W zaleceniu tym wskaza-
no, ze o ile do poszczegdlnych panstw nalezy okreslenie, co lezy w interesie publicznym, to
niezbedne jest okreslenie w prawie krajowym, ze zgtoszenia obejmujg co najmniej naruszenia
prawa, naruszenia praw cztowieka jak réwniez zagrozenia dla zdrowia i bezpieczenstwa pu-
blicznego oraz srodowiska naturalnego (punkt I. 2)'6.

Ewolucja przedmiotu sygnalizowania w prawie Unii Europejskiej

W przywotanej wczesniej rezolucji z 2017 r. PE zaproponowat, aby za sygnalistéw uznac
osoby zgtaszajace informacje dotyczace szkodzenia interesowi publicznemu obejmujace

137 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r,, zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2, Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284, dalej
jako: EKPC. Zob. D. Skupien, Zakres przedmiotowy... i cytowana tam literatura, s. 4.

138 Por. wyrok ETPC z dnia 12 lutego 2008 r., Guja przeciwko Motdawii, skarga nr 1427/04 oraz wyroki ETPC w sprawach:
z dnia 21 lipca 2011 r. Heinisch przeciwko Niemcom, skarga nr 28274/08 a takze z dnia 14 lutego 2023 r. Halet przeciwko
Luksemburgowi, skarga nr 21884/18.

139 Por. ww. wyrok ETPC, Heinisch przeciwko Niemcom, pkt 93.

% Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego (ZP) Rady Europy 1729 (2010), Protection of Whistleblowers, pkt 6.1.

1 Rezolucja ZP Rady Europy 2300 (2019), Improving the protection of whistle-blowers all over Europe.

2 Rezolucja ZP Rady Europy 2060 (2015), Improving the protection of whistle-blowers, pkt 10.1.1.

163 Zalecenie Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie ochrony sygnalistow z 30 kwietnia 2014 r. (Council of Europe
(2014), Protection of Whistleblowers, Recommendation CM/Rec (2014) 7 adopted by the Committee of Ministers of the
Council of Europe on 30 April 2014 and explanatory memorandum, Strasbourg.

164 Zob. tez na ten temat D. Skupien, Zakres przedmiotowy..., s. 4.
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w szczegdlnosci czyny korupcji, przestepstwa, naruszenia obowiazku prawnego, pomytke sa-
dowa, naduzywanie wtadzy, sytuacje konfliktu intereséw, nielegalne wykorzystanie srodkéw
publicznych, naduzywanie uprawnien, nielegalne przeptywy finansowe, zagrozenia dla $ro-
dowiska, zdrowia, bezpieczenstwa publicznego, bezpieczernstwa narodowego i bezpieczen-
stwa globalnego, ochrony prywatnoscii danych osobowych, uchylanie sie od opodatkowania,
naruszenia praw konsumentéw, praw pracowniczych i innych praw socjalnych oraz narusze-
nia praw cztowieka i praw podstawowych, a takze zasady praworzadnosci, jak réwniez czyny
majace na celu zatajenie ktéregokolwiek z powyzszych naruszen.

Dyrektywa 2019/1937 objeta jednak przedmiotem sygnalizowania jedynie naruszenia
prawa w ramach okreslonych dziedzin'®. Ze szczegdlng krytyka spotkato sie nieobjecie ta
dyrektywa dziedziny zatrudnienia'®. Nalezy wskaza¢, ze przedmiot sygnalizowania w swietle
dyrektywy 2019/1937 obejmuje tylko naruszenia przepiséw aktéw prawnych Unii Europej-
skiej wymienionych w zafgczniku do tej dyrektywy'?”. Takie rozwiagzanie prawne stwarza stan
niestabilnosci prawnej i niepewnosci po stronie potencjalnych sygnalistéw - tym bardziej, ze
wykaz aktéw prawnych UE wymienionych w zataczniku podlega czestym zmianom i uzupet-
nieniom.

W okresie od przyjecia dyrektywy 2019/1937 zostato dodanych szereg aktéw prawnych
zaréwno do czesci | jak i do czesci Il zatacznika do niej, obejmujacej wezesdniej przyjete tzw.
akty sektorowe. Przykladowo, w ramach czesci | zalgcznika katalog zostat poszerzony w ra-
mach nastepujacych dziedzin: ustugi, produkty i rynki finansowe oraz zapobieganie praniu
pieniedzy i finansowaniu terroryzmu'$, ochrona prywatnosci i danych osobowych oraz bez-
pieczenstwo sieci i systemoéw informatycznych'®, czy tez przepisy dotyczace srodowiska na-

165 Zob. np. Z. Hajn, Ochrona interesu publicznego..., s. 5.

166 Por. M. Jefflén, Santa came early to whistleblowers. Now the work starts, The Eurocadres Blog, 16.12.2019, https:/
www.eurocadres.eu/santa-came-early-to-whistleblowers-now-the-work-starts/ (dostep: 10.10.2025 r.), czy tez Europe-
an Trade Union Confederation, ETUC position on the EU Commission Proposal for a Directive of the European Parliament and
of the Council on the protection of persons reporting on breaches of Union law — Whistleblowing. 25-26.06.2018, s. 3 https://
www.etuc.org/sites/default/files/document/file/2018-08/ETUC%20position%200n%20the%20EU%20Commission%20
Proposal%20for%20a%20Directive%200f%20the%20European%20Parliament%20and%200f%20the%20Council%20
%281%29.pdf (dostep: 10.10.2025 r.). Zob. tez P. Trzaskowska-Machalska, Ochrona sygnalistéw przewidziana w projekcie
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony 0séb zgtaszajqcych przypadki naruszenia prawa Unii oraz
projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego oraz projekcie o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych, ,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego”2019/3, 5. 261.

167 Por. motyw 19 dyrektywy 2019/1937. Zob. tez Z. Hajn, Pojecie interesu publicznego..., s. 5.

168 Por. rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2020/1503 z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie europejskich dostawcow ustug
finansowania spotecznosciowego dla przedsiewzie¢ gospodarczych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2017/1129
i dyrektywe (UE) 2019/1937, Dz.U. UE L 347 2 20.10.2020, s. 1, a takze rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2023/1114 z dnia
31 maja 2023 r. w sprawie rynkéw kryptoaktywoéw oraz zmiany rozporzadzer (UE) nr 1093/2010i (UE) nr 1095/2010 oraz
dyrektyw 2013/36/UE i (UE) 2019/1937, Dz.U. L 150 2 9.6.2023, 5. 40.

19 Rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2022/1925 z dnia 14 wrze$nia 2022 r. w sprawie kontestowalnych i uczciwych rynkéw
w sektorze cyfrowym oraz zmiany dyrektyw (UE) 2019/1937 i (UE) 2020/1828 (akt o rynkach cyfrowych), Dz.U. L 265
z212.10.2022, 5. 1-66.
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turalnego i klimatu'”°. Z kolei czes¢ Il zatacznika zostata przyktadowo poszerzona w dziedzinie
zapobiegania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu'’'.

Przedmiotem sygnalizowania sg réwniez objete naruszenia przepiséw tzw. Aktu w spra-
wie sztucznej inteligencji (art. 87)% oraz naruszenia prawa z zakresu dyrektywy PE i Rady (UE)
2024/1226 z dnia 24 kwietnia 2024 r. w sprawie okreslenia przestepstw zwigzanych z narusze-
niem unijnych srodkéw ograniczajacych i sankcji za takie naruszenia oraz zmiany dyrektywy
(UE) 2018/1673 (art. 14)'>.

Wazng zmiana w czesci | zatacznika do dyrektywy 2019/1937 jest dodanie do niej dyrekty-
wy PE i Rady (UE) 2024/1760 z dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie nalezytej starannosci przed-
siebiorstw w zakresie zrownowazonego rozwoju oraz zmieniajaca dyrektywe (UE) 2019/1937
i rozporzadzenie (UE) 2023/2859'4. Dyrektywa 2024/1760 zostata wpisana do wspomnianej
czedci | zatacznika w kategorii: Srodowisko naturalne i klimat, cho¢ ustanawia ona obowiazki
przedsiebiorstw w zakresie nalezytej starannosci nie tylko w tej dziedzinie, ale i w zakresie
przestrzegania praw cztowieka, w tym w sferze zatrudnienia'”>.

Z kolei do dziedziny obejmujacej wymagania w zakresie bezpieczenstwa i zgodnosci
produktéw wprowadzanych do obrotu w UE zostato dodane rozporzadzenie PE i Rady (UE)
2024/3015 z dnia 27 listopada 2024 r. w sprawie zakazu produktdw wytwarzanych z wykorzy-
staniem pracy przymusowej na rynku unijnym i zmiany dyrektywy (UE) 2019/1937"7¢. Doda-
nie dyrektywy 2024/1760 oraz rozporzadzenia 2024/3015 do wspomnianego katalogu aktow
prawnych wskazuje na intencje prawodawcy unijnego poszerzenia przedmiotu sygnalizowa-
nia na naruszenia prawa w dziedzinie prawa pracy.

Dyrektywa 2019/1937 ustanawia wspdlne normy minimalne zapewniajgce sygnalistom
skuteczng ochrone w odniesieniu do aktéw i dziedzin polityki, w przypadku ktérych zachodzi
konieczno$¢ poprawy egzekwowania prawa a naruszenia prawa Unii moga wyrzadzi¢ powaz-
na szkode interesowi publicznemu'”’. Niemniej jednak, panstwa cztonkowskie UE sg upraw-
nione do rozszerzenia zakresu stosowania przepiséw krajowych na inne dziedziny w celu za-

170 Rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2024/573 z dnia 7 lutego 2024 r. w sprawie fluorowanych gazéw cieplarnianych,
zmieniajace dyrektywe (UE) 2019/1937 i uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 517/2014. Dz.U. L, 2024/573, 20.2.2024.

7 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2024/1640 z dnia 31 maja 2024 r. w sprawie mechanizméw, ktére pafistwa cztonkowskie
powinny wprowadzi¢ w celu zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowa-
nia terroryzmu, zmieniajaca dyrektywe (UE) 2019/1937 oraz zmieniajaca i uchylajaca dyrektywe (UE) 2015/849, Dz.U. L,
2024/1640, 19.6.2024.

72 Rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia zharmonizowanych
przepisow dotyczacych sztucznej inteligencji oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr 300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE) nr
168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828,
Dz.U.L, 2024/1689, 12.7.2024.

73 Dz.U. L, 2024/1226, 29.04.2024.

74 Zwana dalej dyrektywa 2024/1760, Dz. U. L, 2024/1760, 5.7.2024.

75 Zob. szerzej na ten temat D. Skupien, Nalezyta starannos¢ przedsiebiorstw w zakresie przestrzegania praw cztowieka
w Swietle dyrektywy 2024/1760 [w:] D. Makowski, M. Kuba (red.), Jubileusz 50-lecia Pracy Naukowej Profesor Teresy Wyki.
Z aktualnych problemdw prawa pracy, Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica, vol. 111, 2025.

76 Dz.U.L, 2024/3015, 12.12.2024.

177" Por. motyw 5 preambuty do dyrektywy 2019/1937.
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pewnienia kompleksowych i spéjnych regulacji prawnych dotyczacych ochrony sygnalistéw
na poziomie krajowym'’8. Z takiej mozliwosci skorzystaty liczne panstwa cztonkowskie UE'”.

Z kolei, celem odréznienia od sygnalisty zastugujacego na ochrone osoby, ktéra dzia-
ta jedynie we wiasnym interesie i ktorej ta ochrona nie powinna przystugiwac, dyrektywa
2019/1937 upowaznia panstwa cztonkowskie do wprowadzenia przepiséw stanowiacych,
Ze zgtoszenia dotyczace skarg z zakresu relacji interpersonalnych odnoszace sie wyfgcznie
do osoby dokonujacej zgtoszenia moga zostac skierowane do rozpatrzenia w ramach in-
nych procedur'®.

Dyrektywa 2019/1937 nie obejmuje zakresem przedmiotowym spraw dotyczacych bez-
pieczenstwa narodowego, ktore pozostajg w zakresie wytacznej odpowiedzialnosci kazdego
panstwa cztonkowskiego (motyw 24; art. 3 ust. 2). Paistwa cztonkowskie zachowuja margines
uznaniowosci, co do okreslenia w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego w zalezno-
$ci od okolicznosci istniejacych w danym panstwie, jakie cele realizujg i jakimi srodkami'®'.
Niemniej jednak w ramach UE panstwa cztonkowskie realizuja tez wspdlne cele zwalczania
przestepczosci, w tym handlu ludZmi, terroryzmu, nielegalnego handlu narkotykami, bronia
Czy tez przestepczosci zorganizowanej, zwlaszcza powaznej przestepczosci o wymiarze trans-
granicznym'®2, Wylgczenie sfery bezpieczerstwa narodowego z zakresu przedmiotowego dy-
rektywy 2019/1937 nie oznacza, ze panstwa cztonkowskie nie moga wiaczy¢ tej dziedziny do
przedmiotu sygnalizowania na mocy przepisow krajowych. Wydaje sie, ze jest to jak najbar-
dziej wskazane z punktu widzenia ochrony intereséw panstwowych'®,

Obecnie, zgodnie z art. 27 ust. 3 dyrektywy 2019/1937 Komisja Europejska (KE) powinna
dokonac oceny funkcjonowania tej dyrektywy oraz zaproponowac ewentualne rozszerzenie
zakresu jej stosowania na kolejne akty prawne lub dziedziny, w szczegélnosci poprawe $rodo-
wiska pracy w celu ochrony zdrowia i bezpieczenstwa pracownikéw oraz poprawe warunkéw
pracy. Ewidentnie, z uwagi na zbieznos¢ sformutowan, w przywotanym przepisie odwotano
sie do art. 153 ust. 1 pkt a) i b) TFUE, ktéry stanowi podstawe kompetencyjng do uchwalania
aktow prawnych UE w tych dwéch wskazanych dziedzinach. W oparciu o wspomniang pod-
stawe traktatowa zostaty przyjete liczne dyrektywy dotyczace warunkéw zatrudnienia. Nale-
zy jednak zauwazy¢, ze szereg dyrektyw UE, takich jak dotyczace zasady niedyskryminac;ji'®
i rbwnego traktowania kobiet i mezczyzn'®, warunkdéw zatrudnienia pracownikéw delegowa-

178 Por. art. 2 ust. 2 dyrektywy 2019/1937.

179 Zob. D. Skupien, Zakres przedmiotowy... i cytowana tam literatura, s. 8-10.

180 Zob. motyw 22 dyrektywy 2019/1937.

8 Por. wyrok TS z dnia 15 czerwca 1999 r. w sprawie C-394/97, Heinonen, ECLI:EU:C:1999:308.

182 Por. art. 67 ust. 3 oraz art. 83 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 2 26.10.2012, 5. 47-390.
18 Zob. tez Z. Hajn, D. Skupien., Ochrona sygnalistéw w miejscu pracy w panstwach Grupy Wyszehradzkiej, Frangji
i Stowenii — propozycje zmian, £6dz 2021, s. 24.

184 Zob. np. dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogélne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy, Dz.U. L 303 z 2.12.2000, s. 16-22.

185 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2023/970 z dnia 10 maja 2023 r. w sprawie wzmocnienia stosowania zasady réwnosci wy-
nagrodzen dla mezczyzn i kobiet za takg sama prace lub prace o takiej samej wartosci za posrednictwem mechanizméw
przejrzystosci wynagrodzen oraz mechanizméw egzekwowania, Dz.U. L 132z 17.5.2023, s. 21-44.
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nych do innego panstwa UE™¢ czy tez sankcji z tytutu zatrudniania pracownikéw przebywaja-
cych nielegalnie w UE'®, zostato przyjetych na innych podstawach traktatowych.

Przedmiotem opracowywanego przez KE sprawozdania jest rowniez ocena dotychcza-
sowej wspotpracy organdw panstw cztonkowskich w zakresie podejmowania dziatan na-
stepczych w zwiazku z dokonywanymi zgtoszeniami naruszer prawa objetymi dyrektywa
2019/1937, w tym wspotpracy w przypadku naruszen o charakterze transgranicznym.

Przedmiot sygnalizowania w prawie polskim

Zakres przedmiotowy sygnalizowania w polskiej ustawie o ochronie sygnalistow zasadni-
czo odwzorowuje zamkniety katalog dziedzin wymienionych w dyrektywie 2019/1937, z po-
szerzeniem przedmiotu zgtoszen na korupcje, naruszenia intereséw finansowych Skarbu Pani-
stwa RP lub jednostki samorzadu terytorialnego, a takze naruszen konstytucyjnych wolnosci
i praw cztowieka i obywatela - wystepujacych w stosunkach jednostki z organami wtadzy
publicznej (art. 3 ust. 1 u.0.s.). Pamietac tez nalezy, ze ochrona przystuguje réwniez osobom
sygnalizujgcym naruszenia prawa wynikajace z tzw. aktéw sektorowych (art. 10 ust. 1 u.0.s.).
Pozytywnie nalezy oceni¢, ze ochrona nie zostata zawezona do sytuacji, w ktérych dana osoba
zgtasza naruszenia okreslonych aktéw prawa UE, ale réwniez naruszenia prawa polskiego we
wskazanych w katalogu dziedzinach, a takze, ze podmioty prawne prowadzace wewnetrz-
ne procedury zgtoszen sa uprawnione do przyjmowania zgtosze w sprawie naruszen obo-
wigzujacych w tym podmiocie prawnym regulacji wewnetrznych lub standardéw etycznych
(art. 3 ust. 2 u.0.s.).

Nie oznacza to, ze osoby zgtaszajgce naruszenia prawa niemieszczace sie w powyzszych
dziedzinach s3 catkowicie pozbawione ochrony. Ochrona byta juz wczesniej gwarantowana
osobom sygnalizujacym naruszenia prawa zgodnie z orzecznictwem ETPC dotyczacym sto-
sowania art. 10 EKPC jak réwniez z orzecznictwem SN, Stabosci tej ochrony byly juz wska-
zywane'®. Osoby zgfaszajace naruszenia prawa niemieszczace sie w zamknietym katalogu
dziedzin nie sg sygnalistami w rozumieniu ustawy o ochronie sygnalistow, a ochrona tych
0s6b gtéwnie odnosi sie do trwatosci stosunku pracy i wchodzi w gre ex post - kiedy z osoba,
ktora dokonata zgtoszenia, zostaje rozwigzany stosunek pracy. Inaczej w odniesieniu do 0séb

18 Dyrektywa 96/71/WE PE i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczaca delegowania pracownikéw w ramach swiadcze-
nia ustug, Dz.U. L 18221.1.1997, 5. 1-6.

187 Dyrektywa PE i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujgca minimalne normy w odniesieniu do kar
i Srodkéw stosowanych wobec pracodawcdw zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli krajéw trzecich,
Dz.U.L 168 z230.6.2009, s. 24-32.

188 Zob. np. D. Skupien, Whistleblowing in Poland According to Legislation and Case Law [w:] Whistleblowing - A Compar-
ative Study, red. G. Thising, G. Forst Cham Heidelberg 2016, s. 232-233.

18 Zob. np. A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona sygnalistéw w Polsce. Stan obecny i rekomendacje zmian. Instytut
Spraw Publicznych, 2012, s. 11-13, D. Skupien, Zakres przedmiotowy..., s. 8.
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zgtaszajacych naruszenia prawa niemieszczace sie we wskazanych dziedzinach ksztattuja sie
zasady odpowiedzialnosci za naruszenie tajemnicy przedsiebiorstwa'.

Nalezy podkresli¢, ze ochrona przystugujaca pracownikowi przed niekorzystnym trakto-
waniem badz jakimikolwiek negatywnymi konsekwencjami w rezultacie skorzystania przez
niego z przystugujacych mu uprawnien z tytutu naruszenia przepiséw prawa pracy, w tym
zasady rownego traktowania, na podstawie art. 18*¢ § 1 Kodeksu pracy oraz odpowiednio pra-
cownikowi go wspierajgcemu, na podstawie art. 18% § 2 k.p."!, nie jest tozsama z ochrona
przystugujaca sygnaliscie.

Z punktu widzenia ochrony sygnalistéw podstawowg staboscig powyzszego przepisu
jest to, ze dotyczy on tylko pracownikéw zatrudnionych na podstawie stosunku pracy'®. Za-
obserwowane naruszenia prawa pracy w $rodowisku, w ktérym pracuja, moga tymczasem
zgtaszac osoby zatrudnione na innej podstawie prawnej anizeli stosunek pracy, stazysci, wo-
lontariusze, kontrahenci czy cztonkowie rad nadzorczych i im rdwniez powinna by¢ zagwa-
rantowana skuteczna ochrona. Poza tym, ochrona sygnalistéw przed represjami jest tylko
jednym z aspektéw statusu sygnalisty. Objecie zakresem podmiotowym ustawy o ochronie
sygnalistow pozwala tez na skuteczne skorzystanie z wewnetrznej badz zewnetrznej proce-
dury zgtaszania i daje gwarancje zachowania danych osobowych w poufnosci, ochrone przed
konsekwencjami zwigzanymi z ujawnieniem tajemnicy przedsiebiorstwa, czy tez prawo do
skorzystania z nieodptatnego doradztwa.

W konsekwencji powyzszy przepis, w ktérym niekiedy upatruje sie gwarancji ochrony zbli-
zonej do tej zapewnionej przez ustawe o ochronie sygnalistéw'?* nie moze by¢ uznany za za-
dowalajgce rozwigzanie prawne z tego punktu widzenia. Za niewystarczajacy dla skutecznej
ochrony 0séb zgtaszajacych naruszenia bhp nalezy tez uzna¢, z tych samych wzgledoéw, wska-
zywany w literaturze'* art. 211 pkt 6 k.p. ustanawiajacy obowiagzek pracownika niezwtoczne-
go zawiadomienia przetozonego o zauwazonym w zakfadzie pracy wypadku albo zagrozeniu
zycia lub zdrowia ludzkiego oraz ostrzezenia wspotpracownikéw, a takze inne osoby znajdu-
jace sie w rejonie zagrozenia, o grozacym im niebezpieczenstwie.

Z punktu widzenia ochrony 0séb zgtaszajacych naruszenia prawa nie jest tez satysfakcjo-
nujacy system skarg do Panstwowej Inspekcji Pracy. W szczegdlnosci w ramach tego syste-
mu brak jest petnej gwarancji poufnosci osoby wnoszacej skarge. PIP przystuguje margines
uznaniowosci co do wydania postanowienia o zachowaniu w tajemnicy danych osobowych

1% Por, Z. Hajn, Ochrona interesu publicznego..., s. 8, Transparency International, Building on the EU Directive for whis-
tleblower protection..., s.4.

191 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, t,j. Dz. U. 2 2025 . poz. 277,807, 1423, 1661.

192 Zob. P. Koczur, Komentarz do art. 18*[w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. A. Sobczyk, wyd. 6, Warszawa 2023.

193 Zob. K. Walczak, Ustawa o sygnalistach a problematyka ochrony pracy [w:] Jubileusz 50-lecia Pracy Naukowej Profesor
Teresy Wyki. Z problematyki prawa ochrony pracy, red. D. Makowski, M. Kuba, Acta Universitatis Lodziensis Folia luridica,
vol. 112,2025,5.76-77.

194 Zob. t. taguna, Status pracownika-sygnalisty w swietle Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937
z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osob zgtaszajqgcych naruszenia prawa Unii [w:] Prawo pracy. Miedzy teo-
riq a praktykq. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Pigtkowskiego, red. J. Jaskulska, A. Napiorkowska, B. Rutkowska, Torun
2024, s. 386-387.
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tej osoby'”. W konsekwencji, wiele oséb zgtasza skargi anonimowo czy wrecz pod fikcyjnymi
danymi, co w licznych przypadkach uniemozliwia skuteczne podejmowanie dziatan kontro-
Inych przez PIP'. Instytucja ta postuluje zatem poszerzenie przedmiotu sygnalizowania na
sfere prawa pracy wskazujac na stabosci aktualnego systemu'?’.

Nalezy tez wskaza¢, ze w sferze zatrudnienia przedmiotem sygnalizowania moga by¢ nie
tylko naruszenia prawa pracy, ale i czyny zabronione, stypizowane w szczegélnosci w Kodek-
sie karnym (rozdziat XXVIII - Przestepstwa przeciwko prawom oséb wykonujacych prace za-
robkowa), czy tez w takich aktach prawnych jak ustawa z dnia 20 marca 2025 r. o warunkach
dopuszczalnosci powierzania pracy cudzoziemcom na terytorium RP'®, ustawa z dnia 15
czerwca 2012 r. o skutkach powierzania wykonywania pracy cudzoziemcom przebywajacym
wbrew przepisom na terytorium RP'®, czy tez ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. 0 mini-
malnym wynagrodzeniu za prace®®.

Skala naruszen prawa w sferze zatrudnienia, w tym nielegalne zatrudnienie cudzoziem-
cdw w Polsce jest istotnym problemem?®'. Tymczasem osoby zgtaszajace takie naruszenia nie
maja statusu sygnalisty. Powaznym mankamentem obecnie obowiazujacej ustawy o ochro-
nie sygnalistéw jest tez nieobjecie jej zakresem 0séb informujacych o powaznych przestep-
stwach, o ktérych uzyskaty wiedze w kontekscie zwigzanym z pracg, takich jak na przyktad
przestepstwa przeciwko mieniu, przeciwko obrotowi gospodarczemu, czy bezpieczenstwu
powszechnemu badz bezpieczenstwu w komunikacji. Paradoksem obecnie obowigzujacej
ustawy o ochronie sygnalistdw jest, ze gwarantuje ona na przykfad ochrone osobom sygnali-
zujacym czyny polegajace na finansowaniu terroryzmu (art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy), a pozosta-
wia bez ochrony osoby informujace o okolicznosciach dotyczacych przestepstw o charakterze
terrorystycznym.

Uwazam, ze przedmiot sygnalizowania w polskiej ustawie o ochronie sygnalistéw powi-
nien obejmowac naruszenia powszechnie obowigzujacego prawa bez ich przypisania do okre-
$lonych dziedzin®?. Aktualnie obowigzujacy katalog dziedzin powinien miec jedynie przykta-
dowy charakter. Nalezy ponadto wpisa¢ do niego, celem wskazania szczegélnie nagannego
charakteru tych czynéw, przestepstwa i wykroczenia niemieszczace sie w dziedzinach wymie-
nionych w sposéb wyrazny w powyzszym katalogu, jak réwniez dziatania i zaniechania stwa-

195 Por.art. 23 ust. 3 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Paristwowe] Inspekgji Pracy, tj. Dz. U.z 2024 1. poz. 1712,z 2025 .
poz. 321, 368, 620, 769.

1% Zob. Panstwowa Inspekcja Pracy, Sprawozdanie z dziatalnosci, 2024, Warszawa 2025, s. 23, https://www.pip.gov.pl/o-
nas/sprawozdania/sprawozdanie-pip-za-2024 (dostep: 10.10.2025 r.).

197 Panstwowa Inspekcja Pracy, Sygnalisci po roku funkcjonowania nowych przepiséw, 25.09.2025 https://www.pip.gov.
pl/aktualnosci/sygnalisci-po-roku-funkcjonowania-nowych-przepisow (dostep: 10.10.2025 r.)

1% Dz.U.2025.621 z dnia 2025.05.12.

199 tj.Dz.U.z22021 r. poz. 1745,z 2025 r. poz. 621.

200 1j.Dz.U.22024 1. poz. 1773.

21 G. Kowalczyk, Nielegalne zatrudnianie cudzoziemcdw rosnie. PIP ujawnia szokujqce praktyki firm, 4.07.2025, https:/
businessinsider.com.pl/praca/nielegalne-zatrudnianie-cudzoziemcow-rosnie-pip-ujawnia szokujace-praktyki/45kxwak
(dostep: 10.10.2025 r.), Paristwowa Inspekcja Pracy, Sprawozdanie z dziatalnosci. .. .

202 Szerzej na temat tego stanowiska zob. D. Skupien, Zakres przedmiotowy..., s.9.
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rzajace zagrozenie dla zycia, zdrowia lub bezpieczenstwa ludzi oraz naruszenia w podmiotach
prywatnych praw cztowieka badz zakazéw wynikajacych z ratyfikowanych przez Polske kon-
wencji miedzynarodowych?, Jednoczesnie, nalezy wykluczy¢ z zakresu sygnalizowania naru-
szenia prawa, ktére dotycza wytacznie sporéw interpersonalnych. Aby z kolei przeciwdziata¢
zgtaszaniu naruszen prawa o znikomym znaczeniu, polski ustawodawca moze na podstawie
art. 11 ust. 3 dyrektywy 2019/1937 wprowadzi¢ przepis, zgodnie z ktérym wtasciwy organ
publiczny badajacy zgtoszenie, po dokonaniu nalezytej oceny, jest uprawniony do podjecia
decyzji o zamknieciu procedury ze wzgledu na niewielka wage danego zgtoszenia®*.

Nalezy wskaza¢, ze naruszenia prawa maja czesto transgraniczny charakter. Jako przykfad
mozna wskazad transgraniczny przemyt narkotykow, naruszenia prawa w transgranicznym
przemieszczaniu odpaddw czy naruszenia prawa pracy badz prawa ubezpieczen spotecznych
panstwa, do ktérego jest delegowany pracownik. Wydaje sie, ze zgtoszenia naruszen prawa
obcego moga miec tez istotne znaczenie z punktu widzenia systemu compliance w grupach
przedsiebiorstw?%,

W ramach wewnetrznych oraz zewnetrznych procedur sygnalizowania powinien by¢
przewidziany obowigzek kierowania przez dany podmiot prawny czy organ publiczny prowa-
dzacy dang procedure zgtoszen prawa obcego do odpowiednich podmiotéw badz organéw
zewnetrznych ustanowionych w panstwie, ktérego prawa dotyczy zgtoszenie®®®. Niemniej
jednak, osoba, ktéra dokonata zgtoszenia naruszenia prawa obcego réwniez powinna by¢
objeta ochrona jako sygnalista. W tym kontekscie mozna inspirowac sie irlandzka ustawa Pro-
tected Disclosures Act (2014)2, w ktdrej przewidziano, ze tzw. chronione zgtoszenia obejmu-
ja zgtoszenia istotnych informacji o czynach bezprawnych. Niezaleznie od tego, czy miejsce,
w ktorym wystapity, wystepuja lub mogtyby wystapi¢ te czyny znajduje sie w Irlandii, czy tez
poza tym panstwem, jak rowniez niezaleznie od tego, czy prawem majgcym zastosowanie
do danego czynu bezprawnego jest prawo irlandzkie czy prawo innego panstwa lub innego
terytorium (art. 5 pkt 4).

Podsumowanie

Polskiego systemu ochrony sygnalistéw nie mozna postrzega¢ wytgcznie przez pryzmat
dyrektywy 2019/1937. Wspomniana dyrektywa okresla zakres przedmiotowy sygnalizowa-
nia w celu zabezpieczenia intereséw UE i niezakldconego funkcjonowania rynku wewnetrz-
nego. Polski ustawodawca nie zapewnit ochrony osobom, ktére zgtaszaja naruszenia prawa
powszechnie obowigzujacego niemieszczace sie w zamknietym katalogu dziedzin, choc¢ eli-

203 Por. D. Skupien, Zakres przedmiotowy..., s. 9.

204 |bidem.

205 Por. Z. Hajn, D. Skupien, Ochrona sygnalistéw w miejscu pracy w paristwach Grupy Wyszehradzkiej, Frangji i Stowenii -
propozycje zmian, £t6dz 2021, 5. 24 i 34.

2067 Hajn, D. Skupien, Ochrona sygnalistéw w miejscu pracy..., s. 38.

207 Protected Disclosures Act 2014, https://revisedacts.lawreform.ie/eli/2014/act/14/revised/en/html|  (dostep:
10.10.2025).
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minacja tych naruszen réwniez lezy w interesie polskiego spoteczerstwa. Obecnie dochodzi
w Polsce do sytuacji, w ktérej osoby informujgce o naruszeniach prawa, czesto o powaznym
czy przestepczym charakterze, mylnie uwazajg sie za sygnalistdw i tym samym narazaja na
niebezpieczenstwo odwetu. Usuniecie tej niekorzystnej sytuacji moze nastapic tylko poprzez
otwarcie zamknietego katalogu dziedzin sygnalizowania i stworzenie spdjnego systemu
ochrony, uwzgledniajacego zaréwno interesy UE jak i interes krajowy. Jak wskazano, nalezy
jednak opowiedziec sie za wytaczeniem z procedur sygnalizowania spraw o wytacznie inter-
personalnym charakterze oraz za umozliwieniem organom zewnetrznym niepodejmowania
dziatan nastepczych w przypadku zgtoszen dotyczacych naruszen o nieistotnym, marginal-
nym znaczeniu. Ponadto, nalezy udoskonali¢ przepisy dotyczace zgtoszen naruszer prawa
obcego, poprzez zapewnienie ochrony przed represjami osobom zgtaszajgcym te naruszenia
i wzmocnienie wspotpracy polskich organéw publicznych z odpowiednimi organami parstw
UE w zakresie rozpatrywania tych zgtoszen.

Dagmara Skupien - doktor habilitowana, profesor Uniwersytetu tédzkiego, zatrudniona na Wy-
dziale Prawa i Administracji w Katedrze Europejskiego, Miedzynarodowego i Zbiorowego Prawa
Pracy, adwokat. Autorka monografii i artykutéw naukowych dotyczqcych prawa pracy i prawa
Unii Europejskiej wydanych w Polsce i za granicq. Prelegentka na miedzynarodowych i krajowych
kongresach i konferencjach. Koordynatorka projektéw naukowych, w tym grantu wyszehradzkie-
go ,Ochrona sygnalistéw w miejscu pracy w paristwach Grupy Wyszehradzkiej, Francji i Stowenii”
— WhistlePro (2020-2021). Cztonkini stowarzyszona i przewodniczqgca komitetu polskiego Miedzy-
narodowej Akademii Prawa Poréwnawczego (AIDC-IACL); ORCID 0000-0003-3620-5377
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Ustawa o ochronie sygnalistow
z perspektywy zwigzkéw zawodowych

Anna Reda-Ciszewska

Wprowadzenie

W dniu 14 czerwca 2024 r. zostata uchwalona ustawa o ochronie sygnalistéw, ktéra wdra-
za w Polsce dyrektywe 2019/1937. Celem tej dyrektywy jest poprawa egzekwowania prawa
i polityk Unii w okreslonych dziedzinach poprzez ustanowienie wspélnych minimalnych norm
zapewniajacych wysoki poziom ochrony 0séb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii (art. 1 dy-
rektywy 2019/1937). Proces implementacji dyrektywy wzbudzit w Polsce wiele watpliwosci,
a prace nad ustawg okazaty sie niezwykle dtugotrwate. Mimo réznych przeszkéd ustawa we-
szta w zycie i mozna oceniac jej stosowanie z réznych perspektyw. W artykule skupiona zosta-
nie uwaga na ocenie rozwigzan ustawy z perspektywy zwigzkéw zawodowych.

Rola zwigzkow zawodowych w obszarze sygnalizowania naruszen prawa

W literaturze zauwaza sie, ze zwigzki zawodowe i inne przedstawicielstwa pracownicze
maja istotng role do odegrania w obszarze sygnalizowania naruszen prawa (whistleblo-
wingu). Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych® zwigzek zawodowy jest
dobrowolng i samorzadng organizacja ludzi pracy powotana do reprezentowania i ochrony
ich praw, interesow zawodowych i socjalnych. Zwigzek zawodowy jako jeden z podmiotéw
wskazanych w art. 59 Konstytucji RP, odgrywa szczeg6lna role w sferze ochrony intereséw
0s6b wykonujacych prace zarobkowa w sprawach dotyczacych stosunku pracy*®. Zwiazki
zawodowe dysponuja silniejsza pozycja negocjacyjng w poréwnaniu z pojedynczym pra-
cownikiem. Natomiast podejmowanie przez zwiazki zawodowe roli zbiorowego sygnalisty

208 Ustawa z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz.U z 2025 r., poz. 440 t.j. dalej ustawa o zwiazkach zawodo-
wych.
209 Wyrok TKz2.6.2015 ., K 1/13.
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pozwalatoby uchroni¢ pracownikéw przed ryzykiem dziatah odwetowych ze strony praco-
dawcy oraz wspotpracownikow?'.

Zwiazki zawodowe petnig w zaktadzie pracy funkcje kontrolg. Przepisy ustawy o zwiagzkach
zawodowych przewiduja instrumenty w zakresie realizacji uprawnien kontrolnych zwigzkéw
zawodowych, a zaliczy¢ do nich mozna art. 23 ust. 2, art. 29 ustawy o zwigzkach zawodo-
wych oraz przepisy o spotecznej inspekgcji pracy?'". Uprawnien kontrolnych dotyczy takze
art. 8 ustawy o zwiazkach zawodowych, ustawodawca nie wskazuje jednak konkretnych czyn-
nosci, ktére podja¢ moze organizacja zwigzkowa w celu realizacji dziatar kontrolnych. Jedynie
art. 29 ustawy o zwigzkach zawodowych upowaznia zaktadowg organizacje zwigzkowa do
podjecia szczegdlnych dziatar kontrolnych.

Nalezy zauwazy¢, ze w dyrektywie 2019/1937 podkresla sie znaczenie zgtaszania naruszen
prawa w ramach organizacji. Osoby pracujace dla organizacji publicznej lub prywatnej albo
utrzymujace kontakt z taka organizacja w zwiazku ze swoja dziatalnoscig zawodowa niejed-
nokrotnie jako pierwsze dowiaduja sie o zagrozeniach lub szkodach dla interesu publicznego
(motyw 1 dyrektywy 2019/1937). Zgtoszenia wewnetrzne s3 najlepszym sposobem na prze-
kazanie informacji osobom, ktére mogg przyczynic sie do wczesnego i skutecznego wyelimi-
nowania zagrozen dla interesu publicznego (motyw 33 dyrektywy 2019/1937). Dlatego tez co
do zasady osoby dokonujace zgtoszenia powinny by¢ zachecane do korzystania w pierwszej
kolejnosci zwewnetrznych kanatéw dokonywania zgtoszen i dokonywania zgtoszer swojemu
pracodawcy, jezeli moga z takich kanatéw korzystac i rozsadnie oczekiwac, ze zgtoszenie do-
konane w taki sposob odniesie skutek (motyw 49 dyrektywy 2019/1937). Dlatego tak istotne
jest wtaczenie zwiazkow zawodowych dziatajacych w zaktadzie pracy w procedure zgtoszen
wewnetrznych. Takze w literaturze w przypadku panstw, w ktérych ochrona sygnalistow funk-
cjonuje dtuzej niz w prawie polskim, zwraca sie uwage na role zwigzkéw zawodowych?'2,

Realizowanie uprawnien kontrolnych przez zwigzki zawodowe jest jednak uznawane
w Polsce za utrudnione z uwagi na brak szczegotowej regulacji w tym zakresie?'3. Przykiady
katastrof w zaktadach gérniczych czy tez katastrof kolejowych z ostatnich lat, mimo silnej
pozycji zwigzkéw zawodowych w sektorze wydobywczym, wskazujg na ich niedostateczne
mozliwosci w zakresie informowania o istotnych nieprawidtowosciach, zagrazajacych zdrowiu
i bezpieczenstwu oséb zatrudnionych. Mimo ze zwigzki zawodowe alarmowaty o zaniedba-
niach infrastruktury mogacych zagraza¢ bezpieczenstwuy, sita nacisku tych alarmujacych sy-

210 P, Galec, Zwigzek zawodowy jako sygnalista grupowy [w:] Zgtaszanie naruszeri prawa w organizacjach jako realizacja
celow dyrektywy o ochronie sygnalistow. Raport z badan, dobre praktyki, rekomendacje dla dziatan na poziomie krajowym,
Dorre-Kolasa D., Galec P, Warchat M., Fundacja im. Friedricha Eberta — Przedstawicielstwo w Polsce, Warszawa 2023, s. 95.
211 Ustawa z dnia 24 czerwca 1983 r. o spotecznej inspekgji pracy, Dz.U.z 2015 r. poz. 567 t..

212 Zob. A. Phillips, How might trade unions use their voice to engage in the whistleblowing process? [w:] Selected Papers
from the International Whistleblowing Research Network Conference, Lewis, D. and Vandekerckhove, W. (eds.) Oslo 2017.
International Whistleblowing Research Network, s. 91-104.; D. Lewis, David, W. Vandekerckhove. Trade unions and the
whistleblowing process in the UK: An opportunity for strategic expansion?, Journal of Business Ethics 148.4 (2018), s. 835-
845; A. Phillips, Exploring Trade Unions as a Support for Whistleblowers, Springer Books, in: Meghan Van Portfliet & Arron
Phillips (ed.), Whistleblowing Policy and Practice, 2025 Volume II, chapter 0, s. 117-134.

213 M. Wtodarczyk [w:] System prawa pracy, t. 5, red. K.W. Baran, Zbiorowe prawo pracy, Warszawa 2014, s. 251.
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gnatéw nie byfa na tyle duza, aby zapobiec w praktyce tym katastrofom?'*, Warto przyjrzec sie
niektérym rozwigzaniom w ustawie o ochronie sygnalistéw wiasnie z perspektywy zwigzkéw
zawodowych i ocenic jej rozwiazania pod tym katem.

Prawo pracy jako obszar zgtoszen sygnalnych

Zacza¢ nalezy od katalogu obszaréw prawa, ktérych naruszenie jest objete ustawa o ochro-
nie sygnalistow. W art. 3 ust. 1 u.o.s. wskazano obszary prawa, ktérych naruszenie skutkowac
bedzie udzieleniem ochrony sygnaliscie. Polski ustawodawca, zgodnie z art. 2 ust. 2 dyrektywy
2019/1937, rozszerzyt katalog spraw, ktére moga by¢ przedmiotem zgtoszenia w stosunku do
minimalnych wymogéw m.in. o korupcje, interesy finansowe Skarbu Paistwa Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz jednostek samorzadu terytorialnego, a takze konstytucyjne wolnosci i pra-
wa cztowieka i obywatela wystepujace w stosunkach jednostki z organami wiadzy publicznej
i niezwigzane z dziedzinami wskazanymi w dyrektywie?'>. Zauwaza sie, ze zawarty w ustawie
o ochronie sygnalistdw katalog naruszen prawa jest zasadniczo ograniczony do naruszen na-
lezacych do dziedzin enumeratywnie okreslonych w dyrektywie 2019/1937, a jego poszerze-
nie nastapito jedynie w niewielkim zakresie?'s.

Prawo pracy nie znalazto sie w katalogu okreslonym w ustawie o ochronie sygnalistow.
Pozostawiono jednak podmiotom prawnym mozliwos¢ rozszerzenia katalogu naruszen w re-
gulacjach wewnetrznych. Prawo pracy moze by¢ potraktowane jako dziedzina,opcjonalna".
Zgodnie z art. 3 ust. 2 u.0.s., podmiot prawny moze w ramach procedury zgtoszer wewnetrz-
nych przewidzie¢ mozliwos¢ sygnalizowania naruszen dotyczacych obowiazujacych w nim re-
gulacji wewnetrznych lub standardéw etycznych, pod warunkiem, ze zostaty one ustanowio-
ne na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowiazujgcego i sg z nimi zgodne?'®, Posze-
rzenie tego katalogu przez podmiot prawny nie uprawnia jednak sygnalistéw do dokonania
zgtoszenia zewnetrznego czy ujawnienia publicznego i podlegania ochronie przystugujacej
sygnalistom. Natomiast do takich zgtoszen stosuje sie przepisy karne?.

Podczas prac legislacyjnych najwiecej kontrowersji wzbudzato prawo pracy jako obszar
prawa, ktérego naruszenie miatoby zostac objete przepisami ustawy o ochronie sygnalistow.
Projekt ustawy przewidywat wstepnie obszerniejszy zakres przedmiotowy ustawy. W uzasad-

214 H. Szewczyk, Rola zwigzkéw zawodowych we wspieraniu whistleblowingu w zaktadzie pracy [w:] Miedzy ideowosciq
a pragmatyzmem — tworzenie, wyktadnia i stosowanie prawa. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Gers-
dorf, red. B. Godlewska-Bujok, E. Maniewska, W. Ostaszewski, M. Raczkowski, K. Raczka, A. Zietek-Capiga, Warszawa 2022.
215 J. Hajn, M. Sudot [w:] Ochrona sygnalistow. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. tuczak-Tarka, Warszawa
2025, art. 3.

216 D. Skupien, Zakres przedmiotowy sygnalizowania w Polsce — propozycje zmian, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
5/2025 s. 4; J. Bednarski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. A. Partyka-Opiela, , wyd. 1, 2025. Komentarz
doart. 3.

217 P. Ciszek, M. Stanecki, Regulacje ,pracownicze” jako tematyka procedury zgtoszeniowej [w:] Ochrona sygnalistéw. Prak-
tyczna analiza przepiséw ustawy, red. K. Walczak 2024.

218 B. Baran-Wesotowska, J. Byrski, K. Dobosz, M. Florczak-Wator, A. Jaworowicz-Rudolf, D. Juszka, t. taguna, A. Mako-
wiec, K. Michalak, P. Podrecki, M. Tchérzewski [w:] Ochrona sygnalistéw, op. cit., art. 3.

219 ). Bednarski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow, op. cit., art. 3.
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nieniu do projektu wskazywano, ze rozszerzenie zakresu przedmiotowego ustawy o prawo
pracy jest zasadne z uwagi na liczbe skarg wptywajacych do Panstwowej Inspekcji Pracy®?.

W ramach procesu opiniowania projektu i prac legislacyjnych nad ustawg Scieraty sie dwa
poglady. Z jednej strony zwigzki zawodowe wskazywaty na koniecznos¢ objecia zakresem
ustawy chociazby obszaru bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy®'. Z drugiej strony
watpliwosci, w zwigzku z rozszerzeniem katalogu naruszen, zgtosita Gtéwna Inspekcja Pracy
wskazujac, ze pojecie prawa pracy jest terminem dosy¢ obszernym, obejmujacym zgodnie
z art. 9 k.p. nie tylko Zrédfa prawa pracy powszechnie obowiazujacego, ale takze autonomicz-
ne zrédta prawa pracy tj. uktady zbiorowe pracy, porozumienia zbiorowe, regulaminy i sta-
tuty. Ponadto, podkreslano, ze sprawy wptywajace do Panstwowej Inspekgji Pracy maja cha-
rakter indywidualny, a dyrektywa wskazuje na koniecznos$¢ zgtaszania naruszen ze wzgledu
na ochrone interesu publicznego??2. Negatywne stanowisko wyrazity takze organizacje praco-
dawcdéw wskazujac, ze prawo pracy nie powinno znalez¢ sie w katalogu w art. 3 ust. 1 u.o.s.,
chociazby z uwagi na ryzyko zgfaszania naruszen dotyczacych spraw z zakresu indywidual-
nych sporéw pracownikéw z pracodawca czy innymi pracownikami?®,

W procesie legislacyjnym Senat podjat uchwate o usunieciu prawa pracy z katalogu na-
ruszen prawa, ktére moga zostac zgtoszone lub ujawnione publicznie przez sygnaliste. Sena-
torowie wzigli pod uwage okolicznos¢, ze dyrektywa 2019/1937 nie wymienia prawa pracy
w zestawieniu dziedzin, ktérych naruszenie musi by¢ objete procedura zgtoszenia w trybie
przepiséw o ochronie sygnalistéw. W uchwale Senatu mozna przeczyta¢, ze unijne prawo pra-
cy, w tym réwniez kodeks pracy, zawiera szereg gwarancji chronigcych pracownika ujawniaja-
cego naruszenie prawa, a takze osobe mu pomagajacg, przed samowola pracodawcy, chocby
art. 18% k.p. stanowiacy, ze skorzystanie przez pracownika z uprawnien przystugujacych z ty-
tutu naruszenia przepiséw prawa pracy, nie moze by¢ podstawg jakiegokolwiek niekorzyst-
nego traktowania pracownika, a takze nie moze powodowac jakichkolwiek negatywnych dla
niego konsekwencji***. Do stanowiska Senatu przychylit sie Sejm i ostatecznie prawo pracy nie
znalazto sie w katalogu przewidzianym w art. 3 ust. 1 u.o.s.

Nad oceng ostatecznego ksztattu katalogu z art. 3 ust. 1 u.0.s. tocza sie nadal dyskusje i wy-
razane sa odmienne poglady. W literaturze mozna odnalez¢ zaréwno zwolennikéw objecia
prawa pracy katalogiem art. 3 ust. 1 u.o.s,, jak i przeciwnikéw tego stanowiska. Zauwaza sie,
Ze wylacznie od panstwa cztonkowskiego zalezata decyzja o rozszerzeniu zakresu stosowa-

220 Uzasadnienie do projektu ustawy, Druk sejmowy nr 317. X kadencja Sejmu.

221 Zob. Decyzja Prezydium KK nr 52/24 ws. opinii o projekcie ustawy o ochronie sygnalistéw (UC1) https://www.solidar-
nosc.org.pl/dok/2024/04/10/decyzja-prezydium-kk-nr-52-24-ws-opinii-o-projekcie-ustawy-o-ochronie-sygnalistow-
ucl/ dostep z dnia 15.09.2025 r. Opinia OPZZ z dnia 29 maja 2024 r. https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=317
(dostep: 15.09.2025r.).

222 Pismo Gtéwnej Inspektor Pracy z dnia 14.05.2024 r. Zob. dokumenty pod drukiem sejmowym nr 317, dostepne na
stronie https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=317.

223 Konfederacja Lewiatan, Sygnalista nie zgtosi naruszeri z zakresu prawa pracy, 14 czerwca 2024, https://lewiatan.org/
sygnalista-nie-zglosi-naruszen-z-zakresu-prawa-pracy/ (dostep: 15.09.2025 r.).

224 Uchwata Senatu w sprawie ustawy o ochronie sygnalistéw, Druk nr 427, X kadencja Sejmu, https://sejm.gov.pl/
Sejm10.nsf/druk xsp?nr=427.
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nia przepisow krajowych implementujacych dyrektywe na inne dziedziny. Dyrektywa zosta-
ta w panstwach cztonkowskich réznie implementowana. Niektére panstwa pominety prawo
pracy, w innych objeto naruszenia praw pracowniczych katalogiem regulacjami dotyczacymi
ochrony sygnalistow. Szeroko zakres przedmiotowy sygnalizowania jest okreslony zwlaszcza
w tych panstwach, w ktérych juz przed przyjeciem dyrektywy 2019/1937 obowigzywaty usta-
wy dotyczace ochrony sygnalistéw, wymagajace jedynie ich dostosowania do wymagan dy-
rektywy (np. Irlandia, Francja, Stowacja, Wegry)*>.

Przeciwnicy objecia prawa pracy ustawg o ochronie sygnalistéw zwracajg uwage na to,
Ze rozszerzenie katalogu naruszer powinno mie¢ miejsce wylgcznie przez wzglad na wazny
interes publiczny?®. Jak wskazuje motyw 1 preambuty dyrektywy 2019/1937, zgtoszeniom lub
ujawnieniom publicznym maja podlega¢ dziatania szkodliwe dla interesu publicznego, ktére
moga zosta¢ w sposob wczesniejszy i fatwiejszy zauwazone przez sygnalistow, jako osoby
zwiazane z organizacja. Tym samym, zgodnie ze wskazanym motywem dyrektywy 2019/1937
sygnalisci odgrywaja kluczowa role w ujawnianiu takich naruszen i zapobieganiu im oraz
w ochronie dobra spotecznego, a w ramach ustawy zgtoszeniom i ujawnieniom publicznym
podlegac¢ powinny takie czyny, ktére wywotujg skutek niejako ,na zewnatrz” organizacji, a nie
- jak ma to miejsce w przypadku naruszen prawa pracy —,do wewnatrz"*.

Pada takze argument, zgodnie z ktérym, do zgtaszania i badania naruszen prawa pracy
przewidziane sa odrebne procedury oraz odrebne organy publiczne, a ogélne wiaczenie do
zakresu stosowania ustawy naruszenia praw pracownikéw mogtoby rodzi¢ obawy w zakresie
podwazenia sensu istnienia innych procedur i odpowiednich trybdw postepowania i nie spo-
woduje przecigzenia kanatéw zgtoszen (zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych), a takze
nie przyczyni sie do osfabienia roli zwigzkéw zawodowych oraz Paristwowej Inspekcji Pracy?%.
Ustawodawca europejski zdaje sobie sprawe, ze rowniez w dziedzinie prawa pracy moga za-
chodzi¢ nieprawidtowosci, jednakze zakfada on, ze mozna im zapobiega¢ za pomoca innych
mechanizmoéw niz procedury sygnalizowania®®.

Watpliwosci budzi takze zakres pojecia prawo pracy. Zgodnie z art. 9 k.p. prawo pracy to
przepisy kodeksu pracy oraz przepisy innych ustaw i aktow wykonawczych, okreslajace prawa
i obowigzki pracownikéw i pracodawcédw, a takze postanowienia uktadéw zbiorowych pracy

”

225D, Skupien, Zakres przedmiotowy sygnalizowania w Polsce - propozycje zmian, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne
5/2025s.4 i nast.

226 D. Dorre-Kolasa, Model prawnej ochrony sygnalistéw, dokonywania zgtoszeri wewnetrznych i prowadzenia postepo-
warn wewnetrznych wynikajqcy z dyrektywy w sprawie ochrony 0séb zgtaszajqcych naruszenia prawa Unii, [w:] Zgtaszanie
naruszeri prawa w organizacjach jako realizacja celéw dyrektywy o ochronie sygnalistéw. Raport z badan, dobre praktyki,
rekomendacje dla dziatari na poziomie krajowym, red. D6rre-Kolasa D., Galec P, Warchat M., Fundacja im. Friedricha Eberta
- Przedstawicielstwo w Polsce, Warszawa 2023, s. 60.

227 P. Nowak [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera, J. G. Firlus, M. lwanski, wyd. 1,
2025, art. 3.

228 ). Hajn, M. Sudot [w:] Ochrona sygnalistow. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. tuczak-Tarka, Warszawa
2025, art. 3.

229 K. Walczak, Ustawa o sygnalistach a problematyka ochrony pracy, Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica 112,
2025, 5.76.
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i innych opartych na ustawie porozumien zbiorowych, regulaminéw i statutéw okreslajacych
prawa i obowiazki stron stosunku pracy. Zatem pojeciem prawo pracy objete zostaty inne
tylko akty powszechnie obowiazujace, ale i autonomiczne Zrédta prawa pracy. Gdyby w art. 3
u.o.s. zostato uwzglednione prawo pracy to naruszenia nie tylko powszechnie obowiazuja-
cego prawa mogtyby by¢ zgtaszane w procedurze sygnalnej, ale réwniez naruszenia autono-
micznego prawa pracy.

Mozna takze odnotowac poglady, w swietle ktérych jednak niektdre naruszenia z zakresu
prawa pracy powinny stac sie przedmiotem katalogu z art. 3 u.o.s. Jak sie wskazuje narusze-
nie indywidualnych warunkéw pracy nawet konkretnego pracownika moze skutkowac syste-
mowym naruszeniem takich zasad takze w stosunku do innych 0s6b?°. Niektérzy uznaja, ze
uzasadnione bytoby zatem dopuszczenie przynajmniej zgtoszen dotyczacych selektywnych
naruszen praw pracowniczych, np. odnoszacych sie do zagrozen zycia i zdrowia pracowni-
kéw, oraz naruszer majacych charakter przestepstw i wykroczen przeciwko prawom oséb
wykonujacych prace zarobkowa. Taka regulacja byfaby juz celowa z uwagi na ochrone intere-
su publicznego, poniewaz wskazane obszary moga obejmowac systemowe naruszenia praw
pracownikéw, a ponadto dyrektywa przewiduje znacznie silniejszg ochrone sygnalistéw niz
ochrona pracownikéw i ich przedstawicieli na gruncie art. 11 dyrektywy Rady 89/391/EWG
7 12.06.1989 r. w sprawie wprowadzenia srodkéw w celu poprawy bezpieczenstwa i zdrowia
pracownikéw w miejscu pracy®'.

Dodac nalezy, ze pojecie interesu publicznego nie powinno by¢ przeszkoda dla rozszerze-
nia katalogu zawartego w ustawie. W procesie transpozycji dyrektywy 2019/1937 do prawa
krajowego istotne jest przestrzeganie ograniczen wynikajacych z klauzuli korzystnosci, z kto-
rej w szczegdlnosci wynika niedopuszczalno$¢ uzaleznienia ochrony sygnalistéow od wyniku
testu interesu publicznego. Dyrektywa 2019/1937 zacheca réwniez paristwa cztonkowskie do
rozszerzenia przedmiotowego zakresu ochrony sygnalistéw a rozszerzenie bedzie istotne tak-
ze dla interesu publicznego, poniewaz za uzasadniony nalezy uzna¢ wniosek, ze im szerszy
i jasniej okreslony jest przedmiotowy zakres ochrony sygnalistéw, tym szersza i petniejsza jest
ochrona interesu publicznego?2.

Mozliwe bytoby odnalezienie kompromisowego rozwigzania. Z jednej strony, sygnalisci
powinni moc zgtasza¢ powazne naruszenia z obszaru bezpiecznych i higienicznych warun-
kéw pracy. Z drugiej strony, naruszenia prawa pracy mogtyby by¢ rozumiane zbyt obszernie,
a zbyt szerokie otworzenie katalogu zgtoszernr mogtoby sparalizowac funkcjonowanie syste-
mu i podmiotu prawnego, podczas gdy pracownicy moga zgtaszac takie naruszenia prawa
choc¢by do PIP czy np. zgodnie z politykg antymobbingowa, jezeli taka zostata ustanowiona
w organizacji*®.

20 D.Tokarczyk [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, E. Rutkowska, D. Tokarczyk, LEX/el. 2024, art. 3.

21 ). Hajn, M. Sudot [w:] Ochrona sygnalistow. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. tuczak-Tarka, Warszawa
2025, art. 3.

232 Z.Hajn, Ochrona interesu publicznego i ochrona sygnalistéw w dyrektywie 2019/1937, EPS 2023, nr 9, 5. 4-11.

233 ). Bednarski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. A. Partyka-Opiela wyd. 1, 2025, art. 3.
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Uprawnienia konsultacyjne zwiazkéw zawodowych w ustawie o ochronie
sygnalistow

W ustawie zdecydowano o wprowadzeniu zobowiazania podmiotéw prawnych do skon-
sultowania procedury zgtoszer wewnetrznych z partnerami spotecznymi. Takie zobowigzanie
ma swoje zrédto w dyrektywie. Zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy 2019/1937 panstwa czton-
kowskie zapewniaja, by podmioty prawne w sektorze prywatnym i publicznym ustanowity ka-
naty i procedury na potrzeby dokonywania zgtoszeh wewnetrznych i podejmowania dziatai
nastepczych, po konsultacji i w porozumieniu z partnerami spotecznymi, jezeli tak przewiduje
prawo krajowe.

Zart. 24 ust. 1 u.o.s. wynika, ze podmiot prawny ustala procedure zgtoszerh wewnetrznych
po konsultacjach z: 1) zaktadowa organizacjg zwigzkowa albo zaktadowymi organizacjami
zwigzkowymi, jezeli w podmiocie prawnym dziata wiecej niz jedna zakladowa organizacja
zwigzkowa, albo 2) przedstawicielami oséb swiadczacych prace na rzecz podmiotu prawne-
go, wytonionymi w trybie przyjetym w podmiocie prawnym, jezeli nie dziata w nim zaktadowa
organizacja zwigzkowa.

W uzasadnienia do projektu ustawy o ochronie sygnalistbw mozemy przeczytac, ze kon-
sultacje stanowia wyraz gwarancji ochrony pracownikéw i innych sygnalistéw przed nega-
tywnymi konsekwencjami zwigzanymi z dokonanymi przez nich zgtoszeniami***. Jak sie jed-
nak zauwaza w literaturze ustalenie procedury powinno jednak pozostac niezalezne od obo-
wigzkéw ochrony sygnalistéw przed dziataniami odwetowymi?®.

Analizujac rozwiazanie ustawowe nalezy w pierwszej kolejnosci wyjasni¢ pojecie konsul-
tacji, a nastepnie pojecie podmiotéw uprawnionych do konsultacji, a takze kwestie charakte-
ru prawnego dokumentu okreslanego mianem procedury zgtoszern wewnetrznych. Ustawa
postuguje sie pojeciem konsultacji, a nie uzgodnienia. Procedura zgtoszeh wewnetrznych to
dokument, ktéry podlega konsultacji ze strong spoteczng. W przypadku konsultacji nie jest
istotny ich wynik, a samo konsultowanie dokumentu ze wskazanymi w ustawie podmiotami.
W literaturze zauwaza sig, ze konsultacja ma inny wymiar niz uzgodnienie, co oznacza, ze na-
wet przy negatywnym stanowisku organizacji zwigzkowych albo przedstawicieli 0oséb $wiad-
czacych prace, w odniesieniu do tresci procedury zgtoszen wewnetrznych, podmiot prawa
moze skutecznie zarzadzi¢ jej obowigzywanie, z zastrzezeniem, ze jej tres$¢ spetnia wymogi
okreslone w ustawie?*. Podmiot prawny wprowadzajacy procedure zgtoszerh wewnetrznych
musi wystucha¢ strony spotecznej, ale to on podejmuje decyzje o wprowadzeniu lub odrzu-
ceniu ewentualnych zmian do projektu procedury zgtoszen wewnetrznych, proponowanych
przez zwigzki zawodowe czy przedstawicieli pracownikéw?.

24 Uzasadnienie do projektu ustawy, Druk sejmowy 317, X kadencja Sejmu.

25 M. Sudot [w:] Ochrona sygnalistow. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. tuczak-Tarka, Warszawa 2025, art. 24.
26 M. Grzeskéw, M. Lekston [w:] Ochrona sygnalistéw. Komentarz, red. B. Baran-Wesotowska, Warszawa 2025, art. 24.

27 E. Rutkowska [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, D. Tokarczyk, E. Rutkowska LEX/el. 2024, art. 24.
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O ile wynik konsultacji nie wigze podmiotu prawnego, o tyle ustawodawca przewiduje
konsekwencje nieprzeprowadzenia konsultacji. Brak skierowania projektu procedury zgto-
szert wewnetrznych do konsultacji ze strong spoteczng naraza podmiot prawny na odpowie-
dzialnos$c¢ karna za wykroczenie z art. 58 u.o.s. tj. za ustanowienie jej z istotnym naruszeniem
wynikajacych z ustawy o ochronie sygnalistow wymogow?3,

Pierwszenstwo w zakresie konsultacji zostato przyznane organizacjom zwigzkowym. Je-
zeli w podmiocie prawnym dziata jedna lub kilka organizacji zwigzkowych to podmiot praw-
ny ma obowiazek skonsultowania dokumentu z nimi. W przypadku, w ktérym w podmiocie
prawnym dziata wiecej niz jedna zaktadowa organizacja zwigzkowa, obowigzek konsultacyj-
ny odnosi sie do kazdej z nich. Pracodawca powinien skonsultowa¢ procedure z wszystkimi
dziatajgcymi u niego organizacjami szczebla zaktadowego®°. Ustawodawca nie przesadzit, czy
konsultacje powinny by¢ prowadzone odrebnie z kazdg z tych organizacji, czy tez mechanizm
ten moze obejmowac wszystkie zaktadowe organizacje zwigzkowe facznie. Obydwie sytuacje
s3 mozliwe i to od podmiotu prawnego bedzie zalezat wybdr jednej z nich*®. Bez znaczenia
jest tutaj okoliczno$¢, czy jedna lub wieksza liczba organizacji posiada przymiot reprezenta-
tywnosci zgodnie z art. 253 ustawy o zwigzkach zawodowych?"',

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, iz uprawnienie konsultacji nie przystuguje dziatajacej
w podmiocie prawnym radzie pracownikéw - gdyby taka byfa intencja ustawodawcy - nie-
zbedne bytoby wskazanie takiego uprawnienia w odpowiedniej ustawie regulujacej jej
kompetencje?2. Cho¢ wyrazany jest takze poglad odmienny, wedtug ktérego, w niektérych
zaktadach pracy role przedstawicieli pracownikéw moze petni¢ rada pracownikéw lub rada
pracownicza®3,

W razie braku zwigzkéw zawodowych podmiot prawny powinien skonsultowa¢ doku-
ment z przedstawicielami oséb swiadczacych prace na rzecz podmiotu prawnego. W przy-
padku braku przedstawiciela pracownikéw u danego pracodawcy powstanie konieczno$¢
jego powotania. Osoby bedace przedstawicielami nie moga zosta¢ wyznaczone przez pod-
miot prawny. Mozna przeprowadzi¢ w celu ich wytonienia wybory (gtosowanie tradycyjne
lub mailowe albo za pomoca wewnetrznej strony internetowej). W uzasadnieniu do projektu
ustawy mozna przeczyta¢, ze dotychczasowi przedstawiciele pracownikéw moga by¢ stro-
na konsultacji w sprawie ustalania procedur wewnetrznych?*. Mozliwe jest przeprowadzenie
konsultacji z przedstawicielami wybranymi wczesniej do innych celéw (jak np. ZFSS, wpro-

28 |bidem.

29 D. Dorre-Kolasa [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszyniska, M. Rylski wyd. 1, 2024,
art.24,Nb 2.

240 M. Grzeskow, M. Lekston [w:] Ochrona sygnalistow. Komentarz, red. B. Baran-Wesotowska Warszawa 2025, art. 24.

241 P Struminski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera, J. G. Firlus, M. Iwanski wyd. 1,
2025, art. 24.

242\, Papucewicz, P. Wieczorek [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. A. Partyka-Opiela wyd. 1, 2025,
art. 24.

243 E. Rutkowska [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, D. Tokarczyk, E. Rutkowska, LEX/el. 2024, art. 24.

24 Uzasadnienie do projektu ustawy, s. 48.
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wadzenie ruchomych rozktadéw czasu pracy czy wybdr instytucji zarzadzajacej PPK). W tym
ostatnim przypadku osoby zatrudnione musiatyby jednak wprost wyrazi¢ zgode na reprezen-
towanie ich przez tych przedstawicieli takze w sprawach zwiazanych z przyjeciem regulaminu
zgtoszen wewnetrznych. Reprezentacja wytoniona $cisle do celéw zwigzanych z PPK zostata
umocowana jedynie do wyfonienia instytucji finansowej, z ktora zosta¢ miata zawarta umowa
o0 zarzadzane PPK. Osoby te nie s3 automatycznie umocowane do reprezentowania w innych
sprawach, w ktérych przepisy narzucaja obowiazek zawarcia porozumienia lub konsultacji
z przedstawicielami oséb $wiadczacych prace?”.

Ustawodawca wydaje sie nie dostrzega¢ pozornosci dialogu spotecznego prowadzone-
go z przedstawicielami pracownikéw, wytonionymi w trybie przyjetym u danego pracodaw-
cy, jesli u pracodawcy nie dziata zaktadowa organizacja zwigzkowa. Konsultacje prowadzo-
ne z przedstawicielstwem pracowniczym nalezy uzna¢ za rozwigzanie wadliwe i sprzeczne
z unormowaniami miedzynarodowymi tj. z konwencja nr 135 Miedzynarodowej Organizacji
Pracy. Instytucja przedstawicieli pracowniczych ad hoc nasuwa wiele probleméw prawnych
sygnalizowanych w literaturze prawa pracy. Wspomnie¢ wypada chociazby o braku uregulo-
wania szczegodlnej ochrony trwatosci stosunku pracy przedstawicieli ad hoc?*. Ustawodawca
powinien wprowadzi¢ chociaz minimalne uregulowanie prawne w zakresie statusu przedsta-
wicielstw pracowniczych. W literaturze zauwaza sie, ze petnienie funkgcji przedstawiciela na-
lezy uznac¢ za wykonywanie funkcji spotecznej?”’. Nie ma przeciwskazan, aby podmiot praw-
ny ustalajac tryb wyfaniania przedstawicieli oséb $wiadczacych prace na jego rzecz, wpro-
wadzit okreslone wymogi w zakresie biernego i czynnego prawa wyborczego, np. w postaci
okreslonego minimalnego okresu $wiadczenia pracy na jego rzecz przez osoby niebedace
pracownikami?®,

Konsultacje trwaja nie krécej niz 5 dni i nie dtuzej niz 10 dni od dnia przedstawienia przez
podmiot prawny projektu procedury zgtoszerr wewnetrznych (art. 24 ust. 4 u.0.s.). Ustawa
o ochronie sygnalistéw w art. 24 ust. 4 okresla termin na przeprowadzenie konsultacji. Pod-
miot prawny przedstawia odpowiednim partnerom spotecznym projekt procedury zgtoszen
wewnetrznych, zas dzieA, w ktérym projekt zostat przedstawiony, rozpoczyna bieg terminu na
prowadzenie konsultacji, ktére nie moga trwac krocej niz pie¢ dni i nie dtuzej niz dziesie¢ dni
od dnia przedstawienia projektu. Powyzsze oznacza, ze podmiot prawny moze samodzielnie
wskazac w celu sprawnego ustalenia i ogtoszenia procedury termin minimum pieciu dni na
prowadzenie konsultacji. Jezeli strona spoteczna nie wyrazi swojego stanowiska w wyznaczo-
nym przez podmiot prawny terminie, nie krétszym niz pie¢ dni, podmiot prawny moze samo-
dzielnie ustanowic procedure, uznajac, ze podjat probe konsultacji z partnerami spotecznymi.

245 Tak M. Rotkiewicz, Procedura zgtoszeri wewnetrznych [w:] Dokumentacja kadrowo-ptacowa w instytucjach kultury,
A. Kopys¢, M. Rotkiewicz, 2024.

246 Zob. J. Wratny [w:] System Prawa Pracy. Tom V. Zbiorowe prawo pracy, red. K. W. Baran, pkt 13.8, Warszawa 2014.

247 P, Struminski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistéw. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera, J. G. Firlus, M. lwanski wyd. 1,
2025, art. 24.

28 D. Dorre-Kolasa [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszynska, M. Rylski wyd. 1, 2024,
art. 24,Nb 2.
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W takim wypadku nie ma koniecznosci ponawiania préb konsultacji ,do skutku”**. Nalezy
przyjac, ze jesli ustawodawca nie doprecyzowat, ze mowa o dniach roboczych, konsultacje
powinny odby¢ sie miedzy 5. a 10. dniem kalendarzowym od dnia przedstawienia przez pod-
miot prawny projektu procedury zgtoszen wewnetrznych?°.

Z brzmienia art. 24 ust. 1 ustawy o ochronie sygnalistéw wynika, ze zbiorczym okresleniem
sprocedura zgtoszen wewnetrznych” objete beda zaréwno regulacje dotyczace dokonywania
i przyjmowania zgtoszen naruszen prawa, jak réwniez podejmowania dziatai nastepczych®'.
Zauwaza sie, ze nie jest to Zrédto prawa pracy, poniewaz przepis art. 9 k.p. nadaje normatywny
charakter zaktadowemu prawu pracy (tj. uktadom zbiorowym pracy, innym porozumieniom
zbiorowym, regulaminom i statutom) pod warunkiem zaliczenia ich do danej grupy aktéw
po zaistnieniu dwoch warunkéw: merytorycznego (okreslenia praw i obowiazkéw stron sto-
sunku pracy) oraz formalnego (oparcia na ustawie)?2. Przyjmuje sie jednak, ze procedura jest
zrodtem praw i obowigzkéw, zaréwno organéw zaktadowych przyjmujacych zgtoszenia oraz
wykonujacych dziafania nastepcze, w tym postepowania wyjasniajace, jak i sygnalistéw i in-
nych oséb zaangazowanych w dokonanie zgtoszenia i dokonywanie dziatan nastepczych?3.

Uwagi koncowe

Biorac pod uwage ksztatt rozwigzan ustawy o ochronie sygnalistéw nalezy dojs¢ do prze-
konania, ze rola zwigzkéw zawodowych zostata zmarginalizowana. Oczywiscie w dokumen-
cie dotyczacym procedury zgtoszen wewnetrznych zwigzki zawodowe mogg zostac wigczone
w procesy wewnetrze, a takze prawo pracy moze zostac objete procedura zgtoszen sygnalnych
decyzja podmiotu prawnego. Natomiast sam ustawodawca zachowywat sie podczas proce-
su legislacyjnego w sposéb nieracjonalny z jednej strony prébujac objaé ustawa o ochronie
sygnalistow prawo pracy, a z drugiej strony wprowadzajac nieznana i iluzoryczna procedure
konsultacji wewnetrznego dokumentu odnoszacego sie do zgtoszeh wewnetrznych.

W ustawie nie zdecydowano sie na objecie procedura zgtoszen sygnalnych obszaru prawa
pracy lub chociazby niektérych z zagadnien z zakresu prawa pracy, jak ochrona zycia i zdro-
wia pracownikéw. W mojej ocenie ustawodawca powinien jednak rozwazy¢ objecie ustawa
o ochronie sygnalistéw pewnego katalogu spraw z zakresu prawa pracy. Zmiana katalogu
z art. 3 u.o.s. bedzie mozliwa z uwagi na to, ze Komisja Europejska na podstawie art. 27 ust. 3
dyrektywy 2019/1937 bedzie mogta podja¢ decyzje o rozszerzeniu zakresu stosowania dyrek-
tywy na dziedziny, a w szczegdélnosci wymienia sie poprawe Srodowiska pracy w celu ochrony

249 M. Sudot [w:] Ochrona sygnalistéw. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. tuczak-Tarka Warszawa 2025, art. 24.
250 W. Papucewicz, P. Wieczorek [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. A. Partyka-Opiela wyd. 1, 2025,
art. 24.

1 D. Dorre-Kolasa [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. K. Flaga-Gieruszynska, M. Rylski wyd. 1, 2024,
art. 24,Nb 2.

22 M. Grzeskéw, M. Lekston [w:] Ochrona sygnalistéw. Komentarz, red. B. Baran-Wesotowska Warszawa 2025, art. 24.

253 P. Struminski [w:] Ustawa o ochronie sygnalistow. Komentarz, red. A. Sobczyk, A. Cebera, J. G. Firlus, M. Iwanski, wyd. 1,
2025, art. 24,Nb 1.
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zdrowia i bezpieczenstwa pracownikdw oraz poprawe warunkdw pracy. Niewykluczone wiec,
ze zakres dyrektywy zostanie rozszerzony, a w konsekwencji takze zakres prawa krajowego
ulegnie zmianie.

Mankamentem ustawy jest takze zbyt krétki termin przewidziany w art. 24 ust. 4 u.o.s.
w postaci od 5 do 10 dni konsultacji dokumentu przyjmowanego w podmiotach prawnych.
Jest to zdecydowanie zbyt krétki czas, aby zapoznac sie z nierzadko obszernym i skompliko-
wanym dokumentem oraz zgtosi¢ do niego uwagi przez strone zwigzkowa. Ponadto, ustawo-
dawca zastosowat dotychczas nieznang w przepisach prawa forme konsultacji. W przepisach
przewidujacych konsultacje pracodawcy z organizacja zwigzkowg ustawodawca przewiduje
30 dni. Rola zwigzkéw zawodowych zostata wiec z niezrozumiatych wzgledéw znacznie ogra-
niczona w ustawie o ochronie sygnalistow.

Anna Reda-Ciszewska - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Pracy Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie; ORCID: 0000-0001-8727-2399
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Zespot do spraw Sygnalistow Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich

Opracowata: Barbara Joriczyk

Wstep

Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 roku o ochronie sygnalistow (Dz. U. poz. 928; dalej: ustawa
o ochronie sygnalistéw, u.0.s.)*** stanowi implementacje Dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 roku, ktdra to ustanowita wspoélne dla
krajéw cztonkowskich zasady ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii. Wyrazna
decyzja ustawodawcy przepisy dotyczace zgtoszer zewnetrznych, w tym te, ktére okreslity
kompetencje Rzecznika Praw Obywatelskich, weszly w zycie 25 grudnia 2024 roku.

Podstawowym zadaniem RPO wynikajacym z ustawy jest przyjmowanie, wstepna weryfi-
kacja i przekazywanie wtasciwym organom publicznym zgtoszen zewnetrznych sygnalistow
o naruszeniach prawa w dziedzinach objetych ustawa. Rzecznik przyjat procedure okreslajaca
m.in. zasady przyjmowania przez RPO zgtoszen zewnetrznych, wstepnej weryfikacji i przeka-
zywania zgtoszen zewnetrznych whasciwemu organowi publicznemu, a takze tryb postepo-
wania z informacjami o naruszeniach prawa zgtoszonymi anonimowo. Zostata ona opubliko-
wana w Biuletynie Informacji Publicznej RPO**.

Ponadto, RPO udziela porad m.in. na temat praw i srodkéw ochrony prawnej przed dzia-
taniami odwetowymi oraz praw 0séb, ktorych dotyczy zgtoszenie zewnetrzne. Porady udzie-
lane sg sygnalistom, osobom pomagajacym w dokonaniu zgtoszenia, osobom powigzanym
z sygnalista, osobom prawnym lub innym jednostkom organizacyjnym pomagajacym sy-
gnaliscie lub z nim powigzanym. Prawo do uzyskania informacji i porad o przystugujacych jej
srodkach ochrony prawnej ma réwniez osoba, ktérej dotyczy zgtoszenie sygnalisty. Do zadan
RPO nalezy takze sporzadzanie za dany rok kalendarzowy sprawozdar dla Sejmu i Senatu oraz
Komisji Europejskiej, zawierajacych dane statystyczne dotyczace zgtoszen zewnetrznych na
podstawie sprawozdan przestanych przez organy publiczne.

% https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20240000928 (dostep 6.03.2026).

5 Zarzadzenie nr 67/2024 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18-12-2024 r. w sprawie procedury zgtoszen zewnetrz-
nych sygnalistow w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-12/Zarza-
dzenie_67_2024_RPO_procedura_zgloszen_zewnetrznych_w_BRPO.pdf (dostep 6.01.2026).
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Przyjmowanie zgtoszen zewnetrznych

Ustawa stworzyta rozproszony system przyjmowania i rozpatrywania zgtoszen zewnetrz-
nych sygnalistow. Zgtoszenia o naruszeniach prawa moga by¢ kierowane bezposrednio do
RPO albo do instytucji, ktére odpowiadajg definicji organu publicznego wiasciwego do pod-
jecia dziatan nastepczych. Ustawa nie powierza natomiast Rzecznikowi funkgji organu koor-
dynujacego dziatania innych organéw w zakresie obstugi zgtoszen zewnetrznych sygnalistow.
Rzecznik moze wspierac dziatania organéw publicznych poprzez monitorowanie przestrzega-
nia przepiséw, promowanie standardéw ochrony i dzielenie sie doswiadczeniem wynikaja-
cym z wiasnej praktyki stosowania nowych przepisow.

Rzecznik Praw Obywatelskich co do zasady nie rozpatruje samodzielnie zgtoszer zewnetrz-
nych, a jedynie dokonuje ich wstepnej weryfikacji. Weryfikacja polega na ustaleniu, czy zgto-
szenie dotyczy informacji o naruszeniu prawa w rozumieniu ustawy o ochronie sygnalistow
oraz zidentyfikowaniu organu publicznego wtasciwego do podjecia dziatan nastepczych. Po
zweryfikowaniu zgtoszenia RPO przekazuje je do whasciwego organu w celu podjecia dziatan
nastepczych. Rzecznik samodzielnie rozpatruje jedynie zgtoszenia dotyczace naruszenia kon-
stytucyjnych wolnoscii praw cztowieka i obywatela przez organy wtadzy publicznej. Dzieje sie
tak tylko wtedy, gdy zaden inny organ nie jest wtasciwy do rozpatrzenia takiego zgtoszenia.
W tych sprawach to Rzecznik jest organem wtasciwym do podjecia dziatar nastepczych.

Ponadto, Rzecznik Praw Obywatelskich pozostawia bez rozpatrzenia zgtoszenia, jesli od-
stapit od przekazania wczesniejszego zgtoszenia organowi publicznemu wtasciwemu do pod-
jecia dziatan nastepczych albo jezeli w zgtoszeniu zewnetrznym dotyczacym sprawy bedacej
juz przedmiotem wcze$niejszego zgtoszenia przez tego samego lub innego sygnaliste nie za-
warto istotnych nowych informacji na temat naruszen prawa w poréwnaniu z wcze$niejszym
zgtoszeniem.

Zgtoszenia sygnalistow: od bezpieczenstwa po finanse publiczne

W pierwszym roku stosowania ustawy nie odnotowano bardzo duzej liczby zgtoszen sy-
gnalistow. Rzecznik Praw Obywatelskich zauwaza, ze liczba zgtoszen zewnetrznych utrzymuje
sie na statym poziomie, co dowodzi, ze przyjete procedury maja potencjat do realizacji przypi-
sanych im funkgji. Ponadto, w poréwnaniu z innymi krajami UE, w Polsce zgtoszen jest znacz-
nie wiecej niz w analogicznym okresie w sasiednich panstwach cztonkowskich?>.

Wptywy kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich poprzez kanaty wskazane do do-
konania zgtoszenia zewnetrznego sg weryfikowane zgodnie z przepisami ustawy o ochronie

26 Czeskie Ministerstwo Sprawiedliwosci w 2024 roku otrzymato 156 zgtoszen, z czego 59 zostato zakwalifikowanych
jako zgtoszenia o naruszeniu prawa w mysl ustawy — https://www.whistleblowingcenter.cz/blog/externi-oznamo-
vaci-system-jak-fungoval-v-roce-2024. Wptyw do stowackiego Biura Ochrony Sygnalistéw w 2024 roku wynosit 282
whioski, z czego 62 zostaty przyjete - https://www.oznamovatelia.sk/wp-content/uploads/2025/03/vyrocna_spra-
va_UOO_2024_SK.pdf. Dunski Krajowy Program Sygnalistow otrzymat 186 zgtoszen — 82 zgodnie z przepisami https://
whistleblower.dk/om-ordningen/whistleblowerordningen-i-tal (dostep 8.01.2026).
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sygnalistéw. Od 27 grudnia 2024 roku do 31 grudnia 2025 roku kanatami do dokonania zgto-
szenia o naruszeniu prawa do RPO skierowano ogétem 690 spraw, z czego Rzecznik przyjat
223 zgtoszenia zewnetrzne, ktére spetniaty warunki okreslone w ustawie. RPO udzielit takze
208 porad na temat praw i srodkéw ochrony prawne;.

Na wyrazny wniosek sygnalisty, po wczesniejszym umoéwieniu, mozliwe jest dokonanie
zgtoszenia takze podczas bezposredniego spotkania z pracownikami Zespotu do spraw Sy-
gnalistéw w siedzibie Biura Rzecznika Praw Obywatelskich. Dotychczas odbyto sie 7 takich
spotkan, podczas ktérych osoby mogly dokonac zgtoszen wraz z zatacznikami oraz zostaty
im udzielone takze porady na temat praw i srodkdéw ochrony prawnej. Na podstawie § 9 2,
Rzecznik dopuszcza rowniez mozliwos¢ przyjmowania zgtoszer anonimowych. Przy czym,
w takim przypadku przyjecie zgtoszenia zalezy réwniez od wagi sprawy oraz jej znaczenia dla
interesu publicznego.

W ciggu pierwszego roku do RPO wptywaty zgtoszenia dotyczace m.in. naruszen prawa
w obszarze zamoéwien publicznych (art. 3 ust. 1 pkt 2), ktérych przedmiotem byto np. fatszo-
wanie dokumentadji, zawieranie fikcyjnych uméw, wyptacanie wynagrodzen za $wiadczenia,
ktore w rzeczywistosci nie zostaty wykonane czy przygotowywanie przetargéw pod konkret-
nego wykonawce. Sygnalisci informowali takze o zagrozeniach dla bezpieczenstwa produk-
téw i 0s6b (art. 3 ust. 1 pkt 5), a byly to m.in. przypadki dopuszczania do pracy oséb nie-
uprawnionych czy realizacji inwestycji niezgodnie ze standardami sztuki budowlanej. Zgto-
szenia sygnalistéw dotyczyly rowniez ochrony srodowiska (art. 3 ust. 1 pkt 7). Informowali oni
o wywozie odpaddéw do lasu, o realizacji inwestycji bez wymaganych pozwolen i uzgodnien
srodowiskowych oraz o niewfasciwym gospodarowaniu odpadami.

Ponadto, RPO otrzymywat sygnaty o nieuczciwych praktykach w badaniach zywnosci
i pasz (art. 3 ust. 1 pkt 9), co mogto negatywnie wptynac na jako$¢ produktéw trafiajacych do
konsumentéw oraz na zdrowie zwierzat. Rownie waznym obszarem jest zdrowie publiczne
(art. 3 ust. 1 pkt 11). W tym obszarze sygnalisci przekazywali informacje dotyczace nieprawi-
dtowosci w gospodarowaniu finansami publicznymi, zaniedban w funkcjonowaniu placowek
czy korupgji.

Przedmiotem zgtoszen sygnalistow bylty tez naruszenia ochrony danych osobowych (art. 3
ust. 1 pkt 13) takie jak monitorowanie dziatari pracownikéw i nagrywanie rozmow, brak klau-
zul informacyjnych, udostepnianie danych osobowych, przechowywaniu niezabezpieczonych
dokumentow, a takze porzucanie dokumentacji zawierajacej dane osobowe. Wreszcie, sygna-
lisci informowali takze o naduzyciach w gospodarowaniu mieniem publicznym i srodkami
unijnymi (art. 3 ust. 1 pkt 15). Zgtoszenia dotyczyty m.in. przypadkéw wystawiania fikcyjnych
faktur i umoéw, niewtasciwych rozliczert podatkowych, nieprawidtowego wykorzystywania
dotacji, zawyzania czynszéw w lokalach komunalnych, pozornych zatrudniei w jednostkach

257 Zarzadzenie nr 67/2024 Rzecznika Praw Obywatelskich https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-12/Zarza-
dzenie_67_2024_RPO_procedura_zgloszen_zewnetrznych_w_BRPO.pdf
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organizacyjnych samorzadu terytorialnego oraz wykorzystywania stuzbowych samochodéw
do celéw prywatnych.

Wyzej przywotane sprawy stanowig jedynie cze$¢ zagadnier podniesionych w zgtosze-
niach zewnetrznych skierowanych do RPO. Sa one dobrym przyktadem na potwierdzenie
tego, ze sygnalisci dokonuja zgtoszen, ktére odpowiadajg zatozeniom dyrektywy unijnej
i krajowej ustawy o ochronie sygnalistow. Coraz wiecej 0séb, ktérym nie jest obojetne dobro
0g6tu, decyduje sie na skorzystanie z formy ochrony interesu publicznego i bezpieczenstwa,
jaka jest zgtoszenie sygnalistyczne.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami Rzecznik Praw Obywatelskich przekazywat zgto-
szenia sygnalistow do organdéw wtasciwych do podjecia dziatann nastepczych w zakresie
wskazanych naruszen. W 2025 roku zgtoszenia po wstepnej weryfikacji byty kierowane m.in.
do Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Najwyzszej Izby Kontroli, Krajowej Administracji
Skarbowej, Prokuratury Krajowej, Ministerstwa Zdrowia, Rzecznika Praw Dziecka, Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Duza czes¢ wplywow trafiajacych do RPO nie spetnia ustawowych kryteriéw uznania
za zgtoszenie zewnetrzne. Zgodnie z ustawg o ochronie sygnalistow, sygnalistg jest osoba
fizyczna, ktoéra uzyskata informacje o naruszeniu prawa w kontekscie zwigzanym z pracg -
niezaleznie od podstawy prawnej stosunku, jaki wiaze ja z podmiotem, na rzecz ktérego wy-
konuje prace. Aby sprawa mogta zosta¢ uznana za zgtoszenie sygnalisty, niezbedne jest réw-
niez, zeby przekazywana informacja dotyczyta jednej z dziedzin wymienionych w ustawie.
Zawarty w art. 3 ustawy o ochronie sygnalistéw katalog ma charakter zamkniety. Oznacza
to, ze Rzecznik nie moze przyjac jako zgtoszenie spraw, ktére dotycza innych dziedzin niz
wymienione w tym przepisie. W przypadku odpowiedzi na pisma, ktére nie stanowig zgto-
szenia, w pierwszej kolejnosci Rzecznik Praw Obywatelskich wyjasnia przyczyny, ktére unie-
mozliwiajg rozpatrywanie przedstawionej sprawy w oparciu o przepisy ustawy o ochronie
sygnalistow. Ponadto w kazdej sprawie, w ktorej jest to mozliwe Rzecznik udziela informacji
o innych przystugujacych w danej sytuacji srodkach ochrony prawnej, czy tez mozliwych do
podjecia dziataniach, w szczegdlnosci o mozliwosci wytoczenia powddztwa cywilnego, do-
konania zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstwa czy ztozenia skargi do sadu
administracyjnego.

Warto takze podkresli¢, ze w kazdym przypadku, gdy sprawa spetnia przestanki do pod-
jecia jej w oparciu o przepisy ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Rzecznik wskazuje
mozliwo$¢ ztozenia takiego wniosku. W sprawach, w ktorych osoba wnioskujaca ztozy wnio-
sek lub potwierdzi wole rozpatrzenia sprawy przez RPO, podejmowane sg dziatania na pod-
stawie konstytucyjnych i ustawowych kompetencji Rzecznika.
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Podejmowanie dziatan nastepczych przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 3 u.0.s.,, Rzecznik przyjmuje i rozpatruje samodzielnie zgtosze-
nia zewnetrzne wtedy, gdy dotyczg one naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci i zaden
inny organ publiczny nie jest wtasciwy do podjecia dziatan nastepczych. W 2025 roku, RPO
jako organ odpowiedzialny do podjecia dziatan nastepczych przyjat 14 zgtoszen, w ktérych
przedmiot sprawy dotyczyt art. 3 ust. 1 pkt 17 ustawy. Rzecznik prowadzi dziatania nastepcze
m.in. w przypadku zgtoszen dotyczacych naruszen przez organy wiadzy publicznej takich
konstytucyjnych wolnosci lub praw jak prawo dostepu do stuzby publicznej, a takze praw
dziecka (sprawa rozpoznawana przez RPO z uwagi na zgtoszenie anonimowe, ktérych Rzecz-
nik Praw Dziecka nie przyjmuje), czy prawa do odmowy uczestniczenia w praktykach religij-
nych ani do naruszenia prawa rodzicéw do zapewniania dzieciom wychowania zgodnie ze
swoimi przekonaniami oraz prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Rzecznik prowadzi réwniez dziatania nastepcze w sprawie przekazanej przez inny organ
publiczny dotyczacej ewentualnego naruszenia zasady réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytugji).
Czes¢ z tych spraw na koniec 2025 roku nadal byta w toku.

Rozpatrywanie wnioskow dotyczacych stosowania ustawy

Rzecznik Praw Obywatelskich przyjmuje takze wnioski dotyczace niewtasciwego stoso-
wania ustawy o ochronie sygnalistéw przez podmioty publiczne. Sprawy te sg rozpatrywane
W oparciu o przepisy ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Dotyczg one np. niewdrozenia
lub niezapewnienia dostatecznych informacji na temat procedury zgtoszerh wewnetrznych
u pracodawcy, ujawnienia danych osobowych osoby zgtaszajacej naruszenia prawa czy tez
podejmowanych dziatar odwetowych wobec sygnalisty w zwigzku z dokonanym przez nie-
go zgtoszeniem.

W 2025 roku RPO podjat z urzedu dwie sprawy dotyczace ujawnien tozsamosci oséb do-
konujacych zgtoszen - przewodniczacej zwigzku zawodowego, ktéra informowata o niepra-
widtowosciach w Uniwersytecie Szczecinskim?® oraz pracowniczki Instytutu Pileckiego*.

Prowadzone s3 rowniez inne postepowania wszczete wnioskami obywateli, ktérzy wska-
ZUja, Ze po zgtoszeniu naruszenia prawa zostaty zastosowane wobec nich dziatania odweto-
we. Rzecznik podejmuje dziatania w zakresie przewidzianym w ustawie o RPO, co oznacza
w szczegdlnosci, ze rozpoznaje tylko te sprawy, ktére dotycza ewentualnych naruszen ze
strony organéw wiadzy publicznej i innych podmiotéw publicznych. Poza zakresem wtasci-
wosci RPO znajduje sie natomiast rozpoznawanie wnioskdéw, ktére dotycza naruszen ze stro-
ny podmiotéw prywatnych.

26 Sprawa ujawnienia ewentualnych nieprawidtowosci w Uniwersytecie Szczecifskim. Kolejne pismo do MNiSzW
BRPO https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-uniwersytet-szczecinski-nieprawidlowosci-mniszw-kolejne (dostep
9.03.2026).

29 Sprawa ujawnienia danych sygnalistki przetozonemu. Kolejne pismo do MKIiDN BRPO https://bip.brpo.gov.pl/pl/
content/rpo-ujawnienie-danych-sygnalistki-mkidn-kolejne (dostep 9.03.2026).
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Udzielanie porad na temat praw i Srodkéw ochrony prawnej

Na podstawie art. 31 ust. 4 u.o.s. RPO jest wsparciem dla sygnalistéw dokonujacych zgto-
szenia. Porady na temat praw i Srodkéw ochrony prawnej udzielane sg sygnalistom, osobom
pomagajacym w dokonaniu zgtoszenia, osobom powigzanym z sygnalista, osobom praw-
nym lub innym jednostkom organizacyjnym pomagajacym sygnaliscie lub z nim powiaza-
nym. Prawo do uzyskania informacji i porad o przystugujacych srodkach ochrony prawnej
ma réwniez osoba, ktérej dotyczy zgtoszenie.

Whioskujacy najczesciej pytaja o prawa, jakie przystuguja sygnaliscie, na czym polega
ochrona przed dziataniami odwetowymi oraz jak dokona¢ zgtoszenia i czego moze ono do-
tyczy¢. Rzecznik Praw Obywatelskich za pomoca dedykowanego formularza i infolinii otrzy-
muje takze zapytania niedotyczace problematyki stosowania ustawy o ochronie sygnalistow.
W takich sprawach nie jest mozliwe udzielenie szczegétowej odpowiedzi, natomiast wnio-
skujacy informowany jest o innych mozliwych w danej sytuacji srodkach dziatania.

Wspétpraca z organami publicznymi przyjmujacymi zgtoszenia zewnetrzne i podmiota-
mi zobowigzanymi do przyjmowania zgtoszen zewnetrznych oraz udzielanie im informacji
i porad sa kluczowe podczas realizacji obowiazkéw wynikajacych z ustawy. RPO odpowia-
dat na wnioski i zapytania organow, ktére dotyczyty najczesciej m.in. koniecznosci szkolen
0s6b upowaznionych do realizowania zadan wynikajacych z ustawy i informowat na biezaco
o obowiazkach sprawozdawczych.

Dziatania informacyjne i edukacyjne

Do innych zadan RPO wynikajacych z ustawy nalezy popularyzacja tematyki ochrony
praw sygnalistéw, podejmowanie dziatari edukacyjnych oraz opracowywanie materiatéw
promocyjnych i dydaktycznych, organizowanie konferencji, seminariéw, wyktadéw i warsz-
tatéw poswieconych tematyce ochrony praw sygnalistéw. Rzecznik Praw Obywatelskich
inicjuje i angazuje sie w dziatania edukacyjne i popularyzujace tematyke ochrony praw sy-
gnalistéw oraz podejmuje wspotprace z organizacjami pozarzgdowymi w celu podniesienia
Swiadomosci spotecznej i budowania zaufania do systemu ochrony sygnalistow.

W ramach aktywnosci RPO cyklicznie publikuje w BIP oraz na stronie sygnalisci.gov.pl infor-
macje kwartalne dotyczace przyjmowania zgtoszen zewnetrznych, ktére pokazuja skale i cha-
rakter naruszen zgtaszanych przez sygnalistéw. Te raporty pomagajg monitorowac skutecznos¢
dziatania systemu ochrony sygnalistéw i identyfikowac najczestsze obszary naruszen (np. finan-
se publiczne, ochrona danych, srodowisko), organizuje ogélnodostepne webinary poswiecone
tematyce ochrony praw sygnalistow pt.: ,Sygnalisci. Zgtaszanie naruszen prawa w organizacji,
w ktorej pracuje lub z ktéra wspétpracuje zawodowo’, podczas ktdrych eksperci omawiaja prak-
tyczne aspekty ustawy i zasady funkcjonowania systemu zgtaszania naruszert w miejscu pracy
oraz odpowiadajg na pytania uczestnikdw, bierze udziat w wydarzeniach i konferencjach po-
Swieconych tematowi ochrony praw sygnalistow i dzieli sie dobrymi praktykami we wdrazaniu
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przepisow ustawy, publikuje felietony komentujac wyzwania i praktyke stosowania ustawy.
Ponadto inicjuje spotkania, organizuje konferencje i nawiazuje wspdtprace instytucjonalne,
prowadzac dziatania o charakterze konsultacyjnym i informacyjnym, ktére obejmuja spotkania
z przedstawicielami organizacji spotecznych, srodowisk eksperckich oraz instytucji zajmujacych
sie zagadnieniami ochrony sygnalistéw. RPO w ramach wspétpracy miedzynarodowej uczestni-
czy w pracach Sieci Europejskich Organéw ds. Uczciwosci i Zgtaszania Nieprawidtowosci — The
Network of European Integrity and Whistleblowing Authorities (NEIWA).

Sprawozdawczos$¢

Rzecznik jest takze odpowiedzialny za przyjmowanie od organdw publicznych sprawoz-
dan zawierajacych dane statystyczne dotyczace zgtoszen zewnetrznych. Sprawozdanie zo-
bowiazane sa sporzadzi¢ i przekaza¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich te organy publiczne,
ktore w danym roku kalendarzowym przyjmowaty zgtoszenia zewnetrzne o naruszeniach
prawa. Zgodnie z art. 47 ust. 5 ustawy Rzecznik Praw Obywatelskich na podstawie sprawoz-
dan organdw publicznych sporzadza sprawozdanie za dany rok kalendarzowy i przekazuje je
Sejmowi, Senatowi i Komisji Europejskiej, nie pézniej niz do 31 grudnia roku nastepujacego
po roku, za jaki sprawozdanie zostato sporzadzane. Sprawozdanie jest publikowane na stro-
nie Rzecznika Praw Obywatelskich w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Dzieki jednolitemu i spéjnemu podejéciu do raportowania danych przez RPO i organy
publiczne, bedzie mozliwa pdzniejsza analiza danych statystycznych dotyczacych zgtoszen
zewnetrznych, co z kolei przetozy sie na zwiekszenie transparentnosci funkcjonowania sys-
temu ochrony sygnalistéw. Bedzie takze sprzyja¢ budowaniu zaufania spotecznego oraz
wzmochieniu odpowiedzialnosci instytucjonalnej w przypadkach zgtoszen naruszen prawa,
ufatwiajac ocene skutecznosci podejmowanych dziatar nastepczych.

Podsumowanie

Pierwszy rok obowigzywania ustawy potwierdza, ze mechanizmy ochrony sygnalistéw
stanowia realne narzedzie wzmacniania praworzadnosci oraz przejrzystosci funkcjonowania
instytucji publicznych i podmiotéw prywatnych. Wprowadzenie nowych regulacji stworzy-
to formalne ramy umozliwiajace zgtaszanie nieprawidtowosci w sposéb bezpieczny i upo-
rzadkowany, a takze zwiekszyto Swiadomos¢ spoteczng dotyczaca roli oséb, ktére decyduja
sie ujawnic¢ dziatania sprzeczne z prawem lub interesem publicznym. Doswiadczenia pierw-
szych miesiecy funkcjonowania przepiséw wskazuja, ze system ochrony sygnalistéw moze
skutecznie wspiera¢ wykrywanie naruszen, przeciwdziata¢ naduzyciom oraz przyczyniac sie
do poprawy standardéw zarzadzania w organizacjach.

Jednoczesnie dotychczasowa praktyka stosowania przepiséw pokazuje, ze wcigz istnieje
potrzeba dalszego wzmacniania tego systemu. Konieczne jest zaréwno zwiekszenie zaufa-
nia obywateli do nowych mechanizmoéw ochronnych, jak i wieksze zaangazowanie organéw
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publicznych w ich rozwéj oraz skuteczne egzekwowanie. Nadal osoby posiadajace wiedze
o nieprawidtowosciach moga obawiac¢ sie konsekwencji zwigzanych z dokonaniem zgto-
szenia, w szczegolnosci potencjalnych dziatan odwetowych, marginalizacji w srodowisku
zawodowym czy negatywnych skutkéw dla swojej sciezki zawodowej. Dlatego istotne jest
zapewnienie, aby system ochrony sygnalistéw byt postrzegany jako skuteczny, przejrzysty
i gwarantujacy realne bezpieczenstwo osobom zgtaszajagcym naruszenia.

Sygnalisci beda decydowac sie na dokonanie zgtoszenia tylko wéwczas, gdy bedg mieli
przekonanie, ze ich dziatanie przyniesie wymierne rezultaty. Oznacza to, ze zgtoszone infor-
macje powinny by¢ traktowane z nalezyta powaga, a procedury ich rozpatrywania musza by¢
rzetelne, transparentne i prowadzone w rozsadnym czasie. Réwnie wazne jest zapewnienie,
aby osoby dokonujace zgtoszen byty odpowiednio informowane o przebiegu postepowania
oraz o podjetych dziataniach nastepczych, co wzmacnia poczucie sprawczosci i zaufanie do
instytucji odpowiedzialnych za ochrone sygnalistéw.

Kluczowym celem na przyszto$¢ pozostaje dalszy rozwdj systemu ochrony sygnalistéw
w taki sposéb, aby kazda osoba dokonujaca zgtoszenia miata uzasadnione przekonanie, ze
jej sygnat zostanie rzetelnie rozpatrzony, a wszelkie watpliwosci dotyczace kwestii majacych
wptyw na dobro ogétu zostang wnikliwie przeanalizowane i - w razie potrzeby - doprowa-
dza do podjecia odpowiednich dziatah naprawczych. Obejmuje to zaréwno doskonalenie
procedur przyjmowania i analizowania zgtoszen, jak i rozwijanie mechanizméw zapewniaja-
cych skuteczna ochrone przed dziataniami odwetowymi.

Niezbedne jest réwniez kontynuowanie dziatai na rzecz budowania kultury zgtaszania
nieprawidtowosci, w ktérej ujawnianie naruszen prawa lub zasad etycznych bedzie postrze-
gane jako przejaw odpowiedzialnosci obywatelskiej i troski o dobro wspdlne. Istotnym ele-
mentem tego procesu jest wzmacnianie zaufania do organéw publicznych poprzez konse-
kwentne i transparentne reagowanie na zgtoszenia oraz zapewnienie wysokich standardéw
postepowania w sprawach dotyczacych sygnalistéw.

Rownoczesnie szczegdlnego znaczenia nabierajg dziatania edukacyjne i informacyjne,
ktorych celem jest upowszechnianie wiedzy na temat praw przystugujacych sygnalistom
oraz zasad funkcjonowania systemu zgtaszania nieprawidtowosci. Edukacja w tym zakresie
powinna obejmowac zaréwno pracownikéw instytucji publicznych i przedsiebiorstw, jak
i szerokg opinie publiczna. Dzieki temu mozliwe bedzie zwiekszenie swiadomosci prawnej
spoteczenstwa oraz budowanie przekonania, ze zgtaszanie naruszen stanowi wazny element
ochrony interesu publicznego i wzmacniania standardéw zycia publicznego.

W perspektywie dtugoterminowej, rozwdj systemu ochrony sygnalistdw moze stac sie
jednym z kluczowych elementéw budowania panstwa opartego na zasadach przejrzystosci,
odpowiedzialnosci i poszanowania prawa. Skutecznie funkcjonujace mechanizmy zgtaszania
nieprawidtowosci sprzyjaja bowiem nie tylko wykrywaniu naruszen, lecz takze zapobieganiu
im poprzez tworzenie srodowiska, w ktérym standardy etyczne i prawne sg konsekwentnie
egzekwowane, a dobro wspdlne pozostaje nadrzedng wartoscia.
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»,Ochrona sygnalistéw - wyzwania i perspektywy na przysztosc

to préba analizy systemu zgtaszania naruszen i skutecznosci im-
plementacji dyrektywy 2019/1937 w sprawie ochrony osdb zgta-
szajgcych naruszenia prawa Unii w polskim porzadku prawnym.
Autorzy przygladajg sie nowym regulacjom oraz ich oddziatywa-
niu na relacje miedzy sygnalistg, pracodawcg i organem publicz-
nym. Monografia analizuje systemy zgtoszeh wewnetrznych oraz
zewnetrznych i ich role w realizacji interesu publicznego poprzez
poprawe efektywnosci egzekwowania prawa. Szczegdélne miejsce
zajmuje ocena roli Rzecznika Praw Obywatelskich jako centralne-
g0 uczestnika systemu przyjmowania zgtoszen oraz wsparcia dla
sygnalistéw.

Publikacja tgczy perspektywe dogmatycznoprawng z doswiadcze-
niem praktycznym, wskazujgc na kluczowe problemy interpreta-
cyjne i organizacyjne zwigzane ze stosowaniem ustawy o ochronie
sygnalistow. Autorzy formutujg rowniez wnioski de lege lata i po-
stulaty de lege ferenda, dotyczace m.in. zakresu przedmiotowego
zgtoszen, standardéw postepowan wyjasniajgcych oraz efektywno-
Sci Srodkéw ochrony przed dziataniami odwetowymi. Opracowanie
stanowi gtos w dyskusji nad ksztattowaniem kultury transparent-
nosci i budowaniem zaufania do organdéw publicznych oraz probe
odpowiedzenia na pytanie o miejsce sygnalisty w systemie ochrony
praw obywatelskich.
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