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Some Remarks on the Purpose
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The author focusses on the purpose of the EU directive on whistleblowers,

which purpose is related to the creation of internal channels for reporting

violations of law. He concludes that the obligation to create internal whistle-

blowing channels is associated with the organization of compliance systems

in various types of organizations, which corresponds to the current concepts

of economic development of the European Union. Based on the assumption

that the promotion of whistleblowing behaviours is dangerous for economic

relations which are based on the specialization and extensive cooperation of

people, the author also addresses the problem of balancing values and inter-

ests in the character of a legal regulation. He suggests that the directive does

not give grounds for a fair balance of various interests and values.
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1. Wprowadzenie

Do 17 grudnia 2021 r. pafistwa
cztonkowskie Unii Europejskiej
miaty wdrozy¢ Dyrektywe Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1937 z dnia 23 pazdziernika
2019 r. w sprawie ochrony osob
zglaszajacych naruszenia prawa

3(83) - 2024 -

Unii'. Tego terminu nie docho-

walo wiele panstw, w tym Polska.
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1 Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia
23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony oséb zgltaszajacych naru-

szenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L
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W lipcu 2022 r. Komisja Europejska ogtosila, ze az
15 panstw cztonkowskich uchybifo terminowi imple-
mentacji dyrektywy?, a w lutym 2023 r. podala, ze
w stosunku do 8 panstw, w tym takze Polski, wnosi
skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z tytulu uchybienia zobowigzaniom traktatowym?®.
Sejm RP ostatecznie uchwalil ustawe o sygnalistach
stuzacg wdrozeniu dyrektywy dniu 23 maja 2024 r.,
a Prezydent RP jg podpisat*.

Pomimo uchwalenia ustawy warto zaja¢ si¢ sama
dyrektywa 2019/1937 i rozwazac cel wdrazanego za jej
pomoca mechanizmu oraz mozliwo$¢ zréwnowazenia
w jego ramach rozmaitych wartosci i intereséw. Dyrek-
tywa wymaga od panstw czfonkowskich wprowadzenia
mechanizmu reagowania na Zgloszenia 0 ,harusze-
niach prawa”, ktérych dokonywac majg osoby nazy-
wane ,,sygnalistami” badz niekiedy ,demaskatorami”.
Moga to by¢ osoby nie tylko pracujace w sposob staty
dla réznego rodzaju organizacji publicznych badz
prywatnych, takze w przedsiebiorstwach, ale rowniez
takie, ktore w jaki$ sposob sa zwiazane z tymi orga-
nizacjami z racji swojej dziatalnosci zawodowej czy
gospodarczej, a ktore dowiedzialy sie o naruszeniach
prawa. Osoby te majg korzystac z prawa do zglaszania
naruszen prawa wewnatrz tych organizacji oraz poza
nimi, postugujac sie specjalnie w tym celu utworzo-
nymi kanalami komunikacji, oraz z prawa szczegol-
nej ochrony. Dyrektywg nie wprowadzono idei nowej,
dotychczas niespotykanej. Zaréwno w prawie polskim,
jak i w prawie unijnym wczesniej istnialy juz regulacje,
ktére wymagaty reagowania podmiotéw spoza struk-
tur wladzy na zgloszenia o nieprawidtowosciach czy
naruszeniach prawa, z ktérymi wigzala si¢ ochrona

22019 r.,, nr 305, s. 17 z pézn. zm.), dalej: dyrektywa lub
dyrektywa 2019/1937.
Komunikat prasowy Komisji z 15 lipca 2022 ., July Infringe-

]

ments Package: Key Decisions, https://ec.europa.eu/commis-

sion/presscorner/detail/en/inf_22_3768 (dostep: 10.07.2024).

W

Komunikat prasowy Komisji z 15 lutego 2023 r., The Euro-
pean Commission Decides to Refer 8 Member States to the
Court of Justice of the European Union over the Protection
of Whistleblowers, https://ec.europa.eu/commission/pres-
scorner/detail/EN/IP_23_703 (dostep: 10.07.2024).
Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow
(Dz.U. 22024 ., poz. 928).
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prawna dla podmiotow zgtaszajacych®. Dyrektywa
2019/1937 jest jednak aktem o bardzo duzej donio-
stosci — wyrdzniaja jg bardzo szeroki zakres zasto-
sowania, obejmujgcy rézne sfery zycia spotecznego
oraz gospodarki, a takze do$¢ szczegolowa regulacja,
ktora w zakresie podstawowych elementéw ochrony
sygnalistow nie pozostawia panstwom cztonkowskim
zbyt duzej swobody implementacyjnej. O konkretnosci
regulacji dyrektywy $wiadczg te orzeczenia polskich
sadow, w ktorych w warunkach braku implementacji
dyrektywy przyjmowano tzw. wertykalny, bezposredni
skutek przepiséw dyrektywy z racji jej wystarczajacej
jasnosci, precyzyjno$¢ i bezwarunkowosci w zakresie
ochrony sygnalistow®.

Stwierdzi¢ mozna, ze dyrektywa 2019/1937 jest
aktem skomplikowanym, wywolujacym rozmaite
problemy - zaréwno etyczne, jak i prawne. Podsta-
wowym pytaniem jest, czy mechanizm sygnalizacyjny
izwigzana z nim ochrona sygnalistéw majg charakter
zrownowazony w tym sensie, iz stusznie w ich ramach

5 Zob. np. art. 9 ust. 2a oraz art. 83 ust. la Ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumentami finansowymi
(tekst jedn.: Dz.U. 22023 r., poz. 646 z pézn. zm.). Z obszaru
prawa unijnego zob. np. art. 33 Dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 .
w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finan-
sowego do prania pienigdzy lub finansowania terroryzmu,
zmieniajgcej rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 648/2012 i uchylajacej dyrektywe Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe
Komisji 2006/70/WE (Dz.Urz. UELz2015r., nr 141, . 73;
tzw. dyrektywa AML); art. 10 ust. 3 lit. ¢ Dyrektywy Rady
89/391/EWG z dnia 12 czerwca 1989 r. w sprawie wprowa-
dzenia $rodkéw w celu poprawy bezpieczenistwa i zdrowia
pracownikéw w miejscu pracy (Dz. Urz. UEL z 1989 r.,

nr183,s. 1z pdzn. zm.).

(=2}

Dla wywolania bezposredniego skutku przepisu dyrektywy
w relacjach miedzy jednostka a paristwem w warunkach
niewywigzania si¢ przez panstwo z obowigzku implemen-
tacyjnego wymaga sie od przepiséw dyrektywy spelnienia
warunkdw: jasnosci, precyzyjnos¢ i bezwarunkowosci. Takie
wlasnie cechy w orzecznictwie dostrzezono w przepisach
dyrektywy 2019/1937. Zob. np. wyrok SR w Toruniu z 12 lipca
2023 ., IV P 171/22, LEX nr 3626900, w ktorym za bezpo-
$rednio skuteczne uznano przepisy rozdziatu VI dyrektywy
2019/1937.
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réwnowazy si¢ rozmaite wartosci i interesy, a nie kon-
centruje zanadto na samych sygnalistach. Z motywu
1 dyrektywy wynika, Ze ma ona zapewnic¢ ,,zréwno-
wazong i skuteczng” ochrone sygnalistow i nie wydaje
sie, aby chodzito tu tylko o zachowanie proporgji ele-
mentow tej ochrony. Konieczne jest zachowanie pro-
porcji miedzy rozmaitymi interesami i warto$ciami,
poniewaz sygnalizacja i jej legislacyjne promowanie
zar6wno stuzg pewnym wartosciom, jak i pewnym
warto$ciom czy interesom moga zagrazaé. Zagadnie-
niem wstepnym jest jednak to, jakim wiasciwie celom
przedmiotowy mechanizm stuzy: czy chodzi tu tylko
0 poprawe egzekwowania prawa unijnego, czy tez stoja
za nim cele dalej idace, ktore niekoniecznie musza by¢
wyraznie wyartykulowane.

Zastanawiajac si¢ nad celem dyrektywy 2019/1937,
dostrzec warto, Ze ma ona stuzy¢ réwniez wyréw-
naniu szans przedsigbiorstw na wspélnym rynku
(ang. even playing field) (motywy 6 i 17 dyrektywy).
Takowe wyréwnywanie szans nasuwa na mys$l glebsze
zmiany, ktére dokonuja si¢ aktualnie w gospodarce
Unii Europejskiej. Zmiany te wigzg si¢ z przyjeciem
na plaszczyznie politycznej nowego modelu gospoda-
rowania, opartego na wdrazaniu takich koncepcji, jak:
spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu (ang. corporate
social responsibility, CSR), zrownowazony wzrost (ang.
sustainable development), faczenie wzgledéw $rodo-
wiskowych, spotecznych z gospodarczymi czy inwe-
stycyjnymi (ang. environmental, social, corporate gov-
ernance, ESG), zachowanie tzw. nalezytej starannosci
w tanicuchach wartosci”. Koncepcje te wynikaja z przy-
jecia nowej metody zarzadzania przedsiebiorstwami,

7 Jak wskazuje E. Pollmann, idea, Ze przedsigbiorstwa powinny
angazowac si¢ w spolecznie odpowiedzialne praktyki bizne-
sowe (CSR) lub inicjatywy dotyczace kwestii srodowisko-
wych, spotecznych i fadu korporacyjnego (ESG), zyskuje na
znaczeniu, ale gh—;bsza analiza pokazuje, ze terminom tym
- CSRiESG - brakuje jednoznaczno$ci; moga one oznacza¢
»dostosowanie” intereséw akcjonariuszy i interesariuszy, ale
réwniez wykraczaé poza strategie zapewniania zgodno-
$ci i maksymalizacji zyskéw. Zob. E. Pollman, Corporate
Governance Beyond Economics, w: The Corporate Contract in
Changing Times: Is the Law Keeping Up?, red. S.D. Solomon,
R.S. Thomas, Chicago (Ilinois) 2019, s. 183-205, https://doi.
org/10.7208/chicago/9780226599540.003.0008 (dostep:
10.07.2024).
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opartej o nowe standardy z zakresu spolecznej odpo-
wiedzialno$ci biznesu, ktore zakladajg branie pod
uwage czynnikéw spotecznych, uwzglednianie roz-
maitych interesariuszy, stale monitorowanie proceséw
gospodarczych przy wspotudziale spoleczenstwa. Rea-
lizujac polityke spolecznej odpowiedzialnosci biznesu,
wychodzi si¢ z zalozenia zaangazowania zaintereso-
wanych stron wewnatrz przedsigbiorstwa i poza nim
dlalepszego ,,prognozowania i wykorzystania szybko
zmieniajacych si¢ oczekiwan ze strony spoleczenstwa

i warunkéw prowadzenia dziatalnosci”®

. Wydaje sig,
ze z takag metodg zarzadzania korespondujg wyply-
wajacy z dyrektywy 2019/1937 obowiazek tworzenia
tzw. wewnetrznych kanaléw zglaszania naruszen (nie-
prawidlowosci) we wszystkich przedsiebiorstwach
zatrudniajgcych co najmniej 50 pracownikéw oraz
$cisle okreslony mechanizm reagowania na zgloszone
nieprawidfowosci.

Problem zréwnowazonego charakteru regulacji
wywotlata sama Komisja, ktéra przedstawiajac projekt
dyrektywy, wskazala, ze celem ma by¢ ,,zréwnowazone
podejscie w odniesieniu do ograniczenia obciazenia
organdéw krajowych i przedsiebiorstw, w szczegdlnosci
matych i §rednich przedsiebiorstw, [...] rOwnowaga
miedzy potrzeba ochrony sygnalistow a konieczno$cia
ochrony praw o0séb, ktorych zgloszenia dotycza, w celu

unikniecia naduzy¢”’

. Dostrzezono zatem problem
zachowania réwnowagi, proporcji miedzy ochrong
sygnalistéw a interesem przedsigbiorcéw czy podmio-
téw, ktorych dotyczy sygnalizacja. Pozostaje kwestia,
czy takowa réwnowage zachowano w dyrektywie.
Daje do my$lenia wypowiedz Arkadiusza Sobczyka,
iz dyrektywa jest przede wszystkim aktem nakladajg-
cym ,,obowigzki wdrozenia procedur” i stuzy realizacji
interesu publicznego, a dopiero w dalszej kolejnosci
koncentruje sie na zapewnieniu ochrony sygnalistom*®.

8 Komunikat Komisji do EP, Rady, EKSE, KR z 25 pazdziernika
2011, Odnowiona strategia UE na lata 2011-2014 dotyczgca
spolecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw, COM(2011)681
final, s. 4.

Komunikat Komisji do PE, Rady z 23 kwietnia 2018 r.,

o

Wzmocnienie ochrony sygnalistéw na szczeblu UE,
COM(2018)218 final, s. 14.
10 A. Sobczyk, Radca prawny wobec regulacji prawnych doty-

czgcych zgloszen dokonywanych przez sygnalistow — wstep
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Istotnie, mechanizm wdrozony dyrektywa wywoluje
watpliwosci, czy promocja zachowan sygnalizacyjnych
zostala zrownowazona z interesem innych podmiotéw,
w szczegdlnoséci poddanych obowigzkom regulacyjnym.
Problem jest jednak ogdlniejszy, poniewaz wdrazany
mechanizm sygnalizacyjny wywrze ogélny i bardzo
gleboki wplyw na funkcjonowanie spoteczenstw euro-
pejskich. Zwraca sie na to uwage w rezolucji Zgroma-
dzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1729(2010)
w sprawie ochrony sygnalistow — akcie inspirujacym
wprowadzenie dyrektywy, w ktorym wprost wskazano
na konieczno$¢ zmiany kulturowej w podejéciu do
sygnalizacji, ktore ,,musi zosta¢ uwolnione od wczes-
niejszego skojarzenia z nielojalno$cia lub zdradg™".

Naturalnie bardzo trudno jest calo$ciowo oceni¢
mechanizm wprowadzony dyrektywa pod katem jego
zrownowazonego charakteru w powyzszym rozumie-
niu. Mozna jednak juz teraz wskaza¢ takie elementy,
ktoére pozwalaja uznad, ze nie udalo si¢ nada¢ zjawi-
sku sygnalizacji sensownego wymiaru w omawia-
nym aspekcie. Naleza do nich: 1) za szerokie rozu-
mienie sygnalizacji wymagajacej reakeji; 2) objecie
ochrong zwigzang z sygnalizacja zbyt duzego kregu
podmiotéw; 3) za szeroko rozumiane ,,dzialania odwe-
towe” w dyrektywie; 4) prawo sygnalisty do wyboru
tzw. kanalu dokonania zglaszania, tzn. mozliwo$¢
»swobodnego” pomijania wewnetrznych kanatéw zgla-
szania nieprawidlowosci.

2. Zakres zastosowania i cel dyrektywy
zwigzany ze zrownowazZonym rozwojem
Dyrektywa obejmuje swoim zakresem kilkanascie
unijnych polityk, ustanawiajgc wspdlny, minimalny
standard reagowania na sygnalizacje o naruszeniach
prawa unijnego oraz wspdlny standard ochrony syg-
nalistow (zob. art. 2 ust. 1 dyrektywy). Wczesniejsze
regulacje dotyczgce sygnalistow byly rozproszone,

do zagadnienia, w: Nauka prawa a praktyka prawnicza.
Ksigga jubileuszowa z okazji czterdziestolecia Okregowej
Izby Radcéw Prawnych w Krakowie, red. M. Araszkiewicz,
M. Krok, M. Sala-Szczypinski, Krakow 2022, s. 576.

11 Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy

—_

nr 1729(2010) w sprawie ochrony sygnalistéw przyjeta w dniu
29 kwietnia 2010 r., http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/
Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17851 (dostep: 10.07.2024).
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fragmentaryczne oraz niejednolite, a dyrektywa
2019/1937 ma zapewni¢ kompleksowa i jednolita
ochrone sygnalistow w panstwach cztonkowskich
w celu lepszego egzekwowania prawa UE'. Dyrektywa
ustanawia wspolny, minimalny standard ochrony syg-
nalistow zglaszajacych naruszenia prawa UE w takich
dziedzinach, jak: zaméwienia publiczne; ustugi, pro-
dukty i rynki finansowe oraz zapobieganie praniu
pieniedzy i finansowaniu terroryzmu; bezpieczen-
stwo produktéw i ich zgodnos¢ z wymogami; bezpie-
czenstwo transportu; ochrona $rodowiska; ochrona
radiologiczna i bezpieczenistwo jadrowe; bezpieczen-
stwo zywnoéci i pasz, zdrowie i dobrostan zwierzat;
zdrowie publiczne; ochrona konsumentéw; ochrona
prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczen-
stwo sieci i systeméw informacyjnych; naruszenia
majace wplyw na interesy finansowe Unii, o ktérych
mowa w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej i okreslone szczegdtowo w stosownych §rodkach
unijnych; naruszenia dotyczace rynku wewnetrz-
nego, o ktérym mowa w TFUE, w tym naruszenia
unijnych zasad konkurencji i pomocy panstwa, jak
réwniez naruszenia dotyczace rynku wewnetrznego
w odniesieniu do dziatan, ktére stanowia narusze-
nie przepiséw o podatku od oséb prawnych, lub do
praktyk majacych na celu uzyskanie korzysci podat-
kowej sprzecznej z przedmiotem lub celem majacych
zastosowanie przepiséw o podatku od os6b prawnych
(art. 2 ust. 1). Nie ma przeszkod, aby panstwa czton-
kowskie UE rozszerzyly zakres zastosowania mecha-
nizmu sygnalizacyjnego na naruszenia, ktore nie sa
objete zakresem dyrektywy. W dyrektywie wprost
dopuszcza sie taka mozliwo$¢ (art. 2 ust. 2). Utworzone
w zwiazku z dyrektywa kanaty zgtaszania naruszen
moga by¢ wykorzystane do zgtaszania nieprawidlo-
woéci np. w zakresie niewlasciwych zachowan na tle
seksualnym czy defraudacji srodkéw finansowych
niezwigzanych z interesem finansowym UE. Mozna
sie nawet spodziewac, ze trudnosci zwigzane z identy-
fikowaniem przez potencjalnych sygnalistow zakresu
zastosowania dyrektywy, a co za tym idzie trudno$ci
objecia ochrong prawna wynikajaca z dyrektywy - co
moze powodowac niepewnos¢ sygnalistow odnosnie

12 Komunikat Komisji do PE, Rady z 23 kwietnia 2018 r.,

Wzmocnienie ochrony sygnalistow..., s. 3, 10.
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do objecia ochrong, przekladajacg sie na mniejsze niz

oczekiwane wykorzystanie omawianego mechanizmu —
spowoduja, ze panstwa czlonkowskie UE rozciagna ten

mechanizm na sytuacje stricte krajowe, niezwigzane

Z prawem unijnym.

Podstawowym celem dyrektywy jest zapewnienie
ujawniania naruszen prawa unijnego oraz mozliwosci
zapobiegania tym naruszeniom w imi¢ ochrony inte-
resu publicznego i dobra spotecznego. Dokonywane
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instrumentalnymi, zaleznymi od celéw prawa i jego
jakosci'®. Prawo jest §rodkiem kontroli spolecznej,
wyroézniajacym sie tym, ze formuluje dla cztonkow
spoleczefistwa normy postepowania znacznie bardziej
sprecyzowane i usystematyzowane niz np. normy
moralne czy normy obyczaju, a przy tym systemy
prawne wyznaczaja wyrazne, zinstytucjonalizowane
formy wymierzenia sankcji za nieprzestrzeganie
norm®’. ,,Zte prawo” niesie jednak ze sobg powazne

Egzekwowanie prawa i bezpieczenstwo

prawne s3 warto$ciami instrumentalnymi,

zaleznymi od celow prawa i jego jakosci.

przez sygnalistow zgloszenia i ujawnienia publiczne
o naruszeniach prawa unijnego maja stanowi¢ jeden
z elementéw ,,oddolnego egzekwowania prawa i poli-
tyk Unii”, dostarczajac informacji dla potrzeb krajo-
wych i unijnych systeméw egzekwowania prawa, co
ma zwiekszaé ,,przejrzystos¢ i rozliczalno$¢” (motywy
112 dyrektywy). W jednym z komunikatéw Komisja
Europejska wyjasénila, ze prace prowadzone w celu
zapewnienia skutecznego egzekwowania istnieja-
cego prawa sg rownie wazne jak wysilki dotyczace
opracowywania nowego prawodawstwa, ze w przy-
padku wielu problemdw, np. w odniesieniu do badania
poziomu emisji z pojazdéw, zanieczyszczenia wody,
nielegalnych sktadowisk odpadéw lub bezpieczenstwa
transportu, okazywalo sig, Ze przepisy UE wprawdzie
istnialy, ale zabrakto ich skutecznego stosowania,
a zatem potrzebny jest ,,solidny, wydajny i skuteczny
system egzekwowania prawa”'®. Sg oczywiscie dal-
sze, deklaratywne cele wprowadzenia dyrektywy™,
ale podstawowym jest egzekwowanie prawa unijnego.

Stwierdzi¢ jednak trzeba, ze egzekwowanie
prawa, bezpieczenstwo prawne sg warto$ciami

13 Komunikat Komisji z 21 grudnia 2016 r., Prawo UE: lepsze
wyniki dzigki lepszemu stosowaniu, C(2016)8600 final, s. 2.

14 Sygnaliéci majg by¢ waznym zrédfem m.in. dla dziennikarzy
$ledczych (motyw 46 dyrektywy 2019/1937).

niebezpieczenstwo dla funkcjonowania catego spote-
czenstwa. Ze swoim zinstytucjonalizowanym wymie-
rzeniem sankgji prawo jest systemem normatywnym,
majacym wyjatkowa sile oddzialywania na ogot warto-
$ci przyjmowanych w spoleczenstwie. Wszystkie normy
spoleczne w danej zbiorowo$ci musi cechowad pewne
podobienstwo esencjalne, tzn. przyjecie podobnych
regut postepowania, niezb¢dne dla zachowania inte-
gracji spoleczenstwa, umozliwiajacego jego trwanie”.

W $wietle powyzszego wylaniajg si¢ dylematy
natury etycznej zwigzane z wdrazanym mechani-
zmem sygnalizacyjnym. Czy w ogdle powinno si¢
wspiera¢ zachowania sygnalizacyjne lub do nich
zachecad? Czy powinno sie traktowac sygnalizowanie

15 Dla rozwiania watpliwoéci w tej kwestii warto przywota¢
stowa wybitnego niemieckiego prawnika Gustawa Rad-
brucha, wypowiedziane w dobie rozliczen z hitleryzmem:
»Zwlaszcza w obliczu do$wiadczen tamtych dwunastu lat
nie wolno nam zapomnie¢, jak straszliwym zagrozeniem
dla bezpieczefistwa prawnego jest »bezprawie ustawowes,
odbierajace ustawom wszelkq nature prawng” (G. Radbruch,
Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo, w: tegoz, Filo-
zofia prawa, przel. E. Nowak, Warszawa 2009, s. 251).

16 Z.Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, War-
szawa 1980, s. 496-497.

17 K. Palecki, Prawoznawstwo. Zarys wyktadu. Prawo

w porzgdku spotecznym, Warszawa 2003, s. 176-177.
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nieprawidtowosci w ramach danej organizacji — w ktd-
rej nieprawidlowosci zostaly wykryte i w ktorej funk-
cjonuje sygnalista — na réwni z sygnalizowaniem nie-
prawidlowosci organom wiladzy publicznej, czyli na
zewnetrz organizacji, ktdrej dotyczy sygnalizacja?
Przynajmniej w pierwszym odczuciu zachecanie ludzi
réznymi korzys$ciami do zachowan polegajacych na
zgtaszaniu cudzych nieprawidlowosci czy donoszeniu
o nich budzi moralny sprzeciw. Sygnalizacje wewnatrz
organizacji, w ktdrej funkcjonuje sygnalista, mozna
uzasadni¢ tym, ze wymagaja tego sprawno$¢ dziatania
organizacji czy tez obowiazek lojalnego postepowania
w ramach danej organizacji badz wobec pracodawcy;,
ale zachecanie do informowania organéw wtadzy
publicznej wywoluje zte skojarzania, zwlaszcza w tych
spoteczenstwach, ktére doswiadczyty rzadow autory-
tarnych lub totalitarnych'®. Ogdlny kierunek wyty-
cza rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy nr 1729(2010) w sprawie ochrony sygnalistow,
w ktorej - jak wspomniano we wstepie — wskazano na
konieczno$¢ kulturowej zmiany w podejsciu do syg-
nalizacji. Dostrzec jednak trzeba, Ze promocja syg-
nalizacji wkracza w obszar ,,delikatnych” stosunkow
miedzyludzkich, uksztattowanych kulturowo, cha-
rakterystycznych dla naszego kregu cywilizacyjnego,
imozna zywi¢ obawy, ze w dtugim okresie bedzie ona
miala destrukcyjny wplyw na funkcjonowanie spote-
czenstw europejskich, podwazajac ducha wspélpracy,
zyczliwoéci, naruszajac pewne konwenanse, tajemnice
czy zasady zachowania lojalno$ci. Mozna zapyta¢, dla-
czego tajemnice, prywatnosc, zobowigzania umowne,

18 W doktrynie zgtaszane byly juz watpliwosci etyczne zwia-
zane z sygnalizacjg. Zob. np. L. Kobron, Czy Polsk¢ czeka era
»etycznych donosow”? Spoteczno-prawne aspekty dzialania
whistleblowera, ,Zeszyty Naukowe Towarzystwa Dokto-
rantéw U]J. Nauki Spoleczne” 2015, nr 1, s. 81 i n.; R. Sroka,
Zglaszanie naduzy¢ w przedsigbiorstwach (‘whistleblowing’) -
aspekty etyczny, prawny i zarzgdczy, ,Etyka” 2019, t. 58,
nr 2,s. 120 i n. Problem ten jest z przyczyn zrozumiatych
podnoszony w doktrynie niemieckiej. Zob. np. S. Oelrich,
Whistleblowing in Germany: Where We Started and Where
We Are Headed, w: Yearbook 2023 for Global Ethics, Com-
pliance and Integrity, red. B Makowicz, Berlin 2024, s. 429
in., https://www.researchgate.net/publication/373922872_
Whistleblowing_in_Germany_Where_We_Started_and_
Where_We_Are_Headed (dostep: 10.07.2024).

8 FORUM PRAWNICZE | 3(83) - 2024 - 3-21

zyczliwos¢ w stosunkach miedzyludzkich maja ustapic
przed ideg sygnalizowania nieprawidtowo$ci podmio-
tom wyzej stojacym w strukturze spolecznej, sprawu-
jacym wtladze polityczna i to za obietnicg uzyskania
korzy$ci. W Europy Zachodniej - przynajmniej do
pewnego momentu — ponad kolektywizmem stawiano
indywidualizm, uznajac, Ze to prawa jednostki maja
pierwszenstwo przed panstwem i jego regulacjami'®.
Mozna si¢ obawiaé, ze systemowe promowanie syg-
nalizacji wywola fale powszechnego ,donosicielstwa”,
ktore w dobie dzisiejszego stanu techniki, gdy szpiego-
wanie i manipulowanie innymi staje sie coraz fatwiej-
sze, uczyni nasze zycie niezno$nym. W debacie na
temat sygnalizacji w zbyt malym stopniu zwraca si¢
uwage na etyczng strone zagadnienia. Prawne, a co
za tym idzie moralne przyzwolenie na bardzo szeroki
zakres zachowan sygnalizacyjnych, kierowanych réz-
nymi pobudkami, jest wyjatkowo niebezpieczne dla
stosunkow gospodarczych opartych o specjalizacje
ludzi oraz ich rozlegly wspédtprace; zaréwno specja-
lizacja, jak i wspdlpraca gospodarcza warunkowane
s zaufaniem ludzi.

W wypowiedziach dotyczacych dyrektywy 2019/1937
z reguly podkreséla sie role sygnalistow w ujawnie-
niu wielkich afer dzisiejszych czaséw, takich jak np.
Wirecard, WorldCom, Enron, CumEx, LuxLeaks czy
Dieselgate. Czy jednak celowe jest rozszerzanie dotych-
czasowych regulacji i istniejacych postaw kulturowych
w zwigzku z dzialalnoscig wielkich przedsiebiorstw,
ktorych naruszenia w gruncie rzeczy wynikaly z nie-
wystarczajacego nadzoru publicznoprawnego? Poza
tym najpowazniejsze zagrozenia z perspektywy jed-
nostki wynikajg jednak z wykonywania wtadzy pub-
licznej, a nie z dziatalnosci przedsiebiorstw?’. Wszyscy

19 Os$wieceniowa tradycja indywidualistyczna stwarzata
podwaliny ideowe dla powstania bogatych, nowoczesnych
dzisiejszych panstw. Na temat sporu miedzy indywiduali-
zmem a kolektywizmem, dwéch fundamentalnych teorii
politycznych, zob. M. Urban, Indywidualizm - kolektywizm
a ideologie polityczne, ,Studia Politologiczne” 2010, t. 17,
s.160in.

20 Z pewnoscig przedsigbiorstwa, zwlaszcza te wielkie, moga
zagrazaé prawom czlowieka, lecz mozliwosci panstw s
nieporéwnywalnie wieksze, np. niedawno rzecznik praw
obywatelskich A. Bodnar zwrdcil uwage na potrzebe ochrony

sygnalistow w stuzbach mundurowych i stuzbach specjalnych


https://www.researchgate.net/publication/373922872_Whistleblowing_in_Germany_Where_We_Started_and_Where_We_Are_Headed
https://www.researchgate.net/publication/373922872_Whistleblowing_in_Germany_Where_We_Started_and_Where_We_Are_Headed
https://www.researchgate.net/publication/373922872_Whistleblowing_in_Germany_Where_We_Started_and_Where_We_Are_Headed

chyba pamigtamy, jaka skale panstwowego szpiego-
stwa ujawnit w 2013 r. Edward Snowden®’, obecnie
za$ jestesmy $wiadkami paneuropejskiego skandalu
zwigzanego z inwigilowaniem politykéw, dziennika-
rzy, os6b wpltywowych za pomocg oprogramowania
Pegasus przez rzady takich panstw, jak: Wegry, Polska,
Hiszpania czy Grecja®®. Skad pewno$¢, ze pafistwa
nie postuzg sie sygnalistami przeciwko adwersarzom
politycznym czy inicjatywom spoteczenstwa oby-
watelskiego? Oparcie si¢ na sygnalistach, aby prze-
ciwdziata¢ nielegalnym dzialaniom panstw, jest jak
najbardziej celowe, lecz sprawa Snowdena pokazuje,
ze same panstwa z niechecig patrzg na sygnalistow,
gdy ci ujawniaja ich tajemnice. W tym kontekscie
zauwazmy, ze w dyrektywie 2019/1937 réwniez szafuje
sie ,bezpieczenstwem”, by chroni¢ interesy panstw;
postanowiono w niej, ze ,nie wptywa [ona] na odpo-
wiedzialno$¢ panstw cztonkowskich za zapewnienie
bezpieczenstwa narodowego, ani na uprawnienia
panstw cztonkowskich do ochrony swych podstawo-
wych interesow bezpieczenstwa” (art. 3 ust. 2). Rowniez
polska Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie

w kontekscie niewystarczajacych aktualnie mechanizméw
przeciwdzialania stosowaniu tortur. Zob. List Rzecznika
Praw Obywatelskich z 16 kwietnia 2018 r. do Premiera Mateu-
sza Morawieckiego, KMP.570.1.2018.RK, https://bip.brpo.gov.
pl/sites/default/files/ Wyst%C4%85pienie%20RPO%20d0%20
premiera%20ws.%20ochrony%20sygnalist%C3%B3w%20
jako%20mechanizmu%20ochronnego%20przed%20tor-
turami.pdf (data dostepu: 22.01.2024). Doda¢ mozna, ze
aktualnie promuje si¢ ochrone praw czlowieka w dziatal-
nosci przedsiebiorstw, nakladajac obowiazki tzw. nalezytej
starannosci w zakresie tejze ochrony (Human Rights Due
Diligence, HRDD). Trwaja obecnie prace nad projektem
dyrektywy w sprawie nalezytej starannosci przedsi¢biorstw
w zakresie zréwnowazonego rozwoju oraz zmieniajacej
dyrektywe (UE) 2019/1937, COM(2022) 71 final.

21 E. Snowden udowodnil, ze amerykanskie stuzby wywia-

—

dowcze maja dostep do danych ludzi z catego $wiata, zgro-
madzonych na serwerach najwigkszych dostawcéw ustug
internetowych. Zob. M. Grzelak, Skutki sprawy Edwarda
Snowdena dla prywatnosci danych w cyberprzestrzeni, ,,Bez-
pieczenstwo Narodowe” 2015, nr 1,s. 191 i n.

22 Zob. W. van Gaal, Spyware Scandals in Europe Are ‘Much
Worse than Watergate’, ,EUobserver”, 9.11.2023, https://
euobserver.com/digital-eu/156478 (dostep: 10.07.2024).
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sygnalistow zawiera szeroki zakres wylaczen regu-
lacji z uwagi na interes pafistwa (zob. art. 5 ustawy).
W zwiazku z powyzszym warto mie¢ na uwadze,
ze w Europie juz przed przyjeciem dyrektywy wypra-
cowano podejécie do zachowan sygnalizacyjnych.
Wszystkie panistwa czlonkowskie Unii Europejskiej
podlegaja w tym zakresie regulacjom wypracowa-
nym w oparciu o wspdlny standard stosunkowo moc-
nej ochrony wolnoéci stowa wynikajacy z Europej-
skiej konwencji praw cztowieka Rady Europy (dale;j:
EKPC)**. Zauwazmy, ze Europejski Trybunal Praw
Czlowieka (dalej: ETPC) stopniowo wypracowat w tym
zakresie standard ochrony sygnalistow, obejmujac
nim organizacje publiczne i prywatne. Glosna byta
sprawa przed ETPC w sprawie Guja przeciwko Mol-
dawii, ktéra zakonczyta sie uznaniem wolnosci stowa
urzednika publicznego, ktéry upublicznil informacje
przeznaczone do uzytku wewnetrznego®*. Doniosty
byt wyrok ETPC w sprawie Heinisch przeciwko

23 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci sporzagdzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupet-
niona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284
z pozn. zm.). Uczciwie trzeba zauwazy¢, ze czesto prezen-
towany jest odmienny poglad na temat dotychczasowego
standardu ochrony sygnalistéw, np. A. Kantor-Kilian uwaza,
ze warto$cig dyrektywy jest wprowadzenie tréjstopniowego
systemu kanalow zglaszania informacji przez sygnalistow,
poniewaz wczesniej brak jasnych regut dotyczacych prze-
kazywania informacji wewnatrz organizacji prowadzit do
czestego ujawniania informacji do wiadomosci publicznej.
Zob. A. Kantor-Kilian, Organizacja modelu kanatéw sygna-
lizowania nieprawidlowosci w Swietle dyrektywy 2019/1937,
w: Ochrona sygnalistéw. Regulacje dotyczgce 0sob zglasza-
Jjgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran, M. Oz6g, Warszawa
2021, s. 37. Nie mozna jednakze wykluczy¢, Ze normatywne
tworzenie kanatow przekazywania informacji dla sygnali-
stow przyniesie im skutek w postaci utrudnionej ochrony,
z powolaniem si¢ na wolno$¢ wypowiedzi i dozwolonej
krytyki.

24 Wyrok ETPC z 12 lutego 2008 ., 14277/04, Guja przeciwko
Moldawii. W sprawie tej oceniano sytuacje, postugujac sie
szescioma kryteriami, za pomocg ktérych wyznaczono gra-
nice wolnosci stowa urzednika wynikajace z art. 10 EKPC.
Wigcej zob. M.A. Nowicki, Guja przeciwko Motdawii - wyrok
ETPC z dnia 12 lutego 2008 r., skarga nr 14277/04, w: tegoz,
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Niemcom, w ktérym potwierdzono prawo do sygna-
lizacji wynikajace z art. 10 EKPC w sferze stosunkow
prywatnoprawnych, réwnowazac prawo do sygnali-
zacji z obowigzkiem zachowania lojalno$ci, powscia-
gliwosci i dyskrecji wobec prywatnego prawodawcy?.
Wolno$¢ wypowiedzi uznaje si¢ réwniez — zgodnie
z orzecznictwem opartym o EKPC - w orzeczeniach
Trybunatu Sprawiedliwoéci UE (dalej: TSUE), podkre-
$lajac, ze wolnos¢ ta obejmuje rowniez wypowiedzi,
ktore ,,obrazaja, szokuja lub przeszkadzaja”, ponie-
waz tego wymagaja pluralizm, tolerancja i otwarto$¢
demokratycznego spoleczenstwa®’. Moze zatem lepiej
byltoby nie wprowadzaé ,,symplicystycznych” rozwig-
zan normatywnych, lecz pozostawi¢ trudne oceny
zjawisk sygnalizacyjnych organom stosujacym prawo?
Inng strong zagadnienia jest to, ze chce sie dyrek-
tywa promowac¢ sygnalizowanie nieprawidtowosci
w warunkach obowigzywania bardzo ,wy$rubowanych”
standardéw postepowania w prawie o bardzo stabej
jakosci. Skoro dostrzezono trudnosci w przestrzeganiu
czy egzekwowaniu prawa unijnego, to moze nalezatoby
najpierw zastanowi¢ sie nad iloscia i jakoscig tego prawa?
Moze warto by bylo przemysle¢ sprawe uproszczenia
prawa unijnego i dostosowania go do realiow zycia wielu
réznych narodéw Europy? Komisja Europejska podata,
ze w 2022 r. prowadzila az 489 postepowan w sprawach
uchybienia przez panstwa czlonkowskie zobowigzaniom
wobec UE. Jesli panistwa cztonkowskie UE, dysponu-
jace obecnie tak poteznymi aparatami wladzy, w tak
duzym stopniu majg problemy z przestrzeganiem prawa
unijnego, to co majg powiedzie¢ zwykli obywatele UE,
ktérzy muszg sprostac nie tylko zawilosciom prawa
unijnego, ale réwniez prawa krajowego?
Zastanawiajac si¢ nad faktycznym celem regula-
cji, warto jednak zwréci¢ uwage, ze w dyrektywie
2019/1937 mowa jest réwniez o ,,przyczynianiu sie

Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Wybér orzeczen 2008,
LEX/el. 2009, s. 214.

25 Wyrok ETPC z dnia 21 lipca 2011 r., skarga nr 28274/08,
Heinisch przeciwko Niemcom. Wiecej zob. M.A. Nowicki,
Heinisch przeciwko Niemcom — wyrok ETPC z dnia 21 lipca
2011 r., skarga nr 28274/08, [w:] tegoz, Europejski Trybunat
Praw Czlowieka. Wybor orzeczen 2011, LEX/el. 2012, s. 391.

26 Zob. wyrok TSUE z dnia 6 marca 2001 r., C-274/99, P. Con-
nolly przeciwko Komisji, Rec. s. 1611, pkt 39.
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do promowania w organizacjach dobrej komunika-
cji i spotecznej odpowiedzialno$ci przedsiebiorstw”
(a culture of good communication and corporate social
responsibility in organisations) (motyw 47 dyrektywy).
Z kolei Komisja Europejska podkreélila, ze ,[plrzyje-
cie przepiséw zapewniajacych sygnalistom nalezyty
poziom ochrony przyczyni si¢ do [...] zapewnienia
réwnych szans niezbednych do zagwarantowania
prawidlowego funkcjonowania jednolitego rynku oraz
do zapewnienia przedsiebiorstwom mozliwosci pro-
wadzenia dzialalno$ci w uczciwym konkurencyjnym
$rodowisku”, a takze ,,[p]rzyczyni sie to do poprawy
przejrzystosci dziatalnosci gospodarczej i wniesie
wktad w realizacje strategii UE na rzecz zréwnowa-
zonego finansowania”?’. Prowadzi to do wniosku, ze
dyrektywe 2019/1937 mozna traktowac jako kolejny
krok w rozwoju odpowiedzialnosci korporacyjnej
przedsiebiorstw unijnych. Zréwnowazone finansowa-
nie (sustainable finance) jest elementem wigkszej stra-
tegii zréwnowazonego rozwoju (sustainable growth),
az kolei jej elementem jest przyjecie pewnej koncepcji
spolecznej odpowiedzialno$ci biznesu (corporate social
responsibility, CSR). Mozna zatem doj$¢ do wniosku,
ze dyrektywa stuzy realizacji czy wdrozeniu pewnego
modelu ustroju gospodarczego w ramach przyjmo-
wanej koncepcji zrownowazonego rozwoju*®. Z jed-
nej strony dyrektywe mozna ocenia¢ z perspektywy
obowigzujacej koncepcji zréwnowazonego rozwoju,
az drugiej strony promowany mechanizm sygnaliza-
cyjny rzuca $wiatlo na przyjmowang w UE koncepcje
zrdwnowazonego rozwojuL.

3. Dyrektywa i spoteczna odpowiedzialnosé
biznesu

Zréwnowazony rozwoj jest podstawowym celem
integracyjnym ujetym w art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii

27 Komunikat Komisji do PE, Rady z 23 kwietnia 2018 r.,
Wzmocnienie ochrony sygnalistéw...,s. 6

28 W literaturze przedmiotu dostrzega si¢ zwiazek dyrektywy
ze ZroWnowazonym rozwojem i ze zmianami w pojmowaniu
spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. Tak np. J. Saloranta,
The EU Whistleblowing Directive: An Opportunity for (Ope-
rationalizing) Corporate Human Rights Grievance Mecha-
nisms?, ,European Business Organization Law Review” 2021,
t. 22, s. 754, https://ssrn.com/abstract=4025412 (dostep:
10.07.2024).


https://ssrn.com/abstract=4025412

Europejskiej (dalej: TUE)*’. W sposdb ogélny idee
zrdwnowazonego rozwoju wypracowano w pozaunij-
nych aktach miedzynarodowej wspoétpracy, majac
na mys$li rozwoj, dzieki ktéremu potrzeby obecnego
pokolenia mogg by¢ zaspokajane bez uszczerbku dla
zaspokojenia potrzeb przysztych pokolen - i do tej
idei nawigzuje sie w art. 3 ust. 3 TUE®®. Za zréwno-
wazonym rozwojem kryje si¢ jednak rowniez wielo-
watkowa, stale rozwijana unijna polityka (strategia),
ktéra zaktada m.in. ,wzmocnienie dialogu spotecznego,
spolecznej odpowiedzialnos$ci przedsiebiorstw i part-
nerstwa prywatno-publicznego”'. Polityka ta zostata
»odnowiona” w 2006 r., gdy Rada Europejska okre-
$lita siedem kluczowych zasad prowadzenia polityki
zréwnowazonego rozwoju oraz jej cele do 2010 r. i na
lata nastepne®?, a obecnie realizowana jest w ramach
strategii ,Europejskiego Zielonego Ladu”??, ktorej
cele Rada Europejska przyjeta podczas posiedzenia
w dniach 10-11 grudnia 2020 r.** Na ptaszczyznie
pozaunijnej ramy strategii unijnej wyznaczaja obecnie
paryskie porozumienie klimatyczne z grudnia 2015 r.
oraz agenda (plan dziatania) ONZ na rzecz zréwno-
wazonego rozwoju do roku 2030 (The 2030 Agenda
for Sustainable Development)**.

29 Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r., nr 90,
poz. 864/30 z p6in. zm.).

30 Tak A. Soltys, Cele Unii Europejskiej, w: Podstawy i Zrédta
prawa Unii Europejskiej, t. 1. System Prawa Unii Europejskiej,
red. S. Biernat, Warszawa 2020, s. 173-174, nb. 21.

31 Dokument Rady UE z 26 czerwca 2006 r. z konkluzjami

—

Rady Europejskiej i zalacznikiem Renewed EU Sustainable
Development Strategy, Bruksela, nr 10917/06, s. 6.

32 Tamze. PdZniej cele zréwnowazonego rozwoju realizowata
strategia ,,Europa 2020”. Zob. Komunikat Komisji z 3 marca
2010 r., EUROPA 2020. Strategia na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spo-
tecznemu, COM(2010)2020 final.

33 Zob. Komunikat Komisji z 11 grudnia 2019 r., Europejski
Zielony Lad, COM(2019)640 final.

34 Dokument Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r. z kon-
kluzjami posiedzenia w dniach 10 i 11 grudnia 2020 r.,
EUCO 22/20, https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/
calendar/?daterange=past (dostep: 22.01.2024).

35 Zob. Komunikat Komisji z 8 marca 2018, Plan dziatania:
finansowanie zrownowazonego wzrostu gospodarczego,
COM(2018)97 final, s. 1.

ARTYKULY

Zréwnowazonemu rozwojowi ma stuzy¢ ,,zréwno-
wazona dziatalno$¢ gospodarcza™®, ktora bierze pod
uwage efektywne wykorzystanie zasobow, wplyw na
$rodowisko naturalne i otoczenie spoleczne, uwzgled-
nia ponadto réznego rodzaju ryzyka, np. zwigzane
z przestrzeganiem podstawowych praw cztowieka
w procesie produkcyjnym. W tym kontekscie zaklada
si¢ ,wzmocnienie dialogu spolecznego, spotecznej
odpowiedzialnosci przedsigbiorstw i partnerstwa
prywatno-publicznego”, a takze ,wlaczajace ramy
zarzadzania” (inclusive governance framework), ktore
maja angazowa¢ wszystkich interesariuszy, opiera-
jac sie na funkcjonowaniu spoteczenstwa obywatel-
skiego, a nie tylko polega¢ na odgérnych dziataniach
wladz panstwowych®®. Wyrazem tego podejscia jest
np. koncepcja ,spotecznosci energetycznych”, stu-
z3ca wyzyskaniu potencjatu réznych inicjatyw
oddolnych w celu dokonania transformacji energe-
tycznej*. Jak wyjasniaja Ryszard Gerlach i Renata
Tomaszewska-Lipiec, zréwnowazony rozwdj to ,filo-
zofla” zarzadzania dla podmiotéw gospodarczych,
ktora zaklada dziatanie przedsiebiorstw w sposéb
spotecznie odpowiedzialny przy zalozeniu, iz maja

36 Zob. np. pkt 12 motywu Rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r.
w sprawie ustanowienia ram utatwiajacych zréwnowazone
inwestycje, zmieniajgce rozporzadzenie (UE) 2019/2088
(Dz.U.UE. L.22020r., nr 198, s. 13 z pézn. zm.).

37 Dokument Rady UE z 26 czerwca 2006 r. z konkluzjami...,
s. 5.

38 Zob. np. Komunikat Komisji z 16 lipca 2021 r., Nowa stra-
tegia lesna UE 2030, COM(2021)572 final, s. 27. Niekiedy
definiuje si¢ rozwdj wlaczajacy jako rozwoj, ktéry wiacza
marginalizowanych ludzi, a takze marginalizowane sektory
oraz kraje w procesy spoleczne, polityczne i gospodarcze.
Rozwoj wlaczajacy ma wymagac podejscia ,,partycypa-
cyjnego” w zarzadzaniu i réwnosci szans. Zob. J. Gupta,
N. Pouw, M. Ros-Tonen, Towards an Elaborated Theory of
Inclusive Development, ,European Journal of Development
Research” 2015, t. 27, s. 546-547, https://doi.org/10.1057/
€jdr.2015.30 (dostep: 10.07.2024).

39 P.Farah, Sustainable Development Goals in Europe and Their
Intersection with the Business and Human Rights Frameworks,
w: Business and Human Rights in Europe International Law
Challenges, red. A. Bonfrati, New York 2018, s. 14-15.
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one moralne zobowigzania wobec spoteczenstwa*’.
Skutkami maja by¢ m.in. zacie$nienie wspoipracy
pomiedzy ,partnerami” (interesariuszami), tj. akcjo-
nariuszami, pracownikami, menedzerami, klientami,
kredytodawcami, dostawcami, cztonkami spofecznosci;
dostosowanie wizji, misji podmiotéw gospodarczych
oraz ich systeméw biznesowych, aby oparte byty na
»odpowiedzialno$ci, zaufaniu, etycznych zrachowa-
niach, indywidualnej twoérczosci, zdolnosci do wspol-
pracy i pracy zespotowej”*.

Majac na mysli sposéb prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, ktory efektywnie korzysta z zasobdw,
jest przyjazny $rodowisku i utrzymuje dobre relacje
z otoczeniem, moéwi sie o ,,spolecznej odpowiedzialnosé
biznesu” (corporate social responsibility, CSR)*. Ostat-
nio czesto za$ uzywa sie skrotu ,,ESG”, podkreslajac
tym samym konieczno$¢ polaczenia kwestii Srodowi-
skowych (environmental), spolecznych (social) oraz
z zakresu zarzadzenia przedsigbiorstwem (governance).
Poczatkowo spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu byta
koncepcja wezsza, zaktadajaca dobrowolne podpo-
rzadkowanie si¢ przedsiebiorcéw celom spolecznym
i Srodowiskowym z udzialem podmiotéw zaintere-
sowanych*?, ale obecnie zaklada si¢ ,oddzialtywanie

40 R. Gerlach, R. Tomaszewska-Lipiec, Koncepcja zréwno-
wazonego rozwoju jako nowa ,filozofia” zarzgdzania, w:
Naznaczone pracq. Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa
Plewki, red. H. Bednarczyk, Szczecin 2017, s. 49.

41 TakE. Skrzypek, Rola gospodarki opartej na wiedzy w warun-

o

kach zréwnowazonego rozwoju, w: Przedsigbiorstwo w warun-
kach zréwnowazonego rozwoju, red. E. Powichrowska, Bia-
lystok 2011, s. 27-28, za: R. Gerlach, R., Tomaszewska-Lipiec,
Koncepcja zréwnowazonego rozwoju..., s. 50.

42 M. Bernatt, Spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu. Wymiar
konstytucyjny i miedzynarodowy, Warszawa 2009, s. 42-49.

43 W literaturze wyrdzniano zatem trzy zasadnicze plaszczyzny
rozwoju koncepcji CSR: 1) rozwdj prawnie niewigzacych
wytycznych (soft law) dotyczacych CSR, dokonujacy sie
w zasadniczej mierze na poziomie ponadkrajowym w ramach
takich organizacji, jak: ONZ, OECD i UE; 2) rozwdj indeksow
gieldowych zwigzanych z SCR; 3) samodzielne stosowanie
narzadzi compliance przez przedsigbiorstwa (sp6tki). Zob.
A.Bodnar, A. Ploszka, CSR a prawa cztowieka - monitorowa-
nie przestrzegania standarddéw spotecznej odpowiedzialnosci
biznesu przez spotki, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2014,
nr4,s.32.
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wladzy publicznej, aby »zachecaé« do odpowiedzial-
nej postawy, promowac przejrzystos¢ i dobre prak-

»44

tyki przedsiebiorcow”**. Nowa koncepcja spolecznej

odpowiedzialnos$ci biznesu (przedsigbiorstw) zaklada,
ze ,poszanowanie dla prawodawstwa i dla uktadéow
zbiorowych pomiedzy partnerami spotecznymi” ma

by¢ warunkiem wstepnym wypelniania zobowigzan
przedsigbiorstw, iz przedsiebiorcy powinni dyspono-
wa¢ ,mechanizmem integracji kwestii spotecznych,
$rodowiskowych, etycznych, w tym zwigzanych z pra-
wem czlowieka i ochrong konsumenta, ze swoja dzia-
talnoscig”, a integracja tego rodzaju ma dokonywac sie
w ,,$cislej wspdlpracy z zainteresowanymi stronami”*’.
W wymiarze prawnym zalozenia te przekladaja sie
na rozwijanie obowiazkéw sprawozdawczych przed-
siebiorcow*’, naktadanie na przedsiebiorcéw obo-
wigzkow z zakresu zarzadzania ryzykiem, rozwijania
zakresu sprawowanego nad przedsigbiorcami nadzoru

7. Obecnie trwaja prace nad dyrektywg unijng w spra-
wie nalezytej staranno$ci przedsiebiorstw w zakresie

zréwnowazonego rozwoju (Corporate Sustainability
Due Diligence Directive, Dyrektywa CSDD), ktéra ma
obja¢ obowiazkiem przyjecia tzw. srodkéw nalezytej

starannosci wszystkie przedsigbiorstwa powyzej pew-
nego poziomu zatrudnienia w sposob horyzontalny*®.

44 Komunikat Komisji do EP, Rady, EKSE, KR z 25 pazdzier-
nika 2011 r., Odnowiona strategia UE...,s. 9.

45 Tamze,s. 7.

46 Zob. np. art. 29a Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2013/34/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
rocznych sprawozdan finansowych, skonsolidowanych
sprawozdan finansowych i powigzanych sprawozdan nie-
ktérych rodzajéw jednostek, zmieniajgcej dyrektywe Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2006/43/WE oraz uchylajacej
dyrektywy Rady 78/660/EWG i 83/349/EWG (Dz. Urz. UE
Lz2013r,nr 182,s. 19 z p6ézn. zm.).

47 Zob. np. art. 5 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2017/821 z dnia 17 maja 2017 r. ustanawiajgcego
obowigzki w zakresie nalezytej staranno$ci w fanicuchu
dostaw unijnych importer6w cyny, tantalu i wolframu,
ich rud oraz zlota pochodzacych z obszaréw dotknietych
konfliktami i obszaréw wysokiego ryzyka (Dz. Urz. UE L
22017 r.,, nr 130, s. 1 z p6zn. zm.).

48 Zob. Wniosek Komisji z 23 lutego 2022 r., Dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie nalezytej starannosci

przedsigbiorstw w zakresie zrownowazonego rozwoju oraz



Zaklada sie takze, ze spolecznie odpowiedzialna dzia-
talno$¢ gospodarcza wymaga wielu kanaléw infor-
macyjnych umozliwiajacych kontakt z otoczeniem,
a takze konsultowania si¢ z tzw. interesariuszami*’.
Realizacji powyzszych celéw stuzy réwniez dyrek-
tywa 2019/1937, ktéra wprowadza w wymiarze pow-
szechnym obowiazek ustanowienia wewnetrz organi-
zacji kanatéw komunikacji dla dokonywania zgloszen
o nieprawidlowosciach (sygnalizowania nieprawidlo-
wosci), a takze wymaga od przedsiebiorcoéw reagowania
na te zgloszenia (podejmowania dziatan nastepczych).
Specjalne wewnetrzne kanaty komunikacji oraz pro-
cedury reagowania maja by¢ ustanowione przez pod-
mioty sektora publicznego i wszystkie podmioty sek-
tora prywatnego zatrudniajace co najmniej 50 0s6b,
przy czym panstwa cztonkowskie moga rozciggnaé
regulacje na dalsze, mniejsze podmioty (zob. art. 8
ust. 1, 3,9 ak. 2 dyrektywy). Wymagane wewnetrzne
kanatly komunikacji oraz mechanizmy reagowania
beda funkcjonowac obok podstawowych systeméw
zarzadzenia przedsi¢biorstwem i stuzy¢ beda identy-
fikowaniu rozmaitych ryzyk zwigzanych ze srodowi-
skiem, klimatem, prawami czlowieka, konsumentami
itp. Beda one pelni¢ role prewencyjna, lecz w razie
potrzeby moga stuzy¢ szybkiemu reagowaniu na roz-
wijajace si¢ zagrozenia. Zauwazmy, ze w pracach nad
dyrektywa opierano si¢ na rezolucjach i raportach
Rady Europy, a wedtug nich ochrona sygnalistow ma
by¢ $rodkiem przeciwdzialania ztemu zarzadzaniu
(mismanagement)*°. Mozna tez uznac, ze otwarto$ci,

zmieniajgca dyrektywe (UE) 2019/1937, COM(2022)71 final,
s. 1.

49 Wytyczne dotyczgce biznesu i praw cztowieka: wdrazanie
dokumentu ramowego Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych ,Chronié, szanowac i naprawiac”, stanowigce zat. do
raportu Sekretarza Generalnego ONZ ds. Praw Czlowieka
i Korporacji Migdzynarodowych oraz innych Podmiotéw
Gospodarczych dla Rady Praw Czlowieka ONZ (A/HRC/17/31),
przel. A. Dziegiel, Czgstochowa 2014, s. 33, https://pihrb.
org/wp-content/uploads/2021/09/Wytyczne-ONZ-UNGPs-
-BHR-PL_web_PIHRB-2.pdf (dostep: 22.01.2024).

50 Zob. rekomendacja w Rezolucji Zgromadzenia Parlamentar-
nego Rady Europy z dnia 29 kwietnia 2010 r., nr 1729(2010)
w sprawie ochrony sygnalistéw. Rowniez w literaturze pod-
kresla sie, ze dyrektywa stuzy poprawie srodowiska pracy,

ograniczajac wykroczenia zwigzane z pracg, eliminujac
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przejrzystoéci wewnatrz organizacji stuzy tez ochrona
podmiotéw korzystajacych z tych kanaléw komunika-
cyjnych (sygnalistow), jedli tylko nie pdjdzie ona zbyt
daleko i nie stanie si¢ celem samym w sobie.

Wymég tworzenia wewnetrznych kanaléw komu-
nikacyjnych oraz procedur reagowania w réznego
rodzaju organizacjach, takze gospodarczych, wistocie
oznacza tworzenie czy ksztaltowanie w tych organiza-
cjach tzw. systemow zgodnosci (ang. compliance mana-
gement system, CMS), czyli mechanizméw kontroli
wewnetrznej badz zarzadzania ryzykiem dla wykrywa-
nia nieprawidlowosci, analizy ryzyk i podejmowania
dziatan zapobiegawczych (prewencyjnych)®. Systemy
zgodnoéci w organizacjach opierajg si¢ na rozmaitych
$rodkach: rozwijane sa systemy zbierania informacji
o zagrozeniach, interesariuszach, produktach, ustu-
gach, partnerach, pracownikach i otoczeniu; wprowa-
dzane sa szczegdlne rezimy odpowiedzialnosci oséb
zarzadzajacych; wdrazane sa standardy sprawozdaw-
cze i informacyjne; rozwijane s3 mechanizmy kontroli
i wewnetrznych postepowan wyjasniajacych. Bezpo-
$rednio celom compliance stuza tez specyficzne regu-
lacje prawne, dotyczace np. raportowania schematéw

oszustwa i korupcje. Zob. np. J. Hajdo, R.A. Rahman, The
New European Union Whistleblowing Directive: In Com-
parison to Indonesia’s Practice, ,Law Review Hasanuddin”
2021, t. 7, nr 3, 5. 227.

5

—

J. Hamada, ‘Compliance’ w dzialalnosci gospodarczej,
w: Ryzyko odpowiedzialnosci karnej w dziatalnosci gospodar-
czej. ‘Compliance’, red. R. Zawlocki, Warszawa 2020, s. 71-72
wyjasnia, Ze system compliance (zgodnosci) stuzy ogranicza-
niu ryzyka przez zapobieganie naruszeniom prawa, a dzieki
wlasciwym wytycznym umozliwia biezace szacowanie
iestymacje ryzyka oraz ustalanie kierunku niezbednych pro-
gramowych dzialan w zakresie zgodnosci, a takze pozwala
podejmowac ustrukturyzowane dziatania ad hoc w sytuacji
kryzysowej. Wedtug B. Makowicz, ‘Compliance’ w Polsce.
Raport z badania stanu ‘compliance’i system.w zarzgdzania
zgodnoscig w dziatajgcych w Polsce przedsiebiorstwach, s. 34,
http://instytutcompliance.pl/wp-content/uploads/2018/02/
RaportInstytutCompliance2018.pdf (dostep: 10.07.2024)
»podstawg wdrazania i utrzymywania skutecznosci CMS
jest dokonywanie analizy ryzyka (niezgodnosci). Dopiero
wyniki tego rodzaju analizy pozwalajg na dobranie takich
$rodkéw i metod w ramach CMS, ktére zapewnig efektyw-

nos¢ dziatania calego systemu”.
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podatkowych, naktadajgce obowiazki sprawozdawcze
w zwigzku z polityka antydyskryminacyjng czy prze-
ciwdzialtania tzw. praniu brudnych pieniedzy (anti
money laundering)®*. Podstawowymi elementami
systemow zgodnosci s3 jednak wewnetrzne kanaty
sygnalizacji nieprawidfowosci i zwigzane z nimi proce-

Kryteria zgodnosci mogg by¢ rozumiane szeroko,
uwzgledniajac nie tylko zgodnos¢ z przepisami prawa,
ale réwniez z misja organizacji (przedsigbiorstwa),
normami pozaprawnymi, kodeksami etycznymi czy
normami jako$ci®®. W tym kontekscie zwro¢my uwage,
ze dyrektywa roznicuje naruszenia, wyrézniajac takie,

Dyrektywa stuzy wdrozeniu modelu ustroju

gospodarczego opartego na koncepcji

zrownowazonego rozwoju, w ramach ktorej

wymaga sie rozwijania kanalow informacyjnych

i identyfikowania ryzyk zwigzanych ze

srodowiskiem, klimatem, prawami czlowieka,

konsumentami. Tworzenie wewnetrznych kanalow

komunikacyjnych oraz procedur reagowania

sluzy organizowaniu tzw. systeméw zgodnosci -

compliance w rozmaitych organizacjach.

dury®. Samg ochrone sygnalistow zalicza si¢ w litera-
turze do elementow efektywnej polityki compliance™.
Zauwazmy, ze w tym zakresie dyrektywa wprowadza
konkretne wymagania (art. 9) i szczegétowo reguluje
zakres ochrony sygnalistow (art. 191 n.).

52 Wiecej na ten temat zob. W. Parys, ‘Compliance’ - pojecie,
obszary, funkcje, wzrost znaczenia, w: ‘Compliance’ w fir-
mie - poradnik dla malych i Srednich przedsigbiorcow, red.
P. Sikorski, F. Kolmus, Warszawa 2019, s. 9-18.

53 B. Makowicz, Wprowadzenie do zarzgdzania zgodnoscig,
w: Systemy zarzgdzania zgodnoscig. ‘Compliance’ w praktyce,
red. B. Jagura, B. Makowicz, Warszawa 2020, s. 53 zwraca
uwagg, ze CMS jest systemem ,,zasilanym przez informacje”,
a celem gromadzenia tych informacji jest ich opracowanie
na podstawie ryzyk compliance.

54 J.Jurasz, Ochrona sygnalistow jako element efektywnej polityki

‘compliance’, w: ‘Compliance’w firmie - poradnik..., s. 52.
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ktore s3 objete zakresem stosowania aktow unijnych
okreslonych w zalaczniku do dyrektywy, oraz takie,
ktére maja wptyw na wskazane ogélnie interesy finan-
sowe UE i funkcjonowanie rynku wewnetrznego (art. 2
ust. 1). W podobny sposob panstwa czlonkowskie moga
rozszerzy¢ ,,zakres ochrony” wynikajacy z dyrektywy
(mechanizm wprowadzony dyrektywa) w odniesieniu
do ,,dziedzin lub aktow” (areas or acts) (art. 2 ust. 2).

4. ZrownowaZzony charakter regulacji
Dyrektywa ma zapewnic¢ ,zréwnowazong i sku-
teczng” ochrone sygnalistow (motyw 1). Chodzi tu
o zachowanie proporcji miedzy réznymi interesami
i warto$ciami, uwzgledniajac, ze ochrona i promocja
sygnalizacji mogg stuzy¢ pewnym warto$ciom, ale

55 Zob. W. Pary$, ‘Compliance’...,s. 9.



réwniez w pewne warto$ci mogg godzi¢. Na etapie
prac nad dyrektywa Komisja wyjasnila, ze ,dazy si¢ do
wprowadzenia zréwnowazonego podejscia majacego
na celu zapewnienie pelnego poszanowania réwniez
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w stanie w ramach pozostawionej im swobody nada¢
mechanizmowi sygnalizacji sensowny ksztatt. Wat-
pliwosci budzi przede wszystkim przyjete w dyrek-
tywie pojecie tzw. dzialann odwetowych, ktore jest

Pod wzgledem zrownowazonego charakteru

regulacji, tj. zachowania proporcji miedzy r6znymi

interesami i warto$ciami, dyrektywa pozostawia wiele

do Zyczenia. Za szeroko uksztaltowano prawo do

sygnalizacji, obejmujac ochrong zbyt duzy krag oséb

i traktujac zbyt szeroko dzialania odwetowe. Nie jest

celowe pozostawienie sygnaliscie mozliwosci wyboru

kanalu zglaszania nieprawidlowosci i dokonywania

tzw. zgloszenia zewnetrznego bez uprzedniego

dokonania tzw. zgloszenia wewnetrznego.

innych praw, ktére moga potencjalnie zosta¢ naruszone,
takich jak prawo do prywatnosci i ochrony danych
osobowych [...] sygnalistow, ale réwniez 0sob wska-
zywanych wich zgtoszeniach, jak réwniez domniema-
nie niewinnosci i prawo tych ostatnich do obrony”*°.
Trudno jest calo$ciowo oceni¢ regulacje dyrektywy
z perspektywy jej zrOwnowazonego czy proporcjo-
nalnego charakteru, ale z pewnosciag w tym kontek-
$cie znaczenie ma fakt, Ze promowanie mechanizmu
sygnalizacyjnego moze stuzy¢ celom zréwnowazonej
gospodarki i spolecznej odpowiedzialnosci biznesu.
Niezaleznie od powyzszego mozna jednak wska-
za¢ takie elementy regulacji dyrektywy, ktore podaja
w watpliwo$¢ mozliwos¢ zachowania réwnowagi
w zakresie rozmaitych interesow oraz wartosci i ktore
wywoluja pytanie, czy panstwa cztonkowskie beda

56 Komunikat Komisji do PE, Rady z 23 kwietnia 2018 r.,

Wzmocnienie ochrony sygnalistow..., s. 12.

kluczowe, a pozostaje niejasne oraz za szerokie. Dzia-
fania odwetowe, ktore majg by¢ zakazane, sankcjono-
wane ,,skutecznie, proporcjonalnie i odstraszajaco”,
dotycza - zgodnie z art. 5 pkt 11 dyrektywy - ,,bez-
posrednich lub posrednich dziatan lub zaniechan
w kontekécie zwigzanym z praca, ktore s spowodo-
wane zgloszeniem wewnetrznym lub zewnetrznym
lub ujawnieniem publicznym i ktére wyrzadzaja lub
moga wyrzadzi¢ nieuzasadniong szkode [s3 nieko-
rzystne/detriment — przyp. T.D.] dla osoby dokonujacej
zgloszenia”. W art. 19 dyrektywy wymieniono rodzaje
tych dzialan, wsréd ktérych sa m.in.: degradacja lub
wstrzymanie awansu, zmiana miejsca i godzin pracy,
wstrzymanie szkolen, negatywna ocena wynikdow lub
negatywna opinia, mobbing lub wykluczenie, nie-
korzystne lub niesprawiedliwe traktowanie, utrata
dochodéw, nieprzedtuzenie lub wczesniejsze rozwia-
zanie umowy — przy czym panstwa majg co do zasady
zakazaé ,wszelkich form dziataniach odwetowych”
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wobec podmiotow chronionych dyrektywa, niezaleznie
od tego, kto podejmowalby te dziatania. Dodatkowo
wyrdznia si¢ takie formy zakazanych zachowan, jak
grozba i proba podejmowania dziatann odwetowych.
W motywie 87 dyrektywy czytamy z kolei, ze w przy-
padku dzialan odwetowych chodzi o zachowania
»podejmowane i tolerowane”, a takze takie, do ktérych
zachecaja: pracodawca, klient lub odbiorca ustug oraz
osoby pracujace dla nich lub dzialajace w ich imieniu,
w tym wspotpracownicy i menedzerowie ,,w tej samej
organizacji lub w innych organizacjach” - o ile tylko
z tymi osobami sygnalista ma kontakt ,,w kontekscie”
zwigzanym z szeroko rozumiang pracg, tj. w zwiazku
z aktualnym, przesztym lub ewentualnym wykony-
waniem pracy (art. 5 pkt 9iart. 4 ust. 2 dyrektywy)*".
Ochrona przed dziataniami odwetowymi dotyczy przy
tym nie tylko sygnalisty, ale réwniez jego pomocnikow,
wspotpracownikow, krewnych, oséb z nim powiaza-
nych, ktére moglyby doswiadczy¢ odwetu ,w kon-
tekécie zwigzanym z pracg” lub sg z nim zwigzane
majatkowo lub w kontekscie pracy. W przypadku tych
podmiotéw dotyczy to jednak ,,stosownych przypad-
kow” (art. 4 ust. 4), co rodzi pytanie, czy zakres ochrony
jest pozostawiony uznaniu panstw cztonkowskich
czy tez to organy stosujace prawo winny dysponowac
uznaniem w zakresie udzielenia ochrony. Drugie roz-
wigzanie wydaje si¢ wlasciwe, skoro nalezy zapewnic,
aby ,,potrzeba objecia danej osoby ochrong byta usta-
lana na podstawie wszystkich istotnych okolicznosci
danej sprawy, a nie tylko w oparciu o charakter relacji
faczacej strony” (motyw 37). Uznanie, ze mamy do
czynienia z dziataniem odwetowym, decyduje o sank-
¢ji oraz o odpowiedzialnosci rozmaitych oséb zacho-
wujacych sie w sposob niekorzystny lub potencjalnie
niekorzystny dla sygnalisty lub podmiotéw z nim

57 Szerokie rozumienie ,,pracy” wynika zart. 4 ust. 1 dyrektywy.
Roéwniez E. Andreis, Towards Common Minimum Standards
for Whistleblower Protection Across the EU, ,European
Papers” 2019, t. 4, s. 580, https://www.europeanpapers.eu/
en/europeanforum/towards-common-minimum-standards-
-for-whistleblower-protection-across-eu (dostep: 10.07.2024)
dochodzi do wniosku, Ze sygnalista moze by¢ kazdy, kto
zglasza naruszenie lub ujawnia informacje o naruszeniu
uzyskane w zwigzku z dziatalnoscig zawodows, niezaleznie

od jej charakteru.
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powiazanych, oséb wspierajacych odwet albo nawet
nie§wiadomie uczestniczacych w odwecie, skoro np.
trzeba zapewni¢ ochrone réwniez przed wspotpra-
cownikami w ramach danej organizacji.

Zauwazmy dalej, ze wart. 23 ust. 1 dyrektywy mowi
si¢ 0 odpowiedzialnosci 0séb fizycznych lub prawnych
nie tylko podejmujacych dzialania odwetowe, ale
réwniez tych, ktére ,,utrudniajg lub usitujg utrudnia¢”
sygnalizacje, ,wszczynaja ucigzliwe postepowania”
przeciwko sygnalistom i podmiotom z nim powig-
zanym, o ktérych mowa w art. 4 dyrektywy. Nadto
ochrona przed dziataniami odwetowymi obejmuje
tez wylaczenie odpowiedzialnosci prawnej sygnali-
stow za ujawnienie pewnych informacji (art. 21). Takie
wszechogarniajace rozumienie ochrony zwigzanej
z sygnalizacja jest - méwiac wprost — niepowazne.
Za stwierdzeniem dzialan odwetowych ida rozmaite
zakazy, ,odstraszajace” sankcje, wylaczenia dotyczace
przestrzegania tajemnic czy warunkow umow (art. 21
ust. 7 oraz art. 24 dyrektywy), a dzialaniem odweto-
wym moze by¢ wlasciwie wszystko, o ile tylko jest
lub moze by¢ niekorzystne dla sygnalisty i ewentual-
nie 0s6b z nim powiazanych, i pozostaje w zwigzku
z sygnalizacja. Okazuje sig, ze w gruncie rzeczy real-
nymi warunkami uruchomienia ochrony przewidzia-
nej dyrektywa pozostaja: 1) zwiazek miedzy nieko-
rzystna sytuacja dla sygnalisty lub podmiotéw z nim
powiazanych i sygnalizacja (zgtoszeniem lub ujawnie-
niem publicznym); 2) zwigzek sygnalizacji z aktualna,
przeszla lub ewentualng praca sygnalisty; 3) ewen-
tualnie wymagany zwiazek (niekonieczne zwigzany
z pracg) sygnalisty z podmiotem chronionym (art. 4
ust. 4). Jesli chodzi o pierwszy wymag, to w moty-
wie 44 dyrektywy przyjeto, ze ma zachodzi¢ ,,$cisty
zwiazek przyczynowo-skutkowy, aby mozna bylo
uzna¢ niekorzystne traktowanie za dzialanie odwe-
towe” (a close link between reporting and the adverse
treatment suffered), przy czym zarazem wskazano,
ze niekorzystnego traktowania mozna do$wiadczy¢
,bezposrednio lub posrednio”. Mdéwienie o zwigzku
przyczynowo-skutkowym jest w ogole problematyczne,
poniewaz prowokuje pytanie, czy mozna - a jezeli tak,
to w jakim stopniu - wyjasni¢ przyczynowo zacho-
wanie czlowieka, zakladajac jakie$ naturalne, ogél-
nie spodziewane nastepstwo zdarzen. W angielskiej
i w niemieckiej wersji dyrektywy w tym kontekscie


https://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/towards-common-minimum-standards-for-whistleblower-protection-across-eu
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nie moéwi si¢ o przyczynie. Zauwazmy przy tym, ze
z powodu trudnosci w uchwyceniu zwiazku miedzy
sygnalizacja a dzialaniem odwetowym w dyrektywie
postuzono sie koncepcja dowodu prima facie, tzn.
zalozono przeniesienie ciezaru dowodowego z syg-
nalisty na podejmujacego dziatania odwetowe badz
tez wprowadzenie prawnego wzruszalnego domnie-
mania, ze jezeli kto§ dokona sygnalizacji i jest trak-
towany niekorzystnie, to zostal poddany dziataniu
odwetowemu. Wéwczas podmiot, ktéremu postawiono
zarzut dzialania odwetowego, musi wykaza¢, ze jego
zachowanie ,,nie byto w zaden sposob powigzane ze
zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym” (motyw
93 dyrektywy) i miato ,,uzasadnione powody” (art. 21
ust. 5). Jezeli mu si¢ nie powiedzie, to ponosi odpowie-
dzialnos¢ i wykazywanie ,,$cistego zwigzku” miedzy
sygnalizacjg a niekorzystnym traktowaniem prze-
staje mie¢ znaczenie. Dowdd prima facie ma jednak
ograniczony zakres zastosowania, czyli dla potrzeb
zakazania i sankcjonowania przez panstwo ,wszel-
kich form dzialan odwetowych” pozostaje kwestia
zdefiniowania zwigzku miedzy sygnalizacja a nieko-
rzystnych traktowaniem.

Skoro dziataniem odwetowym moze by¢ wlasciwie
wszystko, o ile tylko jest lub moze by¢ niekorzystne
dla sygnalisty i ewentualnie 0sob z nim powigzanych,
pozostaje w zwiazku z pracg sygnalisty i w blizej nie-
okreslonym zwiazku z sygnalizacja, to moze przy-
najmniej samo prawo do sygnalizacji jest rozumiane
wasko? Zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak
i przedmiotowym prawo do sygnalizacji (dokony-
wania zgloszenia naruszen lub ujawnienia publicz-
nego) zostalo uksztaltowane szeroko. Dla sygnalizacji
wystarczajace jest ,,uzasadnione podejrzenie” odno-
szace sie do zaistnialych lub potencjalnych naruszen
prawa, do ktérych doszto lub prawdopodobnie dojdzie,
ktore wiaza si¢ z ,kontekstem wykonywanej pracy”
przez sygnaliste, lub dotyczace préb ukrycia narusze-
nia (art. 5 pkt 2 dyrektywy). Samo pojecie ,,naruszen
prawa” rozumie si¢ przy tym w dyrektywie réwniez
szeroko. W tym miejscu zwrdéémy uwage, ze chodzi
tu nie tylko o niezgodnos¢ czy sprzeczno$¢ z prawem,
ale takze o niezgodnos¢ (sprzeczno$¢) z przedmiotem
lub celem regulacji (art. 5 pkt 1), tzn. obejmuje si¢ tym
pojeciem tez tzw. naduzycie prawa, a wiec takie dziata-
nia lub zaniechania, ktére formalnie nie sg niezgodne
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z prawem, ale sg sprzeczne z funkcjg, celem, ,,przed-
miotem” prawa (motyw 42). Odwolanie si¢ do celu
i przedmiotu regulacji ,otwiera” mozliwo$¢ czynienia
zgloszen luzniej zwigzanych z brzmieniem przepisow,
lecz opartych na niezgodnosci z unijnymi politykami®®.
W literaturze podkresla si¢, ze warunkiem sygnaliza-
cji jest czynienie jej w interesie publicznym, a dyrek-
tywa ma zabezpieczac przed naruszeniami mogacymi
wyrzadzi¢ powazng szkode interesowi publicznemu
(zob. motywy 115 dyrektywy)™. Z dyrektywy jednak
wynika, Ze to panstwa cztonkowskie maja zdecydo-
wad, czy zgloszenia dotyczace skarg z zakresu relacji
interpersonalnych odnoszace si¢ wylacznie do osoby
dokonujacej zgloszenia (tzw. skargi interpersonalne)
beda ab initio objete inng regulacja (motyw 22).

Jesli chodzi o podstawe wniosku, ze do naruszenia
doszlo lub dojdzie, to zauwazmy, ze nie wymaga sig¢
od sygnalistow przedstawienia dowodéw i zaklada si¢
mozliwoé¢ pozostawania sygnalistow w ,niezamie-
rzonym bledzie” (motywy 32 i 43 dyrektywy)®’. Syg-
nalista nie musi dysponowa¢ dowodem prawdziwosci

58 Trudno zatem zgodzic si¢ z teza, ze zakres przedmiotowy
dyrektywy okreslony jest do$¢ wasko - tak J. Zdziarstek,
B.Jagura, Odpowiedz na wystepowanie naruszen ‘compliance’,
wewnetrzne postepowania wyjasniajgce i ‘whistleblowing’,
[w:] Systemy zarzgdzania zgodnoscig..., s. 221.

59 A.Sobczyk, Radca prawny...,s. 577-578 podkresla, ze dyrek-
tywa stuzy realizacji interesu publicznego i nawet uwaza,
ze jej przedmiotem jest nalozenie zadan publicznych na
podmioty z sektora prywatnego. J. Zdziarstek, B. Jagura,
Odpowiedz..., s. 222 stusznie zauwazajg, Ze punktem wyjscia
dla otwarcia podmiotowego zakresu zastosowania dyrektywy
nie jest potrzeba indywidualnej ochrony sygnalisty wobec
organizacji, ktéra charakterystyczna jest dla regulacji prawa
pracy chronigcej pracownika. W literaturze obcej zauwaza
si¢ z kolei, ze nie ma ochrony sygnalistow w przypadku skarg
dotyczacych kwestii etycznych lub ogélnych naruszen uméw
ani wewnetrznych wytycznych korporacyjnych, chyba ze
naruszenia stanowia réwniez naruszenia przepisow wymie-
nionych w dyrektywie. Zob. J.V.C. dos Santos, EU Consi-
derations on New Protection of Whistleblowers, ,,Journal of
the University of Latvia. Law” 2022, nr 15, s. 249.

60 Niekiedy podkresla si¢ w zwigzku z motywem 43 dyrektywy,
ze sygnali$ci maja wzbudzi¢ uzasadnione obawy lub podej-
rzenia i maja prawo do ,uczciwego btedu”. Zob. E. Andreis,

Towards Common..., s. 580.
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informacji, ale powinien dysponowa¢ dowodem, ze
zweryfikowat informacje, ktéra zgtosit®'. Podobnie
sygnalisci moga pozostawaé w bledzie co do oceny
prawnej, ze ich zgloszenie dotyczy naruszen prawa
objetych dyrektywa, tzn. jesli majg uzasadnione pod-
stawy sadzi¢, ze ich zgloszenie kwalifikuje sie do objecia
ich ochrona, to takg ochrone maja otrzymac (motyw 32
iart. 6 ust. 1lit. a)°>. Dodajmy, ze dyrektywa daje syg-
nalistom regulacjg art. 21 ust. 3 $rodek pozyskiwania
dowodow oraz weryfikacji informacji w postaci wyla-
czenia odpowiedzialnosci za czyny zwiazane z uzy-
skiwaniem informacji, np. nielegalne fotografowanie
dokumentéw, chyba ze odpowiedzialno$¢ za takie
czyny ma - jak si¢ wydaje — charakter karny w $wietle
prawa krajowego. Natomiast nie ma zadnego znaczenia
osobista motywacja sygnalisty i jezeli dysponuje on
podstawa sygnalizacji w powyzszym, zobiektywizowa-
nym rozumieniu, to dziata ,w dobrej wierze” (motyw
32). Jest to istotna réznica w stosunku do koncepcji
ochrony sygnalistow wylaniajacej sie z orzecznictwa
ETPC oraz rekomendacji Rady Europy®®. Natomiast
dla dyrektywy charakterystyczne jest wprowadzenie
formalnego ograniczenia ochrony sygnalistow, tzn.
aby uaktywnity sie $rodki ochrony i wsparcia sygna-
listow, to sygnalizacja musi by¢ uczyniona kanatami
dokonywania zgloszen zaprojektowanymi dyrektywa
albo musi doj$¢ do tzw. ujawnienia publicznego na
warunkach i w trybie podanych w dyrektywie.
Podmiotowy zakres prawa do sygnalizacji w rozu-
mieniu dyrektywy jest takze bardzo szeroki. Sygnali-
zowac¢ moze ten, kto uzyskat informacje ,,w kontekscie

61 Na potrzebe weryfikacji zwraca uwage m.in. S. Kissova,
Protection of Whistleblowers by the European Union, the
Council of Europe, and the European Court of Human Rights,
»Slovak Yearbook of European Union Law” 2021, t. 1, s. 33.

62 W literaturze zwraca si¢ uwage na doniosto$¢ tej regulacji

5]

w obliczu trudnosci w zorientowaniu si¢ przez sygnaliste, czy
jego zgtoszenie dotyczy standardéw wynikajacych z prawa
unijnego. Tak N. Colneric, S. Gerdemann, Die Umsetzung der
Whistleblower-Richtlinie in deutsches Recht Rechtsfragen und
rechtspolitische Uberlegungennp, Frankfurt a. M. 2020, s. 60,
https://www.boeckler.de/fpdf/HBS-007814/p_hsi_schrif-
ten_34.pdf (dostep: 10.07.2024).

63 Zob. wyrok ETPC z 12 lutego 2008 r., 14277/04, cyt. wyzej,
pkt. 77; oraz pkt 6.2.4. i pkt 6.2.5 rezolucji nr 1729 Zgroma-
dzenia Parlamentarnego Rady Europy z 29 kwietnia 2010 r.
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zwigzanym z pracg” (art. 4 ust. 1 dyrektywy), a wiec
w zwiazku z wykonywaniem szeroko rozumianej pracy,
pracy wykonywanej na réznych podstawach prawnych
(motyw 39, art. 5 ust. 9), ale rowniez ten, kto dokonat
sygnalizacji po zakonczeniu lub przed rozpoczeciem
pracy, gdy uzyskat informacje w czasie rekrutacji czy
prowadzenia negocjacji (art. 4 ust. 2-3). Zauwazmy,
ze sygnalizacji mogg tez dokonywa¢ cztonkowie orga-
néw administrujacych, zarzadzajacych lub nadzor-
czych przedsigbiorstw, a wiec rowniez te podmioty,
na ktérych spoczywa szczegélny obowiazek lojal-
nego zachowania z racji sprawowanej funkgji, ktore
sa odpowiedzialne za prawidlowe dzialanie przedsie-
biorstwa; osoby takie moga by¢ winne zaniedban, ale
jesli dokonaja zgloszenia we wlasciwy sposob, to sa
chronione®®. Pochodzenie, obywatelstwo sygnalisty nie
majg znaczenia. Ochrona obejmuje tez pomocnikéw
sygnalisty, jego wspolpracownikow ,,w stosownych
przypadkach”, czyli - jak si¢ wydaje — w zaleznosci od
konkretnej sytuacji (art. 4 ust. 4 i motyw 37). Trudno
nie odnie$¢ wrazenia, ze ,,zatracono si¢” w ochronie
sygnalistow, a wigc trudno mowic o zréwnowazonym
charakterze regulacji.

Warto podkresli¢, ze w $wietle dyrektywy syg-
naliéci dysponuja wyborem miedzy wewnetrznym
a zewnetrznym kanalem dokonywania zglaszania
naruszen (art. 10). Jasno z dyrektywy wynika, ze syg-
nalista nie ma obowigzku korzystania z wewnetrznego
kanatu komunikacji (motyw 33), chociaz odnotujmy,
ze panstwa cztonkowskie maja zacheca¢ (interesu-
jace jest, z jakich wzgledéw) do zgloszen za posred-
nictwem wewnetrznych kanatéw (art. 7 ust. 2). Inna
jest dopiero sytuacja w przypadku tzw. ujawnienia
publicznego (public disclosure), czyli podania do wia-
domos$ci publicznej informacji na temat naruszen
(art. 5 pkt 6), z ktérym réwniez wigze si¢ ochrona syg-
nalisty (chyba Ze ujawnia sie informacje bezposrednio
do prasy - art. 15 ust. 2). Ujawnienia publicznego ze
skutkiem objecia ochrong wynikajacg z dyrektywy

64 W doktrynie niemieckiej w zwiazku z ta regulacjg dostrzega
si¢ fundamentalng zmiang w krajowym prawie spétek
w zakresie korporacyjnego obowigzku zachowania pouf-
nosci. Zob. M. Degenhart, A. Dziuba, Die EU-Whistleblower-
-Richtlinie und ihre arbeitsrechtlichen Auswirkungen, ,Betribs
Berater” 2021, nr 9, s. 574.
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mozna dokona¢ dopiero wtedy, gdy wczeséniej nie zare-
agowano na zgloszenie dokonane wewnetrznym lub
zewnetrznym kanalem komunikacji albo sygnalista
ma uzasadnione podstawy do sadzenia, iz nalezy te
kanaly poming¢ (art. 15).

Na etapie opracowywania dyrektywy niektore
z zainteresowanych stron opowiadaly sie za przyje-
ciem hierarchii miedzy zglaszaniem naruszen kana-
fami wewnetrznym i zewnetrznym, tzn. za wymogiem,
aby sygnalista najpierw korzystal z wewnetrznego
kanatu zgloszen, a dopiero w dalszej kolejnosci mogt
dokona¢ zgloszenia zewnetrznego. Ze wzgledéw prag-
matycznych oba kanaly ,,zréwnano”, dajac sygnaliscie
prawo wyboru. Oznacza to jednak, ze umozliwiono
aparatowi wladzy publicznej pozyskiwanie ogromu
informacji, w tym tajemnic, informacji poufnych lub
objetych ochrong prywatnoséci - co powinno budzi¢
przynajmniej obawy. Poza tym mozna zapytac: jesli
wymaga si¢ ustanawiania wielkim nakladem siti §rod-
kéw wewnetrznych kanaléw zglaszania naruszen
oraz procedur przyjmowania zgloszen i reagowania,
tworzacych wewnetrzne systemy zapewniania zgod-
noséci w organizacjach (compliance), to jaki jest sens
podwazania tego calego mechanizmu poprzez umoz-
liwienie swobodnego kierowania sie sygnalistow do
zewnetrznych kanaléw dokonywania zgloszen?®. Sa
zdania, ze oslabienie znaczenia wewnetrznego kanatu
dokonywania zgtoszen odpowiada standardom czy
tendencjom obecnym w orzecznictwie ETPC®®. Mozna
mie¢ co do tego watpliwoséci, gdy analizuje si¢

65 J. Zdziarstek, B. Jagura, Odpowiedz..., s. 226 trafnie zauwa-
2ajg, ze ,przyznanie prymatu zgloszeniom wewnetrznym
jest $cisle powiagzane z charakterystyczng dla podejscia
compliance zmiang paradygmatu regulator — regulowany
i odzwierciedla podejscie, zgodnie z ktérym sprawa moze
by¢ skutecznie zgloszona, zbadana i rozwigzana wewnatrz
organizacji bez koniecznoéci angazowania aparatu panstwa
finansowanego ze srodkow publicznych”.

66 Tak].V.C. dos Santos, T. Nemer, Comments on 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, ,Wroclaw Review of Law, Admini-
stration & Economics” 2021, t. 11, nr 2, s. 10. Rekomendacja
Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec(2014)7 w sprawie
ochrony sygnalistow przyjmuje raczej stanowisko réwno-

rzednosci kanatéw dokonywania zgloszen w tym sensie, ze
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orzecznictwo ETPC, np. wyrok w sprawie Guja prze-
ciwko Moldawii, zgodnie z ktérym nalezy bra¢ pod
uwage, czy sygnalista dysponowal §rodkiem mniej
rygorystycznym a skutecznym®”. W niedawno wyda-
nym wyroku ETPC w sprawie Gawlik przeciwko Lich-
tensteinowi, dotyczacym sygnalizacji uczynionej do
prokuratury z pominieciem wewnetrznego kanalu
dokonywania zgtoszen, uznano represjonowanie
sygnalisty za dopuszczalne, poniewaz nie zachowat
on nalezytej staranno$ci w sprawdzeniu informacji
i wydaje sie, Ze réwniez nie bez znaczenia byt fakt, ze
mogt on postuzy¢ sie wewnetrznym kanatem zglasza-
nia naruszen dla wyjasnienia sprawy®®.

5. Wnioski

Promowanie sygnalizacji (zglaszania naruszen
innych oséb) w sposob okreslony dyrektywa 2019/1937
powoduje watpliwo$ci natury prawnej. Proponuje si¢
skomplikowany mechanizm sygnalizacyjny, ktory
powoduje watpliwosci odno$nie do zréwnowazonego
charakteru regulacji w aspekcie zachowania réwno-
wagi, proporcji miedzy ochrong sygnalistow a intere-
sem przedsiebiorcow czy innego rodzajéw podmiotéw,
ktérych dotyczy sygnalizacja. Przywolywane w uza-
sadnieniu dyrektywy egzekwowanie prawa oraz bez-
pieczenstwo prawne sa warto$ciami instrumentalnymi,
zaleznymi od jakosci prawa, a prawo powinno nade
wszystko sensownie godzi¢ czy tez wywazaé rézne
wartoéci. Nie wydaje sie wiec, aby rozwigzania przyjete
w dyrektywie umozliwialy sprawiedliwe wywazanie
rozmaitych interesow i warto$ci.

W ocenie wdrazanego mechanizmu sygnalizacyjnego
trzeba jednak dostrzec, ze jest on przejawem realizacji
pewnej koncepcji rozwoju gospodarczego obowiazuja-
cej w ramach Unii Europejskiej. Znaczenie dyrektywy
2019/1937 wychodzi poza ,,egzekwowanie prawa i polityk

to indywidualne okolicznosci kazdego przypadku okresla
najwlasciwszy kanat (pkt 14 zal. do Rekomendacji).
67 Wyrok ETPCz 12 lutego 2008 r., 14277/04, cyt. wyzej, pkt 73.
68 Wyrok ETPC z 16 lutego 2021 r., 23922/19, Gawlik prze-

ciwko Lichtensteinowi, pkt 82. Wiecej na temat tego wyroku

~

J. Bouhnouni, Uzasadniona podstawa prawdziwosci twier-
dzei a objecie ochrong sygnalisty - uwagi na tle wyroku
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 16.02.2021 r.,
23922/19, Gawlik przeciwko Liechtenstein, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2023, nr 2, 5. 50-55.
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Unii”. Mechanizm sygnalizacyjny oraz obowigzek two-
rzenia wewnetrznych kanalow zgtaszania naruszen
w réznego rodzaju organizacjach, w tym takze w przed-
sigbiorstwach, zakladajg tworzenie wewnetrznych syste-
moéw zapewniania zgodnosci (compliance), stuzacych
zarzadzaniu ryzykiem, zapobieganiu i szybkiemu rea-
gowaniu na rozmaite zagrozenia, a to koresponduje
z aktualnymi koncepcjami rozwoju gospodarczego
w Unii Europejskiej, ktore zaktadaja uwzglednianie
aspektow srodowiskowych, spotecznych, zwigzanych
z prawami cztowieka w procesach gospodarczych.

Niezaleznie jednak od powyzszego ochrona sygnali-
stow wynikajaca z dyrektywy idzie za daleko i naktada sie
zbyt duze ciezary na podmioty, ktére musza te ochrone
zapewni¢. Za szeroko rozumie si¢ sama sygnalizacje,
wymagajaca reakcji obowigzanego podmiotu. Za szeroko
takze definiuje si¢ w dyrektywie ,dzialania odwetowe”,
a ochrong w zwigzku z sygnalizacja obejmuje si¢ zbyt
duzy krag podmiotéw. Niepotrzebnie daje sie prawo
sygnaliscie do wyboru kanatu dokonywania zgloszen
naruszen, tj. mozliwos¢ pomijania kanatu wewngtrznego.
Wynika z tego ryzyko ujawnienia tajemnic czy nawet
naruszenia reputacji podmiotéw, ktérych dotyczy syg-
nalizacja, jak réwniez rozlegty dostep wladzy publicznej
do informacji o podmiotach spoza sektora publicznego
(przedsiebiorcach). Pominigcie wewnetrznych kanatow
komunikacyjnych nie stuzy wdrazaniu standardéw spo-
fecznej odpowiedzialnosci biznesu. ,Zréwnanie” obu
rodzajow kanaléw zglaszania naruszen rzeczywiscie
stawia na pierwszym miejscu egzekwowanie prawa
unijnego, przed ktérym ustapi¢ musza tajemnice, repu-
tacja czy inne wartosci, ktérym sygnalizacja czyniona
na zewnatrz organizacji moze zagrazac.
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