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Warszawa, dnia 18 listopada 2021 r.
Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych

w sprawie projektu ustawy

o ochronie 0s6b zglaszajacych naruszenia prawa (UC 101)

A. Przedmiot opinii i uwagi wstepne

Przedmiotem opinii jest rzadowy projekt ustawy o ochronie osdb zglaszajacych
naruszenia prawa (nr UC 101). Projekt ma na celu ustanowienie w Polsce ochrony
"sygnalistow", czyli pracownikow oraz innych os6b zglaszajacych lub publicznie

ujawniajacych informacje o naruszeniach prawa.

Projektowana ustawa stuzy wdrozeniu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych
naruszenia prawa Unii, (L 305/1; dalej jako dyrektywa 2019/1937). Dyrektywa jest
konsekwencja przekonania unijnego prawodawcy!, ze osoby pracujace dla organizacji
publicznej lub prywatnej, lub utrzymujace kontakt z taka organizacja w zwigzku ze swoja
dzialalnosciag zawodowa, niejednokrotnie jako pierwsze dowiaduja si¢ o zagrozeniach lub
szkodach dla interesu publicznego, do jakich dochodzi w tym kontekscie. Zgtaszajac naruszenia
prawa Unii, ktore sg szkodliwe dla interesu publicznego, osoby takie dziatajg jako ,,sygnalisci”

1 tym samym odgrywaja kluczowa rol¢ w ujawnianiu takich naruszen i zapobieganiu im

! Poréwnaj w szczegolnosci rezolucje Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie
uzasadnionych §rodkow ochrony sygnalistow dziatajacych w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych
informacji posiadanych przez przedsi¢biorstwa i organy publiczne (2016/2224(INI)) (2018/C 346/21). Ubocznie
warto rowniez zwroci¢ uwagg, na to, ze korzysci ptynace z ustanowienia specjalnych systeméw ich ochrony
dostrzegaty rowniez inne organizacje migdzynarodowe - zob. rekomendacjg CM/Rec(2014)7 Komitetu Ministrow
Rady Europy z 30 kwietnia 2014 r. w sprawie ochrony whistlebloweréw (sygnalistow) oraz sprawozdanie OECD
sprawozdanie OECD z 2016 r. Committing to Effective Whistleblower Protection; https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/9789264252639-

en.pdf?expires=1636718453&id=id&accname=guest&checksum=5BB5ACF54AB72A5B8D15DE80529EEA475.
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oraz w ochronie dobra spotecznego. Potencjalni sygnali§ci czesto jednak rezygnuja

ze zglaszania swoich zastrzezen lub podejrzen z obawy przed dziataniami odwetowymi.

Mechanizm ochrony sygnalistow funkcjonujacy obecnie w Unii jest uksztattowany
niejednolicie w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich?. Prawodawca unijny, opierajac sie
na wnioskach wynikajacych ze zgloszonych przez sygnalistéw naruszen prawa Unii
0 wymiarze transgranicznym uznal, Ze niewystarczajacy poziom ochrony w jednym panstwie
cztonkowskim wptywa niekorzystnie na funkcjonowanie polityk Unii nie tylko w tym panstwie
cztonkowskim, ale rowniez w innych panstwach cztonkowskich oraz w Unii jako catosci.
Stad tez ustanowienie wspolnych dla panstw Czlonkowskich norm minimalnych,
zapewniajacych sygnalistom skuteczng ochrong, powinny obowigzywa¢ w odniesieniu
do aktow 1 dziedzin polityki, w przypadku ktorych zachodzi konieczno$é poprawy
egzekwowania prawa, niski poziom zglaszania naruszen przez sygnalistow stanowi jeden
Z kluczowych czynnikéw wywierajacych wplyw na egzekwowanie prawa oraz naruszenia
prawa Unii moga wyrzadzi¢ powazng szkodg¢ interesowi publicznemu.

Ujawnienie przez pracownikow naruszen prawa dokonywanych przez pracodawcow
moze by¢, i jak dowodzi tego analiza orzecznictwa, jest postrzegane przez pracodawcow jako
naruszenie obowigzku lojalno$ci wobec pracodawcy. Rownocze$nie warto przy tym zauwazyc,
ze pracownik, podajac do publicznej wiadomosci informacje o sprzecznych z prawem
dziataniach pracodawcy, korzysta z zagwarantowanej nie tylko konstytucyjnie ale
i przewidzianej w prawie miedzynarodowym, swobody wypowiedzi. W konsekwencji zjawisko
whistleblowingu (sygnalizacji) wykracza poza sfer¢ stosunku pracy, wyznaczonej przepisami

prawa pracy 1 musi uwzglednia¢ kontekst konstytucyjny i prawnej ochrony praw cztowieka.

Aktualnie w polskim systemie prawnym brak jest kompleksowej regulacji poswieconej
ochronie tzw. sygnalistow>. W Polsce ochrona sygnalistow byta do tej pory ksztalttowana

gléwnie przez orzecznictwo, ktore w pewnym stopniu pozostawato pod wptywem judykatow

2 Zob. np. H. Szewczyk, Whistleblowing. Zgtaszanie nieprawidtowosci w stosunkach zatrudnienia, \Warszawa
2020, s. 97 i nast.; Ocenas Skutkéw Regulacji, s. 7 i nast.
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12352401/katalog/12822845#12822845

3 Por. jednak analize przepisow w szeroko rozumianym prawnym kontekscie zgtaszania naruszen prawa, bedaca
elementem uzasadnianie projektu (s. 1-4;
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12352401/katalog/12822845#12822845).
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Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka® (dalej jako ETPC). Europejska Konwencja
0 Ochronie Praw Czlowicka i Podstawowych Wolnosci (dalej jako EKPC) nie zawiera
postanowien, ktore wprost ustanawiatyby ochrone sygnalistow, ale kwestia ta pojawila si¢
w zwigzku ze skargami zarzucajacymi naruszenie art. 10 EKPC gwarantujagcego prawo
do swobody wypowiedzi. Zawsze bowiem osoba sygnalizujaca nieprawidtowo$¢ korzysta
Z wolnosci stowa poprzez — przyktadowo — napisanie ulotki, skargi, poinformowanie opinii
publicznej na konferencji czy zawiadomienie organéw $cigania®. Dla ksztattu standardu
strasburskiego szczeg6lne znaczenie maja 2 wyroki ETPC: Guja przeciwko Moldawii oraz

Heinisch przeciwko Niemcom.

Réwnoczesnie, jak dowodza wyniki badan, pracownicy obawiajg si¢ dokonywania
zgloszen o nieprawidtowosciach w przedsiebiorstwie ze wzgledu na obawe niekorzystnych dla
zgltaszajacych konsekwencji stuzbowych w postaci np. pominigcie przy awansie lub zwolnienia

z pracy®.

W orzecznictwie polskich sagdow sprawy zwigzane z ujawnianiem naruszeniami prawa
dokonywanymi przez pracodawcow sprowadzaty do problemu, ktory mozna okresli¢ jako
okreslenie granic prawa pracownika do krytyki pracodawcy. Z jednej strony pracownikowi
przystuguje, jak kazdemu obywatelowi, prawo do wolnosci wypowiedzi (art. 54 Konstytucji
RP, art. 10 EKPC), z drugiej za$ strony z przepiséw prawa pracy wynikaja - odpowiednio
zart. 100 § 1 pkt 4 1 art. 100 § 2 pkt 6 K.p. - obowigzek dbatosci o dobro zaktadu pracy
I obowigzek przestrzegania zasad wspotzycia Spotecznego. I tak mozna wskaza¢ wyrok Sadu
Rejonowego dla Warszawy Pragi-Potudnie w Warszawie (VI P 426/15, LEX nr 2324568),
w ktorym podzielit on poglad prawny wyrazony w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca
2010 r. (I PK 364/2009) zgodnie z ktorym bezkrytyczne wykonanie przez pracownika

* Do ustalen ETPC w zakresie prawa do whistleblowingu odwolat si¢ na przyktad Sad Rejonowy w Biatymstoku
w wyroku z dnia 29 stycznia 2016 r. (VI P 322/15), w ktérym opierat si¢ na ustaleniach poczynionych przez
Trybunatu w jednej z wazniejszych spraw w tym zakresie (Wyrok z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja v. Moldawia),
Sad Rejonowy dla Warszawy Pragi-Potudnie w Warszawie w wyroku z dnia 14 wrze$nia 2016 . ( VI P 426/15);
Sadu Rejonowego dla Wroctawia-Srodmiescia we Wroclawiu w wyroku z dnia 7 czerwca 2013 r. (X P 384/13).

> Adam Ploszka, Ochrona demaskatoréw (whistleblowers) w orzecznictwie ETPCz; EPS, 04/2014, s. 14.
® https://www.prawo.pl/kadry/ochrona-sygnalistow-w-firmach-pracownicyzglaszaliby,508756.html
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bezprawnego polecenia, majacego formalng podstawe w tresci art. 100 § 1 K.p., ktorego
realizacja zagraza (cho¢by potencjalnie) interesom pracodawcy i ktorego szkodliwosci dla tych
interesOw pracownik byt albo powinien by¢ $§wiadomy, moze zosta¢ zakwalifikowane jako
naruszenie okreslonego w art. 100 § 2 pkt 4 K.p. pracowniczego obowigzku dbatosci o

obejmujace ten interes dobro zaktadu pracy".

W orzeczeniu z dnia 16 listopada 2006 r. (sygn. akt II PK 76/2006) Sad Najwyzszy
wyrazil poglad, ze nie stanowi cigzkiego naruszenia podstawowych obowigzkéw
pracowniczych udzielenie przez pracownika wywiadu prasowego, w ktérym poddat krytycznej
ocenie zachowanie cztonka organu pracodawcy, jezeli pracownik zachowal odpowiednia forme
wypowiedzi a jego zachowaniu nie mozna przypisa¢ znacznego nasilenia zlej woli

I Swiadomego dziatania zagrazajgcego interesom pracodawcy lub narazajacego go na szkodeg.

Z kolei w wyroku z 28 sierpnia 2013 r. (sygn. akt | PK48/13) Sad Najwyzszy zauwazyl,
ze cho¢ problem "granic dopuszczalnej krytyki" rozstrzygany jest w orzecznictwie na tle
réznych stanow faktycznych, to mozna dokona¢ pewnych uogolnien i przyjac, ze pracownik
ma prawo do dozwolonej, publicznej krytyki przelozonego (prawo do whistleblowingu),
czyli ujawnienia nieprawidtowosci w funkcjonowaniu jego zaktadu pracy polegajacych na
réznego rodzaju aktach nierzetelnosci, nieuczciwosci z udziatem pracodawcy lub jego
przedstawicieli, gdy nie prowadzi to do naruszenia jego obowigzkoéw pracowniczych
polegajacych w szczegdlnosci na dbaniu o dobro zaktadu pracy i zachowaniu w tajemnicy
informacji, ktorych ujawnienie mogloby narazi¢ pracodawce na szkode (obowigzek lojalnosci;
nienaruszania interesoOw pracodawcy), a takze na przestrzeganiu zakladowych zasad
wspotzycia spotecznego. Pracownik nie moze pochopnie, w sposob uzasadniony tylko
wzgledami subiektywnymi, formutowaé negatywnych opinii wobec pracodawcy lub jego
przedstawicieli). W innym orzeczeniu Sad Najwyzszy stwierdzil, ze istotg prawa
do whistleblowingu jest wolne od sankcji ujawnianie organom wtadzy powotanym do nadzoru
lub kontroli przestrzegania prawa badz tez upublicznienie przez pracownika posiadanej przez
niego wiedzy o nieprawidtowosciach w funkcjonowaniu instytucji, w ktorej jest zatrudniony,
a takze wyrazanie opinii opartej na tej wiedzy (wyrok SN z dnia 25 listopada 2014 r., sygn. akt
| PK 98/14).
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W wyroku z dnia 10 maja 2018 r., (sygn. akt Il PK 74/17; LEX nr 2488653)
SN wypowiedziat si¢ co do przestanek stwierdzit, ze ,,dozwolona krytyka” musi cechowac sie¢
rzeczowoscia, rzetelnoscig, adekwatnoscig do konkretnych okolicznosci faktycznych oraz
odpowiednig formg. Z drugiej strony krytyka, powinna uwzglednia¢ zasady ochrony débr
osobistych (art. 23, 24 Kodeksu cywilnego), gdyz negatywne oceny nie moga prowadzi¢ wprost
do naruszenia dobr osobistych pracodawcy, a do naruszenia tych dobr moze dojs¢ tylko
wyjatkowo w wyniku wypowiedzi wartosciujacej (ocennej), jezeli nie znajduje ona oparcia

w prawdziwym, ocenianym zdarzeniu.

B. Ocena rozwiazan przyjetych w projekcie

. Zalozenia metodologiczne opinii

Nie liczac wywodow zamieszczonych w czeSci A tej opinii nie podj¢to oceny
uwarunkowan celowo$ciowych i aksjologicznych lezacych u podstaw dyrektywy, a tym samym
i W odniesieniu do projektu. Jedng z konsekwencji polskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej
jest dostosowania polskiego prawa do prawa UE. Stad tez jalowe byloby kwestionowanie

zasadnosci uchwalenia ustawy o ochronie 0so6b zglaszajacych naruszenia prawa.

Przed przystgpieniem do szczegotowej oceny merytorycznej projektu nalezy zauwazyc,
ze przepisy projektu w ogromnej wigkszosci stanowig powtdrzenie przepisow dyrektywy,
a jedna z zauwazalnych zmian polega na przeredagowaniu zamieszczonych w niej przepisow.
W zwiazku z tym przyjeto, ze w takim zakresie w jakim przepisy dyrektywy i projektu
merytorycznie sg tozsame, zbedne jest dokonywanie oceny, gdyz projektodawca w tej czesci

czyni zado$¢ obowigzkow implementacji dyrektywy w wymaganym, minimalnym stopniu.

Ze wzgledu na che¢ uniknigcia powtdrzen i1 zbednego rozbudowywania opinii
zrezygnowano z analizy przepisow prawa krajowego, ktore de lege lata moga spetnia¢ podobna

funkcje do przepisow projektu. Trafnie wskazano je w uzasadnieniu projektu (s. 1-5)’.

7 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12352401/katalog/12822845#12822845
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W konsekwencji uwagi merytoryczne zostaty poswigcone tym regulacjom zawartym
w projekcie, ktore a) wzbudzajg watpliwosci co do zgodnosci z dyrektywa, b) sa obarczone
wadami logicznymi, lub c¢) budza zastrzezenia jezykowe. W takich przypadkach
nie ograniczono si¢ do zasygnalizowania stwierdzonych mankamentom, ale zaproponowano

wolne od wad rozwigzania.

Il.  Uwagi do rozdzialu I: Przepisy ogélne

1. Zastrzezenia wywotuje sposob okreslenia zakresu przedmiotowego projektu (art. 1),
ktory co prawda nawigzuje, Co zasadniczo nalezy uzna¢ za wiasciwe zatozenie, do tytutow
rozdzialow projektu, to jednak nie jest pozbawiony wad. Nie sposob zatem dopatrzeé si¢
racjonalnych argumentéw przemawiajacych za zroznicowanym sposobem okre$lania materii
okreslanych w projekcie. O ile tre§¢ art. 1 pkt 1 i pkt 2 projektu nalezy uznaé za poprawna,
to dalsza czgsci tej jednostki redakcyjnej (art. 1 pkt 3-6) nie moze zosta¢ oceniona pozytywnie.
Art. 1 pkt 3: w brzmieniu projektu - "Regulamin zgloszen wewnetrznych okreslajgcy
wewnetrzng procedure zglaszania naruszen prawa stosowany przez pracodawce" jest
o najmniej niefortunny jezykowo, a przede wszystkim nie oddaje istoty spraw, do ktorych sig
odnosi. Jak wynika za analizy przepisow rozdziatu trzeciego projektu, zatytutowanego
"Zgloszenia wewnetrzne", okreslono w nim obowigzki pracodawcy zwigzane ze zgloszeniami
tego rodzaju, w tym z trescig i trybem wprowadzenia regulaminu takich zgloszen. Jakkolwiek
znaczna czg$¢ przepisOw tego rozdziatu poswigcona jest trybowi wprowadzenia i1 tresci
regulaminu okres$lajagcego dokonywanie zgloszen wewnegtrznych, to zasadne wydaje sie¢
bardziej spdjne, to jest uwzgledniajace systematyke ustawy (tytul rozdziatu) 1 tres¢ oraz
zakre$lenie przedmiotowego zakresu projektu. Wydaje si¢ zatem, ze bardziej wlasciwy bylby
art. 1 pkt 3 w brzmieniu: "Obowigzki pracodawcy zwigzane w zwigzane ze zgloszeniem
wewnetrznym”. Jak zauwazono wyzej, jednym z nich jest wydanie regulaminu zgloszen
naruszen prawa.

2. Mutatis mutandis, z tych samych powodéw, art. 1 pkt 4 powinien mie¢ brzmienie
"Obowigzki organu centralnego i organow publicznych zwigzane ze zgloszeniami

zewnetrznymi”.
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3. Wadliwy wydaje si¢ rowniez sposob sformutowania art. 1 pkt. 5 - "Zasady publicznego
ujawniania naruszenia prawa". Nalezy podkresli¢, ze przepisy rozdziatu 4 - "Ujawnienie
publiczne™ (art. 52-55) zawierajg normy, o ktorych stanowi w istocie art. 1 pkt 1 projektu,
a mianowicie warunki objecia ochrong pracownikow oraz innych os6b publicznie
ujawniajacych informacje o naruszeniu prawa. Dodatkowo art. 1 pkt 4 projektu sugeruje
istnienie specjalnych zasad publicznego ujawniania naruszen prawa, co nie ma miejsca.

4. Majac na uwadze cel dyrektywy powazne zastrzezenia budzi okreslenie katalogu osob
objetych ochrong. Krag osob, ktore moga skorzysta¢ ze $rodkéw ochrony przewidzianych
w projekcie w razie dokonania zgloszenia naruszenia prawa zostal okreslony dos$¢ szeroko
(art. 4). W rezultacie w $§wietle przepisow projektu ochrong bedg objeci:

a) pracownicy, w rozumieniu prawa pracy, w tym pracownicy tymczasowi. Z argumentu
lege non distinguente wynika, ze podstawa nawigzania stosunku pracy, ani wymiar czasu pracy,
nie maja znaczenia dla aktualizacji ochrony,

b) osoby zatrudnione na podstawie uméw cywilnoprawnych zobowigzujacych do
Swiadczenia pracy; bez wzgledu na to czy jest nig umowa nazwana, czy tez umowa zawierana
w ramach swobody umow,

C) osoby $wiadczacej prace pod nadzorem i kierownictwem wykonawcy, podwykonawcy

lub dostawcy, w tym na podstawie umowy cywilnoprawnej,

d) osoby ubiegajacej si¢ o zatrudnienie, ktora uzyskata informacj¢ o naruszeniu prawa w
procesie rekrutacji lub negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy; nalezy przyjac, ze prawna
podstawa zatrudnienia moze by¢ zaréwno stosunek pracy jak i umowa cywilnoprawna. Warto
zauwazy¢, ze w art. 4 pkt 3 dyrektywy prawodawca unijny przewidzial, ze ustawe stosuje si¢
do 0so6b ktorych stosunek ma zosta¢ dopiero nawigzany,

e) osoby $wiadczace prace na rzecz pracodawcy ale niezalezne od niego ekonomicznie

(wolontariusze, stazysci),

f) przedsigbiorcy (0sob prowadzacych pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarcza),
9) akcjonariusze oraz wspdlnicy,
h) osoby wchodzace w organu osoby prawne;.

5. Nalezy zglosi¢ zastrzezenia c0 do pozostawienia poza zakresem podmiotowym

stosowania ustawy funkcjonariuszy stuzb mundurowych, ktéorzy sa zatrudnieni
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w regulowanych prawem administracyjnym stosunkach stuzbowych. Zgodnie z art. 4 pkt 1
dyrektywy powinna mie¢ ona zastosowanie do pracownika w rozumieniu art. 45 ust. 1 Traktatu
o0 Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej za pracownika uznaje si¢ osobe, ktora swiadczy pracg o okreslonej wartos$ci
ekonomicznej na rzecz innej osoby i pod jej kontrolg oraz otrzymuje w zamian wynagrodzenie
pieniezne lub inne swiadczenie wzajemne (por. wyrok w sprawie sprawa Levin (sprawa 53/81),
wyrok w sprawie Lawrie-Blum (sprawa 66/85). Nie ulega watpliwosci, ze w stosunku
stuzbowym funkcjonariuszy stuzb mundurowych warunki te sa spetnione®. W konsekwencji

powinni oni ustawa wdrazajaca dyrektywe powinna mie¢ do nich zastosowanie®.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich w wystgpieniu
do Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 kwietnia 2018 rokul® uznal za niezwykle istotne
wprowadzenie Ssrodkéw prawnych stuzacych ochronie sygnalistow w stuzbach mundurowych
i stuzbach specjalnych. Stwierdzil, Zze ma to szczegdlne znaczenie w przypadku stuzb
egzekwujacych prawo, albowiem niewlasciwe zachowanie funkcjonariusza moze rzutowaé
na wizerunek calej formacji oraz szacunek dla prawa i instytucji panstwa. Podkreslil przy tym,

ochrona sygnalistow stanowi tez narze¢dzie do usprawnienia mechanizmoéw kontrolnych.

Pismem z dnia 21 wrze$nia 2021 r., (znak DBN.WP.3581.5.4.2020.GG(25))
Koordynator Stuzb Specjalnych poinformowal Rzecznika Praw Obywatelskich, ze mozliwo$¢
objecia statusem sygnalisty funkcjonariuszy stuzb mundurowych i specjalnych zostanie
poddana analizie w trakcie prac nad projektem ustawy wdrazajacej do polskiego Systemu

prawnego dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika

8 Por. M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb mundurowych, Torun
2017.

® W projekcie niemieckiej ustawy implementujacej dyrektywe przewidziano, ze ma ona zastosowanie zaréwno do
funkcjonariuszy jak i zolierzy zawodowych, § 1 pkt 8 pkt 6 projektu; (https://www.whistleblower-net.de/wp-
content/uploads/2021/02/Referentenentwurf-BMJV-WB-RL-Umsetzungsgesetz.pdf)

10

https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Wyst%C4%85pienie%20Generalne%20z%20dnia%2016.04.2018%20r.
%20d0%20Prezesa%20Rady%20Ministr%C3%B3w.pdf. Zob. tez wystagpienie generalne Rzecznika Praw
Obywatelskich z dnia 3.11.2015 r. do Prezesa Rady Ministrow, 111.7050.7.2014.TO. Wstapienie RPO dotyczyto
co prawda sygnalizacji przypadkéw nieludzkiego traktowania przez policjantéw, tym niemniej sama potrzeba
ochrony sygnalistow- zolierzy stuzb mundurowych, w §wietle celow dyrektywy wydaje nie tylko potrzebna ale i
konieczna.
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2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii. Jak wynika
z opiniowanego projektu nie przewiduje zastosowania przysztej ustawy do funkcjonariuszy.
Co prawda obowigzek reakcji np. policjanta w przypadku dostrzezenia tamania prawa przez
innych funkcjonariuszy jest obowigzkiem prawnym i w kazdej tego typu sytuacji policjant ma
prawo zglosi¢ si¢ do Biura Spraw Wewnetrznych Komendy Gtownej Policji, ale procedura
ta nie zapewnia anonimowosci funkcjoanriuszowi-sygnali§cie, co bez watpienia moze stanowic
barier¢ przed zglaszaniem przez nich nieprawidtowosci. Nalezy przy tym podkresli¢, ze jedng
z cech charakterystycznych stosunkoéw stuzbowych w stluzbach mundurowych jest znacznie
zwigkszony, w poréwnaniu do stosunku pracy, zakres podporzadkowania funkcjonariuszy
przetozonym stuzbowym. Wyrazem tego jest m.in. sg daleko idgce mozliwos$ci ksztattowania
sytuacji prawnej funkcjonariusza, w drodze polecen stuzbowych, ktére czasowo moga
modyfikowac istotne elementy zatrudnienia, takie jak w szczeg6lnosci miejsce petnienia
stuzby, stanowisko stuzbowego czy uposazenie. Funkcjonariusze informujacy przetozonych
0 przypadkach naruszenia prawa, nawet jesli istnieja procedury zglaszania takich
nieprawidlowosci, to ze wzgledu na brak anonimowosci, moga si¢ narazi¢ na reakcje
przetozonych, ktorych efektem moze by¢ nie tylko pogorszenie warunkow zatrudnienia,
pominigcie przy awansowaniu czy nagradzaniu ale wrecz zwolnienie ze stuzby. Trzeba mie¢
na uwadze, ze w pragmatykach stuzbowych jedng z przestanek fakultatywnego zwolnienia ze
stuzby jest "dobro stuzby", a jak dowodza wnioski ptyngce z orzecznictwa sadow
administracyjnych, przestanka ta jest czgsto wykorzystywane do ,,pozbycia si¢”” niepokornych

funkcjonariuszy.

Nie mozna rowniez wykluczy¢ wszczynania wobec funkcjoanriuszy-sygnalistow

postepowan dyscyplinarnych, pozornie za inne niz zgloszenie naruszen prawa, zachowania.

Wreszcie warto zauwazyé, ze w przeciwienstwie do przepisow Kodeksu pracy
ustanawiajgcych expressis verbis zakaz mobbingu i nakaz jego przeciwdzialania, analogiczne

regulacje nie wystgpuja W przepisach pragmatyk shuzbowych.

6. Z perspektyw radcOw prawnych za szczegdlnie istotny nalezy uzna¢ art. 5 ust. 1 pkt 2
projektu, zgodnie z ktorym przepisdw projektowanej ustawy nie stosuje si¢ do tajemnicy

zwigzanej z wykonywaniem zawodu. Art. 5 projektu implementuje art. 3 ust. 3 lit. b dyrektywy,
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zgodnie z ktorym dyrektywa nie wplywa na stosowanie prawa Unii ani prawa krajowego
w odniesieniu ochrony prawniczej tajemnicy zawodowej. W motywie 26 preambuty dyrektywy
stwierdzono, ze nie powinna ona wptywac¢ na ochrone poufno$ci wymiany informacji miedzy
prawnikami a ich klientami (,,prawnicza tajemnica zawodowa”) przewidziang w prawie

krajowym i, w stosownych przypadkach, w prawie Unii, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu.

Zgodnie z art. 3. ust. 3 o radcach prawnych radca prawny jest obowigzany zachowaé
W tajemnicy wszystko, o czym dowiedziat si¢ w zwigzku z udzieleniem pomocy prawnej,
a obowiazek zachowania tajemnicy przez radc¢ prawnego nie moze zosta¢ ograniczony
w czasie. Wreszcie, jak stanowi art. 3 ust. 5 ustawy o radcach prawnych radca prawny nie moze
by¢ zwolniony z obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej co do faktow, o ktorych

dowiedziat si¢ udzielajac pomocy prawnej lub prowadzac sprawe.

Z uwagi na to, ze zagadnienie tajemnicy zawodowej ma bogata literature'! oraz to,
ze przeznaczeniem tej opinii nie jest prowadzenie poglebionych wywodow poswieconych
roznym aspektom tajemnicy radcowskiej, nalezy poprzestac na kilku tezach. Po pierwsze trzeba
z aprobatg odnies¢ sie do regulacji, ktorej nastepstwem nie jest ograniczenie zakresu tajemnicy
radcowskiej, co sprawia, ze interesy prawne klientow nie doznajg uszczerbku. Po drugie nalezy
skonstatowaé, ze ustawa nie bgdzie miata zastosowania do tajemnicy zawodowej radcoéw
prawnych bez wzgledu na forme¢ wykonywania przez nich zawodu, to jest bez wzgledu na to,
czy radca $§wiadczy pomoc prawng w ramach stosunku pracy (a takze w ramach stosunku
stuzbowego), na podstawie umowy cywilnoprawnej, w kancelarii radcy prawnego
czy W spotce, o ktorej mowa w art. 8 ust. 1 ustawy o radcach prawnych. Po trzecie, odnoszac
si¢ do temporalnego wymiaru tajemnicy zwiagzanej z wykonywaniem zawodu w rozumieniu
art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu w odniesieniu do radcow prawnych, nalezy stwierdzi¢, ze przyszta
ustawa nie bgdzie miata zastosowania nie tylko do informacji pozyskanych przez radce
W trakcie wigzacego g0 stosunku prawnego, w ktérym radca $wiadczy pomoc prawna,
ale i informacji, do ktorych uzyskat on dostep na etapie poprzedzajacym zawarcie umowy.
Ustawa ta nie bedzie miata rowniez zastosowania do przypadkow ujawnienia naruszenia prawa

na zasadach okreslonych w projektowanej ustawie, jesli radca prawny informacje te powziat

11 Zob. zwlaszcza R. Stankiewicz (red.), Tajemnica zawodowa radcy prawnego, Warszawa 2018.
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na etapie poprzedzajacym s$wiadczenie pomocy prawnej, jesli uzyskat do nich dostgp
w zwigzku z wykonywaniem zawodu i w trakcje jej udzielania. Doda¢ jednak nalezy, do osoby
wpisanej na liste radcow prawnych, zatrudnionej na stanowisku niezwigzanym
ze $wiadczeniem pomocy prawnej, zglaszajaca naruszenie prawa w rozumieniu projektowanej

ustawy, ustawa bedzie miata zastosowanie.

I11. Uwagi do rozdzialu 3: Zakaz srodkéw odwetowych i srodki ochrony

1. W art. 10 projektu ustanowiony zostatl zakaz podejmowania dzialan odwetowych
zdefiniowanych w art. 2 pkt. 2. Art. 11 i nas. rozdzialu 2 doprecyzowuja sposob rozumienia
dzialan odwetowych i ustanawiajg §rodki ochrony, uwzgledniajac status osoby zglaszajace;j
nieprawidlowosci lub dokonujacej ujawnienia publicznego. Status ten wyznacza w pierwszym
rzedzie rodzaj stosunku prawnego, w ktorym pozostaje zglaszajacy (sygnalista) z podmiotem
dokonujacym naruszenia prawa UE. Art. 11 ust. 2 projektu odnosi si¢ do pracownikéw, a jego
tre§¢ wykazuje ogromne podobienstwo do przepisow Kodeksu pracy, okreslajacych zakaz
dyskryminacji. Z art. 13 w zw. treSci art. 11 ust. 2-3 wynika, ze projekt nie zawiera inne
wprowadza wobec pracownikow dokonujacych zgloszenia jakiegokolwiek nieznanego
wczesniej prawu pracy Srodka ochrony. Jedynym novum jest rozszerzenie zachowan
pracodawcy, ktore w Swietle ustawy zostaly uznane za przejaw nieréwnego traktowania
(np. art. 11 ust. 2 pkt 3, 14)*2,

2. Powazne watpliwosci powstaja w zwigzku zamieszczong w projekcie sankcja
bezskutecznosci niektorych czynnosci prawnych w odniesieniu do uméw zobowigzujacych do
$wiadczenia pracy, innych niz umowa o prace (art. 15 ust. 1 w zw z art. 14). Z uzasadnienia

(s. 28) wynika, ze intencjg ustanowienia tej sankcji jest stabilizacja stosunku prawnego,

12W zwigzku z powyzszym warto przywota¢ wyrazony w doktrynie poglad, zgodnie z ktorym ze nie jest konieczne
gwarantowanie sygnalistom-pracownikom szczegélnej ochrony prawnej. Uznanie sygnalisty za jedna z kategorii
0s0b objetych zakresem ochrony prawnej przed dyskryminacja w odwecie za ujawnienie informacji i wynikajacy
stad odmienny rozktad cigzaru dowodow oraz zagwarantowane obowigzujacymi przepisami prawa pracy ofiarom
dyskryminacji w zatrudnieniu sankcje prawne stanowia wystarczajaca ochrong prawna, z jakiej de lege lata moga
korzysta¢ sygnalisci. Andrzej Marian Swiatkowski, Sygnalizacja (whistleblowing) a prawo pracy; Przeglad
Sadowy, maj 2015; s. 23.
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na podstawie ktorego $wiadczona jest praca. Przewiduje si¢ zatem, ze wypowiedzenie
lub rozwigzanie bez wypowiedzenia (z kontekstu wynika oczywiscie, ze chodzi 0 czynnos¢
prawng zatrudniajgcego), dokonane z powodu zgloszenia lub ujawnienia publicznego
naruszenia prawa, beda bezskuteczne. Nie sposob stwierdzi¢ jak nalezy rozumie¢
bezskuteczno$¢ takiej czynno$ci prawnej zatrudniajgcego. Nie jest to bowiem bezskuteczno$é
zawieszona (,,czynno$¢ prawna niezupeilna”, negotium claudicans) w ujeciu art. 63 § 1
Kodeksu cywilnego, ani bezskutecznos$¢ wzgledna. Wypowiedzeniec umowy zobowigzujacej do
$wiadczenia pracy lub rozwigzanie jej bez wypowiedzenia, nie wymaga bowiem jej
potwierdzenia przez inng osobg, tak jak ma to miejsce w przypadku konstrukcji
bezskutecznosci zawieszonej. Sankcja ta nie chroni tez, jak ma to miejsce w przypadkach
bezskutecznosci wzglednej, interesow osoby trzeciej'®. W praktyce zatrudnienia
cywilnoprawnego nie praktykuje si¢ uzasadniania przez zatrudniajacego wypowiedzenia
umowy zobowigzujacej do $wiadczenia pracy. Trudno sobie rowniez wyobrazié, zeby
zatrudniajacy, majac na uwadze sankcje karng okreslong w art. 57 projektu, expressis verbis
wskazywal, ze przyczyng odstgpienia od umowy jest zgloszenie przez zatrudnionego
naruszenia prawa.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze projektodawca postuguje si¢ w analizowanym rozdziale
z konstrukcji niewaznosci bezwzglednej (por. art. 23-24 projektu). Korzystanie
Z podstawowego zatoZenia interpretacyjnego aktow normatywnych zakladajacego racjonalno$é
prawodawcy (a $cislej w tym wypadku racjonalno$¢ projektodawcy) nalezy przyjaé, ze autor
projektu nadaje ,,bezskuteczno$ci” i ,,niewaznosci” inny sens. W uzasadnieniu (s. 29) autor
projektu wskazuje, ze roszczenie odszkodowawcze bedzie stanowito dodatkowy, obok
bezskutecznos$ci czynno$ci prawnych, o ktérych mowa, $rodek przystlugujacy osobom
Swiadczacym prac¢ w oparciu o roznego rodzaju umowy cywilnoprawne.
W konsekwencji uznaje za wadliwe postuzenie si¢ ,,sankcja bezskutecznosci”.
3. Podobnie jak w przypadku oséb pozostajacych w stosunku pracy, jezeli zatrudniajacy
na podstawie innych niz umowa o pracg dopusci si¢ niekorzystnego traktowania z powodu

zgloszenia lub ujawnienia informacji o naruszeniu w inny sposob niz wypowiedzenie lub

13 Por. Z. Radwanski, w: Z. Radwanski (red.), System Prawa Prywatnego. Tom 2. Prawo cywilne — cze$é ogolna;
Warszawa 2002, s. 442 i nast.
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rozwigzanie bez wypowiedzenia wskazanego wyzej stosunku prawnego, zglaszajacemu
przystugiwato bedzie prawo do odszkodowania w wysokos$ci nie nizszej niz minimalne
wynagrodzenie za prace ustalane na podstawie odrebnych przepiséw.

Podsumowujac watek srodkow ochrony przystugujacych pracownikom i zatrudnionym
na innej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze projektodawca zmierza do ustanowienia zblizonego
poziomu ochrony prawnej. Nie uwzglednia jednak réznego modelu ochrony trwatosci
zatrudnienia w $wietle przepisow Kodeksu pracy, ktorego najpowazniejszym komponentem,
w tym kontekscie, jest roszczenie o uznanie wypowiedzenia za bezskuteczne (a w dalszej fazie
procesu o przywrocenie do pracy).

4. W art. 22 projektu nalezatoby skresli¢ przecinek po slowie postanowienia i dodac
,,aktow prawnych” ewentualnie wymieni¢ tzw. zaktadowe zrodla prawa pracy, o ktorych
stanowi art. 9 § 2 K.p. (uktady zbiorowe pracy i inne oparte na ustawie porozumienia zbiorowe,

regulaminy i statuty).

IV. Uwagi do rozdzialu 3: Zgloszenia wewnetrzne

1. Projektodawca nie zdecydowal si¢ na zmniejszenie, w poréwnaniu do minimum
dyrektywy, liczby pracownikow, ktoéra wpltywa na aktualizacj¢ obowigzku pracodawcy
polegajacego na ustanowieniu wewnetrznej procedury zglaszania naruszen prawa. Tym samym
obowigzek ten spoczywa na pracodawcy zatrudniajacego co najmniej 50 pracownikéw (w tym
pracownikow tymczasowych — art. 2 pkt 12 projektu), bez wzgledu na podstawe nawigzania
stosunku pracy i wymiar zatrudnienial®. Co najmniej niefortunnie zredagowano art. 27 ust. 1
projektu — powinien brzmie¢ raczej ,,Przepisy niniejszego rozdziatu stosuje si¢ do pracodawcy
zatrudniajgcego co najmniej 50 pracownikow”, a nie jak w projekcie ,, Obowiqgzki okreslone
W przepisach niniejszego rozdziatu stosuje si¢ do pracodawcy zatrudniajgcego co najmniej

50 pracownikow”.

14 Por. jednak art. art. 27 ust. 2 projektu, w $wietle ktorego wielko$¢ zatrudnianie nie bedzie miata znaczenia dla
pracodawcow wykonujacych dziatalno$¢ w zakresie wskazanych w tym przepisie obszarow. Ubocznie warto
zauwazy¢, ze konsekwencja przyjecia projektu bedzie zwolnienie z obowiazkoéw okreslonych w rozdziale trzecim
pracodawcow, ktorzy zatrudniajac kilku pracownikéw w rozumieniu prawa pracy korzystaja z pracy setek osob
zatrudnionych na podstawie umowy zlecenia.
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2. Pozytywnie nalezy oceni¢ okreSlony w art. 28 ust. 3 projektu wlaczenie strony
pracowniczej w proces ustalania tresci regulaminu.

3. Ze wzgledu na to, ze projektodawca wyodrebnit obligatoryjne i fakultatywne elementy
regulaminu za wadliwy uznaj¢ sposob zredagowania art. 29 ust. 1 projektu, ktory wskazuje
obligatoryjne elementy regulaminu. Stanowi on: Regulamin zgfoszenn wewnetrznych okresla
W szczegolnosci”. RoOwnoczesnie art. 29 wust. 2 przewiduje: 2. Regulamin zgloszen
wewnetrznych moze dodatkowo objgé w szczegolnosci:

Zwrot ,,w szczegolnosci” w jezyku prawnym (i w prawniczym), w kontekscie w jakim
wskazuje elementy aktu prawnego, oznacza przyktadowe wyliczenie spraw, ktore majg zostac
okreslone w tym akcie prawnym. Inaczej méwigc zwrot ,,w szczegdlnosci” 0znacza katalog
otwarty, ktory moze by¢ rozszerzany stosowanie do potrzeb wynikajacych z przepiséw prawa
stanowigcych o danym akcie normatywnym (tak jak ma to miejsce w przypadku regulaminu
pracy — por. art. 104 § 1 w zw. z art. 104 § 1 Kodeku pracy). Postulowaé zatem nalezy
skreslenie w art. 29 ust. 1 projektu zwrotu ,,w szczegdlnosci”. Rozwigzanie to nie pozbawi
pracodawcy swobody rozszerzenia zakresu tresci regulaminu ze wzgledu na sposob
sformutowania art. 29 ust. 2 projektu.

Ubocznie nalezy zwroci¢ uwage na roznice pomiedzy sposobem wskazania
obligatoryjnych i fakultatywnych materii regulaminu. Raz projektodawca uzywa zwrotu
»Regulamin (...) okresla szczegolnosci (art.29 ust. 1), a nastepnie ,,Regulamin (...) moze
dodatkowo objgé...” (art. 29 ust. 2). Zwazywszy na wzgledy konsekwencji jezykowej
I poprawnosci jezyka prawnego w obydwu przepisach powinien byé uzyty czasownik
,,;okreslac”.

4. Za mankament nalezy uzna¢ umieszczenie wsrdd fakultatywnych elementow
regulaminu informacji, ze zgltoszenie moze w kazdym przypadku nastapi¢ rowniez do organu
publicznego lub organu centralnego z pomini¢ciem procedury przewidzianej w regulaminie
zgloszen wewnetrznych (art. 29 ust. 2 pkt 5). Zwazywszy na to, ze pracownikow przed
zgaszeniem nieprawidtowosci powstrzymuje obawa przez utrata anonimowosci, poprzestanie
na fakultatywnej informacji dla pracownikow o alternatywnym dla zgloszenia wewnetrznego

kanale komunikacji, jest rozwigzaniem wadliwym prakseologicznie.
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V. Uwagi do rozdziatlu 4: Zgloszenia zewnetrzne

1. Projektodawca uczynit zado$¢ obowigzkowi wskazania organow wiasciwych do
przyjmowania zgloszen, przekazywania informacji zwrotnych na ich temat i podejmowania
dziatan nastgpczych w zwiazku z nimi (art. 11 ust. 1 dyrektyw). Ustanowit dwie kategorie
organdw wlasciwych w rozumieniu art. 11 ust 1 dyrektywy. Sg nimi Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktory na potrzeby implementacji dyrektyw zostat okre$lony jako ,,0rgan
centralny” (art. 2 pkt 6) oraz organy publiczne (art. 2 pkt. 7).

Projekt naktada na Rzecznika Praw Obywatelskich generalny obowiazek wykonywania
zadan przez w sprawie udzielania informacji i wsparcia w sprawach zgtaszania i publicznego

ujawniania naruszen prawa oraz przyjmowania zgloszen zewnetrznych.

2. Wsrdd organow publicznych w rozumieniu art. 2 pkt 7 projektu mozna wyrdznié
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (PUOKIK), ktory jest organem
przyjmujacym zgloszenia w zakresie zasad konkurencji i ochrony konsumentéw oraz inne
organy publiczne. ,,Inne organy publiczne” to, w $wietle art. 2 pkt. 7 organ administracji
publicznej, ktory ustanowil procedure przyjmowania zgloszen zewnetrznych o naruszeniach
prawa w dziedzinie nalezacej do zakresu dziatania tego organu. Tym samym PUOKIK jest
jedynym zobligowanym ustawowo organem administracji publicznej do ustanowienia
procedury przyjmowania zgloszen zewnetrznych. Inne organy publiczne beda jedynie miaty
takg mozliwos¢.

3. Wydaje si¢ rowniez zasadne dodanie do art. 36 ust. 4 w brzmieniu ,,Organ publiczny,
ktory ustanowit procedure przyjmowania zgtoszen wewnetrznych niezwlocznie informuje o tym
organ centralny”. Pozwolitloby to RPO na bardziej efektywne wykonywanie natozonych
naniego zadan wynikajacych z projektu. Co prawda realizacja przez organ publiczny
obowigzku nalozonego przez niego na mocy art. 40 ust. 2 projektu bedzie skutkowala
powzigciem przez RPO informacji, o tym ktdre z organy publiczne wdrozyly procedurg,
ale wydaje sie, ze organ centralny powinien mie¢ wiedz¢ na ten temat od poczatku jej
wdrozenia w organie publicznym i podjecia wykonywania przez ten organ zadan okreslonych

w projekcie.
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4. Mozliwos¢ przekazania zgloszenia przez organ publiczny innemu organowi
na podstawie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 projektu moze powodowaé powstawanie
swoistych ,,sporow kompetencyjnych”. De lege ferenda organ publiczny, ktory otrzymat

zgloszenie w tym trybie powinien by¢ explicite zobowigzany do przyjecia zgloszenia.
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