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Rozdzial 1. Ochrona sygnalistow jako
standard praw czlowieka w swietle
teorii multicentrycznosci prawa

§ 1. Wprowadzenie

Rozwdj sygnalizowania naruszen w Europie mozna zauwazy¢ od niespelna
dwodch dekad. Wczesniej sygnalisci nie byli nazywani sygnalistami, a samo
zglaszanie naruszen bylo pojeciem blizej niesprecyzowanym i wywotujacym
negatywne skojarzenia. Unia Europejska, Rada Europy i inne organizacje po-
wolane po drugiej wojnie $wiatowej z zalozenia mialy na celu ochrong¢ praw
cztowieka, ochrong praworzadnosci i demokracji panstw uksztaltowanych po
wydarzeniach z pierwszej potowy XX w. Dotychczas w publikacjach dotycza-
cych tego tematu analizowano gtéwnie literature zagraniczng w celu przedsta-
wienia koncepcji i modelu ochrony tych oséb. W UE obowiazuje dyrektywa
2019/1937, ktdra zostala implementowana w Polsce prawie 3 lata po wymaga-
nym terminie przez OchrSygnalU.

Jednym z wazniejszych elementéw mechanizméw ochrony sygnalistow jest
konstrukcja prawna rozkladu cigzaru dowodu. Jest ona bardzo podobna do
tej zastosowanej w przypadku tzw. dyrektyw rownosciowych!, ktdre zostang
omowione w dalszej czesci pracy. Sygnalista, zglaszajac nieprawidlowos¢, ko-
rzysta z prawa do wolnosci wypowiedzi. Stosowanie dziatan represyjnych za to,
ze skorzystal (w granicach prawa) ze swojego prawa, jest nieuzasadnionym
nieréwnym traktowaniem.

Geneza sygnalizowania nieprawidlowosci i immanentnie z tym zwiazana
ochrona sygnalisty dotyczyta gtéwnie ochrony interesu publicznego. Przelo-
mowe wyroki ETPC w sprawach sygnalistow dotyczyly waznych spraw dla
panstw-stron konwencji, opinii publicznej czy ogélnego porzadku prawnego.
Z tego powodu przyjmuje si¢, ze ogélne przepisy prawa (np. dotyczace lojal-

1Tj. dyrektywa 2000/43/WE, dyrektywa 2004/113/WE, dyrektywa 2006/54/WE.
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nosci wobec pracodawcy, zachowania tajemnicy przedsiebiorstwa, zachowa-
nie tajemnicy zycia prywatnego) moga by¢ — w niektorych specyficznych przy-
padkach - rozumiane inaczej w celu ochrony istotniejszych interesow.

Zasadne jest wyjasnienie tematyki ,interesu publicznego” w prawie pol-
skim oraz przeanalizowanie standardow orzeczniczych ETPC jako istotnego
zrédla, z ktdrego czerpac beda inspiracje polscy przedsigbiorcy, prawnicy, sady
powszechne i sami sygnalisci. Szczegétowa analiza calego procesu powstawa-
nia przepisow dotyczacych ochrony sygnalistow wraz z analizg kluczowych
wyrokow ETPC jest potrzebna do zrozumienia tych przepisow i wlasciwego
ich stosowania przed sadami krajowymi na gruncie ustawy implementujacej
postanowienia dyrektywy 2019/1937.

§ 2. Konstytucyjne wymogi
dotyczace ochrony sygnalistow

Do czasu implementacji dyrektywy 2019/1937 sygnalisci w Polsce byli po-
zbawieni scentralizowanej ochrony przed dzialaniami odwetowymi. Fragmen-
taryczna ochrona wystepowala jedynie w waskich dziedzinach (np. prawo ban-
kowe - § 4 SystZarzRyzBankR, prawo gornicze - art. 119 ustawy z 9.6.2011 r. -
Prawo geologiczne i gérnicze?, przeciwdziatanie finansowaniu terroryzmu -
art. 53 TerroryzmU) i bardzo czesto nie byta poprawnie stosowana i uzy-
wana. Przepiséw chronigcych sygnalistow zglaszajacych naruszenia w kontek-
$cie zwigzanym z praca mozna bylo doszukiwac sie w przepisach dotyczacych
nakazu rownego traktowania (art. 183¢ KP). Przepisy te mozna stosowaé w za-
kresie naprawienia powstalej szkody lub zado$¢uczynienia z powodu stoso-
wania dzialan odwetowych przez pracodawce. Niedozwolona podstawa roz-
nicowania sytuacji prawnej osoby fizycznej byloby korzystanie z przystuguja-
cego prawa do sygnalizowania naruszen na podstawie wolno$ci wypowiedzi.
Wolnosé¢ wypowiedzi stanowi podstawe prawa do sygnalizowania nieprawi-
dlowosci w interesie publicznym co zostato potwierdzone licznymi wyrokami
ETPC, a i z obecnej linii interpretacyjnej SN da si¢ wywiez¢ wnioski pozwala-
jace na takie zakwalifikowanie whistleblowingu rowniez w polskim porzadku
prawnym. Konstatacja moze by¢ za$, ze ochrona sygnalistow jest wymogiem
wynikajacym wprost z Konstytucji RP.

2 T,j. Dz.U. z 2026 r. poz. 69.
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I. Interes publiczny w sprawach sygnalistow

Ochrona interesu publicznego jest glownym powodem, dla ktérego sy-
gnalistom powinna by¢ przyznawana ochrona. Na poziomie migdzynarodo-
wym warunek interesu publicznego nalezy traktowac jako warunek progowy.
Oznacza to, ze bez spelnienia tej przestanki, ochrona staje si¢ niedostgpna
dla sygnalisty®. Znajduje to swoje uzasadnienie, poniewaz bezprawne dzialanie
i przypadki naduzycia prawa mogg skutkowa¢ zaszkodzeniu interesowi pu-
blicznemu, jezeli nie zostana podjete zadne dzialania zaradcze*. Unijny prawo-
dawca jasno wskazuje, ze skuteczna ochrona sygnalistow pozwoli zagwaran-
towac nalezyta ochrone interesu publicznego. Oznacza to, ze ochrona interesu
publicznego stawiana jest jako ratio legis tej regulacji prawnej. Co ciekawe, pol-
ski ustawodawca twierdzi, ze dyrektywa 2019/1937 dodatkowo stuzy ochronie
praworzadnosci w konkretnych aspektach, ktdre reguluje - czyli poprawe eg-
zekwowania prawa i polityk Unii w wyszczegélnionych w niej dziedzinach®.
Sama tres¢ dyrektywy 2019/1937 réwniez wskazuje, zZe ustanowienie minimal-
nych norm zapewniajacych wysoki poziom ochrony osobom zgtaszajacym na-
ruszenia prawa jest stusznym s$rodkiem pozwalajacym osiagna¢ zamierzony
odgornie cel (art. 1 dyrektywy 2019/1937)¢. Nalezy jednak podkresli¢, ze sama
dyrektywa 2019/1937 nie uzaleznia wprost nadania ochrony sygnaliscie od
tego, czy jego zgloszenie naruszenia prawa jest wazne dla interesu publicznego
(oprocz bezposredniego ujawnienia publicznego). Ustawa o ochronie sygnali-
stow takze nie narzuca takiego obowiazku (réwniez z wylaczeniem bezposred-
niego ujawnienia publicznego nieprawidtowosci).

Prawidlowe zdefiniowanie interesu publicznego w sprawach sygnalistow
jest problematyczne. Z jednej strony znane sa klasyczne podejscia filozoficzne?,
ktore jednak nie oddaja w pelni aksjologii sygnalizowania nieprawidlowosci.
Najbardziej zblizonym podejsciem do zrozumienia kwestii interesu publicz-
nego jest podejscie oparte na tym, ze interes publiczny rozumiany jest jako
interes poszczegolnych cztonkow spoteczenstwa przy wylaczeniu z nich inte-

3 E.R. Boot, The Feasibity, s. 27.

4 Whniosek: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony osob zglaszaja-
cych przypadki naruszenia prawa Unii z 23.4.2018 r., COM (2018) 218 final, Komisja Europejska,
s. 2.

5 Uzasadnienie OchrSygnalU, s. 1.

6 Zob. H. Szewczyk, Whistleblowing, s. 29.

7 Zob. E.R. Boot, The Feasibility, s. 10.



Rozdziat 1. Ochrona sygnalistow jako standard praw...

resow prywatnych®. Dodatkowo istnieje réwniez pojecie obywatelskiego in-
teresu publicznego. Wedlug tej teorii, interesy, ktére dzielimy jako cztonko-
wie spotecznosci, sg interesami, w warunkach, ktére musza by¢ spetnione, jesli
wszyscy czlonkowie spoteczenstwa obywatelskiego sa w stanie realizowac¢ wla-
sne interesy®. Dla przyktadu wspoélny interes w zakresie praworzadnosci polega
na tym, ze planowanie zycia przy niekontrolowanym i arbitralnym sprawowa-
niu wtadzy byloby bardzo mocno utrudnione!®.

Kwestia ,,interesu publicznego” jest jedng z gtéwnych przestanek, na pod-
stawie ktorej ETPC dokonuje oceny, czy doszto do naruszenia art. 10 EKPC
w sprawach dotyczacych sygnalistdéw. Pomimo odrebnosci prawa Rady Europy
od prawa UE, interpretujac postanowienia dyrektywy 2019/1937, nalezy bra¢
pod uwage dorobek orzeczniczy ETPC, poniewaz wniosek Komisji Europej-
skiej sporzadzono na podstawie orzecznictwa ETPC dotyczacego ochrony sy-
gnalistow i prawa do wolnosci wyrazania opinii'!. Dodatkowo tres¢ dyrektywy
2019/1937 wskazuje wprost, ze opiera si¢ ona na orzecznictwie ETPC doty-
czacym prawa do wolnosci wypowiedzi oraz na zasadach opracowanych przez
Rade Europy (motyw 31 dyrektywy 2019/1937). Z tego powodu zasadne jest
przytoczenie najwazniejszych przykladéw definiowania interesu publicznego
przez ETPC w sprawach dotyczacych sygnalistow.

Trybunat zdefiniowal szes¢ kryteridw oceny proporcjonalnosci ingerencji
panstwa w wolnosc¢ stowa sygnalistow w sprawie Guja p. Motdawii'2. Trybunat
stwierdzal, ze do informowania o nieprawidlowosciach z uwagi na wazny inte-
res publiczny, dochodzi w przypadkach: podejrzenia, ze lekarz pracujacy w pu-
blicznym szpitalu praktykowal czynng eutanazje'®, defraudacji srodkéw pu-
blicznych!4, podejrzenia wystapienia nieprawidlowosci w prywatnej placéwce
medycznej'®. Co wigcej, w interesie publicznym jest ujawnienie nieprawidlo-
wosci zwiazanych z niewlasciwym zachowaniem wysokich ranga funkcjona-
riuszy, godzacych w demokratyczne podstawy panstwa'. Trybunal rozumie
kwestie podlegajace kryterium interesu publicznego, dzielgc je na trzy katego-

8 Tamze, s. 18.

9 Tamze, s. 19.

10 Tamze.

11]. Bouhnouni, Uzasadniona podstawa, s. 50—55.

12 Wyr. ETPC z 12.2.2008 1., 14277/04, Guja p. Motdawii, HUDOC.

13 Wyr. ETPC z 16.2.2021 1., 23922/19, Gawlik p. Liechtensteinowi, HUDOC, § 73.

14 Wyr. ETPC z 19.2.2009 r., 4063/04, Marchenko p. Ukrainie, HUDOC § 10.

15 Wyr. ETPC z 21.7.2011 r., 28274/08, Heinisch p. Niemcom, HUDOC, § 3.

16 Wyr. ETPC z 8.1.2013 r., 40238/02, Bucur i Toma p. Rumunii, HUDOC, § 103; wyr. ETPC
Guja p. Motdawii, § 88.
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rie. Pierwsze dwie kategorie skladaja si¢ z ,,czynéw niezgodnych z prawem””
ilegalnych, ale ,nagannych czynow”'8. Trzecia kategoria dotyczy kwestii, ktore
wywoluja ,,debate budzaca kontrowersje co do tego, czy istnieje szkoda dla in-
teresu publicznego™. W kilku innych sprawach, ktére pozwola w szerszym
stopniu usystematyzowac to, w jaki sposob ETPC stwierdza o wystapieniu
przestanki waznego interesu publicznego, Trybunal zauwazyl fakt, zZe ujawnie-
nie nieprawidlowosci w sprawach dotyczacych niezawistosci i bezstronnosci
sgdownictwa stuzy interesowi publicznemu. W kontekscie trwajacego od 2015
do 2023 r. kryzysu praworzadnosci w Polsce znamiennym przykltadem moze
by¢ publiczna krytyka zachowania urzednikow i wskazanie, ze przypadki wy-
wierania nacisku na sedziéw sg na porzadku dziennym zaréwno podczas ich
pracy orzeczniczej w sadach, jak i w sferze prywatnej. Trybunal uznat, ze po-
ruszona tematyka przez sygnalistke jest bardzo wazna kwestig dotyczaca inte-
resu publicznego, ktora powinna by¢ otwarta do swobodnej debaty w spole-
czenstwie demokratycznym?.

W innych sprawach niezwigzanych bezposrednio z sygnalizowaniem nie-
prawidtowosci dotyczacych oceny, czy doszto do naruszenia art. 10 EKPC,
Trybunal wyrdznia nastepujace sytuacje, w ktorych dana informacja jest uzna-
wana za wazng dla interesu publicznego: informacje dotyczace srodkéw nad-
zoru elektronicznego?!, informacja o skardze konstytucyjnej i o sprawie o zna-
czeniu publicznym?, decyzje dotyczace prowizji od transakeji od przeniesienia
wlasnosci nieruchomosci?. Trybunal uznal interes publiczny zwiazany z in-
formowaniem o ,,watpliwych” i ,,dyskusyjnych” zachowaniach lub praktykach
ze strony sil zbrojnych?*. Warto pamigta¢, ze w sprawach sygnalistow, w kto-
rych domagaliby si¢ oni ochrony po ujawnieniu informacji, do ktérych uzy-

17 Wyr. ETPC Guja p. Motdawii, § 72, 97.

18 Wyr. ETPC z 14.2.2023 r., 21884/18, Halet p. Luksemburgowi, HUDOC, § 137.

19 Tamze, § 140.

20 Wyr. ETPC z 26.2.2009 r., 29492/05, Kudeshkina p. Rosji, HUDOC, § 94.

21 Wyr. ETPC z 25.6.2013 r., 48135/06, Youth Initiative for Human Rights p. Serbii, HUDOC,
§ 24.

22 Wyr. ETPC z 14.4.2009 r., 37374/05, Tarsasag a Szabadsagjogokert p. Wegrom, HUDOC,
§ 38.

23 Wyr. ETPC z 28.11. 2013 r., 39534/07, Osterreichische Vereiningung zur Erhaltung und Star-
rkung und Schaffung Eines Wirtschaftlich Gesunden Land und Forst-Wirtschaftlichen Grundbesitzes
p. Austrii, HUDOC, § 42.

24 Wyr. ETPC z 19.1.2016 1., 49085/07, Gormiis i inni p. Turcji, HUDOC, § 63.



Rozdziat 1. Ochrona sygnalistow jako standard praw...

skali dostep w miejscu pracy, interes publiczny nie moze by¢ oceniany w ode-
rwaniu od obowigzku zachowania poufnosci lub tajemnicy przedsigbiorstwa?.

Analiza przeprowadzona przez ETPC ma szczegélne znaczenie dla inter-
pretacji w $wietle dyrektywy 2019/1937, zwazywszy na to, ze informacje be-
dace przedmiotem interesu publicznego nie moga by¢ oceniane jedynie w skali
krajowej, poniewaz niektore informacje moga leze¢ w interesie publicznym
na poziomie miedzynarodowym czy europejskim?. Trybunal badajac, czy do-
szto do ingerencji w prawo do wolnosci wypowiedzi, czy tez ingerencja byta
uzasadniona i konieczna, wskazuje kazdorazowo adekwatny kierunek, w jakim
powinien si¢ kierowaé pracodawca, oceniajac czy naruszyl te granice. Trybunat
okresla, w jakich przypadkach interes publiczny bedzie przewazal nad party-
kularnym interesem pracodawcy czy innej osoby, ktérej dobro jest naruszane
ze wzgledu na wazniejszy element.

Na gruncie europejskim analiza interesu publicznego w sprawach dotycza-
cych zglaszania nieprawidlowosci dotychczasowo byla ograniczona do nad-
uzy¢ finansowych i korupcji?”. Pierwsza rezolucja Parlamentu Europejskiego
wzywajaca do ustanowienia przepiséw chroniacych sygnalistow nie odnosita
sie tytularnie do ochrony interesu publicznego?®. Druga rezolucja? odnosi si¢
juz w tytule do koniecznosci ochrony interesu publicznego. Interes publiczny
moze by¢ przestankq uzasadniajaca ekstraordynaryjne srodki ochrony sygna-
listy, ktory ujawnit informacje stanowiace tajemnice przedsiebiorstwa.

Nie bez znaczenia pozostaje rowniez okreslenie zakresu przedmiotowego
dyrektywy w kontekscie uznania danych informacji za dane dotyczace inte-
resu publicznego. Dane osobowe, wspolpraca celna, polityka rolna, swoboda
przedsigbiorczosci, polityka transportowa i bezpieczenstwo czy ochrona kon-
sumentow (odpowiednio: art. 16, 33, 50, 43, 91, 169 TFUE) znajduja si¢ w za-
kresie kompetencji prawodawczej UE. W zwiazku z tym, ujawnienia dotyczace
ktéregokolwiek z wyzej wymienionych obszaréw moga zosta¢ uznane za in-
formacje dotyczace interesu publicznego i zosta¢ tym samym objete ochrong™®.

25 Wyr. Halet p. Luksemburgowi, § 136.

26 Tamze, § 143.

27 W. Vandekerckhove, Whistleblowing.

28 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 14.2.2017 r. Rola demaskatoréw w ochronie intere-
soéw finansowych UE (2016/2055(INT)).

29 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 24.10.2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkow
ochrony sygnalistow dziatajacych w interesie publicznych podczas ujawniania poufnych informa-
cji posiadanych przez przedsigbiorstwa i organy publiczne (2016/2224(INT)).

30 W. Vandekerckhove, Is it freedom?, s. 5.
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Sama dyrektywa 2019/1937 nie zawiera w wykazie definicji interesu pu-
blicznego, za co krytykowana jest przez przedstawicieli miedzynarodowej dok-
tryny®!. Pojecie to pojawia si¢ jedynie wart. 15 ust. 1 lit. b dyrektywy 2019/1937
w kontekscie ujawnienia publicznego. Ujawnieniem publicznym jest czynnos¢,
w ktorej sygnalista ujawnia informacje bezposrednio np. w mediach, na por-
talu spotecznosciowym o duzych zasiggach czy na swojej stronie interneto-
wej (z pomini¢ciem wewnetrznego oraz zewnetrznego kanalu zgloszen), je-
zeli naruszenie moze stanowi¢ bezposrednie lub oczywiste zagrozenie dla in-
teresu publicznego. W przypadku dokonywania zgltoszen wewnetrznych lub
zewnetrznych, warunek posiadania przez informacje¢ istotnego znaczenia dla
interesu publicznego nie wystepuje. Biorac pod uwage obszerny wniosek oraz
preambute dyrektywy 2019/1937, jak i fakt, ze w art. 15 unijny prawodawca
zdecydowal sie na zastosowanie klauzuli interesu publicznego, mozna domnie-
mywac¢, ze pominiecie interesu publicznego w kontekscie wewnetrznego zglo-
szenia nieprawidlowosci (rozpatrywanego wewnatrz podmiotu) i zewnetrz-
nego zgloszenia nieprawidlowosci (do organu administracji publicznej) zo-
stalo poczynione intencjonalnie. Oznacza to, Ze poszerzona interpretacja tego,
czy dana informacja lezy w interesie publicznym, dotyczy¢ moze jedynie ujaw-
nien publicznych, natomiast nie dziata w przypadku kazdego zgtoszenia nie-
prawidtowosci. Uzaleznienie w przepisach krajowych ochrony sygnalisty od
dzialania w interesie publicznym mogloby stanowié sprzecznos¢ z klauzula
korzystnosci ustanowiong w art. 25 ust. 1 dyrektywy 2019/19373%,

II. Pojecie interesu publicznego
w polskim porzadku prawnym

Ochrona nadawana sygnaliscie jest immanentnie zwiazana z jego pra-
wem do wolnosci wypowiedzi. Prawo to podlega stosownej ocenie przy kaz-
dym analizowaniu przypadku jego naruszenia. W przypadku zglaszania nie-
prawidlowosci, prawo do wolnosci wypowiedzi jest interpretowane zgodnie
z ochrong interesu publicznego, zgodnie z ktérym powinien dziata¢ sygnalista.
Dobra, ktérych znaczenie sie wazy, podlegaja ocenie ich przydatnosci wlasnie
ze wzgledu na ich znaczenie w ochronie interesu publicznego.

Przedstawiciele doktryny podtrzymuja te teze, jednakze w dalszym ciagu
powstrzymuja si¢ od glebszej analizy tego zagadnienia i oddzialywania na sy-

31], Vitorino Clarindo dos Santos, T. Nemer, Comments on Directive (EU) 2019/1937, s. 1-30.
32 Z. Hajn, Ochrona interesu publicznego, s. 7.
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tuacje whistleblowera w Polsce. Swiadczy¢ moze o tym naprzemienne uzywa-
nie kategorii ,,interesu publicznego” w stosunku do ,,dobra wspdlnego™ lub
»interesu spolecznego™*. Stosowanie tych poje¢ naprzemiennie powinno by¢
poprzedzone ostrozna analiza. Oczywiscie, istnieja glosy uznajace te terminy
za synonimy®, jednakze dobro wspodlne nalezy odrdznia¢ od poje¢ pokrew-
nych (dobro publiczne, interes publiczny), poniewaz réznice znaczeniowe
sg bardzo istotne®. Dodatkowo w orzecznictwie ETPC, ktére ma najwickszy
wplyw na charakteryzowanie whistleblowingu (co zostalo réwniez podkre-
slone w tresci dyrektywy 2019/1937) stosuje si¢ ,,interes publiczny” jako jedna
z przestanek w analizowaniu danej sprawy. Gdy dobro wspodlne jest przeci-
wienstwem dobra indywidualnego, to interes publiczny jest przeciwienstwem
interesu grupowego lub indywidualnego - nie moze by¢ utozsamiany z inte-
resem korporacji zawodowej*’. Wydaje sie, ze taka interpretacja interesu pu-
blicznego jest najblizsza tej, ktora przedstawiana jest jako podstawa whistleblo-
wingu. Wszak celem regulacji unijnej jest ochrona przestrzegania prawa unij-
nego, a nie ochrona interesu indywidualnego pracodawcy lub jego organow?:.
Nadrzednym celem dyrektywy nie jest rOwniez ochrona sygnalistow jako ra-
tio legis. Ochrona sygnalistow jest traktowana instrumentalnie jako cel umoz-
liwiajacy egzekwowanie prawa UE opisanego w art. 1 dyrektywy 2019/1937%.
Dodatkowym argumentem przemawiajacym za poprawnoscia definiowania
»interesu publicznego” w polskim porzadku prawnym na podstawie utrwalo-
nego orzecznictwa jest kontekst miarkowania dwoch doébr chronionych pra-
wem - prawa do wyrazania opinii, stuzacego ochronie interesu publicznego,
i ochrony swobody prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i elementéw z nia
zwigzanych (np. tajemnica przedsiebiorstwa, ktorej naruszenie jest trwale wpi-
sane w idee sygnalizowania o nieprawidlowosciach).

Interes publiczny jako klauzula generalna wymaga ciaglego uaktualniania
dokonywanego przez TK, stosownie do zmiennego kontekstu spotecznego®.
Ma ona charakter konstytucyjny ujety w art. 17 ust. 1, art. 22, 63 i art. 213

33 £. Kobro#-Ggsiorowska, Interes publiczny, s. 341.

34 A. Holda-Wydrzynska, Whistleblowing, s. 80.

35]. Oniszczuk, Konstytucja, s. 33-34.

36 M. Zubik, W. Sokolewicz, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytugja, t. 1, art. 1, pkt 11.

37 Wyr. TK z 23.3.2006 r., K 4/06, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 32; zob. M. Piechowiak, Dobro
wspOlne, s. 384-386.

38 A. Sobczyk, Rozktad zadan, s. 345.

39 Tamze; V. Abazi, The European Union Whistleblower Directive, s. 646.

40 L. Garlicki, K. Wojtyczek, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja, t. 2, art. 31, pkt 32.
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ust. 1 Konstytucji RP. Posrednio wystepuje rowniez w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP jako przestanka, ze wzgledu na ktdrag mozliwe jest ograniczenie zasady
wolnosci. Jak to zostalo wczesniej wspomniane, ograniczeniom podlegaja nie-
ktére wolnosci z uwagi na konieczno$¢ wprowadzenia jednego ze stanéw nad-
zwyczajnych na czesci lub calosci terytorium panstwa. Analizujac charakter
wystgpowania interesu publicznego w porzadku konstytucyjnym, nie sposéb
nie zauwazy¢, ze stuzy on do ustalenia podstawy ograniczania praw i wolno-
$ci, a czasem jest on podstawa wdrazania mechanizmoéw stuzacych ochronie
wybranych wartosci!. Interes publiczny zwiazany jest gtéwnie z prawem ad-
ministracyjnym, poniewaz jest kierowany bezposrednio do organow publicz-
nych, ktore swoje zadania wypelniajg wlasnie w interesie publicznym. Za ta
tezg przemawia réwniez charakter prawny art. 22 Konstytucji RP mowiacy
o swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktéra moze zosta¢ ogra-
niczona jedynie z uwagi na wazny interes publiczny. Podczas sygnalizowania
nieprawidtowosci bardzo cz¢sto narusza si¢ tajemnice przedsiebiorstwa. Czyn
ten nie podlega sankcjonowaniu jedynie w przypadku, gdy nastapit on z waz-
nych przyczyn dla interesu publicznego. Dbalos¢ o wazny interes publiczny
przewaza zatem nad interesem danego przedsi¢biorstwa w zachowaniu tajem-
nicy. W aspekcie Konstytucji RP, prawo do zachowania tajemnicy dzialania
jest inherentnie zwigzane z prawem do swobody dzialalnosci gospodarczej.
Cho¢ redakeja przepisu art. 22 Konstytucji RP nie wyklucza wprost mozliwosci
horyzontalnego stosowania, to jednak bardzo ciezko bedzie mozna uzy¢ tego
prawa w ten sposob — wlasnie dlatego uznaje sie, Ze ten przepis ma charakter
wylacznie wertykalny*2.

W tym kontekscie wazne jest, aby zauwazy¢ cigzace na podmiocie zobowia-
zanym obowiazki (m.in. w postaci wdrozenia kanalow dokonywania zgloszen).
Dyrektywa w brzmieniu przepisow dotyczacych identyfikacji prawnej pod-
miotu zobowiazanego do raportowania, ustalenia kanatu zgloszen itp. (pra-
codawca, podmiot prawny w sektorze publicznym lub prywatnym) nie jest
jednorodna®. Sama konstrukeja jest podobna do znanej juz w prawie przed-
wojennym konstrukcji, w ktorej zakltadano organizacje jako zaktad pracy i kie-
rowano nig przez powolanego kierownika lub osobiscie, a taka konstrukcja
wynika z obowiazujacych w Polsce regulacji prawnych*. A. Sobczyk zauwaza,

41 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego, s. 9.

42 L. Garlicki, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja, t. 1, art. 22, pkt 12.
43 A. Sobczyk, Rozktad zadan, s. 346.

44 Tamze; zob. rowniez: A Sobczyk, Zaklad pracy, s. 132 in.
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ze ustalenie kanatow zgloszen oraz wdrozenie procedury powinno by¢ postrze-
gane jako wykonanie zadania publicznego®. Podkreslenia wymaga, ze tego
typu czynnos$ci wymagajg skorzystania z kompetencji administracyjnych?, co
oznacza, ze 0soby te nalezy uznawac za organy administrujace?’, czyli osoby
dzialajace w imieniu i na rzecz panstwa*.

III. Zakaz dyskryminacji i zasada rownosci

Zasada réwnosci jest uznawana za jedna z gtéwnych zasad porzadku praw-
nego RP. Pomimo umiejscowienia jej w rozdziale IT Konstytucji RP, TK uznaje
ja za element skladowy demokratycznego panstwa prawnego®. Zasada ta ma
charakter prawa ,,drugiego stopnia”. Pojecie to wyjasniono skrupulatnie w po-
stanowieniu pelnego skladu TK z 24.10.2001 r.*®: ,Konstytucja nie formu-
tuje zatozenia réwnosci w rozumieniu uniwersalnego egalitaryzmu jednostek,
ale jako réwna mozliwos¢ realizacji wolnosci i praw. Oznacza to, ze w pelni
konstytucyjny wymiar prawo réwnego traktowania uzyskuje w przypadku
«nieréwnosci» dotykajacej okreslonych (unormowanych) w Konstytucji wol-
nosci i praw. (...) Uznajac wiec prawo do réwnego traktowania za konsty-
tucyjne prawo jednostki Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz ma ono cha-
rakter niejako prawa «drugiego stopnia» («meta prawa»), tzn. przystuguje ono
w zwiazku z konkretnymi normami prawnymi lub innymi dziataniami orga-
néw wiladzy publicznej, a nie w oderwaniu od nich - niejako «samoistnie»”.

Stanowisko to nie pozostato jednomyslne (zdania odrgbne ztozylo pieciu
sedziow), lecz jednym z argumentéw potwierdzajacych efekt postanowienia
jest fakt, ze art. 32 Konstytucji RP nie moze by¢ traktowany jako samodzielna
podstawa skargi konstytucyjnej’. Okreslona w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP
zasada niedyskryminacji jest szczegdlna postacia rownosci i oznacza, ze kwa-
lifikacje przedmiotowe wymienione w tym przepisie (wyliczenie jest niewy-
czerpujace — katalog przestanek jest otwarty) nie moga by¢ podstawa zrézni-
cowania sytuacji prawnej jednostki, ograniczania lub zwigkszenia obowiazkow

45 A. Sobczyk, Rozktad zadan, s. 347.

46 | Zimmermann, Aksjomaty, s. 160.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 116-118.

48 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, s. 6.

49 Zob. np. wyr. TK z 21.10.2008 r., P 2/08, OTK-A 2008, Nr 8, poz. 139.
50 Post. TK z 24.10.2001 r., SK 10/01, OTK 2001, Nr 7, poz. 225.

51 Tamze.
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prawnych®. Jedna z najprostszych definicji konstytucyjnego pojecia rownosci
znajdziemy w uchwale SN z 16.3.2000 r.%, ktdra stanowi, ze podmioty znaj-
dujace sie w podobnej sytuacji prawnej winny by¢ traktowane w sposob po-
dobny, a podmioty znajdujace si¢ w odmiennej sytuacji prawnej — w sposob
odmienny. W orzecznictwie TK definicja zasady rownosci opiera si¢ na oce-
nie relewantnosci cech, na podstawie ktorych dokonuje si¢ réznicowania sy-
tuacji prawnej podmiotow, praw i obowiazkdéw™. Dodatkowo z zasady row-
nosci wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie
okreslonego stanu prawnego®®. Mozna przy tym zauwazy¢, Ze pordwnanie fak-
tycznej sytuacji dwdch osdb poprowadzi do wniosku, ze ich sytuacja nigdy nie
bedzie identyczna lub tozsama. ,,Podobnos¢” ich sytuacji i przestanki stosowa-
nia ,,podobnosci” nie zostaly nigdzie scharakteryzowane, stad niezwykle pro-
blematyczne jest postawienie granicy, po ktérej przekroczeniu sytuacja dwoch
podmiotéw prawa staje si¢ rozna. Wydaje sie, ze przy ustalaniu takiej granicy
nalezy bra¢ pod uwage jedynie te cechy, ktore majg znaczenie dla danej sprawy
(tu mowa o wczesniej wspomnianej ,,relewantnosci”). W przypadku okreslania
»relewantnosci” pomoéc moze konstytucyjna aksjologia. Kluczowe dla mozno-
$ci dokonania oceny, czy naruszono nakaz réwnego traktowania bedzie usta-
lenie cechy przesadzajacej za uznaniem dwdch podmiotéw za podobne. Warto
podkresli¢, ze wspominana zasada jest adresowana do prawodawcy, ktory two-
rzac normy generalne i abstrakcyjne, musi bra¢ pod uwage koniecznos¢ sta-
nowienia norm o takiej samej badz rdznej tresci w zaleznosci od wskazanych
sytuacji®. Adresatami prawa do rownego traktowania sg wszyscy korzystajacy
z konstytucyjnych praw i wolnosci, co wyraznie wynika z redakcji tego prze-
pisu®. Artykul 32 Konstytucji RP dotyczy rowniez oséb prawnych (z wylacze-
niem osob prawnych prawa publicznego), poniewaz nie ogranicza on kregu
podmiotow, ktdrym przystuguje prawo do réwnego traktowania przez wia-
dze publiczne, przy czym nalezy zauwazy¢, ze zastosowanie zasady réwnosci
i niedyskryminacji mozliwe jest jedynie w wypadku, kiedy jest to wykonalne
ze wzgledu na charakter danego prawa lub wolnosci®.

52 M. Szydto, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 801.

53 Uchw. SN z 16.3.2000 r., I KZP 56/99, OSNKW 2000, Nr 3—4, poz. 19.
54 Orz. TKz9.3.1988 r., U 7/87, OTK 1988, Nr 1, poz. 1.

55 Wyr. TK z 18.4.2000 r., K 23/99, OTK 2000, Nr 3, poz. 89.

56 Wyr. TK z 13.5.2002 r., SK 32/01, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 93.

57 M. Szydto, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 803.

58 Wyr. TK z 18.4.2000 r., K 23/99, Legalis.
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Kluczowe w rozwiazywaniu spordw z zakresu naruszenia zakazu dyskrymi-
nacji jest wlasciwe przypisanie rol w tym procesie. Artykut 32 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP jasno stanowi, Ze to wladze publiczne sa zobowiazane do rownego trak-
towania innych podmiotéw prawa. ,,Wladza publiczna” jest rozumiana tutaj
jako organy stosujgce prawo, jak i organy stanowigce prawo*®. W takim przy-
padku mozna zalozy¢, ze z literalnego brzmienia art. 32 Konstytucji RP nie
mozna wyprowadzi¢ horyzontalnego skutku zasady rownosci®. Uwaza sie jed-
nak, ze skierowanie do wladz publicznych art. 32 Konstytucji RP nalezy uzna-
wacé za zobowiazanie wladz publicznych do stanowienia i stosowania prawa,
aby zasada znalazla zastosowanie we wszystkich dziedzinach prawa i byla sto-
sowana przez inne podmioty, rowniez prywatne®. Horyzontalny skutek row-
niez ustanawiaja wiazace Polske akty prawa miedzynarodowego oraz unijnego.
Do polskiego porzadku prawnego zostaly przeciez implementowane tzw. dy-
rektywy rownosciowe, funkcjonuje art. 14 EKPC czy art. 21 KPP w zakresie,
w jakim interpretuje ten przepis TSUE. Mozna wywnioskowac zatem, ze prak-
tyka stosowania art. 32 Konstytucji RP horyzontalnie przez podmiot zobowia-
zany, czyli wladze publiczne, jest wiazacy dla jednostki. Zakaz dyskryminacji
okreslony w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP stanowi podstawowg konsekwencje
zasady rownosci, wprowadzajac zakaz réznicowania o nieuzasadnionym i ar-
bitralnym charakterze, posiadajac przy tym charakter uniwersalny®. Uniwer-
salno$¢ oznacza zakaz wprowadzania unormowan pogarszajacych sytuacje ta-
kiej grupy prawa oraz unormowan polepszajacych sytuacje¢ okreslonej grupy
podmiotéw. Wymienienia sfer w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP nie nalezy trak-
towac enumeratywnie. Otwarty katalog tego przepisu skutkuje tym, Ze istniejg
rozne relacje mogace by¢ hipotetycznie narazonymi na dyskryminacje wlacz-
nie z kluczowym dla niniejszego opracowania aspektem zwigzanym z sygnali-
zowaniem nieprawidtowosci.

Zakaz dyskryminacji na gruncie Konstytucji RP ma catkowity i bez-
wzgledny charakter, a zrdznicowanie podmiotéw ze wzgledu na ceche oso-
bistg jest mozliwe jedynie na wyraznej podstawie konstytucyjnej®. Nalezy
wiec przeanalizowa¢ kazda sprawe wg kryteriow ustalonych w orzeczeniu TK
7 3.9.1996 r.%%: znaczenie (relewantnos$¢) charakteru zréznicowania (zréznico-

59 Wyr. TK z 24.10. 2001 r., SK 22/01, OTK 2001, Nr 7, poz. 216.

60 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne.

61 M. Szydto, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 802.

62 L. Garlicki, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja, t. 2, art. 32.
63 Tamze.

64 Orz. TK 2 3.9.1996 r., K 10/96, OTK 1996, Nr 4, poz. 33.
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wania muszg pozostawacé w bezposrednim zwiazku z celem i zasadniczg trescig
przepiséw), proporcjonalno$¢ argumentdw za zrdéznicowaniem oraz istnie-
nie konstytucyjnych argumentdw za zrdznicowaniem (argumentacja za zroz-
nicowaniem musi by¢ w zwigzku z innymi warto$ciami i normami konsty-
tucyjnymi uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych).
Trudne jest zrozumienie zasady rownosci i prawa do rownosci bez odwotania
sie do kluczowych wyrokow TK dotyczacych zasady rdwnosci. Musi to zostaé
przeanalizowane na podstawie kluczowych, petnosktadowych wyrokéw doty-
czacych spraw takich jak: zrdwnanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn®,
waloryzacja rent i emerytur® czy obnizka uposazen bylych funkcjonariuszy
Stuzby Bezpieczenstwa®. Te i inne orzeczenia maja wpltyw na rozumowanie
w sprawie wyznaczania cechy relewantnej lub proporcjonalnego wazenia ogra-
niczen w zasadzie rownosci i zakazie dyskryminacji.

IV. Wolnos¢ stowa

Podstawowg legitymacja whistlebloweréw do zgtaszania nieprawidlowosci
jest prawo do wolnosci wypowiedzi. Najwyzsza regulacja w Polsce zawarta jest
w art. 54 Konstytucji RP.

Wolno$¢ stowa (lub szerzej — wolnos¢ wypowiedzi) to podstawowe prawo
wolnosciowe deklarowane juz we wczesniejszych aktach konstytucyjnych
(np. w art. 104 Konstytucji marcowej, art. 5 ust. 2 Konstytucji kwietniowej,
art. 71 ust. 1 Konstytucji PRL). Wolno$¢ stowa jest rowniez zawarta we wszyst-
kich ustawach zasadniczych panstw demokratycznych i w wielu aktach prawa
miedzynarodowego. Nie sposdb przeceni¢ wage wolnosci stowa dla istnienia
i zachowania porzadku demokratycznego panstwa prawnego, co podkreslit
TK: ,,Swobodna debata publiczna w panstwie demokratycznym jest jednym
z najwazniejszych gwarantéw wolnosci i swobdd obywatelskich. Ochronie tej
wartosci stuza gwarancje jednoznacznie formulowane w art. 54 Konstytucji®®.

Stowo ,,poglad” uzyte w ust. 1 omawianego przepisu, powinno by¢ inter-
pretowane szeroko, w nastepstwie zasady interpretowania wyrazen konstytu-
cyjnych w jak najszerszym kontekscie. Wyrazenie ,,poglad” powinno obejmo-
waé wyrazenie osobistych ocen co do faktow i zjawisk oraz prezentowanie opi-

65 Wyr. TK z 15.7.2010 r., K 63/07, OTK-A 2010, Nr 6, poz. 60.
66 Wyr. TK z 19.12.2012 r., K 9/12, OTK-A 2012, Nr 11, poz. 136.
67 Wyr. TK z 24.2.2010 r., K 6/09, OTK-A 2010, Nr 2, poz. 15.

68 Wyr. TK z 12.2.2015 r., SK 70/13, OTK-A 2015, Nr 2, poz. 14.
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nii, przypuszczen, prognoz®. Wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw znajduje
zastosowanie w sferze zycia prywatnego i publicznego (spotecznego i politycz-
nego), a nie obejmuje sfery zycia zawodowego i gospodarczego’. W kontek-
$cie ochrony sygnalistow nalezy wskaza¢ na istotny interes publiczny, ktorego
ochrong powinien kierowa¢ sie whistleblower podczas zglaszania nieprawi-
dlowosci. Wydaje sie wiec, Ze w momencie wystgpienia istotnego interesu pu-
blicznego, pracownik bedacy sygnalista przenosi si¢ ze sfery zycia zawodowego
do publicznego, korzystajac tym samym z ochrony przewidzianej na gruncie
art. 54 Konstytucji RP i wychodzac poza zakres uzasadnionego ograniczenia
wolnos$ci wypowiedzi znanego z prawa pracy. Dopuszczalno$¢ uzasadnionej
krytyki pracodawcy jest juz znana w praktyce i zostata dostrzezona w orzecz-
nictwie’'.

Wedlug P. Sarneckiego, w sferze zycia prywatnego wolnos$¢ wyrazania swo-
ich pogladow jest tozsama z wolnoscia osobista (art. 41 ust. 1 Konstytucji RP),
prawem do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP), wolnoscig komunikowania
sie (art. 49 Konstytucji RP), wolnoscia sumienia i religii (art. 53 Konstytu-
¢ji RP), stad wyodrebnianie kolejnej wolnosci osobistej jako wolnosci wyra-
zania pogladéw moze mie¢ ograniczone znaczenie’?. W zwiazku z tym autor
konstatuje, ze ,,wolno$¢ wyrazania pogladéw” ma konstytutywne znaczenie
przede wszystkim w sferze zycia publicznego (spolecznego i politycznego)”.
Z drugiej strony mozna znalez¢ poglad, ze sama systematyka Konstytucji RP
przeczy nadawaniu swobodzie wypowiedzi wyltacznie charakteru wolnosci po-
litycznej, z wyltaczeniem z tego zakresu prawa wypowiedzi pogladdéw osobi-
stych’. W zgodzie z tym nurtem wolnos¢ sfowa ma charakter mieszany. Try-
bunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie akcentuje gtéwnie dwie sfery
wolnos$ci wypowiedzi — indywidualne prawa czlowieka i obywatela w sferze
zycia prywatnego (wolnosé¢ stowa w aspekcie mikro) oraz w sferze zycia pu-
blicznego i politycznego (wolnos¢ stowa w aspekcie makro)’>. Wolnosé¢ stowa
w aspekcie makro zostata uzasadniona szerzej w wyroku TK z 12.5.2008 r.7,
gdzie TK skupil si¢ na samej aksjologii wolnosci stowa, przywotujac istotne

69 Wyr. TK z 11.10.2006 r., P 3/06, OTK-A 2006, Nr 9, poz. 121.

70 P. Sarnecki, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja, t. 2, art. 54.
71 Zob. np. wyr. SN z 10.5.2018 r., IT PK 74/17, Legalis.

72 P. Sarnecki, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja, t. 2, art. 54.
73 Tamze.

74 J. Sadomski, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, art. 54.
75 Tamze.

76 Wyr. TK z 12.5.2008 r., SK 43/05, OTK-A 2008, Nr 4, poz. 57.
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argumenty natury filozoficznej, takie jak: argument z idei prawdy — nieskre-
powany dyskurs publiczny nie pozwala na aprobate opinii bez jej glebszego
zrozumienia; argument z przyrodzonych praw jednostki — prawo do autono-
mii jednostki wynikajace z jej godnosci; argument z istoty demokracji - swo-
bodna komunikacja spoleczna stanowi trzon transparentnego funkcjonowa-
nia wladzy i mozliwos¢ jej kontroli; argument z tolerancji — wolno$¢ stowa
funkcjonujaca w danym spoteczenstwie uczy tolerancji dla zachowan odmien-
nych od powszechnych. Odpowiedzialnos¢ za stowo nie jest taka sama wsréd
wszystkich podmiotéw, np. na mediach spoczywa wigksza odpowiedzialnos¢
za wyrazane poglady ze wzgledu na faktyczny monopol w dziedzinie szerzenia
informacji”.

Zakres znaczeniowy art. 54 Konstytucji RP jest nieznacznie wezszy niz
ten przyjety w art. 10 EKPC, biorac pod uwage wykladnie jezykowa. Te teze
potwierdza TK w swoim orzecznictwie, wskazujac, ze art. 10 EKPC dotyczy
wszystkich form ekspresji (freedom of expression, liberte d’expression), odno-
szac sie do wypowiedzi wyrazanych werbalnie, jak rowniez w formie pisanej
lub artystycznej’®. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze istnieja argumenty po-
twierdzajace fakt, ze Polske jako stron¢ EKPC obowiazujg teksty oryginalne
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej”. Artykut 54 Konstytucji RP legali-
zuje wolno$¢ wyrazania pogladow w formie drukowanej, stownej, pisemnej
iza posrednictwem srodkow spotecznego przekazu®®. W odréznieniu od EKPC
wolno$¢ artystyczna zostala uregulowana w Konstytucji RP w osobnym art. 73.
W doktrynie przyjmuje si¢, ze pomimo tego rozréznienia nie ma podstaw, aby
zawezal zakres przedmiotowy art. 54 Konstytucji RP w poréwnaniu z art. 10
EKPC czy art. 11 KPP8!. Poglad ten zastuguje na aprobate oraz ma szczegélne
znaczenie w kontekscie ochrony sygnalistow i czerpania z dorobku orzeczni-
czego ETPC, ktore na przestrzeni ostatniej dekady wypracowalo linie orzeczni-
cza w sprawach o naruszenie prawa do wolnosci wypowiedzi na gruncie art. 10
EKPC. W nastepnej czesci niniejszego rozdzialu zostanie szczegdtowo omo-
wione funkcjonowanie art. 10 EKPC wraz z orzecznictwem oraz art. 11 KPP.

Podmiot objety zakresem swobody okreslonej w art. 54 Konstytucji RP po-
siada wolno$¢ wyrazania nie tylko swoich pogladow, ale réwniez pozyskiwa-
nia i rozpowszechniania informacji. Wolno$¢ pozyskiwania informacji funk-

77 Post. SN z 7.7.2021 r., I NSNk 2/21, Legalis.

78 Zob. np. wyr. TK z 20.2.2007 r., P 1/06, OTK-A 2007, Nr 2, poz. 11.

79 L. Gardocki, Europejskie standardy wolnosci wypowiedzi, s. 11-12.

80 M. Balcerzak, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 1244.
81 Tamze.
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