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Ochrona sygnalistow - funkcjonariuszy stuzb
zmilitaryzowanych w swietle dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 w sprawie
ochrony osdb zglaszajacych naruszenia prawa Unii

1. Uwagi wprowadzajace

,Do dziatan bezprawnych i przypadkéw naduzywania prawa moze dojs¢ w kaz-
dej organizacji, niezaleznie od tego, czy jest ona organizacjg prywatng czy publiczng,
czy jest duza czy mata. Dziatania te mogg przybierac¢ wiele réznych form, takich jak
korupcja lub naduzycia finansowe, zaniedbanie obowigzkéw lub niedbalstwo. Jesli
nie zostang w odniesieniu do nich podjete odpowiednie dziatania zaradcze, moga
one niekiedy powaznie zaszkodzi¢ interesowi publicznemu”!. Potrzeba zapewnienia
realnej ochrony funkcjonariuszom stuzb zmilitaryzowanym zgtaszajacym podobne
nieprawidtowosci od dawna byta przedmiotem dyskusji w Polsce?. Préby zapewnie-
nia im odpowiedniej ochrony byty wielokrotnie podejmowane na szczeblu unijnym
i miedzynarodowym?. Sprawa nabrata szczegdlnego znaczenia w kontekscie przy-
jetej w 2019 r. dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 w spra-
wie ochrony osdb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii* (dalej: dyrektywa). Celem
dyrektywy byto wprowadzenie minimalnych standardéw ochrony oséb zgtaszajacych
naruszenia przed potencjalnym odwetem oraz stworzenie odpowiednich kanatéw
przyjmowania zgtoszen.

Dyrektywa nie odpowiada wprost na pytanie, czy zakresem ochrony przed
nieuprawnionym odwetem sa objeci funkcjonariusze stuzb zmilitaryzowanych.

! Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa Unii,
2018/0106(COD); https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52018PC02
18&from=FR [dostep 28.04.2022].

2 W Polsce ten problem byt kilkukrotnie odnoszony m.in. przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w wystapieniach kierowanych do Prezesa Rady Ministréow oraz ministra wtasciwego do spraw pracy:
Wystapienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 3 listopada 2015 r. do Prezesa Rady
Ministréw, 111.7050.7.2014.TO oraz z dnia 16 kwietnia 2018 r.,, KMP.570.1.2018.RK.

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego: Wzmocnienie ochrony sygnalistéw na szczeblu UE, https://eur-lex.europa.eu/legal
-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0214&from=BG [dostep 28.04.2022].

* Dz.Urz. UE L 305/17.
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Gdyby jednak szczegdétowa analiza tego aktu doprowadzita do twierdzacej odpowie-
dzi na to pytanie, stanowitoby to istotng gwarancje pozycji funkcjonariuszy. Prawi-
dtowa implementacja aktow wspolnotowych podlega bowiem unijnej kontroli®.
Celem opracowania jest analiza rozwiazan Dyrektywy pod katem ustalenia jej za-
kresu podmiotowego, a zwtaszcza odpowiedZ na pytanie, czy prawidlowa imple-
mentacja dyrektywy wymaga, aby na gruncie rozwigzan krajowych ochrong zostali
objeci funkcjonariusze stuzb zmilitaryzowanych. W przypadku pozytywnej odpo-
wiedzi na to pytanie zostanie podjeta proba ustalenia, czy minimalne standardy tej
ochrony przewidziane unijng regulacja odpowiadaja specyfice stuzb zmilitaryzowa-
nych i moga by¢ uznane za wystarczajace w kontekscie charakteru stuzby funkcjo-
nariuszy. Celem artykutu nie bedzie natomiast analiza rozwigzan przyjetych przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie, w tym Polske®.

2. Ochrona funkcjonariuszy zglaszajacych nieprawidlowosci na
szczeblu europejskim i miedzynarodowym przed przyjeciem

dyrektywy

Poczatkowo ochrony os6b zgtaszajacych naruszenia (sygnalistow) doszuki-
wano sie w prawach cztowieka. Europejski Trybunat Praw Cztowieka’ w kontekscie
sygnalistdéw odwotywat sie do art. 10 ust. 1 europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolno$ci®, zgodnie z ktorym: ,Kazdy ma prawo do wol-
nosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania pogladow oraz otrzy-
mywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych i bez
wzgledu na granice panstwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza prawa Panstw do
poddania procedurze zezwolen przedsiebiorstw radiowych, telewizyjnych lub kine-
matograficznych”. Przywotany przepis EKPC przyznaje prawo przekazywania infor-
macji ,kazdemu”. Zakres podmiotowy przystugujacego prawa nie ogranicza sie zatem
do zZadnej konkretnej kategorii podmiotéw. Na podstawie takiej (szerokiej) inter-
pretacji zakresu podmiotowego wyzej przytoczonego przepisu ETPC (w pewnych
okolicznosciach) przyznawat ochrone funkcjonariuszom stuzb zatrudnionym w sfe-
rze publicznej®.

Mimo mozliwo$ci odwotywania sie bezposrednio do praw cztowieka brak
wyraznej podstawy prawnej dla ochrony oséb zgtaszajacych nieprawidtowosci

5 Kontroli prawidtowosci implementacji dyrektyw dokonuje Komisja Europejska i Europejski
Trybunat Sprawiedliwo$ci, B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa
krajowego, Krakow 2004, s. 13-17.

¢ Termin na wdrozenie unijnych rozwigzan do systeméw prawnych poszczegélnych panstw
uptynat w grudniu 2021 r. Na dzien pisania niniejszego artykutu w Polsce prace legislacyjne nad pro-
jektem ustawy wdrazajacej dyrektywe nadal nie zostaty ukonczone.

7 Dalej: ETPC.

8 Dz.U.z1993 . Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej: EKPC.

9 Np. wyrok ETPC z dnia 8 stycznia 2013 r., Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02,
[w:] M.A. Nowicki, Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Wybdr orzeczen 2013, LEX/el., 2014.
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powodowat liczne problemy. Szczegdlnie skomplikowana stata sie sytuacja oséb
zatrudnionych w sferze publicznej, w tym funkcjonariuszy stuzb zmilitaryzowanych
zobowigzanych do wzmozonej podlegtosci, obowigzku zachowania tajemnicy oraz
koniecznosci zachowania drogi stuzbowej. Specyfika stuzb, w kontek$cie ochrony
funkcjonariuszy zgtaszajgcych naruszenia, niejednokrotnie wymaga bowiem zderze-
nia roznych wartosci: 1) interesu publicznego w ujawnieniu informacji wskazujgcych
na nieprawidtowe dziatania stuzby, 2) gwarancji wolnos$ci i swobdd obywatelskich,
3) interesu samej stuzby (ktéry czesto utozsamiany jest z interesem publicznym).
Poréwnywanie tych wartosci nie daje gwarancji zapewnienia realnej ochrony funk-
cjonariuszom zgtaszajacym nieprawidtowosci, czemu dajg wyraz chociazby niejed-
nolite orzeczenia Trybunatu. Przyktadowo w orzeczeniu Bucur i Toma p. Rumunii
z dnia 8 stycznia 2013 r. ETPC przyznat ochrone funkcjonariuszowi instytucji publicz-
nej, uznajac, ze interes ogoélny w ujawnieniu informacji wskazujacych na bezprawne
dziatania stuzby byt w spoteczenstwie demokratycznym tak duzy, iz przewazat nad
interesem zachowania zaufania ogétu do tej instytucji’’. Odmienny wyrok ETPC zapadt
natomiast 21 czerwca 2016 r. w sprawie Soares p. Portugalii. W wyroku tym Trybunat
odméwit ochrony funkcjonariuszowi portugalskiej Gwardii Cywilnej, ktéry donidst
portugalskiej komorce kontrolnej o istnieniu podejrzen odnosnie do zdefraudowania
funduszy przez jego przetozonego!’. W drugim z przywotanych orzeczen ETPC wy-
wazat pomiedzy prawem skarzacego gwarantowanym przez art. 10 ust. 1 EKPC
a gwarantowanym przez art. 8 EKPC prawem oskarzanego przez niego dowddcy do
dobrego imienia’2. W tym konkretnym przypadku przewazyto to drugie.

Istnieje bardzo cienka granica pomiedzy prawem konkretnej osoby do wyraza-
nia opinii a interesem publicznym. Przekroczenie tej granicy moze natomiast skutko-
wac bardzo negatywnymi konsekwencjami dla oséb zgtaszajacych nieprawidtowosci.
Oparcie ochrony tych os6b wytgcznie na przepisach EKPC nie moze by¢ wiec uznane
zarealne i efektywne zabezpieczenie. Co prawda standardy ochrony stopniowo zacze-
ty by¢ coraz szerzej wprowadzane do rozwigzan miedzynarodowych® oraz unijnych,
jednak wdrazane rozwigzania dotyczyly jedynie wybranych obszarow, takich jak
ustugi finansowe, bezpieczenstwo transportu, ochrona srodowiska czy ochrona ta-
jemnicy przedsiebiorcy'*. Nowe regulacje (zaré6wno miedzynarodowe, jak i unijne)
miaty wiec charakter fragmentaryczny, ponadto nie odnosity sie wprost do potrzeby
zapewnienia odpowiedniej ochrony funkcjonariuszom stuzb zmilitaryzowanych.
Sprawa objecia realng ochrong funkcjonariuszy zgtaszajacych naruszenia nabrata

10 Ibidem.

1 Wyrok ETPC z 21 czerwca 2016 r,, Soares p. Portugalii, skarga nr 79972 /12.

12 Orzeczenie przywotane w Stanowisku Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie ochrony
zwalnianych funkcjonariuszy zgtaszajacych nieprawidtowosci w stuzbach mundurowych, WZE7043.
63.2019.TO, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RP0%20Sygnali%C5%9Bci
%20w%?20s%C5%82u%C5%BCbach%20mundurowych%202019.pdf [dostep 28.04.2022].

13 Np. plan dziatan antykorupcyjnych G-20 oraz sprawozdanie Organizacji Wspétpracy Gospo-
darczej i Rozwoju z marca 2016 r. pt. ,Committing to Effective Whistleblower Protection”.

1* Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego: Wzmocnienie ochrony sygnalistow...
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szczegblnego znaczenia w kontekscie prac Komisji Europejskiej nad projektem dyrek-
tywy, ktérej zadaniem stata sie harmonizacja zakresu i zasada ochrony sygnalistéw
na terenie Unii Europejskiej (whistleblowing). Prace te rozpoczely sie w 2016 . Dnia
23 pazdziernika 2019 r. podczas sesji plenarnej dyrektywa zostata przyjeta. W drodze
dyrektywy Unia Europejska postanowita stworzy¢ ramy ochrony sygnalistow tak, aby
wzmocni¢ ich ochrone na szczeblu unijnym. D3zac do osiaggniecia tych celow, tj. za-
pewnienia realnej ochrony, rozwigzania unijne zostaly oparte na orzecznictwie ETPC
w zakresie wolno$ci wypowiedzi oraz na zaleceniu Rady Europy z 2014 r. w sprawie
ochrony sygnalistow', w ktérym okres$lono zasady wyznaczajgce spos6b postepowa-
nia dla panstw cztonkowskich w zakresie wprowadzania lub przegladu przepiséw
dotyczacych sygnalistow?®.

3. Pojecie sygnalisty i zakres podmiotowy dyrektywy

Na wstepie rozwazan dotyczacych definicji osoby zgtaszajacej nieprawidto-
wosci (sygnalisty) zawartej w dyrektywie nalezy poczyni¢ pewng istotng uwage.
Mianowicie zakres podmiotowy dyrektywy nie jest tozsamy z samym pojeciem sy-
gnalisty. Ochrona przewidziana dyrektywg rozciaga sie bowiem rowniez na inne
podmioty. Mimo szerokiego zakresu podmiotowego dyrektywy prawodawca unijny
nie przesadza wprost, czy zakresem jej ochrony sa réwniez objeci funkcjonariusze
stuzb zmilitaryzowanych. Nie ma watpliwosci, Ze dyrektywa ma chroni¢ przede
wszystkim osoby pozostajgce w stosunkach zatrudnienia, ktére dostrzegaja niepra-
widtowos$ci w swoim miejscu pracy. Prawidtowe ustalenie granic zakresu podmio-
towego dyrektywy jest jednak o tyle skomplikowane, ze dyrektywa postuguje sie
unijna definicjg pracownika, a nie tg, ktéra obowigzuje w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich. Ustalenie podmiotéw objetych ochrong w mys$l dyrektywy moze
zatem nastreczac¢ znacznych trudnosci chociazby z uwagi na réznice definicyjne
funkcjonujgce w poszczeg6lnych systemach prawnych panstw cztonkowskich.

Zgodnie z art. 5 pkt 7 dyrektywy ,,0soba dokonujaca zgtoszenia” (sygnalista)
oznacza osobe fizyczng, ktéra zgtasza lub ujawnia publicznie informacje na temat
naruszen uzyskane w kontekscie zwigzanym z wykonywang przez nig praca. Warun-
kiem objecia ochrong takiej osoby jest posiadanie przez nig uzasadnionej podstawy
do tego, by przypuszczac, ze informacje zawarte w zgtoszeniu sa prawdziwe w chwi-
li jego dokonywania (art. 6 ust. 1a dyrektywy). ,Kontekst zwigzany z praca” oznacza
natomiast ,,obecne lub przyszte dzialania zwigzane z praca w sektorze publicznym
lub prywatnym, w ramach ktérych — niezaleznie od charakteru tych dziatan — osoby
uzyskuja informacje na temat naruszen i mogtyby doswiadczy¢ dziatan odwetowych
w przypadku zgtoszenia takich informacji” (art. 5 pkt 9 dyrektywy). Osoba pracujaca,

15 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?0bjectld=09000016805c5ea5 [dostep
28.04.2022].

16 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego: Wzmocnienie ochrony sygnalistow...
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zatrudniona lub kandydujaca do pracy, ktéra mogtaby dokona¢ zgtoszenia na gruncie
dyrektywy, jest definiowana bardzo szeroko i obejmuje zaré6wno osoby z sektora
prywatnego, jak i publicznego, ktore uzyskaty informacje na temat naruszen w kon-
tek$cie zwigzanym z praca, w tym dotyczy co najmniej nastepujacych os6b: a) posia-
dajacych status pracownika w rozumieniu art. 45 TFUEY’, w tym urzednikéw stuzby
cywilnej, b) posiadajacych status os6b prowadzacych dziatalno$¢ na wiasny rachunek
w rozumieniu art. 49 TFUE, c) akcjonariuszy lub wspoélnikéw oraz oséb bedacych
cztonkami organu administrujacego, zarzadzajacego lub nadzorczego przedsiebior-
stwa, w tym cztonkéw niewykonawczych, a takze wolontariuszy i stazystow, bez
wzgledu na to czy otrzymuja oni wynagrodzenie, d) pracujacych pod nadzorem
i Kierownictwem wykonawcoéw, podwykonawcow i dostawcoéw'®, Dyrektywe stosuje
sie réwniez do sygnalistow w przypadku, gdy dokonujg oni zgtoszenia lub ujawnienia
publicznego informacji na temat naruszen, jakie uzyskaty w ramach stosunku pracy,
ktéry juz ustat (art. 4 ust. 2), oraz os6b dokonujacych zgtoszenia, ktérych stosunek
pracy ma zosta¢ dopiero nawigzany, w przypadku gdy informacje na temat naruszen
uzyskano w trakcie procesu rekrutacji lub innych negocjacji poprzedzajacych zawar-
cie umowy (art. 4 ust. 3).

Srodki ochrony okreslone w rozdziale VI dyrektywy stosuje sie réwniez do:
a) os6b pomagajacych w dokonaniu zgtoszenia, b) 0séb trzecich powigzanych z oso-
bami dokonujgcymi zgtoszenia, ktore mogg doswiadczy¢ dziatan odwetowych w kon-
tek$cie zwigzanym z pracg, takich jak wspotpracownicy lub krewni os6b dokonuja-
cych zgtoszenia; oraz c) podmiotéw prawnych, stanowigcych wtasnos$¢ osoby
dokonujacej zgtoszenia, dla ktérych taka osoba pracuje lub ktére sg w inny sposéb
z nig powigzane w kontekscie zwigzanym z praca. Dyrektywa znajduje zastosowanie
do wszystkich podmiotéw prawnych w sektorze publicznym, w tym do podmiotéw
bedacych wtasnoscia lub znajdujacych sie pod kontrolg takich podmiotéw. Panstwa
cztonkowskie mogg zwolni¢ z obowigzku ustanowienia wewnetrznych kanatow
dokonywania zgtoszen, gminy liczace mniej niz 10 000 mieszkaricéw lub zatrudnia-
jace mniej niz 50 pracownikéw, lub inne podmioty, o ktérych mowa w akapicie
pierwszym niniejszego ustepu zatrudniajace mniej niz 50 pracownikéw (art. 8 dy-
rektywy). Unijna dyrektywa dotyczy réwniez podmiotéw prywatnych zasadniczo
zatrudniajacych co najmniej 50 pracownikéw oraz — niezaleznie od liczby zatrud-
nionych - podmiotéw sektora ustug finansowych albo organizacji narazonych na
ryzyko prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu'’.

W kontekscie unijnej definicji sygnalisty istotne wydaje sie zwtaszcza pojecie
0s0b posiadajgcych status pracownika w rozumieniu art. 45 TFUE, do ktdérego od-
syla art. 4 dyrektywy. Przywotany przepis art. 45 TFUE statuuje unijng swobode

17 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Rzym.1957.03.25, Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864 /2 z dnia 30 kwietnia 2004 r.

18 H. Szewczyk, Whistleblowing w zaktadzie pracy w swietle nowej dyrektywy 2019/1937 Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych naruszenia prawa Unii, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2020, nr 2, s. 3-11.

19 Ibidem.
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przeptywu pracownikéw i na jego tle wypracowano bogate orzecznictwo definiuja-
ce pojecie pracownika. Zgodnie z praktyka orzecznicza TSUE pracownikiem, w ro-
zumieniu art. 45 TFUE, jest kazda osoba, ktéra wykonuje czynnosci rzeczywiste
i efektywne na rzecz innej osoby i pod jej kierownictwem, za ktére otrzymuje wy-
nagrodzenie?’. W ujeciu wspoélnotowym kluczowa dla potrzeb zakwalifikowania
danej osoby jako pracownika jest relacja podporzadkowania?!. Status pracownika
jest niezalezny od kwalifikacji prawnej i formy stosunku prawnego, podobnie jak
charakteru wiezi prawnej, ktéra taczy dwa podmioty?2. Orzecznictwo TSUE wpro-
wadza w zasadzie trzy kryteria definiujgce pojecie pracownika: §wiadczenie pracy,
podporzadkowanie oraz wynagrodzenie. Unijna definicja pracownika jest zatem
zdecydowanie szersza niz definicja wyrazona w art. 2 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. - Kodeks pracy?3. Orzecznictwo TSUE wypracowato autonomiczng i bardziej
pojemna definicje pracownika. Panistwa cztonkowskie nie maja przy tym uprawnien
do jednostronnego wprowadzania dodatkowych warunkéw determinujacych status
pracownika w unijnym rozumieniu.

Przepis art. 45 TFUE zawiera jednak istotne ograniczenie. Zgodnie z jego
ustepem 4: ,,Postanowienia niniejszego artykutu nie maja zastosowania do zatrud-
nienia w administracji publicznej”. Na tle tego przepisu moze pojawic sie zatem
watpliwos$¢, czy odestanie (zawarte w art. 4 dyrektywy) do art. 45 TFUE oznacza
jedynie odestanie do wypracowanych przez orzecznictwo TSUE przestanek deter-
minujgcych pojecie pracownika (tj. Swiadczenie pracy, podporzadkowanie oraz
wynagrodzenie), czy tez odestanie do samego przepisu, a wiec réwniez wytaczenia
zawartego w jego ustepie 4. Sprawy nie utatwia fakt, ze prawodawca unijny w art. 4
ust. 1a dyrektywy, okreslajac jej zakres podmiotowy, wprost wymienia urzednikow
stuzby cywilnej. Nie wiadomo bowiem, czy unijny prawodawca chce tym samym
wyro6znic¢ ich sposrdd oséb zatrudnionych w administracji publicznej, czy wrecz
przeciwnie - w ten spos6b objac¢ zakresem pojecia pracownika wszystkie osoby
zatrudnione w administracji publiczne;.

Unijny prawodawca wprost nie odnosi sie zatem do mozliwo$ci zakwalifiko-
wania jako sygnalisty funkcjonariusza stuzby zmilitaryzowanej. Mozliwo$¢ uznania
funkcjonariusza za pracownika w rozumieniu ar. 45 TFUE wydaje sie réwniez wat-
pliwa z uwagi na wytgczenie okreslone w ust. 4 tego przepisu. Jednak przepis art. 5
pkt 7 oraz art. 4 ust. 1 dyrektywy odczytywane tgcznie pozwalajg stwierdzi¢, ze ka-
talog os6b dokonujacych zgtoszenia i podstaw ich zatrudnienia pozostaje otwarty.
Swiadczy o tym chociazby zwrot decydujacy o zastosowaniu dyrektywy ,co najmniej
do”. Taka konstrukcja przepiséw nakazuje dopusci¢ mozliwos¢ zakwalifikowania
réwniez funkcjonariusza stuzby zmilitaryzowanej (wykonujgcego swoje obowiazki
w ramach administracyjnoprawnego stosunku zatrudnienia) do grona sygnalistow.

20 ETS w wyroku z 3 lipca 1986 r., sprawa Deborah Lawrie-Blum vs. Land Baden-Wiirttemberg.

21 A. Cieslinski, M. Szwarc, A. Zawidzka-Lojek, [w:] D. Kornobis-Romanowska (red.), Komentarz
do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Warszawa 2020.

22 H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 3-11.

2 T,j. Dz. U.z 2020 . poz. 1320.
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Definicja sygnalisty jest bowiem niezalezna od podstawy $wiadczenia pracy. Mozliwos¢
przyznania funkcjonariuszowi stuzby zmilitaryzowanej statusu sygnalisty zostata
potwierdzona w doktrynie. Helena Szewczyk wskazuje, ze: ,Prawng ochrong maja
by¢ wiec objeci nie tylko pracownicy sensu stricto, ale rowniez urzednicy, funkcjona-
riusze, samozatrudnieni, zleceniodawcy, agenci czy ustugodawcy”.

4. Ograniczenia w stosowaniu dyrektywy majace wplyw na zakres
ochrony funkcjonariuszy-sygnalistow

Mimo potencjalnej mozliwosci zaliczenia funkcjonariuszy stuzb zmilitaryzo-
wanych do grona sygnalistéw w rozumieniu dyrektywy sytuacja tej grupy zatrud-
nionych jest szczegdlna. Z jednej strony funkcjonariusze (pozostajacy w niepracow-
niczych stosunkach zatrudnienia) bez watpienia, podobnie jak pracownicy, sg
narazeni na dziatania odwetowe zwigzane z sygnalizowaniem przez nich nieprawi-
dtowosci. Z drugiej jednak strony kwestie zwigzane z administracjg publiczng za-
sadniczo nie sg przedmiotem miedzynarodowych czy europejskich uregulowan
z uwagi na konieczno$¢ zachowania okres$lonej autonomii panstw cztonkowskich
w najbardziej newralgicznych obszarach. W przepisach dyrektywy unijny prawo-
dawca daje wyraz takiej autonomii. Zgodnie z przepisem art. 3 ust. 2 dyrektywy nie
wptywa ona na odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich za ,zapewnienie bezpie-
czenstwa narodowego, ani na uprawnienia panstw cztonkowskich do ochrony swych
podstawowych intereséw bezpieczenstwa. W szczegdlnosci nie stosuje sie jej do
zgloszen w sprawie naruszen przepisoOw dotyczacych zamoéwien publicznych doty-
czacych aspektoéw obronnosci lub bezpieczenstwa, chyba Ze sg one objete odpowied-
nimi aktami Unii”. Autonomia panstw cztonkowskich zauwazalna jest rowniez w mo-
tywie 24 dyrektywy, zgodnie z ktérym: ,Bezpieczenstwo narodowe pozostaje
w zakresie wytgcznej odpowiedzialno$ci kazdego panistwa cztonkowskiego. Niniej-
sza dyrektywa nie powinna mie¢ zastosowania do zgtaszania naruszen dotyczacych
zamowien publicznych obejmujacych aspekty obronnosci lub bezpieczenstwa, jeze-
li s3 one objete zakresem stosowania art. 346 TFUE?, zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu. Jezeli panstwa cztonkowskie postanowig rozszerzy¢ ochrone przewi-
dziang w niniejszej dyrektywie na dodatkowe dziedziny lub akty, ktére nie wchodza

24 H. Szewczyk, Whistleblowing..., s. 5.

%5 Zgodnie z art. 346 TFUE: ,Postanowienia Traktatéw nie stanowig przeszkody w stosowaniu
nastepujacych regut: a) zadne Panstwo Cztonkowskie nie ma obowigzku udzielania informacji, kto-
rych ujawnienie uznaje za sprzeczne z podstawowymi interesami jego bezpieczenstwa; b) kazde Pan-
stwo Cztonkowskie moze podejmowac $rodki, jakie uwaza za konieczne w celu ochrony podstawo-
wych intereséw jego bezpieczenstwa, a ktére odnosza sie do produkcji lub handlu bronia, amunicja
lub materiatami wojennymi; $rodki takie nie moga negatywnie wptywa¢ na warunki konkurencji na
rynku wewnetrznym w odniesieniu do produktéw, ktére nie sa przeznaczone wytacznie do celéw
wojskowych. 2. Rada, stanowigc jednomys$lnie na wniosek Komisji, moze wprowadza¢ zmiany do spo-
rzadzonej przez siebie 15 kwietnia 1958 roku listy produktéw, do ktdrych maja zastosowanie posta-
nowienia ustepu 1 litera b”.
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w zakres przedmiotowy jej stosowania, powinny mie¢ mozliwo$¢ przyjecia przepi-
sow szczegoblnych w celu ochrony podstawowych intereséw bezpieczeristwa naro-
dowego w tym zakresie”. Dodatkowe ograniczenia wynikajg réwniez z motywu 25
dyrektywy, zgodnie z ktérym jej zapisy powinny pozostawac bez uszczerbku dla
ochrony informacji niejawnych, ktére — zgodnie z prawem Unii lub przepisami usta-
wowymi, wykonawczymi lub administracyjnymi obowigzujgcymi w danym panstwie
cztonkowskim — musza by¢ chronione przed nieuprawnionym dostepem ze wzgledéw
bezpieczenistwa. Powyzsze ograniczenia w zastosowaniu dyrektywy skutkujg brakiem
minimalnych standardéw ochrony w pewnych obszarach, ktore dla stuzb zmilitary-
zowanych trzeba uznac¢ za bardzo istotne. Przywotane regulacje dyrektywy moga
by¢ zatem podstawowg przeszkoda w zapewnieniu realnej ochrony funkcjonariu-
szom-sygnalistom na poziomie regulacji krajowych. Potrzeba zapewnienia bezpie-
czenistwa narodowego czy zabezpieczenia informacji niejawnych w stuzbach zmili-
taryzowanych moze bowiem utrudnia¢, a nawet catkowicie wytgczac taka ochrone.

5. Zakonczenie

Analiza rozwiazan przyjetych przez dyrektywe nakazuje przyjac, ze sygnali-
stami w jej rozumieniu mogg by¢ réwniez funkcjonariusze stuzb zmilitaryzowanych.
Jednocze$nie jednak dyrektywa uprawnia panstwa cztonkowskie do ograniczenia
ochrony sygnalistéw z uwagi na bezpieczenstwo publiczne czy ochrone informacji
niejawnych, a te aspekty w stuzbach zmilitaryzowanych odgrywaja kluczowa role.

Prawodawca unijny zdecydowat sie na regulacje ochrony sygnalistéw w drodze
dyrektywy. , Ten charakterystyczny dla prawa unijnego akt prawny nie ma odpowied-
nika w krajowych systemach prawnych. Wigze panstwo cztonkowskie tylko w zakre-
sie celu, ktory ma zostac osiggniety”?6. Implementowanie dyrektyw polega zasadniczo
na wydaniu aktu prawnego przez wtasciwy organ panstwa cztonkowskiego, ktéry
wprowadzi normy zawarte w dyrektywie do porzadku prawnego w tym panstwie?’.
Kluczowe dla zapewnienia ochrony sygnalistow sg zatem rozwiazania przyjmowane
przez poszczeg6lne panstwa cztonkowskie, ktére zakres tej ochrony moga rozciggnac
poza minimalne standardy wyznaczane przez rozwigzania unijne. Zgodnie z motywem
5 dyrektywy: ,,Wspdlne normy minimalne zapewniajgce sygnalistom skuteczng ochro-
ne powinny obowigzywac¢ w odniesieniu do aktéw i dziedzin polityki, w przypadku
ktorych zachodzi konieczno$¢ poprawy egzekwowania prawa, niski poziom zgtasza-
nia naruszen przez sygnalistow stanowi jeden z kluczowych czynnikéw wywierajacych
wplyw na egzekwowanie prawa oraz naruszenia prawa Unii moga wyrzadzi¢ powaz-
ng szkode interesowi publicznemu. Panstwa cztonkowskie moga zdecydowac o roz-
szerzeniu zakresu stosowania przepisow krajowych na inne dziedziny w celu
zapewnienia kompleksowych i sp6jnych regulacji prawnych dotyczacych ochrony

26 M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa 2014, s. 15.
27 Wyrok WSA w Poznaniu z 16 lipca 2014 r., Il SA/Po 1335/13, LEX nr 1503865.
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sygnalistow na poziomie krajowym”. W przypadku funkcjonariuszy stuzb zmilitary-
zowanych rozszerzenie ochrony przewidzianej prawem unijnym wydaje sie zadaniem
niezwykle trudnym. Brak realnej ochrony funkcjonariuszy moze jednak prowadzic
nie tylko do podejmowania wobec nich nieuprawnionych dziatan odwetowych, ale
réwniez do nieujawniania niepozadanych zjawisk w sferze publiczne;j.
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