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Uwagi wstepne

Kluczowym elementem analizy zakresu kompetencji organ6éw dziatajacych na
skutek przyjecia zgtoszenia przez sygnaliste jest dostrzezenie, Ze celem regulacji
unijnych jest ochrona przestrzegania prawa unijnego, a nie interes indywidualny
pracodawcy lub jego organow. Jakkolwiek czesto zachodzi zbiezno$¢ pomiedzy in-
teresem indywidualnym, grupowym (np. wspdélnoty zaktadu pracy) i publicznym,
to jednak dostrzezenie tego ostatniego jako kluczowego dla analizy dyrektywy ma
istotne znaczenie dla wyktadni przepisow!. W dalszej cze$ci tekstu skupimy sie na
analizie przepiséw Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937
z dnia 23 pazdziernika 2019 r. (dalej - dyrektywa) pod katem kompetencji admini-
stracyjnych, majac wtasnie powyzsze na uwadze.

1. Kanaly i procedury przyjmowania zgloszen i podejmowania
dziatan nastepczych

Analiza tresci dyrektywy prowadzi do wniosku, Ze zadania i kompetencje
w zakresie ustanowienia kanatéw przyjmowania zgtoszen oraz procedur zwigzanych
z ich przyjmowaniem oraz podejmowaniem dziatan nastepczych leza po stronie
podmiotu, ktéry w polskim prawie nazywamy pracodawca.

1 Z takiej perspektywy moze np. budzi¢ watpliwo$ci stwierdzenie, jakoby zarzad sp6tki byt pod-
miotem uczestniczacym w postepowaniu (tak L. Cichy, Whistleblowing w bankach, Warszawa 2017,
s. 15) czy tez uznanie, ze pracownicy majg obowigzek sktadania zawiadomien o naruszeniach w wy-
konaniu obowiazku dbatosci o dobro zaktadu pracy, por. K. Ziétkowska, Whistleblowing jako przejaw
dbatosci o dobro zaktadu pracy, [w:] B. Baran, M. 0z6g (red.), Ochrona sygnalistéw. Regulacje dotyczqce
0s6b zgtaszajgcych nieprawidtowosci, Warszawa 2021, s. 81. Znamienne, Ze w tym samym opracowa-
niu zbiorowym wyrazono poglad, ze pracownik takiego obowigzku nie ma, por. J. Maruszewski, Czy
zgtaszanie nieprawidtowosci bedzie nowym obowiqgzkiem pracowniczym?, [w:] B. Baran, M. 0z6g (red.),
Ochrona sygnalistéw..., s. 101.
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Nalezy sie jednak w tym miejscu zatrzymac celem przybliZenia kwestii poje-
ciowych. Zacznijmy od tego, ze opisujac zadanie w postaci wdrozenia kanatéw do-
konywania zgtoszen, dyrektywa postuguje sie pojeciem ,podmiot prawny w sektorze
prywatnym lub publicznym”2. Powyzsze nalezy odczytywac w ten sposob, Zze owym
podmiotem jest ,organizacja”. Takim bowiem pojeciem postuguje sie dyrektywa
w swej czesci regulacyjnej. Pojecie ,pracodawca” pojawia sie jedynie w motywach.
Co wiecej, z owych motywdéw mozna wywies¢, Ze pojecie pracodawcy jawi sie jako
synonim podmiotu, ktéry zarzadza organizacja (motyw 33), zatrudnia i zwalnia
(motyw 44), ten, na ktérym spoczywa ,ostateczna odpowiedzialno$¢ w kontekscie
zwigzanym z pracg” (motyw 62), i ten, do kogo kierowane s3 zgtoszenia (motyw 47).
Innymi stowy, tre$¢ dyrektywy nawigzuje do znanej w prawie przedwojennym kon-
strukcji, w ktorej pracodawca zaktadat organizacje, jaka jest zaktad pracy, a nastep-
nie kierowat nig sam lub poprzez powotanego kierownika zaktadu pracy. Zreszta
istnieje wiele dowodow na to, Ze doktadnie taka sama konstrukcja prawna wynika
takze z obowigzujacych w Polsce regulacji prawnych?.

Jednak blizsza analiza tego zagadnienia nie ma w tym miejscu znaczenia. Klu-
czowe jest to, ze podmiot nazywany w Polsce pracodawca musi by¢ uznany za pod-
miot prawa publicznego z tego powodu, Ze ustalenie kanatéw zgtoszen oraz wdro-
zenie procedury musi by¢ postrzegane jako wykonanie zadania publicznego®. Wszak
obie te czynnosci sg obligatoryjne i stuzg realizacji interesu publicznego®, i - jak
wynika z polskiej wersji dyrektywy — dobra spotecznego (motyw 1)¢. Cho¢ z rzetel-
nosci nalezy dodac¢, Ze uzycie stowa ,dobro spoteczne” jest niewtasciwe, albowiem
w wersji anglojezycznej uzywa sie zwrotu the welfare of society. Chodzi wiec o do-
brobyt, a nie o dobro. Ostatecznie nie ma to jednak znaczenia, albowiem caty czas
pozostajemy w warto$ciach dotyczacych spoteczenistwa, a nie samego tylko prywat-
nego interesu jednostki.

Co wiecej, obie te czynno$ci wymagajg skorzystania z kompetencji admini-
stracyjnej’, co oznacza, Ze osoby podejmujace powyzsze dziatania w sektorze pry-
watnym musimy uznac za organy administrujgce?, czyli osoby prywatne dziatajgce

2 Artykut 8: ,,0bowiazek ustanowienia wewnetrznych kanatéw dokonywania zgtoszen 1. Pan-
stwa cztonkowskie zapewniajg, by podmioty prawne w sektorze prywatnym i publicznym ustanowity
kanaty i procedury na potrzeby dokonywania zgtoszen wewnetrznych i podejmowania dziatan na-
stepczych, po konsultacji i w porozumieniu z partnerami spotecznymi, jezeli tak przewiduje prawo
krajowe.

% A Sobczyk, Zaktad pracy jako zaktad administracyjny. Z problematyki kontroli, prawa wewnetrz-
nego i innych zadan publicznych pracodawcy (zaktadu pracy), Krakéow 2020, s. 132 i n.

* Czego niestety nie dostrzega sie nawet w publikacjach monograficznych, uwypuklajac jako cel
dyrektywy interes ,organizacji”, zreszta bez jej zdefiniowania, por. D. Tokarczyk, Whistleblowing i we-
wnetrzne postepowania wyjasniajgce, Warszawa 2020.

5 Por. L. Laguna, Status prawny sygnalisty na gruncie dyrektywy 2019/1937, [w:] B. Baran,
M. 0z6g (red.), Ochrona sygnalistéw..., s. 251 n.

¢ Por. M. Stahl, [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski (red.), System Prawa Administracyjne-
go, t. 6. Podmioty administrujqce, Warszawa 2011, s. 31-49.

7 Por. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 160.

8 Por. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 116-118.
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w imieniu i na rzecz panstwa®. Przyjrzyjmy sie w tym miejscu obu czynnosciom
oddzielnie. Dodam od razu, zZe nie jest to tatwe. Z jednej bowiem strony dyrektywa
uzywa pojec¢ ,kanaty przyjmowania zgtoszen” oraz ,procedura przyjmowania zgto-
szen i prowadzenia dziatan nastepczych” oddzielnie, to z drugiej strony materia
kanatow przyjmowania zgtoszen jest zarazem przedmiotem procedury, a raczej
procedur.

2. Ustanowienie kanaléw przyjmowania zgloszen

Zacznijmy od kwestii definicyjnych. Pojecie kanat przyjmowania zgtoszen
nalezy rozumiec jako ,droge wysytania i otrzymywania informacji”'°. Powyzsze
oznacza, ze pojecie to zdaje sie mie¢ znaczenie jedynie techniczne. I w takim tez
kontekscie jest co do zasady uzywane w dyrektywie. Jest wiec mowa o kanatach
wewnetrznych (art. 8) i zewnetrznych (art. 11). Wskazuje sie, Ze kanaty zgtaszania
powinny by¢ efektywne, dlatego powinny mie¢ r6zng postac techniczno-organiza-
cyjna'’. Kanat moze mie¢ charakter wewnatrzorganizacyjny lub wykorzystywac
podmiot zewnetrzny'2. Wreszcie mate organizacje w sektorze prywatnym moga
»dzieli¢ zasoby”, m.in. w zakresie tworzenia kanatow?3.

Kontekst, w jakim uzyto zwrotu ,kanat dokonywania zgtoszen”, wydaje sie na
pozor nie wigzac z potrzeba korzystania z kompetencji administracyjnej. Opisane
wyzej czynno$ci majg bowiem charakter techniczno-organizacyjny.

Tak kategoryczne stwierdzenie nie wydaje sie jednak trafne. Zgodnie bowiem
z art. 8 dyrektywy kanaty zgtoszen maja by¢ ,,ustanowione”. Pojecie ,ustanowienie”
nalezy postrzega¢ w ten sposdb, ze utworzenie kanatéw wigze sie z ustaleniem
obowigzkéw prawnych. Z powyzszego wynika, Zze podmiot ,,ustanawiajacy” kanaty

9 Jak pisze S. Biernat, prywatyzacja zadan publicznych polega jedynie na odstepowaniu od wy-
konywania zadan przez podmioty administracji publicznej, dziatajace w formach prawa publicznego,
a nie na tym, ze zadania przestajg by¢ publiczne, por. S. Biernat, Prywatyzacja zadarn publicznych: pro-
blematyka prawna, Krakéw 1994, s. 6.

10 https://sjp.pwn.pl/sjp/kanal;2469083.html [dostep 22.05.2022].

11 (53),Z zastrzezeniem zapewnienia poufnosci tozsamosci osoby dokonujacej zgtoszenia kazdy
podmiot prawny w sektorze prywatnym i publicznym sam okresla, jakiego rodzaju kanaty dokonywa-
nia zgtoszen ustanowi. W szczegélnosci kanaty dokonywania zgtoszen powinny umozliwia¢ osobom
dokonywanie zgloszen na pi$mie oraz przekazywanie zgltoszen drogg pocztows, za posrednictwem
fizycznych skrzynek na skargi lub na platformie online, intra- lub internetowej, badZ dokonywanie
zgloszen ustnie, za posSrednictwem goracej linii lub innego systemu komunikacji gtosowej. Na wnio-
sek osoby dokonujacej zgtoszenia kanaly takie powinny réwniez umozliwia¢ dokonywanie zgltoszen
za posrednictwem bezposrednich spotkan, w rozsagdnym terminie”.

12 Art. 8 ust. 5., Kanatly dokonywania zgloszen moga by¢ obstugiwane wewnetrznie przez wyzna-
czong do tego celu osobe lub wyznaczony dziat lub zapewniane zewnetrznie przez osobe trzecig”.

13 Art. 8 ust. 6. ,,Podmioty prawne w sektorze prywatnym zatrudniajace od 50 do 249 pracowni-
kéw moga dzieli¢ sie zasobami w zakresie przyjmowania zgtoszen i wszelkich prowadzonych poste-
powan wyjasniajacych. Pozostaje to bez uszczerbku dla obowigzkéw natozonych na te podmioty
przez niniejsza dyrektywe w zakresie zachowania poufnosci, przekazywania informacji zwrotnych
oraz zaradzenia naruszeniu bedagcemu przedmiotem zgtoszenia”.
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przyjmowania zgtoszen naktada zarazem na siebie prawny obowiagzek zapewnienia
ich efektywnego dziatania. Przy czym nie chodzi o to, Ze podmiot taki ma obowigzek
samodzielnie owe kanaty obstugiwa¢. Chodzi o to, Ze wraz z ustanowieniem kanatow
ma on obowigzek zapewni¢ $rodki techniczne, finansowe i osobowe, niezbedne do
ich dziatania. Tym samym ustanowienie owych kanatéw okresla co najmniej sytuacje
prawng podmiotu, ktéry je ustala. Co wiecej, okresla takze sytuacje prawng osdb,
ktére faktycznie owe kanaty przyjmowania zgtoszen obstuguja. Posrednio, okresla
takze sytuacje prawng samego sygnalisty.

Z tego tez powodu zrozumiata staje tres¢ art. 9 dyrektywy, z ktorej wynika, ze
obligatoryjnym przedmiotem procedury, o ktérej mowa w tym przepisie, jest okre-
$lenie kanatéw przyjmowania zgtoszen, zaprojektowanych, ustanowionych i obstu-
giwanych w bezpieczny spos6b zapewniajgcy ochrone poufnosci tozsamosci osoby
dokonujacej zgtoszenia i osoby trzeciej wymienionej w zgtoszeniu oraz uniemozli-
wiajacy uzyskanie do nich dostepu nieupowaznionym cztonkom personelu.

Podsumowujac, ustanowienie kanatéw przyjmowania zgtoszen nie ogranicza
sie do kwestii organizacyjnych, skoro ksztattuje sytuacje prawng zaréwno przedsie-
biorcy (poprzez natozenie na niego obowigzkéw co najmniej w zakresie ich finan-
sowania), jak i zgtaszajacych naruszenia prawa poprzez utatwienie lub utrudnienie
skorzystania ze swojego prawa.

3. Kompetencja w sprawie ustanowienie procedury (procedur)

Jak byto to juz wspomniane, obowigzkiem podmiotu prawnego jest wprowa-
dzenie procedur. Warto w tym miejscu wskaza¢, ze dyrektywa uzywa tu liczby mno-
giej. Zgodnie ze $rédtytutem przedmiotem procedur jest materia przyjmowania
zgltoszen oraz dziatan nastepczych.

Analiza tresci art. 9 dyrektywy dowodzi, Ze przedmiotem sg w istocie trzy
elementy. Po pierwsze, okreslenie sposobu dziatania podmiotu przyjmujacego zgto-
szenie. Po drugie okreslenie zadan podmiotu prowadzacego dziatania nastepcze. Po
trzecie, poinformowanie o mozliwo$ci sktadania zgtoszen zewnetrznych.

7 perspektywy prawoznawstwa interesujace jest to, kto owe procedury wpro-
wadza i czy ich wprowadzenie jest aktem wtadczym. OdpowiedZ na pytanie pierw-
sze powinna by¢ taka jak w przypadku wdrozenia kanatéw przyjmowania zgtoszen.
Podmiotem zobowigzanym jest podmiot bedacy pracodawca, a bardziej precyzyjnie,
organy tego podmiotu. Chyba Ze pracodawcy jest osoba fizyczna. W takim bowiem
przypadku osoba taka jest rownoczes$nie organem administrujgcym. Odpowiedz na
pytanie drugie powinna by¢ taka, ze wprowadzenie procedur jest aktem wiadztwa
publicznego. Przemawia za tym tre$¢ procedur, ktéra w dominujacej czesci okresla
zakres obowigzkéw osdb lub personelu wytonionych wydziatéw przyjmujacych
zgloszenia oraz podmiotéw podejmujacych dziatania nastepcze. Tym samym po-
wyzsze osoby majg obowigzek stosowac procedure. A skoro tak, to procedura ksztat-
tuje sytuacje prawng powyzszych organéw.
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Niezaleznie od tego, procedury wywotuja tzw. efekt refleksowy w stosunku
do potencjalnych sygnalistow. W zalezno$ci od swojej tresci ksztattuja one bowiem
takze ich sytuacje prawna.

4. Kompetencja w sprawie przyjmowania zgloszen

Dyrektywa do$¢ wyraznie oddziela etap przyjmowania zgtoszen oraz poste-
powan nastepczych. W tym miejscu dokonajmy analizy pierwszego etapu, zaczyna-
jac od pytania, czy czynnosci sktadajace sie na przyjmowanie zgtoszen wymagaja
korzystania z kompetencji administracyjnych.

OdpowiedZ na powyzsze pytanie powinna by¢ jednoznacznie pozytywna.
Powyzsze wynika z tego, Ze na etapie przyjmowania zgloszenia dokonywane sa
procesy przetwarzania danych osobowych, czyli jednostronna ingerencja w autono-
mie informacyjng jednostki'®. Przy czym czasem ingerencja w prywatno$¢ ma miej-
sce bez zgody zgtaszajacego, a czasem za zgoda. Jednak obowigzek pozyskania
zgody nie zmienia wtadczego charakteru przetwarzania danych osobowych, a bardziej
precyzyjnie, decyzji stosowania prawa w przedmiocie ingerencji w autonomie in-
formacyjna. Ostatecznie bowiem przyjecie zgloszenia wigze sie ze sporzadzeniem
jakiej$ formy protokotu. Szczegdtowe uregulowanie tej materii znajduje sie w art. 18
dyrektywy, a jego precyzyjne tu cytowanie nie ma sensu.

Kolejna czynno$¢ wymagajaca skorzystania z kompetencji dotyczy takze danych
osobowych. Chodzi bowiem o to, Ze dyrektywa oczekuje prowadzenia rejestru zgto-
szen. Forma owego rejestru nie zostata sprecyzowana. Zapewne chodzi jednak o to,
ze dane zebrane do protokotu musza by¢ przechowywane w okre§lonym porzadku.
Trudno sobie wyobrazi¢ spetnienie tego wymogu bez ponownego przetworzenia
danych osobowych sygnalisty.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy uznaé, ze czynnosci dokonywane przez
osoby przyjmujgce i rejestrujace zgltoszenia sg czynnos$ciami wymagajacymi skorzy-
stania z kompetencji administracyjnych. Pozostajag natomiast dwa wazne pytania.
Pierwsze jest takie, czy zadania powyzsze moze wykonywac pracodawca (a precy-
zyjnie organy pracodawcy jako organy administrujgce), czy tez powinna to robic
osoba (organ) niezalezny. Drugie dotyczy tego, czy podmiot przyjmujgcy zgtoszenie
ma prawo odmowic jego zarejestrowania z uwagi na to, Ze nie dotyczy ono spraw
bedacych przedmiotem dyrektywy.

Zacznijmy od odpowiedzi na pierwsze z pytan. Argumenty przemawiajgce za
tym, Ze zgltoszenia przyjmuje pracodawca, zdajg sie by¢ trzy. Po pierwsze, w przy-
wotywanym juz art. 8 dyrektywa odnosi sie do ,,podmiotéw”, a nie do organéw. Po
drugie, z motywu 47 wynika, Ze pracownicy mogg sktada¢ zawiadomienia swojemu
pracodawcy. Wreszcie z art. 9 wynika, ze bezstronnos¢ jest wymagana jedynie w sto-
sunku do os6b prowadzacych dziatania nastepcze, a nie w stosunku do podmiotéw

1* Por. A. Sobczyk, RODO - rozproszona wtadza publiczna, Krakéw 2019, s. 651in.
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przyjmujacych zgtoszenia. A skoro tak, to mozna by twierdzi¢, Ze na etapie przyjmo-
wania zgtoszen pracodawca moze dziata¢ sam.

Tyle tylko, Ze powyZszym argumentom mozna przeciwstawic¢ inne. Zacznijmy
od pytania, dlaczego dyrektywa méwi o ,podmiocie”, a nie o organie. Powyzsze jest
zrozumiate. Pojecie organ uzywane jest bowiem w kontek$cie podmiotu administra-
cji rzadowej. Tymczasem w przypadku podmiotéw prawa prywatnego wykonujacych
zadania publiczne nie uzywa sie pojecia organ. Organ taki musi by¢ jeszcze przez
taki podmiot powotany. Stad uzycie pojecia ,podmiot” jest dopuszczalne.

Po drugie, stwierdzenie, jakoby zgtoszenia miaty by¢ kierowane do pracodaw-
cy, trzeba widzie¢ w kontekScie motywu 56, z ktérego wynika, ze to nie pracodaw-
ca, ale powotane przez niego osoby wykonuja zadania okreslone w dyrektywie.
Z tresci tej regulacji mozna z kolei wywies¢ pie¢ waznych wnioskow. Po pierwsze,
osoby i wydziaty przyjmujace zgtoszenia jako prowadzace czynno$ci nastepcze sa
,wybierane”. Po drugie, osoby te i wydzialy majg by¢ niezaleznie. Po trzecie, co do
zasady osoby te powinny wykonywac¢ wytacznie zadania okreslone w dyrektywie.
Po czwarte, tylko w mniejszych organizacjach wolno taczy¢ wykonywanie powyzszych
zadan z innymi. Po piate, w zadnym razie osobg wykonujaca takie zadania nie po-
winien by¢ dyrektor organizacji.

PrzejdZmy wreszcie do ostatniego argumentu sugerujacego, Ze pracodawca moze
przyjmowac zgtoszenia. Przypomnijmy, Ze wniosek taki mdgtby wynika¢ z tresci art. 9.
Przepis ten nakazuje zapewni¢ bezstronnos¢ jedynie dla organéw prowadzacych po-
stepowania nastepcze. Tyle tylko, Ze powyzsze wynika z tego, iZ na etapie przyjmowa-
nia zgtoszenia nie ma jeszcze ,stron”. Potencjalne strony pojawiaja dopiero na etapie
postepowania wewnetrznego. Tym samym na tym wtasnie etapie nalezy zaakcentowac,
Ze niezalezna osoba lub wydziat (co wynika z motywu 56) ma by¢ takze bezstronny.

Powyzsze argumenty mozna jeszcze rozbudowac na podstawie innych prze-
piséw i motywow. Ostatecznie stwierdzam jedynie, Ze dominujaca cze$¢ argumentow
przemawia za tym, Ze osoby lub wydzialy przyjmujgce zgtoszenie sg niezalezne od
pracodawcy oraz dokonuja czynnos$ci wtadczych w zakresie przetwarzania danych
osobowych w interesie publicznym, co kwalifikuje je do grupy tzw. organéw admi-
nistrujacych.

PrzejdZmy wiec do drugiego pytania, a mianowicie czy osoba lub wydziat do-
konujacy przyjecia zgtoszenia moze takiego przyjecia odmowic. Sprawa nie wydaje
sie oczywista o tyle, Ze przyznanie kompetencji do nieprzyjmowania sprawy z uwagi
na to, ze zgtoszenie wykracza poza zakres przedmiotowy dyrektywy i ustawy,

15 Wybdér najwtasciwszych oséb lub wydziatéw w ramach podmiotu prawnego w sektorze pry-
watnym, ktére maja zosta¢ wyznaczone jako wtasciwe do przyjmowania zgtoszen i podejmowania
dziatan nastepczych w zwigzku z nimi, zalezy od struktury danego podmiotu, ale w kazdym przypad-
ku ich funkcja powinna zapewnia¢ brak konfliktu intereséw i niezaleznos¢. W przypadku mniejszych
podmiotéw funkcja ta moze by¢ podwojna funkcja sprawowang przez osobe odpowiedzialng za okre-
$lone zadania w przedsiebiorstwie, ktérej stanowisko umozliwia zgtaszanie naruszen bezposrednio
dyrektorowi organizacji, moze to by¢ np. dyrektor ds. zgodnosci z przepisami lub dyrektor ds. zaso-
bow ludzkich, urzednik ds. etyki, urzednik ds. prawnych lub ds. prywatnosci, dyrektor finansowy, dy-
rektor ds. audytu lub cztonek zarzadu.
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i minimalizuje zakres przetwarzania danych osobowych. Bytby to argument za tym,
aby mozna byto sprawy nie przyjmowac. Jednak analiza dyrektywy sugeruje, ze for-
malnoprawna i merytoryczna ocena zgtoszenia odbywa sie dopiero na etapie dziatan
nastepczych. Innymi stowy, nalezy przyjmowac wszystkie zgtoszenia.

5. Kompetencja do podejmowania dziatan nastepczych i ich zakres

Analiza kompetencji do prowadzenia dziatan nastepczych jest o tyle prostsza,
ze nie budzi juz watpliwosci, iz prowadzg je niezalezna i bezstronna osoba lub wy-
dziat organizacji. Jesli warto sie nad czyms$ zatrzymad, to nad tym, ze w istocie po-
stepowania te zawsze prowadza jednak osoby, a nie struktury. Stowo ,wydziat” nie
jest bowiem synonimem kolegialnego organu, ale jednostki organizacyjnej posiada-
jacej personel. Z tego zreszta tez powodu dyrektywa postuguje sie pojeciem perso-
nelu, a nie wydziatu w regulacjach dotyczgcych obowigzku zachowania poufno$ci®®.
Co wiecej, z przywotanego przepisu mozna wywie$¢ twierdzenie, ze w ramach
wyodrebnionego wydziatu nie kazdy z jego cztonkéw jest upowazniony do dostepu
do informacji, lecz tylko osoba upowazniona.

Nie powinno, jak sie wydaje, budzié¢ watpliwosci i to, Ze osoby lub cztonkowie
personelu dedykowanego wydzialu wykonuja zadania publiczne, skoro dziatajg na
podstawie prawa (docelowo ustawy) w interesie publicznym, a ich dziatania pole-
gaja co najmniej na przetwarzaniu danych osobowych.

To, czym sie teraz zajmiemy, to analiza zakresu ich zadan i kompetencji. Roz-
pocznijmy ja od definicji dziatan nastepczych, o ktérej mowa w art. 5 pkt 12 dyrek-
tywy, zgodnie z ktora: ,«dziatania nastepcze» oznaczajg dziatania podjete przez
odbiorce zgtoszenia lub wtasciwy organ w celu oceny prawdziwosci zarzutéow za-
wartych w zgtoszeniu oraz, w stosownych przypadkach, w celu zaradzenia narusze-
niu bedagcemu przedmiotem zgtoszenia, w tym poprzez takie dziatania, jak docho-
dzenie wewnetrzne, postepowanie wyja$niajace, wniesienie oskarzenia, dziatania
podejmowane w celu odzyskania sSrodkéw lub zamkniecie procedury”.

Analize tej definicji zacznijmy od kilku uwag porzadkujacych. Po pierwsze,
definicja ta obejmuje wykaz dziatan nastepczych podejmowanych zaré6wno w po-
stepowaniach wewnetrznych, jak i zewnetrznych. Badanie tresci motywow, ktére
podejmiemy dalej, wykaze, ze dyrektywa roznicuje zakres czynnosci podejmowanych
w tych postepowaniach.

Po drugie, warto doprecyzowac znaczenie zwrotu ,w stosownych przypadkach”.
PowyzZsze moze sugerowac, ze obowigzek podejmowania dziatan nastepczych nie

16 Artykut 16. ,0bowigzek zachowania poufnosci 1. Panistwa cztonkowskie zapewniajg, by tozsa-
mos¢ osoby dokonujacej zgtoszenia nie zostata ujawniona - bez wyraznej zgody tej osoby - zadnej
osobie, ktdra nie jest upowaznionym cztonkiem personelu wtasciwym do przyjmowania zgtoszen
i podejmowania w zwigzku z nimi dziatan nastepczych. Ma to réwniez zastosowanie do wszelkich in-
nych informacji, na podstawie ktérych mozna bezposrednio lub posrednio zidentyfikowac tozsamos$¢
osoby dokonujacej zgtoszenia”.
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jest bezwarunkowy. Tymczasem nalezy przyjaé, ze obowigzek taki istnieje zawsze,
gdy zostanie potwierdzone prawdopodobienstwo prawdziwosci zgtoszenia.

Po trzecie, jak juz wspomniano, analize zakresu dziatan nastepczych w poste-
powaniach wewnetrznych nalezy uzupeini¢ o tres¢ motyw 57: ,[...] Dziatania na-
stepcze moga obejmowac, na przyktad, skierowanie sprawy do innych kanatéw lub
procedur w przypadku zgtoszen dotyczacych jedynie praw indywidualnych osoby
dokonujacej zgtoszenia, zakonczenie procedury z powodu braku wystarczajacych
dowodéw lub z innych powodéw, wszczecie dochodzenia wewnetrznego oraz, ewen-
tualnie, dokonane w jego toku ustalenia lub srodki podjete w celu zaradzenia pod-
niesionej kwestii, przekazanie sprawy do wtasciwego organu w celu przeprowadze-
nia dalszego postepowania wyjasniajacego, o ile informacje te pozostang bez
uszczerbku dla dochodzenia wewnetrznego lub postepowania wyjasniajacego lub
dla praw osoby, ktérej dotyczy zgtoszenie. We wszystkich przypadkach osobe doko-
nujaca zgtoszenia nalezy informowac o postepach i wynikach postepowania wyja-
$niajacego. Powinna istnie¢ mozliwo$¢ zwrdcenia sie do osoby dokonujacej zgtosze-
nia o przekazanie dalszych informacji w toku postepowania wyjasniajacego, bez
obowiazku natomiast przekazywania takich informacji”.

Warto odnotowac, ze w zakresie dziatan nastepczych w postepowaniu we-
wnetrznym opisanych w powyzszym motywie nie pojawia sie juz zdanie o tresci
,wniesienie aktu oskarzenia”. Ponadto zwrot ,postepowanie wyjasniajace” pojawia
sie w motywie jako zbiorcze okreslenie wszystkich czynnosci dokonywanych w toku
postepowania wewnetrznego, a nie jako odrebne postepowanie (tj. inne niz docho-
dzenie wewnetrzne). To ostatnie rozrdznienie wida¢ w tresci motywu 67, gdy mowa
jest o zadaniach organéw zewnetrznych?'’.

6. Czynnosci organu wewnetrznego w postepowaniu wewnetrznym

Majgc na uwadze powyzsze, sprobujmy dokonac rekonstrukcji czynnosci do-
konywanych przez organ prowadzacy dziatania nastepcze w postepowaniu we-
wnetrznym. Tre$¢ przywotanej definicji, a w szczegdlnosci motywu 57, dostarcza
bowiem ciekawego materiatu analitycznego.

6.1. Zbadanie naruszenia interesu publicznego

Przypomnijmy raz jeszcze, Ze przedmiotem dyrektywy jest ochrona interesu
publicznego. Powyzsze oznacza, ze kompetencje organéw prowadzacych dziatania
wewnetrzne nie obejmuja spraw, ktore realizuja wytacznie prywatny interes

17 (65) ,Jako odbiorcy zgtoszen organy wyznaczone jako wtasciwe powinny posiadac niezbedne
zdolnosci i uprawnienia do zapewnienia odpowiednich dziatan nastepczych, w tym do oceny prawdzi-
wosci zarzutéw zawartych w zgtoszeniu oraz do zaradzenia naruszeniom bedacym przedmiotem
zgtoszenia poprzez wszczecie dochodzenia wewnetrznego, postepowania wyjasniajacego, wniesienie
oskarzenia lub podjecie dziatan w celu odzyskania $srodkéw lub innych odpowiednich dziatan na-
prawczych zgodnie z przyznanymi uprawnieniami [...]".
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jednostki. Nalezy przy tym podkresli¢, Ze chodzi o interes wytaczny. W przypadku
bowiem gdy interes jednostki taczy sie z interesem publicznym, postepowania na-
lezy prowadzié.

Ustalenie, czy sprawa dotyczy wytacznie interesu jednostki, nie moze by¢ wiec
dokonane na etapie przyjmowania zgtoszenia, lecz dopiero na etapie dziatan nastep-
czych. Wtedy tez moze sie okazac, Ze organy wewnetrzne nie maja w tym zakresie
kompetencji. Nadto, organy te moga nie mie¢ kompetencji dlatego, ze wprawdzie
sygnalista wskazatl na naruszenie prawa, ale poza obszarem naruszen, ktére moga
by¢ badane w postepowaniu wewnetrznym. W takim przypadku czynnosci organu
wewnetrznego moga sie ograniczy¢ sie do ,skierowania sprawy do innych kanatéw
lub procedur”.

Trzeba jednak doda¢, ze motyw 57 moze budzi¢ watpliwosci. Po pierwsze,
w analizowanym tu zakresie wykracza poza definicje dziatan nastepczych z art. 5
pkt 12 dyrektywy. Przy czym nie chodzi o to, Ze nie bedg dokonywane dziatania
nastepcze, ale o to, Ze przyjmuje on zatozenie, iz sygnalista godzi sie na przekazanie
sprawy do innych procedur.

Dlatego zasadne wydaje sie twierdzenie, Ze opisana tu kompetencja do prze-
kazania sprawy do innego kanatu komunikacji moze zosta¢ wykorzystana o tyle,
o ile sygnalista na to sie godzi lub gdy sygnalista o tym wie z treSci opublikowanych
procedur. Zwtaszcza ze z cytowanego art. 16 wynika zakaz ujawniania tozsamosci
sygnalisty bez jego zgody. Powyzszemu argumentowi mozna przeciwstawic taki, ze
osoba zglaszajaca sie w sprawie indywidualnej w ogoéle nie jest sygnalisty, wiec
art. 16 nie miatby do niej zastosowania. Niemniej argument taki wydaje sie staby
o tyle, ze przepis stanowi o ,tozsamosci osoby dokonujacej zgtoszenia”, nie przesa-
dzajac jeszcze, ze osoba taka jest zawsze sygnalista.

6.2. Wstepne badanie sprawy w zakresie formalnym

Z tresci dyrektywy dos$¢ trudno wyczytac, Zze obowigzkiem organu prowadza-
cego dziatania nastepcze jest badanie zgtoszenia pod katem posiadanych kompeten-
cji. Niemniej jednak za takim obowigzkiem przemawiaja co najmniej dwa argumen-
ty. Pierwszy, Ze organ, w tym takze organ administrujacy moze dziata¢ tylko na
podstawie i w granicach prawa. A skoro tak, to organowi prowadzacemu dziatania
nastepcze nie wolno ich prowadzi¢, jesli zgtoszenie dotyczy naruszen prawa nie
objetych przez dyrektywe, ustawe polska lub decyzja pracodawcy rozciagajaca jej
stosowanie na inne naruszenia prawa.

Z powyzszego punktu widzenia znajdujemy uzasadnienie dla tego fragmentu
motywu 57, w ktérym jest mowa o tym ,zakonczeniu procedury [...] z innych powo-
dow”. Powyzsza kompetencja powinna by¢ wykorzystana co do zasady jeszcze przed
podjeciem decyzji o wszczeciu dochodzenia wewnetrznego, co nie oznacza, ze nie
mozna z niej skorzysta¢ na etapie péZniejszym. Powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze
jednym z powodoéw zakonczenia procedury jest wtasnie to, ze nie moze sie ona toczy¢
z powodu braku kompetencji do prowadzenia danego typu spraw, przy czym zwrot
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»inne powody” moze obejmowac takze inne przypadki natury formalnej, jak np. cof-
niecie zgtoszenia. Przy czym wydaje sie, Ze takie cofniecie jest mozliwe w postepo-
waniu wewnetrznym, zwtaszcza w tych systemach, ktore nie przewidujg obowigzku
prowadzenia postepowan na skutek zgtoszen anonimowych.

6.3. Wstepne badanie sprawy w zakresie merytorycznym

Trzecig czynnoscig, ktdrg powinien dokona¢ organ prowadzacy postepowanie
wewnetrzne, jest wstepna analiza prawdopodobienstwa prawdziwosci zgtoszenia.
Jest to czynno$¢ niewymagajaca wszczecia dochodzenia wewnetrznego. Obowigzek
dokonania takiej oceny wynika z kilku zapiséw dyrektywy. Po pierwsze, wynika ze
stéw ,,ocena prawdziwosci zarzutéw zawartych w zgtoszeniu”. Powyzsze stwierdze-
nie nie oznacza jeszcze, ze organ prowadzacy postepowanie musi mie¢ pewnos¢ co
do tego, Ze zgtoszenie jest prawdziwe. Gdyby tak byto, to zbedne bytoby dochodze-
nie wewnetrzne. Po drugie, za taka wyktadnig przemawia uzyty w wersji angielskiej
zwrot accuracy'®, ktéry nalezy, jak sie wydaje, odczyta¢ jako wysokie prawdopodo-
bienstwo prawdziwosci zgltoszenia. Po trzecie, za taka tez wyktadnig przemawia
sekwencja czynnosci opisanych w dyrektywie, w ktérej dochodzenie wewnetrzne
jest nastepstwem dokonanej oceny prawdziwosci zgtoszenia. Innymi stowy, docho-
dzenie wewnetrzne nie stuzy temu, aby owa prawdziwos¢ ustali¢, ale aby jg zwery-
fikowacé. Po czwarte, za takg interpretacja przemawia ochrona praw os6b posadzonych
o naruszenie prawa. Dochodzenie wewnetrzne wigze sie bowiem z przetwarzaniem
danych osobowych takiej osoby. Czynno$¢ taka wigze sie tez z ryzykiem bezzasad-
nego rozpowszechnienia informacji dyfamujacych taka osobe. Z tego powodu nie
powinno by¢ dokonywane pochopnie. Wreszcie za taka wyktadnia przemawiajg
opisane w motywie 57 czynnoSci, jakimi sg ,zakonczenie procedury z powodu bra-
ku wystarczajacych dowodéw lub z innych powodéw”, ktére maja miejsce jeszcze
przed wszczeciem dochodzenia wewnetrznego.

Z powyzszej kompetencji wynika bowiem tyle, Ze organ prowadzacy postepo-
wanie zebrat juz jakie$ dowody przed wszczeciem dochodzenia wewnetrznego lub
tez dokonat oceny dowodéw zebranych na etapie przyjmowania zgltoszenia.

6.4. Dochodzenie wewnetrzne

Dyrektywa nie przybliza zakresu czynno$ci wykonywanych w ramach docho-
dzenia wewnetrznego. Pozostaje wiec skorzystanie ze stownikowej definicji stowa
dochodzenie. Zgodnie z nig dochodzenie to ,,czynnos$ci prowadzone przez prokura-
tora lub policje, polegajace na zebraniu dowodéw i wyjasnieniu okolicznos$ci zwia-
zanych z przestepstwem”!’. Jakkolwiek powyzsza definicja odnosi sie do pojecia
uzywanego w prawie karnym, to jest adekwatna do kazdego przypadku dotyczace-
go badania naruszania prawa.

18 [...] to assess the accuracy of the allegations made in the report [...]".
19 https://sjp.pwn.pl/sjp/dochodzenie;2452749.html [dostep 18.09.2022].
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Pozostaje wiec jedynie pytanie o zakres kompetencji organu prowadzacego
dochodzenie, albowiem takowych dyrektywa nie okresla. Na tym tle pojawiajg sie
co najmniej trzy watki. Pierwszy jest taki, ze w ramach dochodzenia wolno niewat-
pliwie przetwarza¢ dane osobowe. Uzasadnienie dla takiej kompetencji dostarcza
RODO w tym zakresie, w jakim dotyczy przetwarzania danych w zakresie wykony-
wania zadan publicznych. Tym samym wolno tworzy¢ protokoty, notatki czy tez
opracowac zbiory danych. Druga jest taka, ze z braku jednoznacznej kompetencji do
przestuchania swiadkéw wydaje sie, Ze nikt nie ma obowigzku wspdipracowac
z organem prowadzacym postepowanie. Jakkolwiek stawiam te teze jako robocza,
to wydaje sie w szczegdlnosci, Ze ani regulamin pracy, ani procedury, o ktérych mowa
w art. 9 dyrektywy, nie przyznajg pracodawcy kompetencji do natozenia na pracow-
nikéw obowigzku wspétpracy z organem prowadzacym postepowanie. By¢ moze
sprawa wygladataby inaczej w tych przypadkach, w ktérych na mocy ustawy przed-
miotem postepowan bytyby takze sprawy z zakresu przeciwdziatania dyskryminacji
lub mobbingowi. Mozna by wtedy twierdzi¢, Zze obowiazek wspoétpracy wynika
z 0g6lnego obowigzku dbatosci o dobro zaktadu pracy. W takim jednak przypadku
nalezatoby rozbudowac¢ procedure o stosowne gwarancje dla $wiadkéw.

Wracajac jednak do wspotpracy dobrowolnej, to warto jednak dodaé, ze gdy
kto$ zgodzi sie na wspotprace, to przetwarzanie zebranych danych osobowych nie
bedzie sie odbywato na podstawie zgody, ale wcigz na podstawie wykonywania
zadania publicznego.

Wreszcie trzecim watkiem wartym poruszenia jest to, czy pracodawca ma
obowigzek wspétpracy z organem prowadzacym postepowanie po to, aby utatwic
mu wykonywanie zadan. Mowa tu jest o zapewnieniu warunkéw technicznych, fi-
nansowych, zwolnienia 0sé6b wykonujacych powyzsze zadania na czas wykonywania
czynno$ci dochodzeniowych.

Jakkolwiek trudno znaleZ¢ na to pytanie odpowiedzi wprost, to powinna by¢
ona jednoznacznie pozytywna. Raz jeszcze przypomnijmy bowiem, Ze wszystkie
analizowane tu czynno$ci majg miejsce w ,organizacjach”, a w tym tekscie analizu-
jemy jedynie dziatanie ich organéw. A skoro tak, to wszystkie opisane tu zadania sg
zadaniami organizacji. Tym samym organizacja, a bardziej precyzyjnie podmiot,
ktdéry organizacje zatozyt, czyli pracodawca, ma obowigzek zapewni¢ materialne
i organizacyjne warunki dziatania powotanych organéw. Zreszta widac to wyjatkowo
w tych przypadkach, w ktorych zadania te wykonuje wyodrebniony wydziat. Ot6z
wydziat taki musi by¢ traktowany tak jak inne wydziaty zaktadu pracy.

Dlatego najciekawszym pytaniem jest inne, a mianowicie czy organy zaktadu
pracy majg obowigzek zapewnienia wydziatowi dostepu do dokumentéw niezbed-
nych do wykonania zadan. Wydaje sie, ze odpowiedZ na powyzsze pytanie jest ne-
gatywna juz z tego powodu, Ze mogtoby to narusza¢ prawo do obrony i odmowy
samodoniesienia.
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6.5. Czynno$ci po zakonczeniu dochodzenia wewnetrznego

Analiza tresci dyrektywy wskazuje na to, Ze dochodzenie wewnetrzne moze
sie zakonczy¢ na trzy sposoby. Pierwszy, o ktérym byta juz mowa, to zakonczenie
procedury z powodu ostatecznego braku dowodéw lub z innych powoddw.

Drugi to czynno$ci, ktére kryja sie za stwierdzeniem: ,ustalenia lub $rodki
podjete w celu zaradzenia podniesionej kwestii”. Aby ustali¢ desygnat tego fragmen-
tu motywu, nalezy przypomnie¢, o czym zresztg byta mowa, ze organ prowadzacy
dochodzenie wewnetrzne posiada kompetencje okre$lone przez prawo. Nie naleza
do nich konkretne dziatania, ktére eliminuja zrédto naruszenia prawa. Dlatego na-
lezy przyjac, ze organ prowadzgcy dochodzenie przekazuje ustalenia i rekomenda-
cje dotyczace dalszych dziatan temu, kto moze je wdrozy¢. A majgc na uwadze tres¢
motywu 56, podmiotem takim jest ,dyrektor organizacji”, czyli w polskiej nomen-
klaturze - pracodawca. Swiadczy o tym zresztg tre$¢ motywu 62, o ktérym nizej,
w ktérym stanowi sie o ,0sobie, na ktorej spoczywa ostateczna odpowiedzialno$¢
w kontekscie zwigzanym z pracg”.

Jednak przekazanie ustalen i rekomendacji ,pracodawcy” nie zawsze jest
wtlasciwe. Moze sie bowiem okazaé, ze zawiadomienie pracodawcy (jego organu)
nie tylko generuje ryzyko dziatan odwetowych, ale jeszcze zniweczy efektywnos¢
dziatan organow panstwa?’. Tym nalezy wyjasnic¢ przewidziang w motywie 57 kom-
petencje do ,przekazania sprawy do wtasciwego organu w celu przeprowadzenia
dalszego postepowania wyjasniajgcego, o ile informacje te pozostang bez uszczerb-
ku dla dochodzenia wewnetrznego lub postepowania wyjasniajgcego lub dla praw
osoby, ktorej dotyczy zgtoszenie”.

Nalezy przyjac, ze w takim przypadku pracodawca nie zostanie zawiadomio-
ny o dokonanych ustaleniach i rekomendacjach.

Zakonczenie

Ocena dyrektywy pod katem ustalenia rozktadu kompetencji organéw we-
wnetrznych prowadzacych postepowania nie wypada zadowalajaco. Dyrektywa nie
radzi sobie ze ztozonoscig problematyki nawet na poziomie jezykowym. Niejasne

20 (62) ,Istnieja tez przypadki, gdy nie mozna byto racjonalnie oczekiwaé, by wykorzystanie ka-
natéw wewnetrznych funkcjonowato prawidtowo. Sg to w szczegélnosci sytuacje, w ktérych osoby
dokonujace zgtoszenia maja uzasadnione powody, by sadzié, ze doswiadcza dziatan odwetowych
w zwigzku z dokonaniem zgtoszenia, w tym na skutek naruszenia poufnosci, lub ze wtasciwe organy
bytyby lepiej przygotowane do podjecia skutecznych dziatan w celu zaradzenia naruszeniu. Wtasciwe
organy bytyby lepiej przygotowane, jezeli, na przyktad, osoba, na ktérej spoczywa ostateczna odpo-
wiedzialno$¢ w konteks$cie zwigzanym z pracg, uczestniczy w naruszeniu lub istnieje ryzyko ukrycia
naruszenia albo ukrycia lub zniszczenia dowodéw; lub, ogélniej, mogtaby by¢ zagrozona skutecznosé
czynnoSci postepowania wyjasniajgcego prowadzonych przez wtasciwe organy, na przyktad w przy-
padku bedacych przedmiotem zgtoszenia porozumien dotyczacych karteli lub innych naruszen zasad
konkurencji; lub w zwigzku z naruszeniem konieczne sg pilne dziatania stuzace na przyktad ochronie
zdrowia i bezpieczenstwa osob lub ochronie srodowiska [...]"
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usytuowanie pracodawcy okreslanego na kilka sposob6w, niejasne uzywanie zwro-
tu ,postepowanie wyjasniajace”, dublowanie regulacji dotyczacej ustalenia kanatéw
komunikacji, to tylko niektére z mankamentow.

Jednak najwieksza staboscia jest brak ustalenia niebudzacych watpliwosci
relacji pomiedzy organami wewnetrznymi a organami panstwowymi. Standardem
prawa publicznego jest bowiem to, ze w przypadku wykonywania zadan publicznych
przez podmioty spoza administracji rzagdowej panstwo wprowadza bowiem gwa-
rancje prawidtowego postepowania, czy to w postaci nadzoru, czy tez w postaci
réznych form wsparcia. Dyrektywa w tym zakresie milczy. Efekt jest taki, ze poza
jednym zdaniem z motywu 57 nie mozna z tresci dyrektywy wywie$¢ praktycznie
zadnych wnioskow. Pozostaje wierzy¢, ze ustawodawcy krajowi samodzielnie zapet-
nig powyzsze luki.
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