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kp.k.

WYKAZ SKROTOW

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/680 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych przez wlasciwe organy do celéw zapo-
biegania przestepczosci, prowadzenia postgpowan
przygotowawczych, wykrywania i $cigania czynéw
zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylajaca
decyzje ramowa Rady 2008/977/WSiSW (Dz.Urz.
UEL 119, s. 89 ze sprost.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1937 z 23.10.2019 r. w sprawie ochrony oséb
zgtaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz.Urz. UE L
305, s. 17 ze zm.)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnoéci, sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 r.
(Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22024 1. poz. 1061 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 2 2024 r.
poz. 17 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U.
22023 1. poz. 1465 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postegpowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cy-
wilnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karne-
go (Dz.U. 22024 r. poz. 37 ze zm.)
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Wykaz skrotéw

KPP

RODO

u.0.S.

uw.p.p.p.

u.s.g.

uw.s.p.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C 202220161, 5. 389)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochro-
ny oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
plywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie da-
nych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1 ze sprost.)

ustawa z 14.06.2024 r. o ochronie sygnalistow (Dz.U.
poz. 928)

ustawa z 1.03.2018 r. o przeciwdzialaniu praniu
pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U.
22023 r. poz. 1124 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22024 r. poz. 1465 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2 2024 r. poz. 107)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 2 2024 r. poz. 566)

Zbiory orzecznictwa

OSNC
OSNP

OTK

Inne

BHP
CMS

COSO

ESG

ETPC
GUS

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubez-
pieczen Spotecznych i Spraw Publicznych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

bezpieczenstwo i higiena pracy

Compliance Management System (system zarzadza-
nia zgodnoscia)

Committee of Sponsoring Organizations of the Tre-
adway Commission (Komitet Organizacji Sponso-
rujacych Komisje Treadway)

czynniki, na podstawie ktorych tworzone sg ratingi
i oceny pozafinansowe przedsigbiorstw, panstw i in-
nych organizacji (E - $§rodowisko [environmental],
S - spoleczna odpowiedzialno$¢ [social responsibi-
lity], G - tad korporacyjny [corporate governance])
Europejski Trybunat Praw Czlowieka

Gléwny Urzad Statystyczny
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ISO - International Organization for Standarization (Mie-
dzynarodowa Organizacja Normalizacyjna)

JST - jednostka samorzadu terytorialnego

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

SN - Sad Najwyzszy

SO - sad okregowy

SR - sad rejonowy

TK - Trybunat Konstytucyjny

TS/TSUE - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (przed
1.12.2009 r. jako Trybunat Sprawiedliwo$ci)

WSA - wojewddzki sad administracyjny

Podstawowe pojecia

cel - to, do czego si¢ dazy; to, czemu co$ ma stuzy¢é; miejsce, do kto-
rego si¢ zmierza; przedmiot lub osoba, ktorych dotycza zamierzone
dzialania.

compliance officer — samodzielne stanowisko odpowiedzialne za za-
rzadzanie systemem zapewnienia zgodno$ci dzialania podmiotu
prawnego lub stanowisko kierownicze odpowiedzialne za wykonywa-
nie obowiazkdéw przez wieloosobowa jednostke ds. compliance.

efekt mrozacy - stan lub sytuacja, gdy na skutek postepowania wladzy
publicznej jednostka podejmuje decyzje o rezygnacji ze swobodnego
wykonywania przynaleznych jej praw podmiotowych, cho¢ nie zostaty
jej one formalnie ograniczone ani odebrane; rezygnacja moze przybrac
albo forme catkowitego wycofania z aktywnosci danego rodzaju, albo
modyfikacji wlasnych zachowan; przyczyna takiego postepowania jest
obawa przed negatywnymi konsekwencjami czynienia swobodnego
uzytku z wlasnych praw; obawa ta sklania do kalkulowania, czy po-
tencjalne dzialanie, formalnie dopuszczalne i korzystajace z ochrony
prawa, jest dla jednostki optacalne, czy tez nie; istotg efektu mrozacego
jest zniechecenie, ktore prowadzi do wycofania i samoograniczenia.

funkcje compliance - cztery podstawowe funkcje skupione na zapew-
nieniu zgodnoéci, zarzadzaniu ryzykiem braku zgodno$ci, doradztwie
i audycie.

infrastruktura etyczna urzedu JST - zbidér dokumentéw wyzna-
czajacych w szczegdlnosci polityke etyczng urzedu, analize zagrozen
etycznych, plan celéw etycznych i antykorupcyjnych, zakres zadan dla
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osoby, ktora bedzie mogta pelni¢ w urzedzie role pelnomocnika do
spraw etyki, a takze procedury zgtaszania i dokumentowania zdarzen
o charakterze nieetycznym i korupcyjnym.

jednostka do spraw zapewnienia zgodnosci / jednostka compliance -
jednostka organizacyjna odpowiedzialna za zarzadzanie systemem za-
pewnienia zgodno$ci dzialania podmiotu prawnego, na czele ktorej
stoi compliance officer.

kanaly zgloszeniowe / helplines — obecnie sposoby organizacyjne
i rozwigzania techniczne umozliwiajace dokonanie zgloszenia; naj-
czedciej w postaci specjalnych linii telefonicznych lub skrzynek poczty
elektronicznej, z ktorych czlonkowie podmiotu prawnego moga ko-
rzysta¢, gdy maja watpliwosci co do tego, jak w danej sytuacji powinni
sie zachowa¢, aby nie ztama¢ prawa, wewnetrznych regut organizacji
lub zasad etyki, albo zglosi¢ naruszenie prawa, naduzycie lub niepra-
widlowosci.

kierownictwo urzedu JST - kierownik urzedu JST i jego zastepca (lub
zastepcy) oraz sekretarz i skarbnik JST lub osoby zatrudnione na sta-
nowiskach réwnorzednych.

klient urzedu JST - osoba fizyczna, ktéra zatatwia sprawe w urzedzie
JST, w imieniu wlasnym lub cudzym.

komodrka organizacyjna wlasciwa ds. zalatwiania zgloszen sygna-
listdw - jednostka organizacyjna odpowiedzialna w urzedzie JST za
przyjmowanie zgloszen wewnetrznych lub zewnetrznych oraz podej-
mowanie dzialan nastepczych, wlaczajac w to weryfikacje zgloszen
i dalszg komunikacje z sygnalista, w tym wystepowanie o dodatkowe
informacje i przekazywanie sygnaliécie informacji zwrotnej, na czele
ktorej stoi pelnomocnik ds. etyki i polityki antykorupcyjne;j.

modele zarzadzania ryzykiem — COSO I - kontrola wewnetrzna —
zintegrowana struktura ramowa; COSO II - zarzadzanie ryzykiem
korporacyjnym - zintegrowana struktura ramowa; COSO III - mo-
nitorowanie systemu kontroli wewnetrznej, opracowane przez Com-
mittee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO) - niezalezng inicjatywe sektora prywatnego do analizy przy-
czynowych czynnikéw, ktére mogg prowadzi¢ do naduzy¢ w sprawo-
zdawczo$ci finansowe;j.
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naduzycie - dzialanie lub zaniechanie, lacznie z podaniem blednych
informacji, ktore wprowadza w btad lub usituje wprowadzi¢ w btad
klienta urzedu JST lub kierownictwo urzedu JST, w celu osiggniecia
korzysci majatkowej, osobistej lub innej albo prowadzi do uniknigcia
realizacji zobowigzania.

nieprawidlowosci - dziatanie lub zaniechanie, ktdre z punktu widze-
nia kontroli jest nielegalne, niegospodarne, niecelowe lub nierzetelne,
a w przypadku wykonywania zadan nieskuteczne, niewydajne, nie-
oszczedne.

normy jakosci - ISO 37301:2021 - CMS; ISO 37002 - dla sy-
steméw whistleblowingu - WMS; ISO 37001 - dla systeméw
antykorupcyjnych - ABMS.

obowiagzki w zakresie zapewnienia zgodnosci / obowiagzki com-
pliance — wymagania wynikajace z przepisow prawa, ktére podmiot
prawny musi spetni¢ oraz wynikajace z norm spotecznych i etycznych,
regulacji i standardéw postepowania, ktore podmiot prawny dobro-
wolnie przyjat do stosowania.

pelnomocnik ds. etyki i polityki antykorupcyjnej — samodzielne sta-
nowisko w urzedzie JST, bezposrednio podlegle kierownikowi urzedu
JST; konstrukeja tego stanowiska wynika z potaczenia w jego ramach:
klasycznych zadan pracownika ds. etyki z zadaniami oficera ds. com-
pliance, wypracowanymi w sektorze prywatnym oraz zadan kierowni-
ka komdrki organizacyjnej ds. zalatwiania spraw sygnalistow.

polityka antykorupcyjna i etyki dzialania w administracji samo-
rzagdowej — lokalna polityka ustanowiona uchwalg organu stanowig-
cego JST, okreslajaca zasady i procedury majace na celu zapobieganie
korupcji oraz promowanie wysokich standardéw etycznych w dzia-
talnosci urzedu JST oraz jednostek organizacyjnych JST; ma na celu
zapewnienie transparentnos$ci, uczciwosci oraz budowanie zaufania
publicznego do dzialan administracji samorzadowe;j.

procedura - odpowiednio procedura zgloszen wewnetrznych oraz
procedura zgloszen zewnetrznych, o ktérej mowa w ustawie o ochro-
nie sygnalistow.

proces — zbior wzajemnie powigzanych ze sobg czynnoséci wykonywa-
nych przez jednostki organizacyjne podmiotu prawnego, w tym urze-
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du JST, ktdrych realizacja jest niezbedna do osiagniecia wyznaczonego
rezultatu.

ryzyko braku zgodnosci / ryzyko noncompliance - ryzyko poniesie-
nia sankcji prawnych, powstania strat finansowych, utraty reputacji
lub wiarygodnosci wskutek nieprzestrzegania przepisow prawa, regu-
lacji wewnetrznych i standardéw postegpowania przyjetych do stoso-
wania przez podmiot prawny.

specjalista ds. compliance — pracownik jednostki compliance, podle-
gajacy zwierzchnictwu compliance officera.

sposob adekwatny do dokonanego zgloszenia — sposob kontaktu
wskazany przez sygnaliste lub najszybszy sposob wynikajacy z posia-
danego przez urzad JST adresu do kontaktu.

system zapewnienia zgodnos$ci dzialania / system compliance - calo-
ksztalt rozwigzan organizacyjnych, narzedzi i dzialan podejmowanych
przez podmiot prawny w celu zapewnienia, Ze prowadzona przez niego
dzialalnos¢ jest zgodna z prawem oraz regulaminami wewnetrznymi,
a takze dobrymi praktykami i kodeksami etycznymi oraz oczekiwania-
mi spolecznymi w celu ograniczenia ryzyka wystapienia niezgodnosci
z tymi normami i mozliwo$ci wystapienia strat finansowych oraz utra-
ty reputacji i wizerunku; w normie ISO 37301 nazywany systemem
zrzadzania zgodnoscig (Compliance Management System, CMS).

urzad JST - jednostka organizacyjna obstugujaca organ wykonawczy
JST i okreslone zadania organu stanowiacego; urzad JST wystepuje
w sprawach ochrony sygnalistow w trzech gtéwnych rolach jako: pra-
codawca samorzadowy (podmiot prawny), aparat pomocniczy organu
publicznego i jednostka wspolnej obstugi zgtoszen w JST.

whistleblowing — dziatanie polegajace na ujawnieniu przez bylego lub
obecnego pracownika podmiotu prawnego zachowania niezgodnego
z prawem lub wewnetrznymi zasadami badZ zachowania nieetyczne-
go; pojecie to obejmuje réwniez zbudowanie warunkéw przez pod-
miot prawny w celu dokonywania zgloszen w sposéb poufny (proce-
dury i kanaly zgtoszeniowe); poprzez whistleblowing podmiot prawny
uzyskuje mozliwos$¢ zajecia sie zjawiskami patologicznymi wewnatrz
organizacji bez ingerencji zewnetrznej oraz bez ujawnienia faktu ta-
kiego zdarzenia opinii publiczne;.
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wlasciciel procesu ,,przyjecie i zalatwienie zgloszenia” — upowaznio-
ny pracownik komorki organizacyjnej ds. zatatwiania zgloszen sygna-
listow, ktory przyjat zgloszenie; wilasciciel procesu prowadzi sprawe
indywidualnego zgloszenia od poczatku do jej zamkniecia i przystu-
guja mu wszelkie uprawnienia niezbedne do jej zalatwienia, w tym
prawo wydawania polecen stuzbowych osobom, z ktérymi nie wiaze
go stosunek podlegtosci; wladztwo wlasciciela procesu wynika z de-
koncentracji wladztwa stuzbowego kierownika urzedu, w zakresie za-
tatwiania spraw sygnalistow, ktorego Zrodlem jest procedura zgloszen
wewnetrznych lub zewnetrznych i zarzadzenia jg wprowadzajace.

Definicje legalne

dzialanie nastepcze - nalezy przez to rozumie¢ dziatanie podjete
przez podmiot prawny lub organ publiczny w celu oceny prawdziwo-
$ci informacji zawartych w zgloszeniu oraz w celu przeciwdziatania
naruszeniu prawa bedacemu przedmiotem zgloszenia, w szczegoélno-
$ci przez postepowanie wyjasniajace, wszczecie kontroli lub postepo-
wania administracyjnego, wniesienie oskarzenia, dzialanie podjete
w celu odzyskania $rodkéw finansowych lub zamkniecie procedury
realizowanej w ramach wewnetrznej procedury dokonywania zglo-
szel naruszen prawa i podejmowania dziatan nastepczych lub proce-
dury przyjmowania zgloszen zewnetrznych i podejmowania dziatan
nastepczych.

dzialanie odwetowe - nalezy przez to rozumie¢ bezposrednie lub
posrednie dziatanie lub zaniechanie w kontekscie zwigzanym z praca,
ktore jest spowodowane zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym
i ktore narusza lub moze naruszy¢ prawa sygnalisty lub wyrzadza lub
moze wyrzadzi¢ nieuzasadniong szkode sygnaliScie, w tym bezpod-
stawne inicjowanie postepowan przeciwko sygnaliscie.

informacja o naruszeniu prawa — nalezy przez to rozumie¢ infor-
macje, w tym uzasadnione podejrzenie dotyczace zaistnialego lub po-
tencjalnego naruszenia prawa, do ktérego doszto lub prawdopodob-
nie dojdzie w podmiocie prawnym, w ktérym sygnalista uczestniczyt
w procesie rekrutacji lub innych negocjacji poprzedzajacych zawarcie
umowy, pracuje lub pracowal, lub w innym podmiocie prawnym,
z ktérym sygnalista utrzymuje lub utrzymywat kontakt w kontekscie
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zwigzanym z pracg, lub informacje dotyczaca proby ukrycia takiego
naruszenia prawa.

informacja zwrotna — nalezy przez to rozumie¢ przekazang sygnali-
$cie informacj¢ na temat planowanych lub podjetych dziatan nastep-
czych i powodoéw takich dziatan.

kontekst zwiazany z praca - nalezy przez to rozumie¢ przeszte, obec-
ne lub przyszle dzialania zwigzane z wykonywaniem pracy na podsta-
wie stosunku pracy lub innego stosunku prawnego stanowiacego pod-
stawe $wiadczenia pracy lub ustug lub pelnienia funkcji w podmiocie
prawnym lub na rzecz tego podmiotu, lub petnienia stuzby w podmio-
cie prawnym, w ramach ktorych uzyskano informacj¢ o naruszeniu
prawa oraz istnieje mozliwo$¢ doswiadczenia dziatan odwetowych.

organ publiczny - nalezy przez to rozumie¢ naczelne i centralne or-
gany administracji rzadowej, terenowe organy administracji rzagdowej,
organy jednostek samorzadu terytorialnego, inne organy panstwowe
oraz inne podmioty wykonujace z mocy prawa zadania z zakresu ad-
ministracji publicznej, wlasciwe do podejmowania dzialan nastep-
czych w dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1 uw.o.s.

osoba, ktdrej dotyczy zgloszenie — nalezy przez to rozumie¢ osobe fi-
zyczng, osobe prawna lub jednostke organizacyjna nieposiadajaca oso-
bowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, wskazana
w zgloszeniu lub ujawnieniu publicznym jako osoba, ktéra dopuscita
sie naruszenia prawa, lub jako osoba, z ktérg osoba, ktéra dopuscita sie
naruszenia prawa, jest powigzana.

osoba pomagajaca w dokonaniu zgloszenia — nalezy przez to rozu-
mie¢ osobe fizyczng, ktora pomaga sygnaliscie w zgtoszeniu lub ujaw-
nieniu publicznym w kontek$cie zwigzanym z praca i ktérej pomoc nie
powinna zosta¢ ujawniona.

osoba powiazana z sygnalista — nalezy przez to rozumie¢ osobe fi-
zyczng, ktora moze doswiadczy¢ dziatan odwetowych, w tym wspot-
pracownika lub osobe najblizszg sygnalisty w rozumieniu art. 115
§11kk

podmiot prawny — nalezy przez to rozumie¢ podmiot prywatny lub
podmiot publiczny.
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podmiot prywatny — nalezy przez to rozumie¢ osobe fizyczng prowa-
dzacy dzialalno$¢ gospodarcza, osobe prawna lub jednostke organi-
zacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje
zdolno$¢ prawna, lub pracodawce, jezeli nie sa podmiotami publicz-
nymi.

podmiot publiczny - nalezy przez to rozumie¢ podmiot wskaza-
ny w art. 3 ustawy z 11.08.2021 r. o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1524).

postepowanie prawne — nalezy przez to rozumie¢ postepowanie to-
czace si¢ na podstawie przepisow prawa powszechnie obowigzujacego,
w szczegolnosci postepowanie karne, cywilne, administracyjne, dy-
scyplinarne lub o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, albo
postepowanie toczace si¢ na podstawie regulacji wewnetrznych wyda-
nych w celu wykonania przepiséw prawa powszechnie obowigzujace-
go, w szczegdlnosci antymobbingowych.

ujawnienie publiczne - nalezy przez to rozumie¢ podanie informacji
o naruszeniu prawa do wiadomosci publiczne;.

zgloszenie - nalezy przez to rozumie¢ ustne lub pisemne zgtoszenie
wewnetrzne lub zgloszenie zewnetrzne, przekazane zgodnie z wymo-
gami okres$lonymi w ustawie.

zgloszenie wewnetrzne — nalezy przez to rozumie¢ ustne lub pisemne
przekazanie podmiotowi prawnemu informacji o naruszeniu prawa.

zgloszenie zewnetrzne — naleZy przez to rozumie¢ ustne lub pisemne
przekazanie Rzecznikowi Praw Obywatelskich albo organowi publicz-
nemu informacji o naruszeniu prawa.
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Bezposrednim impulsem do napisania tej ksigzki bylo uchwalenie
14.06.2024 r. ustawy o ochronie sygnalistow. Ustawa ta transponuje
do polskiego porzadku prawnego cele dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23.10.2019 r. w sprawie ochrony oséb
zglaszajacych naruszenia prawa Unii. Polski ustawodawca uczynit to po
pieciu latach od przyjecia dyrektywy 2019/1937. To zatem akt prawny
oczekiwany i bardzo potrzebny.

Jednak kwestie podejmowane w opracowaniu dalece wykraczajg poza
ramy wyznaczone egzegeza tekstu prawnego. Nie jest ono komenta-
rzem do przepiséw prawnych, mimo ze w wielu przypadkach zostal
przeprowadzony wnikliwy proces odkodowywania norm prawnych
w nich zawartych.

Cel to podstawowe pojecie racjonalnego lub nieracjonalnego dzialania
czy, szerzej, zachowania. Okresla ono to, do czego si¢ dazy, czemu co$ ma
stuzy¢, miejsce do ktdrego sie zmierza czy przedmiot lub osobe, ktorych
dotycza zamierzone dziatania. Cel lub cele ma czlowiek, organizacja,
jednostka samorzadu terytorialnego, pafistwo czy unia panstw. Mozemy
moéwic o celu tej ksiazki, celu dyrektywy 2019/1937, celu wdrozen, celu
ochrony sygnalistow itd.

Przedmiot niniejszego opracowania, czyli ochrona sygnalistow, zostat
poddany analizie z punktu widzenia celéw wewnatrzorganizacyjnych,
publicznych (unijnych i panstwowych) oraz indywidualnych. Taki byt
moj cel.
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W miare szczegélowo zostaly rowniez przedstawione cele dyrektywy
2019/1937, czesto zawarte nie tylko w jej przepisach, ale réwniez w jej
motywach. Wynikato to z systemowych relacji migdzy prawem unijnym
a prawem krajowym, ale takze ze stosunku przepiséw implementowa-
nych do aktu wdrazanego, w odniesieniu do konkretnych instytucji
prawnych. Swiadomie uzytlem w stosunku do dyrektywy 2019/1937
okreslenia akt wdrazany. Ustawodawca w ustawie o ochronie sygnalistow
wielokrotnie odwzorowuje bowiem rozwigzania prawne zawarte w tej
dyrektywie. Czyni to zamiast skorzysta¢ ze swobody prawotwdrczej
wyznaczonej nakazem implementacji celow, a nie przepisow dyrektyw
jako specyficznych aktéw prawa unijnego. Dyrektywa 2019/1937 stala
sie zatem naturalnym punktem odniesienia w procesie stosowania prze-
pisow ustawy o ochronie sygnalistow, odkodowywania ich znaczenia
czy wykfadni celowo$ciowej' i funkcjonalnej. Stoje na stanowisku, ze
w Polsce dyrektywa 2019/1937 jest takze bezposrednim zrédtem ochro-
ny sygnalistow oraz okreslonych obowiazkow panstwa i podmiotow
bedacych jego emanacja (w okreslonym oczywiscie zakresie) w okresie
od 17.12.2021 r. (data wyznaczajaca termin transpozycji dyrektywy
2019/1937 do polskiego porzadku prawnego) do wejscia w zycie prze-
pisow ustawy o ochronie sygnalistow. Dyrektywa 2019/1937 jest row-
niez zrédlem bezposrednim prawa w tych sytuacjach, w ktérych polski
ustawodawca, mimo wdrozZenia jej przepisow, nie osiagnal w procesie
wdrozenia jej celow.

Badania, analizy i obserwacje w znacznej czesci przedstawione w ni-
niejszym opracowaniu byly prowadzone przeze mnie w odniesieniu do

! Zaréwno analizy dogmatyczne, jak i empiryczne oraz orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wskazuja, ze wykladnia celowo$ciowa jest podsta-
wowa metoda wyktadni przepiséw prawa unijnego, a co za tym idzie kryterium oceny
przepiséow krajowych implementujacych regulacje unijne. Zob. A. Kalisz, T. Koncewicz,
W. Jedlecka, A. Szot, Reguly i argumenty interpretacyjne w wyktadni prawa UE [w:] System
Prawa Unii Europejskiej, t. 3. Wyktadnia prawa Unii Europejskiej, red. L. Leszczynski,
Warszawa 2019, s. 182; takze A. Kotowski, Wyktadnia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w swietle empirycznych badat orzecznictwa, Warszawa 2022, s. 82 i n.; jak
réwniez wyrok TS z 16.12.1960 r., 6/60, Jean Humblet v. Belgia, EU:C:1960:48; wyrok
TS z 12.11.1969 1., 29/69, Stauder v. Stadt Ulm - Sozialamt, EU:C:1969:57; wyrok TS
2 6.10.1982 r.,, 283/81, Srl CILFIT i Lanificio di Gavardo SpA v. Ministero della sanita,
EU:C:1982:335.



Wstep 29

administracji publicznej, a przede wszystkim samorzadu terytorialnego.
Od wielu lat administracja publiczna i procesy w niej zachodzace sa
przedmiotem mojego zainteresowania zawodowego i naukowego. Admi-
nistracja samorzadu terytorialnego jest adresatem gléwnych wnioskéw
izalecen oraz propozycji zawartych w tej ksigzce. Nazywam je umownie
wytycznymi wdrozeniowymi.

Wspolczesne jednostki samorzadu terytorialnego, zaréwno w Polsce,
jak i na $wiecie, stoja przed licznymi wyzwaniami zwigzanymi z za-
rzadzaniem zasobami, efektywnoscig w realizacji zadan publicznych,
transparentno$cia dziatan, ale takze budowaniem i utrzymaniem za-
ufania spolecznego.

Jednym z kluczowych narzedzi w tym procesie staje sie system zapew-
nienia zgodno$ci dzialania (compliance), zwany w ISO 37301 systemem
zarzadzania zgodnoscig (Compliance Management System, CMS). Po-
jecie compliance rozumiane jest w sposob szeroki. Obejmuje zgodnos¢
dzialalno$ci organizacji z przepisami prawa (legal compliance), ktore jest
ona zobowigzana stosowac, jak rowniez zgodnos¢ dziatania z normami
dobrowolnie przyjetymi do stosowania oraz regulacjami wewnetrznymi
(soft law)*. Elementem systemu compliance jest system poufnego zgla-
szania informacji o nieprawidlowo$ciach (whistleblowing) przy uzyciu
odpowiednich kanaléw zgloszeniowych (helpline).

To system zarzadzania, ktory powstal w sektorze prywatnym i przenika
do sektora publicznego. W tym kontekscie compliance, jako system
rozwigzan skierowany miedzy innymi na zapewnienie zgodnosci oraz
zarzadzanie ryzykiem braku zgodnosci, jest systemem zarzadzania or-
ganizacjg, w tym organizacja samorzadows, a sygnalista (procedury
zgloszen, ochrona, itd.), jako inicjator zgloszenia, to tylko wycinek tego
systemu. Efektywny system ochrony sygnalistdw w organizacji, czyli
0s0b, ktore decyduja si¢ ujawnia¢ nieprawidtowosci, naduzycia czy
dzialania naruszajace prawo, to gwarancja dziatania systemu compliance.

? Zob.ISO 37301:2021 ,,Compliance Management System” pkt 3.26 w zw. z pkt 3.25.
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To jednak ciagle system wewnatrzorganizacyjny, powstajacy przy uzyciu
okreslonej nomenklatury pojeciowej i ksztaltowany doswiadczeniem
prakseologicznym w sektorze prywatnym oraz w niektérych $wiado-
mych organizacjach sektora publicznego, wdrazany przez organizacje
iw organizacjach, przede wszystkim aby ogranicza¢ straty finansowe wy-
nikajace z naruszen prawa lub utraty reputacji (dobrego imienia firmy).

W systemie wewnatrzorganizacyjnym celem podstawowym wdrazania
systemu compliance jest wigc ograniczenie strat finansowych. Zasadni-
czg metodg wykorzystywang w tym systemie dla wykrywania naruszen
jest system poufnych zgloszen (whistleblowing), ktéremu towarzyszy
ochrona zglaszajacych, gwarantowana wewnetrznymi regulacjami, ktére
s3 wzmacniane standardami etycznymi miedzy innymi w postaci ko-
deksow etycznych.

Wdrozenie kanalow zglaszania nieprawidlowos$ci wzmacnia tez konku-
rencyjnos¢ firm, w tym pod katem ich atrakcyjnosci dla pracownikow
(zapewniona ochrona pracownikow), i jest elementem promocji kultury
uczciwoséci. Wplywa takze na warto$¢’ ilepsza pozycje w relacjach z kon-
trahentami, ulatwia miernikowanie i ocen¢ wptywu danej organizacji
na $rodowisko, fad korporacyjny czy spoteczenstwo.

Nomenklatura pojeciowa wyksztalcona w ramach systemu compliance
zaczela jednak przenikad i przeplataé sie z rozwigzaniami wprowa-
dzanymi w innej skali i z innych motywdéw przez wladze publiczne.
W pierwszej kolejnosci dotyczylo to sektorowych rozwigzan prawnych
przyjmowanych w bankowosci, dzialalnosci maklerskiej czy tez w spot-
kach gieldowych.

* Jeden z elementéw obowiazkowego raportowania ESG. Od stycznia 2024 r.
polskie przedsiebiorstwa sa zobligowane do przestrzegania nowych zasad sprawo-
zdawczoéci niefinansowej wedlug dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2022/2464 2 14.12.2022 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 537/2014, dyrektywy
2004/109/WE, dyrektywy 2006/43/WE oraz dyrektywy 2013/34/UE w odniesieniu do
sprawozdawczo$ci przedsigbiorstw w zakresie zréwnowazonego rozwoju (Dz.Urz. UE
L 322, s. 15) — Corporate Sustainability Reporting Directive, CSRD.
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Podstawg tych dziatan byla (i jest ciagle) walka z korupcja, praniem
brudnych pieniedzy i innymi zagrozeniami. Celem nie jest jednak wy-
tacznie zwalczanie tych przestepstw z punktu widzenia prawa karnego,
ale takze ograniczenie strat finansowych, ktére one powodujg w znacznie
wigkszym zakresie niz tylko wewnatrzorganizacyjnym.

W przypadku wladz panstwowych, a przede wszystkim unijnych, skala
i katalog tych zagrozen jest znacznie szerszy i obejmuje zagrozenia dla
catego spoleczenstwa lub gospodarki, zdrowia publicznego, bezpie-
czenstwa czy srodowiska. Obejmuje tez naruszanie praw czlowieka,
konsumentéw czy pracownikow.

Klasyczne metody tej walki, oparte na stanowieniu norm prawnych
o charakterze zakazujgcym lub nakazujacym (materialne prawo karne),
a nastepnie $ciganie osob, ktore je naruszaja, nie przynosza od lat zakta-
danych celow. Efektywnos¢ wykrywania patologicznych i przestepczych
zachowan w tych obszarach za pomoca dziatan policyjnych, wspartych
narzedziami audytowymi i kontrolnymi, jest niewystarczajaca. Szcze-
golnie w Polsce wykrywalnos¢ przestepstw o charakterze korupcyjnych
jest niska, biorac pod uwage szacowang skale tego zjawiska®.

Stad podejmowane proby wzmocnienia ochrony powszechnych i uni-
wersalnych warto$ci przed dziataniami przestepczymi za pomocg me-
chanizmu opartego na ,,naturalnym” systemie zgltoszeniowym. Osoby;,
ktore wykonujg prace dla danej organizacji, nierzadko jako pierwsze
moga dostrzec, ze w ich otoczeniu dzieje si¢ co$ niewtasciwego i moga
przekaza¢ informacje o zauwazonych nieprawidtowos$ciach podmiotom
wlasciwym do przeprowadzenia stosownych dziatan wyjasniajacych
lub naprawczych. Zgloszenie nieprawidiowosci czgsto moze zapobiec

* Badaniem zjawiska korupcji na $wiecie zajmuje sie w szczeg6lnosci International
Transparency, co roku publikujgc raport, w ktérym bada Corruption Perception Index
(CPI), czyli wskaznik postrzegania korupcji. Zgodnie z metodologia im wynik jest
wyzszy, tym mniejszy jest poziom postrzegania zjawiska korupcji w danym panstwie.
Z rankingu CPI dotyczacego 2022 r. wynika, Ze $rednia liczba punktéw w Europie wy-
nosita 66, podczas gdy Polska otrzymata ich 55, https://images.transparencycdn.org/
images/Report_CPI2022_English.pdf (dostep: 31.08.2024 r.).
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szkodzie lub ograniczy¢ jej rozmiary, zatrzymac niekorzystne zjawisko
lub pomdc unikna¢ jego wystapienia w przysztosci.

Warto o tym pamieta¢, podejmujac obowiazki prawne zwigzane z ochro-
ng sygnalistow, tym bardziej ze w ostatnich latach temat ochrony syg-
nalistow zyskal na znaczeniu nie tylko w kontekscie duzych korporacji
czy instytucji prywatnych (corporate compliance), ale rdwniez w sferze
publicznej, w tym na poziomie lokalnym.

Jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmioty odpowiedzialne
za realizacje wielu istotnych zadan publicznych, muszg takze spetniaé
wysokie standardy etyczne. To wlasnie sygnalisci moga odegra¢ klu-
czowy role w demaskowaniu nieprawidlowosci naruszajacych prawo,
ale takze takie standardy.

Sygnali$ci w samorzadzie terytorialnym to osoby, ktore zglaszajg nie-
prawidlowosci lub naduzycia w urzedach, instytucjach samorzadowych
lub spétkach komunalnych. Ich dziatania mogg dotyczy¢ réznorodnych
obszaréw, takich jak korupcja, nepotyzm, kumoterstwo, klientelizm,
konflikty intereséw, naduzycia finansowe czy niegospodarnos¢. Zgto-
szenia te sg niezwykle cenne dla zapewnienia przejrzysto$ci, odpowie-
dzialnosci i efektywnosci dziatania samorzadoéw, a takze dla ochrony
interesu publicznego. Nalezy powtorzy¢, ze system zgodnosci to nie
tylko zgodno$¢ dziatalno$ci danej organizacji z przepisami prawa (zglo-
szenie sygnalisty o naruszeniu prawa), ale takze zgodno$¢ z normami
dobrowolnie przyjetymi do stosowania oraz regulacjami wewnetrznymi,
w tym standardami etycznymi (zgtoszenie sygnalisty o nieprawidlowos-
ciach czy niezgodno$ciach lub naduzyciach).

Sygnali$ci w praktyce czgsto narazeni sa na dzialania odwetowe.
W zwiazku z dokonanym przez nich zgloszeniem naruszen czy nad-
uzy¢ bywaja zwalniani, przenoszeni na inne stanowiska, traca mozli-
wos¢ awansu czy tez tworzy si¢ wokol nich wroga atmosfere w miejscu
pracy. Bywaja tez pozywani o naruszenie dobrego imienia pracodawcy,
oskarzani o znieslawienie lub naruszenie tajemnicy przedsigbiorstwa.
Zgtaszanie nieprawidtowos$ci wigze sie wiec ze znacznym ryzkiem oso-
bistym, zawodowym, a czgsto tez finansowym i psychologicznym.
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Obawy przed dziataniami odwetowymi zniechecajg do zgtaszania do-
strzeganych nieprawidtowosci czy naduzy¢. Osoby, ktére zauwazaja
niewlasciwe zachowania w miejscu pracy, rozumiane jako naruszenie
prawa, wartosci i zasad organizacji lub uniwersalnych zasad etyki, ge-
neralnie nikogo o nich nie zawiadamiaja.

Z badania Eurobarometru z 2022 r. wynika, ze spo$réd mieszkancéw
Unii Europejskiej, ktérzy doswiadczyli lub byli swiadkami korupcji, az
85% nigdzie jej nie zglosilo®. W Polsce ten wskaznik byt jeszcze wyzszy
i wynosil 100% badanych®.

Za gtéwne powody tego zaniechania uznaje si¢ wlasnie obawy przed
dzialaniami odwetowymi i przekonanie, Ze zgloszenie nic nie zmieni,
a takze brak wiedzy na temat tego, jak i gdzie mozna dokona¢ zgtoszenia.
W wielu przypadkach sygnalisci napotykajg na trudnosci w postaci bra-
ku odpowiednich procedur wewnetrznych i nieche¢ do zgtaszania nie-
prawidlowosci wynikajacej z obawy przed represjami ze strony przelo-
zonych, ale takze swoistym wykluczeniem ze strony wspéipracownikow.

Wprowadzenie skutecznych mechanizméw ochrony sygnalistow jest
wiec niezbedne nie tylko dla zwickszenia efektywnosci i transparen-
tnosci administracji samorzadowej, ale rowniez dla ochrony osob, kto-
re ryzykuja swoja reputacje, a czesto i kariere, rowniez w imi¢ dobra
wspolnego. Ma réwniez znaczenie w stosunkach wewnetrznych w dane;j
organizacji, gdyz daje mozliwo$¢ korzystania z wolnosci stowa przez pra-
cownikdw, ale takze przeciwdziata powstawaniu tzw. efektu mrozacego.
O efekcie mrozacym mowi sie zwykle wtedy, gdy na skutek postepowania
wladzy publicznej jednostka podejmuje decyzje o rezygnacji ze swo-
bodnego wykonywania swych praw podmiotowych, cho¢ nie zostaty
jej one formalnie ograniczone ani odebrane. Rezygnacja moze przybra¢
albo forme calkowitego wycofania z aktywnoéci danego rodzaju, albo
modyfikacji wlasnych zachowan. Ma by¢ bezpiecznie, w duchu opor-

° Badanie Eurobarometr nr 523: Korupcja, 2022, https://europa.eu/eurobarometer/
api/deliverable/download/file?deliverableld=83024 (dostep: 31.08.2024 r.).

¢ Badanie Eurobarometr nr 523: Korupcja, 2022, https://europa.eu/eurobarometer/
api/deliverable/download/file?deliverableld=83024.
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tunizmu i konformizmu. Przyczyng takiego postepowania jest obawa
przed negatywnymi konsekwencjami czynienia swobodnego uzytku
z wlasnych praw. Obawa ta sklania do kalkulowania, czy potencjalne
dziatanie, formalnie dopuszczalne i korzystajgce z ochrony prawa, jest
dla jednostki oplacalne, czy tez nie. Istotg efektu mrozacego jest znie-
checenie, ktére prowadzi do wycofania i samoograniczenia’.

Dziatania odwetowe podejmowane wobec sygnalistow nalezy kwalifiko-
wac jako ingerencje w przystugujaca im wolno$¢ stowa. Z orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wynika jednoznacznie, ze
ochrona swobody wypowiedzi znajduje zastosowanie takze w odniesie-
niu do miejsca pracy, a panstwo ma pozytywny obowigzek chroni¢ te
swobode rowniez w sferze relacji miedzy pracownikiem a pracodawca.

To trzeci zasadniczy cel w prezentowanym podejsciu do ochrony syg-
nalistow, a mianowicie ochrona w ujeciu indywidualnym, wynikajgca
z ochrony wolnosci wypowiedzi.

Ustawa z 14.06.2024 r. o ochronie sygnalistow, ktorej wiekszos¢ przepi-
sOw weszla w zycie 25.09.2024 r. i dyrektywa Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2019/1937 223.10.2019 r. w sprawie ochrony oséb zglasza-
jacych naruszenia prawa Unii stanowia fundament prawny dla dzialan
na rzecz ochrony sygnalistow, takze w samorzadzie terytorialnym.

Jednak sama legislacja to tylko poczatek — kluczowe jest jej praktyczne
wdrozenie oraz budowanie odpowiedniej kultury organizacyjnej, ktéra
wspiera takie dziatania. Niezbedna jest rowniez dtugofalowa kampania
spoteczna skierowana na realng ochrone sygnalistow oraz budowa-
nie akceptacji spolecznej dla postawy sygnalisty. Konieczna jest takze
edukacja i powszechna informacja, ktorej wspdlnym mianownikiem
powinien by¢ jasno sformutowany cel zmian - przeciez nie o same
zgloszenia chodzi, a o system zarzadzania, w ramach ktérego mozna
w organizacji (w skali mikro i makro) reagowa¢ na wystepujace w niej
nieprawidlowosci i naduzycia.

7 Zob. W. Brzozowski, Efekt mrozgcy, ,Przeglad Konstytucyjny” 2023/4, s. 38.
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Stad obecnie obserwowane skanalizowanie istoty rozwigzan prawnych
dotyczacych sygnalistow i sprowadzenie jej wylacznie do wypelnienia
obowigzkow wdrozeniowych w zakresie ustalenia kanatow zgtoszenio-
wych, w wiekszo$ci przypadkow aby unikna¢ kary, jest podstawowym
bledem wszystkich bioracych udzial w tych procesach.

Celem niniejszego opracowania jest w szczegolnosci przyblizenie tematu
ochrony sygnalistow w kontekscie jednostek samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem aspektéw prawnych, organizacyjnych oraz spotecz-
nych. Oprocz omoéwienia aktualnych regulacji prawnych, uwarunko-
wan wdrozeniowych, naswietlenia zagrozen i ,pulapek” wynikajacych
z rozumienia przepiséw prawnych, znalazly si¢ tu réwniez propozycje
dziatan oraz aktow wewnetrznych i dokumentoéw, ktére moga pomoc
jednostkom samorzadu terytorialnego i ich jednostkom organizacyjnym
w skuteczniejszym wdrazaniu systemu ochrony sygnalistow.

Dzigki tej publikacji chce nie tylko poglebi¢ swiadomos¢ znaczenia
ochrony sygnalistow w administracji lokalnej, ale réwniez zainspirowa¢
do dzialan, ktére wzmocnig transparentnos¢, uczciwos¢ i etycznosé
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Stad, jako pod-
stawe wszystkich dziatan, ich fundament uznaje wprowadzenie lokalnej
polityki antykorupcyjnej i dziatan etycznych w administracji samorzado-
wej. Propozycja konkretnych rozwigzan takiej polityki lokalnej zostata
przedstawiona w cze$ci I1I pkt 2.

Niniejsze opracowanie jest skierowane do pracownikéw samorzado-
wych, urzednikow, radnych, a takze przedstawicieli organizacji pozarza-
dowych i innych 0s6b zainteresowanych kwestia ochrony sygnalistow.
Mam nadzieje, ze przedstawione w nim informacje i rekomendacje przy-
czynig si¢ do poprawy mechanizméw ochrony sygnalistow w polskim
samorzadzie terytorialnym, a tym samym do zwigkszenia przejrzystosci
i odpowiedzialnosci wtadz lokalnych i regionalnych.

Publikacja sktada sie z trzech czesci. W czesci I zaprezentowano pod-
stawowe informacje zwigzane z ustawa o ochronie sygnalistow i uwa-
runkowaniami procesu wdrozeniowego dotyczacego ochrony sygnali-
stow. W czeéci II przedstawiono gléwne obowigzki prawne, zagrozenia
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wdrozeniowe, zalecenia i interpretacje istotnych przepiséw prawnych
mogacych mie¢ znaczenie dla zapewnienia zgodnosci dzialan wdroze-
niowych dotyczacych ochrony sygnalistow z wzorcem prawnym, stan-
dardami zarzgdczymi i etycznymi. Natomiast czes¢ ITI zawiera propozy-
cje aktow wewnetrznych i dokumentéw wdrozeniowych, ktére w moim
zamysle tworza calosciowa koncepcje wdrozeniowa uwzgledniajaca
niezbedne odniesienia do systemu compliance, dziatan etycznych oraz
samej dyrektywy 2019/1937. Dla uzyskania przejrzystosci tekstu zo-
staly one przygotowane z zastosowaniem przykladowych rozwigzan
nomenklaturowo-ustrojowych dotyczacych administracji gminnej, ale
maja odpowiednie zastosowanie do wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego.

Na marginesie powyzszych rozwazan i zatozen jeszcze dodatkowa uwaga
wynikajaca z wyroku ETPC z 27.08.2024 r., 15028/16, Hrachya Haru-
tyunyan v. Armenia. Perspektywa implementacji dyrektywy 2019/1937
przesuneta, w mojej ocenie, na plan trzeci znaczenie samej Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci. Tymczasem po
wejsciu w zycie ustawy o ochronie sygnalistdow Konwencja nadal moze
odgrywac istotng role w ochronie 0séb zgtaszajacych naruszenia. Syg-
naliéci, ktérzy nie uzyskaja ochrony na podstawie ustawy o ochronie
sygnalistow, bedg bowiem mogli skorzysta¢ z ochrony przewidzianej
przez art. 10 EKPC (prawo do wolno$ci wypowiedzi). Przypomnial
o tym Trybunat w przywolanym wyroku, podajac w watpliwos¢ skutecz-
nos¢ rozwigzan prawnych dotyczacych whistleblowingu obowiazujacych
w Armenii od 2017 r.
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DYREKTYWA 2019/1937 W SPRAWIE

OCHRONY 0SOB ZGtASZAJACYCH

NARUSZENIA PRAWA UNII - ISTOTA
| ZNACZENIE

1. Wprowadzenie

Dyrektywa Unii Europejskiej jest specyficznym aktem prawnym, cha-
rakterystycznym dla prawa unijnego. Jest forma posredniej legislacji,
co oznacza, ze tworzenie prawa odbywa si¢ dwustopniowo. Pierwszy
etap obejmuje ustalenie na poziomie unijnym celu przy pozostawieniu
panstwom cztonkowskim swobody w ustaleniu srodkéw i form jego
osiagniecia. Drugi etap obejmuje implementacje celu w krajowym po-
rzadku prawnym przez wydanie odpowiednich przepisow'.

Istotg dyrektyw jest to, ze pozwalaja one na zblizenie porzadkdéw praw-
nych panstw o czesto roéznej tradycji czy kulturze prawnej. Dlatego
tez dyrektywa wigze panstwa czlonkowskie co do rezultatu, ktéry ma
zostac¢ osiggniety.

W przypadku nieosiggniecia lub niemozliwosci osiagnigcia zatozonego
rezultatu przez normy krajowe w wyznaczonym terminie Trybunal Spra-

! Zob. R. Skubisz, E. Skrzydto-Tefelska, Prawo europejskie. Zarys wyktadu, Lublin
2006, s. 120-127.
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