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Streszczenie

Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistéw budzi szereg
watpliwosci m.in. w zakresie wynikajacych z niej obowigzkéw dla orga-
now jednostek samorzadu terytorialnego. Celem niniejszego artykutu jest
odpowiedz na pytanie, ktore organy gminy zobowiazane sa na podstawie
art. 33 ustawy o ochronie sygnalistow do ustalenia procedury przyjmo-
wania zgloszen zewnetrznych oraz podejmowania dzialan nastepczych,
ktora okresla w szczeg6lnosci tryb postepowania z informacjami o naru-
szeniach prawa zgloszonymi anonimowo, zwang dalej ,procedura zglo-
szen zewnetrznych”. W pracy przedstawiono obowigzujacy stan prawny
oraz wnioski de lege ferenda dotyczace postulowanych zmian.
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APPLICATION OF THE ACT OF 14 JUNE 2024
ON THE PROTECTION OF WHISTLEBLOWERS
BY LOCAL GOVERNMENT BODIES

Abstract

The Act of 14 June 2024 on the protection of whistleblowers raises
a number of doubts, including in the scope of the obligations resulting
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from it for local government units. The purpose of this article is to answer
the question which municipal bodies are obliged under Article 33 of the
Act on the Protection of Whistleblowers to establish a procedure for re-
ceiving external reports and taking follow-up actions, which specifies in
particular the procedure for handling information on violations of the law
reported anonymously, hereinafter referred to as the “external reporting
procedure”. The work presents the applicable legal status and de lege
ferenda conclusions regarding the postulated changes.
Keywords: local government, municipality, municipal council,

whistleblowers.

Wprowadzenie

Pomimo, ze ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sy-
gnalistow! obowigzuje od 25 wrzesnia 2024 r. (z wyjatkiem art. 5
ust. 4, art. 25 ust. 1 pkt 8 oraz przepisow rozdziahu 4, ktére wcho-
dza w zycie po upltywie 6 miesiecy od dnia ogloszenia tj. od dnia
25 grudnia 2024 r.), wciaz budzi ona watpliwosci, m.in. w zakresie
wynikajacych z niej obowiazkow dla organow jednostek samorzadu
terytorialnego. Warto zatem przyjrzec sie blizej konstrukcji usta-
wy i wprowadzonych nia definicji, wynikajacych z wdrozenia przez
omawiang ustawe dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony
0sOb zglaszajacych naruszenia prawa Unii%.

Zgodnie z art. 2 pkt. 6 ustawy przez organy publiczne nalezy
rozumiec¢ naczelne i centralne organy administracji rzadowej, tere-
nowe organy administracji rzadowej, organy jednostek samorzadu
terytorialnego, inne organy panstwowe oraz inne podmioty wyko-
nujace z mocy prawa zadania z zakresu administracji publiczne;j,
wlasciwe do podejmowania dziatan nastepczych w dziedzinach
wskazanych w art. 3 ust. 1. Jak z kolei stanowi art. 11a ust. 1

1 Dz. U. z 24 czerwca 2024 r. poz. 928.

2 Dz.Urz. UEL3052z26.11.2019, str. 17, Dz. Urz. UE L 347 z 20.10.2020,
str. 1, Dz. Urz. UE L 265z 12.10.2022, str. 1 oraz Dz. Urz. UE L 150 z 09.06.2023,
str. 40.
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ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?® przez
organy gminy nalezy rozumien zarowno rade gminy, jak tez woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta). Ustawodawca w sposob jasny
okreslil przy tym, iz rada gminy jest organem stanowiacym i kon-
trolnym?*, zas wojt, burmistrz lub prezydent miasta stanowia orga-
ny wykonawcze®.

Ktore zatem organy gminy zobowigzane sa na podstawie art.
33 ustawy o ochronie sygnalistow do ustalenia procedury przyj-
mowania zgloszen zewnetrznych oraz podejmowania dziatan na-
stepczych, ktora okresla w szczegolnosci tryb postepowania z in-
formacjami o naruszeniach prawa zgloszonymi anonimowo, zwana
dalej ,procedura zgloszen zewnetrznych”? Czy obowiazek ten doty-
czy zarowno wojta jako organu wykonawczego w gminie, czy row-
niez rady gminy jako organu stanowiacego i kontrolnego? W celu
odpowiedzi na przedstawione pytania warto przesledzi¢ zarowno
zalozenia ustawodawcy, ktore legly u podstaw omawianej ustawy
o ochronie sygnalistow, jak tez praktyczne konsekwencje jej zapi-
sow — z odniesieniem do innych, obowiazujacych wczesniej aktow
prawnych dotyczacych sfery samorzadu terytorialnego szczebla
gminnego.

Pozycja ustrojowa organow gminy

Jak wprost wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy
o ochronie sygnalistow pojecie ,organu publicznego” odpowiada
pojeciu ,wlasciwego organu” z art. 5 pkt 14 Dyrektywy, zgodnie
z ktorym ,wlasciwy organ” oznacza organ krajowy wyznaczony do
przyjmowania zgloszen zgodnie z rozdziatem III i przekazywania in-
formacji zwrotnych osobie dokonujacej zgloszenia lub wyznaczony

3 T.j.Dz. U. z 3 pazdziernika 2024 r., poz. 1465, dalej: ustawa o samorza-
dzie gminnym lub u.s.g.

4+ Art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
z zastrzezeniem wyjatkow z ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lo-
kalnym.

5> Art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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do wykonywania obowiazkow przewidzianych w niniejszej dyrekty-
wie, w szczegolnosci w odniesieniu do dziatan nastepczych. Zgod-
nie z projektem ,organy publiczne” stanowia naczelne i central-
ne organy administracji rzadowej, terenowe organy administracji
rzadowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego, inne organy
panstwowe oraz inne podmioty wykonujace z mocy prawa zada-
nia z zakresu administracji publicznej, wlasciwe do podejmowania
dziatan nastepczych w dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1°.
Projekt ustawy odnosi si¢ tez do innych organéw panstwowych,
wskazujac nawet ich przykladowa liste’, prozno jednak szukac
w nim szerszego odniesienia sie do organow jednostek samorzadu
terytorialnego.

W sposob negatywny nalezy ocenic formutowanie przez ustawo-
dawce definicji ustawowych na zasadzie kalki definicji wynikajacej
z Dyrektywy bez podjecia choéby proby odniesienia tej regulacji
do innych, obowiazujacych w polskim porzadku prawnym defini-
cji wynikajacych z ustaw samorzadowych. Skoro jednak ustawo-
dawca nie zdecydowal sie¢ na poréwnanie organoéw gminy z art.
11a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym z wprowadzona usta-
wa o ochronie sygnalistow definicja ,organu publicznego” nalezy
definicje te samodzielnie odnies¢ do siatki pojeciowej wynikajace;j
z ustaw kreujacych samorzad terytorialny — w kontekscie organow
gminy w szczegolnosci z ustawa o samorzadzie gminnym.

Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie sadowo-administracyjnym
wynikajaca z art. 15 ustawy o samorzadzie gminnym zasada, iz
rada gminy pozostaje organem stanowigcym i kontrolnym ozna-
cza, ze rada jest wlasciwa w zakresie stanowienia prawa lokalnego
oraz kontroli realizacji zadan gminy przez organ wykonawczy® (ja-
kim jest wojt, ewentualnie burmistrz lub prezydent miasta). Wia-
Sciwos¢ rady gminy, jako organu o charakterze kolegialnym, ,we
wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dzialania gminy”

¢ Druk nr 317, Rzadowy projekt ustawy o ochronie sygnalistow - uzasad-
nienie, https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=317.

7 Jw. (str. 11).

8  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 sierpnia 2012 r.,
I OSK 1582/12.
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(art. 18 ust. 1 u.s.g.) nalezy rozumie¢ przez pryzmat art. 15 ust.
1 u.s.g., tj. jako dzialalnosc¢ polegajaca na stanowieniu prawa miej-
scowego i dzialalnos¢ kontrolna, co generalnie nie wyklucza dziatan
niewladczych, np. o charakterze intencyjnym, pod jednym wszakze
warunkiem, iz pozostaje to w granicach zadan gminy przewidzia-
nych w przepisie prawa’. Zakres kompetencji organu stanowiacego
i kontrolnego gminy wyznacza z kolei art. 18 ust. 11 2 u.s.g. Prze-
widuje on m.in. uchwalanie statutu gminy, ustalanie wynagrodze-
nia wojta, powotanie i odwotanie skarbnika, uchwalanie budzetu,
planu ogodlnego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego, programow gospodarczych, rozpatrywanie rapor-
tu o stanie gminy oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udziele-
nia lub nieudzielenia wotum zaufania z tego tytulu, przyjmowanie
programow rozwoju, ustalanie zakresu dziatania jednostek pomoc-
niczych, podejmowanie uchwal w sprawach podatkowych i oplat,
a takze w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu (wymienionych w tresci wskazanych przepisow),
okreslanie wysokosci sumy, do ktorej wojt moze samodzielnie za-
ciagac zobowigzania, podejmowanie uchwal w sprawach wspot-
dzialania z innymi gminami, wspolpracy ze spolecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw, w sprawach herbu gminy,
nazw ulic i placow, nadawanie honorowego obywatelstwa gminy,
podejmowanie uchwal w sprawie zasad udzielania stypendiow dla
uczniow i studentéw i wreszcie: stanowienie w innych sprawach
zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy.

Odmiennie ustawa o samorzadzie gminnym okresla pozycje
ustrojowa wojta, stanowigc w art. 26 ust. 1, iz jest on organem
wykonawczym gminy. Jak wskazuje sie w doktrynie okreslona
w ustawie pozycja organu wykonawczego pozostaje zgodna z art.
169 Konstytucji RP, przepis ten jest bowiem tak ogélny, ze po-
zostawia on swobode uksztaltowania pozycji ustrojowej organu
wykonawczego w gminie ustawie samorzadowej'®. Pozycja wojta

° Tak np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 grudnia
2009 r., I OSK 716/09, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 13 lutego 2018 r., Il SA/Op 600/17.

10 J. Czerw, Modele organu wykonawczego gminy a art. 169 Konstytucji RP
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jako organu wykonawczego w gminie o jedynie przykladowo okre-
Slonych kompetencjach (art. 30 ust. 2 u.s.g.) nie jest natomiast
zgodna z art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialne-
go!'!l, poniewaz wojt nie stanowi organu podleglego radzie gminy, co
wynika m.in. ze sposobu jego wyboru i odwotania — przez miesz-
kancow gminy a nie przez rade gminy jako organu stanowiacego
i kontrolnego jednostki samorzadu terytorialnego!?. Nie ma jednak
watpliwosci co do tego, ze to wojt jako organ wykonawczy gminy
wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy okreslone przepisa-
mi prawa (art. 30 ust. 1 u.s.g.). Zgodnie z art. 31 u.s.g. wojt kieruje
tez biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz.
Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym zawieraja klauzule gene-
ralng dla woéjta do wykonywania uchwat rady gminy, zas zadania
wymienione w dalszej czesci maja charakter przykladowy, za czym
przemawia sformulowanie ,w szczegolnosci”!3.

Porownanie siatki pojeciowej
z ustawy o ochronie sygnalistow
z wybranymi kompetencjami
i zadaniami organéw gminy

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt ustawy o ochronie
sygnalistow, odnies¢ nalezy poszczegolne kompetencje i zadania
organow gminy do siatki pojeciowej wynikajacej z ustawy, w szcze-
golnosci do definicji organu publicznego wynikajacej z art. 2 pkt.

— wybrane zagadnienia [w:] Dwadziescia lat obowiqzywania Konstytucji RP. Pol-
ska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne, red. J. Ja-
skiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 300-309.

11 Dz. U. z 1994 Nr 124 poz. 607.

12 J. Czerw, Organy wykonawcze gminy i powiatu w Polsce a Europejska
Karta Samorzqdu Lokalnego — wybrane zagadnienia [w:] Nowe wyzwania i roz-
wigzania w polskim systemie praw czlowieka, t. 4, red. J. Jaskiernia, K. Spry-
szak, Torun 2018, s. 199-207.

13 M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin i po-
wiatow oraz sejmikéw wojewédzkich. Analiza prawna z wzorami dokumentow,
Warszawa 2020, s. 115.
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6 ustawy o ochronie sygnalistow. Jak wskazano na wstepie co do
zasady nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz skoro z art. 2 pkt. 6
ustawy o ochronie sygnalistow przez organy publiczne nalezy ro-
zumie¢ m.in. organy jednostek samorzadu terytorialnego to do or-
ganow tych zaliczajg sie zaré6wno wojt jako organ wykonawczy, jak
tez rada gminy jako organ stanowiacy i kontrolny. Takie podejscie
implikowaloby okreslone konsekwencje np. w postaci konieczno-
Sci realizacji przez wspomniane organy procedury przyjmowania
zgloszen zewnetrznych zgodnie z Rozdziatem IV tej ustawy. W celu
odpowiedzi na pytanie, czy obowiazki te dotycza obu wspomnia-
nych organow gminnych, warto zwroci¢ uwage na art. 2 pkt. 6
in fine ustawy o ochronie sygnalistow. Przepis ten wymieniajac
jako organy publiczne organy jednostek samorzadu terytorialnego
wskazuje, ze w celu spelnienia uzytych w ustawie kryteriow defi-
nicyjnych powinny byc¢ one ,wlasciwe do podejmowania dziatan
nastepczych w dziedzinach wskazanych w art. 3 ust. 1”. Definiujac
pojecie ,dzialania nastepczego” ustawa o ochronie sygnalistow sta-
nowi, iz nalezy przez to rozumiec¢ dzialanie podjete przez podmiot
prawny lub organ publiczny w celu oceny prawdziwosci informacji
zawartych w zgloszeniu oraz w celu przeciwdzialania naruszeniu
prawa bedacego przedmiotem zgloszenia, w szczegolnosci przez
postepowanie wyjasniajace, wszczecie kontroli lub postepowania
administracyjnego, wniesienie oskarzenia, dzialanie podjete w celu
odzyskania srodkéw finansowych lub zamkniecie procedury reali-
zowanej w ramach wewnetrznej procedury dokonywania zgloszen
naruszen prawa i podejmowania dzialan nastepczych lub proce-
dury przyjmowania zgloszen zewnetrznych i podejmowania dziatan
nastepczych (art. 2 pkt. 1 ustawy o ochronie sygnalistow). Z kolei
wymienione w art. 3 ust. 1 ustawy dziedziny naruszenia prawa
odnosza sie do dziatania lub zaniechania niezgodnego z prawem
lub majacego na celu obejscie prawa, dotyczacego: korupcji, za-
mowien publicznych, ustug, produktow i rynkéw finansowych,
przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu,
bezpieczenstwa produktow i ich zgodnosci z wymogami, bezpie-
czenstwa transportu, ochrony Srodowiska, ochrony radiologicz-
nej i bezpieczenstwa jadrowego, bezpieczenstwa zywnosci i pasz,
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zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia publicznego, ochrony kon-
sumentow, ochrony prywatnosci i danych osobowych, bezpieczen-
stwa sieci i systemow teleinformatycznych, interesow finansowych
Skarbu Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej, jednostki samorzadu
terytorialnego oraz Unii Europejskiej, rynku wewnetrznego Unii
Europejskiej, w tym publicznoprawnych zasad konkurencji i po-
mocy panstwa oraz opodatkowania os6b prawnych, a takze kon-
stytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Odniesienie calosci przytoczonych wyzej definicji do siatki po-
jeciowej wynikajacej z ustawy o samorzadzie gminnym, w szcze-
golnosci w zakresie zadan i pozycji ustrojowej organéw gminy:
wojta oraz rady gminy prowadzi do nastepujacych wnioskéw. Po
pierwsze: nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze woéjt jako organ wy-
konawczy gminy (o ogolnie okreslonych kompetencjach m.in. do
reprezentowania jednostki samorzadu terytorialnego na zewnatrz)
spelnia definicje organu publicznego w rozumieniu art. 2 pkt. 6
ustawy o ochronie sygnalistow. Tym samym ten organ gminy nie-
watpliwe jest zobowiazany m.in. do ustalenia w drodze stosowne-
go zarzadzenia procedury przyjmowania zgloszen zewnetrznych
zgodnie z Rozdzialem IV ustawy o ochronie sygnalistow. Konstata-
cja taka wynika stad, iz okreslone w ustawie dziatania nastepcze
odpowiadaja zakresowi uprawnien wojta jako organu wykonaw-
czego. Przykladowo do kompetencji wojta naleze¢ beda dziatania
okreslone w art. 2 pkt. 1 ustawy polegajace na przeprowadzeniu
postepowania wyjasniajacego, wszczecia kontroli lub postepowa-
nia administracyjnego, wniesienia oskarzenia, dziatania podjetego
w celu odzyskania srodkoéw finansowych i inne. Wojt jako organ
gminy reprezentujacy ja na zewnatrz niewatpliwie bylby wlasciwy
do wniesienia np. zawiadomienia o mozliwosci popelnienia prze-
stepstwa lub sporzadzenia i wniesienia prywatnego aktu oskarze-
nia (w okreslonej kategorii spraw tj. o ile czynnosci te dotyczytyby
spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych usta-
wami na rzecz innych podmiotow). Podobnie rzecz sie¢ ma w za-
kresie wszczecia i prowadzenia postepowania administracyjnego,
ktore mialoby zakonczy¢ sie wydaniem decyzji w indywidualnej
sprawie z zakresu administracji publicznej. Domniemanie kompe-
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tencji w tym zakresie ustawa o samorzadzie gminnym przyznaje
wojtowi jako organowi wykonawczemu (art. 39 ust. 1 u.s.g.). Jest
to tym bardziej istotne, ze jak podkreslono w orzecznictwie w pra-
wie administracyjnym nie obowiazuje zasada, iz to, co nie jest za-
bronione jest dozwolone. Wrecz przeciwnie, zasada prawa admini-
stracyjnego jest zasada legalizmu rozumiana jako dzialanie Scisle
na podstawach i w granicach prawa'®.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym dopuszczaja co praw-
da mozliwos$¢ przeniesienia kompetencji z organu wykonawczego
gminy na inny podmiot, co skutkuje zmiang organu wlasciwego
do zalatwienia spraw w drodze decyzji. Jak stanowi art. 39 ust. 4
u.s.g. do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administra-
cji publicznej rada gminy moze upowazni¢ organ wykonawczy jed-
nostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotow, o ktorych
mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, czyli organy
jednostek organizacyjnych gminy oraz innych podmiotow, z kto-
rymi gmina zawarla umowy w celu wykonywania zadan gminy,
w tym z organizacjami pozarzadowymi. Przepisy te nie wskazuja
jednak oczywiscie rady gminy jako organu wtasciwego do prowa-
dzenia postepowan administracyjnych i wydawania decyzji admi-
nistracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publiczne;j.

Podobnie jest w przypadku mozliwosci podejmowania innych
dziatan nastepczych opisanych w art. 2 pkt. 1 ustawy o ochronie
sygnalistow. W zakresie uzytego w tym przepisie sformulowania
yswniesienie oskarzenia” do rady gminy jako organu stanowiacego
i kontrolnego nie nalezy ani potencjalne zawiadamianie o mozliwo-
Sci popelnienia przestepstwa, ani tez formutowanie, podpisywanie
i wnoszenie prywatnego aktu oskarzenia w zakresie spraw publicz-
nych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz
innych podmiotow. Jak juz wczesniej wskazano to wojt jako organ
wykonawczy gminy uprawniony jest do jej reprezentowania na ze-
wnatrz, zatem to rowniez wojt pozostawataby w takim wypadku

14 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 listopada 2007 r.,
I OSK 50/07.
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organem wilasciwym do reprezentowania gminy w ewentualnym
postepowaniu karnym stanowiacym nastepstwo takiego dziatania.
Odpowiednio: to wojt a nie rada gminy powinien pozostawac ini-
cjatorem takiego, ewentualnego postepowania. Z kolei jezeli przez
dzialanie podjete w celu odzyskania srodkow finansowych w rozu-
mieniu art. 2 pkt. 1 ustawy o ochronie sygnalistow rozumiec¢ wnie-
sienie stosownego powodztwa do sadu powszechnego, skierowanie
wezwania do zaplaty, przystapienie do mediacji lub innego pozasa-
dowego trybu rozwigzania sprawy, a wreszcie: egzekucje naleznych
srodkow pienieznych to niewatpliwe do takich dziatan réwniez wia-
Sciwy bedzie wojt jako organ wykonawczy samorzadu terytorialne-
go, a nie rada gminy jako organ kontrolny i stanowiacy. Jak widac
rowniez w tym zakresie definicja organu publicznego z art. 2 pkt. 6
ustawy o ochronie sygnalistow nie odpowiada definicji rady gminy
jako organu samorzadu gminnego.

Dzialania nastepcze a funkcja kontrolna rady gminy

Szerszego omowienia wymaga natomiast dzialanie nastepcze
z art. 2 pkt. 1 ustawy rozumiane jako prowadzenie postepowania
wyjasniajacego i wszczecia kontroli. Rada gminy zgodnie z art. 15
ust. 1 u.s.g. pozostaje zarowno organem stanowigcym, jak tez kon-
trolnym. Czy zatem takie uksztaltowanie pozycji ustrojowej rady
gminy wskazuje na jej wlasciwos¢ do podejmowania dzialan na-
stepczych w formie kontroli, a tym samym, czy powoduje to zasad-
nosc¢ uznania rady gminy za organ publiczny w rozumieniu art. 2
pkt. 6 ze wszystkimi konsekwencjami tego stanu rzeczy? W celu
odpowiedzi na powyzsze pytanie nalezy przede wszystkim przyjrzec
sie blizej funkcjom kontrolnym wykonywanym przez ten organ sa-
morzadu terytorialnego.

Jak wynika z przepisow ustawy o samorzadzie gminnym funk-
cja kontrolna rady gminy sprowadza sie do sprawowania nadzoru
nad wykonywaniem zadan wlasnych i zleconych przez nastepujace
podmioty: wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — co wynika z jego
zadan (art. 30 ust. 1 — 2 u.s.g.), gminne jednostki organizacyjne
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oraz jednostki pomocnicze gminy (art. 35 ust. 1 u.s.g.). Podwaliny
mechanizméw kontrolnych rady gminy wynikaja z szeroko rozu-
mianej zasady jawnosci w samorzadzie terytorialnym, wynikajacej
z art. 61 Konstytucji RP'>. Kontrola ta sprowadza sie do badania
prawidlowosci dziatania jednostki — porownania stanu rzeczywiste-
go z postulowanym. Zakres podmiotowy, przedmiotowy oraz formy
kontroli okreslaja zarowno ustawy, jak tez statut danej gminy!®.

W zadnym razie rada gminy nie jest organem, ktéry mozna
by uznac¢ za wlasciwy do przeprowadzania kontroli w przedmiocie
postepowan administracyjnych prowadzonych w indywidualnych
sprawach i konczacych sie wydaniem decyzji. Zgodnie z art. 39
ust. 1 u.s.g. decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej wydaje wojt, o ile przepisy szczegolne nie sta-
nowia inaczej (oraz o ile nie zostal do tego upowazniony notabene
przez rade gminy organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz
organy jednostek organizacyjnych w gminie - art. 39 ust. 4 u.s.g.).
Przewidziany ustawg tryb zaskarzenia takiej decyzji (czyli de facto
poddania jej kontroli formalnej i merytorycznej przez organ wyz-
szego stopnia) przewiduje do tego inne organy anizeli rada gminy.
Zgodnie z art. 39 ust. 5 u.s.g. od decyzji wydanej przez wojta lub
inny upowazniony do tego organ stuzy odwotanie do samorzado-
wego kolegium odwotawczego, chyba ze przepis szczegolny stanowi
inaczej. Przepis ten pozostaje zgodny z og6lna regulacja art. 17 pkt.
1 kpa, ktory stanowi, ze organami wyzszego stopnia w stosunku
do organow jednostek samorzadu terytorialnego pozostaja samo-
rzadowe kolegia odwotawcze, chyba ze ustawy szczegbdlne stanowia
inaczej. Nie powinno zatem budzi¢ watpliwosci, ze rowniez funkcje
kontrolne rady gminy jako organu samorzadu terytorialnego nie
odpowiadaja pojeciu wszczecia kontroli jako dzialania nastepczego
w rozumieniu art. 2 pkt. 1 ustawy o ochronie sygnalistow.

15 M. Augustyniak, Instrumenty antykorupcyjne w samorzqdzie terytorial-
nym, Warszawa 2022, s. 148.

16 M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa
2012, s. 106; zob. tez prace: S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji
publicznej, Torun 1995, J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa
1999.
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Powyzsze rozwazania prowadza do uznania, ze jakkolwiek
ustawodawca postugujac sie w art. 2 pkt. 6 ustawy o ochronie
sygnalistow pojeciem organu publicznego odniost do niego ogolnie
organy jednostek samorzadu terytorialnego, to jednak rozréznienie
organu wykonawczego od organu stanowiacego i kontrolnego jest
konieczne dla prawidlowego zastosowania postanowien ustawy
i sensownego wdrozenia wynikajacych z ustawy obowiazkow. O ile
mozna bowiem wyobraziC sobie przyjecie przez rade gminy np. pro-
cedury zgloszen zewnetrznych naruszen prawa o tyle poza samym
niewiele znaczacym przyjeciem dokumentu trudno juz powaznie
rozwazac rzetelne i skuteczne podejmowanie przez rade gminy
dzialan nastepczych w rozumieniu tej ustawy — skoro jak wyzej
wykazano rada gminy nie posiada do tego zadnych kompetencji,
nie jest do tego umocowana w przepisach prawa.

Biorac powyzsze pod uwage, zdaniem autora niniejszego opra-
cowania, wojt jako organ wykonawczy gminy bez watpienia spet-
nia definicje organu publicznego, ktorego dotyczy¢ beda obowiaz-
ki z ustawy o ochronie sygnalistow (np. obowiazek wprowadzenia
procedury zgloszen zewnetrznych naruszen prawa zgodnie z Roz-
dzialem IV ustawy). Z kolei rada gminy definicji tej nie spelnia,
a tym samym obowiazki ustawy jej nie dotycza.

Co wiecej, omawiany problem zdaje sie by¢ niedopatrzeniem
ustawodawcy. Jak juz wyzej wskazano prozno jest szukac uzasad-
nienia wprowadzenia do definicji organu publicznego zapisu o orga-
nach jednostek samorzadu terytorialnego (bez rozroznienia na or-
gany wykonawcze oraz stanowiace i kontrolne). Jest to tym bardziej
zdumiewajace, ze w pierwotnej wersji przygotowany projekt ustawy
zakladat inne rozumienie organu publicznego tj. wskazywat w pro-
jektowanym art. 2 pkt. 6 projektu ustawy wytacznie na organy wyko-
nawcze jednostek samorzadu terytorialnego — odnoszac je do defini-
cji organu publicznego, a pomijajac organy stanowiace i kontrolne!”.
Podobnie w projekcie ustawy zaprezentowanym w trakcie prac le-
gislacyjnych podczas komisji prawniczej zalozono w art. 2 pkt. 6

17 Projekt ustawy o ochronie 0s6b zglaszajacych naruszenia prawa z dnia 4 lip-
ca 2022 r., https:/ /legislacja.rcl.gov.pl/projekt/ 12352401 /katalog/12822845.
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projektu ustawy, ze pojecie organu publicznego w zakresie samo-
rzadu terytorialnego powinno odnosic¢ sie do: wojta, burmistrza,
prezydenta, starosty, marszatka oraz regionalnych izb obrachun-
kowych'®. Tymczasem w projekcie ustawy skierowanym do Sejmu
w art. 2 pkt. 6 projektu ustawy znalazl sie w to miejsce ogolny
zapis o organach jednostek samorzadu terytorialnego (bez rozroz-
nienia na organ wykonawczy i stanowiaco — kontrolny)!®. W toku
prac nad ustawa w sejmie, podczas prac Komisji Polityki Spotecz-
nej i Rodziny w dniu 15 maja 2024 r. legislator z sejmowego biura
legislacyjnego nie zglosita uwag do art. 2 pkt. 6 przewidujacego juz
ogoblny zapis o ,organach jednostek samorzadu terytorialnego”.
Jak wiadomo zapis ten nie ulegl zmianie do konca procesu legisla-
cyjnego i znalazt sie w ostatecznym ksztalcie ustawy, co zrodzito
szereg opisanych wyzej kontrowersji. De lege ferenda postulowac
nalezy powro6t do zapisu projektu art. 2 pkt. 6 ustawy z dnia 12 lip-
ca 2023 r. proponowanego podczas komisji prawniczej i enumera-
tywnie wymieniajacego organy jednostek samorzadu terytorialnego
wlasciwe do podjecia dziatan nastepczych w rozumieniu ustawy.
Taki zapis nie pozostawialby watpliwosci co do obowiazywania
ustawy i koniecznosci wdrazania przewidzianych nig procedur.

Problemy praktyczne

Tymczasem de lege lata watpliwosci takich pozostaje obecnie az
nadto, co dobrze obrazuja podejmowane przez niektore rady gmin
uchwaly w przedmiocie przyjecia procedury zgloszen zewnetrznych
naruszen prawa. W Swietle powyzej przedstawionych argumentow
dziatania takie wydaja sie by¢ oczywiScie bezcelowe i nastawione
wylacznie na podjecie zachowawczych czynnosci, niejako ,,z ostroz-

18 Projekt ustawy o ochronie os6b zglaszajacych naruszenia prawa
z dnia 12 lipca 2023 r., https:/ /legislacja.rcl.gov.pl/projekt/ 12352401 /katalog/
12822887#12822887.

19 Druk nr 317, Rzadowy projekt ustawy o ochronie sygnalistow, https://
www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=317.

20 https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=PSR-21.
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nosci procesowej”. Jak juz tez wczesniej wskazano podejmujacy
takie uchwatly nie podjeli za to trudu choc¢by rozwazenia mozliwo-
Sci podjecia przez organ stanowiacy i kontrolny jednostki samo-
rzadu terytorialnego dzialan nastepczych w przypadku zaistnienia
stosownego zgloszenia zgodnie z podejmowanymi przez nie proce-
durami. Wydaje sie, ze skoro organy te nie sa do tego powotane
i nie znajduje to oparcia w przepisach prawa to mozliwos¢ podjecia
przez rade gminy przewidzianych ustawa dziatan nastepczych po-
zostaje czysto iluzoryczna.

Co wigcej dzialania niektorych organéw stanowiacych i kontrol-
nych w gminach sprowadzajace si¢ do podjecia wyzej wymienionych
uchwat celem ,zabezpieczenia sie” przed negatywnymi konsekwen-
cjami braku uchwaly w sytuacji gdyby jej podjecie miato okazac sie
jednak konieczne, za$§ uplynalby juz do tego przewidziany ustawg
o ochronie sygnalistow termin (25 grudnia 2024 r.) wydaja sie rodzic¢
wiecej problemow niz mogloby sie na pierwszy rzut oka wydawac.

Sama istota sprawy, czyli faktyczny brak mozliwosci podjecia
dziatan nastepczych przez organ stanowiacy i kontrolny gminy,
zostala juz opisana, co w ocenie autora opracowania warunkuje
brak merytorycznych podstaw do podejmowania przez rady gminy
uchwat w przedmiocie przyjmowania procedur zgloszen zewnetrz-
nych naruszen prawa. Warto jednak zwroci¢c uwage jeszcze na kwe-
stie formalno-prawne zwigzane z podejmowaniem przez rady gminy
takich uchwat i problemy, ktore moglyby z tego tytulu wyniknac.
Analiza podejmowanych przez niektore rady gminy uchwat wskazu-
je na istotne watpliwosci interpretacyjne w zakresie: wejScia w zycie,
terminu obowigazywania i samych podstaw prawnych wskazywa-
nych przez te organy jako podstawy podjetych uchwat. Co do zasa-
dy brak prawidtlowego ogloszenia uchwaty powoduje, ze nie wchodzi
ona w zycie (art. 88 ust. 1 Konstytucji). Nie traci ona jednak przez
to charakteru prawa miejscowego, lecz pozostaje dotknieta wada,
ktéra powoduje koniecznos¢ stwierdzenia jej niewaznosci?'.

21 D. Dabek, Akty prawa miejscowego stanowionego przez gmine [w:]
P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2022, s. 815.
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Niektore organy stanowiace i kontrolne jednostek samorzadu
terytorialnego podejmujac uchwatly w przedmiocie wprowadzenia
procedury przyjmowania i obstugi zgloszen zewnetrznych naru-
szen prawa wskazaly, ze podejmowana uchwata wchodzi w zycie
z dniem podjecia??. Tymczasem inne rady gmin (ewentualnie rady
miasta) wskazywaly, ze np. uchwata podlega publikacji w stosow-
nym dzienniku urzedowym i wchodzi w zycie z dniem 25 grud-
nia 2024 r. (dzien wejScia w zycie przepisow Rozdzialu IV ustawy
o ochronie sygnalistow)?. Innym razem przyjmowano wrecz kon-
strukcje, ze ,uchwala podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym
(...) i wchodzi w zycie z dniem ogloszenia z moca obowigzujaca od
dnia 25 grudnia 2024 r.”*%.

Ostatnie z zaprezentowanych rozwiazan nalezy oczywiScie
oceni¢ zdecydowanie krytycznie, jako prowadzace do uniemozli-
wienia faktycznego ustalenia daty wejScia w zZycie (a wiec i obo-
wigzywania) stosownej uchwaty. Taki zabieg zdumiewa, nawet gdy
wezmiemy pod uwage liczne watpliwosci interpretacyjne i opisany
juz brak merytorycznych podstaw do podejmowania uchwat rady
gminy w omawianym przedmiocie. Jak wielokrotnie wskazywa-
no w orzecznictwie sadowo-administracyjnym data wejscia w zy-
cia uchwaly nie moze budzi¢ watpliwosci, czy tez wprowadzac
w blad, poczatek mocy obowigzujacej uchwatly oznacza jej wejscie
w zycie?.

22 Tak np. uchwata nr IX/76/2024 Rady Miejskiej w Barcinie z dnia
19 grudnia 2024 r. w sprawie wprowadzenia procedury przyjmowania i obstugi
zgloszen zewnetrznych naruszen prawa kierowanych do Rady Miejskiej w Barci-
nie.

2% Tak np. uchwala nr VIII/72/2024 Rady Miejskiej w Wadowicach z dnia
27 listopada 2024 roku w sprawie: wprowadzenia procedury przyjmowania
i obstugi zgloszen zewnetrznych naruszen prawa kierowanych do Rady Miejskiej
w Wadowicach.

24 Tak np. uchwala nr X-162/2024 Rady Miejskiej w Wotominie z dnia
17 grudnia 2024 r. w sprawie wprowadzenia procedur zgloszen zewnetrznych.

25 Np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 18 sierpnia
2020 r., I SA/Ld 89/20.
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Zakonczenie

Czy warto zatem dodatkowo pokusi¢ sie o analize zasadno-
Sci publikacji omawianych uchwal w odpowiednich Dziennikach
Urzedowych w oparciu o ustawe z dnia 20 lipca 2000 r. o ogta-
szaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
lub zasadnos¢ przyjmowania przez inne gminy braku obowiazku
publikacji i okreslanie terminu wejScia w Zycie z dniem publika-
cji? Biorac pod uwage opisany brak zasadnosci podejmowania ta-
kich uchwat rowniez odpowiedz na powyzsze pytanie powinna byc¢
negatywna — dokladnie tak, jak calosciowa ocena zachowawcze-
go i formalistycznego podejsScia niektorych stanowiacych organow
gmin opisanego w niniejszym opracowaniu.

Ograniczona zakresowo komparystyka definicji z ustawy z dnia
14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow do ,,organu publicznego”
i ,dzialania nastepczego”, a takze pozycji ustrojowej wojta i rady
gminy (organow gminy) z ustawy o samorzadzie gminnym, pokaza-
la, ze siatka pojeciowa uzywana przez ustawodawce jest niespojna.
Niedostosowanie definicji przyjetych w ustawie o ochronie sygna-
listow do pojec¢ uzywanych w ustawie o samorzadzie gminnym wy-
nika ze sposobu procedowania ustawy (braku uzasadnienia wpro-
wadzonych zmian w zakresie pojecia ,,organéw gminy”) co opisano
w czeSci 4 opracowania.

Sformutowane wnioski w sposob jasny wskazuja na brak kom-
petencji rady gminy do przyjecia w drodze stosownej uchwaty pro-
cedury przyjmowania zgloszen zewnetrznych zgodnie z Rozdzialem
IV ustawy o ochronie sygnalistow. De lege ferenda wlasciwy wydaje
sie powrot ustawodawcy do zapisu projektu art. 2 pkt. 6 ustawy
z dnia 12 lipca 2023 r. proponowanego podczas komisji prawnicze;j:
enumeratywnie wymieniajacego organy jednostek samorzadu tery-
torialnego wlasciwe do podjecia dzialan nastepczych w rozumieniu
ustawy. Przyjecie takiego rozwiazania nie pozostawialoby watpli-
wosci co do obowigzywania ustawy i organow zobowigzanych do
wdrazania przewidzianych nig procedur. Pozwoliloby tez na unik-
niecie podejmowania przez niektore organy stanowiace w gminach
uchwal o charakterze iluzorycznym, ktére z duzym prawdopodo-
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bienstwem poza samym podjeciem nigdy nie znajda praktycznego
zastosowania.
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