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Wstep

Szybko zmieniajace si¢ otoczenie technologiczne i prawne, coraz aktywniejszy nadzor
rynku finansowego ze strony panstwa sg powodami, dla ktérych podmioty, ktére funkcjonuja
W tym otoczeniu muszg zapewni¢ zgodno$¢ prowadzonych dziatan z regulacjami i normami
w tym zakresie. Organizacje nie zawsze nadgzajg za tymi zmianami, co przeklada si¢
na ujawnianie w ostatnich latach przypadkow naruszen prawa i przyjetych norm przez
najwicksze $wiatowe korporacje, a takze przez organy administracji publicznej. Sg to takie
dziatania, jak szeroko rozumiane malwersacje finansowe, pranie pieniedzy, legalizowanie
srodkow pochodzacych z nielegalnych Zrédet, korupcja, wspieranie organizacji
terrorystycznych czy stosowanie nielegalnych praktyk niszczacych $rodowisko naturalne.
Nalezy zwroci¢ rowniez uwage na to, ze duze znaczenie ma rdwniez nieposzanowanie przez
organizacje przyjetych norm i zwyczajow w danym $rodowisku. Liczba i skala tych wydarzen
spowodowata konieczno$¢ wypracowania narzedzia, dzigki ktéremu organizacje moglyby
minimalizowaé ryzyko naruszen obowigzujacych norm i przepiséw prawa, a co za tym idzie
minimalizowa¢ ponoszenie strat reputacyjnych i finansowych®.

Narzedziem spehniajacym powyzsze kryteria sg systemy zarzadzania zgodnoscia, {j.
tzw. systemy compliance. Dla zrozumienia istoty systemow compliance, konieczne jest
odwotanie si¢ do zmian, jakie miaty miejsce W zmianie podejs$cia do tej tematyki. Poczatkowo,
dziatania compliance miaty charakter represyjny i stanowily reakcje na dostrzezone
nieprawidtowosci. W p6zniejszym czasie, stanowity one niezaplanowane i nieskoordynowane
dziatania o charakterze prewencyjnym i wycinkowym. Wspoéiczesne systemy compliance
rozwingly si¢ w takim stopniu, ze zawierajg szerokie spektrum elementdw prewencyjnych
i represyjnych, dzigki ktorym mozliwe jest promowanie dtugofalowej kultury compliance?.

Obecnie, problematyka systemow compliance zyskuje coraz wigksze znaczenie
faktyczne i prawne. Dzieje si¢ tak, poniewaz compliance jest jednym z tych elementow, bez
ktorych organizacja nie moze funkcjonowaé na rynku, w szczeg6lnosci na rynku finansowym.
Powyzsze jest podyktowane wymogami nalozonymi przepisami prawa i licznymi wytycznymi
organdéw nadzorczych, 0 czym begdzie mowa dalej. Nalezy zauwazy¢, ze compliance nie jest
typows instytucjg prawa 0 wypracowanym dorobku prawnym, dlatego tez wciaz budzi wiele

watpliwosci  doktrynalnych. Nie istnieje wiele kompleksowych publikacji naukowych

1 M. Szewczak, Prawne podstawy funkcjonowania systemu zarzqdzania compliance w sektorze publicznym,
Roczniki Nauk Prawnych, 30.4, 2020, s. 149-166.
2 B. Makowicz, B. Jagura, Systemy zarzqdzania zgodnoscig. Compliance w praktyce, Warszawa 2020, s. 25.



w przedmiocie systemow compliance, jest to temat do dzisiaj nadal niezbadany w sposob
kompletny.

Podstawowym problemem badawczym podniesionym w niniejszej rozprawie jest
podjecie proby zdefiniowania i scharakteryzowania systemu compliance ijego wybranych
elementoéw oraz wykazanie, ze system compliance nie jest dedykowany i stosowany jedynie w
sektorze prywatnym. Zdefiniowanie terminu compliance jest problematyczne na poziomie
krajowym. W polskim porzadku prawnym termin ten nie jest pojeciem legalnym ani nie istnieje
odpowiednie pojecie W jezyku polskim, ktore kompleksowo stanowitoby, czym jest
compliance. Tematyka compliance nie rozwija si¢ rownomiernie na swiecie, dlatego nalezy
wykaza¢, jakie sg roznice W podejsciu do systeméw compliance W poszczegdlnych
jurysdykcjach.

Celem pracy jest proba zdefiniowania systemu compliance na podstawie
obowigzujacych przepisow prawa wybranych jurysdykcji i zrodet prawa migkkiego (soft law),
wskazanie obowigzkéw prawnych wynikajacych z wprowadzenia tego systemu oraz analiza
skutkéw wynikajacych z braku wdrozeniach systemu compliance w danej organizacji. Systemy
compliance staja si¢ nieodtacznym elementem organizacji, ktére narazone sa naryzyko
wystapienia wszelkich nieprawidlowosci mogacych skutkowaé utratg dobrej reputacji czy
nalozeniem na organizacj¢ kary finansowej. W literaturze wielokrotnie powielany jest poglad,
ze compliance jest systemem majacym zastosowanie W organizacjach dzialajacych tylko
narynku prywatnym, jednak zastosowanie tych systemOw znalazto zastosowanie
w jednostkach administracji publicznej. Powyzsze spostrzezenie wskazuje, ze systemy
compliance dotycza problemow natury faktycznej iprawnej, ktore wymagaja zbadania, a
zwlaszcza okreslenia ryzyk stojacych przed organizacjami®.

Ze wzgledu na mozliwy do$¢ obszerny przedmiot badan, tematyka pracy zostala
zawezona do wybranych elementow compliance w podmiotach dziatajacych na rynku
finansowym. Jest to podyktowane faktem, zerynek finansowy posiada najbardziej
rozbudowany katalog przepiséw prawa w tym zakresie i na czas pisania niniejszej pracy system
compliance ulega ciaglej ewolucji. Ponadto, system ten zaczyna by¢ dobrowolnie wdrazany
réwniez W tych organizacjach, ktore nie podlegaja $cistym obowigzkom wynikajacym
Z przepisOw prawa.

Podstawowa hipoteza badawcza zostata ujeta nastepujaco: nieustajagcy rozwoj
gospodarczy i postep technologiczny oraz tworzenie norm compliance kreujag nowe problemy

natury prawnej i faktycznej wymagajace zbadania oraz zidentyfikowania ryzyk zwigzanych z

3W. Pa$, Rola funkcji compliance w zarzqdzaniu ryzykiem braku zgodnosci w zaktadzie ubezpieczen, Wiadomosci
Ubezpieczeniowe, 3/2018, s. 83-98.
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bezpiecznym $wiadczeniem ustug, naktore narazone sg podmioty dziatajace na rynku
finansowym. Fakt, ze polski ustawodawca nie stworzyt przepisow prawa W sposob kompletny,
powoduje, iz compliance w duzym stopniu nast¢puje poprzez tworzenie norm przez podmioty
niemajgce charakteru prawotworczego, tj. przez takie podmioty, ktore nie sg umocowane do
ich wydawania, a jednak tre$¢ tych norm ma faktyczny wptyw na ich adresatow.

W ramach tak skonstruowanej hipotezy badawczej, wyr6znion0 nast¢pujace problemy
badawcze, ktory wymagaly przeanalizowania:

1) systemy compliance majg zastosowanie nie tylko do organizacji dziatajacych

na rynku prywatnym, ale rowniez w sektorze publicznym,

2) zwigkszenie wymogow regulacyjnych powoduje wzrost bezpieczenstwa
organizacji, a co zatem idzie i znaczenia funkcji compliance,

3) pomimo tego, ze niektore regulacje compliance zawarte sag w normach, ktore maja
miekki charakter, a w istocie rzeczy sa niewigzace, W praktyce posiadaja jednak
silng moc obowigzujaca, W efekcie czego stosowane sg podobnie jak przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego, pomimo tego, ze bezposrednio nie grozi sankcja za
ich brak stosowania.

Przedstawione pytania badawcze spowodowaty koniecznos¢ udzielenia odpowiedzi
na pytanie, w jaki sposob W przysztosci beda tworzone regulacje compliance, a mianowicie czy
zostanie utrzymany trend tworzenia ich w formie prawa migkkiego czy tez polski ustawodawca
bedzie zmierzal w kierunku ujednolicenia przepisow w tym zakresie i kompleksowego
uregulowania instytucji compliance?

Oryginalno$¢ niniejszego opracowania wynika z faktu, ze compliance stalo si¢
przedmiotem zainteresowania wielu organizacji biznesowych czy instytucji publicznych, ktore
ze wzglgdu na mnogos$¢ przepisow i Norm w tym zakresie nie sg W stanie wdrozy¢ modelowego
systemu compliance, ktory bytby zgodny z regulacjami i wymogami stawianymi m.in. przez
organy nadzoru. Nie istnieje kompleksowe opracowanie, ktére w sposob kompletny
I wyczerpujacy poruszaloby te zagadnienia, dlatego praca ta be¢dzie uzupetniata braki w tym
zakresie. Nalezy doda¢, ze tematyka jest na tyle nowym i niezbadanym obszarem, ze brak jest
utrwalonej linii orzeczniczej w tym zakresie. Z tego powodu w niniejszej rozprawie doktorskiej
Zostata wskazana niewielka liczba orzeczen.

W pracy postuzono si¢ kilkoma metodami badawczymi. Na pierwszym miejscu nalezy
wymieni¢ metod¢ empiryczng i prawno-dogmatyczng. Dzigki metodzie empirycznej powstaty
wiarygodne podstawy do formulowania twierdzen oraz mozliwe byto szczegdélowe poznanie
specyfiki elementow compliance, co pozwolito na wysnucie wnioskéw na koncowym etapie

pisania pracy.



Z kolei dzigki metodzie prawno-dogmatycznej mozliwa byta analiza przepisow prawa
obowigzujacego, a zwlaszcza wyjasnienie uzytych przez ustawodawce terminéw czy zwrotow.
Przede wszystkim jednak metoda prawno-dogmatyczna pozwolita na przyblizenie
poszczegolnych instytucji prawnych, do ktérych ustawodawca si¢ 0dnosi, zwlaszcza w zakresie
kontroli wewnetrznej czy funkcjonowania komorki ds. zgodnosci.

Metoda prawno-dogmatyczna wspomagana jest wyktadnig systemowa. Wyktadnia ta
pozwolita na analiz¢ przepisbw prawa z perspektywy zatozenia, ze System prawa jest
niekompletny. Stagd niezwykle istotny jest rozdzial czwarty, w ktérym zostaly omowione
podstawowe elementy systemu compliance w oparciu 0 wybrane podmioty dziatajgce na rynku
finansowym, tj. wbanku, w krajowej instytucji ptlatniczej, w towarzystwie funduszy
inwestycyjnych i w spotce notowanej na Gietdzie Papieréw Wartosciowych.

Kolejng zastosowang metodg badawczg jest metoda funkcjonalna. Dzigki tej metodzie
mozliwa byta analiza aktualnych przepisow, z uwzglednieniem zachodzacych zmian nie tylko
W przepisach prawa, ale réwniez W zrédtach prawa migkkiego (w wytycznych organdéw
nadzorczych), iotoczenia technologicznego, ktore niekiedy moze mie¢ znaczacy wplyw
na konkretne rozstrzygnigcia normatywne. Postgp technologiczny ma niebagatelny wptyw
na funkcjonowanie organizacji, co nieraz wymusza na ustawodawcy i organach nadzoru
tworzenie norm prawnych w zakresie dziatalnosci organizacji, CO niestety czesto wigze si¢ Z
nienadgzaniem ustawodawcy za realiami rynku.

Dla znaczenia pracy duzg rolg przy pisaniu rozprawy doktorskiej odegrata metoda
komparatystyczna, zgodnie z ktéorg wykorzystano amerykanskg, niemiecka i angielska
literaturg, a takze akty prawne tych panstw. Skorzystanie z tej metody miato na celu przede
wszystkim ukazanie r6znic w podejsciu ustawodawcoOw do systemoéw compliance.

W pracy znajduja si¢ rowniez elementy metody prawno-historycznej, w szczegdlnosci
w zakresie wskazania na pierwsze, tozsame elementy kontroli w dziatalnosci bankierskiej
W Starozytnym Rzymie.

Tematyka rozprawy doktorskiej spowodowata konieczno$¢ wytlumaczenia specyfiki
uzytej terminologii w niniejszej pracy. Ze wzgledu na brak legalnej definicji compliance w
polskim porzadku prawnym oraz w celu zachowania spojnosci tre§ci, w niniejszej pracy bedzie
wykorzystywany wskazany powyzej termin anglojezyczny. Thumaczenie tego pojecia na jezyk
polski moze wprowadzi¢ watpliwosci co do interpretacji tego terminu. Dodatkowo, zamiennie
bedzie wykorzystywany termin ,,podmiot” i ,,organizacja”. Organizacja jest bowiem pojeciem
szerszym niz podmiot. Podmiot natomiast bedzie terminem uzywanym w kontekscie

wskazywania jednostek dziatajacych na rynku finansowym.



Wyjasnienia wymaga kwestia orzecznictwa dotyczacego tematyki compliance, zar6wno
polskiego jak i zagranicznego. Ze wzgledu na fakt, Ze jest to obszar stosunkowo nowy, brak
jest ugruntowanego stanowiska orzeczniczego. W trakcie pisania niniejszej pracy udato si¢
wskazaé orzeczenia dotyczace poszczegélnych aspektow compliance, natomiast dywagacje
prawne oparte s3 w pracy w gtdéwnej mierze na analizie przepiow prawnych i na literaturze.
Powyzsze jest rowniez dowodem na to, ze tematyka compliance nie jest jeszcze w petni
zbadana i z pewno$cig bedzie si¢ rozwijaé, chociazby poprzez tworzenie si¢ w przysztosci linii
orzeczniczej w tym zakresie. Przyktadem jest tutaj mechanizm compliance defence, ktory w
sporach sagdowych bedzie z pewnoscig wykorzystywany przez instytucje, ktore b¢da miaty
wdrozone systemy compliance.

Praca doktorska zostata podzielona na pi¢¢ logicznie powigzanych ze soba rozdziatow,
kazdy zakonczony podsumowaniem.

Pierwszy rozdziat stanowi cze$¢ historyczng, W ktoérej zostaty opisane pierwsze formy
kontroli rynku bankowego w starozytnym Rzymie. Omowione zostaty takie zagadnienia jak
kontrola i nadzor sprawowany przez edylow rzymskich i praefectus Urbi, a takze ewidencja
operacji bankowych oraz kontrola wydatkéw w starozytnym Rzymie. Pozostalo réwniez
poruszone zagadnienie przeciwdziatania korupcji ze wzgledu nato, ze czyny korupcyjne
w starozytnym Rzymie byty czgsto spotykane, a do dzi§ prewencja przeciwko nim stanowi
jeden z kluczowych elementow sytemu compliance.

Drugi rozdzial przedstawia elementy systemu compliance w jurysdykcji Stanow
Zjednoczonych Ameryki, Wielkiej Brytanii i Republiki Federalnej Niemiec. Wskazano jakie
funkcje petni system compliance idlaczego nalezy odr6zni¢ go od obszaru corporate
governance. W pierwszej czesci tego rozdziatu zostato poddane analizie istotne zagadnienie dla
tematyki compliance, jakim jest rozr6znienie przepisow prawa powszechnie obowiazujacego
od zrodet prawa migkkiego, ktore W istotny sposob reguluja te tematyke.

W rozdziale trzecim poddano analizie akty prawne obowiazujace W porzadku prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie wybranych elementéw compliance. Wykazano istotne
znaczenie polskiego organu nadzoru nad rynkiem finansowym w zakresie unormowan
compliance. Wskazano na takie elementy jak ryzyko korupcji, zasady etyczne, anonimowe
zglaszanie naruszen.

W rozdziale czwartym analizie poddano elementy systemu compliance w wybranych
podmiotach dziatajacych na polskim rynku finansowym, tj. w bankach, w krajowych
instytucjach ptatniczych, w towarzystwach funduszy inwestycyjnych oraz w spoétkach
notowanych na Gietdzie Papieréw Wartosciowych. W rozdziale tym zostalty omowione kwestie

organizacji funkcji compliance, systemu kontroli wewnetrznej oraz umiejscowienia jednostki
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do spraw zgodnosci W strukturze organizacji. Po dokonaniu analizy przepiséw aktow
prawnych, w podsumowaniu przeprowadzono analize réznic pomiedzy wybranymi
podmiotami oraz wskazano postulaty zmian w polskim ustawodawstwie.

W rozdziale piatym podjeto rozwazania nad tym, czy system compliance jest typowy
jedynie dla podmiotéw dziatajgcych na rynku prywatnym. Analizie poddano roéwniez system
kontroli wewnetrznej w organach administracji publicznej, w ktoérych funkcjonuje kontrola
zarzadcza 1audyt wewnetrzny. Udowodniono, ze w podmiotach administracji publicznej
funkcjonujg mechanizmy kontrolne typowe dla systemu compliance charakterystycznego dla
rynku prywatnego.

Kazdy rozdzial rozprawy wienczy podsumowanie zawierajace wnioski wynikajace z
analizy zagadnien przeprowadzonej w danym rozdziale pracy.

Rozprawe koncza wnioski koncowe, gdzie dokonano nie tylko przegladu
najwazniejszych ustalen bgdacych wynikiem przeprowadzonych badan, ale przede wszystkim
sformutowano wnioski czy propozycje kierunkéw zmian legislacyjnych lub rekomendacji dla
organdow wydajacych normy W powyzszym zakresie. Zakonczenie rozprawy doktorskiej ma
na celu podsumowanie pracy oraz zawarcie konkluzji badawczych wraz z wnioskami de lege

ferenda.
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Rozdzial I. Formy kontroli w starozytnym Rzymie jako przyklad

pierwszych systemow kontroli na Swiecie

1. Wprowadzenie

Normy compliance pojawily si¢ we wspolczesnych porzadkach prawnych w latach
80-tych XX w. ido dzi§ ulegaja cigglym przemianom. Integralno$¢ S$wiatowego rynku
finansowego, globalizacja transakcji oraz zachowanie bezpieczenstwa obrotu finansowego
powoduja, ze ztozono$¢ oraz liczba norm i przepiséw prawnych tak na poziomie krajowym,
europejskim i migdzynarodowym wymusza, W szczegdlnosci na przedsigbiorstwach,
konieczno$¢ prowadzenia dziatalno$ci w zgodzie z przepisami i normami w tym zakresie.
Jednakze elementy typowe dla obowigzujacych wspodtczesnie rozwinigtych programow
compliance mozna juz odnalez¢ w Starozytnym Rzymie.

Obecny system compliance narodzit si¢ w sektorze finansowym w Stanach
Zjednoczonych ipodzniej zaczgto go wdraza¢ w innych sektorach regulowanych m.in.
w sektorze  paliwowym, ubezpieczeniowym czy farmaceutycznym. Analogicznie,
W starozytnym Rzymie - pierwsze formy kontroli zostaly najpierw wdrozone w dziatalnosci
finansowo - bankowej, bowiem ta poprzez swoj ciagly rozwdj i zwigkszanie zasiegu

terytorialnego wymagata kontroli i nadzoru ze strony panstwa.

2. Mozliwe elementy systemu kontroli podobne do compliance w antycznym

Rzymie

Kazde spoteczenstwo, ktore stanowi aparat panstwowy musi utworzy¢ system kontroli
I nadzoru, ktory bedzie gwarantowal porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli.
W szczegodlnosci dzialalno$¢ bankowa W starozytnym Rzymie miala ogromne znaczenie
ekonomiczne i prawne 6wczesnego rozwoju gospodarczego. Co istotne, dziatalnos¢ zwigzana
Z obrotem finansowym dotykata niemalze kazdej sfery zycia przeci¢tnego obywatela Rzymu.
Starozytni Rzymianie dokonywali czynno$ci finansowych naduza skalg — kupowali
nieruchomosci, finansowali handel, inwestowali W prowincjach zajetych przez rzymskie
legiony.* Dokonywanie transakcji bankowych bylo konieczne przy kazdej czynnosci zycia

codziennego takiej jak kupno, sprzedaz, wymiana monet czy zaciggnigcie pozyczki. Dowodem

4 M. Del Negro, M. Tao, Cash or Credit? Payments and Finance in Ancient Rome,
http://libertystreeteconomics.newyorkfed.org/2013/02/historical-echoes-cash-or-credit-payments-and-finance-in-
ancient-rome.html. [dostep: 12.01.2018].
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na doniosto$¢ tematyki dziatalnoéci bankowe;j jest to, ze odnalazta ona swoje odzwierciedlenie
w ustawach, literaturze ikomentarzach rzymskich jurystow. Wzmianki 0 operacjach
bankowych pojawiaja si¢ chociazby w dzietach Cycerona, ktéry pisat 0 zakupie domu
na Palatynie od Krassusa za kwote 3,5 miliona sesterccji: ,,Ego tua gratulatione commotus,
quod ad me pridem scripseras velle te bene evenire, quod de Crasso domum emissem, emi eam
ipsam domum HS. XXXV aliquanto ost tuam gratulationem™®. Jurysta pisat rowniez 0 zakupie
posiadtosci na Sycylii przez Gajusza Kaniusza: ,,nomina facit negotium conficit” .

Najwickszy rozkwit dziatalno$ci bankowej w starozytnym Rzymie przypada na okres
od T w. p.n.e. do III w. n.e., kiedy to kwitt handel wewnetrzny i zagraniczny z otaczajagcymi
Rzym panstwami. Wojny punickie otworzyly dla Rzymian nowe rynki zbytu, a co za tym idzie
nastgpil rozwdj handlu i wzrost liczby transakcji finansowych.

Jednocze$nie rosta liczba naduzy¢ i oszustw finansowych, na co wptyw miato kilka
istotnych czynnikéw. Przede wszystkim krag osob dokonujacych czynnosci bankowe
nieustannie poszerzal si¢, pojawialy si¢ nowe obszary, gdzie te czynnosci byly realizowane.
Dodatkowo, terytorium panstwa rzymskiego powigkszalo si¢, a duza liczba ludnosci
naptywowej irozwoj handlu sprawialy, ze nastapil znaczacy wzrost liczby transakcji
handlowych. To wszystko spowodowalo, ze obrot finansowy znalazt si¢ W kregu
zainteresowania panstwa i zaistniata potrzeba kontroli tego obszaru oraz nalozenia pierwszych
obowigzkow na osoby dokonujgce czynnosci bankowych.

W starozytnym Rzymie panstwo dokonywato kontroli poprzez przyznanie kompetencji
kontrolnych i nadzorczych edylom miejskim, tj. praefectus Urbi i nummularii. Kontrola
sprawowana na co dzien miata na celu przeciwdziatanie oszustwom finansowym, takim jak np.
falszowanie monet i miata na celu zagwarantowanie bezpieczenstwa obrotu finansowego.
Mozna wigc $mialo powiedzie¢, Ze pierwsze proby uregulowania czynno$ci kontrolnych
w sektorze bankowym, ktore obecnie funkcjonuja W postaci programéw compliance, maja
swoje zrodto w starozytnym Rzymie.

Normy analogiczne do compliance miaty swoj poczatek w sektorze bankowym, jednak
ich rola byto zapobieganie naduzyciom finansowym w kazdym sektorze gospodarki. Rzymski
ustawodawca wprowadzil rowniez elementy systemu kontroli W celu przeciwdziatania korupcji
przy dokonywaniu czynnosci W administracji panstwowej i korupcji w systemie wyborczym,
ktora w okresie Republiki byta powszechnym procederem. Jak wskazuje B. Sitek, okres

republiki rzymskiej z jednej strony jest uwazany za wzor demokracji republikanskiej, lecz jest

5 Marek Tulliusz Cyceron, Epistulae ad Familiares, 5.6.2.
6 Marek Tulliusz Cyceron, De officiis, 3.58-3.60.
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to takze czas chaosu politycznego, afer a takze korupcji’. Rozrost struktur pafnstwowych
sprawit, ze kontrola w administracji panstwowej odgrywata istotng rol¢ dla panstwa.
Dostrzegano potrzebe kontroli wydatkow z kasy panstwowej dokonywanych przez urzgdnikow
panstwowych, a takze wptywu srodkow do kasy z danin i podatkow.

W starozytnym Rzymie korupcja wystgpowata niemalze od poczatku istnienia
panstwowosci. Liczba czynoéw 0 charakterze korupcyjnym byta bardzo duza, co znalazto swoje
odzwierciedlenie w wielu ustawach, ktore przewidywaly kary za popetnienie takich czynow.
Obecnie compliance w sektorze prywatnym roéwniez shuzy zwalczaniu korupcji,
W szczegdlnosci W dziedzinie zamowien publicznych, gdzie stykanie si¢ sfery prywatnej
Z publiczng sprzyja takim dziataniom. Dzigki programom compliance, w przedsigbiorstwie
wprowadzany jest przejrzysty system, co pozwala na uczciwe i transparentne prowadzenie
biznesu. Regulacje funkcjonujace W starozytnym Rzymie stanowig paralele typowych

przepisow antykorupcyjnych, zaliczanych do gléwnych elementéw programow compliance.

3. Bankierzy i czynno$ci bankierskie w zrodlach prawa rzymskiego

3.1. Analiza podstawowych pojec¢

Prawdopodobnie pierwszym terminem z jakim laczy si¢ dziatalno$¢ bankierskg jest
grecka nazwa trapezitae. Etymologicznie ten termin sktada si¢ ze stowa trapeza — stot, lada,
kantor i przyrostka ites, ktory okresla wykonywany zawdd. Stowo to wiec oznacza osobe
wykonujacg czynnosci przy stole W znaczeniu finansowym®, W starozytnej Grecji czynnosci
bankowe dokonywane byly w miejscu publicznym — na greckiej agorze. Greccy bankierzy
zajmowali si¢ rozmienianiem pieni¢dzy na drobne, udzielaniem pozyczek I przyjmowaniem
depozytow. Ich zadaniem bylo rowniez odréznianie monet falszywych od prawdziwych.
Poczatkowo, w starozytnym Rzymie rowniez okreslano bankieré6w terminem trapezitae, ze
wzgledu na fakt, Ze pierwsze operacje finansowe wykonywali Grecy, ktorzy prowadzili
na terenie Rzymu swoje kantory. Prawdopodobnie dlatego Rzymianie powszechnie uzywali
greckiego pojecia. O powszechnosci terminu trapezitae swiadczy rowniez jego zastosowanie
w konstytucji cesarzy Teodozjusza i Walentyniana z 436 r. n.e. Komedie Plauta takze zawieraja
nawigzanie do greckich trapezitae®. Lacifiska nazwa na osobe dokonujaca czynnosci bankowej

to argentarii, przez niektérych uwazana za zamiennik greckiego trapezitae'®.

7 B. Sitek., Convivium, cena i donum munus W Antycznym Rzymie a wspétczesne dylematy korupcji wyborczej
(crimen ambitus), Studia Prawnoustrojowe, 11/2010, s. 14.
8 P. Niczyporuk, Bankierzy i operacje bankierskie w starozytnym Rzymie, Biatystok 2013, s. 42.
® Plaut., Curculio 560, Curculio 715-720.
10 P, Niczyporuk, Bankierzy u Plauta, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego, Seria Prawnicza, Zeszyt
82/2014, Prawo 14, s. 162.
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Argentarii to najpowszechniej uzywany termin na okreslenie dziatalno$ci bankowej
w starozytnym Rzymie. W thumaczeniu argentarii wywodzi si¢ od stow argentum — srebro lub
argenti distractores czyli wymieniajacy pienigdze. Podobnie jak u Grekow, pierwszymi
operacjami wykonywanymi przez Rzymian byta wymiana pieniedzy (monet) na drobne.

Tematyka bankierow rzymskich - argentarii wiclokrotnie byta poruszana w rzymskiej
literaturze. Pierwszy $lad natemat argentarii odnajdujemy w Ksiegach Tytusa Liwiusza
pochodzacych z okoto 308 r. p.n.e. Autor ten pisze o zdobytych na Samnitach poztacanych
tarczach, ktore przekazano wiascicielom kantorow, ktore znajdowaty si¢ na Forum*, o czym
dowodzi tekst Liwiusza: ,,Dictator ex senatus consulto triumphauit, cuius triumpho longe
maximam speciem captiua arma praebuere. Tantum magnifi centiae uisum in his, ut aurata
scuta dominis argentariarum ad forum ornandum diuiderentur. Inde natum initium dicitur fori
ornandi ab aedilibus cum tensae ducerentur” 2,

O argentarii jako bankierach wykonujacych wazny zawod dla 6wczessnej gospodarki
pisali prudentes, ktorych fragmenty pism zachowaty sie w Digestach®®. Co wigcej, regulacje
prawne dotyczace ich dzialalnosci znajdujg si¢ rowniez W Konstytucjach cesarskich
zachowanych w Kodekscie Teodozjusza czy Justyniana, a takze W nowelach justynianskich i
w Instytucjach Justyniana.

Znany jurysta Gaius, omawiajgc instytucj¢ kompensacji i sprzedazy aukcyjnej roOwniez
wspomina o argentarii: ,,Praeterea conpensationis quidem ratio in intentione ponitur; quo fit,
ut si facta conpensatione plus hummo uno intendat argentarius, causa cadat et ob. id rem
perdat. Deductio vero ad condemnationem ponitur, quo loco plus petenti periculum non
intervenit; utique bonorum emptore agente, qui licet de certa pecunia agat, incerti tamen
condemnationem concipit™* i, Item si argentarius pretium rei, quae in auctionem venerit,
persequatur, obicitur ei exceptio, ut ita demum emptor damnetur, si ei res quam emerit tradita
est; et est iusta exceptio. Sed si in auctione praedictum est, ne ante emptorires traderetur, guam
si pretium solverit, replicatione tali argentarius adiuvatur: aut si praedictum est, ne aliter

emptori res traderetur, quam si pretium emptor solverit”*°,

11 M. Del Negro., M. Tao, How Do You Say “Wall Street” in Latin?, http://libertystreetecon
omics.newyorkfed.org/2012/11/historical-echoes-how-do-you-say-wall-street-in-latin.html [dostep:
12.01.2018].
12 Tytus Liwiusz, Ab urbe condita, 9, 40, 16.
13 Prudentes omawiali nie tylko kwestie zwigzane z zawodem bankiera, ale rowniez i innych zawodéw, m.in.
kucharza. Zob. P. Sadowski, Status spoteczno-prawny kucharza w republice i cesarstwie rzymskim, Acta luridica
Resoviensia 2(33), 2021, s. 146-164. Dla kultury rzymskiej waznym elementem byto oddawanie szacunku osobom
peligcym wazne funkcje spoteczne, po cesarza wlacznie. Zob. P. Sadowski, Oddawanie czci wladcy w Rzymie w
okresie cesarstwa na przyktadzie manus velatae i silentiarii, Studia Prawnoustrojowe 45, 2019, s. 277-294.
14G. 4, 68.
15G. 4, 126A.
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Przytoczone fragmenty traktujg 0 stosowaniu przez bankiera instytucji kompensacji
I 0 sposobie dochodzenia ceny rzeczy sprzedanej.

W literaturze rzymskiej o argentarii czytamy w komediach Plauta’®, gdzie dodatkowo
uzyty zostal termin fenerator, traktowany jako termin zamienny do terminéw trapezitas
i danista, stosowany na okreslenie profesjonalnej formy prowadzenia dziatalno$ci. Pojecie
fenerator uzywane byto na okreslenie 0sob zajmujacych si¢ udzielaniem pozyczek na procent.
Nazwa ta moze si¢ wigza¢ z pozyczkami morskimi (fenus nauticum), od ktorych wysokosc¢
odsetek mogta by¢ ustalona dowolnie przez strony, O niedopuszczalne bylo z Kkolei przy
udzielaniu zwyktych pozyczek.

System bankowy byt w Rzymie dos¢ dobrze rozbudowany. Przedstawiciele tego
zawodu zajmowali poczesng pozycje w spoetczenstwie. Ich potomstwo nierzadko dochodzito
do zancznych stanowisk politycznych. Swetoniusz pisat, ze dziadek cesarza Augusta, Gajusz
Oktawiusz, mogt by¢ bankierem: C. Octavius pater a prinipio aetatis et re et existimatione
magna fuit, ut equidem mirer hunc quoque a nonnullis argentarium atque etiam inter divisores
operasque compestris proditum; amplis enim innutritus opibus, honores et adeptus est facile et
egregie administravit 1. Z tekstu Swtoniusza wynika, ze raczej ukrywano fakt pochodzenia
Oktawiana Augusta. Tym mniemniej majatek rodzinny pochodzacy niewatpliwie z bznesu
bankowego przynit sie do jego dalszej kariery™®,

O stopniu zawansowania czynnosci bankowych dokonywanych przez bankieréw
rzymskich $wiadczy tekst autorstwa Gaiusa. G. 4, 126% Item si argentarius pretium rei, quae
in auctionem venerit, persequatur, obicitur ei exceptio, ut ita demum emptor damnetur, si ei res
quam emerit tradita est; et est iusta exceptio. Sed si in auctione praedictum est, ne ante
emptorires traderetur, quam si pretium solverit, replicatione tali argentarius adiuvatur: aut si
praedictum est, ne aliter emptori res traderetur, quam si pretium emptor solverit.

Przedmiotem niniejszego fragmentu jest spor pomigdzy bankierem a nabywca rzeczy
sprzedanej przez niego w drodze licytacji. Podstawowe pytanie jakie w tym przypadku zostato
postawione dotyczy mozliwosci dochodzenia przez bankiera zaplaty za rzecz zlicytowana.
Wedlug Gaiusza bankier moze dochodzi¢ takowej zaptaty tylko wowczas, jezeli rzecz zostata

nabywcy wydana®®.

16 Plaut, Curculio, 341, 345, 560, 618; 712, 721; Epidicus, 143; Asinaria, 438; Pseudolus, 757 i Captivi, 449.
17 Svetonius, Divus Augustus, 3.
18 A. D' Hautcourt, Auguste et les banquiers. Un motif de la propagande politique romaine, Latomus: revue
d'études latines, vol. 56, Nr 4, 1997, s. 800-810.
19 A, Petrucci, Rozwazania o exceptio mercis non traditae oraz praedictio ne aliter emptori res traderetur quam
si pretium solverit przy auctio argentaria, Miscellanea Historico-luridica, 4.1, 2006, s. 11-24; Idem, Aspetti
giuridici del funzionamento e della cessazione delle attivita bancarie, [w:] P. Cerami, A. Di Porto, A. Petrucci,
Diritto commerciale romano. Profilo storico, Torino 2001, s. 175-200.
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Termin argentarii byl najdluzej stosowanym terminem na okre$lenie 0sob
dokonujagcych czynno$ci bankowych oraz zawieral w sobie najszerszy wachlarz
wykonywanych czynnosci bankierskich. Osoby nazywane argentarii dokonywaty czynnos$ci
bankowych w sposob profesjonalny i to wyrdzniato je sposrod pozostatych osob dokonujacych
czynno$ci 0 charakterze finansowym. Prowadzily one swoje przedsigbiorstwa (mensae
argentiarae) na Forum?, a ich dziatalno$¢ podlegata regulacjom — musiaty prowadzié
ewidencje transakcji finansowych. Ostatnie wzmianki 0 argentarii pochodza z pierwszej
potowy III w. n.e., ponownie pojawiajg si¢ za$ pod koniec IV w. n.e. w konstytucjach
cesarskich: ad placidum praefectum praetorio. cautum est, ut, quicumque orti ex decurionibus
sese ad militiam contulissent, in quibuscumque stipendiis deprehensi nulla absolvi
praerogativa temporis possint, sed ordinibus quos reliquerant traderentur. hoc et in
calcariensibus et fabricensibus et argentariis observetur, ut, quicumque obnoxii offi ciis vel
muneribus civilibus ex supra dictis fabricis fuerint, curiae restituti nec impetrato rescripto
liberentur??.

W powyzszym tekscie wskazuje si¢, ze w ramach obowiazkoéw naktadanych na rozne

grupy obywateli, wymieniono takze osoby dokonujace czynnos$ci bankierskie, czyli argentarii.

3.2. Komisja quinqueviri mensarii

Na mocy ustawy, o ktorej pisze Liwiusz, zostala powotana komisja quinqueviri
mensarii??, ktérej zadaniem byla pomoc plebejuszom W przezwyciezaniu trudnosci
ekonomicznych, spowodowanych brakiem pienigdza w obiegu (propter penuriam argentii),
innymi slowy, komisja zostata powolana W celu rozwigzania kwestii zadluzenia obywateli:
Inclinatis semel in concordiam animis novi consules fenebrem quoquerem, quae distinere una
animos videbatur, levare adgressi solutionem alieni aeris in publicam curam verterunt
quinqueviris creatis quos mensarios ab dispensatione pecuniae appellarunt. Meriti aequitate
curaqgue sunt, ut per omnium annalium monumenta celebres nominibus essent; fuere autem C.
Duillius, P. Decius Mus, M. Papirius, Q. Publilius et T. Aemilius. Qui rem diffi cillimam
tractatu et plerumque parti utrique, semper certe alteri gravem cum alia moderatione tum
impendio magis publico quam iactura sustinuerunt. Tarda enim nomina et impeditiora inertia

debitorum quam facultatibus aut aerarium mensis cum aere in foro positis dissolvit, ut populo

20 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 35.
2L C. Th. 12.1.37: Impp. Constantius et Constans.
22 Temat komisji zostanie szczegélowo omowiony w kolejnym rozdziale.
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prius caveretur, aut aestimatio aequis rerum pretiis liberauit, ut non modo sine iniuria sed
etiam sine querimoniis partis utriusque exhausta vis ingens aeris alieni sit?.

Przy okazji omawiania przedmiotowej komisji Liwiusz kolejny raz wspomina
0 mensarii, omawiajgc plebiscyt lex Minucia de triumviris mensariis z 216 r. p.n.e: Et Romae
quoque propter penuriam argenti triumviri mensarii rogatione M. Minucii tribuni plebis facti,
L. Aemilius Papus, qui consul censorque fuerat, et M. Atilius Regulus, qui bis consul fuerat, et
L. Scribonius Libo, qui tum tribunus plebis erat. Et duumviri creati M. et C. Atilii aedem
Concordiae, quam L. Manlius praetor voverat, dedicaverunt; et tres pontifi ces creati, Q.
Caecilius Metellus et Q. Fabius Maximus et Q. Fulvius Flaccus, in locum P. Scantini demortui
et L. Aemili Pauli consulis et Q. Aeli Paeti, qui ceciderant pugna Cannensi?,

Wskazuje, ze w Rzymie z powodu niedostatku srebra wybrano bankieréw na prosbe
M. Muncjusza, trybuna ludowego. Komisja quinqueviri mensarii dziatata w imieniu i na rzecz
panstwa, dlatego mensarii mozna uzna¢ za publicznych urzednikow dokonujacych czynnosci
bankowych. Réwniez Cyceron pisal 0 mensarii, omawiajac ich zlozone, biurokratyczne
obowigzki, ktore polegaty na sporzadzaniu dokumentow: Cum civitate mihi res est acerrima et
confi cientissima litterarum, in qua nummus commoveri nullus potest sine quinque praetoribus,
tribus quaestoribus, quattuor mensariis, qui apud illos a populo creantur. Ex hoc tanto numero
deductus est nemo?. Wskazywat, ze nie mozna przenie$¢ zadnej monety bez picciu pretorow,
trzech kwestorow i czterech bankierow. Ponadto, pisat 0 kontroli wydatkow publicznych, za
ktora odpowiedzialnych byto pieciu pretorow, trzech kwestorow i czterech mensariiZ®. Termin
mensarii byt uzywany zamiennie z terminem nummularii?’, poniewaz nummularii réwniez

traktowani byli jako urzednicy publiczni®®,

3.3. Zakres czynnosci bankierskich

Przedstawieni bankierzy prowadzili dzialalno$¢ bankowa na szeroka skale. Gltowny
trzon ich dziatalnosci stanowilo przyjmowanie depozytow, udzielanie pozyczek, posrednictwo
w sprzedazy aukcyjnej majatkow, sprawdzanie | wymiana monet, a takze odzyskiwanie dtugow
klientow od osob trzecich.?® Poczatkowo, bankierzy prowadzili dziatalno$¢ bankierska

W pojedynke, z czasem rozrost dziatalnosci wymusil zawieranie spotek bankierskich (societas

2 Tytus Liwiusz, Ab urbe condita, 7, 21.
24 Tytus Liwiusz., Ab urbe condita, 23, 21.
25 Cyceron, pro L. Flacco, 44.
% p_ Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 45.
27 P, Niczyporuk, Bankierzy w Zywotach cezaréw Swetoniusza, Krytyka Prawna, tom 6, s. 318,
28 O nummularii szczegétowo w rozdziale 4.3 niniejszej rozprawy doktorskiej.
2 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 74-T15.
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argentariorum), w ktorych bankierzy stawali si¢ wspolnikami. W szczegolnosci bylo to
konieczne przy licytacjach publicznych. Wzrost potrzeb rynkowych wymagat zwigkszenia
zakresu czynnosci wykonywanych przez bankierow.

Kolejng stosowang nazwg dziatalno$ci bankowej byto mensularii, o ktérych czytamy
w Digestach. Zgodnie z tym co pisat Scevola, mensularii byli prywatnymi bankierami, u
ktorych klienci posiadajacy rachunki wykonywali transakcje na podstawie listu kredytowego
(chirographum)®. Ulpian pisat, ze mensularii wykonywali dziatalno$¢ bankowa o szerokim
zakresie: In bonis mensularii vendundis post privilegia potiorem eorum causam esse placuit,
qui pecunias apud mensam fi dem publicam secuti deposuerunt. Sed enim qui depositis nummis
usuras a mensulariis acceperunt a ceteris creditoribus non separantur, et merito: aliud est enim
credere, aliud deponere. Si tamen nummi exstent, vindicari eos posse puto a depositariis et
futurum eum qui vindicat ante privilegia®®.

W powyzszym tek$cie odroznia si¢ bankieréw panstwowych od bankieréw prywatnych
(mensularii), a takze rozrdznia si¢ sytuacj¢ prawng ich wierzycieli.

Btedne jest jednak utozsamianie mensularii z nummularii. Literatura starozytna podaje
wiele przyktadow na prowadzenie szerokiej skali czynno$ci przez mensularii i nalezy
podkresli¢, ze nie byly to czynno$ci o charakterze publicznym. Dodatkowo, edykt pretorski
naktadal na mensularii obowigzek prowadzenia ksiggi rachunkow, w ktorej ewidencjonowano
dokonywane narzecz klientow czynnosci bankowe, €O wskazuje na prywatny charakter
podejmowanych czynno$ci. Potwierdza to tekst Ulpiana: In bonis mensularii vendundis post
privilegia potiorem eorum causam esse placuit, qui pecunias apud mensam fi dem publicam
secuti deposuerunt. Sed enim qui depositis nummis usuras a mensulariis acceperunt a ceteris
creditoribus non separantur, et merito: aliud est enim credere, aliud deponere. Si tamen nummi
exstent, vindicari eos posse puto a depositariis et futurum eum qui vindicat ante privilegia®.

Przytoczony tekst traktuje o kolejnosci zaspokajania roszczen z majatku bankiera.
Jurysta opisuje dziatalno$¢ bankierow, wskazujac na szeroki zakres podejmowanych dziatan.
Mozna wigc wywnioskowaé, ze mensularii prowadzili dziatalno$¢ typowa dla mensa
argentaria. Nie ma w zréodtach dowodéw na to, ze mensularii zajmowali si¢ czynnosciami
wykonywanymi narzecz panstwa takimi jak np. badanie jako$ci czy wymiany monet.
Co wiecej, mensularii porownywani byli z pogardzanymi profesjami jak streczyciele czy
lichwiarze: Sen. Rethor: ,,Color et GALLIONI et LATRONI et MONTANO placuit, ut nihil in

Callian diceretur contumeliose, et redemptorem et socerum et infelicem. CESTIVS multa in

30 M. Kurytowicz, Chirographa i syngrapha. z historii antycznych zobowigzah pisemnych, Rejent 10.4, 1994,
s. 12.
31 Ulpian, 42, 5, 24, 2.
2D, 42,5,24,2.
19



avarum et feneratorem et mensularium et lenonem dixit,dum vult illud probare, reddidisse se
benefi cium, quod talem socerum habere sustinuisset®,

Osoby wykonujace czynnos$ci bankowe nazywane byly rowniez coactores, jednak
pojecie to bylo duzo szersze, poniewaz okre$lano tak komornikéw, celnikow i poborcow
podatkéw. Roznicg pomigdzy coactores a argentarii bylo to, ze ci pierwsi, do Il w. n.e.,
pobierali jedynie prowizje od kwot, ktére przekazywali swoim klientom3*. Zdaniem
P. Niczyporuka, coactores w okresie Republiki i Pryncypatu pehili funkcje posrednikow

8 Coactores brali rowniez udziat

finansowych pomiedzy wiascicielami a dzierzawcami
w aukcjach, wramach ktoérych ich zadaniem byto przyjmowanie pieniedzy od nabywcow
I przekazywanie ich sprzedawcom. Dodatkowo, przechowywali dokumentacje dotyczaca
aukcji (tabulae auctionariae i auctionales). O coactores pisali rowniez Plaut, Katon Starszy,
Cyceron w swojej mowie sagdowej oraz Horacy.

Z aukcjami zwigzani takze byli coactores argentarii, ktorzy jednoczes$nie pehili
funkcje bankiera ipoborcy, poniewaz przyjmowali depozyty (depositum irregulare).
Wzmianki o istnieniu tego typu os6b odnajdujemy w Digestach®, w inskrypcjach z Praeneste,
Tusculum, Atiny z Lacjum, Tivoli i Wejow jak i na tabliczkach Jukundusa®’. Uczestnikami
aukcji byli rowniez stipulatores argentarii, ktorzy przyjmowali przyrzeczenia stypulacyjne od
wierzycieli. Z rozwazan P. Niczyporuka nad inskrypcjami z 251 r. n.e. poswigconych
Q. Herenniusowi Etruscusowi Messiuowi Decuisowi wynika, ze stipulatores argentarii
funkcjonowali poza Rzymem tam, gdzie nie bylo o0s6b zajmujacych si¢ czynno$ciami
bankowymi. W ten sposob panstwo chcialo uzupetni¢ luke jaka istniata w obrocie
gospodarczym, w tym przy sprzedazy aukcyjnej®e.

Bankier (stipulator) byl organizatorem licytacji, W ramach ktorej otrzymywat
od nabywcy obietnice zaptacenia ceny rzeczy nabytej. W inskrypcjach® osobe, ktora brata
udziat w aukcji i od prowadzata podatek od sprzedazy publicznej w wysokosci 1% (centesima

venalium), z ktérego finansowany byl system emerytalny zotnierzy, okre§lano mianem

% Contr., 9, 1, 12.
34 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 55-56.
% Takie wnioski wysnul P. Niczyporuk po analizie tekstu Katona Starszego: De agri cultura 150: Fructum ovium
hac lege venire oportet. In singulas casei P. i S dimidium aridum, lacte feriis quod mulserit dimidium et praeterea
lactis urnam unam; hisce legibus, agnus diem et noctem qui vixerit in fructum; et Kal. lun. emptor fructu decedat;
si interkalatum erit, K. Mais. Agnos XXX ne amplius promittat. Oves quae non pepererint binae pro singulis in
fructu cedent. Ex quo die lanam et agnos vendat menses X ab coactore releget. Porcos serarios in oves denas
singulos pascat. Conductor duos menses pastorem praebeat. Donec domino satisfecerit aut solverit, pignori esto.
%D, 40,7, 40, 8.
37 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 61.
% lbidem., s. 65-66.
39 CIL X1V, 405 (= ILS, 7512), 75: Memoria / L(ucius) Publicius Eutyches sevir August(alis) idem / g(uin)
g(uennalis) stipulator argentarius / et publicia epictesis fecer(unt).
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stipulator argentarius®. Wedhig P. Niczyporuka stipulatores argentarii pemili funkcje
bankierow, ale nie posiadali kompetencji argentarii, ktorych uprawnienia byly znacznie
SZersze.

W IV w. n.e. pojawit si¢ nowy rodzaj zawodu zwigzanego Z czynnosciami bankowymi
— collectarii, ktorzy zajmowali si¢ wymiang pieniedzy W Rzymie i poza nim. Wedlug wyzej
wspomnianych zrédet byli oni odpowiedzialni za wprowadzanie nowych pieniedzy do obiegu
poprzez wymiang walut zuzytych lub obcych.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze Rzymianie posiadali szerokie nazewnictwo
na czynnosci bankierskie, jednak réznice pomiedzy uzywang terminologia nie zawsze sg tatwe
do ustalenia. Pierwszym okreSleniem z jakim stykamy si¢ w literaturze rzymskiej jest
trapezitae, ktore pochodzi z greki. Rzymianie dzielili bankierow na tych, ktorzy zajmowali si¢
czynnosciami publicznymi — nummularii i mensarii oraz bankierow wykonujacych czynnosci
o0 charakterze prywatnym — najczgsciej stosowanym terminem byt argentarii. Istniata kategoria
bankieréw 0 specyficznym zakresie czynnosci — coactores argentarii i stipulatores argentarii.

W uzyciu wystepowaty rowniez zwroty mensularii, collectari czy fenerator i danista.

4. Kontrola i nadzor nad dzialalno$cig bankieréw

4.1. Nadzor sprawowany przez edylow rzymskich

Czynnosci bankierskie wykonywane byty w miejscach publicznych, m.in. na Forum lub
na gtownych ulicach starozytnego Rzymu czy tez innych miast Imperium. Takie ich
umiejscowienie byto konieczne nie tylko ze wzgledéw marketingowych, ale przede wszystkim
z powodu powagi dokonywanych dla spoteczenstwa i panstwa czynnos$ci. Stad tez dziatalnos$¢
bankowa podlegata kontroli edylow rzymskich — plebejskich (aediles plebis) i kurulnych
(aediles curules), ktorzy jako urzgdnicy miejscy sprawowali nadzor nad targowiskami, ulicami,
placami i byli wyposazeni w kompetencje policyjne*’. Ich gtéwnym zadaniem byto dbanie
0 zachowanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego w miescie (cura urbis). Seneka w swoim
tekscie wskazat, ze do kompetencji edylow nalezal nadzor nad miejscami publicznymi, ktore
uwazano za miejsca nieobyczajne, zagrazajace porzadkowi i moralnosci publicznej: Voluptas
humile servile, imbecillum caducum, cuius statio ac domicilium fornices et popinae sunt.
Virtutem in templo convenies, in foro, in curia, pro muris stantem, pulverulentam, coloratam,

callosas habntem manus, voluptatem lititantem saepius ac tenebras captantem circa balinea ac

40 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 63.
4L A. Debinski, J. Misztal-Konecka, M. Wéjcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa 2010, s. 83.
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sudatoria ac loca aedilem metuentia, molem, enervem, mero atque unguento madentem,
pallidam aut fucatam et medicamentis pollnctam?2.

Powyzszy fragment oraz inne teksty zrédlowe potwierdzaja, ze edylowie podejmowali
czynno$ci przeciwko postgpowaniom godzagcym W moralno$¢ i porzadek publiczny —
nielegalny hazard, pijanstwo. Do kompetencji edylow nalezata réwniez kontrola przestrzegania
ustaw przeciwko luksusowi (leges sumptuariae), w szczegolnosci nadzor nad handlem
zabronionymi towarami oraz sprzedaza i spozywaniem luksusowych potraw.

Rzymscy bankierzy prowadzili kantory (tabernae argentariae) na wynajmowanym
gruncie publicznym, ktory nalezat do ludu rzymskiego. Przestankami podlegania pod nadzor
edyla byto prowadzenie kantoru na Forum i jego obecno$é w tym miejscu®. Edylowie rzymscy
sprawowali kontrole nad bankierami, ktorzy prowadzili jakiekolwiek czynnosci mogace zostac¢
zakwalifikowane do czynno$ci bankierskich. Do zadan edylow nalezat nadzor nad obrotem
pieni¢znym, na ktory sktadaty si¢ czynno$ci majace na celu zwalczanie spekulacji i lichwy,
kontrola stosowanych miar i wag, przydzial kantoré6w poszczegdélnym bankierom, a takze
badanie legalnos$ci transakcji prowadzonych w kantorach. Mozna zatem stwierdzié,
ze edylowie rzymscy w ramach swoich kompetencji wykonywali wszelkie czynnosci kontrolne
i nadzorcze majace na celu przeciwdziatanie oszustwom finansowym, ktore dzisiaj sg zaliczane
do polityki compliance.

W starozytnym Rzymie w ramach swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
kazdy kto posiadat kapital mogl udziela¢ pozyczek. Byla to dziatalno$¢ niezaliczana do
czynnos$ci typowo bankowych. Z tego powodu takie transakcje nie musiaty si¢ odbywac
na Forum, w konsekwencji nie podlegaly nadzorowi edylow. W zakresie tym mozna jednak
mie¢ watpliwos¢, bowiem edylowie rzymscy w zwigzku z wyposazeniem ich w uprawnienie
do kontroli w miejscach publicznych podobnych dziatan, zostali jednocze$nie wyposazeni
w kompetencje wiadzy policyjnej, co miato $cisty zwigzek z obowigzkiem przestrzegania
dbatosci 0 porzadek publiczny**. Mozna zatem domniemywaé, ze rowniez prywatne pozyczki
mogty podlegac ich kontroli.

Dziatalnos$¢ kontrolna edylow byla pierwszym krokiem do objecia pelnym nadzorem
czynno$ci bankowych. Edylowie w ramach kontroli posiadali kompetencje do stosowania
srodkow represyjnych w ramach wtadzy karno-administracyjnej*®. W sprawach mniejszej wagi

stosowali takie kary jak zajmowanie lub niszczenie rzeczy (pignoris captio) — ustanowienie

42 De vita beata, 7, 1, 3.
43 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 168-169.
4 |bidem.
45 M. Kurylowicz, Loca aedilem metuentia (Sen. De vita beata 7,1,3), z dziatalnosci edylow rzymskich na rzecz
ochrony porzqdku i moralnosci publicznej, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G (ius)
32/1988, s. 129.
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zastawu jako $rodek przymusu wobec wydanego nakazu administracyjnego. W sprawach
wigkszej wagi stosowano kar¢ nalozenia grzywny.

Edylowie rzymscy posiadali takze szerokie uprawnienia nadzorcze nad porzadkiem
I moralno$cig publiczng w codziennym funkcjonowaniu miasta. Znalazly si¢ one w ich gestii
ze wzgledu na miejsce prowadzenia czynnosci bankierskich. Ten rodzaj nadzoru, tj. nad
miejscami publicznymi, targowiskami, w tym nad czynno$ciami bankowymi, utrzymywat si¢
najdtuzej. W okresie Pryncypatu ich kompetencje przejmowali stopniowo urzednicy cesarscy,
az W koncu urzad edyla zostal zniesiony reformg administracyjng Dioklecjana i jego miejsce

w przedmiocie kontroli i nadzoru czynnoéci bankowych przejat praefectus Urbi.*®

4.2. Nadzor nad bankierami sprawowany przez praefectus Urbi

Po likwidacji urzedu edyla, jednym z najwazniejszych urzgdow w starozytnym Rzymie
stat si¢ urzad prefekta miasta (praefectus Urbi). Poczatkowo, w czasach krolewskiego Rzymu
i w pierwszych latach Republiki urzad ten byt powolywany jedynie w razie potrzeby. Dopiero
w czasach Cesarstwa instytucja ta zostata powotana na state, co prawdopodobnie wynikato
z szeregu istotnych obowigzkow, ktore zostaty nalozone na prefekta. Od poczatku Pryncypatu
glownym i podstawowym obowigzkiem prefekta miasta byta ochrona Rzymu i utrzymanie
porzadku publicznego — naulicach, targach, ogrodach i miejscach, gdzie odbywaly sie
spektakle. Specjalnym nadzorom zostaty objete grupy potencjalnie niebezpieczne, ktore
stwarzaly zagrozenie dla porzadku publicznego. W ramach tych dziatan curiosi gromadzili
informacje o osobach podejrzanych, stuzace do sformutowania ewidencji takich osob. Zebrane
listy tworzyly archiwum sadu karnego®’.

Obowigzki prefekta miasta stale ulegaty rozrostowi, dlatego istniata potrzeba ciggtosci
funkcjonowania tego urzedu pod nieobecno$¢ cesarza (w szczegolnosci od czaséw Konstantyna
Wielkiego). Ochrona Rzymu sprawowana przez prefekta miasta zaczynala si¢ od
podejmowania dzialan prewencyjnych takich jak $ciganie, ujecie iw koncu skazywanie
sprawcow przestepstw. W pozniejszym okresie prefekt miasta otrzymat kompetencje sedziego
w sprawach karnych i cywilnych, zwiazanych z utrzymywaniem porzadku publicznego®.

Z poczatkiem Pryncypatu prefekt miasta zostal wyposazony w nowe kompetencje,

W szczegolnosci wobec bankierow — argentarii i nummularii. Swiadcza o tym teksty Paulusa

% R. Kaminska, Sprawowanie urzedéw edyla plebejskiego i edyla kurulnego w republice i pryncypacie
rzymskim, Czasopismo Prawno-Historyczne, 65.2, 2013, s. 165-177.
47 P, Niczyporuk, Bankierzy publiczni w Zrédiach prawa rzymskiego, Zeszyty Prawnicze 14.1, 2014, s. 119-120.
4 G. Gorski, Historia administracji, Torun 2011, s. 32.
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i Ulpiana: Praeterea curare debebit praefectus urbi, ut nummularii probe se agant circa omne
negotium suum et temperent his, quae sunt prohibita*.

Ulpian w swojej wypowiedzi wskazal, ze prefekt miasta powinien troszczy¢ si¢ 0 to,
aby nummularii dziatali wtasciwie i aby nie dopuszczali si¢ czynnos$ci zakazanych przez prawo.
Wedhug P. Niczyporuka ten obowigzek zostal natozony w konstytucji boskiego Sewera®.
Odmiennego zdania jest S. Rucinski, wedlug ktorego 6w obowigzek pochodzi z konstytucji
cesarza Hadriana®. Autor formutuje ten wniosek na podstawie interpretacji informacji
przekazanej przez Paulusa, zgodnie z ktorg na podstawie epistuli wydanej przez cesarza, spory
wnoszone przez bankierow lub skierowane przeciwko nim mialy by¢ rozstrzygane przez
prefekta miasta®.

Praefectus Urbi oprocz kompetencji sprawowania kontroli nad bankierami nadzorowat
rowniez handel i transakcje finansowe wykonywane przez przedsigbiorcow: Ulpianus libro
singulari de officio praefecti Urbi: Et urbe interdicere praefectus urbi et qua alia solitarum
regionum potest, et negotiatione et professione et advocationibus et foro, et ad tempus et in
perpetuum: interdicere poterit et spectaculis: et si quem releget ab Italia, summovere eum etiam
a provincia sua®®.

W powyzszej wypowiedzi podnosi sig, ze prefekt miasta mogt zakazaé zajmowania sig
czynno$ciami zwigzanymi Z prowadzeniem interesOw i czynno$ciami bankierskimi na stale
badz czasowo. Paulus réwniez wypowiadatl si¢ w kwestiach nadzoru stosowanego wobec
argentarii: Adiri etiam ab argentariis vel adversus eos ex epistula divi Hadriani et in
pecuniariis causis potest>.

Wypowiedz Paulusa $swiadczy to otym, ze prefekt miasta posiadat kompetencje
nadzorcze wobec argentarii. Do prefekta miasta mogli wnosi¢ skargi w sprawach pieni¢znych
argentarii oraz obywatele Rzymu przeciwko argentarii. Praefectus Urbi mial mozliwos¢
podejmowania czynno$ci kontrolnych dzigki natozonemu na bankieréw obowiazkowi
prowadzenia ksigg rachunkowych. Obowigzek ten zostal ustanowiony w editio ratiounum.
Poza zmiang podmiotowg W postaci przeniesienia obowigzkoéw z edylow na praefectus Urbi,
nie zmienil si¢ cel nadzoru, czyli szeroko rozumiane przeciwdzialanie naduzyciom

finansowym, w szczeg6lnosci stosowaniu lichwy i spekulacji.

9D, 1,12,1,09.
%0 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 173-174.
51 S. Rucinski, ‘Praefectus Urbi’. Straznik porzqdku publicznego w Rzymie w okresie wczesnego Cesarstwa,
Poznan 2008, s. 99.
2pD,1,12,1,9.
%¥D,1,12,1,13.
“D,1,12,2.
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Poza nadzorem nad czynno$ciami bankowymi praefectus Urbi sprawowat kontrole nad
uzywaniem miar i wag stosowanych przez bankieré6w i handlarzy. Prefekt miasta tworzyt
wzorcowe odwazniki, ktore byly zlokalizowane w réznych czgéciach panstwa, w tym
w prowincjach rzymskich. Oryginaly odwaznikow byly za$ przechowywane na Kapitolu.
Na podstawie lex Cornelia de falsis z 81 r. p.n.e., stosowanie nieodpowiednich miar i wag byto
traktowane jak przestepstwo, osadzane przez specjalnie do tego powotany trybunal quaestio
annonae, pozniej zastgpiony przez urzednikow cesarskich, w tym praefectus Urbi.

W Rzymie wytworzyta si¢ hierarchia stuzb iurzedéw zajmujgcych si¢ porzadkiem
publicznym, na czele ktorej stal cesarz. Z czasem, cesarz byt coraz czeSciej nieobecny i nie
ingerowal W zycie publiczne miasta. Dlatego tez powotano urzad praefectus Urbi, ktory
zastepowal go W sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem Rzymu, a ostatecznie zostat
zwierzchnikiem nad wszystkimi organami administracji miejskiej®>. W przedmiocie kontroli
nad czynno$ciami bankierskimi, praefectus Urbi czuwal nad tym, Zeby bankierzy nie
dokonywali czynnosci bankowych, ktore byly zakazane i aby dziatali w sposob wlasciwy. Z
przytoczonych wyzej tekstow zrodtowych wynika, ze kontrola praefectus Urbi obejmowata
handel i dziatalno$¢ przedsigbiorcow, w tym bankieréw — od argentarii po nummularii, ktorych
obowigzkiem byta kontrola jakosci bedacych w obiegu monet.

Rzadko zdarzaty si¢ interwencje samego namiestnika prowincji w sprawy zwigzane z
przeprowadzeniem kontroli nad dzialalno$cig bankieréw. Jesli jednak juz to si¢ zdarzylo to
wowczas bankierow dosiggala surowa kara za nieprwidlowosci czy nieuczciwosci w
dokonywaniu czynnosci bankowych. Swetoniusz opisat histori¢ zwigzang z cesarzem Galba,
kiedy pehnil funkcj¢ namiestnika prowincji. Pewien bankier z jego prowincji nieuczciwie
zeminiat pienigdze. Galba dowiedziawszy si¢ o tym rozkazat obcig¢ mu rece 1 przypi€ je do

stoshu owego bankiera®®.

4.3. Kontrola jakosci monet sprawowana przez nummularii

Rzymianie utworzyli system monetarny, dzigki ktéremu mozliwa byla skuteczna
wymiana handlowa naterenie Rzymu ijego prowincji. Najdawniejsze srodki ptatnosci

w starozytnym Rzymie stanowily brytki metalu (aes rude)®’. Dopiero pdzniej, bo okoto

55 8. Rucinski, ‘Praefectus Urbi’. Straznik ..., s. 234.

56 Suet., Vita Galba 9. Zob. P. Niczyporuk, Kilka uwag o karze mutylacji wykonanej wobec rzymskiego bankiera
(na marginesie Vita Galbae 9), Zeszyty Prawnicze 19, 2019, s. 103-115.

5" W czasach wczesnego Rzymu majatek, w tym réwniez majatek panstwowy, przechowywano w postaci stad
bydta. Dlatego facifiskie okre$lenie pienigdza pecunia oznacza rowniez bydlo, a kradziez na szkode skarbu
panstwa okreslane jest mianem peculatus oznaczajgce kradziez bydta.
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280-290 r. p.n.e., pojawily sie pierwsze monety w starozytnym Rzymie®®

. Rzymianie
wyodrebniali kilka rodzajow monet: monety zlote (aureus), srebrne (drachma, denar, obol),
z brazu (chalk, as, kwadrant), z miedzi (quadrans), srebrne monety greckie oraz monety
platerowe — jedynie z zewnatrz pokryte metalami szlachetnymi. W obiegu byly rowniez
wykorzystywane srebrniki — kawalki srebra, ktore traktowane byty jak monety®. Warto$é
I waga monet zostata prawnie uregulowana w ustawie lex Plautia Papiria z 89 r. p.n.e. Prawo
do odlewania i bicia pienigdza miato panstwo I W tej materii sprawowato nadzor. W okresie
Republiki decyzje w sprawach bicia i odlewania monet podejmowat Senat. W Pryncypacie byta
to kompetencja cesarza. Kwestig emisji zajmowata si¢ corocznie wybierana komisja tres viri
monetales.

Z uptywem czasu monety ulegaly dewaluacji, poprzez obnizanie ich wagi. W czasie
drugiej wojny punickiej ich wartoéé byta obnizana czterokrotnie®. Aby zapobiec temu
zjawisku, Liwiusz Druzus Mtodszy ustanowit w 91 r. p.n.e. plebiscyt, na mocy ktoérego do
srebrnych monet nalezato dodawac 1/8 czesci brazu, co mialo unormowacé stosunek tracacego
na wadze asa do denara. Po $mierci Liwiusza Druzusa Mlodszego regulacje te nie weszly
jednak w zycie. Okoto 6 lat pdzniej, w 85 r. p.n.e., pretor Marcus Marius Gratidianus wydat
edykt o badaniu pienigdza przez urzgdowego pobiercg. Na mocy tego edyktu kazdy odbiorca
pieniedzy mial prawo zada¢ od wplacajacego, by pienigdze zostaly zbadane co do ich
autentycznosci.

Najczgsciej falszowang moneta W starozytnym Rzymie byly srebrne denary, poniewaz
poczatkowo mialy gladkie krawedzie. Falszerze do srebra dodawali rdézne materiaty,
najczesciej miedz (nummi subaerati). W okresie Republiki wprowadzono denary
0 zabkowanych brzegach (nummi serrati). Poprzez ich nieréwng struktur¢ mozliwe bylo
zobaczenie ich w przekroju, w zwiazku z czym monety byly trudniejsze do podrobienia.
Problem falszowania monet znalazt odzwierciedlenie w kolejnych ustawach, zakazano bowiem
postugiwania si¢ falszywymi monetami na podstawie ustawy lex Cornelia de falsis Korneliusza
Sulli. Na podstawie przedmiotowej ustawy powotano urzad quaestio perpetua, ktory
uczestniczyt W sprawach 0 zniszczenie, zmiang¢ tresci, sporzadzenie falszywego testamentu
oraz o falszerstwo pieniadza. Pomimo obowigzywania lex Cornelia de falsis zdarzaty si¢
przypadki postepowania wbrew ustawie. W Historii Naturalnej Pliniusza Starszego podano

przyktad Marka Antoniusza, ktory do srebrnego denara dodawat zelazo®!. Drugim procederem

58 W. MorawskKi, Zarys powszechnej historii pienigdza i bankowosci, Warszawa, 2002, s. 18.
59 Zob. L. Winniczuk, Ludzie, zwyczaje i obyczaje starozytnej Grecji i Rzymu, Warszawa 2008.
80 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 130.
81 Plinius Secvndus, Naturalis Historia, 33, 132.
26



falszowania pieniadza bylo obnizanie wagi monety®’. Po raz kolejny system monetarny
uporzadkowano w latach 20 r. p.n.e. — 10 r. p.n.e. poprzez wprowadzenie reform Oktawiana
Augusta, na podstawie ktorych princeps uzyskat prawo do wybijania monety zlotej 1 srebrnej,
Senatowi pozostawiono za$ decydowanie 0 monetach brgzowych.

W zwigzku z powszechnym procederem podrabiania monet w starozytnym Rzymie,
okoto 85 r. n.e., po uchwaleniu ustawy 0 badaniu pienigdza przez urzedowego pobierce,
pojawita si¢ nowa kategoria osoéb wykonujacych czynnosci bankowe — nummularii.
Poczatkowo ich zadaniem byla obstuga administracyjna mennic i wprowadzanie do obrotu
$wiezo wybitych monet®®. Podczas wybijania monet czuwali nad jakoscia procesu, zas
w trakcie wymiany handlowej zajmowali si¢ badaniem szlachetnosci metalu i ustaleniem
warto$ci wybitych monet. P. Niczyporuk zwraca uwage, ze W inskrypcjach pochodzacych
z Rzymu istnieje wzmianka o nummularii z pracowni srebra i nummulari ztotych monet,
co pozwala przypuszczaé, ze mogli by¢ oni podzieleni na odrgbne specjalizacje. Rola
nummularii wzrastala wraz ze wzrostem zawieranych transakcji i szerzeniem si¢ zjawiska
falszowania monety. Zdaniem P. Niczyporuka, dzigki zwickszeniu znaczenia, nummularii
mogli konkurowa¢ na rynku z silng grupa zawodowa, jaka stanowili argenatrii. Koncepcja ta
jednak nie wydaje si¢ by¢ stuszna, poniewaz do kompetencjach argentarii nie nalezato
sprawdzanie jakosci monet®®. Obowigzkami, ktére moglyby zréwnywaé uprawnienia
nummularii i argentarii byly wymiana monet wysokowartosciowych na monety o mniejszej
wartosci | zamiana sztabek warto§ciowych metali.

Wymiana monet byla konieczna ze wzgledu natransakcje dokonywane
z cudzoziemcami, ktorzy postugiwali si¢ monetami r6znymi od pienigdza emitowanego przez
organy wladzy panstwowej. Jednak argentarii nigdy nie byli traktowani jako urzedowi
pobiercy w mysl ustawy 0 badaniu pienigdza przez urzedowego pobierce.

Proceder falszowania pienigdzy podobnie jak w antycznym Rzymie ma miejsce rowniez
obecnie. Pomimo zaawansowanych zabezpieczen banknotow, proceder fatlszowania pienigdza
jest wcigz powszechny i stanowi przestepstwo stypizowane W ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny (dalej: Kodeks karny)®. Falszowaniu podlegaja gtéwnie banknoty, poniewaz jest
to bardziej optacalne niz falszowanie monet zdawkowych. w przypadku falszowania monet,
wcigz problematyczny do podrobienia jest rant (obrzeze) monety — nacinanie, opilowanie,

patynowanie i polerowanie. Falszowanie pieniedzy jest jednym z elementow prania pieni¢dzy,

62 S, Mrozek, Dewaluacje pienigdza w starozytnosci grecko-rzymskiej, Wroctaw 1978, s. 65.

8 lbidem, s. 18.

8 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 138-139.

85 Art. 310 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. 1997 nr 88, poz. 553 ze zm.
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dlatego procedury traktowania falszywych pienigdzy maja swoje miejsce W programach
compliance instytucji finansowych, ktére obracajg pienigdzem gotdéwkowym.

Prawo od biorcy do zadania zbadania pienigdza na podstawie ustawy o badaniu
pienigdza przez urzedowego pobierce i zakaz postugiwania si¢ falszywag monetg na podstawie
lex Cornelia de falsis stanowig pierwsze antyczne przepisy zZ zakresu przeciwdziatania praniu

pienigdzy.

4.4. Ewidencja operacji bankowych

Najwazniejszymi dokumentami jakimi postugiwali si¢ Rzymianie przy dokonywaniu
operacji bankowych, byly codex accepti et expensi, rationes, adversaria, ephemeris
i calendarium. Codex accepti et expensi stanowit ksiege transakcji dokonywanych z klientami,
uporzadkowang W trybie chronologicznym, prowadzong dla poszczegdlnych podmiotdw, tj. dla
spotek (tabulae accepti et expaensi), os6b prywatnych, bankierow czy urz¢dnikow
panstwowych. Informacje zawierane W ksigdze to przede wszystkim data dokonania transakcji,
kwota wptaty lub wyptaty i dane klienta.

Pojedynczy wpis do ksiegi nazywano nomen i oznaczal imi¢ klienta z przypisanymi
liczbami®. Rationes to doktadniejszy spis transakcji konkretnych podmiotéw, mozna wiec
stwierdzi¢, ze pelnity funkcje obecnego wyciagu z rachunku. W doktrynie istnieja rozne
poglady natemat funkcji tych dokumentoéw. Zdaniem P. Niczyporuka rationes stanowity
sporzadzany nabiezagco wyciag Zz operacji bankowych, ktory petnit funkcje dowodu
w sprawach sadowych®’. Podobnie twierdzi R.M. Thilo, dodajac przy tym, ze argentarii
ksiggowali transakcje w dodatkowych dokumentach (rationes breviarae i ratiunculae)®.
Innego zdania jest z kolei G. Maselli, ktory uwazat, ze rationes stanowity odrebny dokument i
byly prowadzone dla najwazniejszych klientow bankiera. Wskazany autor poddaje pod
watpliwoéé, zeby argentarii sporzadzali tak szczegotowa dokumentacje.®® Starozytni
Rzymianie nie znali zasad podwdjnej rachunkowosci, ktorej zasada jest zapisywanie operacji
gospodarczej na dwoch kontach dwoch stron. Stad potrzeba byta sporzgdzania chronologicznej
listy transakcji, ktore uzupehniaty rationes czyli indywidualne wyciagi z kont klientow.

Uzupetlieniem codex accepti et expensi byty adversaria, ktore stanowity skrocona
ewidencje¢ transakcji. Rejestr ten miat charakter nieformalny, zatem nie mogt stanowi¢ dowodu

w procesie sagdowym. Transakcje, ktore byly zapisywane w adversaria, miaty charakter

% C.T. Barlow, Bankers, Moneylenders, and Interest Rates in the Roman Republic, Chapel Hill 1987, s. 156-157.
87 P, Niczyporuk, Bankierzy i operacje..., s. 178.
% |bidem.
% |bidem.
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okazjonalny. Kolejnymi dokumentami, ktére rowniez miaty charakter uzupetniajacy, byty
ephemeris i calendarium. Stanowily one rodzaj spisu transakcji badz rodzaj terminarza
transakcji, mogly w nim by¢ zapisywane wydatki domowe.

Kontrola i nadzoér nad dziatalno$cig bankierskg stanowity istotny element szeroko
rozumianej kontroli sprawowanej przez panstwo. Nadzor prowadzony byt w dwojaki sposob.
Z jednej strony byta to kontrola czynnos$ci zwigzanych z dokonywaniem transakcji finansowych
| sprawowana byta przez panstwo w ramach przyznanych kompetencji edylom rzymskim,
prefektowi miasta i nummulari. Ze wzgledu na umiejscowienie dokonywania tych czynnosci
w miejscach publicznych, nadzér i kontrola nad nimi zostaty oddane urzednikom miejskim
odpowiadajacym za utrzymanie porzadku w miesécie. Odrgbna kategorig 0sob kontrolujacych
czynno$ci bankierskie byli nummularii, ktorzy odpowiadali za jako$¢ wybijanych monet
i prowadzenie mennic. Z drugiej strony, kontrola byla sprawowana poprzez nalozenie na
bankieréw obowigzku prowadzenia ewidencji operacji bankowych dla celéw dowodowych.

Obecnie, kontrola w sektorze finansowym przybrala podobny ksztalt. Panstwo
wyznacza organy do prowadzenia kontroli i nadzoru nad instytucjami sektora finansowego,
ktore wprowadzaja systemy compliance, zeby prowadzi¢ dziatalno$¢ zgodnie z wytycznymi

organow nadrze¢dnych i przepisami prawa.

5. Inne formy kontroli czynnosci publicznych w starozytnym Rzymie

5.1. Kontrola finanséw publicznych w municypiach i koloniach

Jednym z elementéw dobrej organizacji panstwa rzymskiego byla dobrze dziatajgca
struktura municypiow, ktorej rozwdj przypada na okres Pryncypatu. Municypia miaty sprawnie
zorganizowany system finansow publicznych, W szczegdlnosci w zakresie Kkontroli
i zarzadzania §rodkami publicznymi’. Co wiecej, wprowadzenie podziatu majatku publicznego
na majatek pozostajacy do dyspozycji cesarza (fiscus) i majatek nalezacy do obywateli Rzymu
(aerarium) wytworzyto potrzebe stworzenia ewidencji obu tych majgtkéw z uwzglednieniem
zrodha ich dochodéw i wydatkow. W odroznieniu 0od obecnego budzetu, spisy te nie miaty
charakteru normatywnego, a zatem nie kreowaly obowigzkow wobec 0sob dysponujacych
budzetem panstwowym’®. Za cesarza Oktawiana Augusta stworzono spisy rzeczywistych

dochodéw i wydatkow oraz ich prognozy, co stanowito wzér 6wczesnego budzetu panstwa’?.

0 B. Sitek, Studia nad finansami publicznymi municypium Irni. Kontrola i od powiedzialnosci za zarzqdzanie
Srodkami publicznymi, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3063, Prawo CCCV, 2008, s. 359.
"L B. Brzezinski, Zarys prawa finanséw publicznych, Torun 1998, s. 34.
2 A, Kaczmarek, Ewolucja prawa budzetowego, Studia BAS 3(23), 2010, s 14.
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Na poczatku Republiki zrodta dochodu budzetu panstwowego W starozytnym Rzymie
stanowily wptywy z podatkéw oraz innych naktadanych optat. Panstwo utrzymywalo sig¢
glownie z wptywow z bezposredniego podatku majatkowego (tributum ex censu) i z dochodoéw
Z tytutu optat za pastwiska, uzytkowania terenéw publicznych, dziesigciny Z ogrodow, tupow
wojennych oraz cet portowych. Wptywy do budzetu panstwowego naptywaly z réznych zrodet
I wymagato to kontroli ze strony panstwa, rowniez W aspekcie poprawnego wydatkowania
srodkéw z kasy panstwowe;.

Niewatpliwie trudno jest skontrolowaé¢ calos¢ finanséw publicznych, dlatego
na przestrzeni lat powolywano do tego instytucje panstwowe, ktore staty na strazy kontroli
wydatkow publicznych. W starozytnym Rzymie, dla odmiany, tworzenie struktury - powotanie
instytucji zatrudniajacej sztab pracownikow nie byto mozliwe, dlatego kontrolg nad wydatkami
publicznymi powierzono poszczegdélnym urzednikom — duumwirom. Pienigdze byly
powierzane rowniez edylom i kwestorom”, a takze osobom prywatnym realizujacym zadania
municypium, ktére byty finansowane ze $rodkow publicznych. Na wszystkich wymienionych
podmiotach, zgodnie z cap. 67 lex Irnitiana, cigzyl obowiazek rozliczania si¢ ze
zrealizowanych wydatkow: <LXVII> R(ubrica). De pecunia communi municypium deque
rationibus / eorumdem. At quaem pecunia communis municypium eius municipi / pervenerit,
<is> heresve eius isve at quaem ea res pertine/bit, in diebus XXX proximis, quibus ea pecunia
ad eum / pervenerit, in publicum municipum eius municipi eam / referato. Quique rationes
communes negotiumve quod / commune municipum eius municipi gesserit trac/taverit, is
heresve eius isve ad quaem ea res pertinebit, / in diebus XXX proximis, quibus ea negotia
rati/ones gerere tractare desieritquibusque decuriones / conscriptive habebentur, rationes
edito reddito/que decurionibus conscriptisve cuive de is accipien/dis cognoscendis ex decreto
decurionum conscripto/rumve, quod decretum factum ecrit cum eorum partes / non minus quam
duae tertiae adessent,negotium da/tum erit. Per quem steterit, q(uo) m(inus) ita pecunia ((m))
redigere/tur re(ff))frretur quove minus ita rationes redderentur, / is ((per quem steterit quo
minus rationes redderentur, quo/ve minus ratones redderentur, quo/ve minus pecunia
redigerentur,referretur)) heresque eius / isque at quem ea res g(ua) d(e) a(gitur) pertinebit,
quanti ea res erit, tan/tum et alterum tantum municibus eius municipi d(are) d(amnas) e(sto),
ei/iusque pecuniae deque ea pecunia municipi Flavi / Irnitani qui volet cuique per ha <n>c
lege<m> licebit, action peti/tio persecutio esto’.

Zgodnie z trescig przytoczonego artykutu osoba, ktora weszta w posiadanie §rodkoéw

publicznych, powinna w ciagu 30 dni zwroci¢ te srodki do kasy gminy danego municypium.

8 Kwestorzy mieli szczegdlna role w kontroli nad skarbcem panstwowym, o czym bedzie mowa poznie;j.
4 Cap. 67 Lex Irnitiana.
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Ta sama zasada dotyczyta dziedzicéw tych oséb lub o0sob, ktore weszty w posiadanie srodkow
publicznych, bo takze one powinny W ciggu 30 dni ztozy¢ sprawozdanie dekurionom lub
conscripti. Termin zwrotu Srodkow biegt 0d czasu zakonczenia wykonywanego zadania. Kara
za brak mozliwo$ci zwrotu pieniedzy pobranych z kasy municypium lub w przypadku braku
mozliwosci przedstawienia sprawozdania finansowego, zgodnie z przepisem, byta grzywna
W podwodjnej wysokosci warto$ci przedmiotu sporu harzecz municypium. Podsumowujac,
przepis ten miat szeroki zakres podmiotowy, bowiem dotyczyt kazdego, kto wszedt
W posiadanie $rodkéw publicznych”.

Wedlug B. Sitka adresatéw tego artykulu mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza
grupa osob to ci, ktérzy weszli W posiadanie srodkéw publicznych at gaem pecunia communis
municypium eius municipi pervenerit (ll. 22-23). Do tej grupy nalezy zaliczy¢
koncesjonariuszy, ktorzy ztytulu zamoéwienia publicznego weszli W posiadanie Srodkéw
przypadkowo. Druga grupa osob, to urzednicy, ktérzy zarzadzali finansami publicznymi lub
prowadzili rachunki municypium quique rationes communes negotiumve que commune
municypium eius municipi gesserit tractaverit (Il. 26-27)"®. Prawo rzymskie traktowato
posiadanie pienigdzy publicznych jako przestepstwo przeciwko fiskusowi crimen peculatus.
Podobne przepisy odnajdujemy w ustawach municypalnych, tj. cap. 80 lex Ursonensis: LXXX
Quot cique negotii publice in colon(ia) de decuri(ionum) sen|tentia datum erit, is cui negotium
datum erit e|ius rei rationem decurionib(us) CL proxiumis [quibus] it negotium confecerit |
quibusve it negotium gerere desierit, quot eius fieri poterit s(ine) d(olo) m)alo).

Cytowany fragment ustawy dotyczy obowiazku rozliczenia si¢ Z pieni¢dzy publicznych.
Jest to kolejny przepis stanowigcy O obowigzku sporzadzenia sprawozdania z wydanych
srodkoéw oraz oddania tego co zostato do kasy publicznej. Sprawozdanie nalezato przekazac
dekurionowi, jednak inaczej niz za rzadow lex Irnitiana, obowigzek ten cigzyt tylko
na urzgdnikach municypalnych. Réznicg byl réwniez czas, w ktorym trzeba byto zwrocié
pienigdze do kasy publicznej — rzymski ustawodawca przewidziat termin 150 dni, a nie 30 dni
jak to bylo ustanowione pod rzadami lex Irnitiana. Podobne regulacje do lex Urosonensis
naktadata lex Tarentina.

Istotna role dla kontroli finans6w publicznych petnit urzad kwestora, ktory od V w p.n.e.

sprawowal kontrole nad skarbcem panstwowym (aerarium populi Romani)’’. Literatura

> Wspobtczesnie rowniez rada gminy petni funkcje kontrolne analogicznie do ordo decurionum w systemu
municyplanego antycznego Rzymu. Zob. S. Butajewski, Rada Gminy jako organ kontrolny, pod red. M. Chmaj,
Status prawny rady gminy, Warszawa 2012, s. 125-155.

76 B, Sitek, Studia nad finansami..., s. 362.

7 W starozytnym Rzymie istniato wiele rodzajow urzedu kwestora, np. quaestor urbanis — kwestor miejski,
quaestor militaris — wspomagal w zarzadzaniu legionami, quaestor paricidii — sedzia w sprawach karnych,
quaestor sacri palatii — zajmowat si¢ przygotowaniem aktow prawnych, od powiadat na pytania kierowane do
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rzymska jest bogata, jesli chodzi o opis pracy kwestora, jego kompetencje i zakres zadan.
Czytamy onim m.in. wustawie XII Tablic, w Digestach Justynianskich, w ustawach
municypalnych Lex Irnitiana, w Ab urbe condita Libri autorstwa Liwiusza. O kwestorach,
ktorzy zajmowali si¢ skarbcem panstwa pisal Pomponiusz: Deinde cum aerarium populi
auctius esse coepisset, ut essent qui illi praeessent, constituti sunt quaestores, qui pecuniae
praeessent, dicti ab eo quod inquirendae et conservandae pecuniae causa creati erant’®.
Zadaniem kwestorow byto sprawdzanie stanu finanséw publicznych i ich zabezpieczenia.

W czasach Republiki kwestorzy sprawowali opieke nad finansami panstwowymi,

° pobierali daniny igrzywny, mogli dokonywa¢

dysponowali $rodkami publicznymi’
konfiskaty majatku®, pobierali réwniez pienigdze ze sprzedazy skonfiskowanych dobr
przestepcow, ktorzy zostali skazani. Kwestorzy w swoich kompetencjach kontrolowali
przychody i wydatki Senatu. W kwestii kontroli finansowej, urzad kwestora byt potaczony
Z urzedem konsula, bowiem konsul mégl dysponowaé §rodkami publicznymi poprzez swoich
pelnomocnikow do spraw finansowych, ktorymi byli wilasnie kwestorzy. Dla celow
dowodowych prowadzili oni ksiegi rachunkowe, w ktorych wskazywali wptaty i wyplaty oraz
cel wydatkow ijego odbiorce®’. Wyjatkiem od tej zasady byt brak kontroli wydatkéw
dyktatora®?.

Informacje o urzgdzie kwestora ijego obowigzkach od najdujemy w Lex Irnitiana:
<XX> R(ubrica) De iure et potestate quaestorum Quaestores, qui ex edicto decreto iussu<u>e
imp(erators) Caesaris Vespasiani Aug(usti) imp(eratoris)ve Titi Caesaris Vespasiani Aug(usti)
aut imp(eratiris) Caesaris Domitiani Aug(usti) ante hanc legem creati sunt, *et nunc*, in ea
quaestura sunt((0)), at eam diem, at quam creati sunt quaestores, item qui h(ac) I(ege) creati
ernut, at eam diem, at quam creati erunt, quaestores sunto.Eisque pecuniam communem
municipum eius municipii exigendi erogandi custodiendi atministrandi dispensandi
arbitatu((m)) HI virorum [ius] potestasque esto. Eis que servos communes muncipium eius

mu[n]cipi, qui is appareant, in eo muncipio secum habere liceto. <Eisque,> dum ne quit eorum

Cesarza. Kwestorzy petnili rozne funkcje iz biegiem czasu ich kompetencje ulegaly zmianom. Poczatkowo
kwestor zajmowat si¢ kwestiami finansowymi panstwa i jednoczes$nie petnit funkcje sedziego, jednak z racji
przyznanych nowych obowigzkoéw funkcje sedziego przyznano duoviri perduellionis.
8D.1.22.22
9 B. Sitek, Tabula Heracleensis, Tekst, ttumaczenie, komentarz, Olsztyn 2006, s. 40.
80 Zob. W. Bojarski, Prawo Rzymskie, Torun 1999.
8L |. Sztynio, De Officio Qauestoris. Rzymskie koncepcje wspotczesnej instytucji kwestora, W: Instrumenty
Ochrony Skarbu Parstwa od antycznego Rzymu do dzis, red. A. W. Bauknecht, Olsztyn 2014, s. 33.
82 p, Krajewski, Finanse publiczne [w:] B. Sitek, P. Krajewski (red.), Rzymskie prawo publiczne, Olsztyn 2005,
s. 109.
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omnium, quae s(upra) s(cripta) s(unt), adversus leges plebis scita[a sen]atus consulta edicta
decrecta constitutiones [...]%.

Z przytoczonego tekstu wynika, ze kwestorzy musieli dziata¢ w granicach prawa, a ich
kompetencje okreslata ustawa. Nie mogli dokonywaé czynnos$ci prawnych 2z osobami
spokrewnionymi, dzie¢mi, wnukami, rodzenstwem czy ojcem. Kwestorzy, bedac wspolnikami
osoby ubiegajacej si¢ 0 publiczny kontakt, nie mogli dokonywaé czynno$ci prawnych z
municypium. Obywatel mial prawo wystapic ze skargg przeciwko kwestorowi, jesli ten zazadat
dla siebie korzysci majatkowych. Co wiecej, obywatel mogt zada¢ podwdjnej wartosci
uzyskanej korzy$ci na rzecz municypium.

Przepisem majacym na celu zabezpieczenie interesow municypium byta przewidziana
w cap. 60 Lex Irnitiana konieczno$¢ ztozenia przez kandydata na kwestora lub duumwira
kaucji pienigznej W od powiedniej wysokosci lub w formie zabezpieczenia hipotecznego przed
rozpoczgciem glosowania: Ut de pecunia communim municypium caveatur ab his, qui | du<u>
mviratum gquaesturamvepete<n> t. Qui in eo municipio du<u>mviratum quaesturamve petent
| qui ((s)) que propter ea, quod pauciorum nomine quam oport|ret professio facta esset,
nominatim in eam condicionem re|diguntur, ut de is quoque suff[ra]gium ex h(ac) I(ege) ferri
oporte|[[b]]at, quisqu*e* eorum, quo die comitia habebentur, ante g[u]|am feratur arbitratu
eius qui ea comitia ha|bebebit praedes in commune municypium dato pecuniam com|munem
eorum, quam in honore suo tractaveri((n))t, salvam | is fore. Si de e(a) re is praedibus minus
cutum esse videbitur, | praedia subsignato arbitratu eiusdem. Isque ab praedes prae|diaque
s(ine) d(olo) m(alo) accipit, quad recte cautum sit, uti quod recte | factum esse volet. Per quem
eorum, de quibus du<u>mvirorum qujaestorum((q))ue comitis suffragium ferri oportebit,
steterit, | quo minus recte caveatur, eius is qui comitia habebit rajtionem ne habeto®.

Zlozenie zabezpieczenia dotyczylo wigc osob dysponujacych bezposrednio srodkami
publicznymi. Ustanowienie zabezpieczenia byto przestanka waznosci wyboru kandydata
na stanowisko. Wysoko§¢ zabezpieczenia =zalezala od prognozowanych dochodow
municypium i od wysokosci Srodkow, jakimi mial dysponowaé W przyszitosci kandydat.

Decyzje W tym zakresie podejmowal zwolujacy zgromadzenie. Istotne byto, aby przyjmujacy

8 Tlumaczenie: B. Sitek, Ustawy municypalne starozytnego Rzymu, Poznan 2008, s. 95-96: <cap 20> [...]
0 uprawnieniach i zadaniach kwestoréw. Kwestorzy, ktorzy przed wydaniem niniejszej ustawy zostali mianowani
na podstawie dekretu edyktu lub rozkazu Imperatora Cezara Wespazjana Augusta albo imperatora Cezara
Domicjana Augusta, jak rowniez Ci ktorzy obecnie sprawuja urzad kwestorski lub tez zostana mianowani
na podstawie tej ustawy, niech petnig swoja funkcje do konca okresu, na ktorg zostali powotani. Kwestorzy ci
niech maja prawo ibgda uprawnieni wedlug uznania duumwiréw do pobierania, dysponowania, strzezenia,
zarzadzania oraz rozdzielania srodkéw publicznych tego municypium. Natomiast w celu wykonywania zadan
moga zatrzymaé sobie niewolnikow publicznych nalezacych do tego municypium. Niech beda oni uprawnieni
i zobowigzani do podejmowania tych zadan, byleby tylko nic z tego co zostalo wyzej wymienione nie bylo
sprzeczne z ustawami, plebiscytami, uchwatami senatu, edyktami, dekretami, konstytucjami [...].

8 Cap. 60 Lex Irnitiana.
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zabezpieczenie przyjal je bez podstepu (sine dolo malo), a wigc bez checi przyjecia korzysci
majatkowej dla siebie®.

Istotng role w procesie kontroli finanséw publicznych pelnil biegty z zakresu
rachunkowosci (patrones), ktory byt odpowiedzialny za kontrole rachunkoéw municypalnych
Z ostatniego roku. Porownujac obowiazki patrones do czaséw obecnych, dokonywat on audytu
wewnetrznego municypium. Mozna wigc powiedzie¢, ze kontrola finanséw publicznych
starozytnego Rzymu byla podobna do kontroli finansowej prowadzonej w obecnej
administracji publicznej. Patrones byl powotywany na podstawie cap. 68 lex Irnitana:
<LXVIII> R(ubrica). De constituendis patronis causae, cum rationes red/dentur. Cum ita
rationes reddentur, du<u>mvir, qui decuriones conscriptosve habebit, as decuripones
conscriptosve refereto, quos pla/ceat publicam causam agere,*i* ique decuriones conscriptive
/ per tabelam iurati d(e) e(a) r(e) decenrnunto, tum cum eorum partes non mi/nus quam duae
tertiae aderunt, ita ut trés, quos plurumi per tabel.lam legerint, causam publicam agant; iique
qui ita lecti erunt tem/pus ab decurionibus conscripti <s>ve, quo [caus]am cognoscant
action/nemque suam ordinent, postulanto; eog[eu te]mpore quod is datum / erit transacto, eam
causam uti quod recte [fac]tum esse vole<n>ta((u))gu*n*to®®.

Cytowany artykut okresla sposob powotywania patrones. Urzad ten byt powotywany
na posiedzeniu zwolywanym przez duumwira, ktory przedstawial dekurionom i conscripti
osoby mogace zajmowac si¢ sprawami publicznymi. Wybor patrones nastepowat wiekszoscia
2/3 glos6w W glosowaniu tajnym wszystkich dekurionow i conscripti, ktorzy okreslali termin
do zapoznania si¢ ze stanem spraw publicznych, po ktorym mogli podejmowac kroki prawne
w celu kontroli finanséw publicznych.

Patrones prowadzili audyt finansow publicznych — reddere rationem. Byta to instytucja
powstata w prawie bankowym, ale przyjeta si¢ rowniez W administracji publicznej. Oznaczata
sporzadzenie dokumentow — ostatecznego rachunku, na podstawie ktorego jedna ze stron byta
zobowigzana do zaptacenia okreslonej sumy pienieznej®’.

Ustawodawca rzymski w cap. 134 lex Irnitiana zawarl przepis, na podstawie ktorego
nie wolno byto bezpodstawnie wyplaca¢ pieniedzy publicznych: Ne quis Ilvir <aedil (is)
praefectus c(oloniae) G(enetivae), quicumque erit, post | h(anc) I(egem) ad decuriones
c(oloniae) G(enetivae) referto neve decuriones consul|lito neve d(ecretum) d(ecurionum) facito
neve de e(a) re in tabulas publicas re|ferto neve referri iubeto neve quis decurio, cum e(a) |

r(es) a(getur), in decurionibus sententiam dicito neve d(ecretum) d(ecurionum) | scribito neve

8 B. Sitek, Lex Coloniae Genetivae luliae Seu Ursonensis i Lex Irnitiana, Ustawy municypalne antycznego Rzymu,
tekst ttumaczenie, komentarz, Poznan 2008, s. 144.
8 Cap. 68 Lex Irnitiana.
87 B. Sitek, Studia nad finansami..., s. 364.
34



in tabulas publicas referto nev{e re}|ferendum curato, quo cui pecunia publica a[liutve] | quid
honoris habendi causa munerisve d[andi pol]|licendi [prove] statua danda ponenda detur
do[netur] ...

Norme cap. 134 mozna okresli¢ jako typowg norme¢ compliance zakazujgcg wydawania
srodkoéw publicznych przez urzednikoéw miejskich — duumwirdow, edylow czy prefektow na cele
inne, niz te zapisane w ustawie lub w dekrecie dekuriondéw. Jest to przepis zakazujacy dawania
korzy$ci materialnych za obietnice zrealizowania celu. Dzisiaj nazwaliby$Smy taka regulacje
Lantylapowkarska”. na podstawie cap. 134 nie wolno byto placi¢ komukolwiek, za to,
ze piastowat urzad publiczny. Zakazane bylo wyptacanie wiecej pienigdzy na organizacj¢
zabaw publicznych niz wynikato to z dekretow dekurionow oraz stawianie i fundowanie

pomnikéw bylym urzednikom publicznym.

5.2. Przeciwdzialanie naduzyciom urzedniczym

Poza rzymska forma kontroli i nadzoru w dziatalnoséci bankowej, znane byly rowniez
inne formy kontroli stosowanej przez panstwo, ktorych elementy odnajdujemy we
wspotczesnych programach compliance.

W tamtych czasach korupcja przybierata rozne formy i odnajdowata si¢ W réznych
sferach panstwa — akty o charakterze korupcyjnym miaty miejsce w zwiazku z dokonywaniem
czynnosci sagdowych, wydawaniem aktéw administracyjnych, w zamowieniach publicznych
oraz w czasie wyborow. Zdaniem B. Sitka najtrafniejszym okresleniem na zjawisko korupcji
jest termin concussio, oznaczajacy wymuszanie zysku od petenta lub spetnienie jakiejs
powinnosci.3% Akty o charakterze korupcyjnym to réznego rodzaje czynnosci podejmowane
przez urzgdnikow panstwowych celem nielegalnego wzbogacania si¢. Wydaje si¢ to by¢
stuszng teza, bowiem termin concussio odnajdujemy wielokrotnie w ustawach antycznego
Rzymu — w Kodeksie Teodozjusza, w Kodeksie Justyniana, w Digestach, a takze w literaturze
pozaprawnej Liwiusza i Cycerona.

Korupcja w systemie sgdowniczym W starozytnym Rzymie byla czgsto spotykanym
zjawiskiem. Funkcja sedziego W okresie Pryncypatu laczona byta z wykonywaniem zadan
administracyjnych, co potegowato skalg korupcji. Urzednicy rzymscy bardzo szybko bogacili
si¢, przyjmujac podarki w ilosciach ponad miar¢ od lokalnych przywdédcow w zamian za
wydawanie korzystnych dla nich decyzji administracyjnych, politycznych i wojskowych.

8 Cap. 134 Lex Irnitiana.
8 B. Sitek, Crimen Consussionis. Przestepstwo korupcji w prawie rzymskim i w polskim prawie karnym,
W: Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie rzymskim, K. Amielanczyk, A. Debski, D. Stapek
(red.), Lublin 2010, s. 222.
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Zachowania 0 znamionach korupcyjnych zostaty okreslone w lex lulia de petunii repetundis,
gdzie wskazano termin magistratus — wszystkich urzednikoéw, ktorzy mogli bra¢ udziat
W procesie korupcji oraz okreslono, czym jest sam czyn korupcji®.

System realizacji zadan publicznych W starozytnym Rzymie byt bardzo dobrze
rozbudowany. Sktadaly si¢ nato m.in. nastepujace zadania: budowa drég, umocnien
obronnych, fos, budowa i naprawa obiektéw publicznych i §wigtynnych, rozdawnictwo zboza,
organizacja igrzysk. Dzisiaj, realizacja tych zadan odbywa si¢ za pomocg systemu zamowien
publicznych. Dostep do srodkow publicznych rodzit atrakcyjng mozliwos¢ dla urzednikow
dysponowania nimi w sposob nielegalny, celem wzbogacenia si¢ (odpowiedzialno$¢ za
te zadania w starozytnym Rzymie spoczywata na konsulach, pretorach iedylach, pdzniej
na urzednikach cesarskich). Urzednicy ustalali nielegalne oplaty za wykonywanie prac

publicznych, uszczuplajac tym samym budzet panstwa®.

5.3. Przeciwdzialanie naduzyciom wyborczym

Historia korupcji wyborczej sigga czasoOw starozytnych. Cigzko uwierzyé, aby
jakikolwiek system prawny mogtby by¢ wolny od korupcji i z pewnoscig system prawny

192, Korupcja wyborcza w Rzymie miata miejsce wiasciwie

starozytnego Rzymu takim nie by
od poczatku istnienia panstwowosci, jednak nasile przybrata w czasach Republiki
i Pryncypatu, co wynikato z podwojenia liczby obywateli w tym okresie®®, rocznej kadencji
wybieranych urzednikow (magistrati) oraz tajnosci i swobody gltosowania. Proces ten rowniez
istnial W okresie cesarstwa, kiedy to cesarze nominowali urzednikow. Jednak o obsadzaniu
stanowisk w administracji lokalnej, w tamtym czasie, wcigz decydowaly zgromadzenia
wyborcze. Proces korupcji wyborczej zaczynat si¢ juz na etapie kampanii wyborczych, kiedy
to politycy starali si¢ sobie zjedna¢ jak najwicksze poparcie u obywateli. O zwyciestwie
kandydata decydowata liczba glosow, dlatego nalezato zdoby¢ jak najwicksze poparcie wsrod
obywateli Rzymu.

Jednym z waznych elementow kazdego porzadku prawnego bez wzgledu na osadzenie
w czasie jest przestrzeganie norm przez funkcjonariuszy publicznych. Demokratyczne wybory
od zarania dziejow stwarzaly mozliwosci do naduzyé, w zwigzku z czym przepisy majace

na celu przeciwdziatanie korupcji szybko odnalazty swoje miejsce W ustawach. Nalezy zwroci¢

9 1pidem, s. 225.
% lbidem, s. 226.
92 p. du Plessis, Borkowski’s Textbook on Roman Law, Oxford 2010, s. 64.
% A. Swigton, Korupcja wyborcza w okresie schytkowej Republiki rzymskiej, w: Wybory i nieprawidlowosci
wyborcze wezoraj i dzis. Wybrane zagadnienia. Materialy z Ogdlnopolskiej Konferencji naukowej, 12 maja 2015,
red. A.R. Jurewicz, T. Kuczur, M. Piekarska, D. Wasik, Olsztyn 2015, s. 13.
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uwage, ze takie przepisy, dzisiaj zwane przepisami antykorupcyjnymi, odnajdziemy
w ustawach oraz rekomendacjach i politykach compliance przedsi¢biorstw.

Lacinskie corruptio oznacza zepsucie, przewrotno$é, uwiedzenie®. W stowniku
wyrazow obcych odnajdujemy nast¢pujaca definicje korupcji: przyjmowanie lub zgdanie przez
pracownika instytucji panstwowych lub spotecznych korzysci majgtkowej Ilub osobistej
W zamian za wykonanie czynnosci urzedowej Iub za naruszenie prawa®. Obecnie,
w rozumieniu art. 2 cywilnoprawnej konwencji o korupcji sporzadzonej w Strasburgu dnia
4 listopada 1999 r. korupcja jest zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie,
bezposrednio lub posrednio, tapéwki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej
obietnicy, ktore wypacza prawidlowe wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub
zachowanie wymagane od osoby otrzymujacej tapoéwke, nienalezna korzys¢ lub jej obietnice®®.
Inng definicj¢ odnajdujemy w art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym, gdzie korupcj¢ zdefiniowano jako obiecywanie, proponowanie, wreczanie,
zadanie, przyjmowanie przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek
nienaleznej korzys$ci majatkowej, osobistej lub innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej
osoby, lub przyjmowanie propozycji lub obietnicy takich korzySci w zamian
za dziatanie lub zaniechanie =~ dzialania ~ w wykonywaniu  funkcji ~ publicznej  lub
w toku dziatalnosci gospodarczej®’.

Tematyka korupcji wyborczej w antycznym Rzymie odnalazta swoje odzwierciedlenie
w ustawach i literaturze. Rzymski poeta Lukan uwazat, ze korupcja niszczy panstwo. Cyceron
z kolei byt zdania, ze dziatania polegajace na korzystaniu z wtasnego bogactwa do tamania
ustanowionego prawa sg szkodliwe dla Republiki. Liwiusz pisal 0 dochodzeniach
prowadzonych przeciwko tym, ktorzy porozumieli si¢ przeciwko rzeczypospolitej, a tego typu
zawierane porozumienia szkodzg panstwu®®. Cyceron napisat w swoim dziele o charakterze
filozoficznym pt. Commentariolum petitionis®®, w ktorym udziela rad swojemu bratu
starajacemu si¢ 0 urzad konsula.

Akty o0 charakterze korupcyjnym mogly by¢ czynnoéciami prowadzacymi do

naktaniania wyborcy do oddania glosu na konkretnego kandydata poprzez stosowanie r6znego

% K. Kumaniecki, Stownik facirsko-polski, Warszawa 1976, s. 130.
% M. Banko, Stownik wyrazéw obcych, Warszawa 1976, s. 394,
% Cywilnoprawna konwencja o korupcji, sporzadzona w Strasburgu dnia 4 listopada 1999 r., Dz.U. z 2004 r.
Nr 244, poz. 2443.
9 Art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Dz.U. z 2016 r. poz. 1310
Z pézn. zm.
% Tytus Liwiusz, Dzieje Rzymu od zatozenia miasta, ksiegi VI-X, przektad A. Koscidtek, 1971, s. 185.
9 Cyceron, Commentariolum Petitionis 1. Rozwazania o morlano$ci w prawie byly rowniez przemiotem dziet
jurysprudencji rzymskiej. Zob. P. Sadowski, Filozofia prawa w zyciu i nauczaniu Ulpiana, Zeszyty Prawnicze 8.1,
2008, s. 81-108.
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rodzaju przekupstwa wyborcy (largitio). Na takie dziatania sktadaly si¢ m.in. tworzenie
nieformalnych porozumien pomi¢dzy kandydatami (Coitio), zawigzywanie stowarzyszen, ktore
popehniaty przestepstwa wyborcze (crimen sodaliciorum), fatszowanie tabliczek wyborczych,
odmowa ogloszenia wyboru kandydata (renuntiatio), stosowanie przemocy wobec wyborcow
(vis), organizacja uczt zwigzanych 2z pozyskaniem wyborcéw, przesuwanie terminu
wyborow.2?° Kandydaci w wyborach w ramach rozdawnictwa obdarowywali glosujacych
zbozem, biletami na widowiska teatralne, organizowali igrzyskal®® (do czasu zakazu ich
organizacji w czasie kampanii wyborczej wprowadzonej przez lex Tullia de ambitu) oraz
utrzymywali ptatne orszaki.

Naduzycia wyborcze zwane byty crimen ambitus. W ustawach termin ten oznaczal
m.in. ,,obchodzenie wyborcéw W celu zjednywania sobie glosow” czy tez ,,podstepne ubieganie
si¢ 0 urzad (zwlaszcza droga przekupstwa)”. W tym pojeciu miescity si¢ prawne i pozaprawne
metody zjednywania wyborcow przez politykéw% Czyny okreslane jako przestepstwa
przeciwko wyborom byly karane pod rzadami wielu ustaw (leges de ambitu) uchwalonych
w okresie Republiki (szczegolnie w okresie poézniej Republiki, tj. w latach 81-49 p.n.e.)
i na poczatku Cesarstwa. Pomimo zniesienia kampanii wyborczych typowych dla okresu
Republiki, Oktawian August w27 r. p.n.e. nanowo stworzyl dziatalno$¢ komicjow
wyborczych. Proba restytucji zgromadzen wyborczych nie byta jednak skuteczna.

Glowne ustawy, ktore penalizowaty crimen ambitus zostaty przedstawione w porzadku
chronologicznym:

1) Ustawa XII Tablic,

2) Lex Valeria de provocatione z 509 r. p.n.e.,

3) Lex Poeteliaz 358r. p.n.e.,

4) Lex Cornelia Baebiaz 181 r. p.n.e.,

5) Lex Calpurnia de repetundis z 149 r. p.n.e.,

6) Lex Cornelia de ambitu z 81 r. p.n.e.,

7) Lex Aurelia de ambituz 70 r. p.n.e.,

8) Lex Calpurnia de ambitu z 67 r. p.n.e.,

9) Lex fabia i senatus consoltum z 64 r. p.n.e.,

10) Lex Tulia de ambitu z 67 r. p.n.e.,

11) Lex Aufidia z61 r. p.n.e.,

100 B, Sitek, Convivium, cena i donum munus W Antycznym Rzymie a wspoétczesne dylematy korupcji wyborczej
(crimen ambitus), Studia Prawoustrojowe nr 11, 2010, s. 5.
101 A Swieton, Korupcja wyborcza ..., s. 22.
102 W. Wotodkiewicz, Okrecanie wyborcéow — czyli crimen ambitus w prawie rzymskim, Palestra 11-12, 2007,
ROK LII nr 599-600, s. 121-122.
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12) Lex Licinia de sodaliciis z 55 r. p.n.e.,

13) Lex Pompeia de ambitu z 52 r. p.n.e.,

14) Lex lulia de ambitu z 18 r. p.n.e. (nowelizowana kilkukrotnie),
15) Kodeks cesarza Teodozjusza,

16) Kodeks Justyniana®,

Czgé¢ z tych ustaw to tzw. lex imperfecta — ustawy pozbawione sankcji karnych,
co powodowato, ze ich skutecznos$¢ byta znikoma. Ustawy zawieraly regulacje zakazujace
pewnych zachowan | postanowienia, ktore dzisiaj nazwalibySmy przepisami
antykorupcyjnymi. Wigkszo$¢ z wymienionych ustaw przewidywalo najrozniejsze kary za
popetnienie crimen ambitus. Mogtlo to by¢ przyktadowo wykluczenie na state lub na okres 10
lat od mozliwosci sprawowania urzedow (pozbawienie ius honorum), kara pieniezna, kara
pieni¢zna z zakazem sprawowania urzedu przez okres 5 lat, wykluczenie ze sktadu Senatu,
konfiskata majatku skazanego, deportacja, wygnanie Z miasta czy nawet kara $mierci. Z
czasem, rowniez zakres terytorialny obowigzywania ustaw byt poszerzany narzymskie
municypia i coloniae, rowniez te potozone poza terytorium Italii.

Przyktadem zakazu okreslonych zachowan kandydatow byt m.in. zakaz wybielania togi
wprowadzony lex de ambitu w432 r. p.n.e. Prawdopodobnie wynikalo to z roznic
ekonomicznych kandydatow — kandydatow plebejskich nie bylo sta¢ na wybielanie togi pytem
kredowym. Innym przykladem jest zakaz zabiegania 0 glosy natargach, jarmarkach
I miejscach zebran publicznych. Zakaz ten zostal wprowadzony przez lex Poetelia de ambitu.
Przyktadem z lex Aurelia de ambitu jest zakaz postugiwania si¢ przez kandydatow
pomocnikami, przewaznie niewolnikami, ktorzy podpowiadali kandydatom imi¢ napotkanego
wyborcy, aby ten mégt go osobiscie przywita¢'%. Przyktady te mozna mnozyé, jednak uwadze
zostang poddane niektore przepisy legislacyjne starozytnego Rzymu, jako przyktad przepisow
antykorupcyjnych, funkcjonujacych  obecnie  w prawie iw politykach —compliance
W przedsigbiorstwie.

Jednym z ciekawszych przepiso6w antykorupcyjnych starozytnego Rzymu jest cap. 132
Lex Ursonensis: Ne quis in c(olonia) G(enetiva) post h(anc) I(egem) datam petitor kandidatus,
I magistratusve petenldi causa in eo anno, quo quisque anno petitor | kandidatus mag(istratum)
petet petiturusve erit, convivia facito neve at cenam quem i vocato neve convivium habeto neve

facito s(ciens) d(olo) m(alo), i quo quis suae petitionis causa convivium habeat i ad cenamve

108 W, Wotodkiewicz, Okrecanie wyborcow ..., s. 122-123.
104 M. Sobczyk, Przestepstwo korupcji wyborczej w republikariskim Rzymie, Czasopismo prawno-historyczne,
Tom LXVI — 2014, Zeszyt 2, s. 14-15.
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quem vocet, praeter quod ip ise kandidatus petitor in eo anno, [quo] mag(istratum) petat,
i vocar[it] dum taxat [in] dies sing(ulos) h(ominum) VII1II si volet, s(ine) d(olo) m(alo). Neve
quis petitor kandidatus i donum munus aliudve quit det largiatur petiltionis causa sc(iens)
d(olo) m(alo). Neve quis alterius petitionis i causa convivia facito neve quem ad cenam vocalto
neve convivium habeto, neve quis alterius peltitionis causa cui quit dfonJum munus aliutve
qu[it] i dato donato largito sc(iens) d(olo) m(alo). Si quis atversus ea i fecerit, HS ICC c(olonis)
c(oloniae) G(enetivae) I(uliae) d(are) d(amnas) e(sto), eiusque pecuniae cui eor(um) volet
i rec(uperatorio) iudic(io) aput llvir(um) praef(ectum)[ve] actio petitio perlsec(utio)que ex
h(ac) I(ege) esto'®,

W tlumaczeniu B. Sitka: Niech nikt w colonia Genetiva lulia, po wydaniu tej ustawy,
bedgc kandydatem Ilub ubiegajqgcym si¢ 0 jakis urzgd w colonia Genetiva lulia, z powodu
ubiegania sie 0 urzqd W tym roku, lub powzigcia zamiaru ubiegania sie 0 urzqd, nie organizuje
zadnych przyjeé, nie zaprasza na obiad ani niech swiadomie i podstepnie nie wystawia lub
organizuje przyje¢ W celach wyborczych, z wyjgtkiem sytuacji, gdy kandydat ubiegajgcy sie
w danym roku o urzqd, zaprosi kogos na uczte bez posqdzenia 0 podstepne dziatanie, byleby
W ciggu jednego dnia nie przyjgl na uczcie wigcej niz 9 0sob. Ponadto, niech Zaden kandydat
naurzqd z powodu ubiegania si¢ 0 ten urzqd, nie daje, hojnie obdarowuje podarkiem,
prezentem albo czyms innym, pod zarzutem podstepnego dziatania. Niech nikt z powodu
ubiegania si¢ 0 urzqd kogos innego nie organizuje bankietu, nie zaprasza nikogo na biesiade,
nie wydaje bankietu, ani niech nikt z powodu ubiegania si¢ 0 urzqd kogos innego nie rozdaje
W jego imieniu prezentow, hojnie obdarowuje podarkiem, prezentem Ilub czyms innym pod
zarzutem podstepnego dziatania. Jesli ktos uczyni cos przeciwko temu, niech bedzie ukarany
karg grzywny W wysokosci 5000 sestercji na rzecz mieszkarnicow colonia Genetiva lulia. Kazdy
obywatel na podstawie tej ustawy niech ma prawo i uprawnienie do wystgpienia ze skargg,
pozwem i roszczeniem o te sume do trybunatu rekuperatorow za posrednictwem duumwira lub
prefekta wobec duumwiréw!,

Dyspozycja prawna cytowanego przepisu dotyczyta dwoch penalizowanych czynnosci,
tj. ograniczenia wydawania uczt (convivia i cenae) i zakazu wreczania podarunkéw w celu
zyskania glosow wyborcow (donum munus). Celem ustawodawcy nie bylo wprowadzenie
catkowitego zakazu organizacji uczt, a jedynie ograniczenie ich rozmiaréw. Dozwolone bylo
zapraszanie maksymalnie do dziewigciu osob dziennie. Ustawodawca nie chciat ingerowac
w zycie codzienne Rzymian, ktore w duzej mierze skupialo si¢ na biesiadach i ucztach, ale

jednoczesnie nie chciatl, aby zycie codzienne obywatela bylo wykorzystywane do celow

105 Cap. 132 Lex Ursonensis.
106 B Sitek, Lex Coloniae..., s. 82—83.
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politycznych.’®” Kara za ztamanie tego przepisu byla grzywna w wysokosci 5000 sestercii
na rzecz mieszkancow colonia Genetiva lulia. Korupcja bierna na podstawie cap. 132 nie byta
karana, a obywatelom nie grozily zadne sankcje karne. Pomimo powszechnosci zjawiska
korupcji wyborczej, karana byla jedynie korupcja czynna, a wiec dziatanie osoby, polegajace
na wreczeniu korzysci majatkowej — karani byli organizatorzy sodalicia i sodalitates oraz ten,
ktory wspieral osobe kandydujaca na dane stanowisko, wregczajac korzy$¢ majgtkowa w jej
imieniu. Osobami dzialajgcymi w imieniu kandydata byli urzednicy pomocniczy (divisores
i sequestres), ktorzy udzielali pomocy przy rozdawnictwie pieniedzy publicznych!® lub zboza
(frumentatio) podczas wspierania kandydatow W czasie wyboréw. Urzednicy byli
wynagradzani w przypadku sukcesu w przekonaniu konkretnej jednostki wyborczej (tribus) do
glosowania na konkretnego kandydatal®. Sequestres organizowali caty proces rozdawnictwa,
divisores odpowiadali za bezposredni podziat pieniedzy pomigdzy cztonkow tribus. Kara za
pomoc przy zdobywaniu gltosow dla divisores zostata zaostrzona w ustawie lex Tullia de
ambitu®*®,

Innym waznym przepisem prawnym o chrakterze antykorupcyjnym miat by¢
zaproponowany przez trybuna ludowego Aufidiusza Lurkona w 61 r. p.n.e. przepis, ktory
wprowadzalby ustawe, na podstawie ktorej largitio bytoby karane. Zgodnie z proponowanym
przepisem, propozycja ztozenia obietnicy wrgczenia podarunku wyborcy nie wyczerpywalaby
znamion przestepstwa wyborczego i nie podlegataby karze. Karalny bytby sam czyn wrgczenia.
W praktyce, kandydaci mogliby obiecywa¢ wyborcom podarki majatkowe (za co nie byliby
karani), a faktycznym ich wreczaniem zajmowaliby si¢ sequestres i divisores, co
minimalizowatoby ryzyka kandydata. By¢ moze z przyczyn tatwego obejscia tego przepisu, nie
doszto ostatecznie do uchwalenia tej ustawy*!:,

W praktyce wyrokow skazujacych w procesach de ambitu kandydatéw na stanowiska

112 " co prawdopodobnie byto spowodowane upolitycznieniem procesu sagdowego

byto niewiele
i korupcja sedziow!'®. W literaturze rzymskiej mozemy odnalez¢ wiele wzmianek zrédtowych

0 procesach de ambitu. Cyceron w swojej mowie Pro Sulla odwotuje si¢ do stynnych proceséw

107 B. Sitek, Convivium, cena i donum munus w Antycznym Rzymie a wspoiczesne dylematy korupcji wyborczej
(crimen ambitus), Studia Prawnoustrojowe nr 11, 5-15, 2010, s. 8.
108 Kwoty przeznaczane na korumpowanie wyborcow stale rosty: w 75 r. p.n.e. Werres przekazal w czasie swojej
kampanii wyborczej na stanowisko pretora 350 000 sestercow, Cyceron w swoim dziele In Verrem, 1I, 45 Ad
Quintum fratrem, 11, 14, 4 wspomina 0 kwocie 10 milionéw sestercow na cele korupcyjne.
109 B Sitek, Convivium, cena...,s. 10.
110 A Swieton, Korupcja wyborcza ..., s. 23.
11 1bidem, s. 23.
112 Wedtug M. Sobczyka zachowaty si¢ informacje o 41 procesach de ambitus, Przestepstwo korupcji wyborczej
W republikariskim Rzymie, Czasopismo Prawno-Historyczne, Tom LXVI —2014- Zeszyt 2, Torun, s. 23.
113 H. Kowalski, Preamia legis w rzymskim ustawodawstwie de ambitu w i wieku p.n.e., Res Historica 5:
Graecorum et Romanorum memoris, Lublin 1998, s. 102.
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Korneliusza Sulli i Antoniusza Petusa, ktorzy w procesie zostali skazani inie dostali si¢
na urzedy: Quid est quod iam ap hoc expectac? Honos ad patrem, insignam honoris ad te delata
sunt. Tu ornatus exuviis huius venis ad eum lacearndum quem interemsiti, ego iacentem et
spoliatum defendo et protego®“,

Nalezy stwierdzi¢, ze wybory, ktore dominowaty rzymska polityke, powodowaty,
iz korupcja bardzo czg¢sto miata miejsce. Jednak wystgpowata ona réwniez w innych sferach
zycia publicznego, stad rzymski ustawodawca wprowadzat przepisy antykorupcyjne takze
w tych sferach. | tak, cap. 93 stanowil zakaz przyjmowania prezentow przez urz¢dnikow:
XCIII. Quimque llvir post coln(iam) deductam factus creatusve | erit quive praef(ectus) qui ab
livir(o) e lege huius coloniae relic|tus erit, is de loco publico neve pro loco publico neve | ab
redemptore mancipe praed€ve donum munus mercedem | aliutve quid kapito neve facito, quo \
quid ex ea re at se suorumve quem perveniat. Qui at|versus ea fecerit, is HS CCICCCCICC
c(oloniae) G(enetativae) lul(iae) d(are) d(amnas) e(sto), eius|que pecuniae cui volet petitio
persecutique esto.

Norma cytowanego przepisu zaktada, aby zaden duumwir izaden prefekt nie
przyjmowat ,,podarunku, darowizny, zaptaty i czegokolwiek innego w powigzaniu z miejscem
publicznym albo ze wzgledu namiejsce publiczne, ani od dzierzawcy gruntow, ani
od przedsigbiorcy prowadzacego prace publiczne, ani 0d porgczyciela, niezaleznie od tego, czy
ta rzecz miataby trafi¢ do niego samego, czy tez osob z nim zwigzanych”'®. Nie wszyscy
stosowali si¢ do catkowitego zakazu przyjmowania prezentow. W starozytnym Rzymie, ze
wzgledu nanorme¢ obyczajowa, nieprzyjecie prezentu bylo traktowane jako przejaw
lekcewazenia. Zgodnie z cytowanym przepisem, karg za przyjecie korzysci majatkowej byta
kara grzywny w wysokos$ci 20 000 sestercji na rzecz rzymskiej kolonii Genetiva lulia.

Korupcja w administracji publicznej, w systemie sgdownictwa i w systemie wyborczym
ma miejsce takze wspotczesnie, a jej poczatki notowane sa juz W starozytnym Rzymie, gdzie
miala swoj poczatek rowniez panstwowo$¢ i demokratyczne wybory, nie liczac Grecji.
Korupcja wyborcza przybierala rézne formy przekupstwa wyborczego, a wraz z czasem
nabierala na sile, w szczegolnosci w okresie Republiki. Ustawodaweca starat si¢ przeciwdziataé
temu negatywnemu zjawisku poprzez wprowadzanie ustaw penalizujacych takie zachowanie
kandydatow na urzedy. Wraz ze zmiang ustroju politycznego Rzymu, w okresie cesarstwa, akty
korupcyjne zaczgly stabnac na sile, ale weiaz funkcjonowaty w municypiach, w ktorych wybory
na urzedy dokonywaty lokalne zgromadzenia i tam wprowadzone wczesniej ustawy wcigz

pozostawaly w mocy w kontekscie przepiséw antykorupcyjnych. Potwierdzeniem tego jest

114 Cyceron, Pro Sulla, 50.
115 B, Sitek, Lex Coloniae..., s. 52.
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ustanowionaw 18 r. p.n.e przez cesarza Augusta ustawa lex lulia de ambitu, ktora wprowadzita
kare deportacji (deportation in insulam!!®) za przestepstwa wyborcze dokonane
w municypiach. Nalezy stwierdzié, ze korupcja sama w sobie nie zostata wyeliminowa, ale
przeksztalcicta si¢ w inne formy. Zmienit si¢ tez krag osob, do ktorych byty kierowane przepisy
antykorupcyjne. Dato to podwaliny do powstania nowego rodzaju przekupstwa suffragium
ambitione, venale suffragium, ktore w swojej istocie przypominalo przestepstwo platnej
protekcji. Na podstawie obecnych przepisow ptatna protekcja zaliczana jest do czynow
uznawanych za przestgpstwa korupcyjne ipranie pieniedzy''’ oraz jest zawierana
w programach compliance przedsigbiorstw dziatajgcych na rynku prywatnym.

W starozytnym Rzymie ustawodawca staral si¢ przeciwdziata¢ zjawisku korupcji
wyborczej poprzez wprowadzanie kolejnych ustaw, ktére zawieraly obostrzenia, ktore dzisiaj
mozemy nazwac przepisami antykorupcyjnymi. Doswiadczenia prawa rzymskiego stanowia
dowod, ze walka z korupcja stanowita duzy problem, podobnie jak ma to miejsce dzisiaj.
Dlatego poza przepisami prawnymi funkcjonujg programy compliance, ktore stanowig oddolng

probe walki z aktami o charakterze korupcyjnym.

6. Podsumowanie

Normy compliance znane sg obecnie jako mechanizmy kontroli zgodno$ci z prawem
typowe dla gatezi biznesu, ktore cechuja si¢ wysokim stopniem rozwoju i ztozonosciag duzej
liczby przepisow prawnych. Compliance istnieje przede wszystkim w tych sektorach, ktorych
dotyczy duza zmiennos$¢ srodowiska prawnego, przejawiajgca si¢ mnogosciag aktow prawnych
I norm soft-law, wdrazanych przez instytucje nadzorujace, a takze w tych sektorach, w ktorych
przedsigbiorstwa narazone sg na wigksze ryzyko np. ryzyko naduzyc.

Trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢, czy ustawodawstwo starozytnego Rzymu miato
bezposredni lub czy w ogole miato wptyw na obecny system compliance. Na podstawie analizy
zrodet prawa rzymskiego oraz literatury z tamtych czasow mozna jednak stwierdzié, ze
o6wczesne mechanizmy kontrolne i mechanizmy typowe dla obecnych systemow compliance sa
w istocie rzeczy podobne w swoich zatozeniach imajg ten sam cel. Przepisy rzymskie,
analogicznie jak obecnie obowiazujace, zmierzaly przede wszystkim do przeciwdziatania
wszelkim naduzyciom finansowym lub okoto finansowym i przejawiaty si¢ W tworzeniu przez
rzymskiego ustawodawce przepisow prawa regulujacych rozne sfery ododziatywania panstwa,

podobnie jak dzieje sie dzis. Przede wszystkim, zauwazalne sg systemy kontrolne

116 paulus, Sententaie, V,30, a,1; Codex Theodosianum, X, 26, 1-3, Codex lustunianus, 1X, 26.
17 Art. 230 i 230a ustawy Kodeks karny.
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w dziatalnosci bankowej antycznego Rzymu, gdzie istnialo duze ryzyko naduzyé przy
dokonywaniu czynno$ci bankowych. W tym celu edylowie rzymscy zostali wyposazeni w
kompetencje kontrolne i $rodki represyjne, dzigki ktorym egzekwowali prawo. Nastepnie,
funkcje kontrolng przejat prefekt miasta (praefectus Urbi), ktéremu przydzielono juz znacznie
szersze kompetencje niz edylom.

Warto zauwazy¢, ze poza czynnos$ciami kontrolnymi, prefekt miasta stat na strazy
stosowania miar iwag uzywanych przez bankierow i handlarzy. Kolejnym filarem, ktory
podlegat kontroli panstwa byta obrét monetg. Rzymski ustawodawca powotat nummularii —
bankieréw odpowiedzialnych za jako$¢ wybijanych monet w mennicach. | w koncu, bankierzy
byli zmuszeni do prowadzenia ewidencji operacji bankowych dla celow dowodowych. Nowe
przepisy naktadane na bankierow zawierata przede wszystkim lex Cornelia de falsis z 81 r.
p.n.e., ktora jako pierwsza z ustaw W sposob systemowy okreslata tematyke falszerstw,
W szczegolnosci W sferze pewnosci obrotu handlowego i prawdziwosci monety.1!8 Pokazuije to
ewolucje narzedzi prawnych, jakimi dysponowal nadzér bankowy w Rzymie i podobne
procesy mozemy obserwowac obecnie 0d momentu wdrozenia compliance w nowoczesnych
systemach bankowych.

Kolejng sfera, gdzie istnialo duze ryzyko naduzy¢ byla administracja publiczna,
w ktorej urzednicy dysponowali duzymi sumami publicznych $rodkow. Liczne przepisy
naktadaly na poszczegdlnych urzednikoéw obowigzki rozliczenia si¢ z posiadanych srodkow
pieni¢znych. Gtéwne zalozenia prawne tej tematyki zawarte byly w ustawach municypalnych
lex Irnitiana. Obecnie przepisy prawa zamowien publicznych celowosciowo nadal realizujg
zalozenia, jakie przyswiecaly ustawodawcom w Rzymie, ktorzy wdrazali przepisy regulujace
sfer¢ wydatkow publicznych.

Rzymski ustawodawca starat si¢ rowniez walczy¢ z korupcja, ktora dotykata wielu sfer
panstwa — w administracji publicznej, w sadownictwie oraz w szczegdlnosci W czasie
wyborow. Rzymskie ustawodawstwo bogate byto w przepisy okreSlajgce, czym sg czyny
0 charakterze korupcyjnym oraz jaka grozi kara za ich popehienie. Glowne ustawy w tym
zakresie to lex Cornelia de ambitu, lex lulia de ambitu czy lex Ursonensis. Obecnie mozna
zauwazy¢ wystepowanie regulacji compliance bardzo zblizonych, jesli chodzi 0 motywacje ich
wprowadzenia.

Starozytny Rzym dotykaly naduzycia podobne do tych ktore wystepujg obecnie.
W szczegdlnosci dzisiaj, po wielu duzych globalnych aferach zwigzanych z prowadzeniem

biznesu niezgodnie z prawem i normami etycznymi (a dotyczacymi najwigkszych swiatowych

18 K. Krezlewicz, Falszowanie oznaczen autorstwa w starozytnym Rzymie a ustawa lex Cornelia de falsis, Zeszyty
Prawnicze 14/3, 149-165, s. 152.
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organizacji), liczba przepisow prawnych krajowych, europejskich i migdzynarodowych wcigz
ro$nie i dalej tworzone sa nowe mechanizmy compliance zabezpieczajace przed naduzyciami

finansowymi.
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ROZDZIAL I1. Compliance na przykladzie wybranych
jurysdykeji

1. Wprowadzenie

W ostatnich dziesigcioleciach, W szczego6lnosci w ostatnich latach, ujawniono szereg
przypadkéw naruszen prawa i norm etycznych przez najwieksze §wiatowe korporacje. Swiatto
dzienne ujrzato wiele naruszen i nieprawidtowos$ci w dziatalno$ci organizacji jak m.in. szeroko
rozumiane malwersacje finansowe, tj. zmowy cenowe, legalizowanie srodkow pochodzacych z
nielegalnych zrodetl, korupcja, stosowanie nielegalnych praktyk niszczacych srodowisko
naturalne czy podejmowanie dziatah majacych na celu nieposzanowane lub tamanie praw
pracownikow.'® Duza liczba i skala tych wydarzen spowodowala konieczno$é wypracowania
narzedzia, dzigki ktoremu organizacje mogltyby minimalizowa¢ ryzyko naruszen
obowigzujacych norm i przepisow prawa. Narzedziem spetniajacym te kryteria jest wdrozony
w organizacji system compliance.

Dziatalnos¢ kazdej organizacji, bez wzgledu na to czy dziata na rynku prywatnym, czy
jest jednostka administracji publicznej, sa ograniczone ustanowionymi przepisami prawa lub
normami, ktore kazda organizacja jest zobowigzana przestrzega¢ — poczgwszy 0od prawa
lokalnego, panstwowego, prawa europejskiego, az po prawo miedzynarodowe. Uregulowania
wchodzace w tres¢ compliance w szczegdlno$ci dotycza spotek dziatajacych w
migdzynarodowych grupach kapitalowych. Dziatania, ktore sa podejmowane i sposob w jaki
zadania sg realizowane przez organizacje, majg posta¢ regul postepowania W regulacjach
wewnetrznych — tzw. systemach compliance.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢, ze kultura i rozwoj spoteczenstw miaty niebagatelny
wplyw na unormowania compliance, bowiem jest to dziedzina, ktora w duzej mierze reguluje
kwestie mogace funkcjonowaé jedynie w rozwinietym spoteczenstwie. Compliance reguluje

bowiem takie obszary jak etyka, przeciwdziatanie korupcji, spoleczna odpowiedzialnosé

119 przyklady nieprawidtowosci w organizacjach w ostatnich latach: System tzw. czarnych kas w Siemens AG,
funkcjonujacy w latach 2000-2006 jako zinstytucjonalizowany system tapowkarski dla pozyskiwania zlecen.
Czarnymi kasami nazywano rachunki bankowe o korupcyjnym przeznaczeniu — $rodkami z kont oplacano
fikcyjne ustugi doradcze, w rzeczywistosci kwoty byly przeznaczane na korumpowanie urzgdnikéw organdow
panstwowych w celu uzyskania lukratywnych kontraktoéw. w tym celu z kont Siemens AG wyprowadzano ok.
1,5 miliarda euro. Zmowa cenowa wiodacych niemieckich browaréw — jeden z nich poinformowat Federalny
Urzad Kartelowy w Niemczech, $ledztwo trwa od 2010 r. — w wyniku zmowy cenowej, na spétki natozono
wsumie 338 min euro sankcji. w2014 r. ujawniono, ze jeden z najstarszych kluboéw samochodowych
w Niemczech, najstarszy klub motoryzacyjny w Europie ADAC manipulowal danymi przy wynikami konkursu
0 ,,Ztoty Aniol”, zawyzajac wyniki glosowania dla faworyzowanych marek samochodéw — poza stratami
finansowymi, klub do dzisiaj boryka sie z trudno$ciami po utracie zaufania i reputacji.
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biznesu, dobre praktyki dziatalnosci, nalezyta staranno$¢ przy werytfikacji kontrahentow,
dbanie o srodowisko. Nie nalezy zapominac¢, ze rowniez kultura ma wptyw na postrzeganie

powyzszych kwestii w sposob roznorodny, a compliance do tych réznic si¢ dostosowuje.

2. Proba zdefiniowania terminu compliance w $§wietle wspolczesnych regulacji

prawnych, norm i piSmiennictwa

Ze wzgledu nato, ze compliance dotyka wielu aspektow dzialalno$ci podmiotow,
powyzszy termin mozna zdefiniowac na wiele sposobow. Z jezyka angielskiego na jezyk polski
termin compliance zostat przettumaczony jako ,1. Zgodno$¢, zgoda 2. Uleglose,
ustepliwos¢”?. W jezyku prawnym compliance jest stosunkowo nowym terminem, lecz
wida¢, ze §wiadomos$¢ 0sob zarzadzajacych organizacjami jest wieksza, a samo pojgcie poprzez
praktyke staje si¢ pojeciem zrozumiatym. System compliance dotyka wielu galezi prawa,
dlatego nie istnieje jeden akt prawny, ktoéry W sposob cato$ciowy uregulowatby te
problematyke. Definicje compliance mozna odnalez¢ w migdzynarodowych aktach prawnych,
W wytycznych $§wiatowych organizacji oraz W regulacjach wewngtrznych $wiatowych
organizacji, a takze w literaturze.

Wedtug M. Romanowskiego compliance to ,,zespot regut postepowania okreslajacych
sposob przestrzegania przez pracownikoOw organizacji przepisoOw prawa, dobrych praktyk
postepowania W danej branzy oraz wewngtrznych regulacji organizacji. Compliance jest to
zatem wewnetrzne prawo przedsiebiorstwa”?. B. Makowicz okre§la compliance jako taka
organizacje podmiotu, ,,w ktorej poprzez stworzenie odpowiedniej struktury i stosowanie
srodkow compliance, ktora zredukuje do mozliwego minimum ryzyko wystapienia
w organizacji wszelkich nieprawidlowosci, ktore moglyby powsta¢ wskutek dziatania
przynaleznych do niego osob lub partnerow handlowych, a polegajacych na ztamaniu
obowiazujacych regulacji prawnych i ogdlnych zasad prawa, regulacji dobrowolnie przyjetych
przez lub na dziataniu niezgodnym z ogoélnie przyjetymi standardami etyczno-moralnymi
danego $rodowiska'?2. Z kolei T. Braun traktuje compliance jako normy zgodno$ciowe, ktore
,»powstaja W ramach globalnych instytucji gospodarczych skierowane do pracownikéw, wtadz
statutowych i akcjonariuszy tych instytucji, atakze do podmiotow wchodzacych z nimi

w relacje natury gospodarczej, ktorych celem, z uwagi nainteres tych instytucji, jest

120 3 i H Jaslan, Stownik terminologii prawniczej i ekonomicznej angielsko—polski, Warszawa 1991, s. 141.
21 M. Romanowski, Wphw compliance na skutecznos$é¢ prawa gospodarczego, [W:] Skutecznos$é prawa.
Konferencja Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, 27 lutego 2009 r., red. T. Giaro,
Warszawa 2010, s. 82.
122 B, Makowicz, Compliance W przedsiebiorstwie, Warszawa 2011, s. 16-17.
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zapewnienie dziatania przez nie zgodnie zaré6wno Znormami prawa obowigzujacymi
na terytoriach, naktorych instytucje te operuja, jak iz innymi zaleceniami normatywnymi,
ktore z uwagi naswdj charakter administracyjny, spoteczny, gospodarczy, etyczny badz
kulturowy wiaczone zostaly przez te organizacje do katalogu obowigzujacych nakazow,
zakazow i umocowan”*?3, Z kolei A. Jurkowska-Zeidler uwaza compliance za ,,uktad instytucji
oraz przepisow prawa I zasad, na ktorych opieraja si¢ stosunki finansowe istniejgce miedzy
podmiotami publicznymi i prywatnymi r6znych panstw. Definicja ta obejmuje swym zakresem
zarowno instytucje czy rynki, jak i dziatania (praktyki) podejmowane na szczeblu panstwowym
przez organy wladzy oraz podmioty prywatne w sferze gospodarczej i finansowe;j”*?,

Systemy compliance definiowane sg réwniez przez $wiatowe korporacje dziatajace
na rynku prywatnym. Przyktadem jest §wiatowa grupa bankowa Citigroup, ktora okresla je jako
,»zgodnos$¢ stosowanych procedur z wymogami prawa i regulacjami szczegdtowymi Standéw
Zjednoczonych Ameryki — ustawodawstwem i przepisami wykonawczymi okreslonego kraju,
w ktorym bank prowadzi dziatalno$é”?°, Celem tych procedur jest zapewnienie skutecznej
realizacji polityki bezpieczenstwa banku z jego klientami. Procedury Citigroup zostaly
opracowane na podstawie ,,Podrecznika kontrolera walutowego” wydanego W Stanach
Zjednoczonych w 1996 r., jako komentarz do ustawy o tajemnicy bankowej. Zidentyfikowano
w nim sektory i produkty wysokiego ryzyka.

To co taczy wyzej przytoczone definicje to podkreslany w kazdej definicji element
zgodnosci z przepisami prawa, zasadami czy normami i niewykraczanie poza ustawowe
zakazy. Swiatowe korporacje, definiujac compliance jako gwarancje skutecznego systemu,
stawiajag element dlugotrwalo$ci (procedury majg chroni¢ organizacje dtugofalowo),
podkreslajac, Ze niestosowanie si¢ organizacji do systemow compliance moze narazié
organizacje na duze straty materialne i utrate reputacji.

Definicja compliance zawarta jest rowniez W wytycznych Migdzynarodowej
Organizacji Normalizacyjnej (ang. International Organization for Standarisation),
w szczegolnosci w normie 1SO 19600 Compliance Management Systems — Guidelines (dalej:
,ISO 19600”) przyjetej w 2014 r. i kolejno w normie ISO 37001 Anti-bribery Management
Systems — Requirements and Guidance for Use (dalej: ,,ISO 31000”) przyjetej w 2016 r.
Pierwsza z norm wyznacza sposob zarzadzania organizacjg, druga wskazuje, W jaki sposob

organizacja moze uchroni¢ si¢ przed korupcja. Normy ISO zawierajg wytyczne utatwiajace

1237, Braun, Unormowania compliance w korporacjach, Warszawa 2017, s. 13-14.
124 A Jurkowska-Zeidler, Nowa Globalna Architektura Finansowa, Gdanskie Studia Prawnicze 25, 2011, s. 535.
125 JW. Wojcik, Przeciwdziatanie praniu pieniedzy, Warszawa 2004, https://sip.lex.pl/#/monograph/
369140932/70/wojcik-jerzy-w-przeciwdzialanie-praniu-pieniedzy?keyword=compliance&cm=SREST [dostep:
5.04.2018].
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organizacjom ustalenie, wdrozenie, utrzymanie i ocene¢ systemu zarzagdzania zgodnoscia (ang.
Compliance Management System). Procesy wdrazane na gruncie normy ISO 19600 opieraja si¢
na zarzadzaniu ryzykiem wynikajagcym Z normy ISO 31000. Norma ISO 19600 jest podej$ciem
sensu largo do systemu compliance. Jest to zgodnos¢ z przepisami prawa, z ogélnie przyjetymi
standardami, normami etycznymi i oczekiwaniami spotecznymi. Jej szerokie zastosowanie
przejawia si¢ W tym, ze moze by¢ stosowana przez kazdy podmiot, niezalezenie od jego
wielkosci czy rodzaju prowadzonej dzialalnosci.

Kazda z wyzej przytoczonych definicji, bez wzgledu na jej zrodto, jest stuszna per se,
jednak nalezy przyja¢ podejScie kompleksowe w celu zdefiniowania terminu compliance
I definiowac je jak najbardziej szeroko. Zakresem materialnym definicja powinna obejmowacé
wszelkie nieprawidtowosci mogace wystapi¢ W organizacji. Nieprawidlowosci te mozna
podzieli¢ na trzy grupy. Sa to nieprawidtowosci prawne — niestosowanie lub tamanie przepiséw
prawnych, nieprawidlowosci systeméw wewnetrznych — niestosowanie lub tamanie
wewnetrznych  procedur compliance ustanowionych przez organizacj¢ i nakoncu
nieprawidlowosci etycznie — niestosowanie norm etycznych. Dwa ostatnie rodzaje zachowan,
cho¢ nie podlegaja sankcjom prawnym, bardzo czesto prowadza do takich samych skutkow jak
famanie przepisow prawnych.

Zakres personalny definicji compliance rowniez powinien by¢ wieloaspektowy.
Powinien obejmowaé wszystkich pracownikOw organizacji, poczgwszy 0d pracownikow
najnizszego szczebla po kierownictwo — zarzad, rada nadzorcza spotki. Istnieja zdania,
ze system compliance danej organizacji powinien obejmowaé swoim zasiggiem partnerow
organizacji, jako ze ich zachowanie rzutuje na ocen¢ dziatan organizacji. Wydaje si¢ to by¢
jednak zbyt daleko idaca opinia. Kazda organizacja powinna stworzy¢ swoj wlasny system
compliance dostosowany do rozmiar6w organizacji oraz do $rodowiska biznesowego

i prawnego, w ktorym funkcjonuje.

3. Rodzaje naduzy¢ finansowych eliminowanych przez polityke compliance

Juz w starozytnym Rzymie zauwazany byt problem naduzy¢ i obej$cia prawa. Paulus
Julius pisal: ,,Przeciwko ustawie dziata ten, kto dziala w sposéb sprzeczny z brzmieniem
ustawy, natomiast oszukanczo dziata ten, kto postgpujac W sposob zgodny z brzmieniem
ustawy, obchodzi jej intencje'?®”. Naduzycia finansowe na przestrzeni wiekoéw zmienialy swoj
ksztatt wraz z rozwojem gospodarki pieni¢znej, W szczegdlnosci zmiang sposobu przeplywow

kapitalowych a w ostatnich czasie wraz z rozwojem technologii. Obecnie, naduzycia finansowe

126 Stanik i Winiarski, 2013, s. 15.
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sg powszechnym zjawiskiem, na ktore narazone sg wszelkie organizacje, bez wzgledu na to czy
sa to podmioty sektora panstwowego czy prywatnego. Naduzycia powodujg straty finansowe
dla wszystkich uczestnikow rynku — dla budzetu panstwa, dla konsumentow, zakldcaja one
rynkowg konkurencj¢, majg negatywny wptyw na morale pracownikow i dla samej organizacji
— powodujg naktadanie przez regulatorow kar finansowych, a co za tym idzie straty finansowe,
utrate reputacji, demoralizacje pracownikow, powstanie szkod u kontrahentow organizacji,
nowe ryzyka dla klientow etc.

Naduzycia finansowe moga mie¢ miejsce W kazdej organizacji, bez wzgledu nato
w jakim sektorze i w jakiej jurysdykcji funkcjonuje (jednak najczesciej naduzycia finansowe
maja miejsce W sektorze regulowanym lub tam, gdzie sa realizowane zamdwienia publiczne
oraz w organizacjach zatrudniajacych powyzej 5000 pracownikéw*?’), natomiast rézna jest ich
skala, jesli chodzi o0 potozenie geograficzne — inna skala naduzy¢ finansowych jest
w panstwach biednych i inna w panstwach wysokorozwinigtych.

Z etymologicznego punktu widzenia istnieje wiele okreslen na zachowania zwigzane z
naduzyciami finansowymi W organizacji. Zachowania, ktdre mieszczg si¢ W terminie
,haduzycie finansowe” W polskim pisSmiennictwie uzywane jest zamiennie z terminami:
»przestepstwa biznesowe”, ,,naduzycia W firmach”, ,,oszustwa W biznesie” czy ,,przest¢pstwa
gospodarcze”. W praktyce, chodzi o wszelkie zachowania o charakterze naduzycia,
przywlaszczenia finansowego, ktore zachodza wewnatrz organizacji jak | pomigdzy nimi.
W polskim porzadku prawnym nie ma definicji naduzycia finansowego, ale istnieje legalna
definicja na poziomie ustawodawcy europejskiego'?.

Jedng z pierwszych legalnych definicji naduzycia finansowego odnajduje si¢ w
Konwencjiz dnia 26 lipca 1995 r. 0 ochronie intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich.
Zgodnie z art. 1 ust. 1 Konwencji naduzycie finansowe W odniesieniu do wydatkow polega
na jakimkolwiek dziataniu lub zaniechaniu polegajacym na wykorzystaniu lub przedstawieniu
nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepelnych oswiadczen lub dokumentow, ktore ma na
celu sprzeniewierzenie lub bezprawne zatrzymanie Srodkow z budzetu ogolnego Wspdlnot
Europejskich lub budzetéw zarzadzanych przez Wspdlnoty Europejskie lub w ich imieniu,
nieujawnieniu informacji z naruszeniem szczegdlnego obowiazku, wtym samym celu,
niewlasciwym wykorzystaniu takich $rodkow do celéow innych niz te, naktore zostaty

pierwotnie przyznane. Naduzycie finansowe naruszajgce interesy Wspolnot Europejskich

127 pricewaterhouseCoopers, Economic crime: people, culture and controls. The 4™ biennal Global Economic
Crime Survey, https://www.pwc.com/gx/en/economic-crime-survey/pdf/gecs_engineering_and_construction
_supplement.pdf, [dostep: 9.09.2018].
128 | Grzesiak, Dylematy terminologiczne wokot pojecia naduzycia w przedsiebiorstwach, Finanse i Prawo
Finansowe, 3.3, 2016, s. 21-22.
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polegajg na: ,,W odniesieniu do wydatkow, polegajagcym na jakimkolwiek dziataniu lub
zaniechaniu dotyczacym wykorzystania lub przedstawienia falszywych, niescistych lub
niekompletnych o$wiadczen lub dokumentéw, ktore ma nacelu bezprawne zmniejszenie
srodkéw budzetu ogdlnego Wspodlnot Europejskich lub budzetow zarzadzanych przez lub
w imieniu spolnot Europejskich, nieujawnienia informacji Z naruszeniem szczegolnego
obowigzku, W tym samym celu, niewlasciwego wykorzystania korzysci uzyskanej zgodnie z

prawem, wtym samym celu™%,

Naduzycie finansowe zostalo réwniez zdefiniowane
w kontek$cie naruszenia intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich w dyrektywie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania
za posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkodg¢ intereséw finansowych Unii. Zgodnie z
art. 3 ust. 2 pkt a powyzszej dyrektywy za naduzycie uwaza si¢ wykorzystywanie lub
przedstawianie nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepelnych o§wiadczen lub dokumentdw,
skutkujacych sprzeniewierzeniem lub bezprawnym zatrzymaniem $rodkéw finansowych lub
aktywow z budzetu Unii lub z budzetéw, ktorymi Unia zarzadza lub ktérymi zarzadza si¢ w jej
imieniu, nieujawnienie informacji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku lub niewlasciwe
wykorzystanie takich $§rodkoéw finansowych lub aktywoéw do celow inne niz te, na ktore
pierwotnie zostaly przyznane.'®® Przytoczona definicja jest bardzo waska, dlatego nie jest to
definicja odpowiadajaca specyfice terminu naduzycie finansowe W organizacji, ktore jest
pojeciem szerokim. Stownik jezyka polskiego PWN definiuje termin naduzycie jako 1.
Postgpowanie lub czyn niezgodny z przyjetymi normami postgpowania, 2. Przestepstwo
finansowe'®!.

Europejski Bank Inwestycyjny naduzycie finansowe definiuje jako ,,wszelkie dziatanie
lub zaniechanie, tacznie z podaniem btednych informacji, ktére w sposdb swiadomy lub
lekkomyslny wprowadza w btad lub usiluje wprowadzi¢ w btad strong w celu osiagnigcia
korzysci finansowej lub innej korzysci albo unikniecia zobowigzania*32,

Przestgpstwa gospodarcze bywajg utozsamiane 2z przestepczoscia ,,biatych

komierzykow” (ang. white collar crime), a tak naprawde jest to jeden z ich rodzajow. Termin

129 Art. 1 ust. 1 Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich, sporzadzona w Brukseli
dnia 26 lipca 1995 r., Protokot do Konwencji o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich z dnia 26
lipca 1995 r., sporzadzony w Dublinie dnia 27 wrzesnia 1996 r., Protokot w sprawie interpretacji w trybie
orzeczenia wstgpnego przez Trybunat Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich Konwencji o ochronie interesow
finansowych Wspolnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzadzony w Brukseli dnia 29 listopada 1996 r.,
oraz Drugi Protokél do Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich sporzadzony
w Brukseli dnia 19 czerwca 1997 r., Dz. U. 2009 nr 208 poz. 1603.
130 Dz, UE. L 198/29.
131 https:/sjp.pwn.pl/slowniki/nadu%C5%BCycie.html, [data dostgpu: 3.01.2019]
132 EBuropejski Bank Inwestycyjny, Polityka Zwalczania Naduzyé Finansowych, Polityka zapobiegania
i przeciwdziatania Niedozwolonemu Postgpowaniu w dziataniach Europejskiego Banku Inwestycyjnego, 2013,
s. 3.
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white collar crime zostat po raz pierwszy uzyty w 1939 r. przez Edwina H. Sutherlanda podczas
wyktadu prowadzonego dla Amerykanskiego Towarzystwa Socjologicznego, a nastepnie
w publikacji White Collar Crime w 1949 r.'®3, Termin ten oznacza ,,niezgodne z prawem
zachowanie lub zachowanie popetlione bez uzycia $rodkow fizycznych cechujace sig
dziataniem z ukrycia lub dziataniem podstepnym W celu osiggnigcia pieniedzy lub korzysci
biznesowych”**. Ten poglad jest zgodny z pogladem Departamentu Sprawiedliwosci Stanow
Zjednoczonych, ktory okresla white collar crime jako ,,przestepstwo dokonywane bez uzycia
przemocy z checig osiggnigcia zysku popetnione W sposéb oszukanczy przez osoby, ktore maja
status podmiotu, profesjonalnego lub potprofesjonalnego, wykorzystujace swoje szczegodlne
cechy zawodowe i okolicznos$ci; takze typy przestepstw bez uzycia przemocy z checi zysku
popetnione podstepem przez kogokolwiek majacego specjalistyczng wiedze techniczng lub
profesjonalng natemat biznesu izarzadzania bez wzgledu nazajmowang pozycje
zawodowg 1%, Stowarzyszenie Biegtych ds. Przestepstw i Naduzyé Gospodarczych definiuje
pojecie ,,naduzycie” jako ,,wykorzystywanie wykonywanego zawodu W celu osobistego
wzbogacenia si¢ przez umys$lne naduzycie badz niewlasciwe zastosowanie $rodkow lub
aktywow nalezacych do organizacji, w ktorej jest si¢ zatrudnionym”%,

Wszystkie wyzej przytoczone definicje maja wspolny element, jakim jest naduzycie
I podejmowanie czynno$ci majacych nacelu dokonanie sprzeniewierzen o0 charakterze
finansowym i cechuje je to, ze ich zamiarem jest uzyskanie bezposrednich lub posrednich
korzys$ci przez sprawce. Ponadto, powoduja uszczuplenie majatku organizacji, sa utajone
i czesto naruszaja obowigzki pracownikow wobec organizacji*®’. Dlatego istnieje potrzeba
przeciwdziatania | wykrywania wszelkich naduzy¢ finansowych w organizacjach, poprzez
wprowadzanie systemoéw compliance.

Polski ustawodawca traktuje przestgpstwo W organizacji jako dziatania przestgpcze
spenalizowane w Kodeksie karnym?38, na ktére sktadaja si¢ przestepstwa przeciwko obrotowi
gospodarczemu (rozdziat XXXVI) i przestepstwa przeciwko mieniu (rozdziat XXXV).
W polskim porzadku prawnym naduzycia mozna klasyfikowa¢ na rozne sposoby, co odgrywa
szczegblne znaczenie dla praktyki przeciwdziatania im. Przy klasyfikacji mozna wzig¢ pod

uwage kryterium karalno$ci poprzez okreslenie czy dziatanie ma charakter legalny czy

133 E. H. Sutherland, White Collar Crime, Nowy Jork 1949,

134 White-Collar Crime: History of an Idea, http://law.jrank.org/pages/2312/White-Collar-Crime-History-an-Idea-
evolution-white-collar-crime.html, [dostgp: 03.01.2019].

135 Bureau of Justice Statistic, United States Department of Justice, Dictionary of Criminal Justice Data
Terminology, 1981, s. 215.

1% M. Proczek, P. Szczepanska, Naduzycia i oszustwa finansowe a dziatalnos¢ Europejskiego Urzedu ds.
Zwalczania Naduzy¢é Finansowych, Studia Ekonomiczne 319, 2017, s. 216.

187 W. Jasinski, Naduzycia w przedsiebiorstwie - przeciwdziatanie i wykrywanie, Warszawa 2017, s. 17.
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nielegalny (dziatania nie sg sprzeczne z normami prawnymi, ale sg niedopuszczalne w ramach
procedur wdrozonych w organizacji). Innym rozr6éznieniem dla kategoryzacji naduzy¢ jest ich
stopien ujawnialno$ci — naduzycie rzeczywiste, nielegalne lub osagdzone. Zgodnie z kryterium
funkcjonalno$ci mozna wyrozni¢ naduzycia popetniane W zwigzku ze stanowiskiem
W organizacji —naduzycia popetniane przez cztonkow organdow spoiki, kierownictwa wyzszego
szczebla, pracownikéw. Innym kryterium jest kryterium wyrzadzonej szkody — moze to by¢
szkoda o0 charakterze majatkowym (straty finansowe) lub niemajatkowym (utrata reputacji).

Naduzycia mozna podzieli¢ na nast¢pujace kategorie:

1) Naduzycia przeciwko mieniu organizacji,

2) Naduzycia przeciwko integralnosci procesow zarzadczych,

3) Naduzycia przeciwko dokumentowaniu zdarzen gospodarczych,

4) Naduzycia inne.

W kategorii naduzy¢ innych sklasyfikowano naduzycia badz przestgpstwa, ktore nie
zostaly przypisane do wczesniejszych Kkategorii ze wzgledu na niedopasowanie do
poszczegolnych kryteriow. Jest to m.in. pranie pieniedzy, oszustwo kapitalowe czy czyny
nieuczciwej konkurencji.

W ramach naduzy¢ finansowych mozna wyr6zni¢ naduzycia popelniane wewnatrz

organizacji. Niniejszy wykres przedstawia, jakie dziatania mieszczg si¢ W tym obszarze.

Wykres 1: Mozliwe naduzycia popelniane wewnatrz organizacji

Naduzycia finansowe Naduzycia dot.
nieuczciwe] konkurencji

Pranie pieni¢dz i
s plcniasy Przestgpstwa w zakresie

dokumentacji

drrocte N 7 T "1 = . .
Przestepstw a przeciw Naduzycia i
miciilu 1 1. przestgpstwa przeciw  fe—
pracownikom

Zrédto: Masiukiewicz P., Naduzycia W dziatalnosci przedsiebiorstw, ZN WSH Zarzadzanie 2015 (4), s. 13.

Popelnianym naduzyciom nalezy przyjrze¢ si¢ pod katem sektorow, w jakich sa

popehniane, co przedstawia ponizszy wykres, tj. W jakich sektorach dziatajg badane podmioty -
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obstuga klienta, sektor finansowy, przemyst, ustugi technologiczne etc. Najwigkszy odsetek
przestepstw to sprzeniewierzenie majatku organizacji — w czterech na pig¢ sektorow stanowia
one najwicksze zagrozenie dla organizacji. Réwnie grozne sa sprzeniewierzenia finansowe
dokonywane przez klientow organizacji. Nalezy zauwazy¢, ze pranie pienigdzy, ktore jeszcze
kilka lat temu stanowito glowny problem organizacji, dzisiaj nie stanowi najwigkszego
zagrozenia (20% wszystkich naduzy¢ w sektorze finansowym to przestepstwa zwigzane z
praniem pieniedzy).!®® Powyzsze wynika po pierwsze Z coraz rzadszego uzycia pienigdza
gotowkowego W obrocie gospodarczym, a po drugie z postgpu technologicznego, dzigki
ktoremu instytucje finansowe i odpowiednie stuzby krajowe sg w stanie w dostgpny sposob

sprawdzi¢ przeptyw transakcji finansowych klientow.

Wykres 2: Przeptyw transakcji finansowych klientow
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Zrédto: Global Economic Fraud Survey, Pulling Fraud out of Shadow,

https://www.pwc.com/gx/en/forensics/global-economic-crime-and-fraud-survey-2018.pdf, [dostep: 9.09.2018].

Istnieje niewiele badan na temat naduzy¢ finansowych ze wzgledu na fakt, ze czgsto nie
sg wykrywane. Naduzycia sg zglaszane do Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (fr. L Office européen de lutte antifraude, dalej ,, OLAF ), ktory publikuje liczbg
zgloszonych naduzy¢ w swoich raportach. Ponizsza tabela przedstawia liczbe zgltoszonych

naduzy¢ do OLAF w latach 2000-2015. Jak wida¢ liczba zgloszen stale rosnie. Liczba

139 Dla poréwnania od 2003 r. do 2007 r. odsetek prania pieniedzy stale rost.
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notyfikacji w2000 r. wyniosta 367, a w 2015 r. — 1372 notyfikacje. Ta dynamika moze
swiadczy¢ 0 wzro$cie swiadomosci na temat naduzy¢ finansowych. Zdecydowana wigkszo$¢

zgloszen dotyczy naduzy¢ w sektorze publicznym.

Wykres 3: Liczba naduzy¢ finansowych w latach 2000-2015 w Unii Europejskiej
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Zrédto: M. Proczek, P. Szczepanska, Naduzycia i oszustwa finansowe a dzialalnos¢ Europejskiego Urzedu ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, Studia Ekonomiczne 319, 2017, s. 220.

Podsumowujac, problem naduzy¢ finansowych byt od najdawniejszych czasow i bedzie
ciggle zjawiskiem aktualnym w przestrzeni gospodarczej. Coraz wigcej instytucji
mig¢dzynarodowych i krajowych ustawodawcoéw podejmujg dziatania na rzecz etycznego
dziatania w przestrzeni biznesowej. W ostatnim czasie przedsigbranych jest coraz wiecej
krokow prawnych W postaci wdrazania szeregu instrumentéw compliance w poszczegolnych
aktach Unii Europejskiej, a nastgpnie w jurysdykcjach krajowych. Coraz czgsciej zauwaza si¢
réwniez, ze podmioty rynku prywatnego podejmuja te starania poprzez tworzenie i wdrazanie

systemow compliance.

4. Funkcje sytemu compliance

Celem systemu compliance w organizacji jest przede wszystkim zapewnienie zgodnosci
dziatania z przepisami prawa, przyjetymi normami postgpowania, normami moralnymi
I etycznymi w celu zapobiegnigcia stratom, W szczego6lnosci stratom finansowym, nalozeniu
sankcji prawnych lub utracie reputacji. Celem dobrego systemu compliance w organizacji jest

réwniez identyfikacja zagrozen iryzyk, monitorowanie incydentow, podejmowanie dziatan
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wspomagajacych jej procesy wewnetrzne. Skuteczny system compliance przejawia sig
w implementacji przepisow prawnych i najlepszych praktyk rynkowych do regulacji
wewnetrznych, nastgpnie W nadzorze nad ich prawidlowym wdrozeniem oraz
w monitorowaniu przestrzegania tych procedur. Wiasciwy program compliance be¢dzie
przejawiat si¢ poprzez realizacje odpowiednich funkcji.
Najwazniejsze funkcje compliance to:

1) Funkcja ochronna,

2) Funkcja organizacyjna,

3) Funkcja naprawcza,

4) Funkcja dowodowa,

5) Funkcja prewencyjna i represyjna.

Funkcje ochronna compliance nalezy rozpatrywaé w dwoch plaszczyznach.
Skuteczny system compliance ma tworzy¢ organizacje jako jednostke transparentng, a z drugiej
strony ma przeciwdziata¢ wyciekowi informacji do oséb trzecich. Chodzi tu przede wszystkim
o takie informacje jak informacje prawnie chronione, informacje poufne, tajemnica
przedsigbiorstwa, dane osobowe klientow 1 pracownikéw organizacji, dane przemystowe
i technologiczne. 1. Konieczny funkcje¢ ochronng traktuje jako opracowanie i wdrozenie zasad
realizacji zadan minimalizujacych ryzyko szpiegostwa gospodarczego, ochrony zasobow
materialnych i niematerialnych.4

Funkcja organizacyjna przejawia si¢ W tym, ze skuteczny program compliance
niekiedy wymusza na organizacji przedsigwzigcie $rodkoéw organizacyjnych, jakim sg
stworzenie komorki compliance, wyznaczenie jej kompetencji i odgraniczenie organizacyjne
od pozostatych jednostek organizacyjnych. Stworzenie przejrzystej i dobrze zorganizowanej
struktury organizacji to jeden z celow prawidtowo funkcjonujgcego systemu compliance.
Sytuacja jest bardziej skomplikowana w zakresie organizacji dziatajacej w migdzynarodowej
grupie spotek narynku regulowanym. B. Makowicz jest zdania, ze nalezy przyja¢ zasadg
swobodnego uznania, aby uwzglednié potrzeby danej organizacji.'*! Koncepcja ta wydaje si¢
by¢ stuszna, poniewaz kazda organizacja powinna wdrazaé¢ takie procedury W sposob
odpowiadajgcy prawodawstwu panstwa, W ktorym $wiadczy ustugi. Stuszng wydaje si¢ by¢
zasada, na podstawie ktorej spotka matka polega na zarzadach spotek zaleznych, dziatajacych
w innych jurysdykcjach. B. Makowicz podkresla, ze w grupie spolek powinny zostaé

zachowane spojne standardy, tozsame dla kazdej jednostki dziatajacej w ramach grupy. Grupa

1401, Konieczny, Compliance w kontroli zarzgdczej i wewnetrznej, Obronnosé — Zeszyty Naukowe Wydzialu
Zarzgdzania i Dowodzenia Akademii Obrony Narodowej nr 3, 2012, s. 96.
141 B, Makowicz, Compliance W przedsiebiorstwie, Warszawa 2011, s. 40.
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spotek powinna zachowac spdjnos¢ przy tworzeniu wewnetrznych procedur przeptywu
informacji pomigdzy spotkami, sposobu zatrudniania pracownikéw na wyzsze stanowiska
pracownicze, zachowanie tajemnicy przedsiebiorstwa itp.1*? Wprowadzanie systeméw
compliance w spotkach zaleznych na wzor systemu spotki matki moze okazaé si¢ zgubne ze
wzgledu na rézne otoczenie prawne, W ktorym funkcjonujg spotki, inne podejscie etyczno-
moralne do kwestii biznesowych, inna kultura prowadzenia biznesu, a w koncu ro6znigca si¢
struktura organizacyjna, wielkoscig czy zakresem obowigzkéw organizacji. Wazne, aby
organizacja i system compliance organizacji dostosowane byty do danych warunkéw prawnych
danego panstwa.

Funkcja naprawcza programu compliance to podejmowanie ogdétu czynnosci po
wystgpieniu nieprawidtowosci W organizacji. Sg to czynno$ci podejmowane wewnatrz
organizacji (w celu wykrycia genezy naruszen iwprowadzenia na przysztos¢ srodkow
mitygujacych ryzyko popetnienia naruszen) i na zewnatrz (prowadzenie kampanii medialnych
majace na celu wyjasnienia opinii publicznej zaistniatych okoliczno$ci). Zawiera W sobie
réwniez podejmowanie czynnosci dowodowych, ktore zostaty opisane ponize;j.

Funkcja dowodowa polega nadokumentowaniu wszelkich dziatan komorki
compliance, ktora przejawia si¢ poprzez dokonywanie czynnosci sprawdzajgcych,
monitorujgcych, czynnosci podejmowanych W ramach badania nieprawidlowosci, tj.
przeprowadzanie postepowan wyjasniajacych, prowadzenie dokumentacji wykroczen
pracowniczych. W szczeg6élnosci ta ostatnia ma znaczenie W systemach prawnych, gdzie
na pracodawcy cigzy odpowiedzialno$§¢ cywilna za wykroczenia swoich pracownikow
popelionych w czasie wykonywania obowigzkéw stluzbowych. Dokumentacja dziatan
komorki compliance stanowi podstawowy fundament jej dziatalno$ci. Funkcja dowodowa ma
szczegollne znaczenie dla organizacji funkcjonujacych na rynku regulowanym, podlegajacym z
mocy prawa nadzorowi poszczeg6élnych instytucji. Ze wzgledu na postep technologiczny,
wskazanym jest, aby dokumentacja byla przetrzymywana w zabezpieczonych systemach
informatycznych. Gromadzenie dokumentacji, niezaleznie od jej formy, $wiadczy 0 tym,
ze organizacja podejmuje odpowiednie standardy nalezytej starannosci i moze by¢ traktowana
jako element na korzys$¢ organizacji w przypadku zaistnienia nieprawidtowosci prawnych przy
wyznaczaniu sankcji lub kary finansowej przez regulatora.

Funkcja prewencyjna (ex ante) i represyjna (ex post) znajduje zastowowanie przed
wykryciem nieprawidlowosci (ex ante) lub po wykryciu nieprawidtowosci (ex post). Dobrze

dziatajacy system compliance powinien zapobiega¢ nieprawidlowosciom i ryzyku mogacym

12 Ihidem.
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zaistnie¢ W organizacji (funkcja prewencyjna). Moze si¢ zdarzy¢, ze system compliance bedzie
musial zadziata¢ po zaistnieniu nieprawidtowosci (ex post). Funkcja represyjna bedzie
przejawiala si¢ W szeregu czynno$ci majacych by¢ reakcja natego typu sytuacje. Beda to
czynnosci dochodzeniowe W celu zbadania przyczyn zaistniatego zdarzenia, W ktorego
nast¢gpstwie powinna zostaé stworzona oOdpowiednia procedura, ktéra zapobiegnie

nieprawidlowosciom W przysztosci.

4.1. Compliance a corporate governance

W celu doglebnego zrozumienia czym jest instytucja compliance nalezy wyjasnic
znaczenie terminu corporate governance, ktory w literaturze wielokrotnie jest mylony
z terminem compliance.!*® Jak bylo wczesniej wskazane, termin compliance ttumaczony jest
jako zgodnos¢ z przepisami prawa lub normami. W literaturze odnajduje si¢ rozne definicje
terminu governance. najezyk polski termin ten jest ttumaczony jako ,,1. Rzadzenie,
2. Kierownictwo, 3. Kontrola”'#*, Wedtug stownika internetowego Translatica governance

thumaczony jest jako ,,1.Zarzadzenie, 2. Rzadzenie, 3. Kierowanie, 4. Nadzor’®®

, wedhug
angielsko-polskiego stownika orzecznictwa saddéw europejskich governance tlumaczy sie¢
1. Rzady, 2. Zarzadzanie, 3. Kierowanie”'*®. Termin corporate governance okreslany jest
W polskiej literaturze jako wtadztwo korporacyjne, nadzoér korporacyjny czy tad korporacyjny.

Pojecie corporate governance pochodzi z systemu prawnego Wielkiej Brytanii.
Definicj¢ tego terminu zawarto w Kodeksie dobrych praktyk, ustanowionym w 1992 r. przez
brytyjska komisje Cadbury (ang. the UK Corporate Governance Code), stanowigcym element
systemu prawa spotek handlowych. Brytyjski Kodeks dobrych praktyk zawiera nastepujaca
definicje tadu korporacyjnego®*’: Corporate Governance is the system by which companies are
directed and controlled. Boards of directors are responsible for the governance of their
companies. The shareholders’ role in governance is to appoint the directors and the auditors

and to satisfy themselves that an appropriate governance structure is in place. The

143 pPrzyktadowo: A. Wierzbicka, Corporate Governance jako proba godzenia aspiracji interesariuszy, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej w Gliwicach, Organizacja i Zarzadzanie z. 128, 2018, s. 425-426 lub O. Bogacz-
Migtka, Kompendium wiedzy o nadzorze i kontroli nad przedsigbiorstwem, Warszawa 2011, s. 27, J. Jezak, Lad
korporacyjny, Doswiadczenia Swiatowe oraz kierunki rozwoju, 2010, s. 13.

144 3.1 H. Jaslan, Angielsko-polski stownik terminologii prawniczej i ekonomicznej, Warszawa, 1991, s. 298.

145 https://translatica.pl/szukaj/po-polsku/governance.html [dostep: 02.02.2022].

146 B. Bujalski, Angielsko-polski stownik orzecznictwa sadéw europejskich, LEX, wrzesien 2021 [dostep:
02.03.2022].

147 Thumaczenie wlasne: system, dzieki ktoremu spotki sq zarzqdzane i kontrolowane. Rolg udziatowcow
W zarzgdzaniu spotkq jest wybranie czlonkow zarzqdu i audytorow oraz stworzenie odpowiedniego systemu. Do
obowigzkéw zarzqdu nalezy ustalanie strategicznych celéw spotki, wprowadzenie ich w zZycie, nadzorowanie
zarzqdzania przedsiebiorstwem i informowanie udziafowcow o ich sprawowaniu. Dziatania zarzgdu podlegajg
przepisom prawa.
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responsibilities of the board include setting the company’s strategic aims, providing the
leadership to put them into effect, supervising the management of the business and reporting to
shareholders on their stewardship. The board’s actions are subject to laws, regulations and the
shareholders in general meeting*®.

Z kolei Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) okres$la corporate
governance jako sie¢ relacji miedzy kadra zarzadzajaca spotki a ich organami nadzorczymi,
akcjonariuszami iinnymi grupami interesow zainteresowanymi funkcjonowaniem spotki.
Corporate governance obejmuje rowniez strukture, za posrednictwem ktorej ustalone sg cele
spotki, srodki realizacji celow oraz $rodki pozwalajace na $ledzenie wynikow tej spotki”i#®, A.
Cadbury definiuje tad korporacyjny jako ,system, przez ktory spotki sa prowadzone
i kontrolowane'®®, J. Weimer i J.C. Pape definiuja ten termin jako ,,specyficzny dla danego
kraju uktad czynnikow prawnych, instytucjonalnych ikulturowych okreslajacych wpltyw
okreslonych interesariuszy na procesy decyzyjne w spotkach™. J. Jezak uwaza, ze do zakresu
zainteresowan nalezg rowniez zewnetrzne mechanizmy kontroli dziatalno$ci spotek?®?, jednak
jest to btedne rozumowanie, bowiem corporate governance stanowig procesy zachodzace
wewnatrz spotki, sg to relacje pomigdzy organami spotki, jak roéwniez dobre praktyki
i zalecenia poprawnego dziatania dla tych organdw i ich czlonkéw. Nie mozna wigc mowié
0 zewngetrznych mechanizmach organizacji. Lad korporacyjny stanowi jedynie element
dobrego systemu compliance, ktoéry swoim zasiegiem obejmuje znacznie wigcej obszarow niz
wewngetrzne mechanizmy W spotce.

Nalezy rowniez nadmieni¢, ze corporate governance bywa takze thumaczony na jezyk

polski jako nadzér wihascicielskil®

, ale takie tlumaczenie nie wyczerpuje odpowiednio
przedmiotu corporate governance, poniewaz stanowi on raczej sposob egzekwowania praw
wlasnosciowych w relacjach pomigdzy akcjonariuszami a zarzadem. Innymi stowy, corporate
governance to system organizacji i kontroli organéw sp6tki sprawowany przez jej wlascicieli.

Podobnie jak w przypadku compliance, naramy tadu korporacyjnego sktada si¢
prawodawstwo migdzynarodowe, unijne ikrajowe oraz soft-law, do ktérych zalicza sie¢

zalecenia i krajowe i branzowe kodeksy tadu korporacyjnego.

148 Financial Reporting Council, The UK Corporate Governance Code, 2014, s. 3.
149 Ministerstwo Skarbu Panstwa, 2004.
150 A, Cadburry, The Report on the Financial Aspects of Corporate Governance, Londyn 1999, s.12-18.
151 3. Weimer, J.C. Pape, A taxonomy of systems of corporate governance, Corporate Governance. An International
Review 7.2, 1999, s. 152.
152 ], Jezak, £ad korporacyjny...,s. 119.
158 K. Barwacz, Skutecznosé nadzoru wiascicielskiego przedsiebiorstw sektora publicznego w $wietle nowej
ekonomii instytucjonalnej, Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie, 17.1,
2011, s. 29-42.
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Prawodawstwo Unii Europejskiej w przedmiocie tadu korporacyjnego odnosi si¢ do
spotek notowanych na gietdach. Komisja Europejska w Zielonej Ksiedze’™* podkresla, ze
przepisy unijne w przedmiocie tadu korporacyjnego stosuje si¢ do wszystkich spotek
notowanych na gietdzie bez wzgledu naich rozmiar’®. Podejscie to nie wydaje si¢ jednak
stuszne, na co rowniez wskazuje praktyka, bowiem w niektorych panstwach cztonkowskich
funkcjonuja kodeksy tadu korporacyjnego dostosowane do wielko$ci spotek gietdowych®®.

Prawodawstwo Unii Europejskiej w przedmiocie tadu korporacyjnego jest obszerne.
Przyktadem jest dyrektywa 2006/46/WEY’ Parlamentu Europejskiego iRady z dnia
14 czerwca 2006 r. zmieniajgca dyrektywy Rady 78/660/EWG W sprawie rocznych sprawozdan
finansowych niektorych rodzajow spotek, 83/349/EWG w sprawie skonsolidowanych
sprawozdan finansowych. Dzigki tej dyrektywie, upowszechnione zostalo stosowanie
kodeksow tadu korporacyjnego poprzez wprowadzenie wymogow, zgodnie z ktorymi spotki
gieldowe powinny zawiera¢ W swoich o$wiadczeniach sprawozdania ze stosowania
postanowien tych kodekséw zgodnie z podejsciem ,,comply or explain”. co wigcej,
art. 8 ust. 2 pkt 1 lit. a dyrektywy® stanowi, ze sprawozdanie z wiedzy teoretycznej spotki
obejmuje prawo spolek itad korporacyjny. Z kolei, dyrektywa 2007/36/WE° w wielu
miejscach odnosi si¢ do sformutowania ,}ad korporacyjny”. Jej gtdéwnym zatozeniem jest
utatwienie akcjonariuszom wykonywania ich obowiazkéw oraz zwigkszenie transparentnosci
spoiki.

Regulacje fadu korporacyjnego wynikaja réwniez 2z przepisow krajowych.
Umieszczenie przez ustawodawcow krajowych przepiséw tadu korporacyjnego w ustawach
sugeruje, ze powinien on obowigzywac spotki prywatne bez wzgledu na ich wielkos¢. Nalezy
zauwazyc¢, ze organizacje zawodowe tworzg kodeksy dobrych praktyk dla spotek dziatajacych
w danym obszarze, podazajac za rozwigzaniami prawnymi spotek notowanych na gietdzie.
Pomimo, zZenie ma prawnego obowigzku tworzenia tadu korporacyjnego dla spotek
prywatnych, poza nielicznymi przepisami ustaw szczegdlnych, tad korporacyjny obecnie

uwaza si¢ element dobrze funkcjonujgcej organizacji, w szczeg6lno$ci notowanej na Gieldzie

154 K omisja Europejska, Zielona Ksigga, Unijne ramy tadu korporacyjnego zdnia 5 kwietnia 2011 r., KOM(2011).
155 |bidem, s. 4.
156 Takimi panstwami sa Francja i Wielka Brytania. Komisja Europejska, Zielona Ksiega, Unijne ramy ladu
korporacyjnego, 2011, s. 18.
157 Dyrektywa 2006/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r. zmieniajaca dyrektywy
Rady 78/660/EWG w sprawie rocznych sprawozdan finansowych niektorych rodzajow spotek, 83/349/EWG
w sprawie skonsolidowanych sprawozdan finansowych, 86/635/EWG w sprawie rocznych i skonsolidowanych
sprawozdan finansowych bankow i innych instytucji finansowych oraz 91/674/EWG w sprawie rocznych
i skonsolidowanych sprawozdan finansowych zaktadow ubezpieczen, Dz. Urz. UE L 224/1.
158 Dz. Urz. UE L 224/1.
159 Dyrektywa 2007/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie wykonywania
niektorych praw akcjonariuszy spotek notowanych na rynku regulowanym, Dz. Urz. UE L 184/17.
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Papierow Wartosciowych. Wynika to z faktu, ze Gietdy Papieréw Wartosciowych wprowadzity
ocene spotek pod katem tadu korporacyjnego (ang. corporate governance rating). Wysoka
ocena spotki jest zwigzana z jej wynikami finansowymi i polityka dywidendowa. Ma ona
rowniez wptyw na podjecie pozytywnej decyzji o nawigzania relacji biznesowych z taka spotka.

W polskiej jurysdykcji pojecie tadu korporacyjnego zaliczane jest do pojgé
normatywnych, bowiem odnajduje si¢ je W poszczegdlnych aktach prawnych. Przyktadowo,
art. 49 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (dalej: Ustawa
0 rachunkowosci), stanowi, ze sprawozdanie z dziatalnosci spotki notowanej na rynku
regulowanym musi zawieraé informacje 0 stosowaniu tadu korporacyjnego®. Z kolei, § 70 ust.
6 pkt 5a rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie informacji
biezacych i okresowych przekazywanych przez emitentdéw papierow wartosciowych oraz
warunkOw uznawania za rdwnowazne informacji wymaganych przepisami prawa panstwa
niebedacego panstwem czlonkowskim (dalej: rozporzadzenie MF w sprawie informacji
biezacych i okresowych) stanowi 0 obowigzku zawarcia w sprawozdaniu finansowym
o$wiadczenia 0 stosowaniu zasad tadu korporacyjnego*®! zawierajacego co najmniej wskazanie
zbioru zasad tadu korporacyjnego, ktéremu podlega emitent, miejsce gdzie tekst zbioru zasad
jest publikowany oraz wskazanie wszelkich informacji o stosowanych praktykach w zakresie
fadu korporacyjnego, ktére wykraczaja poza wymogi przewidziane poza prawem krajowym
wraz z przedstawieniem informacji o stosowanych praktykach w tym zakresie. Dodatkowo,
nalezy wskaza¢ opis glownych cech stosowanych w przedsigbiorstwie emitenta systemow
kontroli wewnetrznej i zarzadzania ryzykiem w odniesieniu do procesu sporzadzania
sprawozdan finansowych i skonsolidowanych sprawozdan finansowych'2,

W polskiej literaturze istnieja opinie, ze mozna mowi¢ 0 szeroko rozumianym nadzorze
korporacyjnym jako o odrebnej dziedzinie nauki'®®. Mozna zgodzié sie z tymi opiniami, biorac
pod uwage kryterium funkcjonalne (kryterium funkcji icelu regulacji). Do galezi prawa
nadzoru korporacyjnego nalezy zaliczy¢ kilka dziedzin prawa, ktore zawieraja regulacje w tym

temacie. Sg to m.in. prawo korporacyjne, do ktorego zalicza sie Kodeks spotek handlowych®4,

180 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, Dz. U. 1994, nr 121 poz. 591 z p6zn. zm.
181 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie informacji biezacych i okresowych
przekazywanych przez emitentow papieréw warto§ciowych oraz warunkéw uznawania za rOownowazne informacji
wymaganych przepisami prawa panstwa niebedacego panstwem cztonkowskim, Dz. U. 2018, poz. 757 z p6zn.
zm.
162 § 70 ust. 6 pkt 5a, Dz. U. 2018, poz. 757 z p6zn. zm.
163 ), Jezak, Corporate Governance jako nowy obszar wiedzy i praktyki biznesowej, Uniwersytet £6dzki, Studia
ekonomiczne 141, 2013, s. 21.
164 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz.U. 2000, nr 94, poz. 1037 z p6zn. zm.).
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prawo bankowe'®®, ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o biegtych rewidentach!®®, ustawa z dnia
29 lipca 2009 r. o ofercie publicznej'®’, ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji

h!%® Nastepnie, przepisy odnoszace si¢ do tadu

I prywatyzacji przedsi¢biorstw panstwowyc
korporacyjnego to prawo rynku kapitalowego i prawo bilansowe — ustawa z dnia 29 lipca
2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi®®, ustawa o ofercie publicznej i warunkach

170 ystawa z dnia

wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego obrotu
29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowos$ci oraz ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o biegtych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym?’*. Natomiast, nalezy mie¢
robwniez na uwadze, ze corporate governance jest szerokim i interdyscyplinarnym obszarem
wiedzy. Wiaze si¢ on z naukami o zarzadzaniu, rynkami finansowymi i prawem spotek. Jest to
obszar, ktéry wspomaga lepsze zarzadzanie organizacjami przy jednoczesnym zapewnieniu
o dziatalnos$ci zgodnie z przepisami prawa.

Tematyka corporate governance jest rowniez uregulowana W zrodtach prawa
migkkiego. W kwestii kodeksow dobrych praktyk dla spolek notowanych na gieldzie
w Warszawie, istniejg ,,Dobre Praktyki dla spotek publicznych”, opracowane przez Komitet
Dobrych Praktyk w 2002 r. (nowelizowane w 2005 r.) oraz ,,Dobre Praktyki dla spotek
notowanych na Gietdzie Papieréw Wartosciowych z 2007 r. (nowelizowane w 2010 r.
i w2011 r.). Na podstawie tego aktu, spotki sag zobowigzane W ramach zasady ,,comply or
explain” przedstawi¢ os$wiadczenie W sprawie stosowania zasad tadu korporacyjnego
w sprawozdaniu z dziatalno$ci spotki. Ten obowigzek wynika roéwniez z ustawy
0 rachunkowosci oraz z rozporzadzenia MF w sprawie informacji biezacych i okresowych!’
oraz z postanowien regulaminu Gietdy Papierow Wartoéciowych!’® (dalej: ,,Regulamin
GPW?”).

Poza obowigzkiem rocznego raportowania, spotki sg zobowigzane do raportowania ad

hoc o fakcie niezastosowania okreslonej zasady tadu korporacyjnego. Nalezy zwroci¢ uwage

165 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, Dz. U. 1997, nr 140, poz. 939 z p6zn. zm.
166 Art, 85 ustawy z dnia 7 maja 2009 r. 0 bieglych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do
badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym (Dz. U. 2009, nr 77, poz. 649 z p6zn. zm.).
167 Art. 82-86 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz spotkach publicznych (Dz. U. 2005, nr 184, poz. 1539 z
pozn. zm.).
168 Art. 12-18 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
(Dz. U. 1996, nr 118, poz. 561 z pézn. zm.).
169 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 20005, nr 183, poz. 1538 z p6zn.
zm.).
170 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz spotkach publicznych (Dz. U. 20005, nr 184, poz. 1539 z p6zn. zm.).
171 Dz. U. 2017 poz. 1089.
172.§ 91 ust. 5 pkt 4 rozporzadzenia MF w sprawie informacji biezacych i okresowych (Dz. U. 2009, nr 33,
poz. 259 z p6zn. zm.).
173§ 29 i 31 Regulaminu GPW.
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na fakt, ze kodeksy dobrych praktyk nie naktadajg sankcji za niestosowanie postanowien
dobrych praktyk. W swojej istocie kodeksy te przynaleza do kategorii tzw. prawa migkkiego,
powstajg zatem bez udzialu wladzy panstwowe;j. Ich zadaniem jest okreslenie standardoéw dla
rynku kapitatlowego oraz okreslenie kKierunkow rozwoju. W mysl zasady comply or explain
spotka powinna wyjasni¢ z jakiego powodu podjeta decyzje 0 niestosowaniu postanowien tadu
korporacyjnego. Jest to wynik zastosowania zasady mandatory reporting on voluntary
compliance, ktora oznacza, ze spotka nie musi stosowac regut corporate governance, ale ma
obowigzek zaraportowania W celu wyjasnienia braku ich stosowania. Jesli spotka wyjasni
W sposob wyczerpujacy, dlaczego nie stosuje tych postanowien, to brak zastosowania tadu
korporacyjnego nie powinien stanowi¢ przyczyny do negatywnej oceny inwestora.
Os$wiadczenie to powinno jednak byé odzwierciedleniem sposobu zarzadzania spotka’.
Z drugiej strony, zasada comply or explain zostata ustanowiona w dyrektywie Parlamentu
i Rady 2013/34/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie rocznych sprawozdan finansowych,
skonsolidowanych sprawozdan finansowych i powigzanych sprawozdan niektorych rodzajow
jednostek!™. Art. 29 ust. 2a ustawy 0 rachunkowosci stanowi, ze ,,sprawozdanie z dziatalnosci
emitenta, ktorego papiery wartosciowe zostaly dopuszczone do obrotu na jednym z rynkéw
regulowanych Europejskiego Obszaru Gospodarczego, powinno zawiera¢ rowniez — jako
wyodrebniong czg$¢ — oswiadczenie O stosowaniu tadu korporacyjnego, ktorego zakres
okreslaja przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 60 ust. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005
r. oofercie publicznej iwarunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach publicznych lub regulaminy wydane
na podstawie art. 61 tej ustawy”1’%. Sankcja za niesporzadzenie sprawozdania finansowego jest
kara grzywny lub kara pozbawienia wolnosci do lat 2, lub obie kary tacznie’’.
Podsumowujac, corporate governance pojawito sie wraz Zzrozwojem spotki
kapitalowej, przede wszystkim przy procesie rozdzielenia funkcji whasnosci od funkcji kontroli,

gdzie interesy obu grup moga by¢ rozbiezne!’®

. Kadra zarzadzajaca moze bowiem mie¢ inne
zatozenia dziatania niz osoby finansujace spotke. Istota systemu tadu korporacyjnego jest
zapewnienie rownowagi pomiedzy interesami wspomnianych wyzej grup. Zeby zapewnié te

rownowage, ustawodawcy krajowi ustanawiaja ochron¢ prawng stabszych grup (np.

174 M. Marczewska, Dobre praktyki oraz zasada comply or explain w swietle regulacji unijnych oraz najnowszych
Dobrych Praktyk Spétek Notowanych na GPW, Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ 8(30) 2016, s. 42.
175 Art. 20 ust. 1 dyrektywy Parlamentu i Rady 2013/34/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie rocznych
sprawozdan finansowych, skonsolidowanych sprawozdan finansowych i powiazanych sprawozdan niektdrych
rodzajow jednostek, L 182/19.
176 Dz, U. 1994 nr 121 poz. 591.
7 Art. 77 ust. 2, Dz. U. 1994 nr 121 poz. 591.
178 A, Stomka-Golebiowska, Corporate Governance, Bank na strazy efektywnosci przedsiebiorstw, Warszawa
2005, s. 14-15.
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akcjonariuszy mniejszo$ciowych), tworzone sa kodeksy dobrych praktyk w zakresie tadu
korporacyjnego oraz wdrazane sa zasady corporate governance w organizacji. Ciekawym
rozwigzaniem jest tworzenie przy organach spotek specjalnych ciat dedykowanych jedynie
problematyce corporate governance. Sg to tzw. Komitety L.adu Korporacyjnego (ktore nie sa
komorkami compliance). Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze szybko zmieniajace si¢ warunki
funkcjonowania organizacji, a takze rola ustawodawcy Wwich wspieraniu powoduje,
ze tematyka corporate governance moze poshuzy¢ w szerszym konteks$cie zarzadzania
organizacja, bowiem sprostanie = wyzwaniom wspoOtczesnych czaséw  wymusza
na organizacjach wprowadzenia innowacyjnych metod zarzadzania, W szczeg6lnosci zmian
skostniatych struktur organizacyjnych na rzecz nowoczesnych rozwigzan, ktére umozliwityby
oddzialywanie na organizacj¢ coraz wigkszego grona interesariuszy.

Sposrod mnogosci tlumaczen terminu corporate governance nalezy uznad,
ze najtrafniejszym tlumaczeniem jest termin lad korporacyjny. Przede wszystkim z tego
powodu, zetad korporacyjny jest pojeciem prawnym, stosowanym wielokrotnie przez
ustawodawce, oraz dlatego ze jest najszersze ze wszystkich uzywanych w literaturze.
Ustawodawca powinien jednak wzig¢ pod uwage konieczno$¢ wprowadzania zasad tadu
korporacyjnego nie tylko w podmiotach dziatajacych na rynku finansowym. Lad korporacyjny
powinien mieé szersze zastosowanie, W szczegdlnosci w podmiotach o skomplikowanej
strukturze oraz w tych, ktore zatrudniajg powyzej 250 pracownikow. Ze wzgledu na fakt,
ze obecnie lad korporacyjny dotyczy spotek kapitatowych, nalezy rozwazy¢ czy obowigzek
stosowania tadu korporacyjnego W spdtce nie powinien znalez¢ si¢ W Kodeksie spotek
handlowych.

W przedmiocie odpowiedzi napytanie czy prawidlowym jest uzywanie terminu
corporate governance na okreslenie systemu compliance, nalezy stwierdzi¢, ze normy
corporate governance sa jedynie elementem systemu compliance. Corporate governance
swoim zakresem obejmuje wszystkie wewnetrzne aspekty zarzadzania spotka, w szczegodlnosci
poprzez wprowadzenie wytycznych dla organdéw spotki i ustanowienie ich wzajemnych relacji.
O corporate governance mowi si¢ przede wszystkim W aspekcie spotek kapitatowych.
Compliance natomiast, pomimo tego, ze nie jest uregulowany prawnie, obejmuje sfere
wewnetrzng kazdej organizacji, bez wzgledu najego forme prawng, ale rowniez sfere
zewnetrzng poprzez obowigzek przestrzegania norm i przepisOw prawnych ustanowionych
przez regulatora. Zasigg oddziatywania compliance jest zatem duzo szerszy niz corporate

governance.
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4.2. Kodeksy dobrych praktyk

A. Chiopecki twierdzi, ze kodeks dobrych praktyk czy kodeks postgpowania to
umowa lub cze$ciej zbiodr zasad, ktore stanowig normy postepowania organizacji i ktore zostaty
przez nich dobrowolnie przyjete. Kodeksy dobrych praktyk znajduja zastosowanie w
od niesieniu do jednej lub wigkszej liczby okreslonych praktyk handlowych lub sektorow
dziatalnoéci gospodarczej'’®. Podobnie wypowiada si¢ E. Rutkowska-Tomaszewska, ktora
uwaza, ze: kodeksy dobrych praktyk sq wigzgce tylko wobec cztonkow danej spotecznosci,
ktorzy wyrazili cheé uczestniczenia W nich, t. zostali sygnatariuszami regut W nich zawartych.
Fakt, ze zobowigzanie do przestrzegania postanowien kodeksow jest catkowicie dobrowolne
i narzucone daje wieksze szanse ich przestrzegania*®.

W ustawodawstwie Wielkiej Brytanii nie istnieje legalna definicja terminu
compliance, jednak pomimo to compliance jest upatrywany jako obowigzek bycia zgodnym z
przepisami prawa, przyjetymi normami czy wytycznymi. Istotng rolg¢ uzupelniajaca
w ustawodawstwie brytyjskim petnig tzw. kodeksy dobrych praktyk. Pierwszy dokument
regulujacy te tematyke zostat uchwalony w 1992 r. przez brytyjska komisj¢ Cadbury, tzw.
Raport Cadbury’ego®®. Zostal kilkukrotnie zrewidowany przez Rade Sprawozdawczosci
Finansowej (ang. Financial Reporting Council) i obecnie nosi nazwe the UK Corporate
Governance Code (dalej: ,,Kodeks Dobrych Praktyk™) istanowi cze$¢ prawa spotek
handlowych. Nalezy zauwazy¢, ze niezmienna jest tre$¢ definicji terminu corporate
governance: Corporate governance is the system by which companies are directed and
controlled. Boards of directors are responsible for the governance of their companies. The
shareholders’ role in governance is to appoint the directors and the auditors and to satisfy
themselves that an appropriate governance structure is in place. The responsibilities of the
board include setting the company’s strategic aims, providing the leadership to put them into
effect, supervising the management of the business and reporting to shareholders on their
stewardship. The board’s actions are subject to laws, regulations and the shareholders in

general meeting'®2.

119 A. Chtopecki, Zakres, sposéb i skutki stosowania ,, migkkiego prawa jako alternatywy dla regulacji ustawowych
— na przykitadzie rynku finansowego, Wiadomos$ci Ubezpieczeniowe, numer specjalny 3, 2013, s. 33.
180 E, Rutkowska-Tomaszewska, Nieuczciwe praktyki na rynku bankowych ustug konsumenckich, 2011, [dostep:
LEX: 19.03.2020].
181 M. Aluchna, Dobre praktyki spotek notowanych na GPW w Warszawie. Analiza zmian wprowadzonych
w latach 2010-2012, Studia i Prace, Kolegium Zarzadzania Finansow 132, 2013, s. 109.
182 Financial Reporting Council, The UK Corporate Governance Code, 2016, s. 5.
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W 2010 r. Rada Sprawozdawczo$ci Finansowej ustanowita the Stewardship Code.
Oba kodeksy zawieraja normy prawne przestrzegane przez spotki notowane na londynskiej
gietdzie papierow warto$ciowych.

UK Stewardship Code zawiera siedem rekomendacji w przedmiocie efektywnego
gospodarowania przez inwestoroOw i stanowi pomoc dla nich przy realizacji zasady ,,comply or
explain”. Najwazniejsze z nich zostang omdéwione ponizej. UK Stewardship Code zaleca
inwestorom posiadanie jawnej polityki rozstrzygania konfliktow intereséw wewnatrz spotkit®s,
Kolejnym zaleceniem jest monitorowanie spotek nalezacych do portfela inwestora m.in.
w przedmiocie prowadzonej dzialalno$ci, osiaganych wynikow, rozwoju spotki'®. Kodeks
zawiera rowniez rekomendacje W przedmiocie procesu glosowania — inwestorzy powinni
posiada¢ polityke dotyczaca sposobu glosowania i ujawnianiu informacji na ten temat*®® oraz
rekomendacje W przedmiocie sktadania okresowych raportdw na temat zarzadzania organizacji
i glosowania'®,

Nalezy wspomnie¢, ze UK Stewardship Code jest w istocie rozwinigciem innego
kodeksu dobrych praktyk, jakim jest the Code on the Responsibilities of Institutional Investors.
Oba kodeksy miaty stuzy¢ jako pomoc dla inwestorow instytucjonalnych w sprawowaniu

kontroli wewnetrznej organizacji‘®’.

4.3. Corporate Social Responsibility

Na analize¢ zastuguje réwniez pojecie corporate social responsibility (dalej: CSR),
ktorego tlumaczenie najezyk polski nie budzi watpliwosci — jest to spoteczna
odpowiedzialno$¢ biznesu. Zatem termin ten miesci si¢ W obrgbie tematyki compliance. CSR
to koncepcja, wedlug ktorej organizacja uwzglednia przy prowadzeniu dzialalnos$ci
gospodarczej interesy spoteczne, ochrong $rodowiska irelacje z réznymi grupami
interesariuszy. CSR polega naobowigzku raportowania przez Organizacje informacji
pozafinansowych, dotyczacych kwestii pracowniczych, s$rodowiskowych i spotecznych.
Obowigzek raportowania CSR wynika z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/95/UE z dnia 22 pazdziernika 2014 r. zmieniajacej dyrektywe 2013/34/UE w odniesieniu

do ujawniania informacji niefinansowych iinformacji dotyczacych réznorodnosci przez

183 Rekomendacja nr 2 UK Stewardship Code, 2012.
184 Rekomendacja nr 3 UK Stewardship Code, 2012.
185 Rekomendacja nr 6 UK Stewardship Code, 2012.
186 Rekomendacja nr 7 UK Stewardship Code, 2012.
187}, Btoch, Ewolucja kodekséw dobrych praktyk inwestoréw instytucjonalnych w Wielkiej Brytanii, Zarzadzanie
i Finanse, 2.6, 2013, s. 84-96.
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niektéore duze jednostki oraz grupy®®. Raportowanie CSR z pewnoscia wpisuje sic W
dhugofalowa kulture bycia ,,compliant” przez organizacje, co skutkuje w jego pozytywnym
odbiorze przez klientow i kontrahentéw na rynku.

Na gruncie polskich przepisow, ustawa 0 rachunkowos$ci zwickszyta transparentno$¢
informacji w przedmiocie CSR. Nalezy rowniez wspomnie¢ 0 normie ISO 26000 Corporate
Social Responsibility (dalej: ,,ISO 26000”) przyjetej w 2010 r., ktora zawiera wytyczne W
przedmiocie odpowiedzialnosci organizacji za wplyw podejmowanych decyzji na
spoteczenstwo i srodowisko. W ISO 26000, CSR zdefiniowano jako ,,odpowiedzialnosé¢
organizacji za wptyw jej decyzji i dziatan na spoleczenstwo i srodowisko zapewniania przez
przejrzyste i etyczne postepowanie, ktore przyczynia si¢ do zrbwnowazonego rozwoju, W tym
dobrobytu i zdrowia spoteczenstwa, uwzglednia oczekiwania interesariuszy, jest zgodne z
obowigzujagcym prawem ispdjne z migdzynarodowymi normami postgpowania, jest
zintegrowane z dziataniami organizacji i praktykowane w jej relacjach”®. ISO 26000 wymaga
przejrzystego i etycznego postgpowania, przejawiajacego si¢ W zrOwnowazonym rozwoju
organizacji z uwzglgdnieniem przyjetych przepisow prawnych I norm postgpowania. Norma
ISO 26000 dedykowana jest wszelkim organizacjom bez wzgledu na ich wielko$¢ czy rodzaj

prowadzonej dziatalnos$ci oraz podlega dobrowolnemu stosowaniu przez organizacje.

4.4. Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego a normy compliance

Zarzadzanie zgodnoscig, ktore poczatkowo bylo kojarzone jedynie z branzg finansowa,
rozprzestrzenito si¢ na wiele innych dziedzin biznesu. Trudno wskaza¢ inng dziedzing, w ktorej
nastgpowalby tak dynamiczny rozwdj jak w dziedzinie compliance. Jak zostato podniesione we
wstepie, obszar compliance jest dziedzing interdyscyplinarng, przez co uregulowany jest
w wielu dziedzinach prawa, a krajowi ustawodawcy nie nadgzajg za dynamicznymi zmianami
w biznesie i zmianami technologicznymi. Compliance czerpie z wielu dziedzin nauki — od
prawa, przez zarzadzanie organizacja, zarzadzanie ryzykiem, po audyt czy nauki
0 komunikacji. Co wigcej, z punktu widzenia normatywnego, compliance to dziedzina nauki,
ktora rozwija si¢ samoistnie, tj. poprzez tworzenie norm, niekiedy wyprzedzajac regulacje
W przepisach prawa powszechnie obowigzujacego.

Pomimo tego, podstawowe uregulowanie obszaru compliance, w szczegolnosci
w podmiotach dziatajacych narynku finansowym, odnajduje si¢ w przepisach prawa

powszechnie obowigzujacego, wiele uregulowan zawartych jest w przepisach prawa

18 Dz, Urz. UE L 330.
189 Miedzynarodowa norma ISO 26 000.
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mi¢kkiego, tj. w normach. W zwigzku z tym faktem, powstaje pytanie czy tworzenie norm
compliance przez podmioty inne niz ustawodawca nie wplywa na brak spojnosci systemow
prawnych? Dotychczas bowiem, tworzenie norm prawnych zastrzezone byto dla ustawodawcy.

Zgodnie z wymogami techniki prawodawczej, normy powinny by¢ konstruowane w ten
sposob aby zachodzily pomiedzy nimi prawidtowe zwigzki logiczne oraz tak aby nie
wykluczaty si¢ wzajemnie, a stosowanie techniki prawodawczej powinno zapewnic¢ spojnosc
1 kompletno$¢ systemu prawa oraz przejrzysto$¢ tekstow normatywnych aktoéw prawnych,
z uwzglednieniem dorobku nauki i do$wiadczen praktyki.’®® W przypadku tworzenia norm
przez podmioty inne niz ustawodawca, istnieje ryzyko, ze normy beda wykluczaty sie
wzajemnie. W panstwie prawa, aby system prawny dawal gwarancj¢ spetnienia oczekiwan
adresatow tych norm, wspomniana zasada powinna by¢ nadrzedna przy konstruowaniu norm.
Dynamiczny rozwdj gospodarczy powoduje jednak, ze ustanowiony od dawna hierarchiczny
porzadek zrddel prawa ulega zmianom W wyniku dziatalno$ci podmiotow, ktore nie maja
legitymizacji do dziatan prawotworczych, tj. podmiotéw 0 globalnym zasiggu, instytucji
branzowych czy organdéw panstwowych posiadajagcych kompetencje regulacyjne, ktoére
podejmuja si¢ dziatalnosci normotwoérczej. Mozna wysnué wniosek, ze podmioty te petnig
wspotczesnie funkcje prawotwoércze, pomimo ze kompetencje te byly niegdy$ przypisane
jedynie prawodawcy. Jak wskazuje P. Skuczynski ,,migkkie prawo wykazuje zdumiewajgce
bogactwo postaci, ktore wymyka si¢ dotychczasowym probom klasyfikacji. O migkkim prawie
mowi si¢ m.in. w odniesieniu do deklaracji (declarations), rezolucji (resolutions),
rekomendacji (recommendations), kodeksow praktyk (codes of practice, codes of conduct,),
wytycznych (guidelines), standardow (standards), kart (charts), raportow (reports), opinii
(opinions), programow (programs), porozumien mi¢dzyinstytucjonalnych (inter-institutional
agreements), a takze migkkiego prawa w przebraniu prawa twardego (doft law disguised as
hard law) i porozumien dzentelmenskich (gentlemen’s agreements)™:,

W celu wyjasnienia dziatalno$ci normotworczej wyzej wskazanych podmiotéw, nalezy
usystematyzowac pojecia norm. Normg prawng nazywa si¢ norm¢ postepowania, ktora jest
generalna i abstrakcyjna i ktora jednoczes$nie zostata ustanowiona lub uznana za upowazniony

organ panstwa’®

. Natomiast normy prawa migkkiego mozna zdefiniowa¢ jako ,.kodyfikacja
zwyczajow gospodarczych w danej sferze obrotu gospodarczego”, ,,zobowigzanie (oscylujace

miedzy kategorig zobowigzania czysto moralnego a zobowigzania prawnego) profesjonalnych

190 K. Stepniak, Zasady techniki prawodawczej w Polsce i Unii Europejskiej, Acta Universitatis Wratislaviensis,
Przeglad Prawa i Administracji CV, Wroctaw 2016, nr 3725, s. 199.
11 p, Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa, [w:] O. Bogucki, S. Czepita (red.), System prawny a
porzgdek prawny, Szczecin 2008, s. 329.
192'3, Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Pozan 2007, s. 18.
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stron obrotu do dziatania w okreslony sposob, ,,zbidr postulatdéw odnoszacych si¢ do sposobow
dziatania i interakcji profesjonalistow ze swoimi klientami i miedzy soba”'%. Najistotniejsze,
to konieczno$¢, aby prawo bylo budowane w sposob spdjny, tak zeby jego normy wzajemnie
si¢ nie wykluczaty.

Prawo migkkie jest przedmiotem wielu rozwazan teoretycznoprawnych. Jego
szczegolny rozwoj przyda na okres ostatniego potwiecza'®. Z pewnymi przyktadami prawa
migkkiego mozna spotkac si¢ w prawie rzymskim. W tamtych czasach za takie prawo uznano
by m.in. senackie zalecenie dla urzednikow lub pretorski program dziatania magistratury*®®.

Analizujgc konstrukcje norm compliance, nalezy stwierdzi¢, ze obszar ten sktada si¢ z
norm sankcjonowanych, sankcjonujacych oraz norm niedoskonatych (leges imperfectae)®.
Jak wskazuje J. Niesiotowski: 0toz istniejq takie dziedziny Zycia, gdzie nie jest konieczne
eksportowanie przymusu panstwa, aby wywotac¢ skutki prawne oczekiwane przez ustawodawce.
Wystarczy ustanowi¢ samq regule postepowania, aby byla ona przestrzegana®®’. Takimi
noramami s3 normy compliance. Przyktadowo, funkcjonuja w regulacjach wewngtrznych
organizacji, za ktorych niestosowanie adresatowi normy grozi sankcja ze strony pracodawcy.
Innymi stowy, adresat takiej normy, czyli pracownik godzi si¢ na przestrzeganie norm u
pracodawcy. Te drugie stosowane sg przez podmioty branzowe czy organy posiadajace
kompetencje regulacyjne i wyznaczaja adresatowi obowigzek okreslonego postgpowania, ale
za ich niezrealizowanie nie przewidziane jest zastosowanie sankcji. Przykladem jest
przestrzeganie przez pracownika wdrozonego w organizacji kodeksu etyki lub zasad
przeciwdziatania korupcji.

Normy sankcjonujace sg to normy, ktore nakazujg ich adresatowi wymierzy¢ sankcje
za niezrealizowanie nakazow wyznaczonych W innej normie (normie sankcjonowanej), jesli ta
ostatnia znalazta w danym przypadku zastosowanie.'®® Takie normy stosowane s przez organy
panstwowe posiadajagce kompetencje regulacyjne, ktore wydaja wytyczne, za ktérych
niestosowanie grozi sankcja wynikajgca z innej normy lub przepisu prawa.

Dziatalno$¢ normotwoércza podmiotow nieposiadajacych legitymizacji do dzialan
prawotworczych, a tworzacych regulacje pozaprawne, ktore nie s3 normami obyczajowymi czy

kulturowymi, nalezy traktowaé na podobienstwo prawodawcow. W istocie, te podmioty tworza

193 A. Chtopecki, Zakres, sposéb i skutki. .., s. 33.
194 W. Banczyk, ,,Mickkie prawo, ale prawo”, czyli o obowigzku przestrzegania soft law, Internetowy Przeglad
Prawniczy TBSP UJ 2016/01, s. 61.
19 1bidem., s. 6-7.
1% 7. Ziembninski, Kompetencja i norma kompetencyjna, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 31,
1969, z. 4, s. 24.
197 J. Niesiotowski, Leges imperfectae w prawie, Gdanskie Studia Prawnicze, tom XXXVIII, 2017, s. 596.
1% 5, Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 19.
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normy, ktore nie stojg W autonomicznej relacji w stosunku do prawa. Co wigcej, stanowig
uzupetnienie przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego. Konstrukcja tworzonych przez
te podmioty norm, ich tres¢, a w szczeg6élnosci ich zakres oddziatywania podkreslaja ich
podobienstwo do norm prawa.

Argumentem przemawiajagcym za tym, ze normy compliance sg normami zblizonymi
do norm prawa jest fakt, ze ich zakres obowigzywania nie ogranicza si¢ do malego krgegu
odbiorcow. Normy te mogg obowigzywaé pracownikOw organizacji, podmioty z nimi
wspolpracujace, podmioty, ktorym zlecane sg ustugi, klientoéw. Nalezy zauwazy¢, ze normy te
majg charakter wigzacy dla ich adresatow. Przyktadem jest zaostrzenie regulacji dotyczacych
zachowan korupcyjnych, ktére wykraczaja poza uregulowania prawa powszechnie
obowigzujacego. Zaostrzenie tego typu zagadnien w normach powoduje, ze dane zachowanie
nadal pozostaje zgodne z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, CO wigcej nie
narusza dobrych obyczajow, ale zaostrzona norma obowigzuje podmioty wspolpracujace z dang
organizacja czy jej adresatoéw Z pomini¢ciem lokalnej specyfiki prawnej. Pomimo, ze normy te
majg migkki, niewigzacy charakter, posiadajg silng moc obowigzujaca. Dlatego nalezy zgodzi¢
si¢ Z teza T. Brauna, ze analizowanie tego typu norm z punktu widzenia wielu typow soft-law
byloby bledne!®®. Taki poglad wymagat wieloletniego udzialu podmiotéw niemajacych
kompetencji prawotworczych w tworzeniu norm prawa migkkiego, a takze adresatow tych
norm, ktorzy je w praktyce stosowali. W 1992 r. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze kodeks etyki
lekarskiej nie ma charakteru aktu prawnego, poniewaz ,normy zawarte w Kodeksie etyki
lekarskiej maja charakter norm deontologicznych, a nie norm nalezacych do zakresu
administracji panstwowej. Stanowienie norm deontologicznych nie nalezy do wlasciwosci
organdw panstwa. Panstwo zatem nie jest uprawnione do zlecenia stanowienia tych norm
komukolwiek, takze organom samorzadu lekarskiego. Panstwo bowiem moze zleci¢ jedynie
tworzenie norm prawnych. Normy deontologiczne, same przez si¢ charakteru prawnego nie
posiadajg. Naleza bowiem do niezaleznego od prawa zbioru norm etycznych. Upowaznienie
zawarte w ustawie o0 izbach lekarskich do uchwalenia przez zjazd lekarzy norm
deontologicznych jest jedynie ustawowym potwierdzeniem powszechnie uznawanego prawa
korporacji lekarskiej (takie 1 innych korporacji zawodowych) do okreslania zasad
deontologicznych w zgodnie z uznawanym przez te korporacje systemem wartosSci.
Upowaznienie to nie jest natomiast delegacja ustawowag w sensie scedowania na samorzad
lekarski funkcji nalezacych do organéw administracji panstwowej. Zaden organ administracji

panstwowej nie byl i nie moze by¢ uprawniony do okres$lania norm deontologicznych dla

19T, Braun, Unormowania compliance w korporacjach, Warszawa, 2017 r., s. 59.
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lekarzy?®. Swoje stanowisko Trybunal Konstytucyjny popart teza, ze normy Kodeksu etyki
lekarskiej jedynie dookreslaja przepisy upowazniajace do jego wydania. Taka konstrukcja nie
znalazta rowniez uznania w sktadzie orzekajacym Trybunatu Konstytucyjnego. W tej sprawie
zostaly zgtoszone cztery zdania odrebne, wskazujgc m.in., ze Kodeks etyki lekarskiej jest aktem
normatywnym, nalezy do systemu prawnego i podlega kognicji Trybunalu Konstytucyjnego?®.
Z powyzszego wynika, twarde stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego do umiejscowienia
norm prawa mi¢kkiego w systemie prawa. Pomimo, tego stosunek norm prawa migkkiego do
norm prawnych budzil watpliwosci. Na poczatku lat 90-tych XX w. nie bylo w Polsce
globalnych organizacji, wiec pierwsze kroki w obszarze wytyczania kierunkow w zakresie
norm prawa migkkiego wytyczaty organizacje zawodowe.

Ze wzgledu nafakt, Ze obecne podmioty nieposiadajace legitymizacji do dziatan
prawotworczych wkraczajg W sfere zastrzezong niegdy$ dla ustawodawcy, poprzez tworzenie
norm wkraczajacych w sfere¢ uregulowang normami prawa, moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej
zaistnieje kolizja pomigdzy normami prawa a normami tworzonymi przez te podmioty.
Globalne organizacje w takich sytuacjach moga korzysta¢ z arbitrazu regulacyjnego, ktory
polega na wykorzystaniu luki w systemie prawnym dzigki prowadzeniu dziatalno$ci w réznych
jurysdykcjach prawnych i wykorzystanie tego systemu prawnego, ktory jest dla organizacji
korzystniejszy. Dostrzezone luki w prawie organizacje wykorzystuja rowniez poprzez
tworzenie norm compliance, ksztaltujac w ten sposob sytuacj¢ prawng zaleznych od nich
adresatow. Innymi stowy, mozna by wysnu¢ wniosek, Ze organizacje maja mozliwo$¢
umniejszania roli tych przepisow prawa powszechnie obowiazujacego, ktore s dla nich mniej
korzystne i w ich miejsce stworzenie norm im korzystnych. Arbitraz regulacyjny i niejaka
dwutorowos¢ W tworzeniu norm moze jednak powodowac kolizje pomiedzy nimi. Nie nalezy
mie¢ jednak watpliwos$ci, Ze przepisy prawa powszechnie obowigzujacego stoja ponad
normami tworzonymi przez organizacje. Z tej perspektywy nalezy stwierdzié, ze organizacje
tworzac normy compliance niejako wchodza w kompetencje zastrzezone dla ustawodawcow.
Jednak ich normy co do zasady stanowia uzupetnienie luk prawnych lub istniejacych regulacji
prawnych, nie wypierajac ich. Relacja pomigdzy prawem stanowionym a prawem migkkim ma
charakter dychotomiczny. Normy prawa migkkiego moga wplywaé na tradycyjnie rozumiane
przepisy prawa, bowiem normy w swojej tresci mogg potwierdza¢ lub interpretowac pojecie

przepisoéw prawa, poprzez wytyczanie konkretnych zalecen czy wskazywanie zachowan.?%2

200 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92, OTK nr 2 poz. 38.
201 Zdanie odrebne sedziego TK Remigiusza Orzechowskiego do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 7 pazdziernika 1992 r. w sprawie oznaczonej sygnaturg akt U. 1/92.
202 W\, Banczyk, Miekkie prawo, ale prawo, czyli o obowigzku przestrzegania soft-law, Internetowy Przeglad
Prawniczy TBSP UJ 2016/01, s. 63.
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Reasumujgc dyskurs naukowy na temat relacji norm tworzonych w ramach compliance
do norm powszechnie obowigzujacych nalezy stwierdzi¢, ze pomimo cze$ciowego
uregulowania obszaru compliance w przepisach prawa, zauwaza si¢ aktywno$¢ podmiotéw
innych niz ustawodawca W konstruowaniu norm prawa migkkiego, ktére przenikajg do systemu
prawnego, niekiedy wyprzedzajgc dziatania ustawodawcy. Nie rzadko normy te wigzg szeroki
krag adresatéw i zobowiazuja ich do okreslonego zachowania. Pomimo tego, ze regulacje
compliance nie stanowig norm prawa powszechnie obowigzujacego ani W swojej tresci nie
zawierajg sankcji za ich nieprzestrzeganie, 10 sg one respektowane przez adresatow.

Mozna by stwierdzi¢, ze taki dualizm moze prowadzi¢ do powstawania rownolegtych
systemdw normatywnych lub do powstawania stanu niespdjnosci norm. Jednak nalezy zgodzic¢
si¢ z opinig T. Brauna, ze:w miare utrwalania si¢ W przestrzeni spolecznej procesu
powstawania tego rodzaju rownoleglych systeméw normatywnych, Z pewnosciqg mozliwe stanie
sie wyksztalcenie spojnej aparatury pojeciowej, ktora zostanie natozona natego rodzaju

zjawiska®®3,

Co wigcej, analizujgc szybko$¢ reakcji ustawodawcy nanowe zjawiska
w $rodowisku biznesowym, widocznym jest fakt, zeto podmioty dziatajace na rynku
prywatnym, w szczegdlnosci te 0 zasiegu globalnym W pierwszej kolejnosci tworza normy,
ktére pozniej implementowane sg przez ustawodawce do porzadku prawnego.

Uregulowanie pewnych obszaréw aktywnos$ci organizacji o charakterze gospodarczym
normami prawa mickkiego wpasowuje si¢ W potrzebe i cel, jakim jest regulacja nieoczywistych
stosunkoéw prawnych W niesformalizowany sposob. Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, ze tres¢
norm nie dotyczy spraw 0 mniejszej wadze. Regulacja pewnych zagadnien prawnych lub
ekonomicznych w taki sposob jest konieczna, kiedy nieracjonalne lub niemozliwe byloby
tworzenie prawa w formie zrodta prawa powszechnie obowigzujacego. Obecnie coraz bardziej
widoczne jest poszanowanie norm prawa migkkiego bez wzgledu nato czy ta powinno$é
wynika z autorytetu organu, ktéry normg¢ ustanowit czy z korzysci wizerunkowych lub
reputacyjnych. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze tworzenie norm niejako ,,oddolnie” wydaje si¢ by¢

niekiedy skuteczniejsze niz tworzenie przez ustawodawce konstytucyjnego przepisow prawa

powszechnie obowigzujacych i zawierajacych sankcje, ktore funkcjonujg jedynie w teorii.

5. System compliance na przykladzie wybranych panstw

Literatura prawnicza podaje wiele definicji terminu compliance. Nie ma jednego aktu
prawnego, ktory zawieratby legalng definicje compliance, poniewaz dotyka wielu sektorow

rynku, a tym samym wielu gatezi prawa. Rozwoj systeméw compliance pomimo posiadania

203 T Braun, Unormowania..., s. 52.
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wielu wspdlnych rozwigzan, w kazdym panstwie posiada swojg specyfike. Niezaleznie od
systemu prawnego, w ktorym compliance funkcjonuje, zawiera w sobie takie elementy
obszarow wiedzy jak prawo spolek handlowych, prawne aspekty przeciwdzialania praniu
pieniedzy i korupcji, prawo konsumenckie, prawo podatkowe, prawo pracy, ochrong danych
osobowych, kwestie zwigzane Z ochrong tajemnicy przedsigbiorstwa czy prawo ochrony
srodowiska.

Ponizej zostang omowione wybrane systemy compliance oraz najwazniejsze akty
prawne poszczegdlnych panstw celem przedstawienia réznic i podobienstw tych systemow.
W wigkszo$ci systemOw pojawia si¢ pytanie — CzZy organizacja powinna wdrozy¢ system
compliance z mocy prawa (ex lege) czy tez wdraza¢ ja jako tzw. dobrg praktyke, chronigca
organizacj¢ przed potencjalnymi naruszeniami 1 zarzutem niezgodnosci prowadzenia
dziatalnoéci z przepisami lub dobrymi praktykami. Zeby ustali¢ ten obowigzek, krajowi
regulatorzy poszukuja odpowiedzi na to pytanie w réznych dziedzinach prawa zwigzanych z
funkcjonowaniem organizacji, w takich jak m.in. prawo gospodarcze, prawo spotek
handlowych, prawo konsumenckie iw poszczegdlnych branzowych aktach prawnych
zwigzanych z dziatalnoscig prowadzong przez organizacje, W szczegolno$ci, jesli organizacja
dziata w sektorze regulowanym, podlegajacym nadzorowi ze strony panstwa. Dla celow
niniejszej pracy zostanie przeprowadzona analiza systemu compliance w jurysdykcji Wielkiej
Brytanii, Stanéw Zjednoczonych i Niemiec. W oddzielnym rozdziale zostanie omowiony

system compliance w jurysdykcji polskiej.

5.1. Stany Zjednoczone

5.1.1. Ustawa o reformie rachunkowosci spolek publicznych oraz ochronie

inwestorow

Pierwsze formy systemow compliance pojawily si¢ w Stanach Zjednoczonych w latach
80-tych XX w. Pewne elementy tego systemu mozna odszuka¢ W poszczegdlnych
amerykanskich ustawach. Jedng z najwazniejszych jest ustawa 0 reformie rachunkowos$ci

204 ychwalona przez Kongres Standw

spotek publicznych oraz ochronie inwestorow
Zjednoczonych w 2002 r. (zwana dalej: ,,ustawa Sarbanes-Oaxley Act”)?®, ktora w literaturze

uwazana jest za jeden z rewolucyjnych aktéw prawnych zmieniajacyh amerykanski rynek

204 Ustawa z dnia 30 czerwca 2002 r. Sarbanes Oaxley Act, Public Law 107-204.
205 Nazwa ustawy pochodzi od nazwisk dwoch politykéw, ktorzy byli najbardziej zaangazowali w prace nad
przygotowaniem tejze ustawy tj. Paul Sarbanes, senatora, przedstawiciela Partii Demokratycznej ze stanu
Maryland USA i Mike Oxley, czlonka Izby Reprezentantow, przedstawiciela Partii Republikanskiej ze stanu Ohio
USA.
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finansowy. Ustawa ta jest odpowiedzig na spadek zaufania inwestorow do duzych organizacji
w zwigzku z licznymi skandalami finansowymi. Jednym z najwigkszych skandali jest upadek
przedsigbiorstwa Enron w 2001 r., w wyniku przekazania do mediéw informacji o licznych
oszustwach finansowych spotki, polegajacych na fatszowaniu dokumentacji finansowej, w
szczegoOlnosci ukrywaniu dlugdw i strat spotki. W wyniku kreatywnej ksiegowosci spotki, prace
stracitlo okoto 22 000 pracownikéw spotki, a o pomoc w tym procederze oskarzono firme
audytorskg Arthur Andersen, ktora zostata pozbawiona prawa do wykonywania praktyki oraz
utracita licencj¢ CPA, wymagang do $wiadczenia ustug bieglych rewidentow. Niedlugo po tym
skandalu, bo juz poét roku pozniej, sSwiat obieglta informacja o upadki przedsi¢biorstwa
WorldCom, potentata branzy telekomunikacyjnej, czego skutkiem byta zapa$¢ na gietdach na
catym $wiecie. Spotka WorldCom falszywie zaksiggowata okoto 4 mld dolaréw, z czego czes¢
kosztéw ksiggowano jako inwestycje, co w rezultacie pozwolilo znieksztatci¢ wyniki
finansowe 1 wykaza¢ zysk. Ponownie, audytorem spotki byla Arthur Andresen. Podobne
skandale dotyczyty takich podmiotow jak Fiat, Alcatel, Tyco International czy Kirch.2%

Odpowiedzig na najwicksze afery finansowe tamtych czaséw miata by¢ ustawa Sarbanes-
Oaxley Act. Ustawa opisuje fundamentalne zasady prawidtowego dziatania organizacji, okresla
funkcjonowanie prawidlowej ksiggowosci, audytu i dziatalno$ci organizacji takie jak
niezalezno$¢ audytora, odpowiedzialno$¢ Kkorporacyjna, rozszerzona sprawozdawczo$é
finansowa, konflikt interesow analityka, badania iraporty, korporacyjne i kryminalne
naduzycia finansowe, korporacyjne zeznania podatkowe i korporacyjne naduzycia ksiggowe.
Ustawa Sarbanes-Oxley Act zawiera rowniez rozdziat zatytulowany ,,Ustawa White Collar
Crime Penalty Enhancement” i powoluje Rad¢ Nadzoru i Kompetencji nad Rachunkowoscig
Spétek Publicznych i Komisje Zasobow.?’” Mozna wiec stwierdzi¢, ze ustawa W sposob
kompleksowy podchodzi do dziatalnoSci organizacji, W szczegdlnosci w przedmiocie
prowadzenia spraw finansowych spotki. Dla celow niniejszej pracy zostaly przedstawione
najwazniejsze postanowienia z dziedziny compliance ustawy Sarbanes-Oxley Act. Sa to:

1) Sekcja 201 — praktyki zabronione,

2) Sekcja 302 — odpowiedzialnos¢ kadry wyzszego szczebla za sprawozdania finansowe,

3) Sekcja 404 — ocena kontroli wewnegtrzne;j.

206 A, Burczyc, Ustawa Sarbanesa-Oxleya i jej nastepstwa dla dziatalnosci audytoréw oraz zarzqdéw spétek,
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 268 Rachunkows$¢ zarzadcza w dziatalnosci
przedsiebiorstw i instytucji, 2012, s. 44-46.
207 Sekcja 101 ustawy o reformie rachunkowosci spotek publicznych oraz ochronie inwestoréw uchwalona przez
Kongres Stanéw Zjednoczonych w 2002 r., Public Law 107-204.
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Praktyki zabronione okreslone w sekcji 201 dotycza projektowania i implementacji
informatycznych systemow finansowych i taczenia zadan zwiazanych z audytem sprawozdan
finansowych z zadaniami majacymi na celu wykonanie prac niezb¢dnych dla przeprowadzenia
tych sprawozdan. Praktyki zabronione obejmujg rowniez zakaz protekcji pracownikoéw firm
bieglych rewidentow na stanowiska wyzszego szczebla W organizacjach przez nich
obstugiwanych. Ustawa okre§la czym jest dziatalno$§¢ audytorska irozdziela czynnosci
audytorskie od doradztwa prawnego czy biznesowego. Zgodnie z ustawa audytorzy moga
zajmowac si¢ tylko badaniem sprawozdan finansowych?%,

Ustawa Sarbanes-Oxley Act w sekcji 302 zatytulowanej ,,odpowiedzialnos¢
korporacyjna za sprawozdania finansowe” naktada na dyrektora generalnego (CEO) i dyrektora
finansowego (CFO) organizacji obowigzek osobistego potwierdzenia kazdego sprawozdania
okresowego oraz obowigzek potwierdzenia, ze system kontroli wewnetrznej zostat
opracowany, wdrozony iutrzymany. Sekcja 302 Sarbanes-Oxley Act naktada
odpowiedzialno$¢ osobistg na te osoby, a za niedopetnienie tych obowigzkow groza sankcje
karne.

Najistotniejsza sekcja jest sekcja 404 — ocena kontroli wewnetrznej. Sekcja ta jest
wzmocnieniem sekcji 302 ustawy poprzez natozenie na organizacj¢ obowigzku dokonywania
corocznej (w ramach sprawozdania finansowego) analizy ioceny efektywnosci
funkcjonujacych W organizacji systemow kontroli wewnetrznej, ktoéra ma wpltyw
na raportowanie kwestii finansowych. Odpowiedzialnymi za dokonywanie tej oceny sa kadra
zarzadzajaca i audyt zewnetrzny. Audytor weryfikuje opini¢ wydang przez kadre zarzadzajaca.
Zgodnie z Sarbanes-Oxley Act ocena powinna zawierac:

1) Zakres odpowiedzialnosci kadry zarzadzajacej za ustanowienie 1 utrzymanie
odpowiedniej struktury kontroli wewnetrznej sprawozdawczosci finansowej,
2) Oceng struktury i procedur kontroli wewnetrznej na koniec ostatniego roku obrotowego

pod katem sprawozdawczoéci finansowej.?%®

Poprzez wyznaczenie osob odpowiedzialnych za poszczegodlne czynnosci i okreslenie
sankcji za niedopelnienie obowigzkéw stuzbowych, ustawa ma praktyczne oddziatywanie
na funkcjonowanie organizacji.

Wspomniang ustawg zostata zapoczatkowana roéwniez debata nad tworzeniem struktury

informatycznej, ktora odgrywataby znaczaca rolg w przedmiocie bezpieczenstwa danych |

208 S Butajewski, Konstytucyjne zrédta funkcjonowania samorzqdu zawodowego doradcéw podatkowych w
Polsce, Studia luridica Toruniensia 20, 2017, s. 23-41.
209 Sekcja 404 ustawy o reformie rachunkowosci spotek publicznych oraz ochronie inwestoréw uchwalona przez
Kongres Stanow Zjednoczonych w 2002 r.
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raportowania. Sama ustawa nie zawiera przepisoOw W tym zakresie, ale naktada na organizacje
obowigzek zagwarantowania odpowiedniej kontroli przeptywu informacji finansowe;j. Istotng
rolg¢ z punktu widzenia compliance stanowi opublikowany w 2007 r. standard audytu nr 5
(ASS), bedacy interpretacja do ustawy, skierowany gléwnie do dyrektorow finansowych i
audytorow wewnetrznych.?!? Standard ten opiera si¢ przede wszystkim na ocenie ryzyka i
kladzie nacisk na potrzebe wdrazania skutecznych mechanizméw kontroli wewnetrznej.?!!
Standard pozwala réwniez na dostosowanie audytu kontroli wewngtrznej do wielkosci i stopnia
ztozonos$ci danego podmiotu, co znaczgco ulatwia i skraca proces przeprowadzanej kontroli.

Powodem, dla ktorego ustawa Sarbanes-Oxley Act ma tak ogromne znaczenie dla
systemow compliance, jest fakt, ze ma zastosowanie do wszystkich spotek notowanych na
amerykanskiej gietdzie. Stosowanie ustawy Sarbanes-Oxley Act moze dotyczy¢ organizacji
funkcjonujacego W kazdej jurysdykcji, bowiem nie jest konieczne, aby organizacja miata
siedzibg W Stanach Zjednoczonych. Ustawa ma zastosowanie do wszystkich spotek nalezacych
do grupy kapitalowej spotki notowanej na gieldzie. W celu realizacji postanowien ustawy
powotano instytucje Public Company Oversight Board (dalej zwana: ,,PCAOB”), podlegajaca
Komisji Papierow Wartosciowych. Podmioty §wiadczace ustugi rachunkowe maja obowiazek
przekazywa¢ PCAOB liste¢ klientow, ktérym badaly roczne sprawozdania finansowe
w biezagcym 1 ubieglym roku, otrzymane honorarium oraz sposob kontrolowania jako$ci
swiadczonych ustug z zakresu rachunkowosci, €0 powoduje duzg transparentnos$¢ spotek
w dziataniu.

Ustawa Sarbanes-Oxley Act wprowadzita rewolucyjne zmiany na rynku spolek
amerykanskich. Organizacje musiaty ulec gruntownym reorganizacjom, a kadry zarzadzajace
musialy zmieni¢ swoje dotychczasowe praktyki. Najwazniejszg kwestig jest to, ze
wprowadzona ustawa poprawila przejrzysto$s¢ publikowanych przez organizacje raportow
finansowych. Czgsto raporty te sa nieprzejrzyste dla stron trzecich, co nie pozwala w poprawny
sposOb oceni¢ ich stan finansowy. W szerokim ujeciu pozbawianie rzetelnych i prawdziwych
informac;ji jest szkodliwe dla obrotu gospodarczego.

Nalezy wspomnie¢, ze ustawa Sarbanes-Oxley Act wprowadza réwniez instytucje
sygnalisty, ktora obecnie w prawodawstwie polskim i Unii Europejskiej jest nowa instytucj |

zostanie omowiona W kolejnych rozdziatach.

210 R, Moeller, Sarbanes-Oaxley Internal Controls: Effective Auditing with AS5, CobiT and ITIL, New Jersy 2008,
S. 68.
21 A, Burczyc, Ustawa Sarbanesa-Oxleya..., s. 44.
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5.1.2. Ustawa o zagranicznych praktykach korupcyjnych

Druga ustawa, ktora wywarla ogromny wplyw nadzialalno$¢ podmiotow
funkcjonujgcych nie tylko na rynku amerykanskim, jest ustawa z dnia 19 grudnia 1977 r. o
zagranicznych praktykach korupcyjnych??, ang. Forreign Corrupt Practices Act (dalej zwana:
,sustawa FCPA”), potocznie zwana ustawg antykorupcyjng. Jest to ustawa regulujaca
problematyke korupcji urzgdniczej W dwoch plaszezyznach: ustawa naktada zakaz
korumpowania zagranicznych funkcjonariuszy publicznych oraz naktada zakaz celowego
falszowania ksiag i niewdrozenia systemu kontroli wewnetrznej W organizaciji.?** Jednym z
glownych celow compliance jest przeciwdziatanie korupcji, dlatego ustawa FCPA jest jednym
z wazniejszych aktow prawnych wtej dziedzinie. Istotnym jest fakt, ze podobnie jak
w przypadku ustawy Sarbanes-Oxley Act, ustawa FCPA ma duzy zasig¢g terytorialny. Ustawe
stosuje si¢ rowniez do 0sob zagranicznych, do zagranicznych spotek niebedacych emitentami
papierow wartoSciowych oraz do ich pracownikow, kadry =zarzadzajacej, dyrektora,
przedstawiciela, akcjonariusza, ktérzy w sposob posredni lub bezposredni wspierajg proceder
korupcji na terytorium Stanéw Zjednoczonych.?!*

Powodow, dla ktorych wrgczane sg platnosci tapowkarskie jest wiele, m.in. jest to
przyznanie zamoOwienia W trybie zamodwien publicznych, unikanie ptacenia podatkéw,
uzyskanie informacji do informacji przetargowych czy uniknigcie stosowania przepisOw
prawnych przez organ panstwowy. Zgodnie zZ ustawg FCPA, zabronione jest przekazanie,
ztozenie oferty lub obietnicy wreczenia ptatnosci lub korzysci zagranicznemu urz¢dnikowi
w celu wptynigcia na podjecie przez niego decyz;ji.

Zgodnie z ustawa FCPA, zagranicznym funkcjonariuszem publicznym jest urzednik,
pracownik zagranicznego rzadu lub mig¢dzynarodowej organizacji publicznej oraz osoba
dziatajaca w charakterze urzednika.

Ustawa FCPA nie wprowadza kwoty, powyzej ktorej ptatnos¢ traktowana by byta jako
lapowka. Lapoéwka nie musi by¢ réwniez ptatno$¢ szacowana W pienigdzach, moze to by¢
bowiem prezent o duzej wartosci lub prezenty wreczane regularnie. Przy definiowaniu
ptatnosci tapowkarskiej nie ma rowniez znaczenia ranga pracownika czy urzednika. Istotny jest

koncowy odbiorca tapowki i cel biznesowy wreczanej korzysci.

212 Ustawa z dnia 19 grudnia 1977 r. o zagranicznych praktykach korupcyjnych, Public Law 95-213.

213 Criminal Division of the U.S. Department of Justice and the Enforcement Division of the U.S. Securities and
Exchange Commission, FCPA, A resource Guide to the U.S. Forreign Corrupt Practices Act, 2012, s.10.

21415 U.S.C. § 78 dd-3 ustawy z dnia 19 grudnia 1977 r. o zagranicznych praktykach korupcyjnych, Public Law
95-213.
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Ustawa zabrania réwniez dokonywania ptatnosci korupcyjnych przez osoby trzecie,
ktore maja przekaza¢ platnos¢ zagranicznemu funkcjonariuszowi i ktére mogloby prowadzi¢
do obejscia przepisdw ustawy oraz zmniejszy¢ ryzyko osoby faktycznie wreczajacej taka
ptatnos¢. Stad tez w programach compliance ktadzie si¢ nacisk na obowigzek sprawdzania
partnerow biznesowych — poczawszy od sprawdzenia reputacji partnera, rodzaju jego klientow,
oferowanego produktu lub ustugi, sprawdzenia czy posiada relacje z rzadem panstwa, w ktorym
prowadzi dziatalno$¢ itp. Istotnym elementem ustawy jest obowigzek stosowania kontroli
wewnetrznej W przedmiocie polityki antykorupcyjnej.

Ustawa jednak wprowadza wyjatek od zakazu dokonywania ptatnosci tapowkarskich.
Sa to platnosci majace przyspieszy¢ rutynowe, urzedowe dziatania. Przyktadami z ustawy
takich dziatan jest np. uzyskanie urzedowych dokumentow takich jak wiza, pozwolenie
napracg¢ czy uzyskanie ochrony policyjnej. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa FCPA zostala
ustanowiona pod koniec lat 70-tych ubiegtego wieku i by¢ moze wymaga czgstszych rewizji
niz dotychczas. Przytoczony wyjatek moze bowiem stanowi¢ przestanke do naduzy¢. Do celow
realizacji postanowien ustawy, powotano Serious Fraud Office — organ do zwalczania oszustw
i korupcji.

Reasumujac, obie ustawy wprowadzily ogromne zmiany w dziedzinie compliance dla
organizacji  funkcjonujacych nie tylko  wjurysdykcji  Stanow  Zjednoczonych.
odpowiedzialno$¢ korporacyjna i osobista, kary finansowe oraz powolanie organow do

przestrzegania ustaw sg skutecznym czynnikiem odstraszajacym dla duzej liczby podmiotow.

5.1.3. Instytucja sygnalisty w jurysdykcji Stanéw Zjednoczonych

Jednym z waznych elementow dobrze funkcjonujacego systemu compliance jest
instytucja sygnalisty (ang. whistleblower). Termin whistleblower pojawil si¢ w Stanach
Zjednoczonych w latach 70-tych XX w. ipochodzi od wyrazenia ,,to blow the whistle”,

thimaczonego najezyk polski jako ,,dmuchaé w gwizdek?!®”

, nawigzujac do sposobu
alarmowania przez policjanta o nietypowej sytuacji lub do sygnalizowania podczas meczu
sportowego przez sedziego 0 sytuacji wymagajacej interwencji.?*® W polskiej literaturze termin
whistleblower tlumaczony jest jako ,sygnalista”, ,,demaskator”, ,informator dzialajacy

W interesie publicznym”.?!

215 Ttumaczenie wiasne.
216 A Ploszka, Ochrona demaskatorow (whistleblowers) w orzecznictwie ETPCz, Europejski Przeglad Sadowy,
kwiecien 4, 2014, s. 12-18.
27 1pidem, s. 12.
78



Obecnie termin sygnalista stat si¢ terminem prawniczym. W celu zrozumienia terminu
whistleblowing nalezy przyjrze¢ sie definicji stworzonej przez Transparency International®®®,
Jest to ,,ujawnienie lub przekazanie informacji 0 nieprawidtowosciach, ktore dotycza korupcji
lub innych dziatan o charakterze przestepczym, niedopetnienia obowigzkéw, niezgodnych z
prawem decyzji, sytuacji zagrozenia zdrowia publicznego i sSrodowiska naturalnego, naduzycia
wladzy, nieuprawnionego wykorzystania publicznych $rodkéow 1 majatku, razacego
marnowania zasobow publicznych lub zlego zarzadzania, konfliktu interesow oraz wszystkich
dziatan majacych na celu ukrycie tych patologii”?°.

Zgodnie z podejsciem Transparency International whistleblowing ma miejsce tam,
gdzie istnieje zorganizowana struktura organizacyjna, nie ma przy tym znaczenia, czy jest to
podmiot dziatajacy na rynku prywatnym, czy jest to instytucja publiczna. Sygnalista natomiast
moze by¢ kazda osoba, ktora dysponuje wiedzg na temat funkcjonowania instytucji —
pracownik etatowy, wspoipracownik, byly pracownik, stazysta, konsultant etc. Z
przytoczonych elementow definicji wynika, ze jest ona bardzo szeroka, jednak przez to oddaje
glowne zatozenia tej instytucji. Istotnym elementem wskazanej definicji jest to, ze sygnalista
stoi od razu na straconej pozycji w stosunku do swojego pracodawcy, ktory moze podjac
dziatania odwetowe wobec pracownika. Dlatego istnieje potrzeba prawnego uregulowania
ochrony sygnalisty w przepisach prawa.

Poczatkowo, whistleblowing miat niewielki zasi¢g — ujawnianie informacji dotyczyto
gtéwnie nieprawidtowosci zwigzanych z zagrozeniem zdrowia, bezpieczenstwa publicznego, a
konsekwencji ujawnienia takich informacji miato przykre konsekwencje dla organizacji jak
i pracownika. Ochrong obejmowane byty regularnie kolejne grupy pracownikow.?%°

Pierwszym aktem prawnym regulujagcym te problematyke w Stanach Zjednoczonych
jest Ustawa False Claims Act??! z 1863 r., na podstawie ktérej osoba wnoszaca powddztwo
W imieniu organu panstwowego przeciwko podmiotowi, ktory dopuszcza si¢ naduzyé
na szkode panstwa, otrzymuje gratyfikacje finansowg W postaci udzialu procentowego
w kwocie zasgdzonej narzecz panstwa. Jedng z wazniejszych ustaw w zakresie regulacji

222

prawnej sygnalistow jest ustawa 0 ochronie sygnalistow z 1978 r.©“%, ang. Whistleblower

Protection Act (dalej: ,,ustawa WPA”), ktora jako jedna z pierwszych na §wiecie regulowata

218 Miedzynarodowa, niezalezna ipozarzadowa organizacja badajaca, ujawniajaca izwalczajgca praktyki
korupcyjne.
219 M. Worth., Whistleblowing in Europe. Legal Protections for Whistlebowers in the EU, Transparency
International, 2013, http://fi les.transparency.org/content/download/697/2995/file/2013
WhistleblowingInEurope EN.pdf [dostep: 1.06.2018].
220 \W. Rogowski, Whistleblowing: bohaterstwo, zdrada czy interes?, Przeglad Corporate Governance 1.9, 2007,
s. 33.
22131 U.S.C. SS 3729-3733.
222 \Whistleblower Protection Act, Pub. L. 101-12.
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kwesti¢ prawnej ochrony pracownikow sygnalistow. Ustawa WPA zawiera legalng definicje
ujawnienia, zgodnie z ktora jest to ,,ujawnianie informacji, ktéra W Ujeciu pracownika jest
udokumentowana ewidencja dziatan nielegalnych, powaznej straty, znacznego naduzycia
zarzadczego, naduzycia wladzy lub wymiernego i szczegdlnego zagrozenia dla zdrowia i
bezpieczenstwa publicznego”?%.

Problematyka whistleblowingu jest rowniez uregulowana w ustawie Sarbanes-Oxley
Act z 2002 r., ktora obliguje spotki notowane na gietdzie do wprowadzenia systemoéw kontroli
wewnetrznej, ktorych obowigzkowym elementem jest wprowadzenie postgpowan
umozliwiajacych zglaszanie przez pracownikow W sposdb anonimowy podejrzen naruszenia
przepisoOw 0 rachunkowosci. Ustawa z dnia 21 lipca 2010 r. Dodd-Frank Wall Street Reform
and Consumer Protection Act?®* (dalej: ,ustawa Dodda Franka™) zawiera regulacje
W przedmiocie nagradzania sygnalistow, ktorzy przekaza informacje Komisji Papieréw
Wartosciowych i Gield (SEC) lub Komisji Kontraktow Terminowych (CFTC) w przedmiocie
famania prawa papierdw warto$ciowych. Za przekazanie informacji 0 nieprawidlowos$ciach
ustawa réwniez przewiduje gratyfikacje finansowa, jesli na podstawie informacji mozliwe jest
wszczecie 1 przeprowadzenie postgpowania skutkujacego natozeniem na podmiot kary
finansowej. Ustawa rodwniez przyznaje ochrone pracownikom, ktorzy przekaza informacje
Biuru Finansowej Ochrony Konsumentow.

Rozwdj instytucji sygnalisty na swiecie jest powolny. Pierwszym prawodawstwem na
$wiecie, W ktorym zostaly zawarte mechanizmy zglaszania naruszen byto prawodawstwo
amerykanskie. Organizacje mi¢dzynarodowe od 1999 r. regularnie wydaja rekomendacje i akty
migdzynarodowe celem wprowadzenia zmian prawnych do porzadkéw krajowych. W 1999 r.
Rada Europy uchwalita Cywilnoprawng Konwencje 0 korupcji, w 2010 r. wydata rezolucje i
rekomendacje. W 2014 r. Komitet Ministrow Rady Europy wydat rekomendacje. Organizacja
Narodow Zjednoczonych w 2005 r. uchwalita Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko
korupcji. Unia Europejska rowniez powzigta kroki prawne w celu uregulowania instytucji
sygnalisty poprzez uchwalenie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16
kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku umozliwiajacego informowanie O
nieprawidlowosciach W instytucjach finansowych. Instytucja sygnalisty zostata wprowadzona
chronologicznie w nastepujacych krajach: Izrael (1997), Wielka Brytania (1998), Nowa
Zelandia (2000), Republika Potudniowej Afryki (2000), Japonia (20004), Kanada (2005),

2235 J.S.C. § 2302(b)(8)(B).
224 Ustawa z dnia 21 lipca 2010 r. Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act, Pub. L. No. 111-
203, § 922(a), 124 Stat. 1841 (2010).
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Ghana (2006), Stowenia (2010), Korea Poludniowa (2011), Indie (2011), Belgia (2013),
Australia i Malta (2013), Wegry (2013), Irlandia i Serbia (2014), Stowacja (2015).2%®

Polski ustawodawca do tej pory nieudolnie probowal zapewni¢ prawng ochrong
sygnaliscie, instytucja sygnalisty zostata wprowadzona w projekcie ustawy z dnia 1 marca 2018
r. 0jawnos$ci zycia publicznego. Powyzsze wskazuje, ze niewiele panstw zdecydowalo si¢
prawnie uregulowac instytucje sygnalisty, jednak wida¢ powolny rozwoj tej instytucji na catym
Swiecie.

Doglebnego omowienia wymaga instytucja sygnalisty W Unii Europejskiej, jednakze ze
wzgledu na fakt, ze polski ustawodawca implementuje przepisy prawa Unii Europejskiej do
polskiego porzadku prawnego, przepisy unijne zostang oméwione przy okazji dokonania
analizy polskich przepisow prawa wtym zakresie. Ze wzgledu na brak implementacji

przepisow dyrektywy do polskiego porzadku prawnego, przepisy dyrektywy stosuje si¢ wprost.

5.2.Wielka Brytania

5.2.1. Ustawa o zwalczaniu tapownictwa

Brytyjska ustawa z dnia 8 kwietnia 2010 r. 0 zwalczaniu tapownictwa (ang. Bribery
Act) stanowi jeden z najbardziej rygorystycznych aktow prawnych w tej tematyce. Podobnie
jak amerykanska ustawa FCPA, brytyjska ustawa o zwalczaniu tapownictwa zakazuje
przekazania, oferty lub ztozenia obietnicy wreczenia ptatnosci korupcyjnej lub innej korzysci
(fapownictwo czynne). Dodatkowo, ustawa zakazuje przyjmowania ptatnosci lub korzysci
0 charakterze korupcyjnym (tapownictwo bierne). Ustawa szerzej podchodzi do samego
procederu korupcji, bowiem, poza zakazem korupcji urzedniczej, zakazuje korupcji
gospodarczej. Podobnie jak ustawa FCPA, ustawa 0 zwalczaniu tapownictwa ma szerokie
zastosowanie terytorialne — pod jej jurysdykcje¢ podlegajg spotki zarejestrowane na terytorium
Wielkiej Brytanii, brytyjscy obywatele, rezydenci przebywajacy naterytorium Wielkiej
Brytanii oraz spotki prowadzace czgsciowo dziatalnos¢ na terytorium Wielkiej Brytanii.
Co istotne, nie ma znaczenia, gdzie zostat dokonany czyn korupcyjny.?%°

Ustawa FCPA wprowadza obowigzek wdrozenia kontroli wewngtrznej w zakresie
przeciwdziatania korupcji, natomiast brytyjska ustawa 0 zwalczaniu tapownictwa idzie o krok
dalej, wprowadzajac przestepstwo polegajace na niedostatecznym zapobieganiu korupcji.

Na podstawie ustawy, za brak wdrozenia procedur zapobiegajagcym naduzyciom, podmiot

225 Fundacja im. Stefana Batorego, Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych, Warszawa

2016, s. 33.

226 p_ Allridge., The U.K. Bribery Act: The caffeinated younger sibling of FCPA, Ohaio ST. LJ 73, 2012, s. 1198.
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narazony jest na sankcje. Ministerstwo Sprawiedliwosci Wielkiej Brytanii wydato przewodnik
compliance, w ktorym okresla zasady jakimi organizacje powinny si¢ kierowac przy tworzeniu
wewnetrznych procedur. Powinny by¢ one proporcjonalne do wielko$ci organizacji
i potencjalnych ryzyk. Procedury powinny by¢ regularnie i okresowo poddawane kontroli oraz
przegladom, pracownicy powinni za$ podlega¢ okresowym szkoleniom, W szczegdlno$ci Ci
ktorzy $wiadcza ushugi na rzecz lub w imieniu organizacji.??’

Ponadto, ustawa wprowadza zakaz wrgczania matych, zwyczajowo przyjetych sum
pienieznych przy$pieszenia wykonania rutynowych czynno$ci administracyjnych, co jest
odstepstwem od ustawy FCPA, w ktorej jest to wyjatek od podstawowej zasady zakazu

dokonywania ptatnosci korupcyjnych.

5.2.2. Instytucja whistleblower w jurysdykcji Wielkiej Brytanii

Prawodawstwo Wielkiej Brytanii uchodzi obecnie za modelowe, jesli chodzi o
prawng ochrong sygnalistow. Kwestia whistleblowingu w Wielkiej Brytanii pierwszy raz
zostata prawnie uregulowana pod koniec lat 80-tych XX w., kiedy jeden z zwigzkow
zawodowych, dziatajacy w sektorze publicznym ukazal problem klauzul zawartych w
umowach o prace, ktore zabraniaty pracownikom dzielenia si¢ informacjami 0 pracodawcy.
Tym samym rozpoczg¢ta si¢ walka 0 ustanowienie ochrony prawnej dla pracownikow
ujawniajacych drazliwe informacje natemat pracodawcy.’?® Sytuacje prawng sygnalistow
reguluje kilka aktow prawnych, tj. ustawa o tapownictwie w ramach procedury compliance
defence®® czy ustawa o ujawnianiu informacji w interesie publicznym?®, ang. Public Interest
Disclosure Act (dalej zwana: ,ustawa PIDA”), ktora jest cze$cig kodeksu o prawach
pracowniczych®!. Ta ostatnia przewiduje ochrone sygnalistow przed zwolnieniem lub
dziataniami odwetowymi pracodawcy za ujawnienie informacji. Ma zastosowanie do
podmiotéw dziatajgcych na rynku prywatnym, do organizacji pozarzgdowych oraz do organow
publicznych.

Ustawa PIDA przewiduje trzy tryby ujawnienia informacji:
1) Ujawnienie informacji pracodawcy,

2) Ujawnienie informacji organowi zewngtrznemu lub deputowanemu do parlamentu,

227 K. Nowakowski, Teortetyczne i prawne aspekty korupcji w sektorze prywatnym, Ekonomia i Prawo, Tom VI,
2010, s. 352-353.
228 Fundacja im. Stefana Batorego, Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych, Warszawa
2016, s. 38.
222 Tematyka compliance defence zostanie oméwiona w kolejnym punkcie.
230 pyblic Interest Disclosure Act, 1998, Chapter 23.
231 Employment Right Act, 1998, Chapter 23.
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3) Ujawnienie informacji policji, organizacji pozarzadowej lub mediom.

Ustawa definiuje ujawnienie w sposob bardzo szeroki i nie ma znaczenia czy
te informacje sg poufne. Zgodnie z art. 43 B ustawy PIDA ujawnienie jest przekazaniem przez
pracownika informacji, ktére udowodnig jedno z ponizszych:

1) Przestepstwo zostalo popelnione, jest popetniane lub prawdopodobnie zostanie
popetnione,

2) Osoba nie przestrzegata, nie przestrzega lub prawdopodobnie nie bedzie przestrzegaé
obowiazku prawnego, ktoérego zobowigzana jest przestrzegac,

3) Pomylka sgdowa zostata popetniona, jest popelniona lub prawdopodobnie zostanie
popetniona,

4) Zdrowie lub bezpieczenstwo dowolnej osoby bylo, jest lub prawdopodobnie bedzie
zagrozone,

5) Srodowisko zostalo, jest lub prawdopodobnie zostanie zniszczone,

6) Informacje, ktore majg udowodnic jakgkolwiek sprawe opisang powyzej, zostaty, sg lub

prawdopodobnie zostana celowo ukryte.?*?

Istotnym jest, aby pracownik byt przekonany, ze doszto do naduzycia, jednak nie
musi to by¢ przekonanie prawidtowe. Nie ma réwniez znaczenia czy naruszenie zostato juz
popetnione, czy zostanie popetnione.?®® Ustawa PIDA chroni pracownikéw i 0soby trzecie,
ktére nie sg zatrudnione W organizacji, a ujawniaja informacje. Zgodnie z art. 47 B ustawy
PIDA pracownik ma prawo do tego, aby jego sytuacja nie uleglta pogorszeniu przez jakakolwiek
czynno$¢ lub jakiekolwiek umyslne zaniechanie ze strony pracodawcy, podjete na podstawie
dokonania ujawnienia chronionego przez pracownika.?®* Zgodnie z art. 47 B ust. a przyznaje
si¢ ochron¢ prawng osobie trzeciej przed jakakolwiek forma przesladowania ze strony
organizacji.?® Pogorszenie sytuacji pracownika nie zostalo zdefiniowane w ustawie, ale
orzecznictwo brytyjskie podaje liczne przyktady takiego zachowania ze strony pracodawcy.

Moze to byé podjecie czynnosci dyscyplinarnych wobec pracownika®®, zwolnienie

238

pracownika?®’ czy ujawnienie tozsamo$ci sygnalisty?®. Doktryna stanowi, ze zagroZenie

pracownikowi pogorszeniem jego sytuacji roOwniez stanowi pogorszenie, bowiem ,kazda

232 Art. 43 B Public Interest Disclosure Act, 1998, Chapter 23.

233 Art. 43 E i 43 F ibidem.

234 Art, 47 B ibidem.

235 Art. 47 B lit. a ibidem.

236 gprawa Kay przeciwko Northumberland Healthcare NHS Trust, (2001).

237 Sprawa Bhatia przeciwko Sterlite Industries, (2003).

238 gprawa Carroll przeciwko Grt. Manchester County Fire Service, (2001).
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grozba, ktora stawia pracownika w niekorzystnej sytuacji, sama w sobie stanowi czynno$¢

99239

pogarszajaca jego sytuacje”=>". W przypadku zwolnienia pracownika pracodawca musi

udowodni¢, ze zwolnienie nie bylo zwigzane z ujawnieniem przez pracownika informacji
niekorzystnych dla pracodawcy.?*

Jak wida¢ z powyzszego, ustawa PIDA w sposob szczegdtowy reguluje ochrong
prawng sygnalistow i do dzisiaj jest to najobszerniejszy akt prawny w tym zakresie. Krajowe
ustawodawstwa powinny i§¢ w Kierunku zagwarantowania podobnej ochrony sygnalistom.
Wcigz panuje negatywne przekonanie 0 osobie sygnalizujgcej 0 nieprawidlowos$ciach
w organizacji, osoba taka kojarzona jest z donosicielstwem i najczesciej spotyka sie z
konsekwencjami ze strony pracodawcy i ostracyzmem ze strony wspotpracownikow. Tematyka
ochrony sygnalistow od wielu lat jest zglaszana przez $rodowiska eksperckie, organizacje
branzowe i spoteczne. Brak uregulowan prawnych w tym zakresie przejawia si¢ W niskim
poziomie $wiadomosci spotecznej, a nalezy pamigtaé, ze prawnie gwarantowana ochrona
sygnalisty, wdrozona procedura wewngtrzna whistleblowingu w organizacji to skuteczne

narzedzie zapobiegajace korupcji.

5.3. Niemcy

5.3.1. Compliance w przepisach prawnych

Rozwdj systeméw compliance w panstwach europejskich wynika przede wszystkim z
wzrostu liczby regulacji prawnych prawa Unii Europejskiej. W wyniku implementacji
przepisow unijnych do porzadkow krajowych panstw cztonkowskich oraz obowigzku
stosowania  jednolitych  standardow, nalezy stwierdzi¢, ze systemy compliance
W poszczegdlnych jurysdykcjach nie roznig si¢ 0d siebie znaczaco.

W niemieckiej jurysdykcji nie istnieje legalna definicja systemu compliance, ale
obowiagzek wdrozenia takiego systemu wynika z przepisow prawa, przede wszystkim z
przepiséw prawa spotek handlowych oraz z regulacji branzowych.?*! Obowigzek nalezyte;
organizacji podmiotu, zapewniajacej przestrzeganie stosownych regulacji wynika m.in. z: § 33

ust. 1 zd. 2 nr ustawy 0 obrocie papierami warto$ciowymi, § 25a ust. 1 zd. 1 ustawy 0 systemie

239 Wyrok Sadu Apelacyjnego w sprawie Mennell przeciwko Newell & Wright, (1997).
240 3, Gobert., M. Punch, Whistleblowers, the Public Interest, and the Public Interest Disclosure Act 1998, The
Modern Law Review, 63(1), 2000, s. 32.
241 F, Romeike, Rechtliche Grundlagen des Risikomanagements, Haftungs- und Strafvermeidung fiir Corporate
Compliance, Berlin 2008., s. 19.
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242 7 § 64a ust. 1 zd. 1 ustawy 0 nadzorze nad instytucjami ubezpieczeniowymi?*,

kredytowym
Ustawa 0 obrocie papierami warto§ciowymi naktada expressis verbis obowigzek wdrozenia
dlugoterminowego systemu compliance, ustawa o systemie kredytowym i o nadzorze nad
instytucjami ubezpieczeniowymi ogolnie wprowadzajg obowigzek takiej organizacji podmiotu,
ktora pozwoli na przestrzeganie przepisOw prawa.

Za nieprzestrzeganie powyzszych przepisow grozi odpowiedzialno$¢ karna lub
administracyjno-karna organizacji lub odpowiedzialnej w za nig osoby fizycznej. Zgodnie z §
130 ust. 1 ustawy o0 wykroczeniach ,,popetnia wykroczenie ten, kto jako wtasciciel organizacji
umys$lnie lub nieumyslnie uchybia czynno$ciom nadzorczym, ktoére s3a konieczne dla
zapobiezenia W organizacji naruszeniom obowigzkéw cigzgcych na wiascicielu, a ktorych
naruszenie zagrozone jest karg lub grzywna, jezeli doszlo do zaistnienia nieprawidtowosci, jak

przy nalezytym nadzorze nie wystapitaby lub jej wystapienie byloby znacznie utrudnione”.?*

Natozona kara grzywny moze siega¢ do wysokosci jednego miliona euro.?*

Wypetnieniem obowiazkéw przez organizacje bedzie samo posiadanie wdrozonego
systemu compliance, w zwigzku z tym bedzie zwolniona z odpowiedzialno$ci. Zdaniem B.
Jarugi z brzmienia tego przepisu nie mozna jednak wywnioskowac, ze istnieje powszechny
obowigzek stosowania systemu compliance w organizacji. Jednak w przepisie jest mowa
0 czynno$ciach nadzorczych, ktére uchronig organizacje przed ryzykami prawnymi, a
te czynnoéci powinny by¢ dostosowane do jego wielkosci czy rodzaju naruszen prawa.?#

Przepisy dotyczace obowigzku wdrozenia systemu compliance w duzej mierze wynikaja
z przepisow prawa spotek handlowych dotyczacych spotek kapitatowych, tj. z ustawy o spotce

247 j z ustawy 0 spolce akcyjnej?*®. Gtéwnym kryterium jest

z ograniczong odpowiedzialnoscig
obowiazek prowadzenia spraw spotki przez cztonkoéw jej organdéw z nalezytg starannoscia.
W niemieckim prawie mowa jest o starannosci ,,rzetelnego zarzadcy” spotki.?*® Zdaniem B.
Jarugi, nalezyta staranno$¢ wynikajaca z przepisow Kodeksu spotek handlowych jest wyzszym
miernikiem niz ten, ktory jest przewidywany w prawie cywilnym.

Do nalezytej starannos$ci zalicza si¢ dziatanie zgodnie z prawem, ktore przejawia si¢

W obowigzku przestrzegania ustawowych obowigzkdéw przez organizacj¢ oraz W obowigzku

282 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 1998 r. Gesetz iiber das Kreditwesen, Bundesgesetzblatt 1, s. 2776, ze zm.
283 Ustawa z dnia 17 grudnia 1992 r. Gesetz iiber die Beaufsichtigung der Versicherungsunternehmen,
Bundesgesetzblatt 1993 1, s. 2, ze zm.
24 E, Goehler, Giirtler, H. Seitz, Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten, Miinchen 2021, s. 1157.
245 Ustawa z dnia 19 lutego 1987 r. Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten, Bundesgesetzblatt I, s. 602, z p6zn. zm.
246 ], Jaruga, Prawne podstawy systeméw zarzqdzania compliance w prawie niemieckim i polskim, Controlling,
marzec-kwiecien 2014, s. 17.
2478 43 ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 1892 r. o spotce z ograniczong od powiedzialno$cia, Gesetz betreffend die
Gesellschaft mit beschrdnker Haftung, Bundesgesetbzblatt 111, Gliederungsnummer 4123-1 ze zm.
248 § 93 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 1965 r. o spdtce akcyjnej, Aktiengestetz, Budesgesetzblatt I, s. 1089 ze zm.
249 \W. Hoelters, Aktien gesetz, Kommentar, Munchen 20017, s. 615.
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zapewnienia zgodnosci z prawem. Zgodnie z § 93 ust. 2 ustawy 0 spotce akcyjnej cztonkowie
zarzadu ponoszg ciezar dowodu dotoZenia nalezytej starannoéci.?®® W niemieckiej doktrynie, §
93 ustawy o0 spotce akcyjnej zawiera miernik staranno$ci stosowany przy ocenie stopnia
zawinienia zarzadu przy dochodzeniu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej oraz traktowany
jest jako klauzula generalna, z ktérej wywodzi si¢ konkretne obowigzki cigzace na zarzadzie
spotki. Nalezyta staranno$¢ W stosunkach handlowych jest wigksza niz staranno$¢
przewidziana w stosunkach cywilnych i jest ustalana do konkretnych sytuacji oraz do
warunkow W jakich funkcjonuje organizacja.?®! Co wiecej, na zarzadzie ciazy obowiazek
dziatania zgodnie z prawem. Do dziatalno$ci zarzadu majg zastosowanie akty prawa
powszechnie obowigzujgcego oraz akty 0 charakterze wewnetrznym — statut spotki i regulamin
zarzadu.

Problematyke wywodzenia konkretnych obowiazkdéw zarzadu na podstawie § 93 ustawy
0 spélce akcyjnej nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie tego, czy wdrozenie systemu compliance
jest zaliczane do obowigzkow zarzadu. Jesli tak, to W razie niedopetnienia obowiazkow przez
zarzad, skutkiem bedzie odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza zarzadu wtym zakresie.
W niemieckim systemie prawnym nie ma ustanowionego jako takiego obowigzku wdrozenia
systemu compliance. Ze wzgledu na fakt, ze na cztonkach zarzadu spoczywa ci¢zar dowodu,
istotng kwestig jest prowadzenie odpowiedniej dokumentacji potwierdzajacej fakt wdrozenia
systemu compliance oraz tego, ze ten system faktycznie funkcjonuje w spotce.

Zgodnie z § 76 ust. 1 ustawy 0 spotce akcyjnej zarzad kieruje spotka na wiasng
odpowiedzialno$¢ i sam podejmuje decyzje 0 tym, w jaki sposdb zapewnia realizacje cigzacego
nanim obowigzku przestrzegania prawa przez spotke.”®? Obowigzek dziatania zgodnie z
prawem mozna rozpatrywa¢ W dwoch plaszczyznach — zewnetrznej i wewnetrznej. Dziatanie
zgodnie z prawem w ptaszczyznie zewnetrznej polega na dziataniu spotki zgodnie z aktami
powszechnie obowigzujacymi, a takze zapewnienie, ze kazda komorka dziatajaca w ramach
struktury spotki oraz jej pracownicy rowniez dziatajga zgodnie z prawem, €O moze by¢
zagwarantowane jedynie dzigki odpowiedniej organizacji podmiotu i jej kontroli w ramach
systemow compliance.

Dzialanie zgodnie z prawem Ww plaszczyznie wewngtrznej polega z  kolei
na przestrzeganiu regulacji aktéw wewnetrznych spotki — statutu, regulaminéw. System

compliance nalezy wigc rozpatrywac¢ W aspekcie dziatalno$ci w zgodzie z prawem w aspekcie

250 § 93 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 1965 r. o spotce akcyjnej, Aktiengestetz, Budesgesetzblatt I, s. 1089 z pozn.
zm.
51 B, Jaruga, Rola organéw spétki kapitatowej w realizacji funkcji compliance, Warszawa 2017, s. 81.
252 § 76 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 1965 r. o spolce akcyjnej, Aktiengestetz, Budesgesetzblatt I, s. 1089 z pozn.
zm.
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zapewnienia odpowiedniej organizacji (struktury) podmiotu. Potwierdzeniem tej tezy jest
wyrok Sadu Krajowego w Monachium w sprawie pomig¢dzy cztonkiem zarzadu a koncernem
Siemens, w ktérym funkcjonowat system, w ktorym do specjalnych kas byly wprowadzane
srodki finansowe przeznaczone do korumpowania funkcjonariuszy publicznych w
postepowaniach przetargowych. Jest to pierwszy wyrok w Niemczech, w ktérym zostata
dokonana analiza prawna w przedmiocie tego, czy na zarzadzie cigzy obowigzek wdrozenia
systemu compliance.?>® Sad uznat, ze pozwany cztonek zarzadu naruszyt obowiazek starannego
dziatania oraz skonkretyzowal obowigzki z zakresu compliance. Zgodnie z wyrokiem,
na cztonku zarzadu cigzy obowigzek wprowadzenia takiej organizacji podmiotu, aby nie
dochodzito w nim do naruszen regulacji prawnych. Sad uznal, ze taka organizacj¢ zapewni
system compliance, wskazujac, iz system ten powinien by¢ dopasowany do wielkosci, rodzaju
i wdrozonej organizacji podmiotu. W swojej ocenie, Sad poszedt o krok dalej, wskazujac,
ze naruszeniem nalezytej starannosci przez cztonka zarzadu jest rdwniez stworzenie wadliwego
systemu compliance lub sprawowanie nieprawidtowego nadzoru nad nim.

Wyrok sagdu niemieckiego stanowi wazny krok w Kierunku usystematyzowania systemu
compliance w ramach obowiazkow cztonkoéw zarzadoéw spotek. Wydaje sie to jednak by¢
daleko idgcym krokiem, gdyz spornym jest kwestia czy system compliance, ktoérego
ustanowienie, wdrozenie Inadzor wymaga zaangazowania wielu osOb ijest procesem
dtugofalowym. Wyrok ten pokazuje rowniez, ze spotka moze mie¢ roszczenie

odszkodowawcze wobec cztonka zarzadu, ktory uchybit temu obowigzkowi.

5.3.2. Niemiecki Corporate Governance Kodex

Niemiecki Corporate Governance Kodex jest zrodtem prawa soft-law, w zwigzku z
czym zawiera wskazowki i wytyczne dla niemieckich spotek notowanych na gietdzie. Zgodnie
z jego wstepem, celem Corporate Governance Kodex jest ,,zapewnienie przejrzystego i
zrozumiatego niemieckiego systemu tadu korporacyjnego. Jego celem jest promowanie
zaufania migdzynarodowych i krajowych inwestorow, klientow, pracownikow i opinii
publicznej w zarzadzanie i nadzor spotek notowanych na gietdzie”?®*. Nie ma ustawowego
obowiazku stosowania kodeksu, ale kodeks opiera si¢ na zasadzie ,,comply or explain”?®,
zgodnie z ktorg organy spotki sktadaja oswiadczenie, w ktorym zawieraja informacje, czy

stosuja zasady wynikajace z Corporate Governance Kodex oraz wyjasnienie, jesli nie stosuja

258 Wyrok LG Monachium i z dnia 10 grudnia 2013 r., 5 HK o 1387/10, NZG 2014/9.
254 Regierungskommission, Deutscher Corporate Governance Kodex z dnia 26 lutego 2002 ., s. 1.
2% Sekcja 161 Deutscher Corporate Governance Kodex z dnia 26 lutego 2002 r.
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tych postanowien. Ustawowy obowigzek stosowania zasady ,,comply or explain” wynika
natomiast z ustawy 0 spotce akcyjnej.?®® Niezlozenie tego o$wiadczenia lub zlozenie
o$wiadczenia niezgodnego ze stanem faktycznym moze skutkowa¢ odpowiedzialno$ciag
odszkodowawcza cztonkow zarzadu wobec spotki oraz wobec 0séb trzecich.?’

Obowigzek wdrozenia systemu kontroli wewngtrznej W spotce wynika z punktu 4.1.3.
Corporate Governance Kodex, a organem odpowiedzialnym za jego wdrozenie jest zarzad
spotki. Zgodnie ze wspomnianym wyzej punktem, pracownicy spoiki i 0soby trzecie powinny
mie¢ mozliwo$¢ zglaszania W sposob chroniony podejrzen wszelkich naruszen W spoéice. Nie
jest to zadne novum, biorgc pod uwage fakt, ze takie obowiazki wynikaja wprost Z przepisow

prawa.

5.3.3. Instytucja sygnalisty w niemieckiej jurysdykcji

W niemieckich przepisach prawa nie istnieje instytucja sygnalisty.?>® Zgodnie z § 91
ust. 2 ustawy o0 spolce akcyjnej, zarzad podejmuje odpowiednie $rodki, W szczegdlnosci
ustanawia system monitorowania (...).2%° Przepis ten nie stanowi jednak wprost, ze musi by¢
ustanowiony taki system.

Na uwage zastuguje wyrok ETPC w sprawie Heinisch przeciwko Republice Federalnej
Niemiec?®®, dotyczacy zwolnienia pielegniarki geriatrycznej przez pracodawce W zwigzku ze
ztozonym przez nig zawiadomieniem do organdéw $cigania O przestgpstwie zwigzanym Z
niewlasciwa opieka nad pacjentami. Powodka zaczeta czesto chorowac i nie byta zdolna do
pracy, byla nadmiernie przecigzona pracag. W efekcie zarzucita spolce, w ktorej byta
zatrudniona kwalifikowane oszustwo, stwierdzajac, ze spotka $wiadomie nie zapewnita
odpowiedniego poziomu opieki nad pacjentami, przez co narazata pacjentow na ryzyko utraty
zycia lub zdrowia. W wyniku §ledztwa ujawniono, ze spotka zmuszata personel do fatszowania
sprawozdan, tuszujac problem braku odpowiedniej liczby personelu. Istotng kwestig jest fakt,
ze po odwotaniach powddki Trybunat uznal, ze zwolnienie i odmowa przywrocenia do pracy
stanowig naruszenie prawa do wolnos$ci wypowiedzi. Istotng kwestig jest autentycznos$é

ujawnianych informacji, a sygnalista powinien sprawdzi¢ czy ujawniane informacje sa

2% § 161 ustawy z dnia 6 wrzesnia 1965 r. o spotce akcyjnej, Aktiengestetz, Budesgesetzblatt I, s. 1089 ze zm.

7 E, Nowak, R. Rott., G. Mahr Till, Wer den Kodex Nicht Einhdlt, den Bestraft der Kapitalmarkt?: Eine
Empirische Analyse der Selbstregulierung und Kapitalmarktrelevanz des Deutschen Corporate Governance
Kodex, 143, 2005, s. 259-279.

28 R, Koélbel, N. Herold, Whistleblowing in der empirischen Forschung., Miinchen, nr 1, 2020, s. 3.

259§ 91 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 1965 r. o spétce akcyjnej, Aktiengestetz, Budesgesetzblatt I, s. 1089 ze zm.
260 Wyrok ETPC z dnia 21 lipca 2011 r. w sprawie Heinisch przeciwko Republice Federalnej Niemiec (skarga
28274/08).
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wiarygodne. Trybunat uznal, Ze ujawnienie tych informacji lezalo w interesie publicznym.
Opieke prowadzita instytucja publiczna, do ktérej zaufanie spoleczenstwa zostalo podwazone.
W rezultacie Trybunatl nakazat Republice Federalnej Niemiec wyptaci¢ 10 000 euro w ramach

zados$c¢uczynienia za doznang krzywd¢ moralna.

6. Mechanizm compliance defence i naleiyta starannosé

Od niedawna w literaturze mozna zauwazy¢ nowe sformutowanie compliance defence.
Oznacza ono ogdét dzialan majacych uchroni¢ organizacje przed szeroko rozumiang
odpowiedzialno$cig - cywilng, administracyjng czy karng w przypadku wystgpienia naruszen
prawnych w organizacji. Compliance defence odnosi si¢ do 0s6b prawnych lub innych
jednostek organizacyjnych, a takze osob fizycznych pracujacych w ramach organizacji.
Compliance defence polega na wykazaniu, ze organizacja stworzyta | wdrozyta mechanizmy
majgce zapobiega¢ wystapieniu nieprawidlowosciom.

Najdonios$lejszym aktem prawnym regulujacym kwestie compliance defence jest
brytyjska ustawa Bribery Act, ktora wprowadzita mozliwos$¢ bronienia si¢ organizacji przed
zarzutami poprzez wykazanie, ze w organizacji funkcjonuja odpowiednie procedury (ang.
»adequate procedures™), jednak ustawa nie wprowadza legalnej definicji tego terminu.?®
Poprzez odpowiednie procedury rozumie si¢ ich proporcjonalno$¢, €O 0znacza, ze sg
adekwatne do rodzaju i skali prowadzonej dziatalnosci, sa nalezycie wprowadzone, wdrozone,
zrozumiate i dostepne. W wytycznych do ustawy Bribery Act, wydanej przez brytyjskie
Ministerstwo Sprawiedliwosci wymienia si¢ rowniez konieczno$¢ zaangazowania kadry
kierowniczej, wdrozenie okresowej oceny ryzyka narazenia nakorupcje, a takze
przeprowadzanie szkolen pracownikow w tym zakresie.?®2 W wytycznych do ustawy
Ministerstwo Sprawiedliwosci wymienia istotny element odpowiedniej procedury, jakim jest
kontrola finansowa - poprawne ksiggowanie, audyt i zatwierdzanie wydatkow.

Odmiennie t¢ problematyke reguluje ustawa FCPA, bowiem nie wprowadza mozliwosci
obrony podmiotu w tym zakresie. Wynika to z faktu, ze ustawa FCPA uzaleznia sankcje karne
wobec osoby fizycznej i wobec organizacji od tego, czy osoba na stanowisku kierowniczym
posiadata wiedze¢ lub powinna byta ja posiada¢ w przedmiocie praktyk korupcyjnych

pracownikow.

261 Art 7 ust. 2 ustawy o zwalczaniu lapownictwa.
%2 Ministry of Justice, The Bribery Act 2010, Guidance about procedures which relevant commercial
organisations can put into place to prevent persons associates with them from briding, s. 20-32.
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Niektore panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej idg w kierunku compliance defence,
jednak wcigz nie jest t0 powszechne rozwigzanie. Przykladem jest wloska ustawa
0 przeciwdziataniu praniu pieniedzy, ktora wprost przewiduje mozliwo$¢ obrony organizacji,
poprzez wykazanie, ze uprzednio wprowadzita odpowiednie procedury. Wioski Kodeks
cywilny naktada na dyrektora zarzadzajacego obowigzek zapewnienia odpowiedniej struktury
organizacyjnej, administracyjnej i finansowej organizacji.?®3

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze istnieja juz pierwsze uregulowania prawne
okreslajace mechanizm compliance defence. Rownoczes$nie, Trybunat Sprawiedliwosci orzekt
w sprawie nr 501/11 P, Schindler Holding Ltd i Inni V. Komisja Europejska, ktorej
przedmiotem bylo wniesienie o uchylenie wyroku Sadu Unii Europejskiej z dnia 13 lipca 2011
r. w sprawie T-138/07 Schindler Holding i in. przeciwko Komisji. Grupa Schindler jest jednym
z pierwszych $wiatowych koncernow dostarczajacych windy i schody ruchome. W wyniku
kontroli w Grupie Schindler, na jaw wyszla informacja o istnienia kartelu pomigdzy glownymi
europejskimi wytworcami wind i schodow ruchomych prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza
w Unii Europejskiej. Dla celow niniejszej pracy istotne jest wskazanie linii obrony Schindler
Holding Ltd., ktory powotywat si¢ na funkcjonowanie w organizacji systemu compliance.

W wyroku, Trybunat Sprawiedliwosci wskazal, ze ,,wyjasni¢ nalezy w szczegdlnosci,
czy samo istnienie systemu compliance wystarczy, aby zwolni¢ spotke dominujgcag z jej
wspodtodpowiedzialnos$ci. Poza tym strony toczg réwniez spor na temat tego, w jakim zakresie
nalezy ujawni¢ ,,stosunki w koncernie” mig¢dzy spotka dominujaca i jej spotkami zaleznymi,
aby obali¢ domniemanie oparte na fakcie posiadania 100% kapitatu?®*”. Schindler Holding Ltd.
wyrazit poglad, ze spotke dominujaca nalezy zwolni¢ z jej wspotodpowiedzialnosci za
naruszenia prawa antymonopolowego popetnione przez jej spotki zalezne, w ktorych posiada
100% kapitalu, zawsze wtedy, gdy wykonala ona swoje obowiazki staranno$ci 1 w
szczegllnosci zrealizowata system compliance. Spotka stala na stanowisku, ze od spotki
dominujacej nie mozna wymagac¢ niczego wiecej niz wykazania funkcjonujgcego systemu
zgodnosci. Trybunat Sprawiedliwos$ci nie przyjat tego argumentu, gdyz jak stwierdzit ,,jest on
najwyrazniej oparty na blednym wyobrazeniu, ze wspotodpowiedzialno$¢ spotki dominujacej
za naruszenia prawa antymonopolowego popetnione przez jej spotke(-i) zalezna(-e), w ktorej(-
ych) posiada 100% kapitatu, opiera si¢ na zarzucie jakiego$ rodzaju winy organizacyjnej, a

wiec na naruszeniu okreSlonych obowigzkow starannosci spoczywajacych na spotce

263 Art. 2381 wioskiego Kodeksu cywilnego, wprowadzonego dekretem z dnia 16 marca 1942 r., nr 262.
264 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 18 lipca 2013 r., C-501/11 P, SCHINDLER HOLDING LTD |
INNI v. KOMISJA EUROPEJSKA, ZOTSiS 2013, nr 7, poz. 1-522.
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521429200/1/c-501-11-p-schindler-holding-ltd-i-inni-v-komisja-europejska-
wyrok-trybunalu-sprawiedliwosci?keyword=compliance&unitld=passage 176014 [dostep: 31.03.2022].
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dominujacej. Tak si¢ jednak nie dzieje”. W dalszej czesci wskazuje, ze ,,mozliwe, zZe
compliance program nie bedzie mogt racjonalnie zapobiec kazdemu nawet niewielkiemu
naruszeniu prawa. Niemniej system compliance, ktory funkcjonuje musi by¢ w stanie
skutecznie zapobiega¢ powaznym i dtugotrwatym naruszeniom prawa antymonopolowego oraz
wykrywaé ewentualnie popetnione naruszenia prawa i spowodowac ich natychmiastowe
zaniechanie®®”,

Po raz kolejny nalezy stwierdzi¢, ze system compliance powinien by¢ dostosowany do
rodzaju i skali dziatalno$ci organizacji. W tym przypadku tak si¢ nie stato. Po pierwsze, nie we
wszystkich spotkach Schindler Holding Ltd. system compliance byt w ogoéle wdrozony. Po
drugie, system ten musi realnie funkcjonowac i zapewnia¢ mechanizmy kontrolne majace na
celu zapobiegnigcie naruszeniom prawa i ich wykrycie. Jak stwierdzit Trybunat
Sprawiedliwos$ci, nie mozna po prostu zaktada¢, ze Schindler ,,zrobit wszystko, co mozliwe”,
by zapobiec spornym naruszeniom prawa antymonopolowego?6®”.

Reasumujac, compliance defence stanowi instrument obrony organizacji w sprawach
cywilnych i karnych, jednak nie przesadza o braku winy. Z pewno$cig moze jednak zmniejszy¢

naktadang na organizacje¢ sankcje.

7. Podsumowanie

Systemy compliance zaczety powstawac¢ w Stanach Zjednoczonych jako odpowiedz na
nieprawidtowos$ci W duzych organizacjach. Sladem amerykanskiej jurysdykcji poszty kolejne
panstwa. Podejscie do systemow compliance jest rézne w zaleznos$ci od jurysdykcji. Jednak ich
cel jest podobny — przeciwdziatanie naduzyciom W organizacji. Proba zdefiniowania terminu
compliance jest problematyczna, poniewaz nie istnieje definicja legalna tego terminu. Czgé¢
autorow koncentruje si¢ jedynie na problematyce normatywnej poprzez ograniczenie
compliance do obowigzku wykonywania nakazéw prawnych, drudzy okreslajg compliance jako
obowiazek stosowania si¢ do nakazéw prawnych I wytycznych. Jak zostalo omowione
w niniejszym rozdziale, normy compliance nalezy rozwaza¢ w kategoriach norm prawa
migkkiego, ktore stanowig istotny element systemu prawnego, bez wzgledu na jurysdykcje,
poniewaz bez wzgledu na jurysdykcje, w kazdym przypadku nastepuje internacjonalizacja

pogladow, postaw, warto$ci czy norm. Nalezy zgodzi¢ sie, ze opinig A. Chtopskiego, ktory

265 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 18 lipca 2013 r., C-501/11 P, SCHINDLER HOLDING LTD |
INNI v. KOMISJA EUROPEJSKA, ZOTSIS 2013, nr 7, poz. 1-522.
https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521429200/1/c-501-11-p-schindler-holding-Itd-i-inni-v-komisja-europejska-
wyrok-trybunalu-sprawiedliwosci?keyword=compliance&unitld=passage 176014 [dostep: 31.03.2022].
266 |hidem., [dostep: 31.03.2022].
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twierdzi, ze jedng z przyczyn powstawania prawa migkkiego jest potrzeba wizerunkowa.

267 Nalezy zgodzi¢ sie

Krytyka organizacji powstaje po stronie jej klientow a takze regulatorow
z tym pogladem, poniewaz tworzenie norm compliance przez organizacje jest swego rodzaju
zabezpieczeniem przed utratg reputacji czy sankcjami ze strony regulatora lub sankcjami
prawnymi. Zeby jednak normy te niosty za sobg pewna warto$¢, niezbedna jest integracja
srodowiskowa W tym obszarze, np. poprzez izby gospodarcze. Ubieranie norm, warto$ci,
postaw w bardziej sformalizowane i uporzadkowane zbiory zasad ma na celu zbudowanie
modelu zbioru zasad uznawanych w peini przez §rodowisko gospodarcze.

Tworzenie w ten sposdb norm compliance przyczynia si¢ do tworzenia zwyczaju
gospodarczego w relacjach profesjonalnych — ma to wplyw napraktyke korporacyjng
I kontraktowa oraz w stosunku do klienta. Przejawia si¢ to W pojawieniu si¢ okreslonych
wzorcow zachowan odpowiadajacych w szczegolnosci na krytyke standardow dziatania
organizacji przez jej klientow lub przez regulatora, ktora nastepnie jest wdrazana do kultury
korporacyjnej organizacji.

Elementy compliance odnajdujemy w réznych aktach prawnych mig¢dzynarodowych,
unijnych oraz w przepisach krajowych, w normach mig¢dzynarodowych czy w kodeksach
dobrych praktyk. W duzej mierze compliance opiera si¢ naregulacjach soft law, jednak
pomimo braku legalnego obowiazku przestrzegania tych przepisow i brak sankcji prawnych,
wigkszos¢ organizacji stosuje si¢ do nich w celu zachowania nalezytej starannosci
w prowadzeniu etycznego biznesu, dostosowanego do panujacych warunkow regulacyjnych
i przyjetych norm etycznych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ta dobrowolno$¢ w poddaniu sig
regulacjom prawa migkkiego jest iluzoryczna, poniewaz organizacje, dziatajace
W szczegblnosci na rynku regulowanym, stosujg si¢ do tych norm ze wzgledu na obawe przed
sankcjami, jakimi sa sankcje wizerunkowe, utraty reputacji, sankcje wykluczenia (przez
organizacje zrzeszajace organizacje danego sektora), sankcje pieni¢zne nakladane przez
regulatora lub nawet prowadzace do sankcji prawnych (np. odebranie licencji, zezwolenia
na prowadzenie dziatalnosci).

Przepisy prawne i normy odnoszg si¢ W duzej mierze do dziatalnosci spotek, w zwigzku
z czym nauka o compliance powinna by¢ zaliczana do galezi prawa - prawa spotek handlowych.
Potwierdzeniem tej tezy jest jurysdykcja niemiecka, ktorej przepisy regulujgce compliance,
znajduja si¢ w ustawach o spotkach kapitatowych.

System compliance spetnia W organizacji rozne funkcje — poza najwazniejsza funkcja

legalizmu, pelni funkcje organizacyjng, dowodowsa, kontrolng iochronng. Compliance z

27 A, Chlopecki, Zakres, sposéb i skutki stosowania ,, migkkiego prawa..., s. 36.
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pewnoscig jest inwestycjg dla organizacji, jednak z perspektywy czasu — inwestycjg optacalna.
Transparentna struktura organizacji, prawidtowo ustanowiony tad korporacyjny, wdrozone
procedury wykrywania ireagowania nanaduzycia — te wszystkie elementy buduja dobry
wizerunek organizacji, co w dzisiejszych czasach jest jednym z kryteriow dobierania sobie
narynku partnerow handlowych. W przypadku duzych podmiotéw wdrozenie systemu
compliance zmusza do reorganizacji podmiotu zgodnie z migdzynarodowymi Standardami.
Organizacje, ktore sg ,,compliant” przyciagaja zagranicznych inwestorow, na czym korzysta
sektor prywatny i publiczny. Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju uznata, ze tad
korporacyjny sprzyja przejrzystosci i efektywnosci rynkow, ktore powinny by¢ zgodne z
obowigzujagcymi przepisami prawa 1 wskazywa¢ podzial odpowiedzialnosci migdzy
poszczegdlnymi organami spotek kapitalowych.?%® Pamigta¢ nalezy, ze aby stworzy¢ rzetelny
system compliance powinien by¢ on budowany w oparciu o przepisy prawne i na odpowiednim

gruncie etycznym, przy uwzglednieniu wszelkich norm i wytycznych.

268 G20/OECD, Principles of Corporate Governance, OECD Report to G20 Finance Ministers and central Bank
Governors, 2015, s. 13.
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ROZDZIAL II1: Wybrane elementy compliance w polskiej
jurysdykcji na przykladzie polskiego rynku finansowego

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawienie problematyki wybranych elementow
compliance w podmiotach dziatajgcych na rynku finansowym w oparciu o polskie przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego oraz 0 zrodla prawa migkkiego, tj. normy, wytyczne
I stanowiska polskich organéw, W szczegolnosci w oparciu 0 wytyczne i stanowiska polskiego
organu nadzoru nad rynkiem finansowym. Wybor rynku finansowego dla tej tematyki
podyktowany jest faktem, ze dziatalno$¢ podmiotow na nim dziatajacych jest w duzej mierze
prawnie uregulowana i nadzorowana przez organ nadzoru. Dodatkowo, wewnatrz organizacji
nad jej dziatalno$cig sprawowana jest kontrola przez odpowiednig jednostke, pod katem
zgodnosci dziatalno$ci (compliance) z przepisami prawa i normami.

W niniejszym rozdziale zostang poddane analizie wybrane przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego i zrodta prawa migkkiego, w tym zasady tadu korporacyjnego oraz ich relacja
migdzy sobg. Rozwinigciem tej tematyki bedzie poddanie analizie wybranych elementow
systemow compliance takich jak zwalczanie korupcji i anonimowe zglaszanie naruszen (ang.
whistleblowing). Powyzsze obszary zostang przeanalizowane na podstawie ogdlnych regulacji
prawa polskiego dotyczacych podmiotow rynku finansowego, poniewaz nie ma mozliwosci ich
przypisania do poszczegélnych podmiotow ze wzgledu na ogodlne uregulowanie tej materii
w przepisach prawa izrodtach prawa migkkiego. Takie elementy jak zarzadzanie
postepowaniem skargowym, konflikt interesoOw, relacje z klientami i outsourcing ustug
compliance zostang omowione W rozdziale IV, poniewaz obszary te zostaly uregulowane
w sektorowych regulacjach adresowanych do poszczegélnych podmiotow, tj. bankow,

krajowych instytucji platniczych, firm inwestycyjnych.
2. Organizacja funkcji compliance

Podmioty dziatajagce na rynku finansowym zostaly wybrane do dokonania analizy
prawnej ze wzgledu na ich regulowang dziatalno$¢ i sprawowang nad nimi szczegdlng kontrole
— nadzor ustawowy. Podmioty rynku finansowego, nadzorowane przez Komisj¢ Nadzoru

Finansowego (dalej: ,,Komisja”, ,,KNF”), zobowigzane sg do spetnienia szeregu obowigzkow
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prawnych. Posiadajg one m.in. obowigzek regularnego raportowania do Komisji oraz powinny
realizowaé wymogi techniczno—organizacyjne w zakresie $wiadczonych ushug. Co wigcej,
podmioty te powinny postgpowaé W okreslony sposoéb wobec swoich klientow, oferujac
na rynku swoje ushugi, tj. ich dziatalno$¢ powinna by¢ zgodna z przepisami prawa i spojna
Z wytycznymi organdéw regulacyjnych. Nalezy stwierdzi¢, ze podmioty rynku finansowego, ze
wzgledu na ogrom obowigzkow, ktory nanich spoczywa powinny podlegaé¢ szczegdlnemu
wewngetrznemu nadzorowi pod katem zgodnosci ich dziatania (compliance) oraz weryfikacji
czy natozone przepisami prawa powszechnie obowigzujacego obowiazki sg wystarczajace do
stworzenia efektywnego systemu compliance, ktory bedzie przyczyniat si¢ do niwelowania
potencjalnych ryzyk przy prowadzeniu dziatalnosci. Dodatkowo, nalezy mie¢ na wzgledzie
réwniez istotng rolg, jaka pelnig podmioty rynku finansowego w gospodarkach wigkszoscli
panstw. Ze wzgledu na zauwazalng W ostatnim czasie intensyfikacj¢ dzialan nadzorczych,
podmioty nadzorowane powinny z wigksza uwaga wdraza¢ efektywne systemy compliance.
Ponadto, z uwagi na nadzoér sprawowany nad tymi podmiotami przez Komisjg, W niniejszym
rozdziale zostang przeanalizowane jej najwazniejsze rekomendacje, wytyczne i stanowiska w
obszarze compliance.

Jak juz byto wskazywane W poprzednich rozdziatach, obszar compliance jest
uregulowany w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego i W zrodtach prawa miekkiego
(ang. ,,s0ft law”). Nalezy stwierdzi¢, ze pojawienie si¢ norm compliance wynika z naturalnej
potrzeby standaryzacji funkcjonujacych juz praktyk rynkowych itworzenia norm, ktore sg
elastyczne idostosowane do potrzeb rynku w odréznieniu do przepisow prawa. Normy
compliance, ktore powstaja w formie polityk, kodeksow dobrych praktyk, kodeksow
postepowania, wytycznych, zalecen czy kanonow postgpowania stanowig instrument O
charakterze samoregulacyjnym (ang. self-regulatory system), ktory nalezy do zrddet prawa
micgkkiego, bowiem ich zakres stosowania, cO do zasady, opiera si¢ na dobrowolnym ich
przyjeciu przez adresata.?®®

Pomimo, ze niniejszy rozdziat dotyczy systemow compliance stosowanych w obrebie
polskiego rynku finansowego, analizie zostang réwniez poddane niektore przepisy
ustawodawcy europejskiego w celu dokonania analizy pordwnawczej z polskimi przepisami
prawa lub ich projektami. Opisane wyzej normy kreowane przez organy Unii Europejskiej
aktywnie regulujg rynek finansowy W sposéb istotny, tj. nadajg W ten sposob rynkowi

finansowemu kierunek. Przyktadem takich dokumentéw sa: Wytyczne Europejskiego Banku

269 Na polskim rynku finansowym dla przyktadu mozna wymieni¢ takie normy jak Kanon dobrych praktyk rynku
finansowego wydany przez Komisj¢, Zasady dobrych praktyk ubezpieczeniowych, Dobre Praktyki spdtek
notowanych na Gieldzie Papieréw Wartosciowych, Kodeks dobrych praktyk inwestorow instytucjonalnych czy
Kodeks dobrej praktyki doméw maklerskich.
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270

Centralnego z dnia 18 lipca 2012 r. w sprawie TARGET?2-Securities*’, zalecenie Komisji

Europejskiej z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie wspierania odpowiedniego systemu

271 zalecenie Komisji Europejskiej z

wynagrodzen dyrektoréw spotek notowanych na gietdzie
dnia 15 lutego 2005 r. dotyczace roli dyrektoréw niewykonawczych lub bedacymi cztonkami
rady nadzorczej spotek gietdowych i komisji rady (nadzorczej)?’?. Nalezy jeszcze wspomnieé
0 wytycznych, ktére wlasciwie nie stanowig prawa migkkiego per se, ale sa pewnego rodzaju
interpretacja prawa powszechnie obowigzujacego — organy Unii Europejskiej wydaja wytyczne
w formie tzw. Questions and Answers lub Guidelines, ktore stanowia uproszczong wersje
wytycznych i wskazujg W przypadku niejednoznaczno$ci interpretacyjnej przepisOw prawa,
W jaki sposob podmiot powinien postepowaé.?”

Nalezy podkresli¢, ze normy soft-law odgrywaja istotng rolg zaréwno w polskim jak i
europejskim porzadku prawnym, innymi stowy, sa uznanym elementem systemu prawnego.
Coza tym idzie, analizie powinien zosta¢ poddany obowigzek stosowania zrédel prawa
migkkiego przez organizacje. W polskim porzadku prawnym, prawo migkkie nie stanowi
formalnego zrédta prawa. W $wietle art. 87 Konstytucji zréodtami prawa powszechnie
obowiazujacego Rzeczypospolitej Polskiej sa bowiem Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego, ustanowione
przez organy w ramach ich obszaru dziatania?’4. Pamigtajac 0 tym ograniczeniu, nalezy uznaé,
Ze pomimo powyzszego, normy prawa migkkiego stanowig uznany element polskiego systemu

prawnego, ktory obecnie coraz bardziej jest stosowany podmioty dzialtajace na rynku

finansowym.

2.1.Nadzor nad rynkiem finansowym wykonywany przez Komisj¢ Nadzoru

Finansowego

Jednym z elementow systemu compliance jest zewnetrzny nadzor na organizacja i
dziatalnosci podmiotéw dziatajacych na rynku finansowym. Celem tego nadzoru jest

,zapewnienie prawidlowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczenstwa oraz

270 Europejski Bank Centralny, Wytyczne Europejskiego Banku Centralnego z dnia 18 lipca 2012 r. w sprawie
TARGET2-Securities (Dz. Urz. UE L 2012.215.19).
271 Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie wspierania odpowiedniego systemu
wynagrodzen dyrektorow spotek notowanych na gietdzie (Dz. Urz. UE L 2004.385.55).
212 Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 15 lutego 2005 r. dotyczace roli dyrektorow niewykonawczych lub
bedacymi cztonkami rady nadzorczej spotek gietdowych i komisji rady (nadzorczej), (Dz. Urz. UE L 2005.52.51).
273 Polski regulator sektora finansowego rowniez wprowadzit tego rodzaju mechanizm, gdzie wytyczne zostaty
wydane w formie dokumentu ,,Pytania i odpowiedzi do Zasad tadu korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych”.
Dokument dostepny na: https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/ZLK_pytania_i_odpowiedzi_28-11-
2014 _39829.pdf
274 Art. 87 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483).
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przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony interesow

uczestnikow tego rynku réwniez poprzez rzetelng informacje¢ dotyczaca funkcjonowania
99275

rynku

W Polsce nadzér nad rynkiem finansowym sprawuje Komisja Nadzoru Finansowego
(dalej: Komisja), powotana na mocy ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem
finansowym?’®. Komisja sprawuje nadzor nad sektorem bankowym, rynkiem kapitatowym,
ubezpieczeniowym, emerytalnym oraz sprawuje nadzor nad instytucjami ptatniczymi, biurami
ustlug platniczych, instytucjami pienigdza elektronicznego oraz nad sektorem kas
spotdzielczych?’’. Zadania, poprzez ktére Komisja sprawuje nadzor zostaly wymienione W art.
4 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym?’8, ktory stanowi katalog otwarty, ale
nalezy mie¢ na uwadze, ze inne zadania Komisja wykonuje na podstawie odrebnych ustaw?’®,
W zwigzku z powyzszym, W stosunku do zadan Komisji nie istnieje domniemanie jej zadan.
Ustawy szczegblowe musza zawiera¢ Odpowiednie postanowienia nadajace Komisji
kompetencje do dzialania wobec podmiotow.2&

Komisja wchodzi w sktad Europejskiego System Nadzoru Finansowego (dale;j:
,ESNF”), ustanowionego na podstawie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE)?L, ESNF jest zdecentralizowanym i wielopoziomowym systemem mikro
I makroostroznosciowym, ktorego celem jest zapewnienie konsekwentnego i spdjnego nadzoru
w Unii Europejskiej. W jego sktad wchodzg trzy europejskie organy nadzoru, tj: Europejski
Urzad Nadzoru Bankowego (European Banking Authority, EBA), Europejski Urzad Gietd
i Papierow Wartosciowych (European Securities and Markets Authority, ESMA), Europejski
Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programow Emerytalnych (European Insurance
and Occupational Pensions Authority, EIOPA) oraz krajowe organy nadzoru, a takze
Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (ERRS).

Komisja w ramach swoich zadan m.in. podejmuje dziatania stuzace prawidtowemu

funkcjonowaniu rynku finansowego, ktore maja na celu jego rozwoj i podnoszenie poziomu

25 Art. 2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze na rynkiem finansowym (Dz. U. 2018, poz. 621 z p6zn. zm).
216 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. 2018, poz. 621
z poézn. zm.), Nieborak T., Komisja Nadzoru Finansowego jako gwarant stabilnosci polskiego systemu
finansowego, [w:] Prawo wobec wyzwan wspolczesnosci, tom 5, red. Guzik B., Buchowska N., Wilinski P.,
Poznan 2008, s. 360.
217 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U. 2006, nr 157, poz.
1119 z p6zn zm.).
278 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. 2006, nr 157, poz.
1119 z p6zn zm.).
279 |bidem., art. 4 ust. 1 pkt 7.
280 U, Banszek-Soroka, Rynki finansowe, organizacja, instytucje, uczestnicy, Warszawa, 2012, s. 112; D.
Adrianowski, K. Patora, J. Sikorski. (red.), Finanse, rachunkowos¢ i zarzqdzanie, Polska, Europa, Swiat., £.6dz
2020, s. 37.
2L Art. 114 i art. 127 ust. 6 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326/47).
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konkurencyjno$ci, podejmuje dziatania edukacyjne iinformacyjnie (np. w ramach szkolen
CEDUR) oraz opiniuje i przygotowuje projekty aktow prawnych w zakresie nadzoru nad
rynkiem finansowym. Komisja wydaje rowniez rekomendacje, wytyczne i stanowiska dla
podmiotéw sektora finansowego.?® Jest to niezwykle wazny $rodek, poprzez ktory Komisja
ksztaltuje rynek finansowy. Podstawe do wydawania rekomendacji i wytycznych sg przepisy
prawa, przyktadowo Komisja moze wydawac¢ rekomendacje dotyczace dobrych praktyk
ostroznego I stabilnego zarzadzania bankami (art. 137 ust. 1 pkt 5 Prawo bankowe), Komisja
moze wydawac¢ rekomendacje dotyczace dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania
krajowymi instytucjami ptatniczymi, majac na uwadze ochrong interesow uzytkownikéw lub
posiadaczy pienigdza elektronicznego (art. 102 ust. 2 ustawy 0 ustugach ptatniczych).

Wydajac wytyczne, Komisja powotuje si¢ na tres¢ przepisu prawa, ktory uzasadnia jej
wydanie np. wytyczne Komisji dotyczace $wiadczenia ustug maklerskich narynku OTC
instrumentoéw pochodnych skierowanych do firm inwestycyjnych, wytyczne Komisji dotyczace
zarzgdzania  obszarami  technologii  informacyjnej i bezpieczenstwa  $rodowiska
teleinformatycznego. Jako podstawa prawna do wydania obu wytycznych zostat wskazany art.
4 ust. 1 pkt 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym?®. Trzecig forma komunikacji
Komisji z rynkiem finansowym jest mozliwo$¢ wydawania przez Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego (dalej: ,,Urzad Komisji”) stanowisk.

Zgodnie z przywotanym pismem Komisji z dnia 15 grudnia 2015 r. w sprawie roli
stanowisk Urzedu Komisji W dzialalnosci firm inwestycyjnych ,.celem stanowisk Urzedu
Komisji  jest zapewnienie prawidlowego dziatania podmiotow nadzorowanych,
W szczegblnosci W zakresie ochrony intereséw klientow. Stanowiska zawierajg wyjasnienia
I uwagi dotyczace dostrzezonych praktyk firm inwestycyjnych oraz wyktadni¢ obowigzujacych

284> 7godnie z pismem ,stanowiska pozwalaja nalepsze zrozumienie

przepisOw prawa
otoczenia regulacyjnego, co w konsekwencji utatwia przygotowanie i wprowadzenie zmian
w istniejagcych praktykach w zakresie $wiadczenia ustug maklerskich, w szczegodlnosci
w zakresie ochrony najlepiej pojetego interesu klientow firm inwestycyjnych”, a ich celem jest
,wskazanie podmiotom nadzorowanym wiasciwego sposobu wypelniania obowiazkow

nalozonych przez przepisy prawa.

282 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U. 2006, nr 157, poz.
1119 z pdzn. zm.).

283 Art. 4 ust. 1 ustawy 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. 2006, nr 157, poz. 1119 z
pézn. zm.).

284 Komisja Nadzoru Finansowego, Pismo z dnia 14 grudnia 2015 r., Rola stanowisk Urzedu Komisji Nadzoru
Finansowego w dziatalnosci firm inwestycyjnych, DRK/WK/485/13/1/2015/MT.
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Stanowiska przyczyniajg si¢ zatem do upowszechniania jednolitego sposobu
rozumienia oraz wykonywania obowigzkow administracyjnych, co sprzyja realizacji jednego z
celow funkcjonowania Komisji - bezpieczenstwa rynku”. W pismie wskazano rowniez, ze ,,w
stanowiskach Urzad Komisji wskazuje rowniez na potencjalne czynniki ryzyka dotyczgce
dziatalnosci prowadzonej przez firmy inwestycyjne.

Realizujac funkcj¢ ochronng prawa, Urzad przeciwdziata materializacji ryzyk™. Pismo
jest kierowane do firm inwestycyjnych, jednak jego tres¢ mozna zastosowa¢ do innych
podmiotow rynku finansowego ze wzgledu na ogoélng charakterystyke stanowisk Urzedu
Komisji i ich celu, bez wzgledu na rodzaj ich adresatow. Dzigki stosowaniu si¢ do stanowisk
Urzedu Komisji, organizacje te minimalizujg ryzyko podniesienia przeciwko nim zarzutu
naruszenia przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego. Stanowiska stanowig ogoélny zbior
uwag i wyjasnien dotyczacych praktycznych aspektow funkcjonowania podmiotow
nadzorowanych oraz stanowig wykltadnie stosowania przepisow prawa. Poza powyzszym,
stanowiska pelnig réwniez funkcje informacyjng poprzez wskazanie najlepszych praktyk
postgpowania, moga rowniez wskazywaé¢ mozliwe czynniki ryzyka dla podmiotéw
nadzorowanych. Stanowiska petnig takze funkcje edukacyjna poprzez przyczynianie si¢ do
lepszego zrozumienia otoczenia regulacyjnego.

W ramach sprawowanego nadzoru, Komisja przeprowadza inspekcje w podmiotach
nadzorowanych (co wynika z jej funkcji nadzorczo-kontrolnej) w przedmiocie prowadzenia
dziatalno$ci w zgodzie z przepisami prawa, rekomendacjami, wytycznymi i stanowiskami, a
wigc Komisja weryfikuje czy system compliance w podmiocie dziata prawidtowo. Komisja nie
jest typowym organem stworzonym do walki z naduzyciami finansowymi, ale posrednio taka
funkcj¢ rowniez petni.

W nakreslonych powyzej obszarach dziatan Komisji istotng rolg¢ odgrywaja rowniez
inne instytucje odpowiedzialne za zwalczanie nieprawosci wystgpujacych w obszarze
gospodarczym, a zwlaszcza finansowym. Do tych instytucji nalezy zaliczy¢: Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Policj¢ i Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Straz Graniczng,
Zandarmeric Wojskows, Shuzbe Kontrwywiadu Wojskowego i Krajowa Administracje
Skarbowa.

Jak wskazano juz powyzej, rolg Komisji jest rowniez funkcja wskazana w art. 4 ust. 1
pkt 4, ktéry stanowi, ze do zadan Komisji nalezy podejmowanie dziatan edukacyjnych i
informacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku finansowego, jego zagrozen oraz podmiotéw

na nim funkcjonujagcych w celu ochrony uzasadnionych intereséw uczestnikow rynku
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finansowego?®®. Edukacyjna funkcja, poza szkoleniami CEDUR, to wlasnie wydawanie
wytycznych, stanowisk dla uczestnikow rynku finansowego.

Na zakonczenie tej jednostki redakcyjnej nalezy podnies¢ kwestig relacji zachodzacych
pomiedzy nadzorem zewngetrznym sprawowanym przez Komisje a nadzorem wewngetrznym
wykonywanym na poziomie organizacji. Kluczowym dla wprowadzenia efektywnego systemu
compliance w organizacji, ktory zapewni zgodno$¢ dziatania z przepisami prawa i normami
prawa migkkiego jest nadzor wewnetrzny. ktdry rozumiany jest jako kontrola instytucjonalna
wykonywana przez wewnetrzng komorke organizacyjng. Z punktu widzenia wykonywanego
nadzoru, podmioty nadzorowane podlegaja podwojnemu nadzorowi — nadzorowi
zewnetrznemu sprawowanemu przez Komisje oraz nadzorowi wewnetrznemu, ktory
wykonywany jest przez niezalezng komodrke organizacyjng wewnatrz organizacji. Nadzor
wewnetrzny opiera si¢ m.in. na przeprowadzaniu kontroli planowanych lub ad hoc wobec
postepowania pracownikow w zakresie zgodnos$ci z regulacjami wewnetrznymi i przepisami
prawa.

Badajac relacje pomiedzy nadzorem wewnetrznym a zewnetrznym, nalezy stwierdzié,
ze to nadzér wewnetrzny jest podporzadkowany zewngtrznemu, CO przejawia si¢ W tym, ze
cz¢s$¢ obowigzkow tych komorek polega na umozliwieniu dziatania nadzoru zewngtrznego, np.

w przypadku przeprowadzania przez Urzad Komisji inspekcji w podmiotach nadzorowanych.

2.2.Zasady ladu korporacyjnego w podmiotach rynku finansowego nadzorowanych

przez Komisje

Zasady tadu korporacyjnego przeznaczone dla instytucji nadzorowanych (dalej:
»Zasady”, ,,Zasady tadu korporacyjnego”) dziatajacych na polskim rynku finansowym sa
odzwierciedleniem regut corporate governance funkcjonujagcych w systemach common law.
Zawierajg one ogolne zasady jakimi powinny kierowaé si¢ podmioty nadzorowane przy
prowadzeniu dziatalnosci i $wiadczeniu ustug na rynku. Zasady te zawieraja wskazania co do
ksztattu struktury organizacyjnej podmiotu, w szczegolnosci struktury organu zarzadzajgcego
I nadzorujgcego W podmiocie, relacji podmiotu z udzialowcami instytucji nadzorowanej,
polityki wynagradzania i polityki informacyjnej. Zasady okreslaja rowniez jak powinna
wyglada¢ dziatalno§¢ promocyjna podmiotu (przekaz reklamowy), relacje z klientami oraz
kluczowe systemy i funkcje wewnetrzne, W szczegélnosci kontrola wewngtrzna 1 audyt

wewnetrzny.

25Dz, U. 2018, poz. 621 z pdzn. zm.
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Ostatnim obszarem obj¢tym Zasadami jest wykonywanie uprawnien z aktywow
nabytych na ryzyko klienta. Nalezy zauwazy¢, ze W polskim porzadku prawnym Zasady tadu
korporacyjnego zostaty wprowadzone oddolnie przez organ nadzoru nad rynkiem finansowym
na 222 posiedzeniu Komisji wdniu 22 lipca 2014 r., jako narzedzie regulujgce rynek
finansowy, podczas gdy w zagranicznych porzadkach prawnych, np. w Stanach Zjednoczonych
te tematyke reguluja przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, jak ustawa Sarbanes-Oxley
Act. Wydanie Zasad Ladu korporacyjnego stanowi stosowanie przez Komisje nadzoru
prewencyjnego, bowiem ich celem jest utozenie wewnetrznych stosunkow korporacyjnych
w podmiotach rynku finansowego, nadzorowanych przez Komisjeg.

Zgodnie ze stanowiskiem Komisji, dokument ,,Zasady tadu korporacyjnego dla
instytucji nadzorowanych” jest formga realizacji obowigzku podejmowania przez organ nadzoru
dziatan stuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku finansowego oraz dziatan
edukacyjnych i informacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku finansowego?¢. Komisja nie
jest wyposazona W szczeg6lng norme¢ kompetencyjng do wydania tego rodzaju dokumentu, ale
nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym?8’,
Komisja podejmuje dziatania stuzace prawidtowemu funkcjonowaniu rynku finansowego, co
stanowi podstaw¢ do wydawania m. in. stanowisk, opinii, wytycznych. Komisja moze zatem
podejmowac inicjatywy 0 charakterze niewladczym, jezeli cele okreslone w art. 2 ustawy
0 nadzorze nad rynkiem finansowym, tj. bezpieczenstwo, stabilno$¢, zaufanie do rynku,
ochrona interesOw uczestnikodw rynku, zostang spetnione.

Z preambuty Zasad tadu korporacyjnego wynika, ze Zasady zostaly wydane z
uwzglednieniem celow wynikajacych z ustawy, a ich cel polega w szczegolnosci na
zapewnieniu m.in. bezpieczenstwa srodkow pieni¢znych klientow, bezpieczenstwa obrotu i
przestrzegania regut uczciwego obrotu, stabilno$ci, bezpieczefistwa i przejrzystosci rynku
finansowego. Komisja wskazuje réwniez, ze dokument stanowi zbidr zasad okreslajacych
relacje wewnetrzne i zewnetrzne podmiotow nadzorowanych, w tym relacje z udziatowcami i
klientami, ich organizacje, funkcjonowanie nadzoru wewnetrznego oraz kluczowych systemow
i funkcji wewnetrznych, a takze organéw statutowych izasad ich wspotdziatania.?®® Z
powyzszego wynika, ze Zasady tadu korporacyjnego sg zbiezne z celami nadzoru nad rynkiem
finansowym wynikajacymi z ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym. W szerszym

wymiarze, takie inicjatywy sprzyjaja poprawie bezpieczenstwa i stabilnosci rynku

286 Komisja Nadzoru Finansowego, Pytania i od powiedzi do Zasad Eadu Korporacyjnego dla instytucji
nadzorowanych, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/ZLK_pytania_i_odpowiedzi_28-11-
2014 39829.pdf, [dostep: 2.01.2020].
287 Art. 4 ust 1 pkt 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. 2018, poz. 621 z pozn. zm).
288 Komisja Nadzoru Finansowego, Zasady tadu korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych, s. 3.
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finansowego, w wezszym — organy statutowe spotek mityguja ryzyko prowadzonej dziatalno$ci
poprzez rownoczesne wywazenie interesoOw klientow spotki i akcjonariuszy.

Istotnym jest zakres podmiotowy Zasad tadu korporacyjnego. Zobowigzane do
stosowania Zasad s3 podmioty nadzorowane przez Komisje, z wyjatkiem agentow
transferowych, agentow firm inwestycyjnych, przedsiebiorstw energetycznych prowadzacych
rachunki lub rejestry towaréow gietdowych, agentéw ubezpieczeniowych, biur ustug
platniczych, brokerow ubezpieczeniowych, dystrybutorow jednostek uczestnictwa funduszy
inwestycyjnych, pracodawcow prowadzacych pracownicze programy emerytalne,
zarzadzajacych sekurytyzowanymi wierzytelno$ciami, podmiotoéw bedacych osobami trzecimi,
ktorym podmioty nadzorowane powierzyly wykonywanie niektorych czynnosci na podstawie
zawartych umow, zgodnie Z obowigzujacymi przepisami prawa, emitentow dokonujacych ofert
publicznych lub ktorych papiery wartosciowe sg dopuszczone do obrotu na rynku regulowanym
i zagranicznych o0s6b prawnych prowadzacych dziatalno§¢ na podstawie wlasciwego

zezwolenia?®®

. Wszystkie pozostate podmioty nadzorowane sg obowigzane stosowaé Zasady
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, CO 0znacza, ze majg je stosowa¢ W jak najszerszym
zakresie, ale z uwzglgdnieniem charakteru dziatalnosci i jej skali oraz charakteru dziatalnosci.

Komisja wprowadza dwie sytuacje, kiedy instytucja ma mozliwo$¢ odstgpienia od
stosowania konkretnych zasad w sytuacji, kiedy wprowadzenie Zasad bytoby nadmiernie
ucigzliwe dla podmiotu nadzorowanego.’®® Komisja nie wyjasnia €O oznacza zwrot
,hadmiernie ucigzliwe”, a to niesie za sobg mozliwo$¢ poniesienia konsekwencji w przypadku
niewdrozenia Zasad. Odstgpienie od stosowania zasad ma réwniez miejsce wowczas, gdy
przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego uniemozliwiajg stosowanie konkretnej zasady.
Nalezy stwierdzi¢, ze podmiot nadzorowany nie moze 0dstgpi¢ od stosowania catosci Zasad
tadu korporacyjnego, a jedynie w dwoch uzasadnionych przypadkach jest to mozliwe oraz musi
przedstawi¢ informacje 0 stosowaniu Zasad tadu korporacyjnego lub 0 jego odstapieniu
na swojej stronie internetowe;j.

Zasady wprowadzaja wymogi organizacyjne zwigzane ze strukturg organizacyjng
podmiotu poprzez wprowadzenie:

1) Celéw strategicznych i ich realizacji przy uwzglednieniu monitorowanego ryzyka?>!

i zasad okre$lajacych podejmowanie odpowiednich dziatan w sytuacjach nagtych,?
2) Przejrzystej oraz adekwatnej do skali i charakteru prowadzonej dziatalno$ci oraz

podejmowanego ryzyka struktury organizacyjnej, w ktorej podlegtos¢ shuzbowa,

289 |pidem., s. 4-5.
290 1pidem., s. 4.
291 Ihidem., § 20.
292 Ibidem., § 4.
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zadania oraz zakres obowigzkow i odpowiedzialno$ci sg wyraznie przypisane i
odpowiednio podzielone. Struktura organizacyjna powinna obejmowac |
odzwierciedla¢ caly obszar dzialalnosci instytucji nadzorowanej wyraznie
wyodrebniajac kazdg kluczowa funkcje w obrgbie wykonywanych zadan. Dotyczy to
zarowno podzialu zadan jak | odpowiedzialnosci pomiedzy czlonkéw organu
zarzadzajacego instytucji nadzorowanej, a takze podzialu zadan i odpowiedzialnosci
pomigdzy komorki organizacyjne centrali, jednostki terenowe oraz poszczegdlne
stanowiska albo grupy stanowisk,?%

3) Obowiagzku zapewnienia zgodnos$ci dziatalnos$ci organizacji z przepisami prawa,

regulacjami wewnetrznymi oraz Z uwzglednieniem rekomendacji nadzorczych.?%*

Obowiazek zapewnienia zgodnosci z przepisami prawa powszechnie obowigzujacymi i
innymi regulacjami zostal uszczegdtowiony W § 3 Zasad, ktory stanowi, ze instytucja
nadzorowana obowigzana jest przestrzega¢ wymogow wynikajacych z przepiséw prawa oraz
uwzgledniaé rekomendacje nadzorcze wydane przez odpowiednie organy nadzoru,
W szczeg6lnosci przez Komisje lub odpowiednio Europejski Urzad Nadzoru Bankowego
(EBA), Europejski Urzad Gield i Papierow Wartosciowych (ESMA), Europejski Urzad
Ubezpieczen | Pracowniczych Programoéw Emerytalnych (EIOPA), a takze zobowigzania lub
deklaracje sktadane wobec organow nadzoru oraz uwzglednia¢ indywidualne zalecenia wydane
przez organy nadzoru.

Zasady tadu korporacyjnego wprowadzaja podstawowe zasady zarzadzania organizacja,
w ten sposob, aby zapewni¢ transparentno$¢ i kontrole nad procesami zachodzacymi w
organizacji. Porzadkuja wewnetrzny nadzor w organizacji, w szczegolnosci dajac przestrzen
dla dziatalnos$ci kontroli wewnetrznej i audytu wewnetrznego, ktore razem z funkcjg
compliance stanowia model trzech linii obrony organizacji. Nalezy jednak podda¢ analizie jak
Zasady tadu korporacyjnego wptywajg na system compliance w organizacji.

Zasady tadu korporacyjnego stanowig przede wszystkim wigzace wytyczne dla
systemow compliance, w ramach, ktorych instytucja nadzorowana powinna:

1) Opracowa¢ iwdrozy¢ efektywna, skuteczng I niezalezng funkcj¢ zapewniania
zgodnosci dziatania instytucji nadzorowanej z przepisami prawa i regulacjami

wewnetrznymi oraz Z uwzglednieniem rekomendacji nadzorczych?®,

2% Ibidem., § 2.
2% Ibidem., § 45.
2% Ibidem., § 47.
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2) Opracowac i wdrozy¢ adekwatny, efektywny i skuteczny system kontroli wewnetrzne;j
a organ nadzorujacy lub komitet audytu powinien dokonywaé okresowej oceny
adekwatnos$ci, efektywnosci i1 skutecznos$ci zaré6wno catosci systemu kontroli
wewnetrznej, jak i wybranych jego elementow?%

3) Posiada¢ adekwatny, efektywny i skuteczny system Kkontroli wewnetrznej majgcy
na celu zapewnienie: prawidtowosci procedur administracyjnych i ksiggowych a takze
sprawozdawczosci finansowej oraz rzetelnego raportowania wewngtrznego
I zewnetrznego | zgodnosci dziatania z przepisami prawa i regulacjami wewnetrznymi

oraz z uwzglednieniem rekomendacji nadzorczych?®’,

4) Wdrozy¢ zasady ograniczenia konfliktu interesow?%,

5) Woprowadzi¢ zorganizowang form¢ rozpatrywania skarg ireklamacji oraz
podejmowania dziatan zaradczych zmierzajagcych do ograniczenia sytuacji,
powodujacych ich wystepowanie W przysztosci,?*

6) Monitorowaé ryzyka organizacji.3®

Zasady tadu korporacyjnego maja niebagatelny wplyw na organizacj¢ modelu trzech
linii obrony w organizacji poprzez uregulowanie kwestii kontroli wewnetrznej iaudytu
wewnetrznego, a W szczegdlnosci ma wpltyw na funkcjonowanie systemu compliance
W organizacji, bowiem organizacja, ktora podlega podmiotowo pod przedmiotowy dokument,
powinien stosowac¢ si¢ do zawartych w nim wytycznych. Dla komoérki ds. compliance powstaje
zatem nowy obowigzek weryfikacji i monitorowania wdrozenia Zasad tadu korporacyjnego,
ktore sg wdrozone W organizacji.

Podmioty wytaczone spod Zasad majg dowolnos¢ w tworzeniu systemu compliance.
Jak wspomniano, Zasady reguluja dwie istotne funkcje dla systeméw compliance — funkcje
zapewnienia zgodnosci i funkcje kontroli wewngtrznej, ale nie reguluja tego czy do tego celu
powinna zostaé powotana specjalna komorka i czy powinna taczy¢ obie funkcje. Nalezy
przyjac, ze skoro przepisy prawa rowniez tej kwestii nie reguluja, organizacja ma dowolnos¢
W przyjeciu rozwigzania, biorac pod uwage zasade proporcjonalno$ci. Organizacja moze zatem
powota¢ komorke organizacyjng do sprawowania obu lub jednej z funkcji, czes¢ zadan moze
rowniez zleci¢ $wiadczenie takich ustug osobie trzeciej W ramach outsourcingu ustug

compliance.

2% Tbidem., § 46 ust. 2.
27 Tbidem., § 45.
2% Tbidem., § 17 ust. 4.
29 Tbidem., § 41- 42.
30 Ibidem., § 20.
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Na uwage zashuguja wymogi naktadane na cztonkéw organu zarzadzajacego i organu
nadzorujacego W podmiocie finansowym, w szczegolnosci w kontekscie opublikowanej przez
Komisje w dniu 27 stycznia 2020 r. metodyki oceny odpowiedniosci cztonkéw organdow
podmiotow nadzorowanych. Zasady tadu korporacyjnego wprowadzaja ogdlne wymogi dla
cztonkow tych organow. Komisja we wstepie wspomina 0 prowadzeniu dziatalnosci z nalezyta
starannoscia, przyktadaniu wagi do etyki i profesjonalizmu. Poszczegdlne postanowienia Zasad
uszczegodtawiajg te postulaty o posiadanie odpowiedniej wiedzy, doswiadczenia | umiejetnosci
niezbedne do wykonywania funkcji w podmiocie®®l. Zasady wskazuja na takie kwestie jak
limitowanie aktywnosci zawodowe] niezwigzanej z dziatalnoscig podmiotu nadzorowanego,
konflikt interesow, jednak te aspekty zostang poruszone przy omawianiu metodyki oceny
odpowiedniosci cztonkéw organéw podmiotow nadzorowanych.

Zasady tadu korporacyjnego sa pierwszym dokumentem dla podmiotow
nadzorowanych, ktory w sposob kompleksowy porzadkuje wewnetrzng organizacj¢ podmiotu
poprzez podkreslenie nastgpujacych obszarow zwigzanych z trzema liniami obrony, w tym
funkcji compliance:

1) System kontroli wewnetrznej>%2,

2) System zapewnienia zgodno$ci dziatania podmiotu z przepisami prawa,

rekomendacjami nadzorczymi i regulacjami wewnetrznymi®®,

3) System audytu wewnetrznego>%4,

4) System zarzadzania ryzykiem®®,

Instytucja nadzorowana powinna dokumentowac relacje celow kontroli wewnetrznej z
szacowaniem ryzyka ich nicosiggnigcia oraz rodzaje mechanizmow kontrolnych.
Dokumentowanie powyzszego powinno prowadzi¢ do utworzenia matrycy ryzyk dla
wszystkich aspektow prowadzenia dziatalno$ci przez podmiot, ktdre podzniej dostarczane sa
organowi zarzadzajacemu. Dokumentacja powinna by¢ pisemna lub elektroniczna.

Zasady tadu korporacyjnego nie sg zrodlem prawa powszechnie obowigzujacego W
$wietle art. 87 Konstytucji®®. Potwierdza to stanowisko M. Iwaniec, ktora wskazuje, ze ,,S0ft

law nie jest prawem stanowionym, nie nalezy do zadnej z kategorii art. 87 Konstytucji RP,

301 Ibidem., § 13 ust. 21 § 19 ust. 1.
302 Ibidem., § 45 — 46.
303 Ibidem., § 47 i § 49.
304 Ibidem., § 48 — 49.
305 Ibidem., § 50 — 52.
306 Zgodnie z przywolanym przepisem zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zroédlami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowity, akty
prawa miejscowego.

105



nawet pomimo przeprowadzenia analizy podobienstwa do tzw. prawa miejscowego czy
wewnetrznego”. M. Iwaniec wskazuje nastepnie, ze ,.blednym bytoby uznanie, iz ,,migkkie
prawo” pozostaje poza polskim czy tez unijnym systemem prawnym. Wregcz przeciwnie soft
law stanowi element systemu prawnego zarOwno w rozumieniu prawa europejskiego, jak i
prawa polskiego, a jego oddziatywanie z roku na rok jest silniejsze”. 37

Pomimo, ze Zasady stanowig zrodto prawa migkkiego, § 3 omawianego dokumentu
naktada na podmioty nadzorowane obowiazek przestrzegania wymogdow wynikajacych z prawa
powszechnie obowigzujgcego, uwzgledniania rekomendacji wydawanych przez odpowiednie
organy nadzoru, deklaracji lub zobowigzan sktadanych wobec tych organdéw oraz
uwzgledniania zalecen wydawanych przez te organy®®®. Zasady stanowia kolejne zrédto
obowiazkow podmiotéw nadzorowanych, ze wzglgdu na zasadg comply or explain oraz ryzyko
natozenia przez regulatora sankcji za ich niestosowanie. Zadaniem prawa migkkiego jest
uzupetnienie luk ustawodawcy (co W tym przypadku mozna uzna¢ za uzupetienie przepisow
Kodeksu spotek handlowych), przy wykorzystaniu klauzul generalnych takich jak np. dobre
praktyki rynkowe, zasady uczciwego obrotu lub dobrych obyczajéw. K. Spyszak twierdzi, ze
,miekkie prawo jest czgsto stanowione przez te same organy, ktore tworza akty prawne o mocy
wiazacej. Miekkie prawo ma zwykle podobng budowe do prawa stanowionego. Postanowienia
soft law czesto nie dotyczg spraw mniej znaczgcych, ale raczej takich, ktore ze wzgledu na
swoja specyfike powoduja, ze niemozliwe lub nieracjonalne byloby tworzenie prawa w
tradycyjnej formie®*”. Powyzsze pozwala wysnu¢ teze, ze pomimo braku wyraznej podstawy
prawnej, Zasady tadu korporacyjnego, nieb¢dace zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego,
maja charakter wigzacy.

Podsumowujac przeprowadzong w tej jednostce redakcyjnej analize oraz
zaprezentowany przyktad, nalezy stwierdzi¢, ze obowiazki ustanawiane przez normy prawa
migkkiego sa podobne do zrodet prawa stanowionego. Mozna przyjac¢, ze normy prawa
migkkiego wykazuja podobienstwo w zakresie podmiotu i przedmiotu Zrédet prawa
stanowionego, jednak nalezy zaznaczy¢ ich odmiennos$¢ odnoszaca si¢ do ich funkcjonalnosci.
W odniesieniu do obowigzywania wytycznych, stanowisk czy rekomendacji wydawanych
przez regulatorow, mozna przywota¢ analogiczng do tacinskiej paremii ,,dura lex, sed lex”,

paremi¢ odnoszaca si¢ do soft law tj. ,,Mollis lex, sed lex”, ktora oznacza migkkie prawo, ale

307 M. Iwaniec, Soft law — wspétczesny instrument regulacji zycia gospodarczego”, Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny 9.5, 2020, s. 122.
308 |bidem., § 3.
309 K. Spyszak, Rola standardéow o charakterze soft law w zakresie kreowania zobowigzan w panstwach
czlonkowskich organizacji migdzynarodowych, Humanities and Social Sciences, HHS, vol. XXII, 24 (4/2017), s.
214-215.
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prawo.>¥ D. V. Snyder, twierdzi, ze ,,duzo prawa jest tworzonego prywatnie”. Innymi stowy,
istnieje co$, o powinni§my okre§la¢ mianem prawa, ktore wigze si¢ z efektami wlasciwymi
prawu tworzonemu przez ustawodawce, ktore jednak jest tworzone prywatnie”3!!, I z tg opinig
nalezy si¢ zgodzi¢ ze wzgledu na widoczng aktywno$¢ organdéw administracji publiczne;,
regulatoréw czy zwigzkow zrzeszajgcych osoby pracujgce w danym zawodzie. W tym miejscu
nalezy przytoczy¢ stanowisko czesci przedstawicieli doktryny, ktorzy twierdza ze akty prawa
migkkiego, w tym urzgdowe akty dotyczace wykladni przepisow prawa wydawane przez
organy administracji publicznej, powinny by¢ zaliczane do tzw. nieformalnych zrodet prawa,
ze wzgledu na ich brak ustawowej mocy obowiazujacej.?'? Z kolei, W. Banczyk, twierdzi,
ze ,,prawo XXI w. nie jest juz tak ustrukturyzowane, a wywodzi swoje zrodta z réznych
systemow normatywnych, ktore nierzadko nieczytelnie wplywajg na to, co nazywamy prawem
obowigzujacym®®”.

Reasumujac, z analizy wynika, ze postanowienia prawa migkkiego maja znaczacy wpltyw
na dzialalnos¢ podmiotéw rynku finansowego, pomimo tego, ze nie sg prawnie wigzace. Ich

swoisty charakter wynika z powszechnego konsensusu pomimo braku przymusu ich

stosowania.

2.3.Compliance w $wietle metodyki oceny odpowiedniosci czlonkow organéow
podmiotow nadzorowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego oraz W Swietle

Kodeksu spotek handlowych

2.3.1. Informacje ogdlne o dokumencie Metodyka

W celu udzielenia odpowiedzi na pytanie w jaki sposob realizowana jest funkcja
compliance w podmiocie, w szczegolnosci dziatajacym narynku finansowym, analizie
powinna zosta¢ poddana kwestia roli organéw W spotce. Po pierwsze, ocenie powinno zostaé
poddane znaczenie organdéw spotki, tj. zarzadu w przedmiocie implementacji systemu
compliance w organizacji, rady nadzorczej sprawujacej funkcje kontrolng w spolce. Ze
wzgledu na fakt, ze tematyka dotyczy podmiotéw nadzorowanych, oméwiona zostanie rola

komitetu audytu.

310 M. Romanowski, A. Weber-Elzanowska, Kilka refleksji na temat kompetencji Komisji Nadzoru Finansowego
do wydania Zasad Ladu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych, Wiadomosci Ubezpieczeniowe 3 (2016),
s. 137.
811 D. V. Snyder, Private Lawmaking, Ohio State Law Journal, 2003, vol. 64, s. 373.
312 3. Chlebny, Zrédla administracyjnego prawa procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego. Zagadnienia ogolne, red. G. Laszczyca, t. 1, Warszawa 2017, s. 334; a takze S. Wrzosek, Zrodia
prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. S. Wrzosek, M. Kruszewska-Gago$, Lublin 2016, s. 25
313 W. Baticzyk, Migkkie prawo, ale prawo, czyli o obowigzku przestrzegania soft law, Internetowy Przeglad
Prawniczy, TBSP UJ 2016/1, s. 62.

107



W dniu 27 stycznia 2020 r. Komisja opublikowata Metodyke oceny odpowiednio$ci
czlonkow organow podmiotéw przez nig nadzorowanych. Dokument ten zawiera zasady
weryfikacji cztonkéw i kandydatow na cztonkoéw organdéw podmiotow nadzorowanych (ang.
fit and proper criteria) (dalej: Metodyka). Metodyka stanowi wyjasnienie W jaki sposob
podmioty powinny dokonywac oceny odpowiednio$ci cztonkow tych organow oraz w jaki
sposob Komisja dokonuje oceny wyboru czlonkow organdéw spotek. Metodyka kierowana jest
do bankow, spoldzielczych systemOw ochrony instytucjonalnej, zaktadéw ubezpieczen
i reasekuracji, towarzystw emerytalnych idomoéw maklerskich®*. Ze wzgledu na fakt,
ze Komisja wskazuje we wstepie, iz ,,adekwatne kompetencje oraz etyczna postawa
w aktywnos$ci zawodowej osob ksztaltujacych rynek finansowy sa zasadniczymi elementami
zdrowego ladu korporacyjnego®!®”, dziwi to, ze dokument adresowany jest tylko do kategorii
pigciu podmiotdéw, podczas gdy taki dokument jak Zasady tadu korporacyjnego kierowane sg
do wszystkich podmiotow nadzorowanych, jednie z nielicznymi wylaczeniami. By¢ moze
wynika to z faktu, ze, Komisja przewiduje iteracyjny model rozwoju dokumentu, poprzez
publikowanie kolejnych wersji Metodyki, w ktorych omoéwione beda zawierajace kolejne
informacje niezawarte w dotychczasowym dokumencie. Wskazuje na to rowniez osobny modut
Metodyki oceny odpowiednio$ci czlonkéw organow domow maklerskich, stanowigcy
zalacznik do Metodyki. Metodyka ma zwigkszy¢ transparentnos$¢ i przewidywalnos$¢ procesu

oceny cztonkéw organdw podmiotéw dziatajacych na rynku finansowym. 310

2.3.2. Podstawowe kwalifikacje dla cztonkow organéw podmiotéw nadzorowanych

przez Komisje Nadzoru Finansowego

Metodyka zawiera wykaz wspolnych kryteriow, zgodnie z ktorymi w pierwszej
kolejnosci podmiot nadzorowany, nast¢pnie Komisja powinny przeprowadzi¢ oceny wyborow
cztonkow organow (w poszczegolnych sektorach rynku finansowego okreslone jest to
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego). Sa to wiedza, umiejetnoscei | doswiadczenie
zawodowe (kompetencje), rekojmia, poswigcenie czasu oraz tgczenie stanowisk i funkcji.

Dodatkowo, wskazano na kryteria specyficzne do niektorych stanowisk lub funkcji oraz

314 Komisja Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny odpowiedniosci czlonkéw organow podmiotow
nadzorowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego, S. 2,
https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Metodyka_oceny_odpowiedniosci_czlonkow_organow_podmio
tow_nadzorowanych_przez KNF_1-02-2021.pdf [dostep: 02.03.2021].

315 1bidem., s. 3.

316 Romanowski M., Zarzycka K., Ocena kryteriow przyjetych przez Komisje Nadzoru Finansowego w Metodyce
oceny odpowiedniosci cztonkéw organéw podmiotéw nadzorowanych z 2020 r., Wiadomosci Ubezpieczeniowe
3/2020, s. 16.
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zaznaczono, ze W wigkszosci sektorow rynku finansowego funkcjonuja wymogi wynikajace z
regulacji prawnych, ktore dotycza poswigcania odpowiedniej ilosci czasu czy ltaczenia
stanowisk (liczby zajmowanych réwnolegle stanowisk).

W zakresie wiedzy, umiej¢tnosci I doSwiadczenia zawodowego okre$lono, ze te
elementy powinny by¢ rozpatrywane tgcznie. Wiedza powinna wynika¢ z wyksztatcenia,
szkolen, tytulow i uprawnien zawodowych lub stopni zawodowych, doswiadczenie powinno
by¢ nabyte podczas sprawowania okreslonych funkcji lub zajmowania okreslonych stanowisk,
cztonek organu powinien posiada¢ umiejetnosci niezbedne do wykonywania powierzonych
funkcji. W sektorze bankowym, cztonek organu podmiotu nadzorowanego powinien posiadaé
wiedzg, umieje¢tnosci 1 do§wiadczenie odpowiednie do petnionych funkcji i powierzonych
obowiazkow®l’. W sektorze ubezpieczeniowym, kazdy czlonek organu administrujacego,
zarzadczego lub nadzorczego powinien posiada¢ indywidualne kwalifikacje, umiejetnosci
i doswiadczenie zawodowe, ktore sg niezbedne do wykonywania powierzonych zadan®!8,

Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego nie reguluja, jaki kierunek studiow
powinien mie¢ ukonczony cztonek organu. W ramach oceny biezacej powinna by¢
uwzgledniana ciagta dbalos¢ 0rozwoj zawodowy 1 podnoszenie kwalifikacji oraz
aktualizowanie wiedzy koniecznej do petnionej funkcji. Zgodnie z wytycznymi EBA i ESMA,
cztonek organu instytucji nadzorowanej powinien mie¢ wyksztatcenie odpowiednie do profilu
dziatalnosci danej organizacji izakresu obowigzkéw nadanym stanowisku®®. w sektorze
kapitatowym, w odniesieniu do cztonkéw organéw domow maklerskich, cztonek zarzadu i rady
nadzorczej powinien dysponowaé wiedza, ktora bedzie stuzy¢ do zapewnienia skutecznego,
prawidlowego i ostroznego zarzadzania domem maklerskim®?,

Zgodnie z rekomendacjami Komisji, dokonujac oceny cztonka organu lub kandydata
na cztonka organu, nalezy oceni¢ jego umiejetnosci miekkie itwarde.®?! Powinny zosta¢
uwzglednione umiejetnosci niezb¢dne do piastowania danego stanowiska, w ramach
umiejetnosci migkkich ocenie powinny zosta¢ poddane m.in. umiejetnosci komunikacyjne,

strategiczne i negocjacyjne, odpornos¢ na stres i zdolnosci przywodcze.

317 Art. 22aa ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 1997 nr 140 poz. 939 z p6zn. zm.), oraz
art. 22 f ust. 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankow spotdzielczych, ich zrzeszaniu sig
i bankach zrzeszajacych (Dz. U. 2000 nr 119 poz. 1252 z pézn. zm.).
318 Art. 258 ust. 1 lit. d rozporzadzenie delegowanego Komisji (UE) 2015/35 z dnia 10 pazdziernika 2014 r.
uzupelniajagce  dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE w sprawie podejmowania
i prowadzenia dziatalnoéci ubezpieczeniowe;j i reasekuracyjnej (Wypltacalnosé 1I) (Dz. Urz. UE L12/1).
319 Pkt. 62 Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego i Europejskiego Urzedu Nadzoru Gield i Papierow
Warto§ciowych w sprawie oceny odpowiedniosci czlonkéw organu zarzadzajacego i 0sob petnigcych
najwazniejsze funkcje (ESMA71-99-598 EBA/GL/2017/12, 21/03/2018).
320 Art. 103 ust. 1a ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 2005 nr 183 poz.
1538 z p6zn. zm.).
%1 Komisja Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny od powiedniosci czlonkéw organéw podmiotéw
nadzorowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego, Warszawa 2020, s. 29.
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Doswiadczenie zawodowe jest kolejnym z kryteriow poddawanym ocenie.??

W sektorze kapitatowym, w odniesieniu do cztonkow domu maklerskiego, zgodnie z ustawa
0 obrocie instrumentami finansowymi, cztonek organu powinien posiada¢ doswiadczenie
niezbedne do skutecznego, prawidtowego i ostroznego zarzgdzania domem maklerskim, w tym
zarzadzania ryzykiem z uwzglednieniem zakresu skali iskomplikowania prowadzonej
dziatalno$ci®?. Nalezy zauwazy¢, ze W tym sektorze do$wiadczenie jest $cisle skorelowane z
obszarem compliance.

Do$wiadczenie zawodowe cztonka organu w sektorze ubezpieczeniowym, zgodnie z
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, sprowadza si¢ do spelnienia wymogow
okreslonych wart. 50 ust. 6 17 i180 ust. 7 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej
I reasekuracyjnej, ktore stanowig, ze co najmniej potowa czlonkéw zarzadu, w tym prezes,
cztonek zarzadu odpowiedzialny za ryzyko oraz dyrektor iprzynajmniej jeden zastepca,
powinien posiadaé doswiadczenie zawodowe niezbedne do zarzadzania zaktadem®?*. Wytyczne
EBA i ESMA wskazuja, ze W ramach oceny do$wiadczenia cztonka organu brane pod uwage
jest to, czy zostato ono zdobyte w obszarach dziatania organizacji, W szczegdlnosci w obszarze
ram regulacyjnych, zarzadzania ryzykiem, planowania strategicznego, ksiggowosci i audytu,
oceny efektywnosci zasad obowigzujacych W organizacji gwarantujacych skuteczne
zarzgdzania, kontrole i nadzor. Wytyczne te stosuje si¢ do sektora bankowego i kapitatowego.

Ocena rekojmi czlonka organu jest podstawag do weryfikacji czy zapewni on nalezyte
wykonywanie funkcji czltonka organu w przysztosci. Re¢kojmia zawiera w obie cato$¢
predyspozycji i cech osoby podlegajacej ocenie, sktadajacych sie na wiarygodno$¢ osoby, ktora
ma zarzadza¢ podmiotem zaufania publicznego. W ramach tego kryterium ocenie zostaja
poddane takie kwestie jak walory moralno-etyczne, profesjonalizm oraz czy jej dotychczasowe
zachowanie pozwala oczekiwaé, ze bedzie ona wykonywaé powierzone obowigzki W sposob
rzetelny iuczciwy. Badanie tego kryterium pozwala oceni¢ przyszte zachowanie cztonka
organu, tj. stwierdzi¢ czy dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego bedzie przez niego prowadzona
zgodnie z prawem, dobrymi praktykami i zasadami etyki zawodowej. Zgodnie z Metodyka, na
ocen¢ rgkojmi sktadajg sie takie kryteria jak reputacja, karalnos$¢, niezalezno$¢ osadu, w tym

cechy behawioralne i konflikt interesow czy sytuacja finansowa cztonka organu (moze to miec¢

322 pkt. 60 lit. ¢ Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego i Europejskiego Urzedu Nadzoru Gield i Papierow
Warto$ciowych w sprawie oceny od powiednio$ci czlonkéw organu zarzadzajacego i0séb pehnigcych
najwazniejsze funkcje (ESMA71-99-598 EBA/GL/2017/12, 21/03/2018).
323 Art. 103 ust. 1 a ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 2005 nr 183 poz.
1538 z pdzn. zm.).
324 Dz, U. 2015 poz. 1844 z p6zn. zm.
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wplyw na jej podatno$¢ na ewentualne naciski lub na zwiekszenie sktonnosci do akceptacji

nadmiernego ryzyka)3®.

Reputacja stanowi kluczowy element w badaniu r¢kojmi osoby ocenianej. Nie istnieje
definicja legalna reputacji, zatem w pojeciu tym nalezy szuka¢ takich cech jak
nieposzlakowania opinia, standardy etyczne czy dotychczasowe postepowanie W biznesie®?.
Zgodnie z Wytycznymi EBA 1 ESMA, cztonek organu zarzadzajacego bedzie uwazany za
cechujacy si¢ nieposzlakowang opinig, uczciwoscig 1 etycznoscia, jesli nie istniejg zadne
obiektywne i dajace si¢ udowodni¢ podstawy wskazujgce nato, ze jest inaczej. Pod uwage
brany jest rowniez wplyw lacznych skutkéw drobnych incydentow.®?’ Kodeks spotek
handlowych zawiera regulacje, ktore majg wptyw na ogolng oceng reputacji cztonka. w ramach
weryfikacji z wywigzywania si¢ Z powierzonych obowigzkow przez cztonkéw rad nadzorczych
podmiotow nadzorowanych nalezy uwzgledni¢ W szczegdlno$ci nastepujace elementy
wynikajace z Kodeksu spotek handlowych:

1) Ksztaltowanie i monitorowanie sktadu zarzadu w sposdb uwzgledniajagcy wymogi
indywidualnej i zbiorowej odpowiedniosci, a takze potrzebe zapewniania sprawne;j
sukces;ji i ciaglosci dziatania zarzadu,?®

2) W odniesieniu do podmiotow W formie spotki akcyjnej — realizacj¢ obowigzkow
wynikajacych z przepisow k.s.h., wtym w szczegdlnosci: wybor cztonkoéw
zarzqdu329,

3) Oceng sprawozdania finansowego (w tym bilansu i rachunku zyskow i strat) za
ubiegty rok obrotowy, zardwno €0 do zgodnosci z ksiggami i dokumentami, jak i ze
stanem faktycznym,33°

4) Oceng sprawozdania zarzadu z dzialalno$ci spotki oraz wnioskow zarzadu co do
podziatu zysku albo pokrycia strat,33!

5) Sktadanie walnemu zgromadzeniu corocznego pisemnego sprawozdania z wynikow

ww. ocen,3%?

35 Komisja Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny od powiedniosci cztonkéw organéw podmiotow
nadzorowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego, Warszawa 2020, s. 41.
326 1bidem., s. 44.
327 Punkt 73 Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego i Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd i Papierow
Warto$ciowych w sprawie oceny od powiednio$ci czlonkéw organu zarzadzajacego i0s6b pehigcych
najwazniejsze funkcje (ESMA71-99-598 EBA/GL/2017/12, 21/03/2018).
328 Art. 368 § 4 oraz art. 383 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 2000, nr 94,
poz. 1037 z pézn. zm.).
829 Art. 368 § 4 ibidem.
330 Art. 382 § 3 ibidem.
831 Art. 382 § 3 ibidem.
832 Art. 383 § 1 ibidem.
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6) Zawieszanie W czynno$ciach — z waznych powodow — poszczegdlnych lub
wszystkich cztonkéw zarzadu oraz podejmowanie czynnosci celem uzupetnienia
sktadu zarzadu,®*

7) Delegowanie cztonkéw rady do czasowego (do 3 miesiecy) wykonywania
czynnosci cztonkéw zarzadu niemogacych sprawowaé swoich czynnosci, >4

8) Zwolywanie walnego zgromadzenia (w okreslonych przypadkach wskazanych np.

w art. 399 § 2 k.s.h.).3%

2.3.3. Wymogi odpowiedniosci wedlug Kodeksu spotek handlowych

Kodeks spotek handlowych zawiera ogélne regulacje dotyczace elementéw, ktore
nalezy bra¢ pod uwage przy dokonywania oceny cztonka organu. Przepisy szczegdlne zawarte
w ustawach szczegdlnych doprecyzowujg ten zakres. Nie budzi watpliwosci, ze statut lub
uchwata walnego zgromadzenia spotki moga wskazywaé warunki, ktore powinni spetnié
kandydaci na cztonkéw zarzadu.®*® Aby nadzor w spotce byt efektywny, nalezy stworzyé
W spotce procedury, ktore wskaza czitonkom organdéw spotki, jakie sa ich obowigzki, a
nastepnie stworzy¢ procedury, napodstawie ktorych bedzie mozliwe rozliczenie
funkcjonariuszy z ich wypetniania. Takie zasady moga by¢ ujgte W regulaminie organu spotki
lub w osobnej procedurze. Bez dodatkowych regulacji wewngtrznych wtym zakresie
cztonkowie organow beda jedynie ogranicza¢ si¢ do wypetniania obowigzkow, jakie naktada
na nich Kodeks spotek handlowych, a obowiazki wynikajace z kodeksu sa ogoélnikowe i nie
maja wiele wspdlnego z normami corporate governance.

Wracajac do elementu reputacji w sektorze ubezpieczeniowym, w stosunku do
podmiotow dziatajacych w formie towarzystwa ubezpieczen wzajemnych i towarzystw
reasekuracji wzajemnej, podstawowg regulacjg w tym zakresie jest ustawa z dnia 11 wrzesnia
2015 r. 0 dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej®®’. Ustawa ta stanowi, ze w ramach
oceny cztonkéw rad nadzorczych podmiotéw nalezy wzig¢ pod uwage przede wszystkim
realizacje obowiagzku prawidlowego i ostroznego zarzadzania zaktadem ubezpieczen
w zakresie zarzgdzania ryzykiem, kontroli wewnetrznej, audytu wewngtrznego i outsourcingu,

jesli podmiot stosuje takie rozwigzanie. Inne elementy podlegajace weryfikacji to m.in. ocena

333 Art. 383 § 1 ibidem.
334 Art. 383 § 1 ibidem.
335 Art. 399 § 2 ibidem.
33 A, Kidyba, LEX, komentarz do art. 368 ust. 5, [dostep: 16.05.2019].
337 Art. 117 ust. 21§ 3, art. 128 ust. 1, art. 161 ustawy z dnia 11 wrzesénia 2015 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej
i reasekuracyjnej (Dz. U. 2015, poz. 1844 z pdzn. zm.).
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sprawozdania zarzadu z dzialalno$ci spotki oraz wnioskéw zarzadu co do podziatu zysku lub
pokrycia strat, ocena sprawozdania finansowego, skladanie walnemu zgromadzeniu
corocznego pisemnego sprawozdania z wynikow wyzej wymienionych ocen, zawieszenie
W czynnosciach cztonkow organow.

W sektorze bankowym regulacje szczegotowe do Kodeksu spotek handlowych stanowig
rozporzadzenie Ministra Rozwoju 1 Finansow w sprawie systemu zarzadzania ryzykiem
I systemu kontroli wewnetrznej, polityki wynagrodzen oraz szczegblowego sposobu

szacowania kapitatu wewnetrznego w bankach3%®

, rekomendacje wydawane przez Komisje,
W szczegdlnosci rekomendacja H dotyczaca systemu kontroli wewnetrznej w bankach®,
rekomendacja D w sprawie zarzadzania obszarami technologii informatycznej
i bezpieczenstwa $rodowiska teleinformatycznego w bankach®®, rekomendacja P w sprawie
zarzadzania ryzykiem ptynnoéci finansowej bankow®#!, rekomendacja M w sprawie
zarzadzania ryzykiem operacyjnym w bankach®¥. Elementy podlegajace ocenie dotycza m.in.
zaprojektowania, wprowadzenia, zapewnienia dziatania zarzadzania ryzykiem, wprowadzenia
systemu kontroli wewngtrznej, systemu anonimowego zglaszania naruszen prawa,
dokonywania przegladow strategii i procedur szacowania kapitalu wewngtrznego, polityki
wynagrodzen oraz dokonywanie przegladoéw standardow etycznych.

W ramach dokonania oceny reputacji w stosunku do czlonkéw organow wszystkich
podmiotoéw nadzorowanych brana jest pod uwage sytuacja finansowa osoby, ktéra podlega
ocenie. Badanie dokonywane jest w dwoch aspektach - brane sg pod uwage okolicznos$ci
mogace mie¢ negatywny wpltyw na sytuacje finansowa danej osoby oraz sytuacja finansowa
organizacji, ktora jest kierowana przez dang osobe. Kondycja finansowa ma wplyw
na reputacje danej osoby, dlatego zgodnie z Wytycznymi EBA i ESMA, w sektorze
bankowym, brana jest pod uwage obecna i przeszta sytuacja finansowa osoby oceniane;.
Przyktadowo, analizie zostaja poddane wyniki dziatalnosci i wyniki finansowe organizacji
kierowanych przez osobe, ktorej dotyczy ocena. Zgodnie ze stanowiskiem Komisji wyrazonym

w metodyce, zta sytuacja finansowa wspomnianej osoby moze negatywnie wptywac na jej

3% Rozporzadzenie z dnia 6 wrzeénia 2017 r. Ministra Rozwoju i Finanséw w sprawie systemu zarzadzania
ryzykiem isystemu kontroli wewngtrznej, polityki wynagrodzen oraz szczegdtowego sposobu szacowania
kapitatu wewngtrznego w bankach (Dz. U. 2017, poz. 637).
39 Uchwata nr 141/2017 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie wydania
Rekomendacji H dotyczacej systemu kontroli wewnetrznej w bankach (Dz. Urz. KNF 2017, poz. 7).
330 Uchwata nr 7/2013 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 8 stycznia 2013 r. w sprawie zarzadzania obszarami
technologii informatycznej i bezpieczenstwa $rodowiska teleinformatycznego w bankach (Dz. Urz. KNF 2013,
poz. 5).
341 Uchwata nr 59/2015 z dnia 10 marca 2015 r. w sprawie zarzadzania ryzykiem ptynnosci finansowej bankéw
(Dz. Urz. KNF 2015, poz. 14).
342 Uchwata nr 8/2013 Komisji Nadzoru Finansowego w sprawie zarzadzania ryzykiem operacyjnym w bankach
(Dz. Urz. KNF 2013, poz. 6).
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niezalezno$¢ osadu®®, ktora stanowi kolejny element podlegajacy ocenie i ktéra powinna
zagwarantowa¢ skuteczng ocen¢ podejmowania | wykonywania decyzji zwigzanych z
zarzagdzaniem organizacja. Zgodnie z wytycznymi Komisji, przy ocenie niezaleznosci osadu,

nalezy wzia¢ pod uwage obszar konfliktu interesow>*

, CO 0Zhacza, ze cztonek organu powinien
si¢ wstrzyma¢ od dziatalno$ci zawodowej lub pozazawodowej, ktéra mogtaby spowodowac,
ze powstalby konflikt intereséw. Pod tym katem nalezy rowniez zwréoci¢ uwage na art. 380 ust.
1 Kodeksu spotek handlowych, ktory stanowi, ze cztonek zarzadu (spotki akcyjnej) nie moze
bez zgody spotki zajmowac si¢ interesami konkurencyjnymi ani tez uczestniczy¢ W spotce
konkurencyjnej jako wspolnik spotki cywilnej, spotki osobowej lub jako cztonek organu spotki
kapitatowej badz uczestniczy¢ w innej konkurencyjnej osobie prawnej jako cztonek organu.
Zakaz ten obejmuje takze udziat w konkurencyjnej spotce kapitatowej, w przypadku posiadania
W niej przez czlonka zarzadu co najmniej 10% udzialéw albo akcji badz prawa do powotania
CO najmniej jednego czlonka zarzadu®®®. Zakaz ten dotyczy takze zakazu podejmowania
czynno$ci konkurencyjnych, ktéore moglyby spowodowa¢ konflikt interesow. Samo
wystepowanie konfliktu nie jest niczym negatywnym. Istotne jest to, zeby tworzy¢ warunki i
mechanizmy, w ktérych zrédla konfliktow intereséw beda zdarzaty sie jak najrzadziej.®*®
Istotnym jest rowniez sposob sktadania oswiadczen o istnieniu badz nie konfliktu interesow.
Jak wskazuje S. Butajewski norma, zgodnie z ktorg powyzsze o$wiadczenie sktada si¢ pod
grozba odpowiedzialno$ci sankcji karnej, w przypadku, kKiedy oswiadczenie bedze falszywe,
jest sprzeczna z konstytucyjng zasada okreslono$ci prawa. Zasada ta wymaga, aby przepisy
byty konstruowane jasno i klarownie, czyli w taki sposob, aby adresat mogl bez trudnosci

okresli¢ wynikajace z nich obowiazki i konsekwencje prawne34’

. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym
stanowiskiem, poniewaz w przypadku grozby sankcji karnej, nalezaloby okresli¢
przewidywalno$¢ skutkow.

Warto zauwazy¢, ze dziatalno$¢ konkurencyjna rozumiana jest tu szeroko, bowiem jak
wskazal Sad Najwyzszy, jako dziatalno§¢ konkurencyjng nalezy zakwalifikowaé nie tylko
wykonywanie pracy lub ustug na rzecz podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ konkurencyjna, ale
takze takie zachowania cztonka zarzadu, ktore moga niekorzystnie wpltywaé na sytuacje

majatkowa spotki — utatwianie takiemu podmiotowi prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,

33 Komisja Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny odpowiedniosci cztonkéw organdw podmiotow
nadzorowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego, s. 67.
344 Ibidem., s. 71.
345 Art. 380 ust. 1 Kodeksu spotek handlowych.
346 p_J. Suwaj, W poszukiwaniu rozwigzan reagujqcych na konflikty intereséw, PPP 2009, nr 1, s. 6-12.
347 S, Bulajewski, Nowe Prawo zaméwien publicznych: problemy z definicjq konfliktu intereséw, Rzeczypospolita
Polska, data publikacji 5 maja 2015 r., https://www.rp.pl/samorzad/art11780621-nowe-prawo-zamowien-
publicznych-problemy-z-definicja-konfliktu-interesow?grantedBy=preview&preview=&remainingPreview=
[dostep: 1.05.2022].
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doradzanie, dostarczanie towaréw, udzielenia kredytow, przekazywanie informacji
0 kontrahentach spotki czy metodach produkcji, a wigc dokonania czynnos$ci na rzecz innego
podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ konkurencyjng®*”.

Drugim kryterium zaliczanym do wymogdéw osobowosciowych kandydatow sag cechy

behawioralne34°

, Na ktore sktadajg sie cechy charakteru tak jak m.in. odwaga, przekonanie i
sita, aby w skuteczny sposob oceni¢ | kwestionowaé propozycje innych cztonkéw organu czy
zdolno$¢ do przeciwstawiania si¢ grupowemu mysleniu. Moze dziwi¢ fakt, ze Komisja
rekomenduje ocen¢ cech behawioralnych cztonkéw organdw, jednak jest to podyktowane
Wytycznymi EBA i ESMA.

Kolejnym elementem, ktory poddawany jest ocenie, Stanowi kryterium
dyspozycyjnosci. Ma to na celu weryfikacje czy czlonek organu poswieca taka ilos¢ czasu
na sprawowanie funkcji, ktora pozwoli na wywigzanie si¢ z zadan przypisanych tej funkcji.
Poswiecanie czasu przez cztonka organu uregulowane jest W Zasadach tadu korporacyjnego, w
ktorym mowa jest, ze petnienie funkcji w organie zarzadzajacym powinno stanowi¢ gtowny
obszar aktywno$ci zawodowe]j czlonka tego organu. Dodatkowa dziatalno$¢ nie powinna
prowadzi¢ do takiego zaangazowania czasu i nakladu pracy, aby negatywnie wplywac
na wlasciwe wykonywanie pehlnionej funkcji przez t¢ osobe W organie instytucji
nadzorowanej.®>°

W sektorze ubezpieczeniowym, przy ocenie elementu poswigcania czasu, ze wzgledu
na fakt, ze efektywno$¢ systemu zarzadzania zalezy od zaangazowania kazdego z cztonkow
organu, nalezy bra¢ pod uwage przepisy dotyczace efektywnosci i zintegrowania systemu
zarzadzania ryzykiem ze strukturg organizacyjna podmiotu. W sektorze bankowym natomiast
bierze si¢ pod uwage wytyczne od podmiotu nadzorowanego o0 oczekiwanej ilosci czasu, ktorg
osoba podlegajaca ocenia powinna poswieci¢ na wykonywanie obowigzkow. Z kolei, na rynku
kapitalowym dom maklerski ocenia czy osoba ta jest W stanie poswieci¢ sprawowaniu funkcji
W tych organach wystarczajacg ilo$¢ czasu, aby zrozumie¢ specyfike prowadzonej przez
podmiot dziatalnosci, ryzyka z nig zwigzane, strategi¢ zarzadzania ryzykiem i zadania
przypisane tej funkcji.*

Przy dokonaniu oceny odpowiednios$ci cztonka organu lub kandydata na cztonka organu

nalezy bra¢ pod uwage zasade proporcjonalnosci, ktéra oznacza, ze system zarzadzania

38 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 lipca 2014 r., 11 CSK 627/13.
349 Komisja Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny odpowiednioéci czlonkéw organéw podmiotéw
nadzorowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego, s. 70.
350 § 17 ust. 1 Zasad tadu korporacyjnego.
31§ 66 ust. 1 rozporzadzania Ministra Finanséw z dnia 29 maja 2018 r. w sprawie szczegélowych warunkow
technicznych i organizacyjnych dla firm inwestycyjnych, bankow, o ktérych mowa wart. 70 ust. 2 ustawy
0 obrocie instrumentami finansowymi i bankow powierniczych (Dz. U. 2018, poz. 1111).
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dostosowywany jest do skali, charakteru i ztozonosci dziatalno$ci organizacji. Zasada og6lng
jest, ze najwicksze podmioty rynku finansowego powinny spetnia¢ bardziej restrykcyjne

352 Zasada proporcjonalnosci ma zastosowanie do takich kryteriow

wymogi, niz mate podmioty
jak po$wiecanie czasu, rekojmia czy wiedza, ale nie ma zastosowania do reputacji, bowiem
kazdy cztonek organu powinien odznacza¢ si¢ wysokimi standardami etycznymi i

nieposzlakowang opinia.

2.3.4. Obowigzek wprowadzenia compliance w swietle Kodeksu spétek handlowych

Analizujac tematyke funkcjonowania organow spoitki, rodza si¢ nastepujace pytania:
Czy w kazdej spotce istnieje obowigzek wprowadzenia systemu compliance? Jaka jest rola
zarzadu przy implementacji systemu compliance? Czy rada nadzorcza posiada kompetencje
kontrolne w tym zakresie?

W Kodeksie spotek handlowych brak jest przepisow regulujacych te materi¢, kodeks
jedynie wskazuje niektore obowigzki zarzadu dotyczace spraw korporacyjno-organizacyjnych,
a nie menedzerskich. Podobnie statut lub umowa spotki nie moze enumeratywnie wymieni¢
wszystkich obowigzkow sprawowanych przez zarzad. Na stanowisku potrzeby wprowadzenia
wymogu prawnego konkretyzacji obowigzkow cztonka zarzadu stoi J. Jastrzebski, ktory
twierdzi, ze nalezy to zrobi¢ w taki sposob, aby przesadzi¢ obowigzek wykonywania mandatu

353 Autor twierdzi, ze powyzsze mozliwe by bylo dzigki

W sposob zgodny z interesem spotki
innej interpretacji art. 293 i 483 k.s.h. poprzez ,,odwotanie si¢ do analogii miedzy stosunkiem
taczacym piastuna ze spotka a stosunkiem wynikajagcym z umowy 0 $wiadczenie ustug, do
ktorej stosuje sie przepisy 0 zleceniu (art. 750 k.c.)®*".

Systemu compliance mozna réwniez upatrywa¢ W ramach przestanki zachowania
nalezytej staranno$ci przez kadr¢ zarzadzajaca w przedsigbiorstwie. Miernik dochowania
nalezytej starannosci przy prowadzeniu spraw spotki przez cztonkow organdw jest wyzszy niz
przewidywany w prawie cywilnym. Niedochowanie nalezytej starannos$ci przy prowadzeniu
spraw spotki moze prowadzi¢ do wyrzadzenia jej szkody 1 powinno skutkowaé
odpowiedzialnoscig 0dszkodowawczg czlonka zarzadu. Uznanie nalezytej starannosci za
przestanke bezprawnosci oznacza, ze wymagania stawiane wobec czlonka zarzadu powinny

by¢ doprecyzowane, CO W praktyce nie jest mozliwe. B. Jagura stoi na stanowisku, ze przy tym

stanie rzeczy nalezatloby zmieni¢ podejscie do zagadnienia 0Odpowiedzialno$ci

%2 Komisja Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny odpowiednioéci cztonkéw organdéw podmiotow
nadzorowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego, S. 21.
353 J, Jastrzebski, W sprawie odpowiedzialnosci cztonkéw organdéw spélek kapitatowych, PPH 7, 2013, s. 19-20.
%4 1bidem, s. 18-19.
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odszkodowawczej o0sOb zarzadzajacych spotka, oraz ze nalezaloby zmieni¢ sposob
postrzegania miernika nalezytej starannosci, ktore mogloby mie¢ wpltyw na okreslenie
obowigzkow compliance organéw spoiki.

W tym celu J. Jastrzebski proponuje zmian¢ brzmienia art. 293 i 483 k.s.h. w taki
sposob, aby zostata wprowadzona wyrazna podstawa odpowiedzialno$ci cztonkow organdw za
naruszenie nalezytej staranno$ci przy wykonywaniu obowigzkow. Jego zdaniem, nalezatoby
wdrozy¢ zasade biznesowej oceny Sytuacji (ang. business judgement rule), a naruszenie
miernika staranno$ci stanowitoby przestank¢ bezprawnosci. W ten sposob dosztoby do
urzeczywistnienia mozliwosci dochodzenia od czlonkdéw organdow naprawienia wyrzadzonych
spotce szkod.®® Przy obecnej konstrukcji przepisow Kodeksu spotek handlowych, nalezatoby
si¢ przychyli¢ do zdania autora. Po pierwsze, nie jest W praktyce mozliwe enumeratywny spis
sytuacji, w ktorych zarzad bedzie musiat podja¢ decyzje. W takim przypadku, koniecznym
stataby si¢ regularna zmiana aktéw korporacyjnych spotki, co naraziloby spdtke na nietad
organizacyjny i koszty. Nalezy przyja¢, ze uznanie nalezytej staranno$ci za zrodlo
obiektywnych obowiazkow cztonkoéw zarzadu oznaczaloby, ze mozliwe bytoby kazdorazowa
analiza danego przypadku, bowiem badanie realizacji obowigzku zarzadu ma charakter
zindywidualizowany i powinno si¢ odnosi¢ do danej organizacji.*®

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w Kodeksie spotek handlowych nie ma przepisu
wprowadzajacego zasadg biznesowej oceny sytuacji spotki. Zasada ta jest innymi stowy oceng
ryzyka ekonomicznego powigzanego z koniecznoscig ochrony spotki ijej wspolnikow
istniejacego przy podejmowaniu decyzji przez zarzad. Zasada oceny biznesowej oceny sytuacji
spotki powinna o0dnosi¢ si¢ jedynie do podejmowania decyzji biznesowych, a ich
podejmowanie powinno by¢ oparte na odpowiednich informacjach oraz powinny uwzglednia¢
potencjalne konsekwencje dla spoiki. Proces decyzyjny powinien by¢ wolny od wptywow osob
trzecich, konfliktu intereséw, a celem podejmowanych decyzji powinna by¢ rzecz nadrzedna,
tj. dobro spotki. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze rolg systemu compliance w tej sytuacji, bytoby
stworzenie mechanizméw, ktore z jednej strony stawiatyby na ochrone spoftki i jej wspolnikow,
z drugiej strony chronily spolke przez potencjalnymi naruszeniami, naduzyciami lub

niestarannym, nielojalnym wypetnianiem obowiazkow przez czlonkéw organow.

35 B, Jagura, Rola organdw spotki kapitatowej w realizacji funkcji compliance, Warszawa 2017, s. 213-218.
36 D. Fleszer, Nalezyta starannosé cztonkéw organu zarzqdzajgcego spotki kapitatowej, Studia z Zakresu Prawa
Pracy i Polityki Spotecznej, 2019, 26, nr 3, s. 282-284.
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3. Elementy systeméw compliance w podmiocie dzialajacym na rynku finansowym w

Swietle przepisé6w prawa, norm i rekomendacji

Problematyka compliance dotyka wielu galezi prawa, a jego elementy znajduja si¢
w réznych przepisach prawnych, normach i rekomendacjach. W ponizszym punkcie zostang
przedstawione poszczegolne przepisy prawa powszechnie stanowionego i prawa migkkiego,
ktore ustanawiajg elementy systemow compliance iporzadkuja funkcjonowanie systemu
zgodnoS$ci W organizacji.

Jak byto to juz wielokrotnie podkreslane, systemy compliance narodzity si¢ w sektorze
finansowym, stad istnieje potrzeba przeprowadzenia analizy funkcjonowania tego systemu W
jurysdykcji polskiej, w podmiotach dziatajacych na tym rynku, w szczegdlnosci w podmiotach
nadzorowanych przez Komisje.

L. Cichy twierdzi, ze w stosunku do podmiotéw finansowych, jakimi sa banki, istniejg
dwie koncepcje funkcjonowania systemow compliance w przedsigbiorstwie. Pierwszy model
to ten, zdefiniowany w modelu COSO, w ktorym funkcja compliance nalezy do systemu
kontroli wewngtrznej, CO 0znacza, ze na organizacji cigzy obowigzek wdrozenia mechanizmow
kontrolnych, aby zapewni¢ zgodno$¢ dziatania przedsigbiorstwa z prawem. Do tej pory,
organizacje wdrazaty te systemy w oparciu o COSO 137, COSO 113%8, COSO I11**°, COSO jest
modelem kontroli, ktory odegral rol¢ dominujaca przy identyfikacji 1 opisaniu pigciu
elementow struktury kontroli wewnetrznej. Sg to: srodowisko kontroli, oszacowanie ryzyka,
informacja 1 komunikacja, czynnosci kontrolne, monitorowanie. Te elementy sa podstawa do
dokonania oceny skutecznosci i wydajnosci systemu kontroli wewnetrznej.3®° Druga koncepcja
ujmuje system compliance jako element zarzadzania ryzykiem.®®! Ryzyko to rozumiane jest
jako ryzyko sankcji regulaminowych lub prawnych, ryzyko materialnych strat finansowych lub
utraty reputacji, na ktore narazony jest bank w wyniku niestosowania si¢ do prawa powszechnie
obowigzujacego. Te dwie koncepcje sg prawidtowe, jednak ich zakres stosowania nalezy
rozszerzy¢ na wszystkie podmioty nadzorowane dziatajace na rynku finansowym. Ze wzgledu
na brak istnienia formalnych ram prawnych do utworzenia systemu compliance w instytucjach

finansowych, podmioty te stoja przed decyzja W jaki sposob uksztattowac system compliance,

357 Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa (Internal Control — Integrated Framework.
38 Zarzadzanie Ryzykiem Korporacyjnym — zintegrowana struktura ramowa (Enterprise Risk Management —
Integrated Framework.
39 Przewodnik — jak monitorowaé systemy kontroli wewnetrznej (Internal Control — Integrated Framework
Guidance on Monitoring Internal Control Systems.
360 E,W. Babuska, Kontrola wewnetrzna w srodowisku informatycznym wedtug modelu COSO, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Finanse, nr 913, 2013, s. 4-20.
361 t.. Cichy, Funkcja compliance w bankach, Komisja Nadzoru Finansowego, Cedur, 2015, s. 7.

118



ktory bedzie dopasowany do $wiadczonych ustug, jej otoczenia regulacyjnego, zachodzacych

W niej procesoOw | rozmiarow.

3.1.Zasady etyczne

Etyka biznesu to obszar wiedzy dotyczacy moralnego wymiaru dzialalnos$ci
gospodarczej. Stanowi zbior zasadnych standardow moralnych decydowania, co w biznesie jest
moralnie wtasciwe, a co niewlasciwe. Jest to dyscyplina zajmujaca si¢ stosowaniem ogolnych
zasad etycznych do rozstrzygania dylematéw w sytuacjach charakterystycznych dla biznesu®®?.

Etyka w biznesie wdrazana jest poprzez tworzenie kodeksow etyki czy kodeksow
dobrych praktyk. Sg one zaliczane do miegkkich zrodet prawa. Poczatkowo, w polskim
prawodawstwie odniesienia do etyki pojawialy si¢ W ustawach dotyczacych wolnych zawodow,
np. w ustawie o radcach prawnych oraz w organizacjach zrzeszajacych przedsigbiorcow z danej
branzy, tj. w ustawie o izbach gospodarczych, w ktorej wskazano, ze ,,izby gospodarcze
ksztaltuja iupowszechniaja zasady etyki w dziatalnosci gospodarczej, W szczegolno$ci
opracowuja | doskonalg normy rzetelnego postgpowania W obrocie gospodarczym”.
W ekonomii kodeksy etyczne definiuje si¢ jako dokumenty, wytyczne moralne zawierajace
okreslone zasady postepowania.®®® Kodeksy te stanowia element infrastruktury etycznej
organizacji, ze szczegdlnym wskazaniem na sektor finansowy, w ktorym kodeksy etyczne
powinny by¢ szczegdlnie obecne.®** Wynika to z faktu, ze funkcjonowanie rynku finansowego
opiera si¢ W najwyzszym stopniu Nna czynniku wzajemnego zaufania migdzy wszystkimi
zaangazowanymi podmiotami.

Przez wiele lat obszar etyki nie budzit zainteresowania polskiego ustawodawcy.
Wytyczne etycznego postepowania poczatkowo byly uyjmowane w dokumentach branzowych
lub w organizacjach zrzeszajacych podmioty dziatajgce na poszczegolnych rynkach. Przyktady
wytycznych na rynkach finansowych to m.in.:

1) Dobre Praktyki w Spotkach Publicznych,

2) Kodeks Dobrej Praktyki Domow Maklerskich,

3) Zasady Dobrej Praktyki Bankowej — zaakceptowane przez wszystkie banki komercyjne
nalezace do Zwiazku Bankéw Polskich na Walnym Zgromadzeniu ZBP w dniu

09.05.2001 r.,

362 ). Klimek, Etyka biznesu, Teoretyczne zatozenia, praktyka zastosowan, Warszawa, 2014, s. 17.
%3 1bidem, s. 213.
364 M. Wisniewska, Kodeks dobrej praktyki bankowej jako zbiér norm etycznych iwazny element kultury
bankowego Srodowiska zawodowego. Etyka biznesu i etyka zawodowa, Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym,
2008, vol. 11 nr 2, s. 88.
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4) Zasady Etyki w Dziatalno$ci Ubezpieczeniowej — wprowadzone przez zaklady
ubezpieczen, zrzeszone W Polskiej Izbie Ubezpieczen,
5) Podstawowe Zasady Dobrej Praktyki oraz Wspoélpracy Zakladéow Ubezpieczen z

Brokerami.

Wspdlng cecha wyzej wymienionych dokumentéw jest fakt, ze nie zostaly narzucone
przez ustawodawce, a egzekwowaniem poprawnosci dziatalnosci podmiotow z wytycznymi
zajmuje si¢ organ nadzoru — Komisja Nadzoru Finansowego. Takg kolejno$¢ wydawania
dokumentéw nalezy uznaé¢ za odpowiednig, bowiem zasady te nie zostaty narzucone odgornie,
a dobrowolnie zaakceptowane przez zainteresowane podmioty.

Dlatego mozna powiedzie¢, ze przelomem byto umiejscowienie kodeksow dobrych
praktyk w akcie prawnym o charakterze powszechnie obowigzujacym, tj. w ustawie
0 przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym. Wspomniana ustawa stanowi
implementacj¢ dyrektywy 2005/29/WE, ktéra kodeksom etycznym nadata odpowiednig range,
bowiem w motywie 20 dyrektywy mowa jest: ,,nalezy nada¢ odpowiednie znaczenie kodeksom
postgpowania, ktére umozliwiaja przedsigbiorcom skuteczne stosowanie zasad niniejszej
dyrektywy w poszczegolnych dziedzinach gospodarki. W sektorach, w ktorych istnieja
szczegOlne obligatoryjne wymogi regulujace postepowanie przedsigbiorcow, powinny one
rowniez stanowi¢ podstawe oceny starannosci zawodowej W okreslonym sektorze®®”.
Dyrektywa ukazata kodeksy etyczne jako mechanizm samoregulacji przedsigbiorcow, ktory
stanowi uzupetnienie kontroli sagdowej i administracyjnej.

Ustawa z 23 sierpnia 2007 r. 0 przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym
stanowi, ze przez kodeks dobrych praktyk rozumie si¢ zbior zasad postgpowania, a
W szczegolnosci norm etycznych i zawodowych, przedsigbiorcow, ktorzy zobowigzali sie¢ do
ich przestrzegania w odniesieniu do jednej lub wickszej liczby praktyk rynkowych.%% W tym
kontekscie, za nieuczciwg praktyke rynkowa uwaza sig:

1) Podawanie przez przedsigbiorce informacji, ze zobowigzat si¢ on do przestrzegania

kodeksu dobrych praktyk, jezeli jest to niezgodne z prawda®®’ lub,

35 Motyw 20 Dyrektywy 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. dotyczaca
nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentow na rynku
wewnetrznym oraz zmieniajgca dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.
Urz. UE L 149/22).
366 Art. 2 ust. 5 ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym (Dz. U.
2007, nr. 171, poz. 1206 z p6ézn. zm.).
%7 1bidem., art. 7 ust. 1.
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2) Twierdzenie, ze kodeks dobrych praktyk zostat zatwierdzony przez organ publiczny

lub inny organ, jezeli jest to niezgodne z prawda.3%®

W uzasadnieniu do ustawy wskazano natomiast, ze definicja kodekséw dobrych praktyk
obejmuje roézne rodzaje dziatalnos$ci, tj. tworzenie kodeksoOw napodstawie uprawnien
nalezacych do instytucji umocowanych ustawowo, samoregulacje pojedynczego
przedsiebiorcy, tworzenie kodekséw przez organizacje branzowe.*®® Powyzsze oznacza,
ze polski ustawodawca rozszerzyt zakres stosowania dyrektywy.

Nalezy réwniez wskazaé, ze polski prawodawca wskazuje tzw. czarng liste praktyk, z ktorg
zwigzane jest stosowanie kodeksow praktyk sprzecznych z prawem. Artykut 11 wspomnianej
ustawy stanowi, ze:
1) nieuczciwg praktyka rynkows jest stosowanie kodeksu dobrych praktyk, ktorego
postanowienia sg sprzeczne Z prawem,
2) nieuczciwej praktyki rynkowej dopuszcza si¢ tworca kodeksu dobrych praktyk,
ktoérego postanowienia sg sprzeczne z prawem,
3) w razie watpliwosci za tworce kodeksu dobrych praktyk uwaza si¢ kazdy podmiot,
W szczeg6lnosci przedsigbiorce lub zwiazek przedsigbiorcow, odpowiedzialny za
przygotowanie i wprowadzenie w zycie lub nadzoér nad przestrzeganiem kodeksu

dobrych praktyk.37°

Nalezy uznaé, ze W tym miejscu polski ustawodawca nadal szczeg6lne znaczenie dla
stosowania kodekséw dobrych praktyk i potwierdzit ich rolg w stosowaniu przez organizacje.
Trzeba uznaé¢ powyzsze za pozytywny przejaw ustawodawcy, jednak ma to wcigz zbyt mate
znaczenie, aby w kontek$cie uznawania kodekséw dobrych praktyk w innych branzach.

Reasumujac, etyka ma niebagatelne znaczenie dla sektora finansowego, jako ze
podmioty rynku finansowego, w szczegolnosci banki pelnig szczeg6lng role, bowiem
przyczyniaja si¢ W duze] mierze do utrzymania stabilnosci finansowej W kraju. Sieé
bezpieczenstwa finansowego na przestrzeni lat zostata rozbudowana W szczegolnosci poprzez
utworzenie nadzoru ostroznosciowego, wydawania koncesji izezwolen na prowadzenie
dziatalnosci 0 okreslonym charakterze, ochrone zaufania do sektora finansowego. System
finansowy jako calo$§¢ powinien by¢ przede wszystkim stabilny, ale rowniez efektywny

I uczciwy, tak zeby klient mial do niego zaufanie. To wszystko mozna zbudowa¢ miedzy

%8 1bidem., art. 7 ust. 3.
369 Opinia dotyczaca zgodnoéci przepisow ustawy z przepisami prawa Unii Europejskiej, Druk sejmowy V
kadencji, nr 1682, s. 19.
%70 1bidem., art. 11.
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innymi na podstawie etycznych postaw instytucji finansowych. Zaufanie wystepuje, gdy
uczestnicy rynku zachowuja si¢ zgodnie z podstawowymi zasadami:
1) Przestrzeganie obowigzujacego prawa,
2) Zrozumienie i poszanowanie wzajemnych interesow,
3) Wysoki stopien fachowos$ci, niezawodnosci irzetelnosci w realizacji oferowanych
klientom ustug,
4) Pelny dostep do informacji 0 zdarzeniach na rynku i o wiarygodnos$ci poszczegdlnych

kontrahentow.3"!

Wystepowanie ekonomicznej motywacji do zachowan etycznych jest widoczne we
wspoélczesnej gospodarce. Powyzsze wynika z faktu, ze bycie nieetycznym jest kosztowne a
etyczne postepowanie generuje dodatkowe zyski.3’? Stad nalezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem,
ze znaczenie etyki narynku ustug finansowych bedzie systematycznie wzrastaé, poniewaz
swiadomos¢ uczestnikéw rynku finansowego jest coraz wicksza. Co wigcej, wedhug R. E.
Freemana korzysci z przestrzegania wysokich standardow etycznych w organizacji jest jednym
ze zrodet jego przewagi konkurencyjnej, W szczegélnosci w otoczeniu niepewnym.3”
Odpowiedzialny i etyczny biznes to podejscie strategiczne, dlugofalowe, oparte na zasadach
dialogu spotecznego i poszukiwaniu rozwigzan korzystnych tak dla przedsigbiorstwa, jak i jego
catego otoczenia, pracownikow, wszystkich interesariuszy 1 spotecznosci, w ktorej dziata firma.

Jej odpowiedzialno$¢ oznacza zwigkszone inwestycje w zasoby ludzkie, ochrong srodowiska 1

relacje z otoczeniem firmy, interesariuszami.>™

3.2.Ryzyko korupcji

Zarzadzanie ryzykiem korupcji jest kolejnym obszarem zaliczanym do funkcji
compliance w organizacji. Obecnie czyny o charakterze korupcyjnym przyjely bardziej
zawoalowany charakter niz kiedys — coraz rzadziej czyn korupcyjny przybiera forme¢ wreczenia
gotowki w kopercie. w dzisiejszym $wiecie czyny te moga stanowi¢ pozorne darowizny na cele
charytatywne, zlozone programy lojalnosciowe, dokonywanie transakcji, ktore sprawiajg

pozory wiarygodno$ci, W ktore angazowane sg podmioty posredniczace W przyjeciu lub

871 C. Lipinski, Etyka w bankowosci — dylematy pracownika bankowego, Annales. Etyka w Zyciu gospodarczym,
vol. 11, nr 2, 2008, s. 87 n.
372 Strzelecki A., Moda na etyke. Wspéiczesna refleksja etyczna w biznesie i fenomen jej popularnosci, Studia
i Materiaty, 2005, nr 1, s. 24-25.
373 E. Freeman, Strategic Management: A Stakeholder Approach, Pitman, Boston, 1984.
374 ], Klimek, Etyka biznesu, Teoretyczne zatozenia, praktyka zastosowan, Warszawa, 2014, s. 17.
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przekazaniu Kkorzysci, przyjmowanie korzy$ci w formie niepieni¢znej, np. obiecanie
zatrudnienia. W literaturze korupcja definiowana jest w sposob jednolity. Rogéw A. i H.
Laswell wskazuja, ze ,,czyn, ktory popetnia kazdy, kto powodowany swoimi bezposrednimi lub
posrednimi interesami narusza system regul, za realizacje ktorych sam jest odpowiedzialny>">”.
Podobnie twierdzi E. Hankiss, ktory wskazuje, ze czyn korupcyjny to ,,akt, w trakcie ktorego
osoba odpowiedzialna za ustalony w spotecznym systemie podzial dobr narusza go na czyjas
korzy$¢ za co otrzymuje od korzystajacego jaka$ gratyfikacje lub chociazby jej oczekuje®”.

Skomplikowane konstrukcje prawne iumowne, ktérymi postugujg sie osoby
zaangazowane W czyny korupcyjne, pozwalajg zatuszowa¢ korupcyjny charakter przeptywow
finansowych, dlatego organizacje stoja przed duzym wyzwaniem wychwycenia zagrozen
korupcyjnych, prawidtowej ocenie tych przypadkow i w efekcie zarzadzenia ryzykiem korupcji
I minimalizacj¢ ryzyka braku zgodnosci dzialan organizacji z regulacjami prawnymi. NIK
w swoich materiatach wyr6znia r6zne rodzaje korupcji, tj. korupcje urzedniczg, gospodarcza,
polityczna®’’.

W polskim ustawodawstwie korupcja jest terminem legalnym, okreslonym w art. 1 ust.
3 ustawy z dnia z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?®’8, ktéry
stanowi, ze ,.korupcja, W rozumieniu ustawy, jest obiecywanie, proponowanie, wrgczanie,
zadanie, przyjmowanie przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek
nienaleznej korzy$ci majatkowej, osobistej innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby,
lub przyjmowanie propozycji lub obietnicy takich korzySci w zamian za dziatanie lub
zaniechanie dziatania w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalnosci
gospodarczej”.

Korupcja jest rowniez penalizowana w Kodeksie karnym3’®, w ktorym ustawodawca
podzielit czyny korupcyjne na fapownictwo bierne (art. 228 Kodeksu karnego), tapownictwo
czynne (art. 229 Kodeksu karnego) i ptatna protekcje. Poza wyzej przedstawionymi regulacjami
prawnymi, korupcja jest rowniez uregulowana w ustawach:

1) ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa®?,
2) ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym®®!,

3) ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym©3?,

375 ALA. Rogow, H.D. Laswell, Power, Corruption and Rectitude, Westport 1963.
376 E, Hankiss, Putapki spoteczne, Warszawa 1986, s. 63.
317 7. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Podstawy prawne
funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, Samorzad Terytorialny, 12.1-2, 2002, s. 133-134.
378 Dz. U. Nr 104, poz. 708, z p6zn. zm.
379 Art. 228-229 Dz. U. 1997, nr 88, poz. 553 ze zm.
380 Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.
381 Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.
382 Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.
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4) ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j

przez osoby pehigce funkcje publiczne®®,

Wyzej wymienione regulacje dotycza istotnej tematyki zwigzanej z funkcjonowaniem
aparatu panstwowego i mozna powiedzie¢, ze kierowane sg do 0sob peliacych funkcje
publiczne.

Duza zmiang legislacyjng dla polskiego porzadku prawnego stanowit projekt ustawy z
dnia 5 grudnia 2018 r. 0 odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zagrozone pod
grozba kary (dalej: ,,Projekt ustawy UOPZ”)%®*  ktorej gtéwnym celem byto wprowadzenie
ponoszenia odpowiedzialno$ci karnej (rowniez za przestepstwa korupcyjne) przez osoby
prawne. Projekt ustawy UOPZ wprowadzal kluczowe zmiany prawne w dwoch obszarach:
rozszerzenia odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary
oraz za czyny o charakterze korupcyjnym oraz wprowadza nowy sposob postgpowania
W sprawie naduzy¢ W przedsiebiorstwie.

Rozwigzania przyjete W Projekcie ustawy UOPZ miaty nacelu zwigkszenie
efektywnosci W zwalczaniu przestgpstw gospodarczych i skarbowych. Obecnie nie istnieje
skuteczny system egzekwowania odpowiedzialnosci osob prawnych za czyny zabronione pod
grozba kary, a ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. 0 odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary®® (dalej: ,,ustawa UOPZ”) jest martwym
aktem prawnym, na co wskazuje znikoma liczba spraw, ktora wptyneta do sadow
powszechnych w zwigzku z lamaniem przepisow ustawy.*®® Projekt UOPZ wprowadzat
podstawy odpowiedzialno$ci za czyny wlasne oraz za czyny osob trzecich opierajac si¢
na pojeciach winy w wyborze, winy w nadzorze i winy w organizacji.

Podmiotami objetymi regulacjami Projektu ustawy UOPZ miaty by¢ osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, ktorej odrebne przepisy przyznaja
zdolnos$¢ prawng, W tym rowniez spotki handlowe z udziatem Skarbu Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub zwigzku takich jednostek, spotki kapitatowe w organizacji,

podmioty w stanie likwidacji oraz przedsigbiorcy niebedacy osoba fizyczna, z wylaczeniem

383 Tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1548, ze zm.
34 Projekt ustawy 0 zmianie ustawy o  odpowiedzialnosci  podmiotéw  zbiorowych,
https://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r2359,Projekt-ustawy-o0-zmianie-ustawy-o0-odpowiedzialnosci-podmiotow-
zbiorowych-za-czyn.html [dostep: 15.07.2021].
385 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotdw zbiorowych za czyny zabronione pod
grozba kary, Dz. U. 2002 nr 197 poz. 1661.
386 Wedlug danych podanych z uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 25 maja 2018 r. o odpowiedzialnosci
podmiotoéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary w latach 2013-2015 wptyneto 71 spraw.
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Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw®®’. Z przytoczonego
przepisu wynika, ze za podmiot zbiorowy uznaje si¢ podmioty prawa kapitatowego (spotki
osobowe i kapitatlowe) oraz podmioty prawa publicznego (m.in. jednostki samorzadu
terytorialnego).

Projekt ustawy UOPZ miat penalizowac popetnienie wszelkich czynéw zwigzanych z
przestepstwami gospodarczymi. Zgodnie z art. 1 ust. 1 Projektu ustawy UOPZ, za czyn
zabroniony pod grozba kary uznaje si¢ ,,przestepstwo, przestepstwo skarbowe lub w zwiagzku z
osiggnieciem Korzys$ci majatkowej z czynu zabronionego pod grozbg kary jako przestepstwo
lub przestepstwo skarbowe lub zwigzanej 2z dzialaniami o0sO6b  sygnalizujacych
nieprawidlowo$ci®®®”.

Na kanwie obecnych przepisow, zeby przyznaé podmiotowi zbiorowemu
odpowiedzialno$¢, najpierw nalezy uzyska¢ wyrok skazujacy osobe¢ fizyczng powigzang z
podmiotem zbiorowym w sposob okreslony w art. 3 ustawy UOPZ. Jednakze, wspotczesne
stosunki gospodarcze sa skomplikowane, struktury duzych podmiotow sa czesto nieprzejrzyste,
a na znaczeniu przybiera skomplikowana dziatalno$¢ korporacyjna. W praktyce przestgpstwa
gospodarcze mogg by¢ dokonywane przez grupe osob naroéznych szczeblach w organizacji
W powigzaniu z osobami dzialajacymi poza organizacjg, CO powoduje, ze nie mozna ustali¢
sprawcy przestgpstwa, jednoczesnie nie mogac przypisa¢ podmiotowi zbiorowemu
odpowiedzialnosci. Gtowng zmiana, ktorg nidst za sobg Projekt ustawy UOPZ byta rezygnacja
z wymogu uzyskania prejudykatu (wyroku skazujacego osobe fizycznag), co jest obecnie
postrzegane jako utrudnienie skutecznego wymogu przypisania odpowiedzialnosci podmiotowi
zbiorowemu. Nowa koncepcja ustawy oparta byta nazasadzie winy anonimowej —
odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego moze zosta¢ mu przyznana, jesli w toku postepowania
zostanie ustalone, ze czyn zabroniony zostal popetniony, nie jest zatem konieczne ustalenie
tozsamosci osoby fizycznej odpowiedzialnej za ten czyn.

Uchwalenie ustawy w brzmieniu przedstawionym powyzej natozyloby obowigzek
wdrazania W organizacjach regut compliance. W dniu 15 stycznia 2019 r. Projekt ustawy UOPZ
zostal skierowany do konsultacji i prace nad ustawg zostaty wstrzymane. w polskim prawie
brak jest odpowiednich regulacji dotyczacych korupcji w organizacji, a jedynymi przepisami
prawa powszechnie obowigzujgcego W tym zakresie sg przepisy Kodeksu karnego, ktory dzieli
korupcje nate w sektorze prywatnym i publicznym. W sektorze prywatnym jest to korupcja

gospodarcza (art. 296a Kodeksu karnego), w ramach ktoérej wyrdzni¢ mozna tapownictwo

387 Art. 2 pkt 1 projektu ustawy z dnia 5 grudnia 2018 r. o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozbg kary (Dz. U. 2002, nr 197 poz. 1661).
%88 1bidem., art. 1 ust. 1.
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bierne i czynne. Korupcja gospodarcza polega na zadaniu lub przyjeciu przez osobe pelnigca
funkcje kierownicza W organizacji lub przez osobe pozostajaca z nig w stosunku pracy lub
innym stosunku cywilnoprawnym, korzy$ci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy
W zamian za naduzycie udzielonych uprawnien lub niedopetnienie cigzacych obowiazkow,
mogacych wyrzadzi¢ organizacji szkode majatkowa albo stanowigce czyn nieuczciwej
konkurencji lub niedopuszczalng czynno$¢ preferencyjng narzecz nabywcy lub odbiorcy
towaru, ustugi lub §wiadczenia.®®

Problemem korupcji na szczeblu Unii Europejskiej zajmuje si¢ Europejskie Biuro do
Spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych OLAF (fr. Office Européen de Lutte Antifraude)
powotane w 1999 r. na miejsce niewydolnego Biura UCLAF (fr. Unité de coordination de lutte
anti-fraude, dalej ,,UCLAF”). Zadaniem OLAF jest zwalczanie korupcji i naduzy¢ budzetu
Unii Europejskiej, w szczegolnosci tych zwigzanych z zamowieniami publicznymi a takze
powaznych naduzy¢ wewnatrz struktur europejskich. Do kompetencji OLAF nalezy rowniez
opracowanie polityki zwalczania naduzy¢ finansowych na potrzeby Komisji Europejskiej
i pomoc krajowym organom przy w walce z naduzyciami. OLAF prowadzi wewngtrzne
i zewnetrzne dochodzenia administracyjne na podstawie Rozporzadzenia Nr 1073/99
i Rozporzadzenia (EURATOM) 1074/99. We wiasciwosci OLAF jest rowniez zarzadzanie
programami (Perykles 2020, Herkules III, zarzgdzanie systemem Anti-Fraud Information
System). Poszczegdlne cele programow to m.in. zwalczanie falszowania monety euro,
zabezpieczenie bilonu euro oraz zabezpieczenie bankomatow, wsparcie naukowe
i szkoleniowe.

W Polsce organem odpowiedzialnym za zwalczanie korupcji w zyciu publicznym i
gospodarczym, w szczego6lnosci W instytucjach panstwowych i samorzadowych, jest Centralne
Biuro Antykorupcyjne (dalej: ,,CBA”) powotane na podstawie ustawy z dnia 9 czerwca 2006
r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym3®. Jednym z dziatan CBA 0 szczegdlnym znaczeniu
systemowym do przeciwdziatania korupcji jest ustanawianie dokumentu wydawanego
cyklicznie pn. ,,Rzadowy Program Przeciwdzialania Korupcji”3®!, ktérego celem jest okreslenie
dziatan majacych na celu ograniczenie korupcji poprzez wzmocnienie prewencji i edukacji
W spoteczenstwie i administracji  publicznej®®? oraz stworzenie skutecznej  polityki

antykorupcyjnej.%

389 Systemy zarzadzania zgodno$cia, s. 258.
30 Dz, U. 2016, poz. 1310.
391 Uchwata nr 207 Rady Ministréw z dnia 19 grudnia 2017 r. w sprawie Rzadowego Programu Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2018-2020, Monitor Polski, poz. 12.
392 Rzagdowy Program Przeciwdziatania Korupcji, s. 22.
39 Ostatni dokument to: Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020
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Korupcja jest jednym z przestepstw gospodarczych, ktorych prewencje obejmujg
systemy compliance. Za sektory najbardziej narazone nakorupcje zostaly uznane:
modernizacja i rozbudowa infrastruktury, informatyzacja administracji publicznej, obronnos¢,
ochrona zdrowia, energetyka, ochrona §rodowiska, gospodarowanie s$rodkami unijnymi,
zamowienia publiczne.3®* Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze sektor finansowy nie znalazt sie
w sektorach zagrozonych, conalezy uzna¢ za blad. W glownych zalozeniach Programu

znalazto sie wzmocnienie jawnos$ci i przejrzystosci zycia publicznego®®

poprzez m.in.
zapewnienie  spojnosci  przepisoOw  penalizujagcych  czynnosci  korupcjogenne, np.
ograniczajagcych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez osoby petligce funkcje
publiczne, wzmocnienie regulacji dotyczacych odpowiedzialnos$ci karnej. W zadaniach
znalazlo si¢ rowniez wzmocnienie przejrzystosci i obiektywnos$ci procesu udzielania zamowien
publicznych, wzmocnienie rozwigzan ograniczajacych mozliwo$¢ korupcji W sektorze
publicznym i prywatnym, np. poprzez wdrozenie przepisOw prawnych w zakresie ochrony
sygnalistow, opracowanie wytycznych W zakresie tworzenia i wdrazania efektywnych

programow zgodnosci (compliance) w sektorze publicznym, opracowanie zasad postgpowania

W sytuacji zagrozenia korupcyjnego W kontaktach urzednik — klient.3%

3.3.Anonimowe zglaszanie naruszen (ang. whistleblowing)

3.3.1. Instytucja sygnalisty w jurysdykcji Unii Europejskiej

Na dzien pisania niniejszej pracy, instytucja sygnalisty nie jest uregulowana w polskim
porzadku prawnym. Pomimo uplywu terminu na implementacj¢ dyrektywy 2019/1937 w dniu
17 grudnia 2021 r. do polskiego porzadku prawnego, na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji
widnieje jedynie projekt ustawy o ochronie o0séb zglaszajacych naruszenie prawa.®®’ Ze
wzgledu na fakt, ze dyrektywa 2019/1937 w sposob precyzyjny okresla wymogi dla krajowych
ustawodawcow dotyczacych fundamentalnych zasad ochrony sygnalisty oraz wyjasnia w
motywach do dyrektywy najwazniejsze cele i przestanki do wprowadzenia tych przepisow,
niezbednym jest dokonanie analizy jej przepisow.

Anonimowe zglaszanie naruszen jest instytucjg w pelni wdrozong do unijnego porzadku

prawnego®® na podstawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia

3% |bidem., s. 13-14.
% Jbidem., s. 27.
%% 1bidem., s. 29.
397 Projekt ustawy 0 ochronie 0s6b zglaszajacych naruszenie prawa,
https://www.legislacja.gov.pl/projekt/12352401/katalog/12822845#12822845 [dostep: 03.01.2022].
3% Termin implementacji dyrektywy to 17 grudnia 2021 r.
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23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii. Na
wstepie nalezy zauwazy¢, ze do bezprawnych dziatan lub naduzycia prawa moze dojs$¢ w kazdej
organizacji, bez wzgledu na to czy dziata na rynku prywatnym czy publicznym, a dziatania te
mogg przybra¢ rézne formy, jak np. naduzycia finansowe, zaniedbanie obowigzkow, korupcja
itd. W celu stworzenia wspolnych ram ochrony sygnalistow w Unii Europejskiej, Rada Unii
Europejskiej w dniu 23 pazdziernika 2019 r. zatwierdzita dyrektywe w sprawie ochrony osob
zgtaszajacych przypadki naruszenia prawa Unii®. Panstwa czlonkowskie miaty 2 lata na
wdrozenie przepisow dyrektywy do krajowych porzadkow prawnych. Glownym celem
dyrektywy jest przeciwdziatanie zagrozeniom lub szkodom dla interesu publicznego poprzez
ustanowienie norm zapewniajacych wysoki poziom ochrony sygnalistow*%,

Nalezy pozytywnie oceni¢ inicjatywe ujednolicenia podej$cia do tematyki sygnalistow
w Unii Europejskiej, bowiem w panstwach cztonkowskich obowigzujg zroznicowane podejscia
do tematyki zgtaszania nieprawidtowosci. Kwestia ta w unijnym dorobku prawnym nie zostata
jeszcze w petni uregulowana, dlatego ujecie tej tematyki W jednym akcie prawnym moze
stanowi¢ efektywne narzgdzie zniechgcajace do naruszen prawa Unii Europejskiej, ktore
doprowadzi do skutecznego naktadania sankcji na organizacje, ktore dopuszczajg si¢ naruszen.

Dyrektywa ma zastosowanie do podmiotow w sektorze prywatnym i publicznym. Do
pierwszej grupy zalicza si¢ prywatne podmioty zatrudniajgce €O najmniej 50 pracownikow,
prywatne podmioty prawne o rocznym obrocie handlowym lub rocznej sumie bilansowej
W wysokosci €O najmniej 10 mln euro, prywatne podmioty prawne dowolnej wielko$ci
prowadzace dziatalnos¢ W obszarze ustug finansowych lub podmioty narazone na ryzyko
zwigzane z praniem pieniedzy lub finansowaniem terroryzmu, zgodnie z uregulowaniami w
aktach Unii, o ktérych mowa w zatgczniku do Dyrektywy. W praktyce oznacza to, ze kazdy
podmiot dziatajacy na rynku finansowym, w szczegdlnosci podmioty obowigzane wymienione
enumeratywnie w ustawie o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy, beda musiaty wdrozy¢ systemu
anonimowego zglaszania naruszen.

Dziwi¢ moze fakt, ze ustawodawca unijny nie naklada obowigzku na podmioty
zatrudniajgce mniej niz 50 pracownikow, ale jednoczes$nie daje mozliwos$¢ natozenia takiego
obowigzku na inne podmioty niz wymienione powyzej, jesli po dokonaniu oceny ryzyka, biorac
pod uwage charakter prowadzonej dziatalno$ci przez podmiot, niezbedne jest, aby taki podmiot

mial wdrozony kanat zgtaszania naruszen.*** Do podmiotéw prawnych w sektorze publicznym

3% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony
0s0b zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L 305/17).
400 |bidem., art. 1 ust. 1 pkt a.
401 |bidem., art. 4.
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zalicza si¢ administracj¢ panstwowsg, administracj¢ regionalng | wydziaty regionalne, gminy
powyzej 10 000 mieszkancéw oraz inne podmioty podlegajace prawu publicznemu.

Dyrektywe stosuje si¢ do enumeratywnie wymienionych w cze$ci Il zatacznika
Dyrektywy obszaréw. Pierwsza kategoria dotyczy nastepujacych dziedzin: zamoéwienia
publiczne, ustugi, produkty i rynki finansowe, zapobieganie praniu pieniedzy i finansowanie
terroryzmu, bezpieczenstwo produktow, bezpieczenstwo transportu, ochrona $rodowiska,
ochrona radiologiczna i bezpieczenstwo jadrowe, bezpieczenstwo zywnosci I pasz, zdrowie i
dobrostan zwierzat, zdrowie publiczne, ochrona konsumentow, ochrona prywatnosci i danych
osobowych, bezpieczenstwo sieci i systemow informacyjnych.

Druga kategoria dotyczy naruszen majacych wplyw nainteresy finansowe Unii
Europejskiej zdefiniowane w art. 325 TFUE i doprecyzowane w szczeg6lnosci w dyrektywie
(UE) 2017/1371 oraz rozporzadzeniu (UE, Euroatom) nr 883/2013%%2, Trzecia kategoria
dotyczy naruszen rynku wewngtrznego, 0 ktorym mowa w art. 26 ust. 2 TFUE, wodniesieniu
do dziatan, ktére naruszaja przepisy dotyczace podatku od oséb prawnych, lub ustalen
majacych na celu uzyskanie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem
obowigzujacych przepiséw dotyczacych podatku od osob prawnych?®,

Zakres przedmiotowy dyrektywy 2017/1371 jest waski, CO nalezy oceni¢ negatywnie
bowiem jak zostalo wspomniane wczesniej celem dyrektywy jest przeciwdzialanie
zagrozeniom lub szkodom dla interesu publicznego, ktore moze wynikna¢ z naruszen w szeregu
innych obszarow, ktore nie zostaty ujete w katalogu zamknigtym cze¢$ci 1 11 zatacznika do
dyrektywy. Krajowi ustawodawcy moga rozszerzy¢ katalog na inne obszary, wydaje si¢, ze
polski ustawodawca powinien skorzysta¢ z tej mozliwosci I rozszerzy¢ katalog z dyrektywy
chociazby na takie sektory jak sektor finansowy czy farmaceutyczny lub w ogdle odej$¢ od
enumeratywnego katalogu na rzecz zgtaszania wszelkich naruszen prawa, nie tylko prawa Unii
Europejskiej, ale takze prawa krajowego.

Organizacje natomiast moga W swoich regulacjach wewnetrznych obja¢ ochrong
sygnalistow, ktorzy zglaszajg nie tylko naruszenia prawa, ale takze naduzycia w organizacji, w
tym zachowania, ktore z punktu widzenia etycznego nie moga by¢ akceptowane W organizacji.
Nalezy stwierdzi¢, ze przyjmowanie zgloszen 0 naruszeniach w organizacji nie powinno
ogranicza¢ si¢ do realizacji minimalnego wymogu z dyrektywy, przyjmowanie zgloszen
powinno zapewnia¢ pozyskiwanie zgloszen rowniez 0 innych naruszeniach.

Dyrektywa 2017/1371 ma zastosowanie do osob fizycznych pracujacych w sektorze

prywatnym lub publicznym, ktére uzyskaty informacje na temat naruszen W kontekscie

402 1bidem., art. 1 ust. 1 pkt c.
403 1bidem., art. 1 ust. 1 pkt d.
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zwigzanym Z pracg, jezeli posiadajg status pracownika W rozumieniu art. 45 TFUE, oséb
prowadzacych dziatalno§¢ na wlasny rachunek, cztonkéw, w tym udzialowcow lub
akcjonariuszy organu zarzadzajacego przedsigbiorstwa, w tym dyrektorow niewykonawczych,
wolontariuszy i stazystow nieotrzymujgcych wynagrodzenia, a takze osob pracujgcych pod
nadzorem i kierownictwem wykonawcow, podwykonawcow i dostawcow.%

Objecie tak szerokiego grona podmiotow wynika z faktu, ze te osoby czesto sg W
posiadaniu informacji o naruszeniach, z drugiej strony objecie 0sob posiadajacych niepewne
formy zatrudnienia wynika z faktu, ze wobec nich mogg by¢ stosowane dziatania odwetowe i
W zwigzku z tg obawg nie beda chciaty ujawnia¢ informacji 0 nieprawidtowosciach. Nie ma
znaczenia czy osoby z katalogu wymienionego wart. 2 ust. 1 dyrektywy w momencie
zglaszania maja zawarty stosunek pracy — zgloszenie naruszenia mozliwe jest przed
nawigzaniem stosunku pracy, W czasie rekrutacji lub po ustaniu stosunku pracy. w kontekscie
dalszego ujawnienia naruszenia — ujawnienie publiczne, ochrong objg¢te sa osoby trzecie
powiazane ze zglaszajacym, osoby pomagajace W dokonaniu zgloszenia, a takze podmioty
prawne stanowigce wlasnos$¢ osoby zglaszajace;j.

Aby sygnalista zostal objety ochrong musza zosta¢ spelnione kumulatywnie trzy
przestanki. Po pierwsze, naruszenie, zgodnie z zawartg definicja musi zosta¢ zgloszone bez
wzgledu na forme zgloszenia — zgloszenie wewngtrzne, zewnetrzne lub ujawnienie publiczne.
Po drugie, zgtoszenie powinno dotyczy¢ zakresu przedmiotowego dyrektywy. Moze to budzi¢
watpliwos¢ u sygnalisty, czy zgloszenie bedzie si¢ miescito w katalogu z art. 1 dyrektywy,
dlatego krajowi ustawodawcy powinni rozszerzy¢ przedmiotowy zakres stosowania przepisow
krajowych. Ostatnig przestanka jest dokonanie zgloszenia w dobrej wierze. Dobra wiara
powinna by¢ rozumiana jako posiadanie uzasadnionych podstaw do zgloszenia naruszenia.
Osoba zgtaszajaca W momencie dokonywania zgloszenia powinna mie¢ prze§wiadczenie, ze
informacje jakimi dysponuje, sa prawdziwe i rzetelne.

Zgodnie z motywem 60 dyrektywy 2017/1371, osoby, ktore celowo i swiadomie beda
przekazywac bledne informacje lub beda wprowadza¢ w blad, nie beda korzystaty z ochrony.
Zgodnie z tym samym motywem, nie zostanie pozbawiona ochrony osoba, ktora w zgtoszeniu
zawrze niesciste informacje, ale bedzie to rownoczesnie skutkiem niezamierzonego btedu.
Dyrektywa 2017/1371 przewiduje rowniez $rodki ochrony osob prawnych i fizycznych,
ktorych zgloszenie dotyczy. Ochrona ta co prawda polega jedynie na ochronie tozsamosci do

chwili zakonczenia dochodzenia, ale dyrektywa formutuje obowigzek zapewnienia przez

404 Ipidem., art. 2 ust. 1.
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panstwa cztonkowskie prawa do skutecznego srodka prawnego, dostgpu do bezstronnego sadu
oraz wprowadza domniemanie niewinnosci i prawo do obrony.*%

Dyrektywa 2017/1371 wdraza minimalny standard ochrony sygnalisty, w szczego6lnosci
W przedmiocie zakresu zgloszen. Nalezy przychyli¢ si¢ do opinii Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego, ze dyrektywa przyczynia si¢ do wspomagania organizacji ze
zwalczaniem niezgodnego z prawem i nieetycznego dziatania.*%®

Informacje o dostrzezonych nieprawidtowosciach mogg by¢ zglaszane na dwa sposoby
— zgloszenie dokonywane jest wewnatrz organizacji, W ktorej zatrudniony jest sygnalista
(whistleblowing wewnetrzny) i poza organizacje, W ktorej zatrudniony jest Sygnalista
(whistleblowing zewnetrzny). W przypadku whistleblowngu wewnetrznego zglaszanie
nastepuje zazwyczaj do wyznaczonej W ramach organizacji komorki organizacyjnej lub do
oficera compliance. Zaleta tego typu rozwigzan jest niewydostawanie si¢ wrazliwych
informacji poza organizacj¢ oraz mozliwo$¢ przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego Z
zachowaniem poufnos$ci przetwarzanych informacji, wyciggnigcie konsekwencji, ale przede
wszystkim jest to minimalizowanie ryzyka reputacyjnego organizacji. Whistleblowing
zewngetrzny ma miejsce wtedy, kiedy zgloszenie kierowane jest podmiotéw, ktorym organizacja
zlecita przyjmowanie tego rodzaju zgloszen. Takie rozwigzanie niesie za sobg korzysci
w przypadku organizacji dzialajacej transgranicznie, gdzie jeden podmiot przyjmuje zgtoszenia
z r6znych lokalizacji. Niesie to jednak ryzyko prawne, jakim jest nieznajomo$¢ przepisoOw
prawa w innych panstwach, z ktorych pochodza zgloszenia. Whistleblowing zewnetrzny to
rowniez przekazywanie zgloszen do podmiotow trzecich dziatajagcych niezaleznie od
organizacji, takich jak organy panstwa — organy $cigania, organy nadzoru®®’ lub przekazanie
informacji do wiadomosci publicznej. Co istotne, zgodnie z dyrektywa sg to trzy niezalezne
od siebie tryby przekazywania informacji o naruszeniach. Dyrektywa nie naktada obowigzku
zglaszania naruszenia W pierwszej kolejnosci do pracodawcy przez wewngtrzny kanat
zgloszenia, ale W motywie 62 formutuje postulat zachecajacy do wykorzystania tego kanatu
zgloszen, wskazujac, ze sg sytuacje kiedy sygnalista nie moze dokona¢ zgloszenia, np.
w obawie przed odwetem, kiedy w organizacji nie ma wdrozonych procedur i kanatow
zgloszen naruszen Ilub W sytuacji kiedy organizacja nie podjeta krokow w celu
przeprowadzenia postegpowania wyjasniajagcego lub zapobiezeniu naruszeniu. Ostatecznie, to

sygnali$cie pozostawiono wybor sposobu dokonania zgloszenia.

4% |bidem., art. 16 ust. 11 2.

406 Opinia z dnia 18 pazdziernika 2018 r. Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,,Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego»
Wzmocnienie ochrony sygnalistow na szczeblu UE«, [COM(2018) 214 final], C62/155.

407 Przyktadowo: Komisja Nadzoru Finansowego, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
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Organizacja moze powierzy¢ obszar whistleblowingu komorce organizacyjnej lub zgodnie z
art. 5 ust. 2 Dyrektywy moze powierzy¢ wykonywanie tych zadan osobie trzeciej w ramach
outsourcingu ustug compliance. W wewngetrznych kanalach zgloszenia sygnalista powinien
mie¢ mozliwos$¢ zgloszenia naruszenia poprzez kilka kanatoéw - ustnie, telefonicznie, na pismie
i w formie spotkania. Najwazniejszym jednak jest zapewnienie poufnosci tozsamosci osobie
zglaszajacej 1 osobie zaangazowanej W naruszenie (chyba, zZe szczegdtowe przepisy prawa
stanowig inaczej), bezstronno$¢ komorki organizacyjnej rozpatrujacej zgloszenie (taka
komorka powinna mie¢ zagwarantowang niezalezno$¢ W strukturze organizacyjnej, powinna
by¢ usytuowana bezposrednio pod cztonkiem zarzadu, odpowiedzialnym za obszar
compliance) oraz brak konfliktu interesu.

Zgodnie z dyrektywa 2017/1371, sygnalista moze zglosi¢ naruszenie nazewnatrz
organizacji, do odpowiednich organéw, w przypadku, kiedy organizacja nie ma ustanowionych
kanatow wewnetrznych lub jesli nie podlega pod przepisy dyrektywy. Zgodnie z art. 6
dyrektywy panstwa czlonkowskie wyznaczaja organy przyjmujace zgloszenia. Nalezy
zauwazy¢, ze to odpowiednie organy powinny mie¢ procedury postepowania z przyjmowanymi
zgloszeniami.

Osoba zgtaszajaca aby kwalifikowata si¢ do objecia ochrong na mocy dyrektywy musi
spehic tacznie nastgpujace przestanki: osoba ta najpierw zgtosita naruszenie wewnetrznie, ale
w odpowiedzi na jej zgloszenie nie podjeto zadnych odpowiednich dzialan w rozsagdnym
terminie, osoba zgtaszajaca nie miata dostepu do wewngtrznych kanalow zglaszania
nieprawidtowosci lub nie mozna byto racjonalnie oczekiwaé, ze bgdzie $wiadoma dostgpnosci
takich kanatow, osoba zgtaszajaca nie miata obowigzku korzystania z wewngtrznych kanatow
zglaszania nieprawidtowosci, W Swietle przedmiotu zgloszenia nie mozna bylo racjonalnie
oczekiwaé, ze bedzie korzystata z wewngtrznych kanaldw zglaszania nieprawidlowosci,
zglaszajacy miat uzasadnione podstawy, aby przypuszczaé, ze wykorzystanie wewnetrznych
kanatow zgtaszania nieprawidtowosci moze zagrozi¢ skuteczno$ci dziatan dochodzeniowych
prowadzonych przez wtasciwe organy.*%

Dyrektywa 2017/1371 w motywie 61 wprowadza wielopoziomowy model zgtaszania
naruszen, zachecajagc do wykorzystania najpierw trybu zgloszen wewnetrznych, jednak
,2umozliwiajagc osobie zglaszajacej wybranie najwlasciwszego kanalu w zaleznosci od
indywidualnych okolicznosci sprawy. Ponadto, konieczna jest ochrona informacji podawanych
do wiadomosci publicznej z uwzglgdnieniem zasad demokracji, takich jak przejrzystos¢ i

odpowiedzialno$¢, oraz praw podstawowych, takich jak wolno$¢ wypowiedzi i wolnosé

408 |hidem., art. 13 ust. 2.
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medidow, przy jednoczesnym zachowaniu réwnowagi miedzy interesem pracodawcow
W zakresie zarzadzania organizacjami | ochrony interesow a interesem spoleczenstwa
w zakresie ochrony przed szkoda — zgodnie z kryteriami opracowanymi w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka*%.

Zgodnie z art. 13 dyrektywy 2017/1371, osoba podajaca do wiadomosci publicznej
informacje na temat naruszen objg¢tych zakresem stosowania dyrektywy kwalifikuje si¢ do
objgcia ochrong, jezeli 0soba zglaszajaca dokonata zgloszenia wewnetrznego lub zewnetrznego
zgodnie z rozdziatami, ale w odpowiedzi na jej zgloszenie nie podjeto zadnych odpowiednich
dziatan w terminie lub nie mozna byto od niej racjonalnie oczekiwaé, ze skorzysta z
wewnetrznych  lub  zewnetrznych  kanalow  zglaszania nieprawidlowosci, z powodu
bezposredniego lub oczywistego zagrozenia dla interesu publicznego lub ze wzgledu
na szczegodlne okoliczno$ci sprawy lub na ryzyko nieodwracalnej szkody.

We wszystkich trzech kanalach zgloszenia sygnalista podlega ochronie przewidzianej
W poszczegbdlnych przepisach dyrektywy przed dzialaniami odwetowymi ze strony
pracodawcy. Zgodnie z motywem 31 dyrektywy, ,,odwet wyraza bliski zwiazek (przyczynowo-
skutkowy), jaki musi istnie¢ migdzy zgloszeniem a doswiadczeniem niekorzystnego
traktowania, bezposrednio lub posrednio, przez osobe zglaszajacg, aby osoba ta mogla
skorzysta¢ z ochrony prawnej. Skuteczna ochrona osob zglaszajacych jako srodek stuzacy
skutecznemu egzekwowaniu prawa Unii wymaga szerokiej definicji od wetu, obejmujacej
wszelkie dziatania lub zaniechania majace miejsce w konteks$cie zwigzanym z pracg, ktore
przynosza im szkodg”. Sygnalista ma by¢ chroniony od wszelkich form od wetu ze strony nie
tylko pracodawcy, ale roéwniez ze strony pracownikow, kierownikow, w ktorej zatrudniona jest
osoba zglaszajaca, klientow, zleceniobiorcow organizacji.

Zgodnie z motywem 65 poza osobg sygnalisty, ochrong objeta jest organizacja, ktorg
reprezentuje. Przyktady wymienione w dyrektywie to odmowa $wiadczenia ustug, wpisanie
na czarng liste lub bojkotowanie dziatalno$ci gospodarczej. Dzialania podejmowane wobec
krewnych osoby zglaszajacej, ktorzy sa rowniez zwigzani zawodowo z pracodawca lub
klientem/ustugobiorcg tej osoby, oraz wobec przedstawicieli pracownikow, ktorzy udzielili
wsparcia osobie zglaszajacej traktowane sg jako posrednie formy odwetu. Art. 15 dyrektywy
2017/1371 zawiera szeroki katalog dzialan odwetowych, do ktorych zalicza si¢ zakaz
stosowania zawieszenia, przymusowego urlopu bezptatnego, zwolnienia lub réwnowaznych
srodkow, degradacji lub wstrzymania awansu, przekazania obowigzkow, zmiany miejsca pracy,

obnizenia wynagrodzenia, zmiany godzin pracy, wstrzymania szkolen, negatywnej oceny

4095 Butajewski, Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjlane i kulturalne, [w:] pod red. M. Chmaj, Wolnosci i prawa
cztowieka w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2016, s. 179-208.
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wynikow lub wystawienia negatywnej opinii o pracowniku, natozenia lub zastosowania
jakiejkolwiek kary dyscyplinarnej, nagany lub innej kary, wtym finansowej, przymusu,
zastraszania, mobbingu lub wykluczenia w miejscu pracy, dyskryminacji, niekorzystnego lub
niesprawiedliwego traktowania, nieprzeksztalcenia umowy o0 prace naczas okreslony
W umowe 0 prace ha czas nicokreslony, nieprzedtuzenia lub przedterminowego rozwigzania
umowy 0 prace na czas okreslony, szkody, w tym nadszarpnigcia reputacji danej osoby, lub
strat finansowych, w tym strat gospodarczych i utraty dochodu, umieszczenia na czarnej liscie
na podstawie nieformalnego lub formalnego porozumienia sektorowego lub branzowego,
CO 0znacza, ze dana osoba nie znajdzie w przyszto$ci zatrudnienia w danym sektorze lub danej
branzy, przedterminowego rozwigzania lub wypowiedzenia umowy dotyczacej towarow lub
umowy o $wiadczenie ustug, uniewaznienia licencji lub zezwolenia.*!°
Za szczegolny mechanizm ochronny nalezy uznaé przeniesienie cigzaru dowodu w
postepowaniach sadowych lub innych, w ktorych osoba zglaszajaca dochodzi roszczen z
powodu doznanych negatywnych konsekwencji ze wzgledu na zgtoszenie nieprawidlowosci.
Na osobie notyfikujacej cigzy cigzar dowodu wykazania zwiazku przyczynowego pomiedzy
faktem dokonania zgloszenia a wystgpieniem dziatan odwetowych. Sad, nawniosek
pracownika, bedzie mogt przywroci¢ do pracy sygnalistg, jesli pracodawca naruszy
uprawnienia pracownicze lub zakonczy stosunek pracy z pracownikiem. Nalezy jednak mie¢
na wzgledzie, ze przerzucenie cigzaru dowodu na osobe zgtaszajacg moze stac si¢ przedmiotem
naduzy¢ w sytuacji, kiedy pracownik organizacji chce skorzysta¢ z ochrony w przypadku checi
zwolnienia go przez pracodawcg.
Parlament Europejski w rezolucji 2016/2055 z dnia 14 lutego 2017 r. Rola Demaskatoréw
W ochronie interesow finansowych UE wskazal, Zze demaskatorzy odgrywaja wazng rolg
W zapobieganiu nieprawidtowo$ciom oraz wykrywaniu i zglaszaniu ich w odniesieniu do
wydatkéw z budzetu UE, a takze w rozpoznawaniu i publikowaniu przypadkéw korupcji, oraz
ze nalezy ustanowi¢ | promowa¢ wspierajacg europejskie dobro publiczne kulture zaufania,
w ktorej urzednicy iinni pracownicy UE, jak i spoteczenstwo, czuja si¢ chronieni przez
praktyki dobrego zarzadzania, oraz ktora udowadniataby, ze instytucje UE wspieraja i chronig
ewentualnych demaskatoréw nieprawidlowosci oraz zachecaja ich do dzialania*'l. Rezolucja
2016/2055 Parlamentu Europejskiego jest pierwszym dokumentem na szczeblu unijnym, ktory

ukazat, ze niezb¢dne sg horyzontalne ramy prawne, ktore okresla prawa, obowiagzki i ustanowig

40 B, Baran, Srodki ochrony sygnalistow na podstawie Dyrektywy 2019/1937 (tzw. Dyrektywy o ochronie
sygnalistow, [w:] pod red. B. Baran, M. 0z6g, Ochrona Sygnalistow. Regulacje dotyczqce 0sob zglaszajgcych
nieprowaidiwosci, Warszawa 2021, s. 18-19.
411 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 lutego 2017 r. Rola Demaskatoréw w ochronie interesow
finansowych UE (2016/2055 (INI)), C 252/56.
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ochrone 0sob zglaszajagcych nieprawidtowosci. W motywie G rezolucji wskazano m.in. na
konieczno$¢ ochrony anonimowosci, wsparcia prawnego, psychologicznego oraz na sankcje w
przypadku stosowania jakichkolwiek form odwetowych wobec demaskatoréw a takze na

szybkie mechanizmy dziatania.

3.3.2. Instytucja sygnalisty w prawie polskim — zarys historyczny

W XVII w. z punktu widzenia zglaszania naruszen prawa nalezy wskaza¢ konstytucje
egzorbitancyjne, ktérych celem bylo m.in. naprawa naruszen prawa.**2 Powyzsze wykonywane
byto przez sejm w ramach posiadanych uprawnien kontrolnych wobec wszystkich organow
panstwa.*?

W czasach 1 Rzeczypospolitej funkcjonowato prawo sadowe (prawo stosowane przez
sady). W tym okresie, mozna wskaza¢ na przyktady nagradzania osob, ktére dokonywaty
sygnalizowania nieruszen. Takim naruszeniem mogly by¢ sprawy z zakresu naruszania
porzadku publicznego w poblizu dworu krélewskiego oraz sadzenie urzednikéw dworskich.*14

W czasie zaboréw mozemy mowi¢ o wstrzymaniu si¢ spoteczenstwa z jakimikolwiek
dziataniami spotecznymi, w tym z sygnalizowaniem jakichkolwiek naruszen, poniewaz
jakakolwiek krytyka wtadzy nie miata miejsca ze wzgledu na brak efektywnego systemu praw
i wolnosci cztowieka i obywatela, w szczegdlnoéci wolnosci wypowiedzi.*!®

Kolejne przyktady sygnalizowania naruszen praw pojawiaja si¢ w latach 20-tych XX w.
W art. 107 Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. wprowadzono prawo petycji. Artykut 107
Konstytucji stanowil, ze ,,obywatele maja prawo wnosi¢ pojedynczo lub zbiorowo petycje do
wszelkich ciat reprezentacyjnych i wladz publicznych, pafstwowych i samorzagdowych®¢”.
Prawo petycji uznawane jest za jedno z najstarszych, tradycyjnych praw ludzkich i najstarszych
praw jednostki gwarantowanych w panstwach demokratycznych®"”.

W latach 40-tych XX w. dobrowolna sygnalizacja naruszen prawa ewoluowala w

obowiazek obywatelski. Wynikato to z panujacego ustroju totalitarnego i wpisywania si¢

przekazywania donosé6w w mysl radziecka. Sygnalizacja naruszen mogla dotyczy¢ czyndéw

42 M. Ozbg, Sygnalizacja naruszeh prawa a zasada praworzqdnosci w dziejach prawa polskiego — zarys
problematyki, [w:] pod red. B. Baran, M. Oz6g, Ochrona sygnalistow, Regulacje dotyczace osob zglaszajacych
nieprawidtowosci, Warszawa 2021, s. 247.
413 T. Kucharski, Konstytucje egzorbitancyjne w Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1607-1648. Zarys
problematyki, Czasopismo Prawno-Historyczne, tom LXIV, 2012, Zeszyt 2, s. 142.
414 A, Moniuszko, Prawo sgdowe Rzeczypospolitej Szlacheckiej (XVI — XVII1 w.), 2017, s. 16.
45 M. Oz6g, Sygnalizacja naruszer prawa..., s. 250.
416 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 44, poz. 267).
417 J. Boé (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s.
118.
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niezgodnych z prawem lub czynow godzacych w interesy polityczne Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej. Dodatkowo, aktywnie dziatajace stuzby pozyskiwaly informacje dotyczace naruszen
prawa i prywatnego zycia obywateli. W 1944 r. Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego
wydat dekret z dnia 30 pazdziernika 1944 r., ktory okreslal odpowiedzialnos¢ karng za
uchylanie si¢ od obowigzku denuncjacji okreslonych czynéw zabronionych pod rygorem kary
$mierci*!®. Spoteczna ocena dokonywania donosow przez obywateli w atmosferze terroru
panstwa, byla negatywna. Takie postrzeganie sygnalizowania naruszen prawa utart si¢ w
swiadomosci kolejnych pokolen na wiele lat 1 prawdopodobnie dzisiejsze postrzeganie
wprowadzenia do porzadku prawnego rozwigzan o podobnych charakterze budzi wiele
kontrowersji i watpliwosci.

Podsumowujac, na przestrzeni wiekow, motywacja do zglaszania naruszen zmieniata
sie¢ w zalezno$ci od ustroju. Mozna powiedzie¢, ze do czaséw wdrozenia obowigzku zglaszania
naruszen prawa, dokonywanie takich zgtoszen postrzegane bylo jako troska o dobro wspolne

oraz dawato odpowiedzialnosci za wspolnote.

3.3.3. Instytucja sygnalisty w prawie polskim w XXI w.

Jak zostato wskazane powyzej, na dzien pisania niniejszej pracy w polskim systemie
prawnym nie ma przepisOw prawnych, ktore gwarantowalyby sygnaliScie pelng ochrong
prawng przed od wetem za przekazanie informacji o0 naduzyciach w organizacji. Pomimo,
ze postulat utworzenia jednolitego systemu ochrony sygnalisty zostal zawarty w Rzadowym
Programie Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020*°, Kodeks pracy ani zadne inne
przepisy nie gwarantuja sygnaliScie kompleksowej prawnej ochrony przed skutkami
zasygnalizowania o0 nieprawidtowosciach. Zaczynaja pojawia¢ si¢ pierwsze regulacje
sektorowe gwarantujgce sygnaliscie takg ochrone. Przyktadem jest ustawa z dnia 16 kwietnia
1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ktory gwarantuje prawng ochrong osobie, ktora
narusza tajemnic¢ przedsigbiorstwa, jesli jest ono konsekwencja ujawnienia przez pracownika

nieprawidlowoséci W interesie publicznym*?°,

Sektorowe inicjatywy nalezy uzna¢ za
pozytywne, jednak wcigz nie zapewnia to nalezytej ochrony sygnaliscie. Fundacja im. Stefana
Batorego, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut

Spraw Publicznych stworzyt projekt ustawy 0 ochronie sygnalistow??!, ktory w sposéb

48 Art, 11, Dz. U. 2 1944 r., nr 10, poz. 50.
419 Rzagdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, uchwata Nr 207 Rady Ministrow z dnia 19
grudnia 2017 r. (M.P. z 2018 r. poz. 12).
420 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. 1993, nr 47, poz. 211).
421 Projekt ustawy dostepny jest: http://www.sygnalista.pl/projekt-ustawy/.
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przejrzysty kompleksowo ujmuje system ochrony sygnalisty i postepowanie podmiotu po
zasygnalizowaniu nieprawidlowos$ci. Projekt ustawy powstat przed ukazaniem si¢ projektu
dyrektywy 0 ochronie sygnalistow 1 po opublikowaniu projektu ustawy o0 jawno$ci zycia
publicznego.

Projekt UOPZ okre$la zakres podmiotowy sygnalisty i zgloszeh oraz naktada
obowigzek stworzenia procedur informowania 0 nieprawidtowos$ciach w podmiocie*??.
Zgodnie z art. 13 ust. 1 projektu UOPZ sygnalistg jest pracownik podmiotu zbiorowego,
cztonek organu podmiotu oraz osoba dziatajgca w imieniu i w interesie podmiotu zbiorowego
na podstawie dokonywanej czynnosci prawnej. Zgodnie z art. 11 ust. 1 zgloszeniu podlegaja
»informacje $wiadczace o:

1) Podejrzeniu przygotowania, usitowania lub popetnienia czynu zabronionego,

2) Niedopetieniu obowigzkéw lub naduzyciu uprawnien przez organy podmiotu
zbiorowego lub osoby, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 pkt 2 lub art. 6 ust. 1 lub 2,

3) Niezachowaniu nalezytej staranno$ci wymaganej W danych okolicznosciach
W dziataniach organéw podmiotu zbiorowego lub osob, 0 ktérych mowa w art. 5 ust.
2 pkt 2 lub art. 6 ust. 1 lub 2,

4) Nieprawidlowosciach W organizacji dziatalno$ci podmiotu zbiorowego, ktore

moglyby prowadzi¢ do popelnienia czynu zabronionego.*?®”

Co istotne, sygnalista bedzie mogt poinformowaé 0 zdarzeniu przyszitym, jednak
ustawodawca nie okres$la jaki powinien by¢ stopien wiarygodnosci informacji 0 zdarzeniu
przysztym, wzwiazku z tym zaklada si¢, ze kazda informacja bedzie si¢ miescic
w komentowanym przepisie. Sygnalista bedzie rowniez mogt przekaza¢ informacje
0 niedopetnieniu obowiazkéw lub naduzyciu uprawniefn przez organ podmiotu zbiorowego,
jego cztonka lub 0so6b zwigzanych z dziatalnoscig podmiotu. Oznacza to, ze do tej kategorii
0sOb mozemy zaliczy¢ m.in. podwykonawcow, pod warunkiem, zeich czyn pozostawat
w zwigzku z wykonywaniem umowy zawartej z podmiotem zbiorowym. Dodatkowo,
sygnalista bedzie mogl zglosi¢ informacje 0 braku dochowania nalezytej starannosci
w dziataniu organdéw podmiotu zbiorowego.

Przyktadowo, polski ustawodawca wprowadzit obowigzek wdrozenia procedur
anonimowego zglaszania naruszen Ww podmiotach rynku finansowego, tj. w bankach

I w firmach inwestycyjnych. Zgodnie z ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. prawo bankowe oraz

422 Art. 11- 13 projektu ustawy o ochronie sygnalistow przygotowany przez Fundacje im. Stefana Batorego,
Helsinskg Fundacje Praw Czlowieka, Forum Zwigzkéw Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych.
423 |bidem., art. 11 ust. 1.
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zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 6 marca 2017 r. w sprawie
systemu zarzadzania ryzykiem I systemu kontroli wewnetrznej, polityki wynagrodzen oraz
szczegblowego sposobu szacowania kapitalu wewnetrznego w bankach. Zgodnie z art. 9 ust.
2a Prawo bankowe w banku funkcjonuje system zarzgdzania, ktory obejmuje ,,procedury
anonimowego zglaszania wskazanemu cztonkowi zarzadu, a W szczegdlnych przypadkach —
radzie nadzorczej banku, naruszen prawa oraz obowigzujacych w banku procedur i standardow
etycznych”. Ustawodawca obowigzek anonimowego zgtaszania naruszen rowniez wprowadzit
w firmach inwestycyjnych. Zgodnie z art. 25e ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie
instrumentami finansowymi ,,spotka prowadzgca rynek regulowany jest obowigzana posiadac
procedury anonimowego zglaszania wskazanemu cztonkowi zarzadu, a W szczeg6lnych
przypadkach — radzie nadzorczej, naruszen przepisOw prawa, W tym przepisow rozporzadzenia
596/2014 i rozporzadzenia 600/2014, oraz procedur i standardow etycznych obowigzujacych
W spotce prowadzacej rynek regulowany”. Jednocze$nie, wszystkie podmioty, ktére sa
enumeratywnie wymienione w ustawie z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu powinny posiada¢ procedury zglaszania naruszen

W zakresie przeciwdziatania praniu pienigdzy.*?

3.3.4. Compliance defence

Istotnym elementem zwolnienia podmiotu od odpowiedzialnosci (ang. compliance
defence) jest wykazanie, ze obowigzane organy i osoby uprawnione do dziatania w imieniu lub
W interesie podmiotu zachowaly nalezytg staranno$¢ wymagang W danych okoliczno$ciach
podczas organizacji dziatalnosci podmiotu oraz W nadzorze nad ta dzialalnoscig*?®. Temat ten
byl juz poruszany wczesniej, lecz nalezy si¢ do niego ponownie 0dnie$¢ W kontekscie
omawiania Projekt UOPZ. Nalezyta starannos¢ nie zostala zdefiniowana W ustawie, poniewaz
ustawodawca przyjal, ze nalezy przyja¢ definicje zawarta w art. 355 § 2 Kodeksu cywilnego??®,
lecz powinien by¢ to ogdlny wzorzec nalezytej starannosci funkcjonujacej w profesjonalnym
obrocie handlowym ze wzgledu na fakt, ze ustawie podlegaja osoby prawne.*?’ Zgodnie z
uzasadnieniem do Projektu UOPZ, ,przez nalezyta staranno$¢ nalezy rozumie¢ okreslony,

modelowy sposob postgpowania.

424 Bardziej szczegdtowo w rozdziale 1V.
425 1bidem., art. 6 ust. 6.
426 Art. 355 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. 1964, nr 16, poz. 93).
427 B, Jagura, Nalezyta staranno$¢ kluczem do unikania odpowiedzialnosci na gruncie nowej ustawy o
odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych, Compliance, Magazyn Fachowy Instytutu Compliance, Viadrina
Compliance Center, grudzien 2018, s. 12-14.
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Wzorzec nalezytej staranno$ci powinien by¢ formutowany wedlug kryteriow
obiektywnych, co oznacza, iz nalezy bra¢ faktycznie ipowszechnie stosowane sposoby
postepowania W danej sytuacji. Nie sg wigc uwzgledniane indywidualne cechy podmiotu, jego
wlasciwosci osobiste”*?8, Z powyzsza teza nie sposob si¢ zgodzi¢, bowiem inny poziom
nalezytej starannosci bedzie stosowany do duzego podmiotu, dzialajagcego w grupie kapitatowe;j
narynku regulowanym, inny dla matego podmiotu dziatajacego W okreslonej grupie
zawodowej, a jeszcze inny dla podmiotu §wiadczacego typowe ustugi na rynku. W budowaniu
wzorcOw nalezytej starannos$ci pozyteczne sg kodeksy postepowania, procedury compliance,
ktore zeby spelia¢ swoje funkcje muszg by¢ dostosowane do specyfiki podmiotu.
Na podmiocie bedzie lezat cigzar dowodu udowodnienia dochowania nalezytej starannosci.

B. Jaruga jest zdania, ze nalezyta staranno$¢ oznacza dziatanie zgodne z prawem, ktore
ma charakter zewnetrzny i wewngtrzny. Aspekt wewnetrzny dotyczy przestrzegania przez
cztonkow organow obowigzkow wzgledem spotki — obowiazki te wynikajg z ustaw, statutu lub
umowy spotki czy regulacji wewnetrznych podmiotu. W aspekcie zewnetrznym na zarzadzie
cigzy obowigzek zadbania 0to, aby pracownicy kazdego szczebla organizacyjnego
przedsigbiorstwa przestrzegali przepisow prawa i norm wewnetrznych — procedur compliance
obowigzujacych w przedsiebiorstwie.*?° w aspekcie omawianego projektu UOPZ, dochowanie
nalezytej starannosci W toku dziatania podmiotu ma charakter prewencyjny W celu ustrzezenia
przedsiebiorstwa przed popelnieniem naduzy¢. Aby dochowanie nalezytej starannosci
zdefiniowanej w art. 6 ust. 6 projektu UOPZ miato charakter realny, zarzad spotki powinien
okresli¢ reguly postgpowania oraz zapewni¢ ich przestrzeganie. Przede wszystkim, powinna
zostaé stworzona organizacja compliance. Zgodnie z art. 6 ust. 4 pkt 3 UOPZ powinna zostaé
wyznaczona osoba w komorce organizacyjnej nadzorujgcej przestrzeganie przepisow i zasad
regulujacych dziatalnos¢ podmiotu. Takg osobg W spotce jest osoba zatrudniona W komorce ds.
compliance (najczesciej jest to Compliance Officer). Po drugie, kierownictwo spotki powinno
zobowigza¢ si¢ do nietolerowania W spdtce naruszen prawa inorm wewnetrznych (ang.
commitment). Po trzecie, aby procedura compliance byta skuteczna, powinna by¢ poprzedzona
zbadaniem ryzyk prawnych przy prowadzenia dziatalnosci przedsigbiorstwa i opracowaniem
takiej struktury organizacyjnej, aby tych ryzyk unikng¢. Ostatnim punktem powinno by¢
prowadzenie  odpowiedniej dokumentacji, ktéra powinna dotyczyé  wykrytych

nieprawidlowos$ci oraz dziatan naprawczych podjetych w ramach wykrycia nieprawidlowosci.

428 Uzasadnienie do projektu ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotdw zbiorowych s. 11-12.

49 B, Jagura, Nalezyta starannos¢ kluczem do unmikania odpowiedzialnosci na gruncie nowej ustawy o
odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych, Compliance, Magazyn Fachowy Instytutu Compliance, Viadrina
Compliance Center, grudzien 2018, s. 13.
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Wyzej przytoczone zachowania, ktore sg wypetnieniem obowigzku dochowania
nalezytej starannosci nie bgda skuteczne, jesli w przedsigbiorstwie nie bedzie elementu
kontroli. Bez tego, organy spotki nie bgda w stanie stwierdzi¢ czy W przedsigbiorstwie
dochodzi do naruszen prawa i czy wdrozony system compliance jest skuteczny. Co wigcej,
W przedsigbiorstwie powinien by¢ wprowadzony system kontroli samego zarzadu, ktory
réwniez jest podatny na ryzyko dokonywania naduzy¢ w spotce.

Z brakiem dochowania nalezytej staranno$ci wigze si¢ rowniez pojecie winy W wyborze
i winy w nadzorze. Zgodnie z art. 6 ust. 3 pkt 1 UOPZ warunkiem odpowiedzialnosci podmiotu
zbiorowego jest wyczerpanie znamion czynu zabronionego w nastepstwie C0O najmniej braku
nalezytej staranno$ci W wyborze osoby zdefiniowanej w art. 6 ust. 1 lub 2 albo w nadzorze
na nimi ze strony podmiotu zbiorowego*%,

Reasumujac, termin compliance defence odnosi si¢ do obrony oséb prawnych przed
odpowiedzialno$cig karng Iub cywilng, w przypadku, kiedy organizacja ustanowita
odpowiednie procedury dotyczace zglaszania naruszen. Idea compliance defence z pewnoscig
nie jest na $wiecie szeroko stosowana, jednak nalezy zauwazy¢, ze fakt ustanowienia i
przestrzegania zasad compliance w organizacji, w niektorych jurysdykcjach stanowi argument
do obrony w sporach cywilnych przeciw roszczeniom klientow poszkodowanych przez produkt
niebezpieczny. W stanie Wirginia w Stanach Zjednoczonych posiadanie przez organizacj¢
systemu zgodnosci z wymogami regulacyjnymi (ang. regulatory compliance) daje w sporze
silng pozycije, lecz wciaz nie przesadza o braku winy.43!

W polskim porzadku prawnym, temat mechanizmu compliance defence, dyskutowany
byt przy pracach nad projektem ustawy 0 odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zagrozone pod grozbg kary. Projektowany art. 5 pkt 2 ustawy UOPZ okreslat jeden z warunkow
odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego, W przypadku, gdy przestepstwo zostato popetnione
przez osobe¢ fizyczng petnigca funkcje kierownicze lub nadzorcze lub przez przedsigbiorce
wspolpracujacego z podmiotem. W takiej sytuacji podmiot zbiorowy miatby by¢ ukarany, gdy
popelnienia przestepstwa przez czilonka kadry kierowniczej byto nastepstwem niewtasciwej
organizacji podmiotu. Chodzi o wprowadzenie takiej organizacji podmiotu, ktora nie zapewnita
uniknigcia popelnienia przestgpstwa. Istotnym jest rowniez fakt, ze dochowanie nalezytej
staranno$ci wymaganej W danych okoliczno$ciach moglo spowodowac, ze przestepstwo nie
zostaloby popelnione. W pismiennictwie nie wytlumaczono, czym jest wtasciwa organizacja

podmiotu, jednak nalezy przez to rozumie¢ wdrozony system compliance, adekwatny m.in. do

430 Art. 6 ust. 3 pkt 1 projektu ustawy z dnia 5 grudnia 2018 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozbg kary.
431 Mears v. General Motors Co., 856 F Supp. 548, 551-53 (E.D Va. 1995), potwierdzone przez Wilder v. Toyota
Motor Sales, U.S.A., Inc.
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profilu i rozmiarow organizacji. W tym przypadku, wskazana bytaby rowniez ocena zasad tadu
korporacyjnego organizacji. Mechanizm compliance defence powinien zosta¢ wprowadzony do
porzadku prawnego, tak jak przykltadowo zostalo to uczynione w brytyjskiej ustawie
0 tapownictwie (Bribery Act), ktorej art. 7 pkt 2 wprowadza pojecie ,,adekwatnych procedur”,
ktore organizacja powinna prowadzi¢, aby moc ten fakt podnie$¢ w przypadku ewentualnego
sporu sagdowego o popelnienie przestgpstwa niezapobiegniecia korupcji. Pojecie adekwatnych
procedur zostato zdefiniowane w wytycznych Ministerstwa Sprawiedliwos$ci Wielkiej Brytanii,
na ktore sktada si¢ szes¢ zasad: procedury proporcjonalne do ryzyka korupcji, okresowa ocena
narazenia na korupcje, zaangazowanie kadry kierowniczej, szkolenia i regulacje zapobiegajace

korupcji, kontrola i nadzoér nad procedurami antykorupcyjnymi.

4. Podsumowanie

Gléwnym postulatem techniki prawodawczej jest spOjno$¢ systemu prawnego |
niesprzeczno$¢ norm prawnych. Podmioty prawa maja gwarancje, ze System prawny
konstruowany jest przy poszanowaniu ich oczekiwan co do jako$ci. Prawo powinno by¢
tworzone w koherentny sposob, a normy nie powinny si¢ wykluczaé. Spojnos¢ systemu
prawnego oznacza, ze przepisy wzajemnie nie wykluczajg si¢, niesprzeczno$¢ norm przejawia
si¢ W tym, Ze normy nie tworza dla ich adresata mozliwosci odmiennego ich zrozumienia.
W spdjnym systemie zalecenia normatywne beda wynikaly z siebie nawzajem, bedg sie
wzajemnie uzupehiaty W sposob logiczny i bedzie to system bez luk.*32

Obecnie, polski porzadek prawa jest uzupetniany 0 normy wydawane przez podmioty,
ktore nie maja charakteru prawotworczego, tj. stowarzyszenia sektorowe czy korporacje.
Waznym zagadnieniem jest wydawanie norm przez takie podmioty, ktore nie s3 umocowane
do ich wydawania, nie majg legitymizacji do ich wydawania, a jednak majg duzy wptyw naich
adresatow, W szczegdlnosci, kiedy mowa jest o globalnych korporacjach, ktorych tworzone
normy maja wplyw na same podmioty, ktére je tworza oraz podmioty bedace w relacjach z
nimi, np. kontrahenci, osoby fizyczne bedace klientami takich podmiotéw. Normy wydawane
przez takie podmioty funkcjonuja obok norm prawnych, ale nimi nie sa, cho¢ ich konstrukcja
i tre$¢ jest podobna do typowych norm prawnych.

Normy, o ktorych mowa, zawarte sa w politykach i procedurach compliance, majacych
na celu ograniczenie ryzyka braku zgodnosci, W kodeksach etycznych przedsigbiorstw,

w standardach dziatania itp., ktore razem tworzg systemy compliance. Normy te majg charakter

432 Szerzej w tym temacie: T. Braun, Unormowania compliance w korporacjach, Warszawa 2017, s. 46 i nast.
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miekki, jednak posiadajg atrybut mocy wigzacej. Dla wyzej opisanego zjawiska nie ma obecnie
aparatury pojeciowej, jednak niewatpliwym jest, ze takowa powstanie, bowiem jest to zjawisko
coraz bardziej powszechne i w pelni akceptowane przez podmioty tworzace te normy i ich
adresatow.

Aby system compliance byl skuteczny i wilasciwie spelnial swoje zadania, na jego
rozw0j nalezy spojrze¢ dwuwymiarowo. Po pierwsze, powinien nastepowaé ciagly rozwoj
ustawodawstwa w kierunku tworzenia kolejnych przepisow regulujacych te materie. W
ostatnich latach zauwazalna jest wzmozona intensywno$¢ polskiego ustawodawcy W tworzeniu
przepiséw prawnych (ustaw) i rekomendacji w dziedzinie compliance. Zauwazalna jest rowniez
ogromna dynamika podmiotéw rynku prywatnego W tworzeniu norm systemow compliance,
ktore sg obowigzujacymi regutami postepowania i tworzg nowa sfer¢ regulacji uzupetniajac
tradycyjny system normatywny. Z drugiej strony, organy administracji panstwowej rowniez
zainteresowaly si¢ tematyka compliance, wprowadzajac odpowiednie regulacje wewngtrzne
lub nawet tworzac dedykowane tej tematyce komorki organizacyjne — w Urzedzie Komisji
Nadzoru Finansowego jest Departament Compliance, ktory zostal utworzony w dniu 1 kwietnia
2019 .

W Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji powotano Zespot do spraw zarzadzania
ryzykiem w tym naczelnym organie panstwa*. W Ministerstwie Spraw Zagranicznych
wprowadzono zarzadzenie W sprawie zasad zarzadzania ryzykiem w dziatach administracji
rzadowej kierowanych przez Ministra Spraw Zagranicznych***. Ta sytuacja przyczynia sie do
rozbudowy pluralizmu prawnego, co nalezy uzna¢ za zjawisko pozytywne.

Zagadnienia compliance nie mieszczg si¢ W klasycznym pojeciu jezyka prawnego, ale
Z pewnoscig stanowig nowg sfer¢ normatywng. W tematyce compliance prawo cywilne zaczyna
taczy¢ si¢ z prawem karnym, na co dowodem jest powstanie nowej sfery prawnej — criminal
compliance, tj. dziedziny, ktora jest s$rodkiem zapobiegawczym przed poniesieniem
odpowiedzialnosci przez przedsiebiorstwo. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze do
Kodeku spotek handlowych nigdy nie byly wprowadzane przepisy stanowigce 0 koniecznosci
wprowadzania systeméw compliance dla spotek. Wymagania compliance w polskim porzadku
prawnym dotycza podmiotéw objetych nadzorem finansowym. Normy te zostaly przyjete

W wyniku implementowania przepisow Unii Europejskiej czy miedzynarodowych standardow.

433 Zarzadzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 stycznia 2013 r. w sprawie powotania Zespotu
W sprawie powotania Zespotu do spraw zarzadzania ryzykiem w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji,

434 Zarzadzenie nr 27 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 26 lipca 2016 r. w sprawie zasad zarzadzania ryzykiem
W dziatach administracji rzagdowej kierowanych przez Ministra Spraw Zagranicznych, Dz. Urz. MSZ 34.
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ROZDZIAL. 1V. Organizacja funkcji compliance w wybranych podmiotach dzialajacych

na polskim rynku finansowym

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego rozdzialu jest przedstawienic problematyki organizacji
I poszczegolnych funkcji compliance w wybranych podmiotach dziatajgcych na polskim rynku
finansowym. Jednakze, analizujac poszczegélne rozwigzania prawne, na poczatku nalezy
rozwazy¢ czym jest rynek finansowy, gdyz jest to istotne z punktu widzenia tworzenia
| stosowania regulacji, ktore tego rynku dotycza.

W polskim ustawodawstwie istniejg przepisy prawa powszechnie obowiazujgcego,
ktore odnosza si¢ do wszystkich podmiotow dziatajacych na rynku finansowym i te
unormowania zostalty przedstawione w rozdziale III niniejszej rozprawy. Nalezy wskazac, ze
celem rozdzialu IV jest dokonanie analizy tych przepiséw prawa i zrodet prawa migkkiego,
ktore odnosza si¢ do wybranych podmiotéw oraz wskazanie roznic lub podobienstw pomiedzy
nimi, wskazanie luk w prawie oraz wysnucie wnioskow de lege lata ide lege ferenda.
W wybranych podmiotach zostang przedstawione kluczowe elementy obszarow compliance
takie jak organizacja funkcji compliance, system kontroli wewnetrznej, rola komorki do spraw
zgodnos$ci, jej umiejscowienie w Strukturze organizacji izakres zadan. Analizie zostang
poddane przepisy regulujace funkcjonowanie bankoéw, instytucji platniczych, towarzystw
funduszy inwestycyjnych i spotek notowanych na Gietdzie Papierow Wartosciowych. Wybor
tych podmiotéw podyktowany jest faktem, ze funkcje compliance sg przez nie stosowane, lecz
uregulowane sg w sposob odmienny. Z jednej strony, wzrost aktywnos$ci ustawodawcy
i polskiego organu nadzoru, a z drugiej nieustanny postep technologiczny, powoduja,
ze podmioty te nie nadgzajg za zmianami. Powyzsze sprawia, ze koniecznym stato si¢
wprowadzenie nadzoru zgodnosci na poziomie organizacji. W zwigzku z powyzszym, celem
tego rozdziatu jest udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytanie badawcze: czy zwigkszenie

wymogow regulacyjnych powoduje wzrost znaczenia funkcji compliance w organizacji?

2. Ryzyko niezgodnosci w banku

L. Goéral, wskazuje, ze ,istotg¢ rynku finansowego jako elementarnej kategorii
teoretycznej mozna uchwyci¢ natrzech ptaszczyznach — ekonomicznej, organizacyjnej
I prawnej”. Rynek finansowy jest przede wszystkim miejscem obrotu pienigdza —

gotowkowego, bezgotowkowego 1 elektronicznego. Na rynku dochodzi do dziatan
143



o0 charakterze ekonomicznym i prawnym. Powyzsze powoduje, ze w aspekcie prawnym rynek

finansowy nalezy postrzega¢ z perspektywy ustug finansowych, a z punktu widzenia

funkcjonalnego na rynku finansowym mozliwe jest wyodrebnienie jego sektorow.

Ryzyko braku zgodnosci jest roznie definiowane, a roznice wynikaja ze zrodia

pochodzenia danej definicji.

435

Ponizsza tabela zawiera wykaz definicji ryzyka braku zgodnosci, okreslonej w ustawie

Prawo bankowe i w rekomendacjach krajowego regulatora.

Tabela 1: Wybrane definicje ryzyka braku zgodno$ci w sektorze bankowym

Zrodto definicji

Tres¢ definicji

Gloéwny nacisk definicji

Art.  9c

bankowe

ustawy Prawo

Bank jest zobowigzany w

ramach systemu kontroli

wewnetrznej bada¢ zgodnosé

1. Obowigzek badania
zgodnosci przez bank

2. Zgodno$¢ z regulacjami

dziatania banku z przepisami jako element kontroli
prawa i regulacjami wewngtrznej
wewnetrznymi.
Pkt 22 uchwaly KNF nr | Ryzyko braku zgodnosci | Skutki nieprzestrzegania
258/2011 rozumiane  jako  skutki | wymagan

nieprzestrzegania przepisow
prawa, regulacji
wewnetrznych oraz
przyjetych bank

standardow postgpowania

przez

Rekomendacja H KNF

Zarzad banku jest
wyposazony w informacje o

przepisach prawa, zasadach,

regulacjach i  normach,
ktérych bank musi
przestrzegac wraz z
szacunkowg oceng
mozliwego wptywu
istotnych  zmian w tym
zakresie na  dzialalnosé

1. Odpowiedzialno$¢

zarzadu banku

2. Szacunkowa ocena
wplywu zmian
przepisbw  praw  ana

dzialalno$¢ banku

4% E. Losiewicz-Dniestrzanska, Ryzyko braku zgodnosci w banku, Annales Universitatis Mariae Curie-

Sktodowska 48, 2014, z. 4, s. 108.
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banku i zapewnienie

zgodno$ci dziatania z tymi

przepisami.

Rekomendacja M KNF Zarzad banku powinien | Identyfikacja i kontrola
zapewnic, ze ryzyko | ryzyka braku zgodno$ci
niespetnienia wWymogow
wynikajacych  z  regulacji
wewngtrznych i
zewnetrznych (W tym
prawnych) jest

identyfikowane i

kontrolowane.

Komitet  Bazylejski

Nadzoru Bankowego

ds.

Ryzyko braku zgodnosci to
ryzyko
badz

materialnych

sankcji  prawnych
regulaminowych,

strat
lub

reputaciji,

finansowych utraty

dobrej na jakie
narazony jest bank, gdy nie
zastosuje

sic¢ do ustaw,

rozporzadzen, przepisOw czy

przyjetych  przez  siebie
standardow i Kodeksow
postepowan majacych
zastosowania w jego

dziatalnosci.

1. Komorka ds. nadzoru
zgodno$ci z prawem

2. Monitorowanie i ocena
efektywnosci

podejmowanych dziatan

Zrodto: Losiewicz-Dniestrzanska E.,

Sktodowska 48, 2014, z. 4, s. 109.

Ryzyko braku zgodnosci w banku,

Najbardziej ogolng z przedstawionych definicji jest

Annales Universitatis Mariae Curie-

definicja wskazana w ustawie

Prawo bankowe. W przytoczonych definicjach zawartych w rekomendacjach wida¢, zZe

koncentrujg si¢ one na innych aspektach. Wskazuje si¢ na organ odpowiedzialny za ryzyko

braku zgodnosci lub na sankcje wynikajace z braku ich przestrzegania. W zadnej z definicji nie

jest natomiast wskazane, jakiego rodzaju przepisy prawne mieszczg si¢ w zakresie ryzyka braku
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zgodnosci. Nalezy zatem domniemywac, ze chodzi o wszystkie przepisy regulujace dziatalnos¢
banku.

Istotnym z punktu widzenia zarzadzania ryzykiem jest pomiar i ocena ryzyka braku
zgodnosci. Dzigki pomiarowi ilosciowemu, banki sg w stanie oszacowac ryzyko operacyjne, a
w zwigzku z tym potencjalne naruszenia i ich koszty. Konieczno$¢ dokonywania pomiaru
ilosciowego sprawia, ze jednostki ds. zgodnos$ci upodabniajg si¢ do jednostek ds. zarzadzania
ryzykiem. Pomiar ryzyka braku zgodno$ci polega przede wszystkim na identyfikacji i
monitoringu naruszen zgodnos$ci poprzez zdarzenia operacyjne banku, analizy prawne a nawet
reklamacje klientow. Jako przyktad analizy ryzyka nalezy wskaza¢ liczbe reklamacji klientow,
liczbe przeanalizowanych zgtoszen prania pieni¢dzy, liczbg i warto§¢ odszkodowan, liczbe
procesow 1 pozwow sadowych wynikajacych z nieprzestrzegania przepisow, liczbe
wewnetrznych naruszen, liczbe 1 warto$¢ nalozonych przez regulatorow kar finansowych,
liczbe rekomendacji jednostki ds. zgodnos$ci. Kazdy bank posiada wlasne zasady obliczania

ryzyka braku zgodnosci dostosowane do skali dziatalno$ci i rodzaju klienta.*3®

2.1.0rganizacja funkcji compliance w bankach

Banki sg instytucjami zaufania publicznego, a ich dzialalnos¢ jest scisle regulowana
przepisami prawa oraz stanowi dziatalno$¢ nadzorowang. Powszechno$¢ ustug bankowych oraz
globalizacja przyczynity si¢ do wzrostu liczby nowych ryzyk zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci bankowej. Jest to jeden z powodow, dla ktérych ingerencja przepisdw prawa jest
widoczna we wszystkich obszarach dzialalnosci bankow*®’,

Funkcja compliance w sektorze bankowym tak kompleksowo po raz pierwszy zostata
opisana w oficjalnym akcie regulacyjnym dotyczacym rynku finansowego przez Bazylejski
Komitet ds. Nadzoru Bankowego w opracowaniu ,, The compliance function in banks*¥®”.
Dokument ten byl dokumentem konsultacyjnym natemat funkcji zapewnienia zgodnoS$ci
w bankach. Stanowit inicjatywe do wsparcia bankéw W zarzadzaniu ryzykiem braku zgodnos$ci
oraz mial nacelu wprowadzenie dziatan naprawczych w przypadku stwierdzenia braku
zgodnosci.**® Za cel dziatalnosci dostosowawczej banku (funkcja compliance) zostalo uznane

odpowiednie zarzadzanie ryzykiem braku dostosowania. Ta kategoria obejmowata ryzyko

4% E. Losiewicz-Dniestrzanska, Ryzyko braku zgodno$ci w banku, Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska 48, 2014, s. 112.
437 Przyklady regulowanej dziatalnosci bankéw to m.in. licencjonowanie dziatalnoéci bankowej, zasady
konkurencji, zapewnienie bezpieczenstwa przy wprowadzaniu nowych technologii, zasady rachunkowo$ci.
438 Komitet Bazylejski ds. Nadzoru Bankowego, The compliance function in banks, 2003.
439 |, Chaikovska, Zasada zapewnienia zgodnosci a dziatania dyscyplinujgce organéw nadzoru bankowego,
Bezpieczny Bank, 3(76), 2019, s. 44.
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wszelkich prawnych i regulacyjnych sankcji, strat finansowych oraz utraty reputacji, jakie
mogty dotkna¢ bank w wyniku niedostosowania jego dziatalno$ci do norm prawnych, regulacji,
przepisow i innych obowigzujacych standardow*4.

Wedlug tego dokumentu, na system compliance w sektorze bankowym sktadajg sie
takie elementy jak identyfikacja, pomiar, monitoring, ocena, testowanie i raportowanie. Ryzyko
braku zgodnosci definiowane jest jako ,ryzyko sankcji prawnych badz regulaminowych,
materialnych strat finansowych lub utraty dobrej reputacji, najakie narazony jest bank
w wyniku niezastosowania si¢ do ustaw, rozporzadzen, przepisOw czy przyjetych przez siebie
standardow i kodeksow postgpowania majacych zastosowanie W jego dziatalnosci”.** Wedtug
dokumentu, gléwne zasady funkcjonowania systemu zgodnos$ci powinny opieraé si¢
na nastepujacych punktach:

1) Sprawowanie statlego nadzoru nad funkcjg compliance przez rade nadzorcza, wtym
zatwierdzone polityki compliance,

2) Odpowiedzialnos$¢ zarzadu za efektywnos¢ dziatania komorki ds. compliance,

3) Obowigzek ustanowienia, propagowania, zapewnienia przestrzegania polityki
compliance przez zarzad oraz ustanowienie obowigzku sprawozdawczosci do rady
nadzorczej,

4) Obowigzek ustanowienia przez zarzad statej i efektywnej komorki compliance,

5) Obowigzek zapewnienia niezalezno$ci komodrce compliance,

6) Obowigzek zapewnienia komorce compliance odpowiednich zasobow niezbgdnych do
efektywnego wykonywania zadan,

7) Obowigzek wspierania zarzagdu w zapewnieniu zgodnosci jako podstawowy obowigzek
komorki compliance,

8) Obowigzek dokonywania oceny komorki compliance w ramach funkcjonujacego audytu
wewnetrznego,

9) Obowigzek przestrzegania regul postepowania wiasciwych dla porzadku prawnego,
w ktorym prowadzona jest dziatalnose,

10) Ograniczona mozliwos¢ outsourcingu W zakresie zapewnienia zgodnosci dziatalnosci.

Wyzej wymienione zasady byty dos¢ ogolnikowe, jednak wskazywaty sposob, w jaki
banki powinny byly wdraza¢ systemy compliance. Powyzsze dotyczyto podstawowej

dziatalno$ci banku, ale rowniez innych obszaréw, ktorych zgodno$¢ dziatalnos$ci byla

440 B, Zdanowicz, Compliance — Nowa funkcja bankéw, Bezzpieczny Bank 1 (22), 2004, s. 81.
441 Komitet Bazylejski ds. Nadzoru Bankowego, Zgodnosé i funkcja zapewnienia zgodnosci w bankach, 2005, s.
5.
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przewidziana w przepisach prawa, tj. przeciwdzialanie praniu pieniedzy i finansowaniu
terroryzmu, prawo pracy, prawo podatkowe, ochrona danych osobowych, co z biegiem czasu
wcigz ulegato rozszerzeniu.

Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego jeszcze kilkukrotnie nowelizowat ten
dokument wprowadzajac W tresci nowe wytyczne. W 2005 r. Bazylejski Komitet Nadzoru
Bankowego zalecit utworzenie w bankach specjalnej jednostki ds. compliance, ktorej
dzialalno$¢ powinna si¢ opiera¢ na zasadach dotyczacych obowiazkoéw rady nadzorczej,
obowigzkow zarzadu w zakresie zgodnosci, zasad funkcjonowania jednostki ds. compliance
oraz zasad dotyczacych zagadnien innych.

W ponizszej tabeli omowione zostaly cztery obszary, ktérych dotycza gtowne zasady

otoczenia compliance.

Tabela 2: Kluczowe elementy wdrozenia systemu compliance w banku

Obowiazki rady | Rada od powiada za nadzorowanie zarzadzania ryzykiem braku
nadzorczej w zakresie | zgodno$ci. Rada powinna zatwierdza¢ polityke banku w zakresie
zgodnosci zgodnosci, m.in. zredagowaé oficjalny dokument ustanawiajacy
stata iefektywnie dzialajaca jednostk¢ ds. compliance.
Przynajmniej raz do roku rada lub komitet rady powinny ocenic¢

stopien efektywnosci zarzadzania ryzykiem braku zgodnosci

przez bank.
Obowigzki zarzadu 1. Zarzad banku odpowiada za efektywne zarzadzanie
w zakresie zgodnosci w banku ryzykiem braku zgodnosci W szczego6lnosci.

2. Zarzad banku jest odpowiedzialny za ustanowienie
| ogloszenie polityki zgodnosci, dopilnowanie jej
przestrzegania i sktadanie sprawozdan radzie natemat
zarzadzania W banku ryzykiem braku zgodnosci.

3. Zarzad banku odpowiada za ustanowienie stalej
I efektywnie dzialajacej jednostki ds. zgodno$ci w ramach

banku jako sktadowej polityki ds. zgodnosci.

Zasady funkcjonowania 1. Niezaleznos¢. Po pierwsze, jednostka ds. zgodnoS$ci
jednostki ds. zgodnosci powinna mie¢ W ramach banku status formalny, a
mianowicie majg by¢ okreslone: jej rola 1 zakres

obowiazkow; $rodki sluzace do zapewnienia jej

niezaleznosci; jej relacje z innymi  komorkami
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odpowiedzialnymi za zarzadzanie ryzykiem wewnatrz
banku iz jednostkg audytu wewnetrznego. Po drugie,
powinien zosta¢ wyznaczony urzednik wysokiego
szczebla na poziomie grupy lub kierownik jednostki ds.
zgodnosci  (tzw. Compliance Officer), ponoszacy
calkowita odpowiedzialno$¢ za koordynacje zarzadzania
ryzykiem braku zgodnosci. Po trzecie, pracownicy
jednostki ds. zgodnos$ci, a W szczegolnosci kierownik tej
jednostki, nie mogg zajmowac¢ stanowisk, na ktérych moze
nastgpi¢ konflikt interesow miedzy ich obowigzkami
zwigzanych z kwestiami zgodnosci i jakimikolwiek
innymi obowigzkami, ktére nanich spoczywaja. Po
czwarte, pracownicy jednostki ds. zgodnosci powinni mie¢
swobodny dostep do informacji | pracownikéw banku,
ktérych pomoc jest im konieczna do wywigzywania si¢ z
obowiazkow.

Zasoby. Jednostka ds. zgodno$ci banku powinna mie¢
niezbedne kwalifikacje, doswiadczenie i rzetelng wiedze¢
natemat ustaw, przepisow I standardow dotyczacych
zgodnosci ich praktycznego znaczenia dla dziatalnosci
banku.

Obowigzki jednostki ds. zgodnosci. Istota obowigzkow
bankowej jednostki ds. zgodnosci powinno by¢ pomaganie
zarzadowi W efektywnym zarzadzania ryzykiem braku
zgodnosci, z jakim spotyka si¢ bank. Szczegétowe
obowiazki sg nastgpujace: doradztwo, wytyczne
i szkolenia, identyfikacja, pomiar iocena ryzyka braku
zgodnosci, monitorowanie, testowanie i
sprawozdawczo$¢, obowigzki ustawowe i kooperacja oraz
wdrozenia programu zgodnosci.

Relacje z jednostkg audytu wewngtrznego. Zakres dziatan
jednostki ds. zgodno$ci powinien podlega¢ okresowej

kontroli przez jednostke audytu wewnetrznego.
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Inne zagadnienia 1. Zagadnienia przedsigwzi¢¢ transgranicznych. Banki
powinny stosowa¢ si¢ do obowigzujacych praw
i przepisow we wszelkich porzadkach prawnych,
w ktorych przychodzi im dziala¢, za$ organizacja
I struktura jednostki ds. zgodnos$ci powinny by¢
dostosowane do lokalnych wymogéw prawnych
i regulacyjnych.

2. Outsourcing. Zapewnienie zgodno$ci powinno by¢
traktowane jako podstawowa dziatalnos¢ z zakresu
zarzadzania ryzykiem wewnatrz banku. Konkretne
zadania jednostki ds. zgodnos$ci mogg by¢ zlecane
na zewnatrz, ale musza podlega¢ wtasciwemu nadzorowi

ze strony kierownika tej jednostki.

Zrodto: Chaikovska |., Zasada zapewnienia zgodnosci a dziatania dyscyplinujgce organéw

nadzoru bankowego, s. 45.

Komitet Bazylejski ds. Nadzoru Bankowego mial niebagatelny wptyw na ustanowienie
I rozw6j jednostek ds. compliance, jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze prawidtowa funkcja
compliance w organizacji uzalezniona jest 0d takich czynnikow jak umiejscowienie tej komorki
w strukturze banku, jej ksztattu, funkcji i zakresu zadan. W $lad za wytycznymi na szczeblu
Unii Europejskiej, poszczego6lni ustawodawcy wprowadzili obowigzek ustawowy stworzenia
jednostek ds. compliance, pozostawiajac dowolno$¢ bankom w zakresie ich umiejscowienia
i przydzielenia funkciji.

Poza dzialalno$ciag Komitetu Bazylejskiego ds. Nadzoru Bankowego nalezy nadmienié
0 dziatalnosci Komisji Europejskiej, ktora jest autorem jednego z fundamentalnych
dokumentéw podsumowujacych obszary niedoskonatosci tadu korporacyjnego w bankach na

szczeblu Unii Europejskiej, tj. Zielonej Ksiegi**?

stanowigcej inicjatywe z 2012 r. Poza
ukazaniem niedoskonato$ci systemu, dokument ten prezentuje propozycje rozwigzan kwestii
wzmocnienia nadzoru bankowego**?, odpowiedzialnosci, niezaleznosci i kompetencji rady
nadzorczej, wprowadzenia wymogu przekazywania przez bieglego rewidenta organowi

nadzoru i radzie nadzorczej banku informacji o istotnym ryzyku, sprawowania przez

442 Komisja Europejska, Zielona Ksiega Réwnolegty System Bankowy, Bruksela, dnia 19 marca 2020 r., COM
(2021), 102 final.
443 Wynikiem tego byto powotanie w 2011 r. Europejskiego Systemu Nadzorcow Finansowych (European System
of Financial Supervisors (ESFS), na ktéry sktada sie EBA, ESMA, EIOPA i Rada ds. Oceny Ryzyka Systemowego
(ESRB).
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akcjonariuszy banku efektywnej kontroli wewnetrznej, konfliktu interesow oraz zagadnien
zwigzanych z wynagradzaniem kierownictwa, co stanowi jedne z podstawowych elementow
systemow compliance. W $lad za powyzszym Komisja Europejska opracowata nowe regulacje,
ktorych gtdéwnym celem byto zwiekszenie skutecznosci zarzadzania ryzykiem w bankach.
Nowe ramy prawne mialy nacelu zapewnienie skutecznego monitorowania zarzadzania
ryzykiem przez organy nadzoru oraz podniesienie statusu funkcji zarzadzania ryzykiem

w ogdle.

2.2.System kontroli wewnetrznej

System kontroli wewng¢trznej jest kluczowy dla prawidtowosci przebiegu proceséw W
organizacji. Jej zadaniem jest ciggle monitorowanie organizacji, dbanie 0 jej poprawne
funkcjonowanie w zgodzie z przepisami prawa. Celem przyblizenia kontroli wewnetrzne;j,
W ponizszej tabeli zostaly przedstawione definicje kontroli wewnetrznej instytucji

migdzynarodowych oraz definicje z piSmiennictwa.

Tabela 3: Definicje kontroli wewnetrznej w wytycznych regulatoréw i w literaturze

Autor lub instytucja Definicja

COSO Kontrola wewngtrzna to proces kontrolny realizowany przez
zarzad przedsiebiorstwa, kadre zarzadzajgca i pozostatych
pracownikow W celu umozliwienia uzyskania efektywnosci
i wydajnosci  operacyjnej,  wiarygodnosci  sprawozdan
finansowych oraz zgodnosci z przepisami prawa i innymi

regulacjami.

INTOSAI Kontrola  wewnetrzna to  Srodki  funkcjonalne, za
posrednictwem ktérych kierownictwo jednostki zdobywa
pewno$¢ ze zrodet wewnetrznych, Ze procesy, za ktére ono
odpowiada, przebiegaja W sposob minimalizujgcy
prawdopodobienstwo wystgpienia oszustwa, bledu czy
nieekonomicznych lub nieskutecznych praktyk, posiada ona
wiele cech przynaleznych kontroli zewnetrznej, lecz moze
Wwiasciwie realizowaé polecenia tego szczebla kierownictwa,

przed ktorym odpowiada.
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Rekomendacja H

System  kontroli ~ wewngtrznej  obejmuje  procedury
I mechanizmy kontroli wewngtrznej (oraz W Szerokim
rozumieniu — takze jednostka kontroli wewng¢trznej), celem
kontroli wewnetrznej jest wspomaganie kierownictwa banku
Ijego  pracownikow W prawidlowym,  efektywnym,

rozmys$lnym I skutecznym wykonywaniu obowigzkow.

Rekomendacja Z

Kontrola wewngtrzna rozumiana zgodnie z ustawg Prawo

bankowe.

S. Katuzny

Kontrola wewnetrzna w firmie powinna by¢ ujgta W trwaty,
samoczynnie | sprawnie dziatajacy, kompleksowy,
zorganizowany system, czyli strukturalnie uporzadkowany
uklad organizacyjny. Taki uktad elementéw, ktory wigze sie
z funkcjonowaniem catej firmy istuzy realizacji funkcji

kontroli, nazywamy systemem kontroli wewnetrzne;.

M. Klimas

Kontrola wewng¢trzna stanowi element sktadowy organizacji
| zarzadzania dang jednostkg — moze byc¢ objety nig catoksztatt
jej dziatalnosci, a wiec zwigzane Z tg dzialalnoscig wszystkie
problemy ekonomiczne, techniczne, finansowo - ksiegowe,

prawno-organizacyjne itd.

B.R. Kuc

Kontrola wewngtrzna W organizacji jest wigcej niz procesem.
Jest zorganizowanym systemem, W ktorym uczestniczg
pracownicy i kierownictwo jednostki wspomagani

nowoczesnym sprzetem organizacyjno-technicznym.

Cz. Paczula

Kontrola wewnetrzna jest rozumiana jako odpowiednio
zaprojektowane i funkcjonujagce  dziatania, pozwalajace
jednostce osigga¢ racjonalny isprawny przebieg operacji
gospodarczych, prawdziwe informacje finansowe o nich,

zgodno$¢ tych operacji z prawem i polityka jednostki.

E.J. Saunders

Kontrola wewnetrzna to wszystkie te procedury i instrukcje
operacyjne, mechanizmy  istruktury  (organizacyjne
I hierarchicznie), przepisy i zarzadzenia, inne wymagania itd.,
ktore przedsigbiorstwo wprowadza, aby jego dziatalnos$¢ byta

prowadzona w sposob jak najbardziej efektywny, | ktore razem
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wzigte stanowig system kontroli wewnetrznej danego

przedsigbiorstwa.

K. Winiarska Kontrola wewnetrzna powinna by¢ sprawnie dziatajagcym
systemem zlozonym z organizacji, metod i procedur kazdej
dziedziny dzialalno$ci jednostki w celu zapewnienia jej

funkcjonowania.

Zrédlo: Nadolna B., System kontroli wewnetrznej W przedsiebiorstwie, Studia iPrace Wydzialu Nauk
Ekonomicznych i Zarzadzania, nr 16, s. 272-273.

Problematyka kontroli wewngtrznej jest analizowana w literaturze, w rekomendacjach
polskiego regulatora oraz w wytycznych migdzynarodowych organizacji. Wybrane wyzej
definicje sg sprzgzone z systemem zarzadzania W organizacji. W istocie, sa to jednak odmienne
systemy, ktore powinny by¢ rozpatrywane odrgbnie. Przytoczenie powyzszych definicji ma na
celu dokonanie ich porownania z wybranymi przepisami prawa ustaw regulujacych sektor
finansowy. Definicje te roznie okreslaja kontrole wewngtrzng. Wskazuje si¢ w nich takie
okreslenia jak proces kontrolny, procedury i mechanizmy, zaprojektowane dziatania lub srodki
funkcjonalne, dzigki ktérym kierownictwo organizacji zdobywa wiedzg. To coO jest istotne to
fakt, ze Kontrola wewnetrzna to jeden z mechanizméw nadzoru korporacyjnego majacy
zapewni¢ rownowage miedzy interesami kadry zarzadzajacej a akcjonariuszami.*** Innymi
stowy, materia kontroli wewnetrznej powinna by¢ rozpatrywana w ujeciu przedstawionym
przez A. Herdana, M. Stussa 1 J. Krasodomska, ktorzy wskazuja, ze kontrola wewngetrzna to
»calosciowy system kontroli, utworzony w celu dostarczenia oraz zapewnienia efektywnego 1
skutecznego systemu funkcjonowania wewngtrznej finansowej kontroli i1 zgodno$ci z
obowiazujacymi uregulowaniami prawnymi”.*4°

Polski ustawodawca rowniez dostrzegt konieczno$¢ uregulowania materii dotyczacej
sposobu zarzadzania ryzykiem i kontroli wewnetrznej w bankach. Ewolucja przepisow
polskiego prawodawstwa w obszarze kontroli wewngtrznej w bankach ma ponad 20 lat. W
1997 r. w ustawie Prawo bankowe obowiazywat art. 9 W nastepujacym brzmieniu: ,,w bankach
dziata kontrola wewnetrzna, ktora sprawdza legalno$¢ i prawidtowos¢ dziatalnoSci
prowadzonej przez bank oraz prawidtowos¢ i rzetelnos$¢ sktadanych sprawozdan i informacji”.
W 2004 r. przepis ten zostat zmieniony nowelizacja ustawy z dnia 1 kwietnia 2004 r.* poprzez

dodanie art. 9¢c, w ktorym ustawodawca wprowadzil obowigzek powotania w banku komorki

444, Solomon, A. Solomon, Corporate governance and Accountability, The Ahiun, Southern Sate, 2004, s. 124.
45 A, Herdan, M. Stuss, J. Krasodomska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajgce efektywny nadzor
korporacyjny w spotkach akcyjnych, Krakadw 2009, s. 99.
46 Dz. U. 2004 Nr 91, poz. 870.
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audytu wewnetrznego, ktora juz w tamtym okresie byta klasyfikowana jako nadzorcza norma
ostrozno$ciowa O charakterze jakosciowym. Kolejna zmiana W tym zakresie zostala
wprowadzona w 2007 r. w wyniku dostosowania regulacji do prawa Unii Europejskiej**’ na
podstawie, ktorej polski ustawodawca postanowit, ze W ramach systemu zarzadzania w banku
funkcjonuje co najmniej system zarzadzania ryzykiem i system kontroli wewnetrznej**®. Poza
przepisami ustawowymi, system kontroli wewnetrznej zostal szczegdtowo opisany
W rozporzadzeniu Ministra Finanséw 1 Rozwoju z dnia 6 marca 2017 r. w sprawie systemu
zarzadzania ryzykiem isystemu kontroli wewngtrznej, polityki wynagrodzen oraz
szczegdlowego sposobu szacowania kapitalu wewnetrznego w bankach 2017 r.449

System kontroli wewngtrznej wcigz ewoluowat, czerpiac z dorobku prawa Unii
Europejskiej i standardow europejskich organéw. Poza unormowaniem W Systemie prawa
powszechnie obowigzujacego, system kontroli wewnetrznej regulowany byt niejednokrotnie
w rekomendacjach Komisji Nadzoru Finansowego, tj. Rekomendacji H dotyczacej kontroli
wewnetrznej W banku, wydang przez KNF w 1999 r., zaktualizowang w 2002 r., rekomendacji
H*Y dotyczacej kontroli wewnetrznej W bankach, wydana przez KNF w2017 r. oraz
rekomendacji dotyczacej tadu wewngtrznego W bankach. Wszystkie te rekomendacje
uwzgledniajg krajowe i unijne standardy systemu kontroli wewnetrznej*°L,

Celem dokonania poprawnej analizy systemu kontroli wewnetrznej W banku, nalezy
podda¢ badaniu aktualng tresé art. 9 ust.1 ustawy Prawo bankowe**2, Artykut ten stanowi, ze w
banku musi funkcjonowaé system zarzadzania, zas w ramach tego systemu winien
funkcjonowa¢ system zarzadzania ryzykiem oraz system kontroli wewnetrznej**3. Te dwa
elementy wchodzg w sktada systemu compliance, ale go nie wyczerpuja. Poza nimi bowiem

istniejg jeszcze inne mechanizmy compliance, ktore rowniez zostaty ujete w analizowanym

47 Do dyrektywy 2006/48/WE
448 Dz. U. 2007 Nr 42, poz. 271.
449 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 6 marca 2017 r. w sprawie systemu zarzadzania ryzykiem
i systemu kontroli wewnetrznej, polityki wynagrodzen oraz szczegbdlowego sposobu szacowania kapitatu
wewngtrznego w bankach (Dz.U. 2017, poz. 637).
40 Uchwata nr 141/2017 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie wydania
Rekomendacji H dotyczacej systemu kontroli wewngtrznej w bankach (Dz. Urz. KNF z 2017 r. poz. 7).
%1 Do tych standardéw nalezy zaliczy¢ m.in.: wytyczne Buropejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego z 2011 r.,
w sprawie zarzadzania wewnetrznego (Guidelines on Internal Governance, GL44); Wytyczne Bazylejskiego
Komitetu ds. Nadzoru Bankowego: (a) Corporate governance principles for banks z lipca 2015 r., (b) The internal
audit function in banks z czerwca 2012 r., (c) Compliance and the compliance function in banks z 2005 r.;
Migdzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego wydane przez Instytut Audytoréw
Wewnetrznych z 2016 r., Dobre Praktyki Spotek Notowanych na GPW 2016, Wytyczne Komitetu Organizacji
Sponsorujgcych Komisje Treadway Internal Control — Integrated Framework z 2013 r.
452 Art. 9 ust. 1 z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 1997 nr 140, poz. 939).
43 |bidem., art. 9 ust. 3 pkt 1 2.
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artykule ustawy (art. 9 ust. 2a i 2b). Sg to procedury anonimowego zglaszania naruszen prawa,
obowiazujacych procedur i standardow etycznych.*>

Powyzsza analiza art. 9 ust. 1 ustawy Prawo bankowe dowodzi faktu, ze sektor bankowy
na wiele lat wprzod wyprzedzal unormowania elementéw compliance, chociazby poprzez
funkcjonowanie unormowan kontroli wewnetrznej anonimowego zgtaszania naruszen. Nalezy
zauwazy¢, ze niektére podmioty na rynku finansowym wcigz nie maja obowigzku prawnego
wdrazania kontroli wewnetrznej, a anonimowe zglaszanie naruszen wciaz nie jest uregulowane
przepisami prawa, pomimo uptywu czasu do implementacji dyrektywy. Do systemu
compliance stosowanego w systemie finansowym nalezy zaliczy¢ rowniez inne mechanizmy,
ktére moga zosta¢ implementowane W banku, na co wskazuje zwrot uzyty przez ustawodawce
w art. 9 ust. 3 ustawy Prawo bankowe ,,w ramach systemu zarzadzania w banku funkcjonuje
Co najmniej ,,system zarzadzania ryzykiem i system kontroli wewnetrznej”. Wedtug art. 9 ust.
2 ustawy system zarzadzania jest to zbior zasad i mechanizméw odnoszacych si¢ do procesow
decyzyjnych banku i do oceny dziatalno$ci bankowej, ktora prowadzi bank*®®.,

Poczatkowo, praktyka mylnie przyjmowata, ze system compliance to jedynie system
zarzadzania ryzykiem. Z powyzszej analizy treéci art. 9 ust. 3 wynika, ze ustawodawca oddzielit
sfer¢ zarzadzania ryzykiem w bankach od systemu kontroli wewngtrznej. Zarzadzanie
ryzykiem jest pojeciem od dawna znanym i stosowanym w bankowosci, jednak jest pojeciem
szerokim i uznanym zasadniczo za pojgcie pozaprawne, jednak ustawodawca zdecydowat sie
uzy¢ go w akcie normatywnym.

Ustawa Prawo bankowe nie definiuje poj¢cia kontrola wewngtrzna ani nie wprowadza
kryteriow, jakimi powinna si¢ charakteryzowa¢ kontrola wewnetrzna, w zwigzku z tym bank
w tym zakresie ma dowolno$¢ co do sposobu kreowania tego systemu. Ustawodawca zakresla
jedynie cel tej kontroli. Jest nim wspomaganie kierownictwa banku i jego pracownikow w
prawidtowym wykonywaniu obowigzkow oraz wsparcie w prowadzeniu dziatalnosci zgodnej
z przepisami prawa oraz wiarygodna sprawozdawczosci finansowe;j.

Przepisy ustawy prawo bankowe sg ogolne, ich doprecyzowanie odnajduje sie W
rekomendacji H*® dotyczacej systemu kontroli wewnetrznej w bankach*” i Rekomendacji Z

h458

dotyczacej tadu wewnetrznego w bankach™°, wydanych przez Komisj¢. Rekomendacje

454 Ibidem., art. 9 ust. 2.
45 Ibidem., art. 9 ust. 2.
46 Uchwala nr 141/2017 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie wydania
Rekomendacji H dotyczacej systemu kontroli wewnetrznej w bankach (Dz. Urz. KNF z 2017 r. poz. 7).
47 Uchwala nr 141/2017 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie wydania
Rekomendacji H dotyczgcej systemu kontroli wewnetrznej w bankach (Dz. Urz. KNF z 2017 r., poz. 7).
458 Uchwala nr 289/2020 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie wydania
Rekomendacji Z dotyczacej zasad tadu wewnetrznego w bankach (Dz. Urz. KNF z 2020 r., poz. 29).
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wydawane przez Komisje na podstawie art. 137 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo
bankowe*® nie s prawnie wigzace, lecz 0dnoszg sie do istotnej kwestii, jaka jest stabilne i
bezpieczne zarzadzanie instytucjami finansowymi, W szczegdlnosci bankami, CO ma
bezposredni wptyw na zarzadzanie ryzykiem w sektorze bankowym, zarzadzanie ryzykiem
finansowym i utrzymanie odpowiedniego poziomu kapitatow niezbednych do utrzymania przez
banki w celu zapewnienia stabilizacji systemu finansowego. Rekomendacje Komisji oparte sa
na wytycznych Bazylejskiego Komitetu Nadzoru Bankowego i Banku Swiatowego i pomimo,
Ze nie sg prawnie wigzace ksztattuja bankowy tad korporacyjny.

Zarzad banku projektuje, wprowadza oraz zapewnia dziatanie systemu zarzadzania.
Rada nadzorcza banku sprawuje nadzor nad wprowadzeniem systemu zarzgdzania oraz ocenia
adekwatno$¢ i skutecznos¢ tego systemu®, Przepis jest bardzo ogdlny i uwzgledniajac obecna
praktyke funkcjonowania bankéw oraz ramy regulacyjne, w ktérych dzialaja, nie moze
stanowi¢ jasnej wskazowki postepowania dla zarzaddéw i ich rad nadzorczych. Nie ma jednak
potrzeby, aby go zmienia¢ z uwagi na obecny zakres, przedmiot i poziom szczegdétowosci
szeroko rozumianego Prawa bankowego, ktore bezposrednio i posrednio determinuje ramy
organizacyjne, proceduralne, technologiczne i1 funkcjonalne systeméw zarzadzania w bankach
ze szczegdlnym uwzglednieniem procesu ich postepujacej standaryzacji oraz automatyzacji*®:.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ z tg opinig, poniewaz mozliwe jest przesledzenie przyjetego
sposobu postepowania w banku. Juz w 2007 r. Komisja Nadzoru Bankowego w § 1 uchwaty nr
4/2007 w sprawie szczegOtowych zasad funkcjonowania systemu zarzgdzania ryzykiem i
systemu kontroli wewngtrznej oraz szczegélowych warunkdéw szacowania przez banki kapitatu
wewnetrznego 1 dokonywania przegladow procesu szacowania i utrzymywania kapitatu

462

wewnetrznego™ ustanowita, ze zarzadzanie ryzykiem, kontrola wewngtrzna oraz szacowanie

kapitalu wewngtrznego i dokonywanie przegladéw procesu szacowania i utrzymywania

kapitalu wewnetrznego W banku realizowane sa na podstawie pisemnych strategii, planow,

463

procedur i analiz**°. Uzupehienie postanowien kompetencyjnych organéw banku znajduje si¢

459 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 1997, nr 140, poz. 939 ze zm.).
460 1bidem., art. 9a ust. 1 2.
461 D. Daniluk [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, LEX/el. 2022, art. 9(a).
https://sip.lex.pl/#/commentary/587883478/680918/mikos-sitek-agnieszka-red-zapadka-piotr-red-prawo-
bankowe-komentarz?cm=URELATIONS [dostep: 30.03.2022].
462 Uchwata nr 4/2007 Komisji Nadzoru Bankowego w sprawie szczegélowych zasad funkcjonowania systemu
zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej oraz szczegétowych warunkoéw szacowania przez banki
kapitalu wewngtrznego i dokonywania przegladéw procesu szacowania i utrzymywania kapitalu wewngtrznego
(Dz. Urz. KNB 2007, nr 3, poz. 6).
463 § 1 uchwaty nr 4/2007 z dnia 13 marca 2007 r. w sprawie szczegdtowych zasad funkcjonowania systemu
zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej oraz szczegétowych warunkow szacowania przez banki
kapitatu wewnetrznego i dokonywania przegladow procesu szacowania i utrzymywania kapitatu wewnetrznego
(Dz. Urz. KNF 2011 nr 11, poz. 42).
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w uchwale nr 258/2011 Komisji Nadzoru Finansowego*®*

, 0 ktorej bedzie mowa ponizej
w kolejnym podrozdziale.

System zarzadzania ryzykiem powinien sktadac si¢ z elementéw wymienionych w art.
9b ust 2 ustawy Prawo bankowe. Ustawodawca wprowadzil kryterium formalne, jakim jest
natozenie na banki obowigzku stosowania sformalizowanych zasad stuzacych okreslaniu

485 Wymogi okres$lone w

wielkosci podejmowanego ryzyka i zasady zarzadzania ryzykiem
omawianych artykule, jakimi jest adekwatnos¢ 1 skutecznos$¢ systemu zarzadzania ryzykiem
powinny by¢ rOwniez zapewnione przez system sprawozdawczo$ci zarzadczej, ktora powinna
by¢ okreslona w procedurze compliance.

Struktura organizacyjna banku powinna by¢ dostosowana do wielkosci i profilu
ponoszonego ryzyka przez bank. Z pewnos$cig W tej strukturze powinna znalez¢ si¢ komorka
compliance, ktora bedzie wprowadzata i kontrolowata przestrzeganie sformalizowanych zasad,
0 ktorych mowa w art. 9b ust. 2 ustawy Prawo bankowe, ktérymi sg procedury compliance.
Bank zobowigzany jest rowniez do sprawowania nadzoru nad ryzykiem zwigzanym 2z
dziatalnoécig podmiotéw zaleznych od niego*®®. Podmioty zalezne moga mie¢ wlasny system
compliance lub mogg stosowacé system przyjety W podmiocie nadzorujacym.

Ustawodawca w sposob przejrzysty okreslit cele kontroli wewnetrznej. Jest to
zapewnienie ,,skutecznosci i efektywnosci dziatania banku, wiarygodnos$ci i sprawozdawczos$ci
finansowej, przestrzegania zasad zarzadzania ryzykiem banku, zgodnosci dziatania banku z
przepisami prawa, regulacjami wewnetrznymi i standardami rynkowymi*®”. Kontrola
wewnetrzna okreslona W ustawie Prawo bankowe jest kontrolg ukierunkowang, bowiem ma
wspomagac procesy decyzyjne banku, a nie kontrolg ogdlng jak mozna by wywodzi¢ z art. 9

ust. 2 ustawy Prawo bankowe.

2.3. Komoérka ds. zgodnosci

Wzmocnienie obszaru zgodnosci nastgpito w 2005 r., kiedy Komitet Bazylejski ds.
Nadzoru Bankowego formalnie wskazal, ze banki powinny ustanowic¢ w strukturze organizacji

komorke ds. zgodnosci.

44 Uchwata 258/11 Komisji Nadzoru Finansowego w sprawie szczegdtowych zasad funkcjonowania systemu
zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewngtrznej oraz szczegétowych warunkéw szacowania przez banki
kapitalu wewngtrznego i dokonywania przegladéw procesu szacowania i utrzymywania kapitatu wewnetrznego
oraz zasad ustalania polityki zmiennych sktadnikéw wynagrodzen oséb zajmujacych stanowiska kierownicze
w banku.
465 Art. 9b ust. 2 ustawy Prawo bankowe (Dz. U. 1997, nr 140, poz. 939).
466 Art. 9b ust. 3 ibidem.
467 Art. 9c ust. 1 ibidem.
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W polskim ustawodawstwie, art. 9b ust. 3 ustawy Prawo bankowe w ramach systemu
kontroli wewnetrznej réwniez naktada na banki obowigzek wyodrebnienia komorki ds.
zgodnosci.*®® Jej zadaniem jest identyfikacja, ocena, kontrola i monitorowanie ryzyka braku
zgodnoS$ci dziatalno$ci banku z przepisami prawa, regulacjami wewnetrznymi i standardami
rynkowymi oraz przedstawianie raportow W tym zakresie. Wielokrotnie w dokumentach
organdbw Unii Europejskiej wskazuje si¢ na niezalezno$¢ tej komorki, natomiast polski
ustawodawca 0 niezalezno$ci wypowiada si¢ jedynie W przypadku powotania komorki ds.
audytu. Artykut 9c ust. 3 ustawy Prawo bankowe stanowi, ze w ramach systemu kontroli
wewnetrznej bank wyodrebnia niezalezng komoérke audytu wewnetrznego majaca za zadanie
badanie i oceng, w sposob niezalezny i obiektywny, adekwatno$ci i skutecznosci systemu
zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej, z wylaczeniem komorki audytu

wewne;trznego469.

Powyzsze oznacza, ze ustawodawca daje mozliwo$¢ umiejscowienia
komorki ds. zgodnosci w dowolnym miejscu w strukturze banku, co nie jest zabiegiem
prawidtowym, ze wzgledu na fakt, ze komorka ds. zgodnosci nie moze pelni¢ odpowiednio
swoich funkcji bez zagwarantowania jej pelnej niezaleznosci. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage
na fakt, ze Zasady tadu korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych wskazuja posrednio na
konieczno$¢ utworzenia komorki ds. compliance. Zgodnie z § 47.1 Zasad tadu korporacyjnego
,Instytucja nadzorowana powinna opracowac | wdrozy¢ efektywna, skuteczng i niezalezng
funkcje zapewniania zgodnos$ci dziatania instytucji nadzorowanej z przepisami prawa
i regulacjami wewnetrznymi oraz z uwzglednieniem rekomendacji nadzorczych*'%”.

W drugiej dekadzie XXI w., tworzenie komorek ds. zgodnosci stato si¢ typowe nie tylko
w sektorze bankowym, gwarantuje to bowiem minimalizacj¢ ryzyka prowadzone] przez
organizacj¢ dziatalnosci. Na zakonczenie rozwazan natemat funkcjonowania komorki ds.
zgodnosci W banku, nalezy zaznaczy¢, ze dla polskiego organu nadzoru samo jej ustanowienie
w strukturach organizacji stato si¢ niewystarczajace, bowiem w Metodyce Badania i Oceny
Nadzorczej Bankéw komercyjnych, zrzeszajacych oraz spéldzielczych (Metodyka Bion)*'
ryzyko braku zgodnos$ci zaliczono do grupy ryzyka zarzadzania bankiem, przez cO zostato

podkreslone jego znaczenie dla banku i dla nadzoru bankowego.

468 Art. 9c ust. 2 pkt 2 ibidem.

489 Art. 9c ust. 3 ibidem.

470§ 47. 1 Zasad tadu korporacyjnego.

471 Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Metodyka Badania i Oceny Nadzorczej Bankéw komercyjnych,
zrzeszajqcych oraz spotdzielczych, 28 kwietnia 2021 r.
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2.4.Czynniki wplywajace na wprowadzenie compliance do polskiego systemu
bankowego

Powyzsza analiza przepisOw prawa wymaga uzupeknienia poprzez wskazanie jeszcze
innych czynnikéw, ktore mialy wplyw na rozwdj compliance w bankowos$ci. Takim
czynnikiem byl kryzys finansowy w 2008 r. i zwigzane z tym pojawienie si¢ Nowych
wytycznych i przepisow prawa amerykanskiego, miedzynarodowego czy unijnego. Jednakze,
nalezy wskaza¢, ze organy Unii Europejskiej i krajowe organy nadzorcze jeszcze przed tym
wydarzeniem byly aktywne w tworzeniu przepisOw prawa majacych zagwarantowac
bezpieczenstwo i pewnos$¢ W sektorze bankowym ze wzgledu na jego znaczenie dla rozwoju
rolg bankoéw w systemie finansowym panstwa. Obecnie czynnikiem majacym wptyw na rozwoj
systemow compliance w bankowosci jest wysoki poziom skomplikowania otoczenia
regulacyjnego bankow, na ktory sktadaja sie przede wszystkim szeroki zakres regulacji oraz
wzmozona dzialalno$¢ nadzorcza.

Najwazniejszym zmiang W polskim ustawodawstwie w tym obszarze z pewnoscia
stanowito prawne ustanowienie kontroli wewnetrznej w banku i obowigzek ustanowienia
komorki ds. zgodnosci wbanku na poziomie ustawowym. Zmiany ustawowe, ktore
nastgpowaty w szczegolnosci po 2000 r. spowodowaty konieczno$¢ dostosowania struktur
organizacyjnych bankow, zmiang¢ procesOw organizacji (obecnie zauwaza si¢ tworzenie
komorek ds. compliance w organizacjach spoza sektorem regulowanego).4"2

To wszystko sprawito, ze znaczenie funkcji compliance stato si¢ istotne dla podmiotow
dziatajacych na rynku finansowym, nie tylko w kontekscie szacowania ryzyka, ale rowniez
monitorowania zgodnosci dziatalnosci banku z regulacjami. Stanowilo réwniez iskre do

rozwoju dziedziny compliance w innych podmiotach dziatajacych na rynku finansowym.

3. Ryzyko niezgodnosci w towarzystwie funduszy inwestycyjnych

W literaturze funkcjonuje wiele definicji towarzystwa funduszy inwestycyjnych.
Ogolnie rzecz ujmujac fundusz inwestycyjny to instytucja zbiorowego inwestowania, ktorej
zadaniem jest inwestowanie w celu pomnozenia powierzonych im $rodkoéw*’3. Towarzystwa

funduszy inwestycyjnych nazywane sa rowniez funduszami wspolnego inwestowania lub

472 podobnie: E. Losiewicz-Dniestrzafiska, Zarzgdzanie ryzykiem braku zgodnosci w banku — pomiar czy
monitorowanie?, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, Sectio H Oeconomia 49, 2015, z. 4, s. 347-
345.
473 T, Jedynak, Fundusze inwestycyjne na rynku inwestycji spolecznie odpowiedzialnych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 2016, 959.2., s. 26.
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funduszami zbiorowego inwestowania*’*. Stanowig instytucje zaufania publicznego?’®, dlatego
ich dziatalno$¢ podlega regulacjom ustawowym. Towarzystwa funduszy inwestycyjnych w
$wietle prawa sg organami funduszy inwestycyjnych, ktore zarzadzaja nimi i wystgpuja w ich
imieniu wobec 0séb trzecich.

W ciagu ostatnich 30 lat, od czas powstania pierwszego funduszu inwestycyjnego w
Polsce w 1992 r. na efektywno$¢ dziatania i rozwoj funduszy inwestycyjnych miaty wplyw
zmiany gospodarcze, zmiany legislacyjne i podatkowe. Inwestowanie w fundusze inwestycyjne
niesie za sobg wiele zalet. Przede wszystkim pozwala to na dywersyfikacje portfela przy
relatywnie niskich kosztach, uczestnik posiada nieograniczony dostep do instrumentow rynku
finansowego, a samo inwestowanie wigze si¢ z duzym bezpieczenstwem inwestycji. Jesli
chodzi za§ o wady, to w literaturze wskazuje si¢ na ryzyko poniesienia straty, limity

inwestycyjne i brak bezposredniego wptywu na polityke inwestycyjna.*’®

3.1.0rganizacja systemu compliance w towarzystwie funduszy inwestycyjnych

Zgodnie z ustawg 0 funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi, Kkluczowym elementem systemu kontroli wewngtrznej w
towarzystwie funduszy inwestycyjnych (dalej: ,,TFI”, ,,Towarzystwo”) jest zapewnienie
zgodnosci dziatalnos$ci organizacji z przepisami prawa i prawidtowo$¢ sprawozdan i informacji
sporzadzanych przez towarzystwo i zarzadzane przez nie fundusze*’’. Innymi stowy, TFI
powinno posiada¢ odpowiednig strukturg organizacyjng z wyraznym podziatem funkcji, zadan
I odpowiedzialnosci oraz obowigzkow informacyjnych, w ramach systemu kontroli
wewnetrzne] powinno posiada¢ system nadzoru zgodnosci dziatalnosci z prawem, system

zarzadzania ryzykiem oraz system audytu wewnetrznego’®,

Podobnie jak w przypadku
bankow, ustawodawca zdecydowat, ze TFI rowniez powinny posiadac¢ Scisty podziat w ramach

ustanowionego w TFI systemu kontroli wewngtrzne;.

474 g, Ignatiuk, Fundusze inwestycyjne jako forma lokowania srodkéw pienieznych, Economy and Management nr
3, Politechnika Biatostocka, 2012, s. 25.
475 R. Mroczkowski, Towarzystwo funduszy inwestycyjnych [w:] Nadzér nad funduszami inwestycyjnymi,
Warszawa 2011. https://sip.lex.pl/#/monograph/369227688/231660/mroczkowski-rafal-nadzor-nad-funduszami-
inwestycyjnymi?cm=URELATIONS [dostep: 30.03.2022].
476 K. Perez, Fundusze inwestycyjne: Rodzaje, zasady funkcjonowania, efektywnosé, 2012, s. 24.
477 Art. 48 ust. 1 ustawy o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi
(Dz. U. 2004 Nr 146 poz. 1546 ze zm.).
478 Art. 48 ust. 2b pkt 3 ibidem.
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3.2. System kontroli wewnetrznej

Zgodnie ze wskazanymi w ustawie o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu
alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi celami towarzystwa, zadaniem systemu kontroli
wewnetrznej jest weryfikacja, czy TFI prowadzi dziatalno$¢ w sposob rzetelny i profesjonalny,
zgodnie z zasadami uczciwego obrotu i z dochowaniem nalezytej starannos$ci oraz
W najlepszym interesie zarzadzanych funduszy, ich uczestnikow i klientow TFI oraz czy
dziatalnos¢ TFI jest prowadzona W celu zapewnienia stabilno$ci i bezpieczenstwa rynku
finansowego. Na podstawie § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow, Funduszy i Polityki
Regionalnej z dnia 27 listopada 2020 r. w sprawie sposobu, trybu oraz warunkéw prowadzenia
dziatalnoéci przez towarzystwa funduszy inwestycyjnych*’® uszczegotowiono wymogi co do
zgodnosci dziatalnosci system nadzoru w TFI z prawem powszechnie obowigzujacym.
Wymienione w rozporzadzeniu wymogi zgodnosci to:

1) nadzér nad przeptywem informacji poufnych oraz informacji stanowiacych tajemnice
zawodowa, zabezpieczenie dostepu do tych informacji i przeciwdzialanie ich
wykorzystywaniu przez osoby obowigzane,

2) przestrzeganie procedur i regulaminéw wewngtrznych obowigzujacych w towarzystwie,

3) prawidlowo$¢ dokumentowania zrodet bedacych podstawa decyzji inwestycyjnych,

4) terminowos$¢ | kompletnos$¢ przekazywanych sprawozdan finansowych sporzgdzanych
przez towarzystwo i zarzadzane przez nie fundusze,

5) terminowo$¢, kompletnos¢, prawidlowos¢ ijakos¢ raportdow oraz informacji
przekazywanych przez towarzystwo izarzadzane przez nie fundusze, innych niz
wskazane w pkt 4,

6) nadzor nad przestrzeganiem zasad postgpowania W zakresie przeciwdziatania praniu
pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu,

7) nadzor nad przestrzeganiem zasad postegpowania W zakresie przeciwdziatania unikaniu

opodatkowania.

3.3.Komorka ds. zgodnoSci

Wedtug § 4 ust. 1 wspominanego powyzej rozporzadzenia Ministra Finansow w TFI
powinna zosta¢ wydzielona komorka nadzoru zgodnosci dziatalno$ci z prawem (komorka ds.

compliance), ktorg kieruje inspektor nadzoru, a ktory powinien by¢ pracownikiem TFI. Nie jest

419 Dz, U. 2020 poz. 2103.
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zatem dopuszczalne zawarcie wspotpracy z inspektorem nadzoru w ramach dziatalnoSci
gospodarczej, co w XXI w. jest jednym z podstawowych form nawigzywania wspotpracy. Taka
konstrukcja stanowitaby niedozwolony outsourcing czynnosci hadzorczych. Nie stoi jednak na
przeszkodzie, zeby stanowisko inspektora nadzoru bylo sprawowane w ramach stanowiska
jednoosobowego, o ile nie zagraza to interesom klientow i uczestnikow funduszy*®. W takim
przypadku, wobec stanowiska jednoosobowego stosuje si¢ wprost przepisy rozporzadzenia
0 komorce nadzoru zgodnosci z prawem. W celu dochowania nalezytej starannos$ci, przed
podjeciem decyzji przez zarzad 0 powolaniu inspektora nadzoru w ramach stanowiska
jednoosobowego, powinna zosta¢ dokonana dogiebna analiza, czy nie wystepuja negatywne
przestanki w § 4 ust. 1 wspomnianego powyzej rozporzadzenia.

Dla podjecia takiej decyzji, kluczowym jest ustalenie skali i zakresu dziatalno$ci
towarzystwa, a takze uwzglednienie potencjalnych ryzyk dla klientéw i uczestnikow funduszy.
Nalezyta ocena procesow pod katem prawidtowosci dziatalnosci towarzystwa wymaga od
inspektora nadzoru odpowiedniej wiedzy, kompetencji i doswiadczenia®®!, dlatego osoba
zatrudniona na tym stanowisku powinna posiada¢ odpowiednie kwalifikacje, a towarzystwo
powinno wiedze i kwalifikacje inspektora nadzoru monitorowac, w szczegdlnosci w przypadku
zmian przepisow prawa lub innych okoliczno$ci majacych wptyw na wykonywane przez

towarzystwo czynno$ci®®?

. Towarzystwo ma rowniez obowigzek zapewni¢ inspektorowi
nadzoru utrzymanie lub poglebienie wiedzy, W szczegdlnoSci poprzez uczestnictwo
w doskonaleniu zawodowym lub w szkoleniach*®,

Dla utrzymania prawidtowej struktury organizacji, W ktdrej inspektor nadzoru miatby
pozosta¢ niezalezny, istotne sg dwa elementy. Po pierwsze, funkcja inspektora nadzoru nie
moze by¢ taczona z innym czynnosciami wykonywanymi w ramach TFI, ktore bylyby
jednoczes$nie przez niego nadzorowane. Szczegblnie wazne jest to w mniejszych organizacjach,
w ktorych inspektor nadzoru petni rowniez funkcje doradztwa prawnego. W takim przypadku
istotnym jest, aby te dodatkowe funkcje nie wchodzity w sktad obszarow nadzorowanych przez
inspektora nadzoru. Po drugie, funkcja inspektora nadzoru nie moze by¢ taczona z funkcja
zarzadzania ryzykiem lub z audytem wewnetrznym.

Na podstawie wspomnianej ustawy i rozporzadzenia. do podstawowych obowigzkow
inspektora nadzoru w TFI nalezaloby wskazac:

1) Nadzoér nad przestrzeganiem przepisow prawa I regulacji wewnetrznych w TFI (w

szczegblnosci ujawnianie | zapobieganie naruszeniom, przeprowadzanie kontroli),

480 |bidem.
481 § 4 ust. 6 ibidem.
482 8 11 ust. 4 ibidem.
483 § 11 ust. 6 ibidem.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Nadzor nad przeplywem informacji poufnych, informacji stanowigcych tajemnice
zawodowa, przeciwdziatanie ich wykorzystaniu przez osoby nieuprawnione,

Nadzor nad prawidlowoscia dokumentowania zrddet bedacych podstawa decyzji
inwestycyjnych, cowynika zart. 48 ust. 2b pkt 10 ustawy o funduszach
inwestycyjnych#84,

Nadzor nad zalatwianiem reklamacji uczestnikow funduszy zarzadzanych przez TFI
I klientow TFI oraz prowadzenie rejestru reklamacji,

Nadzor nad terminowoscig | kompletno$cig przekazywanych sprawozdan finansowych
sporzadzanych przez TFI,

Nadzor nad dziatalnos$cig inwestycyjng w zakresie prowadzonej ewidencji transakcji,
prawidlowosci  dokumentowania  zrodet decyzji  inwestycyjnych i limitow
inwestycyjnych zarzadzanych funduszy,

Nadzér nad terminowoscig, kompletnoscia, prawidtowoscia i jako$cig raportow
I informacji przekazywanych przez TFI i zarzadzane przez nie fundusze, innych niz
sprawozdania finansowe, w szczegodlnosci raporty biezace i okresowe, wymagane
zgodnie z przepisami rozporzadzenia W sprawie okresowych sprawozdah oraz
biezacych informacji dotyczacych dziatalnosci i sytuacji finansowej dostarczanych do
KNF,

Nadzor nad przestrzeganiem zasad postgpowania W zakresie przeciwdziataniu praniu
pienigdzy oraz finansowania terroryzmu,

Monitoring, badanie i regularna ocena adekwatnosci i skutecznosci przyjetego systemu
zgodnosci dzialalnosci z prawem oraz dziatan.

Poza obowigzkami wynikajacymi z przepisow prawa, do obowigzkéw inspektora

nadzoru, nalezaloby rowniez m.in. doda¢:

10) Nadzor nad rejestrem konfliktu interesow,

11) Nadz6r nad anonimowym systemem zglaszania nieprawidtowosci w organizacji.

Podstawowym obowigzkiem inspektora nadzoru wynikajacym z ustawy jest nadzor nad

przestrzeganiem przepisOw prawa I regulacji wewnetrznych. W zwigzku zZ powyzszym analizie
zostaly poddane przepisy ustawy 0 funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi w celu okreslenia aspektow dziatalnosci towarzystwa, ktore
powinny podlega¢ szczegdlnemu nadzorowi. W ramach dziatalno$ci TFI, nastgpujace procesy

lub obszary powinny by¢ monitorowane i nadzorowane przez inspektora nadzoru:

484 Dz. U. 2004 Nr 146 poz. 1546 ze zm
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1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)

8)

9)

Proces wyceny aktywow funduszu, ustalenie wartosci aktywdw netto oraz wartosci
aktywow netto przypadajacych najednostke uczestnictwa lub certyfikat

inwestycyjny*8,

Proces utworzenia lub wprowadzania zmian w statucie funduszu inwestycyjnego*e®,

Proces przyjmowania zapisOw na jednostki uczestnictwa lub certyfikaty funduszu,

proces przyjmowania wptat i dokonywanie przydziatu®®’,

Proces wyrazania zgod na outsourcing czynnoéci towarzystwa*e®,

Proces oceny tresci polityki wynagrodzen i nadzor nad jej stosowaniem?®,

Proces weryfikacji wymogéw dotyczacych podstawowej dziatalnosci towarzystwa*®,
Proces dokonania istotnej zmiany warunkow wykonywania dziatalnoSci przez
towarzystwo*?,

Proces przejecia kontroli nad spotkami nienotowanymi narynku regulowanym
i notowanymi emitentami®?,

Proces prowadzenia rejestru uczestnikow funduszu inwestycyjnego*®?,

10) Proces dokonywania ograniczen inwestycyjnych?%,

11) Proces emisji certyfikatow inwestycyjnych*®®,

12) Proces dokonywania obowigzkoéw informacyjnyc

496
h™®,

13) Proces ochrony tajemnicy zawodowej*®’,

14) Proces obliczania dzwigni finansowe;j*%,

15) Proces zarzadzania konfliktem interesow*%,

99

500

16) Proces wyceny aktywow>",

17) Proces ochrony tajemnicy zawodowej i informacji poufnych,

18) Ochrona intereséw uczestnikow funduszy.

485 Art. 8 ibidem.

486 Art. 18 ibidem.

487 Art. 26-29 ibidem.
488 Art. 45a-46¢ ibidem.
489 Art. 47a ibidem.

4% Art. 48 ibidem.

9L Art. 61 b ibidem.

492 Dyziat I1IB ibidem.
493 Art. 87 ibidem.

494 Art. 93-110 ibidem.

495 Art. 126-130 ibidem.
4% Art. 219-222 ibidem.
497 Art. 280-284 ibidem.

4% Art. 6-11 rozporzadzenia 231/2013 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 231/2013 z dnia 19 grudnia
2012 r. uzupemhiajace dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/61/UE w od niesieniu do zwolnien,
ogolnych warunkéw dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci, depozytariuszy, dzwigni finansowej, przejrzystosci

i nadzoru (Dz. Urz. UE L83/1).
499 Art. 30-37 ibidem.
500 Art. 67-74 ibidem.
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Niezgodno$¢ W wyzej opisanych procesach niesie za sobg ryzyko regulacyjne i moze
stanowi¢ podstawe¢ do niezgodno$ci dziatalnos$ci towarzystwa w innych obszarach. Brak
poprawnie wdrozonego nadzoru W zakresach wymienionych powyzej moze wigzaé si¢ Z
odpowiedzialno$cig administracyjng towarzystwa, W szczegélno$ci z nalozeniem Kkary
pieni¢znej lub sankcji W postaci cofnigcia zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci.
Dodatkowo, pracownicy, ktérzy dopuscili si¢ naruszen W organizacji sg narazeni na

odpowiedzialnos$¢ karng i sankcje dyscyplinarne.

3.4. Konkluzje

Konkludujac powyzszg analize réznych zabezpieczen pozwalajacych na zniwelowanie
poziomu ryzyka w sektorze finansow publicznych, w szczegdlnosci w towarzystwie funduszy
inwestycyjnych, nalezy stwierdzi¢, ze w towarzystwie funduszy inwestycyjnych funkcjonuja
rownolegle system kontroli wewnetrznej, system zarzadzania ryzykiem i audyt wewnetrzny. Sg
to elementy systemu compliance od siebie niezalezne, co pozwala organizacji na nadzor nad
przebiegiem wszystkich procesOw W towarzystwie. Taki zabieg ustawodawcy nalezy oceni¢
pozytywnie. Warto zauwazy¢, ze takie rozdzielenie tych sfer nie jest typowe dla kazdego
podmiotu narynku finansowym. Przykladem sg firmy inwestycyjne, W ktorych system

zgodnosci z prawem funkcjonuje obok systemu kontroli wewnetrznej.

4. Ryzyko niezgodnosci W krajowej instytucji platniczej

Krajowa instytucja ptatnicza to jeden z najnowoczes$niejszych rodzajow podmiotow
rynku finansowego, a jej gwaltowny rozwoj przypada na koniec ubiegtego stulecia. Obecnie,
ciggly rozwoj instytucji platniczych zwigzany jest rowniez z postepem technologicznym oraz z
poszerzaniem si¢ katalogu ustug $wiadczonych na odleglo$¢. Przetamuje to monopol bankow
oraz powoduje konieczno$¢ rozwoju tradycyjnych ustug bankowych, aby klienci wcigz z nich
korzystali.’®* Swiadczenie ustug platniczych opartych na pieniadzu elektronicznym jest
nieodltagcznym elementem wspotczesnej gospodarki, natomiast powinno si¢ odbywaé po

nadaniu okreslonego wymiaru formalno-prawnego®%2.

501 N. Stepnicka, Ryzyko systemowe a instytucje pienigdza elektronicznego, [w:] Solarz K. J., Klamut E.,
Holistyczne posrednictwo finansowe, Przedsiebiorczos¢ i Zarzadzanie, Tom XX, Zeszyt 1, Cze$¢ 1, 2019, s. 212.
502 M. Czyzak, Prawna ochrona $wiadczenia ustug platniczych i wydawania pienigdze elektronicznego,
Ekonomiczne Problemy Ustug, nr 1, (126), tom 1, 2017, s. 60-61.
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Ze wzgledu na fakt, ze instytucje ptatnicze jako podmioty rynku finansowego nie majg
wypracowanych wieloletnich rozwigzan prawnych jak banki czy towarzystwa funduszy
inwestycyjnych, co wiaze si¢ rowniez z nieporownywalnie mniejszym dorobkiem krajowego
regulatora w tym zakresie, nalezy zwr6ci¢ uwage na ryzyko niezgodnosci prowadzonych
dziatanh przez krajowa instytucj¢ platnicza. Szczegdlnie widoczne jest to W
nieprawidlowosciach dziatalno$ci instytucji ptatniczych zawartych w sprawozdaniach z
dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w latach 2013-2015.°% Gtéwnymi
nieprawidtowosciami jest brak ustanowionych procedur dziatania i brak sformalizowania
procesu wprowadzania i1 dokonywania zmian w regulacjach wewnetrznych oraz trybu
nadawania rangi dokumentom wewngtrznym. W tym zakresie wskazano na brak kompleksowe;j
polityki zarzadzania ryzykiem, ale ponadto wskazano inne kluczowe nieprawidlowosci takie
jak brak rozdzielenia funkcji kontrolnych od funkcji zarzadczych, utworzenie nieskutecznych
mechanizmow kontroli wewnetrznej, brak wnioskdw z kontroli, brak realizacji zalecen
pokontrolnych. Sa to tylko niektore ze wskazanych nieprawidtowosci i nalezy podkresli¢, ze
stanowig one fundamentalne uchybienia w dziatalnosci instytucji ptatniczych, ktére w efekcie

wplywaja na ryzyko zgodnosci.

4.1. Organizacja funkcji compliance

Odnoszac si¢ do funkcji systemu compliance w krajowej instytucji platniczej,
ustawodawca wskazat, ze jego podstawowa funkcja jest badanie zgodnosci prowadzonej
dziatalnos$ci z ustawg 0 ushugach ptatniczych, ustawg 0 przeciwdzialaniu praniu pieniedzy |
finansowaniu terroryzmu oraz z regulacjami wewngtrznymi. Badanie zgodnosci z przepisami
ustawy 0 ustugach ptatniczych powinno dotyczy¢ wykonywania transakcji platniczych,
podmiotow, ktérym powierzono wykonywania niektorych czynnosci operacyjnych
(outsourcing ustug ptatniczych), agentow i oddzialow KIP. Ograniczenie systemu zgodnosci
do dwoch ustaw wydaje si¢ by¢ zbyt waskie i niewystarczajace, zeby zagwarantowac poprawne
dziatania organizacji i bezpieczenstwo jej klientow. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze w
zwiazku z tym, ze ustawodawca enumeratywnie wymienit W art. 3 u.u.p. ustugi ptatnicze,

badanie zgodno$ci powinno odnosi¢ si¢ do nich i mie¢ na wzgledzie ich charakter i okreslone

08 Komisja Nadzoru Finansowego, Sprawozdanie z dzialalno$ci Komisji Nadzoru Finansowego w 2013 r.,
https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/imag/2013_37265.pdf, Komisja Nadzoru Finansowego, Sprawozdanie
z dzialalnosci Komisji Nadzoru Finansowego W 2014 r.,
https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/KNF_Sprawozdanie%202014 net 40853.pdf, Komisja Nadzoru
Finansowego,  Sprawozdanie =z  dziatalno§ci Komisji Nadzoru Finansowego w 2015 r.,
https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Sprawozdanie_ KNF_2015 www_46279.pdf.
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ryzyko. W zwiagzku z powyzszym, badanie zgodno$ci powinno si¢ 0dnosi¢ do nast¢pujacych
ushug:
1) Przyjmowanie wptat gotowki i dokonywanie wyptat gotowki na rachunek ptlatniczy u
dostawcy uzytkownika oraz wszelkie dzialania niezb¢dne do prowadzenia rachunku,
2) Wykonywanie transakcji ptatniczych w tym transfer srodkow pienieznych na rachunek
platniczy u dostawcy uzytkownika lub u innego dostawcy,
3) Wykonywanie transakcji ptatniczych w cigzar §rodkow pieni¢znych udostepnionych
uzytkownikowi z tytutu kredytu,
4) Wydawanie instrumentow platniczych,
5) Swiadczenie ustugi acquiringu transakcji platnicze;j,

6) Swiadczenie ustugi dostepu do informacji o rachunku.

Jednakze, zadania systemu compliance nie zostaty w zaden sposob ograniczone, dlatego
nalezy przyjaé, ze badanie zgodno$ci dziatalnosci KIP z przepisami ustawy o0 ustugach
ptatniczych powinny dotyczy¢ kazdej §wiadczonej ustugi ptatniczej. W zwigzku z powyzszym,
organizacji powinna:

1) kazdorazowo przeprowadza¢ badanie zgodno$ci $wiadczonej ustugi z przepisami

ustawy o ustugach ptatniczych,

2) przeprowadza¢ badanie zgodno$ci z ustawg 0 przeciwdziataniu praniu pieniedzy

w zakresie poszczegolnych ushug platniczych,

3) przeprowadza¢ badanie zgodnosci z regulacjami wewnetrznymi obowigzujacymi
W organizacji. Regulacje wewngtrzne poza wymogami wynikajacymi z przepisow
ustawy o ustugach ptatniczych, powinny swoim zakresem obejmowac zagadnienia
konfliktu interesow, zagadnienia antykorupcyjne, anonimowe zgtaszanie naruszen,

zagadnienia etyczne, bezpieczenstwo informacji.

Swiadczenie ustug platniczych stanowi dziatalno$é regulowana, okre§lona w art. 3 ust.
1 ustawy o ustugach platniczych®®*. Zgodnie z ustawa ushugi te §wiadczone sa przez instytucje
platnicze, tj. krajowa instytucje ptatnicza, matg instytucj¢ platnicza, hybrydowsa instytucje
platnicza. Na potrzeby niniejszej pracy, obszar compliance zostanie opisany na podstawie
krajowej instytucji ptatniczej (dalej: ,,instytucja platnicza”, ,,KIP”), ze wzgledu na szczegdlne

uregulowanie tej materii w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego.

504 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 ustugach ptatniczych (Dz. U. 2011 Nr 199 poz. 1175 ze zm.).
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W ustawie 0 ustugach platniczych nie odnajduje si¢ jednolitej definicji ushug
ptatniczych. Artykut 3 u.u.p. wskazuje enumeratywnie liste¢ ustug finansowych i czynno$ci
objetych pojeciem ustugi ptatniczej. Na przyczyne takiego stanu rzeczy wskazuje si¢ mnogosc,
brak jednorodzajowosci i przyjete zatozenie neutralnosci tych ustug®®.

Na $wiadczenie ushug ptatniczych w formie KIP, wymagane jest zezwolenie KNF>%, co
0znacza, ze na etapie sktadania wniosku 0 $§wiadczenie ustug, koniecznym jest opracowanie

07

systemu kontroli wewnetrznej iSystemu zarzadzania ryzykiem®’. Nalezy zauwazy¢,

ze ustawodaweca takiego wymogu nie stawia przed towarzystwem.

4.2.System kontroli wewnetrznej

System kontroli wewng¢trznej powinien:

1) By¢ odpowiedni do rodzaju, skali i stopnia ztozonosci §wiadczonych ustug ptatniczych;

2) Zapewnia¢ nalezyte wypelianie obowigzkow zwigzanych z przeciwdziataniem praniu
pieni¢dzy i finansowaniu terroryzmu;

3) Obejmowac rozwigzania organizacyjne majace stuzy¢ ochronie srodkéw pienig¢znych
0sob korzystajacych z ustug platniczych §wiadczonych przez KIP w charakterze

ptatnika lub odbiorcy (uzytkownicy).>%

System kontroli wewngtrznej powinien roéwniez zapewnia¢ odpowiednie rozwigzania
organizacyjne, w ktorych bedzie funkcjonowa¢ odpowiednia struktura organizacyjna
i procedury podejmowania decyzji obejmujace pelny zakres prowadzonej dziatalno$ci oraz
zasady i procedury wypetniania obowigzkow informacyjnych w rozumieniu ustawy o
przeciwdziataniu praniu pieniedzy®®. Zgodnie z przepisami ustawy, kontrola powinna
obejmowac¢ audyt wewnetrzny oraz badanie zgodnosci prowadzonej dziatalnosci z ustawg 0
ustugach ptatniczych, ustawg 0 przeciwdziataniu praniu pienigdzy i finansowaniu terroryzmu
oraz regulacjami wewnetrznymi. Dodatkowo, system kontroli wewnetrznej powinien
obejmowac:

1) zasady postgpowania ze srodkami pienieznymi przyjmowanymi od uzytkownikow

W celu wykonania transakcji ptatniczych zgodnie z art. 78,

505 M. Pacak, Ustugi ptatnicze, Komentarz do art. 3 u.u.p, LEX 2014 [dostep: 24.03.2020].

508 Art. 64 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych (Dz. U. 2011 Nr 199 poz. 1175 ze

zm.).

507 Art. 61 ust. 1 pkt 6 ibidem.

508 M. Pacak, Ustugi ptatnicze, Komentarz do art. 3 u.u.p, LEX 2014.

50% Art. 64a ust. 1 ustawy zdnia 19 sierpnia 2011 r. 0 ustugach ptatniczych (Dz. U. 2011 Nr 199 poz. 1175 ze zm.).
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2)

3)
4)

5)

6)

7)

8)

procedury monitorowania incydentow zwigzanych z bezpieczenstwem 0raz
monitorowania i rozpatrywania skarg uzytkownikow, w tym skarg zwigzanych z
bezpieczenstwem, a takze dzialan nastgpczych w przypadku wystgpienia takich
incydentow i skarg, wraz z mechanizmem zglaszania incydentéw uwzgledniajagcym
obowiazki instytucji ptatniczej w zakresie zglaszania, 0 ktorych mowa w art. 329
i art. 32h,

system komunikacji wewngtrznej,

procedure wprowadzong W celu wilaczania do dokumentacji, monitorowania
i Sledzenia szczegélnie chronionych danych dotyczacych platnosci oraz
ograniczenia dostgpu do tych danych,

rozwigzania zapewniajace ciaglos¢ dziatania, wtym wyczerpujace i dokladne
okreslenie krytycznych operacji oraz okre$lenie skutecznych planéw awaryjnych
i procedury na potrzeby regularnego weryfikowania i przegladu adekwatnosci
I skutecznosci takich planow,

zasady i definicje stosowanych do gromadzenia danych statystycznych dotyczacych
wynikow, transakcji i oszustw,

strategie W zakresie bezpieczenstwa wraz ze szczegblowa ocena ryzyka w
odniesieniu do $§wiadczonych przez wnioskodawce ustug ptatniczych oraz srodkow
kontroli bezpieczenstwa | ograniczania ryzyka podjetych w celu odpowiedniej
ochrony uzytkownikow przed zidentyfikowanym ryzykiem, w tym oszustwami
i nielegalnym wykorzystywaniem szczegdlnie chronionych danych i danych
osobowych,

mechanizmy kontroli wewnetrznej.>*°

Podsumowujac powyzsze przepisy ustawy o ustugach platniczych, system kontroli

wewnetrznej W KIP zostal $cisle potaczony z systemem zarzadzania ryzykiem, ale rowniez z
licznymi innymi elementami wymienionymi powyzej. Dlatego, nalezy wysnu¢ wniosek, ze

system compliance w instytucji ptatniczej stanowi jeden z elementéw kontroli wewngtrzne;.

4.3. Komérka ds. zgodnoSci

Przepisy ustawy 0 ustugach platniczych nie determinuja czy struktura compliance

powinna

by¢ zorganizowana W formie jednostki organizacyjnej czy stanowiska

510 Art. 64a ust. 1 pkt 4 ibidem.
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jednoosobowego. Ustawodawca pozostawit powyzsze do decyzji KIP, ktéra powinna
uwzgledni¢ rodzaj i zakres S$wiadczonych ustug. W praktyce, przy sktadaniu wniosku do KNF
0 zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci, instytucja ptatnicza powinna zawrze¢ rozwigzania
organizacyjne dotyczgce obszaru compliance w regulaminie organizacyjnym, zgodnie z art. 64
ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy. Rozwigzania te powinny zawiera¢ definicj¢ komorki organizacyjne;j
ds. compliance oraz jej umiejscowienie w strukturze organizacyjnej, a takze postanowienia
odnoszace si¢ do zakresu zadan, uprawnien | 0dpowiedzialnosci pracownikéw (lub stanowiska

jednoosobowego), zasady sprawozdawczos$ci i przechowywania i archiwizacji dokumentow.

4.4. Konkluzje

Ze wzgledu na fakt, ze ustawowe uregulowania systemu compliance w KIP sg dos¢
skape, wskazane jest, aby organizacja uporzadkowata zagadnienia W sposob formalny, tj. w
regulacjach wewnetrznych. Postanowienia regulacji powinny CO najmniej zawieraé takie
zagadnienia jak wprowadzenie definicji systemu compliance i okreslenie jego celow i zadan, a
takze wykazanie, ze ten system nalezy do systemu kontroli wewnetrznej KIP. Dodatkowo,
organizacja powinna wyznaczy¢ obszary jakimi system compliance bedzie si¢ zajmowal, t].
obszar ustawowy (badanie zgodno$ci ze wskazanymi w ustawie 0 ustugach ptatniczych
przepisow) i obszar pozaustawowy (badanie zgodnosci z regulacjami wewngtrznymi, zrodtami
prawa migkkiego, tj. wytycznymi organu nadzoru). KIP powinien réwniez okresli¢, w jaki
sposOb obszar compliance begdzie funkcjonowat, tj. jakie czynnosci beda wykonywane przez
0soby pelnigce funkcje kierownicze, czestotliwo$¢ monitorowania zgodno$ci dziatalnosSci
organizacji, tj. jakie ustugi ptatnicze powinny by¢ monitorowane W sposob planowy a jakie W
sposob ad hoc. KIP powinien rowniez ustanowi¢ zasady procesu rozpatrywania reklamaciji,
zasady przechowywania i archiwizacji dokumentéw oraz zasady przeptywu informacji.
Dodatkowo, KIP powinien okres$li¢ zasady wspolpracy z organami nadzoru, zasady
prowadzenia dziennika kontroli wewnetrznych a takze monitorowania zmian W przepisach
prawa odnoszacych si¢ do prowadzonej dziatalnosci. Ostatnim elementem powinno by¢
okreslenie zakresu i czestotliwosci przeprowadzanych W organizacji szkolen i dziatan

edukacyjnych.
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5. Ryzyko niezgodnosci W spdlce notowanej na Gieldzie Papierow Wartosciowych

5.1. Charakterystyka spélek funkcjonujacych na Gieldzie Papieréw Wartosciowych

Aby scharakteryzowac spotki funkcjonujace na Gieldzie Papierow Warto$ciowych,
nalezy najpierw zdefiniowaé samo pojecie Gieldy. I tak, ,,Gietda Papierow Warto§ciowych jest
czescig rynku kapitalowego, ktorego podstawowym zadaniem jest organizowanie przeptywu
srodkow pieni¢znych od podmiotéw posiadajacych ich nadmiar do podmiotdéw zglaszajacych
zapotrzebowanie na nie w celu sfinansowania obiecujacych projektéw inwestycyjnych. Gietda
jest wiec dostarczycielem ustug, ktore dzigki koordynacji proceséw decyzyjnych, wycenie
instrumentéw finansowych oraz zapewnieniu ich plynno$ci, powinny stymulowaé wzrost
gospodarczy®™”. Gielda jest rowniez postrzegana jako alternatywne zrédto lokowania
kapitatu®'2, Poza Gtéwnym Rynkiem prowadzi rynek matych spétek NewConnect i rynek
obligacji Catalyst.

Zgodnie z art. 4 § 1 ust. 6 k.s.h.>*® spotka publiczna to spétka W rozumieniu przepiséw
o ofercie publicznej 1 warunkach wprowadzania instrumentow finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach publicznych. Innymi stowy, jest to spotka
posiadajgca status spotki publicznej, ktorej co najmniej jedna akcja jest dopuszczona do obrotu
narynku regulowanym lub wprowadzona do obrotu w alternatywnym systemie obrotu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®'*. Spotki notowane na Gietdzie Papierow
Wartosciowych (dalej: ,,GPW”) podlegaja szeregowi przepisOw prawa powszechnego oraz
prawa migkkiego. Podstawowe unormowania zawarte sa w Kk.s.h. oraz w przepisach
ustawowych z zakresu prawa rynku kapitalowego. Spotki powinny wypetniaé szczegdlne
obowigzki dotyczace zwotania i przeprowadzenia walnego zgromadzenia oraz publikacji na
stronie internetowej wymaganych informacji i dokumentow. W przypadku naruszenia
przepisow k.s.h. istnieje ryzyko niewaznosci podjetych uchwat. Spotki notowane na GPW,
podlegajg rowniez regulacjom, wytycznym i stanowiskom wydawanym przez zarzad GPW,
KNF oraz europejskiego organu nadzoru — ESMA.

Poza powyzszym, spotki podlegaja szczegélowym obowigzkom informacyjnym

dotyczacym m.in. przekazywania informacji biezacych i okresowych oraz informacji poufnych.

ST, Dudycz, Dziafalnosé inwestycyjna spotek debiutujgcych na Gieldzie Papieréw Wartosciowych w \WWarszawie,
Wroctaw 2013, s. 5.
512 R, Biskup, Geneza Gietldy Papieréw Wartosciowych w Polsce, Roczniki Nauk Prawnych, 15.2, 2005, s. 409-
424,
513 Dz. U. 2000, nr 94, poz. 1037 ze zm.
514 Art. 4 pkt 20 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentow
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach publicznych, (Dz. U. 2005, nr 184, poz. 1539
ze zm.).
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W zakresie ostatniego obszaru, spotki te podlegajg szczegdtowym przepisom rozporzadzenia
w sprawie naduzy¢ na rynku®®. Nalezy zauwazy¢, ze spétka notowana na GPW moze
prowadzi¢ réznorodng dziatalnos$¢, w tym dziatalno$¢ regulowana, co moze skutkowac, ze
bedzie podlega¢ dwoém roéznym organom nadzoru. Powyzsze wskazuje, ze w przypadku
prowadzenia dzialalnosci w formie spotki notowanej na GPW, spotka moze funkcjonowaé w
otoczeniu wielu przepiséw prawnych, zwigkszonemu nadzorowi ze strony organu nadzoru, CO
powoduje, Ze organizacja powinna dotozy¢ nalezytej staranno$ci W zapewnieniu zgodnosci
dziatalnos$ci organizacji z regulacjami, nie tylko w celu nienarazaniu si¢ sankcje ze strony
nadzorcy, ale rowniez ze wzgledu na fakt, ze dziatalno$¢ spotki notowanej na GPW wptywa na

bezpieczenstwo obrotu gietdowego.

5.2.System compliance w spélce notowanej na Gieldzie Papierow Wartosciowych

5.2.1. System kontroli wewnetrznej spotki gietdowej

W polskim prawodawstwie nie istnieja przepisy, ktore regulowalyby kwestie zwigzane
z obowigzkiem ustanowienia w spolce systemu kontroli wewnetrznej i systemu zgodnosSci
(systemu compliance). Zalecenia dotyczace tych obszaréw zostaty zawarte w dokumencie
,.Dobre Praktyki Spétek Notowanych na GPW 2021°1%” (dalej: ,,Dobre Praktyki”).5!

Dobre Praktyki sktadajg si¢ z szesciu rozdzialéw, w ramach ktorych wyrdznia si¢
nastepujace zagadnienia: polityka informacyjna i komunikacja z inwestorami, zarzad i rada
nadzorcza, systemy i funkcje wewngtrzne, walne zgromadzenie i relacje z akcjonariuszami,
konflikt interesow i transakcje z podmiotami powigzanymi, wynagrodzenia. Dobre Praktyki
zawieraja zasady podstawowe i szczegdlowe oraz rekomendacje. Ze wzgledu na fakt, ze jest to
dokument o charakterze prawa migkkiego, spotki nie sa zobowigzane do jego stosowania,
jednak ze uwagi na to, ze nie istniejag W tym zakresie przepisy prawa, Dobre Praktyki stanowig

najwazniejsze zrodto w tym zakresie®8,

515 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 roku w sprawie
naduzy¢ na rynku oraz uchylajace dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji
2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE (Dz. Urz. UE 173/1).
516 Gietda Papierow Warto$ciowych, Dobre Praktyki Spétek Notowanych na GPW 2021, uchwata zarzadu GPW z
dnia 30 marca 2021 r.
517 Postanowienia dokumentu od nosza si¢ do emitentéow akcji dopuszczonych do obrotu na rynku regulowanym
prowadzonym przez GPW. Do spoétek, ktorych akcje sa przedmiotem obrotu w alternatywnym systemie obrotu
(New Connect) stosuje si¢ ,,Dobre Praktyki Spotek Notowanych na New Connect”, przyjete uchwata zarzadu
GPW 2z dnia 31 marca 2010 r. Dokument ten zawiera zalecenia w obszarze posiadania funkcji i systemow
wewnetrznych, w tym funkcji compliance.
518 E, I. Szczepankiewicz, J. Blazynska, B. Zaleska, Comply or Explain Principle in the COntext of Corporate
Governance in Companies Listed at the Warsaw Stock Exchange, European research Studies Journal 2, 2021, s.
285.
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W celu zagwarantowania wypelnienia obowigzkow wynikajacych z powyzszego
dokumentu, spotki zostaly zobligowane do informowania rynku o stopniu w jakim
przestrzegaja poszczegdlnych postanowien rozdziatdw Dobrych Praktyk (zasada ,,comply or
explain”)®®®. Dodatkowo, spotka powinna zawrzeé¢ informacje 0 stosowaniu rekomendacji
zawartych w Dobrych Praktykach w raporcie rocznym®®. Kolejnym obowiazkiem
informacyjnym spo6iki jest konieczno$¢ informowaniu 0 trwatym niestosowaniu danej zasady
szczegotowej lub incydentalnym jej niezastosowaniu®?l. Spotka ma obowigzek niezwlocznego
poinformowania jakie byly okoliczno$ci i przyczyny niezastosowania zasady oraz w jaki
sposOb zamierza usung¢ ewentualne skutki niezastosowania danej zasady lub jakie kroki
zamierza podjac, by zmniejszy¢ ryzyko niezastosowania tej zasady W przysztosci. Powyzsza
informacja powinna by¢ opublikowana na stronie internetowej spotki oraz w trybie
przewidzianym do przekazywania raportow przy uzyciu Elektronicznego Systemu
Przekazywania Informacji (ESPI), obstugiwanego przez KNF. Obowigzek stosowania zasady
,comply or explain” natozona przez Komisj¢ Europejskiej w Zielonej Ksigdze — Unijne Ramy
FLadu Korporacyjnego®? jest forma zobligowania spotek do stosowania sie do zalecen
zawartych w Dobrych Praktykach. Powyzsze nalezy uznaé¢ za stuszne rozwigzanie, W
przypadku, kiedy w ustawodawstwie polskim nie funkcjonujg przepisy prawne w tym zakresie.

Zalecenia w zakresie utworzenia systemu kontroli wewnetrznej i systemu compliance
opisane zostaty w rozdziale 11 Dobrych Praktyk. Zgodnie z punktem 3.1. dokumentu spotka
LHutrzymuje skuteczne systemy: kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem oraz nadzoru
zgodno$ci dziatalnosci z prawem (compliance), a takze skuteczng funkcje¢ audytu
wewnetrznego, odpowiednie do wielkosci spotki i rodzaju oraz skali prowadzonej dziatalnosci,
za dziatanie ktorych odpowiada zarzad”. Poprzez utrzymanie skutecznych systeméw nalezy
rozumie¢ opracowanie | wdrozenie rozwigzan shuzacych zapewnieniu poprawnemu dziataniu
systemOw | umiejscowieniu ich odpowiednio w strukturze organizacyjnej spotki. Spotka
powinna opisa¢ systemy te w regulacjach wewnetrznych, procedurach w ramach, ktoérych

funkcje i zadania i odpowiedzialno$¢ powinny zosta¢ odpowiednio przypisane.

519 Gielda Papierow Warto$ciowych, Dobre Praktyki Spétek Notowanych na GPW 2021, uchwata zarzadu GPW z
dnia 30 marca 2021 r., s. 4.
520 § 70 ust. 6 pkt 5 rozporzadzenia Ministra Finansoéw z dnia 29 marca 2018 r. w sprawie informacji biezgcych
i okresowych przekazywanych przez emitentdéw papierow wartosciowych oraz warunkOw uznawania za
rownowazne informacji wymaganych przepisami prawa panstwa niebedacego panstwem cztonkowskim (Dz. U.
poz. 757).
521 § 29 ust. 3 Regulaminu Gieldy Papieréw Wartosciowych w Warszawie.
522 K omisja Europejska, Zielona Ksiega Unijne Ramy Ladu Korporacyjnego, KOM (2011) 164 wersja ostateczna
Kwiecien 2011.
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Podstawowsg zasadg W Dobrych Praktykach jest zasada proporcjonalnosci
i adekwatno$ci®?®, w zwiagzku z czym system compliance powinien byé dostosowany do
srodowiska prawno-ekonomicznego spoiki. Przy ustanawianiu systemu compliance, spotka
powinna wzig¢ pod uwage takie aspekty jak rodzaj izakres prowadzonej dziatalnosci,
rozwigzania organizacyjne i techniczne, obszary dziatalnosci, ktére wigzg si¢ ze szczegdlnym

ryzykiem, skalg prowadzonej dziatalnosci i liczbg zatrudnionych osob.

5.2.2. Komorka ds. zgodnosci

W polskich przepisach prawa brak jest regulacji naktadajacych na spotki notowane
na GPW obowigzek utworzenia komorki ds. zgodnosci.®** Co wigcej, nie naktadaja takiego
obowigzku regulacje mickkie w tym zakresie. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze na tego
typu spotkach cigzy szereg obowiazkéw takich jak m.in.: utworzenie polityki informacyjnej w
przedmiocie przekazywania informacji 0 spoétce podmiotom trzecim, obowiazki zwigzane z
przeprowadzaniem walnych zgromadzen, obowigzki zwigzane z przetwarzaniem informacji i
poufnych i przekazywanie sprawozdan w tym zakresie do KNF.

Istotnym jest rowniez realizacja obowigzkoéw wynikajacych z Dobrych Praktyk, ktore
obowigzujg kazdg spotke notowang na GPW. Zgodnie z brzmieniem tego dokumentu, spotki
powinny ustanowi¢ sposob postgpowania W przedmiocie zapobiegania konfliktowi interesow,
zawierania transakcji z podmiotami powigzanymi. Zgodnie z Dobrymi Praktykami, raz w roku
rada nadzorcza sporzadza iprzedstawia zwyczajnemu walnemu zgromadzeniu do
zatwierdzenia roczne sprawozdanie zawierajace CO najmniej oceng sytuacji spotki W ujeciu
skonsolidowanym, z uwzglgdnieniem oceny systemow kontroli wewngtrznej, zarzadzania
ryzykiem, compliance oraz funkcji audytu wewnetrznego, wraz z informacjg na temat dziatan,
jakie rada nadzorcza podejmowata w celu dokonania tej oceny.’?® Powyzsze obowiazki
naktadane na spotki sg na tyle skomplikowane, ze wydaje si¢ by¢ niezbednym utworzenie do
tych celow komorki ds. zgodnosci, ktdra stalaby na strazy zapewnienia zgodnos$ci dzialalno$ci

spotki z przepisami prawa i Dobrymi Praktykami.

523 Gietda Papieréw Wartoéciowych, Dobre Praktyki Spétek Notowanych na GPW 2021, uchwata zarzadu GPW
z dnia 30 marca 20211, s. 4.
524 E. I. Szczepankiewicz, Rozwdj i doskonalenie jakosSci audytu wewnetrznego w jednostkach zainteresowanie
publicznego, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, nr 3 (87), cze$¢ 1, 2017, s. 104.
525 Punkt 2.11.3 Dobrych Praktyk Spotek notowanych na GPW.
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5.3. Konkluzje

W powyzszej przeprowadzonej analizie przepisow prawa wykazano, ze spotka
notowana na GPW podlega licznym przepisom prawa stanowionego i mi¢kkiego. Nastepstwem
niezgodnego z nimi prowadzenia dziatalnoSci przez spotke moze by¢ narazenie organizacji |
osoby nig kierujacej na odpowiedzialno§¢ administracyjng, cywilng Iub karng. Szczegdlnym
nastgpstwem moze by¢ utrata reputacji, ktora w przypadku spotki notowanej na GPW moze
skutkowa¢ spadkiem kursu akcji (a tym samym wartosci spotki) lub ograniczonym
zainteresowaniem inwestorow I mozliwoscig pozyskania finansowania niezbednego do
prowadzenia dziatalno$ci. Opisane powyzej warunki sprawiaja, ze dla spotki notowanej na
GPW kluczowym jest posiadanie odpowiednich i sformalizowanych rozwigzan majacych na
celu zapewnienie zgodnosci prowadzonej dziatalno$ci z przepisami prawa i zrodtami prawa
migkkiego takimi jak m.in. wytycznymi i stanowiskami organu nadzoru, przyjetymi
dobrowolnymi standardami postepowania i normami etycznymi.

Pomimo tego, ze ustawodawca nie wskazal na obowigzek posiadania przez spotke
notowang na GPW systemu zapewnienia zgodnosci (system compliance), w celu dochowania
nalezytej staranno$ci i nienarazania spOtki naewentualne naruszenia lub niezgodno$é
prowadzonej dziatalno$ci, rekomendowanym jest, aby W strukturze organizacji funkcjonowata
komorka ds. compliance. Nalezy wskazaé, ze W czesci spotek notowanych na GPW takie
komorki funkcjonuja lub s3 powotywane jednoosobowe stanowiska ds. compliance®?®. W tym
ostatnim przypadku zadanie to jest wykonywane tacznie z funkcja doradztwa prawnego. Jest to
niepoprawny zabieg i nie gwarantuje bezpieczenstwa dla spotki. Z tego powodu, do ustawy o
ofercie publicznej nalezaloby wprowadzi¢ przepisy ustanawiajgce takg koniecznose,
usytuowania systemu compliance w systemie kontroli wewngtrznej, tak jak ma to miejsce W
przypadku KIP, towarzystwa funduszy inwestycyjnych i banku.

Brak uregulowania przez ustawodawce organizacji i funkcjonowania systemu
compliance w odniesieniu do spotek gietdowych musi budzi zdziwienie wobec dosc¢
szczegotowych i licznych regulacji prawnych w tym zakresie. Tym bardziej, ze poprawnos¢ i
zgodnos$¢ dziatalnosci spotek gieldowych z regulacjami wptywa w szerszej perspektywie na
bezpieczenstwo calego obrotu gietdowego. Jedynie przejrzyste i rzetelne funkcjonowanie
spotek notowanych na GPW, a takze poprawne wypetnianie przez nie obowigzkow prawnych
oraz dostarczanie wiarygodnych informacji o ich dziatalnosci i wynikach daje inwestorom

gwarancje bezpieczenstwa.

526 Przyktadem takich spotek sa Benefit System S.A., Dom Development S.A.
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W zwigzku z powyzszym, badanie zgodnosci powinno by¢ prowadzone w kierunku
zagwarantowania przejrzystosci, ptynnosci, efektywnosci, rzetelnosci 1 integralnosci
organizacji. Istotng role W gwarancji bezpieczenstwa obrotu gieldowego pelni GPW i KNF,
ktore dla jego wzmocnienia wydajg szereg wytycznych i stanowisk, ktore pomimo tego, ze

stanowig zrodta prawa migkkiego, powinny by¢ przez spotki bezwzglednie stosowane.

6. Podsumowanie

Podsumowujgc analiz¢ wybranych przepisow prawnych i zrodet prawa migkkiego w
odniesieniu do podmiotow dziatajacych na polskim rynku finansowym, tj. bankow, towarzystw
funduszy inwestycyjnych, krajowych instytucjach ptatniczych i spotkach notowanych na GPW,
nalezy udzieli¢ odpowiedzie¢ na postawione pytania badawcze: ,,czy wzrost liczby regulacji i
intensywno$¢ organéow nadzoru w wydawaniu stanowisk i wytycznych wptywa na wzrost
znaczenia praktycznego znaczenia systemu compliance i jego poszczegdlnych elementow dla
tych podmiotow”?

W celu udzielenia odpowiedzi na tak postawione pytanie badawcze, nalezy wskazac, ze
w wielu przypadkach polski ustawodawca wprowadza ustawowy wymog ustanowienia systemu
kontroli wewnetrznej, istotnego elementu systemu compliance, jednoczesnie pozostawiajac
podmiotom dowolno$¢ w sposobie jego wdrozenia. Powyzsze dziatania ustawodawcze nalezy
oceni¢ pozytywnie, poniewaz podmiot powinien ustanowi¢ system compliance dostosowujac
go do rodzaju i skali dziatalnosci.

Pomimo licznych uregulowan prawnych organ nadzoru powinien kontynuowaé swoje
wysitki w wydawaniu wytycznych i stanowisk, ktore uszczegdtawiatyby przepisy prawa
i rozwiewaly watpliwosci podmiotéw. Rolg wytycznych i stanowisk jest praktyczne wskazanie
wybranym podmiotom dziatajacym na rynku finansowym kierunkéw dziatania. Nalezy
stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ regulacji dotyczacych ustanowienia zasad systemu kontroli
wewngtrznej 1 Systemu compliance sa do siebie zblizone. W odniesieniu do wybranych
podmiotow, tylko w jednym przypadku nie odnajduje si¢ przepisow prawa regulujacych system
kontroli wewnetrznej isystem compliance, tj. w przypadku spotki notowanej na GPW.
Powyzsze nalezy poddac krytyce, poniewaz spoitki te rodzg najwyzsze ryzyko braku zgodnosci
prowadzonej dziatalnosci z regulacjami ze wzgledu na mozliwos$¢ prowadzenia dziatalno$ci z
réznej branzy, podlegajacych roznym organom nadzoru. Pomimo tego, ze spo6tki notowane na
GPW s3 zobowigzane do stosowania Dobrych Praktyk, dla wzmocnienia obszaru compliance,
kluczowym bytoby wprowadzenie przepisOw 0 charakterze ustawowym, ktore naktadatyby taki

obowigzek na spotki, rodzac przy tym okreslone sankcje prawne.
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Kolejnym aspektem, na ktory nalezy zwrdci¢ uwage jest etap wdrozenia systemu
kontroli wewngtrznej. W odniesieniu do wybranych podmiotow, wigkszo$¢ przepisOw prawa
stanowi, ze organizacja powinna mie¢ ustanowiony taki system. Jedynie w przypadku ustawy
0 ustlugach ptatniczych, ustawodawca zdecydowal, ze opracowanie obu systemow konieczne
jest juz na etapie sktadania wniosku do KNF. Taki obowigzek powinien by¢ wskazany dla
wszystkich podmiotow, bowiem jedynie przemyslane na etapie tworzenia biznes planu, a
nastgpnie poprawnie wdrozony system ograniczaja ryzyko braku zgodno$ci dziatalno$ci
organizacji z regulacjami. Przy tym, nalezy pamigtaé, ze wszystkie wybrane podmioty
wspottworza polski system finansowy, przyczyniajac si¢ do jego rozwoju. Bezpieczenstwo
I stabilno$¢ systemu finansowego powinna by¢ dla panstwa kluczowa, a €0 za tym idzie
aktywno$¢ ustawodawcy w tym zakresie jest nieodzowna.

Kolejng, istotng kwestia W zakresie regulacji dotyczacych systemu kontroli
wewnetrznej i Systemu compliance jest rola organu nadzoru. W ostatnich latach, widaé
aktywnos¢ KNF w wydawaniu rekomendacji, stanowisk i wytycznych, jednak dostrzega si¢
réznicg W aktywnos$ci wobec poszczegdlnych sektorow rynku finansowego. Bez watpienia,
najwicksza aktywno$s¢ KNF przejawia wobec sektora bankowego, wydajac liczne
rekomendacje i stanowiska (rekomendacja, H, M, Z). Sektor kapitalowy, do ktorego nalezg
towarzystwa funduszu inwestycyjnych ispotki notowane na GPW ze wzgledu na liczne
obowiazki informacyjne przekazywane za posrednictwem systemu ESPI réwniez podlega
uwadze KNF. Jednak w tym przypadku wydawane przez organ stanowiska bazuja w duzej
mierze na stanowiskach ESMA. W ostatnich latach, nie jest widoczna aktywno$¢ regulatora
wobec instytucji ptatniczych. KNF nie wydal Zzadnych stanowisk kierowanych do tych
podmiotow.

Pomimo tego, ze organ nadzoru wydaje si¢ aktywny wobec poszczegdlnych grup
analizowanych powyzej podmiotdéw, brak jest kompleksowych stanowisk czy wytycznych
regulatora w obszarze compliance. Powyzsze, ulatwiloby stosowanie przez podmioty
przepisOw prawa, ktore czgsto zawierajg zapisy O duzym stopniu ogoélnosci. Rolg organu
nadzoru, poza kompetencjami nadzorczymi, jest rowniez edukowanie rynku, ktoérego
przejawem moglyby by¢ wskazowki czy wytyczne, ktore stanowityby dla podmiotow Zrédta
prawa migkkiego.

Nalezy wskaza¢, ze na rynku finansowym wcigz brakuje jednolitego standardu dla
systemu compliance, co skutkuje tym, ze system ten jest wdrazany w podmiotach w sposob
rézny, nie pokrywajac catosci ryzyka przypisanego do rodzaju dzialalno$ci. Nalezy miec
na uwadze, ze rynek finansowy jest jednym z istotnych rynkéw w gospodarce, a wrecz mozna

uzna¢, ze rynek finansowy peini kluczowe role w gospodarce panstw rozwinigtych. Jak
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wskazuje S. I. Bukowski, strukture finansowa gospodarki danego kraju tworzg instytucje,
technologia finansowa ireguly gry, ktore okreslajg, jak dziatalno$¢ finansowa jest
zorganizowana w danym czasie®?’.

Niewatpliwie zwiekszenie liczby wymogdéw regulacyjnych w sektorze finansowym
spowoduje wzrost znaczenia funkcji compliance w organizacji. Wynika to z faktu, ze
pierwszym zadaniem komorki ds. zgodnosci bez wzglgdu na podmiot, w ktorym jest
zlokalizowana, jest formutowane przez zewngtrzne podmioty oczekiwanie dotyczace tworzenia
przez te komorki norm regulujacych wewnetrzny organizacyjny porzadek w organizacji°?é.
Drugg grupa zadan jednostek compliance jest zapewnienie zgodno$ci dziatalnosci organizacji
zZ przepisami prawa, jak réwniez z wymogami stawianymi przez organ nadzorczy oraz zrodtami
prawa migkkiego. Te zagadnienia, ktore wynikajg z praktycznych konsekwencji stosowania
zrodet prawa migkkiego, szczegdlnie nabieraja znaczenia 0dno$nie mi¢dzynarodowych grup
kapitatlowych, w ktérych to uregulowania tego typu oznaczajg skuteczny sposob wptywu
na funkcjonowanie tych organizacji.

Migdzynarodowe Korporacje ustanawiajg globalne standardy postepowania, ktore
formutujg zalecenia dotyczace jakosci, ale przede wszystkim zasad postepowania
pracownikow, nie zwazajac na to, jakiej jurysdykcji podlega prowadzona dziatalnos¢. W takich
wlasnie sytuacjach zauwaza si¢ potrzebe ujednolicenia sposobu funkcjonowania grup
kapitalowych z unormowaniami lokalnego prawa.>?

Rola komorek ds. compliance ma szczegdlne znaczenie podczas dokonywania wyktadni
norm, ktorej celem jest usuniecie wszelkich ewentualnych niejasnosci 0dnosnie ich znaczenia,
lub zniwelowanie kolizji wywodzacej si¢ z roznic norm zawartych w przepisach lokalnych i
norm zawartych w zbiorze globalnych standardow danej korporacji. Rozstrzyganie
wspomnianych oraz szeregu innych kwestii nastepuje nie tylko za pomoca prawniczych
narzgdzi interpretacyjnych utrwalonych praktyka, a réwniez poprzez normy zawarte
W wewnetrznych wytycznych i kodeksach etyki.>%

W Swietle powyzszych rozwazah najwazniejsze jest zapewnienie zgodnosSci
dziatalnosci banku z przepisami mie¢dzynarodowymi w przypadku, kiedy bank prowadzi
dziatalnosci na kilku rynkach jednocze$nie. Chodzi tutaj o dziatalno$¢ miedzynarodowych
spotek dziatajacych naterenie danego kraju, gdzie wplyw natg dziatalno$¢ ma rowniez
ustawodawstwo tych krajow, na terenie ktorych funkcjonuja spotki z innych jurysdykcji, ale

nalezace do tej samej grupy kapitatowej. W tym aspekcie, istotnym jest, aby dziatalnos¢ banku

527 Red. J. L. Bednarczyk, S. Bukowski, J. Misala, Globalne Rynki Finansowe, Warszawa 2009, s. 14.
528 £, Kowalski, Zadania stuzb compliance w bankach, Kortowski Przeglad Prawniczy, 4, 2018, s. 44.
529 L. Goéral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie prawo bankowe, Warszawa 2000, s. 81.
530 F, Kowalski, Zadania stuzb compliance w bankach, Kortowski Przeglad Prawniczy, s. 45.

178



byta zgodna z przepisami prawa przy uwzglednieniu zjawiska skuteczno$ci transgranicznej
prawa krajowego w dziatalno$ci korporacyjne;.

Wykonywanie tych zadan w praktyce moze mie¢ rézne podstawy i przyjac rozne formy.
Najczgsciej z nich wystepujgcg jest wprowadzenie do porzadku prawnego dla jednego z panstw
takich norm, ktéore maja zobowigzywa¢ podmioty dzialajgce naterenie tego panstwa do
przestrzegania postanowien pochodzacych z innych jurysdykcji, a takze do zapewnienia, ze te
same obowiazki beda wykonywane rowniez przez inne podmioty z grupy, do ktorej ten podmiot
nalezy. Zobowigzania takie mogg by¢ naktadane w jeszcze bardziej ekstensywnej postaci, a
wiec takze na klientow i dostawcow ustug, a nie tylko na podmioty reprezentujace ta samg
grupe kapitalowa. Jednocze$nie oznacza to konieczno$¢ uniknigcia kolizji norm
obowigzujacych w ramach miedzynarodowych struktur gospodarczych, zarowno na poziomie
praktycznym, jak i teoretycznym. Ze wzgledu na powyzsze, jest to o tyle skomplikowana
materia dla lokalnych komoérek ds. compliance, poniewaz ich obowigzkiem jest rozstrzyganie
danej kolizji, zarbwno majgc na wzgledzie biezacy interes organizacji, ale rowniez ochrone
wartos$ci polegajaca na dtugookresowym funkcjonowaniu organizacji.

To na conalezy zwr6ci¢ uwage to niebagatelny wplyw roznic kulturowych
na wykonywanie zadan przez komodrki ds. zgodno$ci, W szczegdlnosci tych, ktore
funkcjonujgcg W ramach miedzynarodowych grup kapitatowych i dziatajacych na rynkach
regulowanych w ramach roéznych systeméw prawnych. Transgraniczny zasi¢g prowadzonej
dziatalno$ci oraz migdzynarodowy charakter stanowig 0 istocie korporacji. Efektem tego jest
fakt, iz jedna z najwazniejszych grup czynnikow, ktére wpltywaja na ztozony charakter
zarzadzania zagadnieniami zgodno$ciowymi W organizacji, sa czynniki bezposrednio zwigzane
z wpltywem praktycznym réznych kultur prawnych na sposob, na podstawie ktorego korporacje
te funkcjonuja. Przedmiotem odrgbnych badan jest zjawisko wzajemnej zaleznosci miedzy
tradycjami i uregulowaniami réznych systemow prawnych, a w zwiazku z tym ksztattujacymi
si¢ 16znymi kulturami prawnymi.

Zrédia tworzenia sie odrebnych kultur prawnych sa zlozone, wykraczajace poza
tradycje¢ | natur¢ uregulowan normatywnych. Tworza je czynniki takie jak: do$wiadczenia
historyczne, uwarunkowania aksjologiczne, osiagnigcia technologiczne, aspiracje
ekonomiczne spoteczenstw oraz zachodzace procesy spoleczne na danym terenie. Rowniez
naukowy dorobek doktryny prawniczej ma wplyw nanie, orzecznictwo czy silne
oddziatywanie innych systeméw prawnych.

Ponizsze tabele wskazuja, czy i w jakich zrodtach prawa powszechnie obowiazujacego
sg uregulowane wybrane elementy systemu compliance w bankach, towarzystwach funduszy

inwestycyjnych, krajowych instytucjach ptatniczych i spotkach notowanych na GPW.
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Tabela 4: Elementy compliance w wybranych podmiotach rynku finansowego

Kategoria | Kontrol | Lad Zarzad | Komor | Konflik | Korupcja Anonimow | QOutsourcin

podmiotu | a korpo | zanie ka ds. t e g ustug
wewnet | racyjn | ryzykie | compli | interes zglaszanie | complianc
rzna y m ance ow naruszen e

Bank TAKS! | NIE | TAK®? | TAKSS | TAKS* | TAK TAK5® TAK5®

Towarzyst | TAKS | NIE | TAKS5® | TAKS® | TAKS | TAK TAK® TAK>#2

wo

funduszy

inwestycyj

nych

Krajowa TAK®: | NIE TAK | TAK® | NIE TAK TAKS546 TAK>

instytucja

platnicza

Spotka NIE NIE | NIE NIE NIE TAK TAK>® NIE

notowana

na GPW

Zrodto: Opracowanie wlasne.

531 Art. 9c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 1997, nr 140, poz. 939 ze zm.).
532 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe Prawo bankowe i Komisja Nadzoru Finansowego,
Rekomendacja M dotyczaca zarzadzania ryzykiem operacyjnym w bankach, styczen 2013 r.
533 Art. 9c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 1997, nr 140, poz. 939 ze zm.).
534 Komisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja Z dotyczaca zasad ladu wewnetrznego w bankach, pazdziernik
2020 r.
5% Dyrektywa PE i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony 0s6b zglaszajacych
naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L 305/17).
53 K omisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja Z dotyczaca zasad tadu wewnetrznego w bankach, pazdziernik
2020 .
537 Art. 48 ust. 1 iart. 48 ust. 2b pkt 3 ustawy o funduszach inwestycyjnych oraz rozdzial II rozporzadzenia
Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 27 listopada 2020 r. w sprawie sposobu, trybu oraz
warunkoéw prowadzenia dziatalno$ci przez towarzystwa funduszy inwestycyjnych.
538 Art. 48 c ustawy o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz.
U. 2004, nr 146, poz. 1546 ze zm.).
539 § 4.1 rozporzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 27 listopada 2020 r. w sprawie
Sposobu, trybu oraz warunkéw prowadzenia dziatalnosci przez towarzystwa funduszy
540 Art. 30-37 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. 2004, nr 146, poz. 1546 ze zm.).
%41 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony 0sob zglaszajacych
naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L 305/17).
42 Art. 75-82 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. 2004, nr 146, poz. 1546 ze zm.).
543 Art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 ustugach ptatniczych (Dz. U. 2011 Nr 199 poz. 1175 ze zm.).
54 Art. 64a ust. 1 pkt a ibidem.
55 Art. 64 ibidem.
546 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych
naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L 305/17).
547 Art. 86 ust. 1 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych (Dz. U. 2011 Nr 199 poz. 1175 ze zm.).
548 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych
naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE L 305/17).
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Tabela 5: Elementy compliance w wybranych podmiotach rynku finansowego z podziatlem na

prawo stanowione i zrodta prawa migkkiego

Kategoria Kontrola | Lad Zarzadza | Komork | Konflik | Korupcj | Anonimo | Outsourci
podmiotu wewnetr | korporacy | nie ads. t a we ng ustug
zna jny ryzykiem | complia | interesé zglaszani | complian
nce w e ce
naruszen
Bank Prawo Zrédio Prawo Prawo Zrédlo | Prawo Prawo Prawo
stanowio | prawa stanowio | stanowio | prawa | stanowio | stanowio | stanowio
ne migkkiego | ne ne migkkie | ne ne ne
go
Towarzystw | Prawo Zrédio Prawo Prawo Zrédlo | Prawo Prawo Prawo
o funduszy | stanowio | prawa stanowio | stanowio | prawa | stanowio | stanowio | stanowio
inwestycyjn | ne migkkiego | ne ne migkkie | ne ne ne
ych go
Krajowa Prawo Zrédlo Prawo Prawo Zrédlo | Prawo Prawo Prawo
instytucja stanowio | prawa stanowio | stanowio | prawa | stanowio | stanowio | stanowio
platnicza ne migkkiego | ne ne migkkie | ne ne ne
go
Spotka Zrédto Zrédio Zrédio Zrédlo | Zrédlo | Prawo Prawo Prawo
notowana prawa prawa prawa prawa prawa | stanowio | stanowio | stanowio
na GPW migkkieg | migkkiego | migkkieg | migkkieg | migkkie | ne ne ne
0 0 0 go

Zrodlo: Opracowanie wlasne.
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ROZDZIAL. V. Kontrola zarzadcza jako szczegolny rodzaj

compliance w administracji publicznej

1. Wprowadzenie - Geneza kontroli zarzadczej w panstwach Unii Europejskiej

Systemy compliance sa charakterystyczne przede wszystkim dla organizacji
dziatajacych w sektorze niepublicznym. Jednak z biegiem czasu, rozrost i stopien
skomplikowania zadan administracji publicznej] wielu panstw wymusit konieczno$¢
przeobrazenia istniejacego systemu kontroli i rozliczania organow z powierzonych zadan, co
spowodowato, ze mechanizmy typowe dla programow compliance zaczgto stosowac roéwniez
w administracji publicznej. Implementowanie systemu compliance ze sfery biznesowej do
jednostek sektora finanséw publicznych miato na celu zwigkszenie efektywnos$ci zarzadzania
jednostkg poprzez realizacje natozonych celow i zwigkszenie odpowiedzialno$ci za
efektywnos¢ finansowa jednostki.

System compliance w sektorze publicznym stosowany jest w kontrolach
przeprowadzanych przez kierownikow jednostek W celu zapewnienia prawidtowej realizacji
procedur oraz zapewnieniu, ze dziatalno$¢ jednostki jest zgodna z obowigzujacymi aktami
prawa. Mozna powiedzie¢, ze compliance w sektorze publicznym to ,,srodki funkcjonalne, za
posrednictwem ktorych kierownictwo jednostki zdobywa pewno$¢ ze zrdédet wewnetrznych,
ze procesy, za ktore ono odpowiada, przebiegaja w sposéb  minimalizujacy
prawdopodobienstwo wystapienia oszustwa, bledu czy nieekonomicznych lub nieskutecznych
praktyk>49”,

Podobnie twierdzg M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk podkreslajac, ze zadaniem
kontroli jest m.in. wykrywanie zjawisk negatywnych w dziatalnosci jednostek sektora
publicznego, ustalanie ich przyczyn, rozmiaréw, skutkow, a takze okreslenie mozliwosci 1
sposobOéw usunigcia negatywnych zjawisk oraz stworzenie procedur zapobiegajacych ich
powstawaniu w przysztosci®>.

W podobnych duchu wypowiadali si¢ J. Uryga i A. Kosmider, wskazujac, ze celem
kontroli w sektorze publicznym jest badanie zgodno$ci postepowania z obowigzujacymi aktami

prawa, a takze badanie efektywnosci i ocena faktycznych realizacji procesow zachodzacych w

59nttp://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=EA653CD0193CB79BC1257A5A002F1B7A&litera=K&
SessionID=lhuwpqgzh, [dostep: 16.04.2017]

550 M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Finanse publiczne. Instrumenty, struktury, procesy, Szczecin 2004, s.
158.
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jednostkach sektora publicznego®?. Cele kontroli wskazane w powyzszy sposob wskazuja na
legalno$¢ i efektywnos$¢ dziatania jednostki, ktore przejawiaja si¢ w zgodnos$ci dziatalnosci z
przepisami prawa oraz w osigganiu korzysci w stosunku do poniesionych naktadow. Wdrozenie
systemu compliance, ktory jest odzwierciedleniem compliance na rynku niepublicznym w
administracji publicznej wymagato zmiany systemu zarzadzania, przede wszystkim poprzez
zwigkszenie nacisku na analize potencjalnych ryzyk mogacych wystapi¢ przy prowadzeniu
dziatalno$ci jednostki. Mechanizmy znane programom compliance w sektorze prywatnym to
W administracji publicznej tzw. kontrola zarzadcza.

Na wstepic nalezy dodaé, ze compliance w administracji publicznej okreslany jest
najczesciej terminem ,,kontrola zarzadcza”, ,,kontrola wewnetrzna” lub ,,kontrola finansowa”.
Terminy te sa niejednoznaczne, co spowodowane jest ich odniesieniami w zupetnie réznych
pojeciach angielskojezycznych. Przekladanie poje¢ obcojezycznych na jezyk polski
spowodowato chaos pojeciowy. Z uwagi na mozliwosci dwojakiego rozumienia terminu
,kontrola”, rowniez kontrola zarzadcza moze by¢ dwojako rozumiana. W waskim ujgciu
kontrole zarzadcza mozna by utozsamiaé jako jedna z czterech funkcji zarzadzania, tj.
kontrolowanie zwigzane z dziataniami sprawdzajacymi, inspekcyjnymi natomiast w ujeciu
szerokim jako system zarzadzania (compliance). Takie dwa rézne podejscia do kontroli
zarzadczej spotyka sie¢ zarowno w literaturze, jak i1 praktyce. Pojecie kontroli zarzadczej
stosowano w dokumentach opisujacych kontrole finansowa. Poslugiwano si¢ zamiennie
terminem publicznej kontroli: finansowej, wewnetrznej i zarzadczej. W ten sposob stawiano na
réwni te pojecia. Przyjmujac definicje ustawowa kontroli finansowej jako dziatan o charakterze
inspekcyjnym, nalezatoby tak samo rozumie¢ kontrole wewnetrzng i zarzadczg. Z tego powodu
te pojecia autorka bedzie stosowa¢ w niniejszym rozdziale zamiennie.

Kontrola zarzadcza ma swoje zrodto, poza nauka o0 administracji, w naukach
0 zarzadzaniu, bowiem standardy kontroli zarzadczej sa zbiorem norm zarzadzania. W
standardach tych, wskazuje si¢ atrybuty procesoOw dotyczacych planowania, organizowania i
kontrolowania>2. W powszechnym rozumieniu kontrola, w kontekécie zarzadczym, kojarzy sie
z jedng z czterech funkcji zarzadzania jakimi sg planowanie, organizowanie, motywowanie i
kontrolowanie. Jednak kontrole zarzadcza nalezy rozumie¢ jako system zarzadzania instytucja
publiczng®3. Przyktadowo, D. Fleszer wskazuje, ze wprowadzona w polskim prawie kontrola

zarzadcza jest bardziej kategorig dotyczaca proceséw zarzadzania (kierownictwa) w jednostce

551 J. Uryga, A. Kosmider, Problemy kontroli gospodarczej, Warszawa 1984, s. 25.

552 K. Jajuga, Koncepcja ryzyka i proces zarzqdzania ryzykiem - wprowadzenie, [w:] pod red. K. Jajuga,
Zarzgdzanie ryzykiem, Warszawa 2007, s. 32.

58 |. Rosiek, Rola kontroli zarzqdczej w zarzqdzaniu jednostkq samorzqdu terytorialnego, Uniwersytet
Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2016, s. 26.
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sektora finansow publicznych niz kontrola w znaczeniu inspekcyjnym®“. W jezyku angielskim
kontrole zarzadcza okresla si¢ rowniez jako New Public Management (dalej: NPM). NPM

zostata przyjeta w wielu panstwach>®®

na catym $wiecie, a sposéb wprowadzenia i ewolucja
modelu rézni si¢ ze wzgledu na zroéznicowane zwyczaje lokalne. Podobnie, systemy
compliance w sektorze prywatnym sg zroznicowane ze wzgledu na kulturowe rdznice prawne,
a takze ze wzgledu na otoczenie biznesowe, w ktorym funkcjonuja. W literaturze wskazuje sig,
ze poczatek systemow compliance przypada na lata 70-te i 80-te XX w., w zwiazku z aferg
Watergate w Stanach Zjednoczonych Ameryki®®®. Podobnie, rozwoéj kontroli zarzadczej w
administracji publicznej (rozumianej jako system zarzgdzania) spowodowany byt tymi samymi
wydarzeniami. Globalny kryzys rozpoczat si¢ w Stanach Zjednoczonych, co miato bezposredni
zwigzek z afera Watergate, wskutek czego pogarszajaca si¢ sytuacja mobilizowata do
poszukiwan bardziej efektywnych rozwigzan w zakresie zarzadzania sektorem publicznym.
Kryzys w sposob oczywisty przekladat si¢ na sytuacje administracji publicznej®’. Reformy
NPM wywodza si¢ z roznych koncepcji, a ich wspolnym fundamentem, z ktérego czerpia
wiedze jest sektor prywatny. Powyzsze przejawia si¢ przyktadowo w dazeniu do zmniejszania
kosztéw $wiadczenia ushug publicznych, przy jednoczesnej poprawie ich jakosci, co jest
charakterystyczne dla rynku prywatnego. Zdaniem K. Walsha i J. Stewarta, celem NPM jest
poprawa efektywnos$ci 1 skuteczno$ci sektora administracji publicznej, a takze poprawa
gospodarnosci §rodkami publicznymi. Organizacje publiczne muszg realizowa¢ swoje zadania
stosujac zasady systemu compliance analogicznie do sektora prywatnego, m.in. takie jak:
osigganie wynikow, wykorzystywanie planowania 1 zarzadzania strategicznego, zorientowanie
na klienta (w tym wypadku na obywatela), a jednym z kluczowych zamierzen byto rozdzielenie
polityki od zarzadzania operacyjnego.

Jak wskazuje L. Racja, niektorzy autorzy badajacy reformy administracji mowia nawet
o globalnej reformie zarzadzania publicznego (Kettl 2000; Pollitt, Bouckaert 2005).
Zwolennicy nowego zarzadzania publicznego widza w nim rozwigzanie alternatywne wobec

tradycyjnego funkcjonowania administracji publicznej®®. Reformy NPM przyczynity si¢ do

54 D. Fleszer, Kontrola wewnetrzna jako istotna funkcja zarzqdzania w jednostkach administracji publicznej,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Humanitas. Zarzadzanie, 14(2), 2013, s. 129-142.
%5 NPM zostal wprowadzony m.in. w Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Australii, Stanach Zjednoczonych
i Skandynawii.
556 R. Roberts, The Rise of Compliance-Based Ethics Management, Implications of Organizational Ethics, Public
Integrity, Vol. 11, 2009, issue 3, s. 261-278.
57 A, Podgériak-Krzykacz, Kierunki modernizacji administracji Samorzgdowej w Polsce i w Niemczech —
przyktad miast na prawach powiatu, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica, 245, 2010, s. 83-94.
5% |, Rajca, Koncepcja New Public Management a reformy samorzqdu terytorialnego wybranych panstw Europy
Zachodniej, Studia Regionalne i Lokalne10.36, 2009, s. 72-73.
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wprowadzenia regulacji dotyczacych zarzgdzania w administracji publicznej, a w konsekwencji
do wprowadzenia instytucji kontroli zarzadcze;.
Christopher Hood przedstawit siedem cech charakterystycznych NPM:

1) Profesjonalne (menadzerskie) zarzadzanie w sektorze publicznym,

2) Jasno okreslone standardy dziatania,

3) Kontrola wynikow dziatalnosci jednostki,

4) Dyscyplina i oszczgdno$é przy wykorzystaniu zasobow,

5) Wprowadzenie metod zarzagdzania wiasciwych sektorowi prywatnemu,

6) Podzial jednostek administracji publicznej na mniejsze podgrupy, ze wzgledu

na przedmiot $wiadczonych ustug,

7) Wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego.>®®

W literaturze, pierwsze cztery cechy przypisywane sa rOwniez skutecznym programom
compliance w sektorze prywatnym. Wymienione powyzej postulaty na poczatku lat 90-tych
XX w. byly bardzo postgpowe. Ch. Hood widziat potrzebe zastosowania mechanizmoéw
rynkowych w administracji publicznej i zastgpienie hierarchicznego podej$cia do obywatela.
Autor przywigzywal uwage do kluczowego aspektu prawidlowego dziatania administracji
publicznej jakim jest zarzadzanie jednostka. Widziat rowniez konieczno$¢ przejscia z procesow
skupiajgcych si¢ na zarzadzaniu na naktadach i procesach do zapewnienia jak najlepszych
wynikow i efektow.

U podstaw powstania kontroli zarzadczej] w ogole lezy zasada rozliczalno$ci (ang.
accountability), ktora jest niezbedna dla skutecznego funkcjonowania kontroli. Te
rozliczalno$¢ nalezy rozumie¢ jako rozliczalno$¢ osiggania celow przez jednostke. Innymi
stowy, jest to odpowiedzialno$¢ kierownikow jednostek za realizacje powierzonych zadan.
Zgodnie z ta zasada, zobowigzany ma zlozy¢ sprawozdanie ze swojej dziatalnosci, tj. ma
wykaza¢ czy dziatania podjgte w toku dziatalnosci jednostki byty skuteczne, celowe,
adekwatne iterminowe (przykltadowo inaczej kontrola byta widziana w administracji
francuskiej, gdzie przedmiotem kontroli byla jedynie weryfikacja czy stan faktyczny jest
wspotmierny z planowanym oraz znalezienie uchybien w stosunku do stanu zatozonego). Takie
pojmowanie instytucji kontroli istnieje réwniez w polskiej administracji.’®® Pomimo,
ze podejscie do problematyki tworzenia kontroli w administracji publicznej w poszczegdlnych

panstwach cztonkowskich bylo rdzne, nalezy wskaza¢, ze w kazdym panstwie zreformowanie

559 C. Hood, A public management for all seasons?, Public Administration 69(1), 1991, s. 4-5.
560 Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych,
Istota, unormowania prawne i otoczenie, luty 2012, s. 24.
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dziatania administracji publicznej byly umotywowane podobnymi pobudkami takimi jak

poprawa jakosci, efektywnosci i gospodarno$ci administracji publicznej.”®!

2. Kontrola zarzadcza w §wietle polskich regulacji prawnych

Problematyka kontroli zarzadczej, podobnie jak tematyka compliance, znajduje swoje
odzwierciedlenie w zrodtach prawa powszechnego, tj. w ustawach i rozporzadzeniach oraz w
zrodtach prawa migkkiego, tj. W wytycznych, zaleceniach oraz standardach organéw
panstwowych I migdzynarodowych. Dla przyjetych celéw niniejszej pracy analizie zostang
poddane polskie przepisy prawne w zarysie historycznym. Celem tej analizy jest odnalezienie
uzasadnienia wprowadzenia kontroli zarzadczej do administracji publicznej oraz ukazanie
podobienstw pomig¢dzy kontrolg zarzadcza a systemami compliance stosowanymi w sektorze
prywatnym.

Kontrola zarzadcza jest elementem kontroli panstwowej, obecnie sprawowanej przez
Najwyzszg Izbe Kontroli. Potrzeba kontrolowania wydatkow $rodkow publicznych istnieje od
poczatku funkcjonowania panstwa. W Polsce poczatek kontroli panstwowej przypada na okres
XVI1w., kiedy oddzielono skarbiec publiczny od krolewskiego. Wtedy zaczeto si¢ zastanawiac,
jak zapobiec przeptywom $rodkéw pomigdzy tymi sferami i powstata parlamentarna kontrola
wykonywania budzetu panstwa. Izba poselska i Senat zyskaty uprawnienia w zakresie kontroli
panstwowej. Sejm w tamtym okresie odpowiedzialny byt za uchwalanie podatkow. W 1591 r.
zostal powotany Trybunat Skarbowy, ktéory sprawowal jurysdykcje nad skarbowos$cig
pospolita.

W XVIII w. Trybunal Skarbowy zostat zastapiony komisjami skarbowymi: komisja
Koronna i komisja Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, odpowiedzialnymi za sktadanie Wysokiej
Izbie rachunkéw i sprawozdan. W 1775 r. dwczesny rzad — Rada Nieustajaca posiadata
wyodrebniony Departament Skarbowy, pozostajacy pod kontrolg Sejmu, odpowiedzialny za
zarzadzanie finansami panstwa. W ten sposob powstal model kontroli, w ktéorym administracja
publiczna trzymata piecze nad skarbowoscia i finansami panstwa, a Sejm posiadat kompetencje
kontrolne. W 1791 r. zostata ustanowiona Komisja Skarbowa Rzeczypospolitej Polskiej
Obojga Narodow, ktora jednak z uwagi na kolejne rozbiory nie zostata zlikwidowana w 1792
r.

W okresie rozbioréw wszelkie mechanizmy panstwowe zostaly wstrzymane, dopiero

w 1808 r. powotano Gtowng Izbe Obrachunkows, dzialajacag do 1815 r. Jej zadaniem byta

561 Zob. P. John, Local Governance in Western Europe, Londyn, 2001, s. 38-39.
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kontrola rachunkow publicznych przekraczajacych rocznie kwote 500 zt. Kontrola sktadata si¢
z dwoch etapow, t]. kontroli formalnej i kontroli badania zgodnosci rachunkow z preliminarzem
budzetowym. Po utworzeniu Krolestwa Polskiego zostata utworzona Izba Obrachunkowa
Krolestwa Polskiego, ktora dziatata do 1867 r. Jej zadaniem bylo kontrolowanie stanu finansow
publicznych irachunkéw instytucji, ktore rozporzadzaly funduszami publicznymi. Po
Powstaniu styczniowym system kontroli scalono z kontrolg panstwowa Rosji.

W koncu, w 1919 r. Naczelnik Panstwa Jozef Pitsudski podpisal dekret, na mocy
ktorego powotat Najwyzsza Izbe Kontroli (dalej: NIK), instytucj¢ ktorej catosciowo zostata
powierzona kontrola finanséw publicznych. NIK dokonywata kompleksowej kontroli
dochodoéw irozchodow wydatkéw panstwa i sprawdzata prawidlowo$¢ administrowania
majatkiem publicznym. W czasach II Rzeczypospolitej Polskiej uchwalono ustawe z dnia 3
czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej®®? (dalej: ustawa o Kontroli Panstwowej), ktora
potwierdzita niezawistos¢ NIK jako organu kontrolnego panstwa. Na mocy tej ustawy kontrola
panstwowa zostata podzielona nakontrole faktyczna inastgpna. Kontrola faktyczna
obejmowata badanie umoéw, wszelkich zobowigzan, rewizje kas, sktadow, magazynow,
inwentarzy i majatku panstwowego oraz sprawdzenie na miejscu rob6t i dostaw z punktu
widzenia celowosci i gospodarnosci. Kontrola nastepna polegata na sprawdzeniu rachunkow

pod wzgledem formalnym, cyfrowym i co do istoty dokonanych czynno$ci®®®.

2.1. Kontrola zarzadcza w latach 1948-1997 r.

Rozwazajac tematyke kontroli wewngtrznej W administracji publicznej nalezy mie¢ na
uwadze, ze w czasach Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej kontrola wewngtrzna w dalszym
ciggu byla jednym z elementow kontroli panstwowej, naktorg sktadaty si¢ rézne rodzaje
kontroli takie jak kontrola spoteczna lub kontrola sagdowa. W tym okresie, do kontroli
spotecznej przywigzywano duzg wage ze wzgledu na przestanki polityczne i ideologiczne
tamtych czasow. Czasy Rzeczypospolitej Polskiej Ludowej charakteryzowaty si¢ réznymi
formami kontroli spotecznej, lecz nie byly objete w sposob jednakowy regulacjami
prawnymi®®*, Kontrola spoteczna mogta by¢ sprawowane bezposrednio przez spoteczenstwo
lub wykonywana przez organizacje spoteczne lub przez aparat panstwowy w sktad, ktorego

wchodzit czynnik spoteczny®®.

562 Dz, U. 1921 nr 51, poz. 314.
563 Art. 5-7 0 Kontroli Panstwowe;j.
564 W. Wroblewska, Komitety Kontroli Spotecznej, Pojecie kontroli spotecznej i formy jej realizacji, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 41.3, 1979, s. 109.
565 7. Leonski, Istota i formy kontroli spofecznej w PRL, RNGIA 1977 nr 13, s. 8-9.
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Artykut 86 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej wskazywal, ze ,,obywatele
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uczestnicza w sprawowaniu kontroli spotecznej”. Ponadto,
art. 9 pkt 2 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ustanawial obowigzek wszystkich
organéw wiladzy 1 administracji panstwowej do uwaznego rozpatrywania i uwzglgdniania
shusznych wnioskow, zazalen i zyczen obywateli w my$l obowigzujacych ustaw®®, Inna forma
kontroli spotecznej stanowita kontrola rad narodowych sprawowana na sesjach oraz przy
pomocy komisji. Kolejng forma tejze kontroli byta kontrola sprawowana z ramienia samorzadu
mieszkancoOw miast 1 wsi na podstawie Obwieszczenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 lipca
1975 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach
narodowych®®’.

Drugim aspektem kontroli wewngtrznej byta kontrola sadowa, realizowana przez instytucje
sadoéw polegajaca na kwestionowaniu aktow normatywnych sprzecznych z Konstytucja lub
aktem normatywnym wyzszego stopnia. Owcze$nie, kontrola wewnetrzna koncentrowata sie
na kontroli gospodarczej i finansowej panstwowych jednostek organizacyjnych. Kontrola
wewngetrzna stanowila istotny sktadnik kontroli panstwowej, ktorg sprawowato Biuro Kontroli
i NIK. Etapy rozwoju kontroli wewngtrznej zbiegajg si¢ ze zmianami kontroli panstwowej,
ktorg mozna podzieli¢ na okres pierwszych lat po wojnie (1945-1952), wczesne lata 50-te do
poczatku lat 80-tych (1952-1983) oraz ostatnie lata PRL (1983-1989).

Forma funkcjonowania kontroli wewngtrznej zostata ustanowiona uchwatg Rady Ministrow
z dnia 26 kwietnia 1948 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania kontroli wewngtrznej W
urzedach, instytucjach i przedsigbiorstwach panstwowych oraz jej wspotpracy z kontrola

panstwow3 i spoleczng>®

. Uchwala ta ustanowila pierwsze zalozenia funkcjonowania kontroli
wewnetrznej na kilku fundamentalnych zalozeniach. Wyodrgbniono osobny pion
organizacyjny w resortach organéw kontroli oraz powigzano organizacyjnie i funkcjonalnie
jednostki kontroli, oddzielono funkcje operatywna zarzadu od funkcji kontrolnej a organy
kontroli zostaty podporzadkowane kierownikowi danej jednostki lub ministrowi.

Pierwsza istotna zmiana kontroli wewnetrznej zostata dokonana w 1952 r. w ustawie z
dnia 22 listopada 1952 r. 0 kontroli panstwowej®°. Powotano Ministerstwo Kontroli, inspekcje

resortowa I instytucje rewidentow ksiggowych. To wszystko spowodowato zniesienie kontroli

wewnetrznej W ksztatcie nadanym jej w 1948 r. Zadaniem inspekcji byta kontrola dziatalnosci

%66 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952
r. (Dz. U. 1952, nr 33, poz. 232).
567 Dz. U. nr 26/1975 r., poz. 139.
568 Uchwata Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 1948 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania kontroli
wewnetrznej w urzedach, instytucjach i przedsigbiorstwach panstwowych oraz jej wspdlpracy z kontrolg
panstwows i spoleczna, M.P. nr 51, poz. 292.
56% Dz. U. nr 47, poz. 316.
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organéw administracji resortowej W przedmiocie wykonywania uchwat rzadu i zarzadzen
ministra. Z kolei zadaniem rewidentow ksiggowych byla systematyczna rewizja finansowo-
rachunkowa. Dziatalno$¢ kontrolna zostata wiaczona do czynnos$ci zwigzanych z zarzadzaniem
jednostki, dlatego nalezy stwierdzi¢, ze juz wtedy kontroli zaczat by¢ nadawany ksztatt taki jaki
dzi$ obserwujemy w mechanizmach compliance, tj. taczenie kontroli z szeroko rozumianym
zarzadzaniem W jednostce.

Kolejny etap przeksztalcania istoty kontroli wewngtrznej nastgpil w latach 70-tych
ubieglego wicku. Rozwigzania przyjete na poczatku lat 50-tych uwazano za zbyt ogdlnikowe i
mato skuteczne. Co wigcej, pojawialy si¢ postulaty podniesienia efektywnosci kontroli
gospodarczej, dlatego zdecydowano o calosciowej reformie kontroli wewngtrznej
i ustanowieniu Biura Kontroli w Urzgdzie Rady Ministrow, odpowiedzialnego za
przeprowadzenie merytorycznych kontroli wykonania przez organy administracji nalozonych
na nie zadan. Reforma zostata przeprowadzona uchwata nr 191 Rady Ministroéw z dnia 10
wrzesnia 1971 r. w sprawie resortowej kontroli dziatalnosci gospodarczej panstwowych
jednostek organizacyjnych (dalej: Uchwata nr 191)°"°. Kontynuowano model kontroli bedacy
elementem zarzadzania jednostka w ramach jej systemu organizacyjnego. Zgodnie z § 1 ust. 1
Uchwaty nr 191 resortowa kontrola gospodarcza stanowita integralny element funkcji
zarzadzania iobejmowata wszystkie czynnoséci, ktorych celem bylo stwierdzenie
prawidtowosci wyboru kierunkéw rozwoju, doboru irealizacji dziatan, przebiegu i
efektywnosci dziatalno$ci gospodarczej w porownaniu do zamierzen oraz norm techniczno-
ekonomicznych®’t. Celem kontroli bylo:

1) Badanie zgodnosci kontrolowanego postepowania z obowigzujgcymi aktami prawnymi,

2) Badanie efektywnosci dziatania i realizacji zadan jednostek,

3) Badanie iocena faktycznej realizacji procesow gospodarczych iinnych rodzajow
dziatalno$ci, oraz porownanie ich zamierzeniami — wykrywanie odchylen

I nieprawidlowo$ci W wykonywaniu nalozonych zadan, ujawnianie niewykorzystanych

rezerw, niegospodarnego dziatania i marnotrawstwa mienia spolecznego, jak réwniez

naduzy¢,
4) Ustalanie przyczyn iskutkow stwierdzonych nieprawidlowosci W dziataniu
kontrolowanej jednostki, jak rowniez ustalanie os6b odpowiedzialnych za powstawanie

tych nieprawidtowosci,

570 M.P. 1971, nr 48 poz. 309.
571 81 ust. 1 Uchwaty nr 191.
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5) Wskazywanie  sposobow  isrodkow  umozliwiajagcych  likwidacje  tych

nieprawidtowosci.>’?

Kontrola, zgodnie z Uchwata nr 191, byta zorganizowana na wszystkich szczeblach
zarzadzania | byla dokonywana z punktu widzenia celowosci, gospodarnos$ci, rzetelnosci i
legalnosci dziatania jednostki. Co istotne, 6wczesna kontrola byta w swej istocie podobna do
obecnych mechanizméw compliance, bowiem jej celem byto dostarczanie kierownictwu
niezbednych informacji do podejmowania decyzji zwigzanych z zarzadzaniem jednostka.
Potwierdzeniem tej tezy jest § 3 Uchwaly nr 191, zgodnie z ktéorym kontrola dzielita si¢ na
kontrole wewnetrzng i kontrolg zewnetrzng. Kontrola wewngtrzna sprawowana byta w ramach
dziatalnosci jednostki i dzielita si¢ na kontrolg:

1) Funkcjonalng, sprawowang przez pracownikéw na kierowniczych stanowiskach oraz
podleglte im kompetentne komorki,
2) Instytucjonalng, sprawowang przez wyodrgbnione, organizacyjne komorki kontroli,

bedace czescig systemu zarzadzania.

Kontrola zewnetrzna sprawowana byla przez wyodrebnione, organizacyjne komorki
kontroli i dzielita si¢ na kontrolg:
1) Funkcjonalng, sprawowang przez jednostki nadrzedne w ramach ogdlnego nadzoru
zwierzchniego,
2) Instytucjonalng, sprawowang przez wyodrebnione, organizacyjne komorki kontroli,
ktorych zadaniem byto wykonywanie funkcji kontrolnych (najczesciej komorki rewiz;ji

gospodarczej)®”.

Nalezy stwierdzi¢, ze juz w latach 70-tych XX w. administracja publiczna postugiwata
si¢ sprawnym modelem kontroli wewngtrznej. Model oparty byt na dwustopniowej kontroli, w
ktorym rewizja gospodarcza pehita funkcje istniejacej w dzisiejszej formie instytucji audytu.
W latach 70-tych XX w. kontrol¢ uznano za podstawowy skladnik resortowej kontroli
wewngtrznej, a takze najwazniejszy podsystem w systemie kontroli w panstwie. Lata 70-te to
rowniez czas, kiedy okreslono gléwne zadania i funkcje kontroli. Okreslono, ze kontrola
wewnetrzna stanowi integralny element procesu zarzadzania oraz wskazano na elementy, ktore

musi spetniaé, aby byla skuteczna®’.

572 81 ust. 1 pkt 1-5 Uchwaty nr 191.

573 83 ust 1 1 2 Uchwaly nr 191.

574 B. R. Kuc, Kontrola wewnetrzna w sektorze publicznym. Kierunki zmian, PTM, Warszawa 2007, s. 23-24.
190



Ostatnim etapem rozwoju modelu kontroli wewnetrznej w czasach Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej byty lata 80-te ubiegtego wieku. Aktem wprowadzajacych nowe
rozwigzania byla uchwala nr 57 Rady Ministrow z dnia 23 maja 1983 r. w sprawie
wykonywania kontroli przez organy administracji panstwowej°’>. Do obowiazujacych celow
jakimi bylo zbieranie informacji stuzacych organom administracji panstwowej do doskonalenia
ich dziatalno$ci, badanie i ocena proceséw gospodarczych i innych rodzajow dziatalno$ci
stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecznych, ujawnianie niewykorzystywanych rezerw,
wykrywanie nieprawidtowosci w wykonywaniu zadan, niegospodarnosci i marnotrawstwa
mienia spotecznego, naduzy¢, jak rowniez wskazywanie osiggni¢¢ i przyktadow szczegolnie
sumiennej pracy, godnych upowszechnienia, wskazywanie sposobow 1 Srodkoéw
umozliwiajacych usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci i uchybien®’®, zostat dodany cel
W postaci zbierania informacji stuzacych organom administracji panstwowej do doskonalenia
ich dziatalnosci oraz znaczaco zostat dookreslony zakres kontroli zewngetrznej | wewngtrzne;.
Okreslono sytuacje W jakich mogta zosta¢ przeprowadzona kontrola zewnetrzna, tj. kontrole
mogly by¢ kompleksowe, problemowe, dorazne, sprawdzajace®’’. Dodatkowo, wystepowato
uproszczone postepowanie kontrolne.

Kontrola wewnetrzna zostata podzielona na kontrole wstepne, biezace i nastepcze, €0
jest tozsame z obecnymi systemami compliance. Kontrola wstgpna miata na celu zapobieganie
niepozadanym lub nielegalnym dziataniom, co jest obecnie podstawowym celem wdrazania
programow compliance w przedsigbiorstwie. Dodatkowo, obejmowata badanie projektow
umow, porozumien i innych dokumentow powodujacych powstanie zobowigzan. Ten zapis jest
odmienny od tego, co mozemy zaobserwowa¢ W systemach compliance, bowiem obecnie
compliance nie jest doradztwem prawnym, a monitorowaniem i wyznaczaniem ryzyk. Jednak
ten trend mozna zaobserwowaé¢ o0d stosunkowo niedawna. Kontrola biezaca polegata
na badaniu czynnosci i operacji w toku ich wykonywania w celu stwierdzenia czy przebiegaja
prawidlowo. Badany byt stan rzeczywisty rzeczowych i pienieznych sktadnikéw majatkowych
oraz ich zabezpieczenie przed kradzieza, zniszczeniem czy innymi szkodami. Kontrola biezaca
bardziej polegata na finansowym aspekcie dziatalno$ci jednostki, jednak do dzisiaj nie zmienit
si¢ jej charakter polegajacy na sprawdzeniu prawidtowosci podejmowanych czynnosci.
Kontrola nastgpcza obejmowata badanie stanu faktycznego ze stanem zastanym, nastepnie

wskazywanie obszaréw do poprawy i czynnosci naprawczych. Tak przedstawiona kontrola to

55 M.P. nr 22, poz. 124, ze zm.

576 §1 ust. 1 M.P. nr 22, poz. 124, ze zm.

577§ 13 uchwaly nr 57 Rady Ministrow z dnia 23 maja 1983 r. w sprawie wykonywania kontroli przez organy
administracji panstwowej, M.P. nr 22, poz. 124, ze zm.
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w duzej mierze weryfikacja legalnosci podjetych dziatan, przede wszystkim pod katem
prawnym.

Przemiany ustrojowe z konca lat 80-tych ubieglego wicku wprowadzity
przewarto$ciowanie W podejsciu do kontroli wewnetrznej. Owczesne reformy gospodarcze
wywarty niebagatelny wptyw na ksztatt kontroli. System kontroli wewnetrznej ustalany byt
przez statut uchwalany przez pracownikéw na wniosek dyrektora jednostki, co w praktyce
oznaczato, ze ksztalt kontroli lezal w gestii jednostek organizacyjnych. Dodatkowo, zostato
wprowadzone zréznicowanie, jesli chodzi o kontrolg¢ instytucjonalng, wykonywang przez
jednostki kontroli i organizacje spoteczne, a kontrol¢ rozumiano jako ogo6lny nadzor nad
dziatalnoécia jednostki organizacyjnej.>’® W czasie transformacji ustrojowej podjeto proby
powrotu do unormowan Kkontroli wewnetrznej na poziomie podstawowych jednostek
administracyjnych takich jak urzedy gminy, urzedy wojewodzkie, jednak nie przyniosty one
zadnych rezultatow. Lata 90-te XX w. to okres dalszego rozwoju kontroli zarzadczej, ktora
zaczgla si¢ przeksztatca¢ w narzgdzie dedykowane zarzadzaniu organizacja, w szczego6lnosci
w przedsigbiorstwach, ktére musiaty funkcjonowaé w zmieniajagcym si¢ otoczeniu prawnym i
gospodarczym. Zaczeto mowi¢ o kontroli zarzadczej réwniez jako takiej, ktora miataby
spetniaé funkcje prewencyjna®’®.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt uchwalenia w 1994 r. ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli®®, co byto krokiem ku utrwalaniu pogladu, ze NIK jest naczelnym organem kontroli
panstwowej. To samo zostato powtérzone w Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej:
Konstytucja)®®! w art. 202 ust. 1. Od strony podmiotowej NIK jest jednym z elementéw kontroli

sprawowanej przez Sejm nad dziatalno$cia Rady Ministrow>%2

, Z drugiej strony wykonuje
kontrolg podmiotow sektora finanséw publicznych i podmiotow korzystajacych z publicznych
funduszy. Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy uznaé pierwsze proby ustanowienia
mechanizmoéw kontroli wewngtrznej (wtedy nazywanej resortowa) za skuteczne ze wzgledu na

ich celowos¢ 1 funkcjonalnos¢.

578 E. Bielinska-Dusza, Funkcjonowanie kontroli zarzqdczej w systemie kontroli wewnetrznej przedsiebiorstwa,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, 42, 2011, s. 36.
579 1bidem., s. 36.
580 Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. i Najwyzej Izbie Kontroli, Dz. U. 1995, nr. 13, poz. 59.
%61 Dz. U. z 1997 r., nr. 78, poz. 483.
582 Art. 95 ust. 2 Konstytucji.
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1.2. Kontrola zarzadcza w obecnie obowigzujacym stanie prawnym

Obecnie, podzial na odrgbne rozumienie kontroli w Unii Europejskiej zaczyna sig¢
zaciera¢ na skutek wdrozenia uniwersalnej koncepcji systemu kontroli wewnetrznej, tj.
Publicznej Wewngetrznej Kontroli Finansowej (ang. Public Internal Financial Control, dalej:
PWKF). PWKEF to zalecana koncepcja uregulowana w rozdziale negocjacyjnym 32 ,,kontrola

finansowa’">%3

, stanowigcym jeden z obszarOw negocjacyjnych, ktore panstwo powinno
wypeti¢ celem spelnienia warunkow przystgpienia do Unii Europejskiej. Koncepcja ta ma
na celu:
1) wsparcie rzadéw panstw we wzmocnieniu systemu kontroli w administracji
publicznej, przeciwdziatanie naduzyciom (korupcja, oszustwa finansowe),
2) zapewnienie, ze transakcje sg dokonywane zgodnie z obowigzujgcymi przepisami,

planem finansowym i zasadami nalezytego zarzadzania finansami.

PWKF w Unii Europejskiej rozumiany jest jako szeroki system kontroli wewngtrznej
oparty na migdzynarodowych standardach kontroli wewngtrznej i najlepszych praktykach Unii
Europejskiej, a jego nadrzedne elementy to zdecentralizowany audyt wewnetrzny i
odpowiedzialno$¢ kierownictwa. Nalezy stwierdzi¢, ze PWKF pehi funkcje prewencyjna —
jego glownym celem jest zapewnienie, ze System kontroli w administracji panstwowej dziata
poprawnie w celu eliminacji naduzy¢ i nie petni funkcji kontrolnej, tj. nie dotyczy $cigania
I karania przypadkow nieprawidtowosci i naduzyé¢. Wihasciwie funkcjonujagca PWKF prowadzi
réwniez do zwigkszenia zaufania obywatela do administracji publiczne;.

Komisja Europejska w PWKF definiuje kontrole wewnetrzng jako ,,system
organizacyjny, kontroli, zasad, procedur i regulacji ustanowiony dla racjonalnego zapewnienia
ekonomicznego, efektywnego iwydajnego wykorzystania $rodkéow finansowych®®4”.
Powyzsza definicja zawiera kluczowe elementy charakterystyczne dla systemu compliance,
jednak stosowane tylko w ujeciu zarzadzanie jednostka w sposob gospodarny, a nie w taki
sposob, zeby dziatanie jednostki bylo zgodne z przepisami prawa. Powyzsze jest zbiezne z
kontrolg zarzadcza, ktora obecnie funkcjonuje w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym.
Instytucja kontroli zostata wprowadzona na podstawie art. 68 ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®® (dalej: ustawa o finansach publicznych) i zdefiniowana jako ,,0g6t

dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan W sposob zgodny z prawem,

583 Zasady implementacji PWKF w Polsce zostaty zawarte w Zasadach wdrazania systemu kontroli finansowej
i audytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej, przyjetym w 2001 r.
584 ). Stawinska, Wdrazanie kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finansow publicznych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach.Seria Administracja i Zarzgdzanie 24.97, 2013 s. 437.
585 Dz. U. 2 2009 r. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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efektywny, oszczedny i terminowy. W tej ustawie ustawodawca wielokrotnie postuguje sie
pojeciem ,,kontrola”, jednak nie wyjasnia tego pojecia. W literaturze przedmiotu poszukuje si¢
ogo6lnej definicji kontroli, ktora bedzie mie¢ zastosowanie do catej administracji panstwowe;.

Nalezy zwroci¢ uwage nafakt, ze termin ,kontrola zarzadcza” bywa zamiennie
stosowany z terminem ,kontrola wewnetrzna”, ktory jest stosowany W mi¢dzynarodowych
standardach. Jan Zimmermann definiuje kontrol¢ jako ,,badanie czy dziatania administracyjne
odpowiadajag wymaganemu przez prawo stanowi rzeczy I na ustalaniu wnioskow w przypadku
odstepstw 0d tego stanu®®®”. Wedhug innej definicji kontrola to ,,swoista dziatalnos¢, na ktora
sktadaja si¢ czynnosci: ustalenie stanu obowigzujgcego, ustalenie stanu rzeczywistego,
poréwnanie stanu rzeczywistego ze stanem obowigzujacym oraz wyjashienie przyczyn
stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci®®””. Mieczystaw Klimas zdefiniowal kontrole
wewnetrzng nastepujaco: ,.kontrola wewngtrzna powinna stanowi¢ wszechstronnie powiazany
system obejmujacy wszystkich pracownikéw przedsi¢biorstw sprawujacych z uwagi
na zajmowane stanowisko funkcje nadzoru, pracownikow majacych obowiazek kontrolowania
okreslonych zagadnien, jak rowniez te osoby, ktorych obowiazki w zakresie kontroli wynikaja
z odpowiednich przepisow lub z doraznych polecen zwierzchnikéw®%”. Z kolei Andrzej Szpor
uznal kontrole zarzadcza za rezim prawny, okreslany jako ,,zespot wyodrebnionych norm
majacych zastosowanie do okreslonej kategorii oséb, rzeczy badz sytuacji zdefiniowanej
W prawie pozytywnym. Pojecie rezimu jest pokrewne z pojeciem instytucji prawnej (zespot
norm). O ile jednak pojecie instytucji prawnej stuzy przede wszystkim zwrdceniu uwagi na cel
i funkcjonalno$é, o tyle pojecie rezimu wskazuje na wystgpowanie W przepisach okreslone;j,
wyodrebnionej kategorii osob, rzeczy badz sytuacji, ktorych cechy sktonity ustawodawce do
ustanowienia specyficznego zestawu norm>8”,

Do czasu wprowadzenia kontroli zarzadczej w ustawie o finansach publicznych,
postugiwano si¢ terminem kontrola finansowa, zgodnie z brzmieniem ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych®®. W doktrynie istnieja rozbiezne poglady dotyczace tej
zmiany legislacyjnej. Zgodnie z pierwszym pogladem, kontrola zarzadcza zastgpita kontrolg
finansow3*®!. Zdaniem Ludmity Lipiec-Warzechy, kontrola zarzadcza obejmuje wszystkie

aspekty dziatalnoéci jednostki®®2. W uzasadnieniu do projektu Ustawy o finansach publicznych

%86 J, Zimermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 402.

%87 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa

2000, s. 16.

588 M. Klimas, Kontrola wewnetrzna w przedsiebiorstwie, Warszawa 1985, s. 9.

589 Najwyzsza Izba Kontroli, Kontrola Panstwowa, 5(340), 2011, s. 22.

590 Dz. U. 2005 nr 249 poz. 2104.

591 Art. 47 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2005 nr 249 poz. 2104.

%2 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, 2011, LEX ABC,

https://sip.lex.pl/#/commentary/587258701/56141/lipiec-warzecha-ludmila-odpowiedzialnosc-za-naruszenie-
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wynika, ze kontrola zarzadcza zostala wprowadzona w miejsce kontroli finansowej>%,
Definicja formalno-prawna kontroli finansowej brzmi nastepujaco: jest to ,,element kontroli
wewngtrznej, szczegolnie istotny z punktu widzenia ochrony finanséw publicznych oraz

59455

rzetelnego zarzadzania finansowego®*”. Polski ustawodawca wprowadzil dla tego typu

kontroli nazwe ,.kontrola zarzadcza” zamiast ,,kontrola wewnetrzna”, ktora funkcjonuje w
COSO i (1992)°%, standardach INTOSAI GOV 9100 i PWKF. Legislator zdecydowal sie
na taki zabieg ze wzgledu na ryzyko mylenia kontroli wewngtrznej Z kontrolg instytucjonalng
urzedow, ktéra nazywana jest kontrola wewnetrzng oraz z chgcig uwypuklenia powigzania
kontroli z zarzadzaniem jednostka.’*® Dodatkowo, termin ,,zarzadcza” dotyczy wiekszych grup
jednostek i dziatbw administracji rzadowej, a nie dotyka jedynie poziomu jednostki,
co oznacza, zenie ma charakteru wylacznie wewnetrznego.”®’ Kontrola zarzadcza jest
pojeciem szerszym niz kontrola finansowa, a swoim zakresem obejmuje calg sfere dziatalnosci
jednostki i wszystkie elementy zarzadzania, takie jak miedzy innymi planowanie,
organizowanie, analiza, sterowanie, nadzor i kontrola.

Do 2009 r. kontrola finansowa byta utozsamiana z jedynie finansowym aspektem
dziatalno$ci jednostki, €O obecnie lezy réwniez W gestii kontroli zarzadczej. Kontrola
zarzagdcza ma by¢ wykonywana w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
I terminowy, co 0znacza, ze jest procesem dynamicznym, a wymienione w art. 68 ust. 1 i 69
ust. 1 ustawy o finansach publiczny cele, wskazuja, ze kontrola zarzadcza taczy wszystkie
obszary dziatalnosci jednostki i jedynie koresponduje z systemem kontroli finansowej, a nie ja
zastepuje®%,

Kontrola zarzadcza jest wdrazana W jednostkach sektora finansow publicznych, ktore
zgodnie z art. 9 ustawy o0 finansach publicznych tworza:

1) organy wiladzy publicznej, wtym organy administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej | ochrony prawa oraz sady i trybunaty,
2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki,

3) zwigzki metropolitalne,

dyscypliny-finansow-publicznych-komentarz...?keyword=lipiec%20warzecha&cm=STOP, [dostep: 11.04.2017
r.]

593 Projekt uzasadnienia do ustawy o finansach publicznych z dnia 20 pazdziernika 2008 r., druk nr 1181.

594 Leksykon budzetowy Sejmu Rzeczypospolitej Polskigj,
https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=EA653CD0193CB79BC1257A5A002F1B7A&t=s
[dostep: 24 lutego 2022 r.].

% Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, Internal Control - Integrated
Framework AICPA, 1992.

5% Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych,
Istota, unormowania prawne i otoczenie, luty 2012, s. 21-22.

597 Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansow z dnia 16 grudnia 2008 r., DA6/065/36/SUR08/713.

5% Debowska-Sottyk M., Kontrola zarzqdcza W jednostkach samorzqdu terytorialnego - cel i zadania systemu,
Finanse Komunalne 7, 2011, s. 86-78.
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4) jednostki budzetowe,

5) samorzadowe zaktady budzetowe,

6) agencje wykonawcze,

7) instytucje gospodarki budzetowe;j,

8) panstwowe fundusze celowe,

9) Zaktad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

10) Narodowy Fundusz Zdrowia,

11) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

12) uczelnie publiczne,

13) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,

14) panstwowe i samorzadowe instytucje kultur,

15) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,

instytutow badawczych, bankow i spotek prawa handlowego.>*

Kryteria, wedtug ktorych powinna by¢ sprawowana kontrola zarzadcza zostaly zawarte w
art. 68 ust. 1 iart. 69 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Sa to nastgpujace kryteria:
zgodnos¢ z prawem, efektywno$¢, oszczednosc¢ | terminowosc (art. 68 ust 1) oraz adekwatnosé.

Kryterium zgodnos$ci z prawem (legalnos¢) oznacza sprawdzenie, czy dana dzialalno$¢ jest
zgodna z prawem materialnym, ustrojowym i proceduralnym. Legalno$¢ ustalana jest na
podstawie przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego iregulacji wewnetrznych, ktore
regulujg dziatalnos¢ jednostki. Kryterium efektywnosci w administracji publicznej oznacza
skuteczno$¢ i wydajnos¢ wydatkowania $rodkéw publicznych w zamiarze osiagnigcia
zatlozonych celow poprzez racjonalizacj¢ kosztow. Kryterium terminowo$ci oznacza,
ze realizacja zatozonych celow ma by¢ wykonywana W terminach natozonych przez przepisy
prawa czy akty kierownictwa jednostki. Kryterium oszcz¢dnosci nie jest do konca oczywiste,
poniewaz W administracji publicznej nie ma mowy o oszczgdnos$ci w przypadku, kiedy na dany
cel zostaly przeznaczone odpowiednie s$rodki. Uzycie przez ustawodawce terminu
,,08zczedno$¢” nie wydaje si¢ odpowiednie w tym konteksScie. Oszczednosé w tym wypadku
oznacza racjonalno$¢ wydatkowania srodkéw W ramach istniejagcych mozliwos$ci finansowych.

Rowniez kryterium adekwatno$ci okreslone w art. 69 ust. 1 ustawy o finansach publicznych nie

599 Art. 9 ustawy o finansach publicznych
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jest do konca jasne, bowiem ustawodawca nie okreslit, z czym kontrola ma by¢ adekwatna.
Prawdopodobnie adekwatno$¢ w tym kontek$cie oznacza dostosowanie kontroli do konkretne;j
dziatalnoéci jednostki.t%

Nie sposdb poming¢ celow, jakie polski ustawodawca przypisat kontroli zarzadczej. Jej
cele sg zbiezne z celami polityki compliance. Zgodnie z art. 69 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie W szczegdlnos$ci:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,
2) skutecznosci i efektywnos$ci dziatania,

3) wiarygodnos$ci sprawozdan,

4) ochrony zasobow,

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

6) efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji,

7) zarzadzania ryzykiem.®%!

Katalog celow jest katalogiem otwartym i wymaga ich doprecyzowania przez kierownika
jednostki sektora finanso6w publicznych, z uwzglednieniem specyfiki jednostki i natozonych na
nig zadan®2. Poza ustawa 0 finansach publicznych, kontrola zarzadcza uregulowana jest:

1) w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych®®, ktora reguluje kwestie odpowiedzialnosci za niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finansow publicznych
obowigzkow W przedmiocie kontroli zarzadczej,

2) w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru
o$wiadczenia 0 stanie kontroli zarzadczej®®,

3) w rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu

dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania®®.

600 T, Skica, Ocena wplywu rozmiaru sektora finanséw publicznych na efektywnosé wydatkowania publicznego,
Acta Universitatis Nicolai Copernici Ekonomia 45.2, 2014, s. 253-273.
601 Art. 69 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
602 Zgodnie z koncepcja G. Dorana o formutowaniu celéw w nauce 0 zarzadzaniu, cele powinny spetnia¢ warunek
S.M.A.R.T., ktora pomaga w okresleniu celow i zwigkszenie potencjatu ich osiagnigcia. Zgodnie z tg koncepcja
cel powinien by¢: S (ang. Specific) skonkretyzowany — tak by okreslenie celu nie budzito watpliwosci w jego
pojmowaniu, M (ang. Measurable) mierzalny - tak by liczbowo mozna bylo okresli¢ stopien realizacji celu, A
(ang. Achievable) osiagalny — tak by byl mozliwy w realizacji, R (ang. Realistic) realny -, T (ang. Time-bound)
mierzalny w czasie — tak by mozna byto osadzi¢ cel w czasie.
603 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U.
2013, poz. 168 z p6zn. zm.).
604 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 grudnia 2010 r. W sprawie wzoru o$wiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej, Dz. U. Nr 238, poz. 1581.
605 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 29 wrzeénia 2010 r. w sprawie planu dziatalno$ci i sprawozdania z
jego wykonania (Dz. U. Nr 187, poz. 1254 z pdzn. zm.).
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Kontrola zarzadcza stanowi rozwigzanie organizacyjno-prawne podobne do systemu
compliance stosowanego w sektorze prywatnym, a majacym na celu sprawne zarzadzanie
jednostkag z ukierunkowaniem na osigganie zalozonych wczesniej rezultatow. Kontrola
zarzadcza jest procesem, zbiorem cigglych czynnosci potaczonych z biezaca dziatalnoscig
jednostki. Ze wzgledu na fakt, ze pojecie kontroli zarzgdczej potaczone jest z zarzadzaniem, jej
ramy wykraczaja poza tradycyjne ramy kontroli wewnetrznej. Nalezy podkresli¢, ze kontrola
zarzadcza jest elementem zarzadzania jednostka, a z punktu widzenia jej skutecznosci istotny
jest podzial zadan (kompetencji) W jednostce, odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych komorek
organizacyjnych i w koncu zarzagdzanie ryzykiem.

Obecna forma kontroli zarzadczej w polskim prawie wykracza poza ramy wczesniej
stosownej kontroli finansowej. Niemniej nalezy stwierdzié, ze podstawowym celem kontroli
zarzadczej sa kwestie finansowe, CO uzasadnia umiejscowienie tej instytucji w ustawie o
finansach publicznych. Nalezy uzna¢ zmiany legislacyjne w polskim prawodawstwie za
pozadane, bowiem z biegiem czasu ustawodawca rozszerzal definicj¢ kontroli zarzadcze;j,

upodobniajgc jg tym samym do compliance funkcjonujgcego w sektorze prywatnym.

2. Kontrola zarzadcza w §wietle prawa miekkiego

Kontrola zarzadcza, poza przepisami prawa, jest regulowana W zrodtach prawa
migkkiego, tj. w standardach, zaleceniach, rekomendacjach najwyzszych organdow, kodeksach
dobrych praktyk. Standardy stanowig element pomocniczy dla przepisow prawa powszechnie
obowigzujgcego, sg regulacjami soft-law. Ich gtownym celem jest wdrazanie jednolitego
i spojnego systemu kontroli w jednostkach, zgodnego z mig¢dzynarodowymi standardami

w tym przedmiocie.

3.1. Kontrola zarzadcza w Swietle prawa mi¢kkiego - w miedzynarodowych standardach

Kontrola zarzadcza uregulowana zostalta w miedzynarodowych standardach COSO
i INTOSAI GOV 9100. Nalezy jednak podkresli¢ na wstepie, ze miedzynarodowe standardy sg
zrodlem jednakowo dla sektora prywatnego i publicznego. Pierwsze mig¢dzynarodowe
standardy kontroli zarzadczej pojawity si¢ na poczatku lat 90-tych. Nalezy jednak nadmienié,
ze miedzynarodowe standardy okreslajg kontrole zarzadczg jako kontrolg wewngtrzng. Ludmita
Lipiec-Warzecha uwaza, ze kontrole zarzadcza funkcjonujacg w polskim ustawodawstwie

nalezy utozsamia¢ z kontrolg wewnetrzng funkcjonujagcg W migdzynarodowych standardach
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INTOSAI GOV 9100 Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli®® (dalej:
,Standardy INTOSAI GOV 9100”)%%7, ktére definiuja kontrole wewnetrzng jako $rodki
funkcjonalne, za posrednictwem ktorych kierownictwo jednostki zdobywa wiedze ze zrodet
zewnetrznych, w zakresie procesoOw majacych na celu minimalizacji prawdopodobiefnstwa
wystgpienia oszustwa, bledu czy nieckonomicznych lub nieskutecznych dziatan dokonywanych
przez kierownika jednostki lub osoby zatrudnione w jednostce. Kierownictwo jednostki
zdobywa rowniez wiedzg w zakresie tego czy cele jednostki sg realizowane poprzez:

1) Wykonywanie dziatan w sposob nalezyty, etyczny, efektywny i skuteczny,

2) Odpowiedzialno$¢ i rozliczalno$¢,

3) Dziatanie zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa,

4) Ochrong zasobow przed utrata, niewlasciwym wykorzystaniem lub uszkodzeniem®,

W Miedzynarodowych Standardach Rewizji Finansowej i Kontroli Jako$ci kontrolg
wewnetrzng zdefiniowano jako ,,proces zaprojektowany, wdrozony i wykazywany przez osoby
sprawujgce nadzor, kierownictwo i innych pracownikow majacy dostarczy¢é wystarczajacej
pewnosci, ze cele jednostki dotyczace wiarygodnosci sprawozdawczo$ci finansowej,
skutecznosci | wydajnos$ci oraz przestrzegania odnosnych przepiséw i regulacji sg realizowane.
Termin ,,kontrola” dotyczy aspektow jednego lub kilku elementéw sktadowych kontroli
wewnetrznej®®®”. Sktadniki kontroli wewnetrznej wedtug powyzszego dokumentu to:

1) s$rodowisko kontroli,

2) proces oceny ryzyka przez jednostke,

3) system informacyjny, w tym obejmujgcy powigzane procesy gospodarcze znaczgce dla
sprawozdawczosci finansowej i komunikacji,

4) dziatania kontrolne, znaczgce badania,

5) nadzorowanie (monitoring) kontroli.5%

Reasumujac, kontrola wewnetrzna to ,,srodki funkcjonalne, za posrednictwem ktorych
kierownictwo jednostki zdobywa pewnos¢ ze zroédel wewngtrznych, ze procesy, za ktdre ono

odpowiada, przebiegaja w sposob minimalizujacy prawdopodobienstwo wystapienia oszustwa,

606 ang. International Organization of Supreme Audit Institutions.
807 . Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, 2011, LEX ABC, [dostep: 11.04.2017 r.]
608 |nternational Organization of Supreme Audit Institution, Guidelines for Internal Control Standards for Public
Sector, INTOSAI GOV 9100, s. 6.
809 Miedzynarodowe Standardy Rewizji Finansowej i Kontroli Jakosci, tom 111, IFAC, SKwP i KIBR, Warszawa
2010, s. 188.
610 |bidem, s. 228-229.
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bledu czy nieeckonomicznych lub nieskutecznych praktyk®!”. Przedstawiona definicja jest
podobna do definicji kontroli wewnetrznej przedstawionej w modelu COSO I, lecz ma szersze
zastosowanie. Model kontroli COSO jest najpopularniejszym modelem kontroli wewngtrznej i
opracowany zostal przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway.5*?

Wedlug tego modelu, kontrola wewnetrzna to proces ciggly realizowany przez zarzad
lub kierownictwo, przy wspotpracy ze wszystkimi wspotpracownikami jednostki. Celem jest
osiggnigcie efektywnosci I skutecznosci operacyjnej, rzetelnosci sprawozdan i zgodnoSci
dziatan z przepisami prawa i regulacjami wewnetrznymi.®*® W 2013 r. COSO wydata nowa
wersj¢ systemu kontroli wewnetrznej. Zmieniono podejscie do kontroli wewngtrznej poprzez
zmiang jej definicji — dodane zostaly dwa elementy kontroli wewngtrznej (obecnie to:
efektywno$¢ 1 wydajno$¢ realizowanych procesow, rzetelnos¢ informacji finansowych,
zgodnos¢ z regulacjami prawnymi i procedurami wewngtrznymi).

Jak wspomniano na poczatku tego rozdziatu, kontrola zarzadcza w administracji
publicznej rzadzi si¢ podobnymi mechanizmami co compliance w sektorze prywatnym. Nalezy
mie¢ jednak na wzgledzie, ze panstwo zawsze bedzie realizowac inne cele niz sektor prywatny,
dlatego kontroli zarzadczej beda przyswieca¢ dodatkowe, inne cele takie jak np. zapobieganie
marnotrawieniu zasoboéw, ktore nie sg charakterystyczne dla programéw compliance. Panstwo
musi realizowa¢ przez administracje¢ publiczng pewne zadania, bez wzgledu na wynik
finansowy (obrona panstwa, ochrona zdrowia itp.). Ten imperatyw kategoryczny nie wystepuje
w przypadku przedsigbiorstw dziatajacych w sektorze prywatnym.

Definicja okreslona w Wytycznych INTOSAI GOV 9100%* wzbogaca wiec definicje
COSO ioeclementy wlasciwe zadaniom administracji publicznej. Definicja kontroli
wewnetrznej] wedtug standardow INTOSAI GOV 9100 przedstawia ogolne cele, jakimi sg
wykonywanie zadan W sposob uporzadkowany, etyczny, oszczgdny, wydajny i skuteczny,
wypelnienie zobowigzan W zakresie rozliczalnosci, przestrzeganie obowigzujacego prawa

i regulacji, zabezpieczenie zasobow przed utrata, niewlasciwym wykorzystaniem

https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/BASLeksykon.
xsp?id=EA653CD0193CB79BC1257A5A002F1B7A&t=s [dostep: 24 lutego 2022 r.].
612 Nalezy mie¢ na wzgledzie uaktualnienia standardow COSO tj. COSO z 1992 r., COSO i ,,Kontrola Wewnetrzna
— Zintegrowana Struktura Ramowa” (Internal Control — Integrated Framework) zostato uaktualnione, poprawione
oraz bardziej rozwinigte w 2013 r. COSO Il czyli ,,Zarzadzanie Ryzykiem Korporacyjnym — Zintegrowana
Struktura Ramowa, tytut angielski: Enterprise Risk Management— Integrated Framework pozostaje aktualny,
COSO Il ezyli ,,Przewodnik — Jak monitorowa¢ systemy Kontroli Wewng¢trznej” (Guidance on Monitoring
Internal Control Systems) jest nadal pozyteczny, ale w korzystaniu z tej publikacji nalezy wzig¢ pod uwage zmiany
opisane w uaktualnionym, wydaniu COSO z 2013 r.
63 A, Chodubski, Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych, 2016A,
http://g10.infor.pl/p/_files/301000/1_ebookzarzadzanierykiemwjsfp.pdf?utm_source=MailingList&utm_medium
=email&utm_campaign=20160829+INFORRB+-+NOWOQ%C5%9ACI, [dostep: 11.11.2017 1.]
614 Najwyzsza Izba Kontroli, Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym,
INTOSAI GOV 9100, tytul oryginatu: Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,5139.pdf [dostep: 24.02.2022].
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| zniszczeniem. Najwazniejsze z punktu widzenia regulacji INTOSAI GOV 9100 jest
wyznaczenie misji i wizji na poziomie catej jednostki.®'® Cele powinny by¢ podzielone na cele
strategiczne i operacyjne.

Na koniec tej jednostki redakcyjnej, istniejg rozbieznosci definicyjne dotyczace pojecia
,,kontrola zarzadcza”. Kontrola zarzadcza jest zdefiniowana w art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 29
lipca 2009 r. o finansach publicznych, ktéry stanowi, ze kontrolg zarzadcza w jednostkach
sektora finanséw publicznych jest ,,0g6t dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy®®”.
Nowoustanowione rozumienie kontroli zarzadczej wprowadzito niejasnos¢ w jej prawidtowym
rozumieniu. Po pierwsze, wynika z faktu, ze pojecie ,,kontrola” jest dwuznaczne. Wedhug
Glosariusza terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej®!’ kontrola
moze by¢ rozumiana jako badanie lub przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycznego i
poroéwnaniu go ze stanem oczekiwanym (ang. audit) lub moze by¢ rozumiana jako przyjety
system zarzadzania, ktorego zadaniem jest zapewnié realizacj¢ celow organizacji (ang.
control).

Po drugie, rozbiezno$ci definicyjne wynikaja rowniez z faktu, ze w nowej ustawie
termin ,kontrola finansowa” =zostal zastgpiony terminem ,kontrola zarzadcza” przy
jednoczesnym pozostawieniu tych samych elementdéw sktadajacych sie na funkcje kontroli, co
w opinii Autorki tworzy zludzenie zmiany jedynie terminologii.

Ponizsza tabela przedstawia znaczenie kontroli w ujeciu szerokim i waskim oraz ich

szczegdtowe formy.

Tabela 6: Znaczenie i formy kontroli

Znaczenie Formy
) ) Charakterystyka
kontroli kontroli
Controlling Oznacza funkcje wewnetrzng systemu zarzadzania w takich

przedsigbiorstwach, ktorych system wykonawczy (ruch)
koordynowany jest poprzez plany. Zadaniem controllingu jest

koordynowanie wszystkich podsystemow zarzadzania. Ma on do

615 Najwyzsza Izba Kontroli, Wytyczne W sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym
INTOSAI GOV 9100, Publikacja Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organoéw Kontroli (tytut oryginatu:
,,Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector”), s. 9.
616 Dz, U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240 ze zm.
617 Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz terminéw dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej, 2005,
s. 32.
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Ujecie

szerokie

dyspozycji te same instrumenty i mechanizmy, ktore
wykorzystywane sg przez system zarzadzania. Celem controllingu
jest zwigkszenie skuteczno$ci i sprawnosci zarzadzania oraz
wzmocnienie dopasowania si¢ do zmian zachodzacych wewnatrz

1 na zewnatrz przedsigbiorstwa.

Kontrola

funkcjonalna

To typ funkcji kierowniczej. Jej realizacja zajmuje si¢ kazdy
szczebel kierowania i sami pracownicy w trakcie realizacji zadan.
Polega na ustalaniu stanu faktycznego, porownaniu z ustalonym
wzorcem 1 wyprowadzeniu wnioskéw wraz z podjeciem dziatan

korygujacych.

Kontrola

zarzadcza

Ogot dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
1 zadah w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny

i terminowy.

Nadzo6r

Sprawowanie kontroli w szerszym znaczeniu, pilnowanie 0sob
badz rzeczy z mozliwosciag ingerencji w dziatalno$¢
kontrolowanej jednostki. Celem nadzoru jest upewnienie si¢, czy
system kontroli wewng¢trznej dziala wlasciwie. Nadzorujacy
odpowiada za wynik dziatalnos$ci organéw podleglych nadzorowi.
Nadzor charakteryzuje si¢ ciagtoscig badania i oceny roznych
obszarow dzialalnosci, przede wszystkim za$ podejmowaniem

decyzji regulacyjnych.

Nadzor
korporacyjny

Rozumiany jako system stuzacy do efektywnego, kompleksowego
kierowania przedsigbiorstwami 1 ich kontrolowania, zaktada
optymalne zastosowanie wszystkich instrumentdw monitoringu

przedsigbiorstw, a takze rozbudowany audyt wewnetrzny.

Audyt

Prowadzenie usystematyzowanej, niezaleznej, obiektywnej

1 metodycznej oceny dziatalno$ci przedsigbiorstwa.

Compliance

Sprawdzanie skuteczno$ci systemu przez monitorowanie jego
zgodno$ci z prawem i regulacjami oraz z wnioskami, jak rowniez
okreslanie  dalszych  dziatah na  przysztos¢, kazdej
nieprawidlowosci. To takze przeglad procesow komunikowania w

zakresie ,,dobrych praktyk” (code of conduct — kodeks
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Ujecie

waskie

postepowania) oraz biezgce monitorowanie czy dzialania

pracownikow sg z nimi zgodne.

Inspekcja

Sprawdzanie przez przetozonego lub upowaznione do tego osoby
czy jednostka dziata prawidtowo. Wykonywana jest w formie

bezposredniej obserwacji oraz w  sytuacjach  prostych,

niewymagajacych zastosowania skomplikowanych narzedzi.

Inwentaryzacja

Ogot czynno$ci zmierzajacych do ustalenia rzeczywistego stanu
aktywow 1 pasywow. Jest to jedna z podstawowych czynnosci
kontroli wewngtrznej. Celem inwentaryzacji jest zabezpieczenie

zasobow przed utratg.

Inwigilacja

Systematyczne obserwowanie kogo$ bez jego wiedzy w celu

zdobycia o nim pozadanych informacji.

Kontrola

instytucjonalna

To jednostki, komoérki lub stanowiska organizacyjne petnigce
funkcje kontrolne. Celem kontroli instytucjonalnej jest stwierdzenie
odchylen mi¢dzy ustalonym wzorcem a stanem rzeczywistym oraz
identyfikacja przyczyn ich powstania, bez mozliwo$ci podjecial

decyzji regulacyjnych eliminujgcych odchylenia.

Kontrola Proces, na ktory wptywaja zarowno dyrektorzy, menedzerowie, jak

wewnetrzna  |i pozostali pracownicy firmy, podejmowany w celu oceny realizacji
zadan w  ramach trzech aspektow: efektywnosci
i wydajnosci operacji, wiarygodnosci sprawozdan finansowych oraz
przestrzegania przepisOw prawa i innych regulacji wewngtrznych.
Kontrola wewnetrzna obejmuje pig¢ elementdw: Srodowisko
kontroli, identyfikacje ryzyka, czynnosci kontrolne, informacje oraz
monitorowanie catego procesu.

System Obejmuje zardéwno wykorzystywane metody 1 techniki, jak i cele

kontroli oraz zachowanie kierownikoéw, ktoérzy maja dawac racjonalng

wewnetrznej  [pewno$¢, ze zalozone przez przedsigbiorstwo cele zostang
osiggnigte.

Lustracja Przedmiotem oceny lustracji jest nie tyle zachowanie si¢ (dziatanie)

podmiotu kontrolowanego, ile stan rzeczywisty badanego
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przedmiotu. Lustracja to takze badanie calej dziatalnosci jednostki;

traktowana jest czgsto jako kontrola wstgpna.

Monitoring Prowadzenie  stalej  obserwacji, dokonywanie  ciaglych
systematycznych pomiaréw.

Ogledziny Obejrzenie czego$§ przez kogo$§ upowaznionego. To takze
w postgpowaniu sgdowym lub administracyjnym dowdd, ktérego
przedmiotem jest miejsce, osoba lub rzecz. Na gruncie zarzadzania)
dotyczy ogblnego sprawdzenia obiektu.

Pilnowanie Roztaczanie przez pilnujagcego ochrony nad dang rzecza, zawsze
bezposrednio. Powigzania hierarchiczne nie musza wystepowac.

Przeglad Poddawanie czego$ obserwacji zmierzajacej do oceny stopnial
realizacji zalozonego celu, potaczone z analizg przyczyn odchylen.

Rewizja Sprawdzanie, badanie dokumentoéw, glownie finansowo-

ksieggowych lub tez kontrola urzedowa przeprowadzana w
instytucji. Rewizja to takze powtdrne sprawdzenie przez osobe
upowazniong shusznosci przeprowadzonych dotychczas ocen oraz

podjetych decyzji. Jest uzupelnieniem biezacej kontroli.

Samokontrola

Kontrolowanie samego siebie, wtasnych dziatan oraz zachowan.

Sprawdzanie

Badanie, kontrolowanie czy stan faktyczny odpowiada zatozonemu

oraz czy zadanie zostalo wykonane prawidtowo.

Weryfikacja  [Sprawdzenie i ocena zgodnoS$ci czego$ z prawda.

Weglad Przejrzenie lub zbadanie jakiego§ zjawiska, problemu,
zaznajomienie si¢ z nim oraz przekonanie si¢ o zasadach jego
funkcjonowania.

Wizytacja Ocena kontrolowanej jednostki przez bezposredni wglad w jej

dziatanie lub okreslona cze$S¢ tego dziatania. Celem jest

sformulowanie ogdlnej i szerszej oceny realizowanych zadan.

Zrodto: E. Bielinska-Dusza,

Funkcjonowanie kontroli zarzgdczej w systemie kontroli wewnetrznej

przedsiebiorstwa, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia,

42,2011, s. 37-39.

Kontrola zarzadcza przeszta dtuga ewolucje¢. Jak wynika z powyzszej tabeli, kontrola

moze przybra¢ roézne formy i moze by¢ inaczej rozumiana w zaleznosci od ujecia, w jakim jest

rozumiana. W powyzszej tabeli kontrola zarzadcza, zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy o finansach
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publicznych zostata zdefiniowana jako ,,0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy”,
jednak jak zostalo wskazane powyzej, definicja ta jest niepelna, bowiem nalezaloby ujac
kontrol¢ zarzadczg jako kategorie dotyczaca samego procesu zarzadzania, tgczaca elementy
wladztwa i stosownej odpowiedzialno$ci W sektorze finansoOw publicznych. Jest to takze
sprawowanie przez kierownika jednostki funkcji regulatora oraz wykonywanie zadan
kierowniczych czy administratora. Pojecie to wykracza poza klasyczne rozumienie kontroli

618

W jezyku polskim®®, odpowiada bardziej angielskiemu okresleniu ,,to control”.6°

2.2. Kontrola zarzadcza w $wietle prawa mi¢kkiego — w polskich standardach

Polskie standardy dotyczace kontroli zarzadczej zostaty zawarte w kolejnych Komunikatach
Ministra Finansow:

1) Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. (dalej: Komunikat nr 23)
w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (dalej:
Standardy MF),52°

2) Komunikat nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegotowych
wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow
publicznych,®

3) Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych
wytycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania

ryzykiem.%2?

Polskie standardy okreslone w Komunikacie nr 23 zostaly opracowane na podstawie
nastepujacych miedzynarodowych standardéw kontroli wewngtrzne;:
1) Standardow INTOSAIL: ,,Wytyczne W sprawie standardow kontroli w sektorze
publicznym”, przyjete przez Organizacj¢ Najwyzszych Organow Kontroli/Audytu
w 2004 r.,
2) Standardow COSO: ,,Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa”, raport

opracowany przez Komitet Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadway,

618 Stownik PWN definiuje kontrole jako ,,sprawdzanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem
wymaganym”. [dostep: 11.05.2017 r.]
619 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojeé i zadar z dziedziny kontroli zarzqdczej i audytu wewnetrznego
ustawy o finansach publicznych, Kontrola Panstwowa, 1, 2010, s. 60.
620 Dz, Urz. MF nr 15, poz. 84.
621 Dz. Urz. MF nr 2, poz. 11.
622 Dz, Urz. MF z 2012 r., poz. 56.
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3)

4)

Standardow COSO: ,,Zarzadzanie ryzykiem W przedsi¢biorstwie”, raport opracowany
przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway,
Standardow Komisji Europejskiej: ,,Zmienione standardy kontroli wewngtrznej stuzace

skutecznemu zarzadzaniu”, przyjete w 2007 r.

Zgodnie z zalacznikiem do Komunikatu nr 23, standardy kontroli zarzadczej to

,uporzadkowany zbior wskazowek, ktore osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli

zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia systemow kontroli

zarzadczej W jednostkach sektora finanséw publicznych”. Minister Finansow okreslit standardy

kontroli zarzadczej W sposéb ogdlny, poniewaz majg zastosowanie do wszystkich jednostek

sektora finansow publicznych. Sg zbiorem zasad, na ktéorych powinien by¢ oparty system

kontroli zarzadczej, wytycznymi dla kierownikow jednostek i audytorow wewnetrznych, sg

uzupelieniem systemu kontroli opartej na przepisach prawa powszechnie obowigzujacego.

Standardy zostaly przedstawione W pieciu grupach odpowiadajacych poszczegdlnym

elementom kontroli zarzadcze;j:

1)
2)
3)
4)
5)

srodowisko wewnetrzne,
cele i zarzadzanie ryzykiem,
mechanizmy kontroli,
informacja i komunikacja,

monitorowanie i ocena.%%3

Zawarte wart. 68 ust. 2 pkt 4-7 Ustawy o finansach publicznych cele kontroli

zarzadczej zostaly dookreslone w Komunikacie nr 23. Sg to:

1)

2)

3)

4)

standard C.13 — cel ochrony zasobéw zawarty w art. 69 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach
publicznych,

standard A.1 - cel przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania zawarty
w art. 69 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych,

standard D - cel zapewnienie efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji zawarty
w art. 69 ust. 2 pkt 7 ustawy o finansach publicznych,

standard B — cel zarzadzania ryzykiem zawarty w art. 69 ust. 2 pkt 7 ustawy o finansach
publicznych.

623 punkt 1, podpunkt 1.4 Komunikatu nr 23.
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Poszczegdlne elementy kontroli wewngtrznej zostaty opisane W oparciu 0 zatgcznik nr

1 do Migdzynarodowego Standardu Rewizji Finansowej (MSRF) 315 — Rozpoznanie i ocena
ryzyka istotnego znieksztatcenia dzigki poznaniu jednostki i jej otoczenia®?*. Do podstawowych
sktadnikow kontroli wewnetrznej zaliczono:

1) srodowisko kontroli,

2) proces oceny ryzyka przez jednostke,

3) system informacyjny (w tym procesy gospodarcze dotyczace sprawozdawczosci

finansowej i komunikacja),
4) dziatania kontrolne,

5) nadzorowanie kontroli.6®

Wszystkie elementy sa tozsame dla programow compliance. W wyjasnieniach do
przedstawionych wyzej elementow, postawiono nacisk na wdrazanie zasad uczciwos$ci i
warto$ci etycznych, np. poprzez dziatanie kierownictwa tak, aby zmniejszy¢ pokusy, ktore
mogtyby motywowaé pracownikow do wzigcia udzialu w dziataniach nielegalnych,
nieetycznych lub nieuczciwych. Informowanie pracownikow 0 standardach postepowania
moze by¢é wprowadzane za pomoca kodekséw postgpowania, regulamindéw czy szkolen
wewnetrznych.®?® Uwypuklono réwniez istote stylu i filozofii dziatania kierownictwa, np.
postawa kierownictwa w przedmiocie sprawozdawczosci finansowej moze przejawiaé si¢
w konserwatywnym wyborze dostepnych zasad rachunkowosci.®?” Podstawa jest zbudowanie
odpowiedniej struktury organizacyjnej jednostki poprzez ustalenie kluczowych obszarow
uprawnien, odpowiedzialnoéci isposobu raportowania.®® Coza tym idzie, odpowiednie
przypisanie uprawnien i odpowiedzialnosci W taki sposob, zeby niezb¢dne czynnosci mogty
by¢ wykonywanie W sposob ciagly, efektywny i bez zaktocen.®?°

Ocena ryzyka przez jednostke jest kluczowym elementem kontroli wewnetrznej. Ryzyko
powstaje lub moze ulec zmianie W przypadku przeksztatcen w srodowisku operacyjnym,
w przypadku zatrudnienia nowego personelu, utworzenia nowych systemow informacyjnych,
pojawienia si¢ nowych technologii, rozszerzenia profilu dziatalno$ci jednostki, restrukturyzacji

jednostki lub zmian legislacyjnych.®® Na dziatania kontrolne sktadaja sie takie elementy jak

624 Miedzynarodowy Standard Rewizji Finansowej 315 — Rozpoznanie i ocena ryzyka istotnego znieksztatcenia
dzigki poznaniu jednostki i jej otoczenia.
625 MSRF, 5.228-233.
626 punkt 2(a) MSRF, s. 228.
627 punkt 2(d) MSRF, s. 228.
628 punkt 2(e) MSRF, s. 229.
629 punkt 2(f) MSRF, s. 229.
630 punkty 3-4 MSRF, s. 229-230.
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przetwarzanie informacji, ktére dzisiaj koncentruja si¢ szczegodlnie na kontrolach systemow
informatycznych, w ktorych przetwarzane sg zbiory danych, weryfikacja wynikow poprzez
przeglad ianalize rezultatow dziatalnosci przy uwzglednieniu budzetu jednostki czy
zestawienie operacyjnych i finansowych zbiorow danych z analizg powigzan i podejmowaniem
czynnos$ci wyjasniajacych i naprawczych czy kontrole fizyczne.%!

Od czasu wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego instytucji kontroli
zarzadczej, to pojecie zdazyto sie ugruntowac¢ w doktrynie prawnej. Jednak pojecie kontroli
wewnetrznej jest czgsto mylone z pojeciem audytu wewnetrznego (internal audit). Definiujgc
pojecie kontroli, nalezy odnies¢ si¢ do rozréznienia sformutowanego przez J. Langa - podziat
na kontrole wewnetrzng instytucjonalng i kontrole wewnetrzng funkcjonalng.®®? Zgodnie z
pogladem tego autora, pod pojeciem kontroli wewngtrznej instytucjonalnej rozumie si¢
te czynnosci kontroli, ktoére wykonywane sg przez upowaznionego pracownika, zespot ludzki
lub specjalnie wyodrebniong W strukturze organizacyjnej danej organizacji komorke kontrolng.
Kontrola wewngtrzna funkcjonalna to dziatanie wykonywane na kazdym etapie zarzadzania
przez kierownikow roznych szczebli. Jak zostalo wskazane w niniejszym rozdziale, definicje
kontroli przenikajg si¢ wzajemnie i nie sg spojne.

Pojecie kontroli zarzadczej zastapito pojecie kontroli wewnetrznej oraz skonsumowato
pojecie kontroli finansowej. Zgodnie ze stanowiskiem Ministerstwa Finansow, kontrola
zarzadcza jest pojgciem szerokim i tworzy ztozony system. Stosownie do pisma Ministerstwa
Finansow z dnia 29 stycznia 2010 r. (dalej: pismo MF) zatozeniem ustawodawcy jest to, ze
kontrola zarzadcza ma swoim zakresem obejmowaé formutowanie celow i sprawdzanie ich
stopnia realizacji. W takim rozumieniu mieszczg si¢ zadania kontrolne i kierownicze. Zgodnie
z pismem MF ,pojecia kontroli nie mozna taczy¢ i utozsamiac¢ z czynno$ciami kontrolnymi
wykonywanymi przez pracownikow — inspektoréw komorek kontroli wewnetrznej, mimo
ze takie podejscie bywa laczone z pojeciem kontroli” 833, Czynnoéci kontrolne stanowig jedynie
pewng czes¢ systemu kontroli W ogdle, ale tych obowigzkow nie mozna przydzieli¢ jedynie do
jednej komorki organizacyjne;.

Ponizszy schemat przedstawia elementy sktadajace si¢ nakierowanie jednostka
samorzadu terytorialnego, ktory podkresla i pokazuje, ze kontrola zarzadcza jest jednym z
elementéw sktadajacych si¢ na zarzadzanie jednostkg. Zarzadzanie jednostka to nie tylko
instytucje okreslone W przepisach prawnych, ale rowniez elementy okreslone w standardach,

ktore sa wskazowkami | wytycznymi dla kierownikow tych jednostek.

831 Punkt 9-10 MSRF, s. 231-232.
632 ], Lang, Kontrola Administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2001, s. 350.
833 Pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 28 stycznia 2010 r., DA6/4095/NWX/2010/776.
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Wykres 4: Proces kierowania jednostka samorzadu terytorialnego
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Zrédto: M. Debowska-Sottyk, Kontrola zarzqdcza W jednostkach samorzqdu terytorialnego - cel izadania

systemu, opublikowano: Finanse Komunalne 2011.

Zidentyfikowane ryzyko w jednostce mozna podzieli¢c naryzyko strategiczne i
operacyjne. W obu przypadkach znajduje si¢ ryzyko prawne lub legislacyjne. Ryzyko
strategiczne, poza ryzykiem legislacyjnym obejmuje ryzyko polityczne, ekonomiczne (ma
wptyw na zdolnos$¢ jednostki do realizacji zobowigzan finansowych, warunkowane jest zmiang
sytuacji gospodarczej, wewne¢trznymi naciskami budzetowymi), spoteczne (warunkowane
zmianami demograficznymi), technologiczne (dotyczy zdolno$ci jednostki do wdrazania
odpowiedniej technologii w odpowiednim czasie w swoich strukturach) i srodowiskowe
(dotyczy konsekwencji sSrodowiskowych, ktore wynikajg z realizacji celow jednostki). Ryzyko
legislacyjne jest zwigzane z mozliwymi lub biezgcymi zmianami w ustawodawstwie krajowym
i europejskim. Ryzyko operacyjne obejmuje z kolei ryzyko finansowe (dotyczy planowania
finansowania jednostki), zawodowe (zwigzane z charakterem danego zawodu), fizyczne
(zwigzane z zapobieganiem wypadkom), umowne (brak realizacji ustug przez jednostke),
technologiczne (zwigzane z uzaleznieniem jednostki od sprz¢tu wykorzystywanego W toku jej
dziatalnosci), Srodowiskowe 1ryzyko prawne — zwigzane z ewentualnym naruszeniem
przepiséw prawa. Wszystkie ryzyka powinny by¢ definiowane w toku dziatalnosci jednostki, a
kontrola zarzagdcza ma stuzy¢ ich minimalizowaniu lub podejmowaniu dziatan naprawczych.

Cele i zarzadzanie ryzykiem odnoszg si¢ do jak najwigkszej mozliwosci osiggniecia

celow poprzez ich odpowiednie okreslenie, monitorowanie etapéw dochodzenia do celow,
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identyfikacje, analizg¢ i reakcje na ryzyko. Mechanizmy kontroli s 0dpowiedzig na potencjalne
wystagpienie nieprawidtowosci, ktore mozna wyeliminowa¢ poprzez o0odpowiednig
dokumentacj¢ systemu kontroli (rejestrowanie, zatwierdzanie operacji gospodarczych),
odpowiedni dostep do danych wrazliwych i odpowiedni podzial obowigzkéw w jednostce.
Informacja i komunikacja odnosza si¢ do zapewnienia pracownikom jednostki dostepu do
niezbednych informacji w celu wykonywania swoich obowiazkow i do zapewnienia poprawnej
komunikacji w zespole i na zewnatrz. Monitorowanie i ocena odbywaja si¢ przede wszystkim

poprzez audyt.5%*

3. Audyt wewnetrzny jako kluczowy element kontroli zarzadczej

Zapotrzebowanie na audyt w jednostkach istniato od zarania dziejow. Poczatki audytu
sicgajg 4000 r. p.n.e. w pierwszych dokumentach finansowych cywilizacji Mezopotamii
odnaleziono charakterystyczny system kontrolny przeprowadzonych transakcji. Przy
zapisanych kwotach odnaleziono adnotacje w postacie kropek i haczykoéw, ktore oznaczaty
unikatowy system kontroli. Kontrola polegata na tym, ze jeden z urzg¢dnikéw przygotowywat
zestawienie transakcji, a kolejny go weryfikowal. Podobne dokumenty odnaleziono
w cywilizacji chinskiej, egipskiej, perskiej izydowskiej. W Starozytnym Rzymie urzedy
skarbu zatrudnialy urzednikéw do wiernego strzezenia majatku panstwa. Utworzono metode
»przestuchiwania rachunkow”, ktora polegata na poréwnaniu dokumentéw przez dwoch
urzednikow. Wlasnie stad wywodzi si¢ nazwa audyt (tac. audire — shuchaé, styszec,

przestuchiwag)®®

. Kwestorzy (tac. quaestors) kontrolowali rachunki gubernatorow prowincji
weryfikujac, czy nie dokonano oszustw lub nie zuzyto funduszy W niewlasciwy sposob.
W Starozytnej Grecji, jednym z priorytetow panstwa byta kontrola finanséw publicznych.
Istnial tam zaawansowany system audytu. Na stanowiskach audytorow zatrudniano
niewolnikéw, poniewaz uwazano, ze tatwiej pozyskac informacje od torturowanego niewolnika
niz od wolnego cztowieka.®®

W obszarze rozwoju audytu istnieje luka czasowa pomiedzy okresem starozytnosci, a

okresem wczesnego feudalizmu i brak jest dowodéw na prowadzenie ksiag rachunkowych.®%’

834 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa., Zarzqdzanie ryzykiem w dziatalnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem ryzyka katastroficznego, opublikowano Lex, 2014, [dostep:
17.04.2017]

835 https://pl.glosbe.com/la/pl/audire, [dostep: 14.04.2017]

636 ], Stepniewski, Audyt i diagnostyka firmy, Wroctaw 2001, s.13.

837 7. Kotaczyk, Rachunkowos¢ finansowa, Poznan 1996, s. 12.
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Z kolei w okresie od XVI do XVIII w. zakres audyt ulegt rozszerzeniu, tj. stuzyt

638 W tym okresie utworzyt sie audyt

wykrywaniu i zapobieganiu naduzyciom finansowym
oparty napodwojnym zapisie, ktorego celem byla weryfikacja transakcji osob, ktoére
prowadzily interesy.®*® Audyt, ktory znany jest obecnie, wywodzi sie z Wielkiej Brytanii, gdzie
W okresie rewolucji przemystowe] przedsigbiorstwa wynajmowaly ksiegowych do kontroli
swoich dokumentoéw ksiggowych. Zwigzane to byto z tym, ze w tamtym czasie audyt polegat
na kontroli zgodnosci zapisow rachunkowych z dokumentacja zrodtows. Z Wielkiej Brytanii
audyt przeniost si¢ do Standw Zjednoczonych Ameryki, poniewaz Anglicy przenosili swoj
kapitat w amerykanskich przedsigebiorstwach lub tworzyli nowe przedsigbiorstwa, co wigzato
si¢ z ponoszeniem duzych naktadow finansowych. Do tego niezbgdne byto rozdzielenie funkcji
wilasciciela od inwestora, a takze kontrola catej inwestycji. Jednak audyt jaki znamy
W dzisiejszym ksztalcie narodzit si¢ dopiero po Wielkim Kryzysie z lat 30-tych XX w., w
szczegolnosci wydarzenie z dnia 24 pazdziernika 1929 r., tzw. krach na amerykanskiej gieldzie,
podczas ktérego na jaw wyszto na jaw wiele defraudacji finansowych. To wydarzenie zmusito
Kongres Stanéw Zjednoczonych Ameryki do wprowadzenia regulacji prawnych, majacych na
celu zmiang zasad funkcjonowania przedsigbiorstw.

W 1941 r. powstata organizacja zrzeszajaca Instytut Audytorow Wewngtrznych, ktora
miata za zadanie profesjonalizacj¢ zawodu audytora. Obecnie, rosngca zlozonos¢ dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorstw  spowodowata, zZe audyt wewnetrzny zmienit swoje
ukierunkowanie — z kontroli rachunkowo-ksiegowej na biznesowo-zarzadcza. Niezaleznie od
czasOw zapotrzebowanie na szeroko rozumiany audyt zawsze wynikato z koniecznoS$ci
posiadania srodkow niezaleznej weryfikacji, W celu zmniejszenia skali naduzy¢ finansowych,

bledow w ksiggach rachunkowych czy sprzeniewierzania majatku organizacji.

4.1.Audyt wewnetrzny w polskim ustawodawstwie

Zanim Autorka przejdzie do scharakteryzowania audytu wewnetrznego w polskim
ustawodawstwie, nalezy 0drozni¢ instytucje audytu wewnetrznego od instytucji kontroli
zarzadczej, pomimo ze oba terminy s3 czesto mylone lub uzywane zamiennie. W
rzeczywistosci audyt wewngtrzny jest mechanizmem majacym pomoc W procesie kontroli
zarzadczej. Zadaniem poprawnego audytu jest wskazywanie mozliwosci wygenerowania

lepszego efektu przy nizszych kosztach lub naktadach. Poprzez swoja doradcza funkcje audyt

638 Przyktadem jest gorgczka tulipanowa w 1634 r. w Holandii, ktéra doprowadzita do zatamania gospodarki
w Kkraju.
639 A, H. Adelberg, Auditing on the march, ancient times to the twentieth century, Internal Auditor, listopad-
grudzien 1975.
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wewnetrzny ma za zadanie oceni¢ dziatalno$¢ jednostki sektora finansoOw publicznych, a takze
wskazywa¢ mozliwo$ci podnoszenia wydajnosci i jako$ci pracy oraz przejrzystosci dziatan.
Inaczej zostalo to jednak przedstawione w wyroku I SA /Po 1202 /14 Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu, w ktorym Sad stwierdzil, ze ,,dzialania podejmowane w
ramach audytu wewnetrznego, ktore koncentrujg si¢ gtdwnie na ustaleniu stanu faktycznego, a
nastepnie polegaja na jego ocenie w konteks$cie ryzyk wystepujacych w analizowanych
obszarach dziatania danej jednostki, gdy wynikiem tego zadania moga by¢ zalecenia lub opinie,
ktore nie polegaja jednak ma wskazaniu konkretnego rozwigzania, czy tez nie polegaja na
opracowaniu pewnej koncepcji czy strategii, moga by¢ realizowane odrebnie od czynnosci
doradczych®%”. Z powyzsza teza nie mozna sie zgodzié, poniewaz zalecenia i opinie stanowia
w istocie czynno$ci doradcze. Audyt wewngtrzny moze nastgpi¢ w zwigzku z wykonaniem
planu audytu na dany rok lub moze zosta¢ przeprowadzony ad hoc. Wyniki audytu
wewnetrznego w praktyce zawsze sg konsultowane z jednostka audytowang, nastepnie sg
przedstawiane kierownictwu jednostki. Rekomendacje zawarte w raporcie z przeprowadzonego
audytu wewnetrznego mozna uznac¢ za propozycje dzialan, a wiec stanowi to funkcje doradcza
w organizacji, ktora poprzedzona jest weryfikacja zastanego stanu faktycznego, tj. audytem
wewnetrznym.

Kontrola zarzadcza jest pojeciem szerszym, audyt wewngtrzny ma za zadanie wzmocni¢
kontrole i utatwia¢ kierownikowi jednostki jej sprawne iefektywne zarzadzanie, na
co wskazuje art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych®?, zgodnie z ktorym audyt jest
dziatalno$cig obiektywng i niezalezng, petnigca funkcje wspierajaca. Na funkcje wspierajaca
wskazuje roéwniez standard 2130, ktory stanowi, ze audyt wewngtrzny musi wspierac
organizacj¢ W utrzymaniu skutecznych mechanizmow kontrolnych poprzez ocen¢ ich
skutecznosci | wydajnosci oraz promowanie ciggtego usprawniania.5*? Nalezy zgodzi¢ sie z
tezg B. Kuca, ze audyt wewnetrzny jest rozwinigciem kontroli zarzadczej ijednoczesnie

sprawdzeniem oraz ocena jej funkcjonowania®

. Mozna stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza
i audyt wewngtrzny majg te same cele — zadaniem obu instytucji jest sprawne i efektywne

zarzadzanie jednostkami sektora finansow publicznych, ale majg inne funkcje.

690 Wyrok WSA w Poznaniu z 28.04.2015 r. | SA/Po 1202/14, LEX nr 1759471.
https://sip.lex.pl/?_ga=2.226482522.19107447.1648625567-2057859549.16456845744#/jurisprudence/521853
167/1/i-sa-po-1202-14-czynnosci-audytu-wewnetrznego-jako-niestanowiace-uslug-w-zakresie-doradztwa-
wyrok...?keyword=kontrola%20zarz%C4%85dcza&cm=SREST [dost¢p: 31.03.2022].
841 Art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
842 Migdzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego, zatacznik do komunikatu nr 1
Ministra Finansow z dnia 19 lutego 2009 r., Dz. Urz. MF nr 2, poz. 12.
43 B. R. Kuc, Audyt wewnetrzny, teoria i praktyka, Warszawa 2002, s. 80.
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W polskim ustawodawstwie poczatki audytu wewnetrznego mozemy oOdnalezé w
ustawach iuchwatach z czasow Polskiej Republiki Ludowej w formie zakladowej rewizji
gospodarczej wprowadzonej na podstawie uchwaty nr 191 Rady Ministrow z dnia 10 wrzes$nia
1971 r. r. w sprawie resortowej kontroli dzialalnosci gospodarczej panstwowych jednostek
organizacyjnych. Na podstawie tej uchwaty kierownik jednostki mogt powota¢ wyodrebniong
komorke, sktadajaca si¢ z pracownikow, nazywanych rewidentami zaktadowymi. Rewizja
gospodarcza mogla by¢ prowadzona réwnocze$nie z kontrolg zewnetrzng. Rewident
obowigzany byt wspotpracowaé z kontrolg spoleczng jednostki. Rewizje miaty uwzgledniaé
sprawy szczegolnie istotne dla jednostki i najczesciej dotyczyty kwestii finansowych jednostki.
Na podstawie uchwaty rewizje mogty by¢ przeprowadzane jako rewizje problemowe (badanie
okreslonych problemow), kompleksowe (badanie okreslonych proceséw gospodarczych)
i pelne (badanie catoksztattu dziatalnosci za okres jednego roku gospodarczego). Zgodnie z §
20 ust. 1 przywotanej uchwaly rewizje powinny byly by¢ dokonywane corocznie
w jednostkach®44.

W polskim piSmiennictwie audyt wewnetrzny funkcjonuje od poczatku lat 90-tych.
Wtedy audyt byl wykonywany przez bieglych rewidentow lub przez zewngtrzne firmy
audytorskie. U podstaw wdrozenia instytucji audytu wewnetrznego W polskim prawodawstwie
lezaly dwa powody. Po pierwsze, przed przystgpieniem do Unii Europejskiej Polska zostata
zobligowana do utworzenia systemu majgcego usprawni¢ wydatkowanie srodkow publicznych
i gospodarowanie mieniem. Na ten system sktadat si¢ wiasnie audyt wewnetrzny, kontrola
finansowa oraz wszelkie rozwigzania prawne i systemowe majace na celu koordynacje catego
systemu. Po drugie, powodem byta potrzeba zapewnienia wysokiej jakosci dziatania jednostek
sektora finanséw publicznych ,,poprzez uSprawianie proceséw zarzadzania, stymulowanie
statego podnoszenia tej jakosci W drodze wspierania dzialan kierownictwa, w tym wzrostu
efektywnosci kontroli wewnetrznej, sprawnosci administracji publicznej, oszczednego,
efektywnego zarzadzania oraz obnizenia Kkosztow iczasu dziatania, eliminacji
marnotrawstwa”.54°

Po raz pierwszy pojecie audytu wewngtrznego zostato uzyte w ustawie o finansach
publicznych z 1998 r. 846 (dalej: dalej: ustawa o finansach publicznych 1998), w ktérej polski
ustawodawca odroznit instytucje kontroli finansowe;j (art. 35a) i audytu (art. 35c).

Nastepnie, instytucja audytu wewnetrznego pojawita si¢ w ustawie z dnia 27 lipca 2001

r. ozmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji itrybie pracy Rady

644 8 20 ust. 1 uchwaty nr 191 Rady Ministrow z dnia 10 wrze$nia 1971 r. w sprawie resortowej kontroli
dziatalno$ci gospodarczej panstwowych jednostek organizacyjnych, M.P. 1971, nr 48 poz. 309.
845 E, Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse Publiczne, Warszawa 2006, s. 59.
646 Ustawa o finansach publicznych 1998.
213



Ministrow oraz 0 zakresie dzialania ministréw, ustawy 0 dziatach administracji rzadowej oraz
ustawy o stuzbie cywilnej®’. Dodany art. 35 ¢ ust. 1 ustawy finansach publicznych 199854,
uzyskal nastepujace brzmienie: ,,audytem wewngtrznym jest ogoél dziatan, przez ktore
kierownik jednostki uzyskuje obiektywng iniezalezng ocen¢ funkcjonowania jednostki
W zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci,
rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci”.
Audyt wewnetrzny obejmowat W szczegolnoscei:

1) Badanie dowodow ksi¢gowych oraz zapisdéw W ksiegach rachunkowych,

2) Ocene systemu gromadzenia $rodkéw publicznych idysponowania nimi oraz

gospodarowania mieniem,

3) Ocene efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego. %4

Powyzsze sformulowanie wprowadzalo zamieszanie prawne z nast¢pujacych wzgledow:
przede wszystkim byto nieadekwatne do rzeczywistego rozumienia czym powinien by¢ audyt
wewngetrzny. Literalne brzmienie wymienionego wyzej przepisu dotyczyto jedynie kontroli
finansowej $rodkéw otrzymywanych z Unii Europejskiej. Tak przedstawione ujecie audytu
zostalo przez ustawodawce naprawione w nowelizowanej ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Definicj¢ audytu wewnetrznego ujeto w odmienny sposob. Zgodnie z
art. 48 ustawy audyt okreslono jako ogét dziatan obejmujagcych niezalezne badanie systemow
zarzadzania i kontroli w jednostce (w tym procedur kontroli finansowej), w wyniku, ktorego
kierownik jednostki uzyskiwat obiektywna i niezalezng ocene adekwatnos$ci, efektywnosci
I skutecznosci systeméw. Nawigzaniem do miedzynarodowych regulacji definiujgcych audyt
bylo rozszerzenie definicji 0 dodanie czynnosci doradczych.®*

Ustawodawca w ustawie o finansach publicznych okreslit w art. 272 ust. 1, ze audyt
wewngtrzny jest dzialalno$cig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra
kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynno$ci doradcze®!. Polski ustawodawca opart definicje
audytu wewnetrznego na definicji skonstruowanej przez najstarsza instytucje skupiajaca

audytorow wewngtrznych - The Institute of Internal Auditors (dalej: 11A). Definicja ta brzmi

847 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy
Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy
0 shuzbie cywilnej, Dz. U. z 2001 r. nr 102 poz. 1116 z p6ézn. zm.
648 Art. 35 ¢ ust. 1 ustawy o finansach publicznych 1998.
849 Art. 35 ¢ ust. 2 ustawy o finansach publicznych 1998.
850 E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w sektorze finanséw publicznych — aktualne problemy, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego 718, 2012, s. 338.
851 Art. 272. ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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nastepujgco: ,,audyt wewnetrzny jest dziatalnoScig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest
przysporzenie warto$ci | usprawnienie dziatalno$ci operacyjnej organizacji. Polega
na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposob ocenie procesow: zarzadzania
ryzykiem, kontroli i tadu organizacyjnego, i przyczynia si¢ do poprawy ich dziatania. Pomaga
organizacji osiggnac cele dostarczajgc zapewnienia 0 skutecznos$ci tych procesow, jak rowniez
poprzez doradztwo®°2”,

Audyt wewnetrzny swoim zakresem obejmuje obszar zarzadzania®?, a jego cel mozna
potaczy¢ z koncepcja pracy w sektorze publicznym — | kulturg osiggania rezultatow”. Ta
koncepcja ma na celu osiggniecie wyzszej efektywnosci i lepszej jakoSci pracy w administracji
publicznej, podobnie jak cel audytu wewngtrznego.

Istniejg rozne rodzaje audytu, jednak najwazniejszym rozréznieniem dostrzeganym w
polskim pis$miennictwie jest:

1) audyt finansowy,
2) audyt niefinansowy.%%*

Audyt finansowy skupia si¢ na badaniu wiarygodno$ci sprawozdania finansowego
i sprawozdania z wykonania budzetu przez sprawdzenie przestrzegania zasad rachunkowosci,
zgodnosci zapisOw ksiegowych z dokumentami Zrédtowymi, zgodno$ci sprawozdania
finansowego i sprawozdania z wykonania budzetu z ksiegami rachunkowymi®®.

W obszarze audytu niefinansowego mozna wyroznic:
1) audyt operacyjny,
2) audyt zgodnosci,
3) audyt informatyczny,
4) audyt dziatalnosci,

5) audyt programu.5%

Wymienione rodzaje audytu pokrywaja si¢ z rodzajami ryzyk, jakie moze ponosié
jednostka. Audyt operacyjny skupia si¢ na wykorzystaniu zasobow i realizacji zalozonych

celow, audyt zgodno$ci okresla czy jednostka dziata zgodnie z obowigzujacymi przepisami

852 The Institute of Internal Auditors, Standardy audytu, definicia audytu wewnetrznego, Kodeks etyki oraz
Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego, S. 3.
853 Kiziukiewicz T., Sawicki K., Audyt systemu kontroli zarzgdczej [w:] pod red. T. Kiziukiewicz, Zasady audytu
wewnetrznego w sektorze finansow publicznych, Warszawa 2012, s. 293.
84 D. A. Zytyniec, Kontrola wewnetrzna i audyt wewnetrzny, [w:] Kuc B.R., Smolak L. (red.), Kontrola i audyt w
perspektywie europejskiej, MSWIA, Warszawa 2004 oraz Piaszczyk A., Audyt wewnetrzny, Stowarzyszenie
Ksigegowych w Polsce, Zarzad Gtéwny, COSZ, Warszawa 2004, s. 47.
6% B. Filipiak, Audyt wewnetrzny - podstawa kontroli i racjonalizacji gospodarki finasowej samorzqdu
terytorialnego [w:] pod red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Uwarunkowania i bariery w procesie
naprawy finséw publicznych, Lublin 2007, s. 228.
8% K. Winiarska, Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Warszawa 2005, s. 33.
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prawa, audyt informatyczny bada, czy =zachowane jest bezpieczenstwo systemow
informatycznych, czy systemy utrzymuja integralno$¢ danych i czy zasoby sg wykorzystywane
W sposob oszczedny. Audyt dziatalnosci ma z kolei za zadanie zbadanie efektywnego,
oszczednego, wydajnego wykorzystywania zasobow, audyt programu koncentruje si¢
na osiaganiu celu.

Kwestia wymagajaca przeprowadzenia analizy jest to jaka funkcj¢ w jednostce
organizacyjnej petlni audyt wewnetrzny. Zgodnie z definicjg podang przez Instytut Audytorow
Wewnetrznych, audyt wewnetrzny jest niezalezng dziatalnoscig doradcza 1 weryfikujaca, ktorej
celem jest usprawnienie operacyjne organizacji i wniesienie do niej wartosci dodanej®’.
Zadaniem audytu wewnetrznego jest osiagniecie celow przez jednostke organizacyjng poprzez
systematyczne i zdyscyplinowane podejscie do oceny i doskonalenia skuteczno$ci procesow
zarzadzania ryzykiem, kontroli oraz zarzadzania organizacja®®®. Podobne podejécie odnajduje
si¢ w polskim orzecznictwie. Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w
wyroku z dnia 21 maja 2019 r., sygn. akt. 1ll SAB/GI 15/19, ,ustuga doradcza zostala
wprowadzona do katalogu zadan audytu wewnetrznego przepisami nowelizacji ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych i1 funkcjonuje po dzien dzisiejszy, audyt realizuje
si¢ poprzez czynno$ci doradcze, w tym sktadanie wnioskdw, majacych na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki. Funkcja doradcza audytu nie jest uzalezniona od wynikow analizy
ryzyka 1 zasady planowosci zadan. Audytor wewnetrzny moze z wlasnej inicjatywy sktadac
kierownikowi jednostki, w ktorej przeprowadzany jest audyt, wnioski majace na celu
usprawnienie funkcjonowania tej jednostki. W wyniku czynno$ci doradczych audytor
wewnetrzny przedstawia opinie 1 wnioski w formie uprzednio ustalonej z kierownictwem
jednostki, lecz nie sg one dla kierownika jednostki wigzace. Charakter czynnosci doradczych
zgodnie z Migdzynarodowymi Standardami Praktyki Zawodowej Audytu Wewngtrznego moze
przybiera¢ posta¢ nieformalnych porad, analiz lub ocen”.

Plan audytu i sprawozdanie z audytu, zgodnie z art. 284 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych stanowig informacj¢ publiczng, odmiennie do dokumentow wytworzonych przez

audytra w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego®®

. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego
regulacja ustawowa ograniczajaca udostepnienie dokumentow wytworzonych w trakcie audytu
wewnetrznego jednostek sektora finansow publicznych jest niezgodne z art. 61 ust. 1

Konstytucji®®®. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. K 14/13

857 Chartered Institute of Internal Auditors, International Professional Practice Framework, 2016, s. 6.
858 M. Ucieszynska, Skutecznosé i efektywnosé audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych,
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 471, 2017, s. 403.
89 Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240 ze zm.
660 Dz, U. 1997, nr 78, poz. 483.
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wskazal, ze powyzsze stanowi nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnego prawa do
informacji®®!. S. Butajewski i Dobrochna Ossowska-Salamonowicz wskazuja, ze prawo do
informacji publicznej obejmuje uprawnienie do niezwlocznego uzyskania informacji
zawierajace] aktualng wiedze o sprawach publicznych. Jak wynika jednak z orzecznictwa,
wylgczeniu spod pojecia informacji publicznej podlega pewna cze$¢ tzw. dokumentow
wewnetrznych. Wskazuja rowniez na podstawie orzecznictwa, ze wylgczeniu spod pojecia
informacji publicznej podlega jedynie pewna czg$¢ dokumentéw tj. dokumenty wewnetrzne
stuzace gromadzeniu 1 wymianie informacji oraz uzgadnianiu stanowisk 1 pogladow, ktore nie
sg w zadnej mierze wigzace dla organu, ewentualnie majg jedynie charakter organizacyjny i
porzadkowy oraz infomacje o charakterze roboczym®?2. Dokumenty wytworzone w trakcie
audytu wewnetrznego nie mieszcza si¢ w podanym wyzej zakresie, poniewaz zawieraja
stanowisko koncowe audytora.W trosce o prawidtowe przeprowadzenie audytu wewngetrznego
IIA opracowalo Standardy Praktyki Zawodowej Audytu Wewngtrznego. Wedtug IIA celem
Standardow jest:

1) okreslenie podstawowych zasad praktyki audytu wewngtrznego,

2) wyznaczenie ramowych zasad wykonywania i upowszechniania szerokiego zakresu

audytu wewngtrznego, przysparzajacego organizacji wartosci dodanej,
3) stworzenie podstaw oceny dziatalnosci audytu wewnetrznego,

4) przyczynienie si¢ do usprawniania procesow i dzialtalnosci operacyjnej organizacji.®®®

Standardy te, zgodnie z art. 273 ust. 1 ustawy 0 finansach publicznych zostaty uznane
przez ustawodawce za standardy dla jednostek sektora finanséw publicznych w drodze
komunikatu Ministra Rozwoju Finansow z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow
audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych®®*. Zgodnie ze standardem
2110 - Lad organizacyjny, audyt wewnetrzny musi ocenia¢ procesy ksztattujace tad
organizacyjny i przedstawiac stosowne zalecenia usprawnienia tych procesow W zakresie:

1) podejmowania decyzji strategicznych i operacyjnych,

2) nadzorowania zarzadzania ryzykiem i kontroli,

861 Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2015 r., K 14/13, OTK-A 2015, nr 4, poz. 45,
https://sip.lex.pl/?_ga=2.108412359.435893517.1651432236-
1718926476.1638800428#/jurisprudence/521757199/1?directHit=true&directHitQuery=K%2014~2F13 [dostep:
1.05.2022-05].
862 S, Butajewski, D. Ossowska-Salamonowicz, Jawnosé dziatania organéw wykonawczych jednostek samorzgdu
terytorialnego — wybrane zagadnienia, Journal of Modern Science, tom 4/31/2016, s. 400.
%63 The Institute of Internal Auditors, Standardy audytu, definicja audytu wewnetrznego, Kodeks etyki oraz
Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego, S. 9-10.
664 K omunikat Ministra Rozwoju Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finansow publicznych, Dz. Urz. MRIF z dnia 16 grudnia 2016 r., poz. 28.
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3) promowania odpowiednich zasad etyki i wartosci w organizaciji,

4) zapewniania skutecznego zarzadzania efektywnoscig dzialan organizacji |
odpowiedzialno$ci za wyniki,

5) przekazywania informacji o ryzykach i kontroli do odpowiednich obszarow organizacji,

6) koordynowania dzialan iprzekazywania informacji pomiedzy radg, audytorami
zewnetrznymi | wWewngtrznymi, innymi wykonawcami ustug zapewniajacych oraz

kierownictwem.®%°

Polski ustawodawca nie wprowadzil przepisu prawnego, na podstawie ktorego audyt
wewngetrzny prowadzono by we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych,
co wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem zasadnym, poniewaz sposob przeprowadzania audytu
wewnetrznego powinien by¢ dostosowany do rodzaju dziatalnosci jednostki organizacyjnej i
nalozenie obowigzku przeprowadzania obowigzkowego audytu mogltoby spowodowac, ze
audyt moglby by¢ przeprowadzany jedynie fasadowo. Ustawodawca podzielit jednostki,
w ktoérych przeprowadza si¢ audyt wewngtrzny:

1) obligatoryjnie,
2) fakultatywnie,
3) w sytuacji, gdy kierownik jednostki podejmie takg decyzje lub gdy wskaze nato

minister.

W art. 274 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ustawodawca stanowi, ze
obligatoryjnie audyt wewnetrzny prowadzi si¢ W nastepujacych jednostkach administracji
publicznej:

1) Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

2) ministerstwach,

3) urzedach wojewodzkich,

4) izbach administracji skarbowej,

5) Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, wtym w zarzadzanych przez niego

funduszach,

6) Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, w tym w funduszach zarzadzanych

przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

7) Narodowym Funduszu Zdrowia.

665 Standard 2110, Ibidem.
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Zgodnie z kolejnym ustepem tego artykutu, fakultatywnie audyt wewnetrzny mozna
przeprowadzi¢ w kolejnych organach administracji publicznej, z tym zastrzezeniem, ze
ustawodawca okreslit pulap $rodkdw publicznych, ktore warunkuja obowigzek
przeprowadzenia audytu wewnetrznego. Obowigzek ten realizowany jest w jednostkach, w
ktorych kwota ujeta w planie rzeczowo-finansowym przychodoéw lub kosztéw przekracza
wysokos¢ 40 000 tys. zt. Wskazana kwota jest kwotg stosunkowo niska, stad trudno jest sobie
wyobrazi¢ jednostke sektora finansoOw publicznych, ktdra w planie rocznym nie osiagngtaby
takiej kwoty. Zatem kolejnymi organami administracji publicznej, ktore musza przeprowadzaé
audyt, sa:

1) panstwowe jednostki budzetowe,

2) uczelnie publiczne,

3) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

4) agencje wykonawcze,

5) panstwowe fundusze celowe,

6) jednostki samorzadu terytorialnego,

7) jednostki sektora finansow publicznych, ktorych kierownicy podejma decyzj¢
0 prowadzeniu audytu wewngtrznego oraz W jednostkach w dziale wskazanych

przez wlasciwego ministra kierujacego dziatem.%®

Ciekawym rozwigzaniem, zaczerpnietym z sektora prywatnego, a ktore znalazto
zastosowanie w sektorze publicznym jest umozliwienie prowadzenia audytu przez
ustugodawce, niezatrudnionego W jednostce.®®” Jednak taka mozliwo$é polski ustawodawca
zgodnie z art. 278 ustawy o finansach publicznych®®® przypisat jednostkom, ktore zatrudniaja
nie wiecej niz 200 pracownikow oraz W jednostkach, w ktorych kwota ujgta w planie rzeczowo-
finansowym przychodow lub kosztow nie przekroczyta wysokosci 100 000 zi, co w zasadzie
pozwala na skorzystanie przez ustugodawce zewnetrznego jedynie niewielkim jednostkom.
Ponadto, ustawodawca natozyt dodatkowe wymogi, jakie musi spetni¢ ustugodawca w art. 279
i art. 286 ustawy o finansach publicznych®®®, sa to m.in. wymog prowadzenia dziatalnosci w
formie spolki cywilnej, spotki osobowej, dziatalno$ci gospodarczej lub moze by¢ to osoba
prawna, ktora zatrudnia do prowadzenia audytu wewnetrznego W jednostce osoby spetniajace

warunki okre§lone w art. 286 ustawy o finansach publicznych. Umowa z ustugodawca powinna

666 Art. 274 ustawy o finansach publicznych.

867 Art. 275 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

568 Art. 278 ustawy o finansach publicznych.

569 Art. 279 i art. 286 ustawy o finansach publicznych.
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byé zawarta na okres co najmniej roku®’™

. Wprowadzenie przez ustawodawce mozliwosci
przeprowadzenia audytu przez zewngetrzny podmiot budzi kontrowersje W piSmiennictwie.

Takie rozwigzanie przyj¢te przez polskiego ustawodawce w ustawie o finansach
publicznych zostalo poddane krytyce w literaturze. Zdaniem M. Anczkowskiego,
przeprowadzenie audytu wewnetrznego przez podmiot zewnetrzny, to juz audyt zewnetrzny®'?.
Taka samg watpliwos¢ wysnuwa E. Chojna-Duch, ktora uwaza, ze uznanie obu form audytu za
alternatywne powoduje, ze jasno$¢ podziatlu na audyt wewngtrzny izewnetrzny zostaje
zaktocona. Jej zdaniem moga pojawi¢ si¢ roéwniez watpliwosci dotyczace kwalifikacji
ustugodawcy, ktory powinien mie¢ odpowiedni stopien wiedzy na temat specyfiki dziatalnosci
jednostki.®”> U podstaw wprowadzenia instytucji zewnetrznego ustugodawcy byty zgtaszane
przez jednostki sektora finansow publicznych trudnosci ze znalezieniem odpowiedniej kadry
audytorskiej wewnatrz jednostki, a cOza tym idzie brak mozliwosci wywigzania si¢ Z
ustawowego obowigzku przeprowadzenia audytu wewnetrznego.

Ustawodawca pozostawit regulacje dotyczaca audytora wewngtrznego, ktory jest
pracownikiem jednostki, w tak zwanej komorce audytu (jednoosobowej lub wieloosobowej).
Zadaniem audytora jest przeprowadzenie obiektywnej kontroli, powiadomienie kierownika
jednostki o wynikach kontroli, przedstawienie przyczyn i skutkow zauwazonych rozbieznosci.
Jego zakresem obowigzkow jest jedynie objeta dziatalno$¢ konsultacyjna i doradcza na rzecz
kierownika jednostki. Utworzenie komorki audytu zwigzane jest z koniecznoscig wytworzenia
audytorowi wewngtrznemu odpowiedniego komfortu pracy. Zwigzane jest to z odpowiednim
wyposazeniem takiego lokalu oraz zapewnieniem odpowiedniej obstugi administracyjne;.

Zgodnie z art. 286 ust.1 ustawy o finansach publicznych w wieloosobowej komorce
audytu, co najmniej jedna osoba musi spelnia¢ wymogi dla audytora wewnetrznego.®”® Audytor
wewnetrzny W wieloosobowej komorce audytu ponosi odpowiedzialnos¢ prawng za skutki
czynnosci, pozostali zatrudnieni W komoérce — odpowiedzialno$¢ pracownicza. Na gruncie
obecnej ustawy utworzenie komoérki audytu jest obligatoryjne w wybranych jednostkach
sektora finanséw publicznych, co jest odmienne od poprzedniej ustawy o finansach
publicznych, gdzie kierownik jednostki mogl jg utworzy¢ w drodze swojej decyzji.

Pomimo tego, ze wprowadzenie do systemu prawnego mozliwosci przeprowadzenia
audytu przez zewngetrznego ustugodawce budzi pewne watpliwosci, chociazby ze wzgledu na

koniecznos$¢ udzielenia dostepu do informacji prawnie chronionych, jednak nalezy uznac to za

670 Art. 279 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
671 M. Anczkowski, Audyt wewnetrzny — nowe regulacje, Kontrola Panstwowa 2010, nr 1, s. 64-73.
672 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojeé i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego na podstawie
ustawy o finansach publicznych, Kontrola Panstwowa 2010, nr 1, s. 56.
673 Art. 286 ust.1 ustawy o finansach publicznych.
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dobre rozwigzanie. Do przeprowadzenia audytu wewnetrznego niezbedna jest fachowa wiedza,
ktorej czgsto pracownicy administracji publicznej nie posiadajg. Obecna konkurencja na rynku
powoduje, ze audytorzy posiadaja wiedze¢ niezbgdng réowniez do przeprowadzenia audytu
w jednostkach finansow publicznych. Co wigcej, ustugodawca zewnetrzny bedzie odznaczat
si¢ wigkszym obiektywizmem niz audytor wewnetrzny, bedacy pracownikiem, na ktorego
mozna wywrze¢ fatwiej wptyw. Przy tym rozroznieniu nie nalezy patrze¢ na pojecie audytu
pod katem lingwistycznym, a wigc czy jest to audyt zewnetrzny czy wewnetrzny, a pod katem
celowosciowym audytu.

Kwestig budzaca watpliwosci jest natomiast dopuszczenie audytora zewnetrznego —
ustugodawcy do danych newralgicznych jednostki, bowiem W zalezno$ci od sektora czym
innym bedzie audyt W samodzielnym publicznym zaktadzie opieki zdrowotnej, a czym innym
bedzie przeprowadzenie audytu w jednostce policji, czy w departamencie wojskowej
wspolpracy zagranicznej Ministerstwa Obrony Narodowej, gdzie dane s3 niejawne.

W konteks$cie omawianej problematyki odnosnie udostepniania danych jednostkom
zewngtrznym, Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu dnia 20 czerwca 2013 r., Il
SA/Po 509/13, wydat wyrok, zgodnie z ktérym audyt wewnetrzny nie stanowi informacji
publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, a
w konsekwencji nie jest mozliwe jego udostepnienie na zasadach okreslonych w tej ustawie.
Przedmiotem postgpowania sgdowego byta kwestia 0dmowy udzielenia skarzgcemu informacji
publicznej w postaci dokumentu o nazwie ,,Opinia W przedmiocie dziatalnosci gminy D.
w latach 1990 — 2010”, ktory zostat okreslony audytem prawno-finansowym. Sad uzasadnit
swoj wyrok wskazujac, ze (...) audyt wewnetrzny moze prowadzi¢ audytor wewngtrzny jak i
ustugodawca, a zgodnie z §4 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 r. w
sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego®’* jego przepisy dotyczace
audytora wewnetrznego stosuje si¢ odpowiednio do ustugodawcy. Ponadto Sad wskazat, ze ,,w
ramach audytu wewngtrznego wytworzone zostajag dokumenty majace charakter dokumentow
wewnetrznych (do wewngtrznego uzytku), ktore w zaden sposob nie oddziatujg na sytuacje
prawna podmiotdw spoza struktury danej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie stanowi wigc
on dokumentu, ktory stuzylby zatatwianiu sprawy irealizacji zadan organu, stanowiac
dokument, ktorego celem jest usprawnienie operacyjne organizacji i wniesienie do niej
warto$ci dodane;”™.

Znowelizowana ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzita

nieznang do tej pory polskiemu prawu instytucje¢ komitetu audytu, powotywanego w drodze

674 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania
audytu wewnetrznego, Dz. U. z 2010 r. Nr 21, poz. 108.
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zarzadzenia przez ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej.6”® Zgodnie z art. 289
ust. 1 ustawy o finansach publicznych komitet audytu zajmuje si¢:
1) Sygnalizowaniem o istotnych ryzykach,
2) Sygnalizowaniem istotnych stabo$ci kontroli zarzadczej oraz proponowaniem jej
usprawnien,
3) Wyznaczaniem priorytetow do rocznych i strategicznych planéw audytu
wewnetrznego,
4) Przegladem istotnych wynikéw audytu wewnetrznego oraz monitorowaniem ich
wdrozenia,
5) Przegladem sprawozdan z wykonania planu audytu wewnetrznego oraz z oceny kontroli
zarzadczej,
6) Monitorowaniem efektywnosci pracy audytu wewngtrznego, W tym przegladaniem
wynikéw wewnetrznych i zewnetrznych ocen pracy audytu wewnetrznego,
7) Wyrazeniem zgody na rozwigzanie stosunku pracy oraz zmiang¢ warunkoéw ptacy i pracy

kierownikéw komorek audytu wewnetrznego.®’®

Komitetom przyznano funkcje nadzorcze, a nie doradcze tak jak ma to miejsce
w przypadku audytorow wewnetrznych. Komitety audytu moga réwniez funkcjonowad
na podstawie odrebnych przepiséw, tj. na podstawie ustawy o bieglych rewidentach i ich
samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz 0 nadzorze
publicznym®’. Do ich zadan nalezy W szczegélnosci: monitorowanie procesu
sprawozdawczosci finansowej, monitorowanie skutecznosci systemow kontroli wewngetrznej,
audytu wewngetrznego oraz zarzgdzania ryzykiem, monitorowanie wykonywania czynnosci
rewizji finansowej, monitorowanie niezaleznosci biegtego rewidenta i podmiotu uprawnionego
do badania sprawozdan finansowych.

W polskim pismiennictwie utworzenie komitetoéw audytu jest roznie oceniane. Pojawia
si¢ argument, ze komitet audytu usytuowany w ministerstwie jest barierg pomiedzy audytorem
wewnetrznym a ministrem kierujagcym jednostka, przez coO ogranicza wiedz¢ ministra
0 stwierdzonych nieprawidlowosciach. G. Golebiewski jest zdania, ze nalezatoby stworzy¢
komitety audytu wzorem sektora prywatnego, poprzez wydzielenie istniejgcego W strukturach
Ministerstwa FinansoOw departamentu, zajmujgcego si¢ jedynie zagadnieniami audytu

wewnetrznego | tym samym nalezatoby powota¢ nowy organ administracji publicznej. W ten

675 Art. 288 ustawy o finansach publicznych.
676 Art. 289 ust.1 ustawy o finansach publicznych.
877 Art. 86 ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do
badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym, Dz. U. z 2009 r. nr 77 poz. 649.
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sposob taka jednostka sektora finanséw publicznych mogtaby sprawowa¢ kompleksowy nadzor
nad wszystkimi audytorami wewnetrznymi W sektorze finanséw publicznych.®®
Istotng kwestig jest sposob przeprowadzenia audytu wewngtrznego. Audyt jest
dziatalnoscig planowa, dlatego podstawa dzialalno$ci audytowej jest plan audytu. Zasada jest,
ze audyt przeprowadzany jest na podstawie planu audytu. Jedynie w oparciu art. 283 ust. 2
ustawy o finansach publicznych mozna przeprowadzi¢ audyt poza planem audytu, jesli
wystapia nowe, nieprzewidziane ryzyka lub zmiana oceny ryzyka.®”® Sposéb sporzadzenia
planu, sposob dokumentowania przebiegu i wynikow audytu, elementy rocznego planu audytu
wewnetrznego okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie
audytu wewnetrznego oraz informacji 0 pracy i wynikach tego audytu®. Elementami
obligatoryjnymi planu audytu zgodnie z § 9 ust. 1 wyzej wymienionego rozporzadzenia sg
informacje dotyczace:
1) Obszaroéw dziatalno$ci jednostki, w ktorych zostang przeprowadzone zadania zapewniajace
w danym roku,
2) Informacji natemat budzetu, czasu komoérki audytu wewngtrznego w danym roku,
wyrazonego W osobodniach, w szczeg6lnosci na temat czasu planowanego na:
a) Realizacje poszczegolnych zadan zapewniajacych,
b) Realizacj¢ czynnosci doradczych,
c) Monitorowanie realizacji zalecen oraz realizacj¢ czynnosci sprawdzajacych,

d) Kontynuowaniae zadan audytowych z roku poprzedniego.®!

Konstruowanie planu audytu jest procesem rozciggnigtym W czasie, na biezgco
uzupelnianym 0 aktualne informacje natemat potencjalnych zagrozen. Aby stworzy¢ plan
audytu, nalezy przeprowadzi¢ analize, ocen¢ ryzyka we wszystkich mozliwych obszarach
dziatalnosci jednostki. Do kofica stycznia kazdego roku zostaje sporzadzone sprawozdanie z
wykonania audytu wewnetrznego za rok poprzedni.®®? Sprawozdanie takie zawiera informacje
dotyczace zrealizowanych zadan, czynnosci doradczych i sprawdzajacych, wskazanie przyczyn
zaistnienia odstepstw od realizacji planu audytu, jesli takie sa, omowienie zauwazonych ryzyk.

Poprzez wprowadzenie nowych instytucji do polskiego ustawodawstwa, powstata

niejako hierarchiczna struktura szeroko rozumianej kontroli:

678 G. Gotebiowski, Audyt wewnetrzny w sektorze..., s. 26.
679 Art. 283 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
680 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 wrzesnia 2015 r., Dz. U. z 2015 r. poz. 1480.
%81 |bidem., §9 ust. 1.
882 Art. 283 ust. 5 ustawy o finansach publicznych.
223



1) Audytor wewngtrzny dziatajagcy W ramach komoérki audytu lub ustugodawca,
dokonujacy systematycznej kontroli,

2) Komitet audytu, sprawdzajacy skutecznos$¢ audytu wewnetrznego i efektywnosé
kontroli zarzadczej,

3) Kontrola zarzadcza rozumiana jako ogolne dziatanie majgce na celu sprawdzenie

czy jednostka dziata m.in. zgodnie z zasadami prawa.

Nad powyzszym czuwa Minister Finansow, ktory niejako ocenia kontrole zarzadcza i
audyt wewnetrzny, okreslajagc zasady dziatania komitetow audytu. Innym podmiotem jest
minister kierujacy danym dziatem, ktory tworzy regulamin na wniosek przewodniczacego
audytu. Kolejnym podmiotem nadzorujacym jest Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej,
ktéry moze dokona¢ oceny audytu wewnetrznego W zakresie dysponowania S$rodkami
unijnymi.

Audyt w sektorze finansow publicznych petni istotng role w efektywnym zarzadzaniu
jednostka, ze wzgledu na konieczno$¢ utrzymania ogromnych $rodkéw finansowych, jakimi
dysponuje panstwo. Aby audyt wewnetrzny mogt by¢ prawidtowo i skutecznie realizowany,
mandat jego dziatalno$ci powinien by¢ odpowiednio szeroki. Dzigki audytowi wewnetrznemu,
zarzadzanie W sektorze publicznym prowadzone jest w sposob przejrzysty i uczciwy. Na calym
$wiecie przyjeto rozne zasady konstrukcji audytu wewnetrznego, jednak wszystkie wymagaja
niezalezno$ci organizacyjnej, utworzenia standardow zawodowych audytu, odpowiedniego

finansowania, upowaznienia i kompetentnego personelu.

5. Podsumowanie

Kontrola zarzadcza jest jednym z elementow kontroli panstwowej, ktorej potrzeba
realizacji w kazdym panstwie pojawia si¢ juz na poczatku jego funkcjonowania. W Polsce, na
przestrzeni wiekdw kontrola administracji publicznej realizowana byla przez powotywane do
tego instytucje panstwowe iulegala ciaglej ewolucji, jednak od samego poczatku jej
ustanowienia przySwiecal jej taki sam cel, co w obecnych programach compliance. W
zalezno$ci od rodzaju aktu prawnego czy rekomendacji prawa migkkiego, kontrola, w aspekcie,
wedlug ktérego jest omawiana W niniejszej pracy, réznie jest okres$lana terminologicznie.
Jednak niezaleznie od uzytego nazewnictwa kontrola zarzadcza opiera si¢ przede wszystkim
na aspekcie finansowym.

Jako$¢ zarzadzania W sektorze publicznym jest kluczowa poczawszy od poziomu

gminy, powiatu, regionu, konczac narozwoju catego panstwa. W pordwnaniu do sektora
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prywatnego, nie jest fatwo skontrolowac¢ dziatalno$¢ catego systemu publicznego. Polski
ustawodawca juz na poczatku XX w. podjat probe przekazania tych kompetencji jednemu
organowi — Najwyzszej Izbie Kontroli - naczelnemu organowi kontrolnemu w panstwie,
ktorego kompetencje W pdzniejszym czasie zostaly okreslone w Konstytucji i w ustawie
0 Najwyzszej Izbie Kontroli.

Od poczatku XX w., kontrola byta uregulowana w kolejnych aktach prawnych. Sg to:
ustawa z dnia 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej, uchwata Rady Ministrow z dnia 26
kwietnia 1948 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania kontroli wewnetrznej w urzedach,
instytucjach i przedsigbiorstwach panstwowych oraz jej wspotpracy z kontrolg panstwowag
I spoteczng, ustawa z dnia 22 listopada 1952 r. 0 kontroli panstwowej, uchwata nr 191 Rady
Ministrow z dnia 10 wrzesnia 1971 r., uchwata nr 57 Rady Ministrow z dnia 23 maja 1983 r.
w sprawie wykonywania kontroli przez organy administracji panstwowej, az W koncu ustawa
0 finansach publicznych. Do czasu funkcjonowania kontroli zarzadczej, w formie w jakiej
obecnie istnieje w polskim porzadku prawnym, instytucja kontroli zmieniala swoj ksztalt,
bedac dostosowywang do Owczesnych realiow prawnych i politycznych, jednak zawsze
zachowywala podstawowy cel, jakim byla ochrona majatku publicznego, poprzez
przeciwdziatanie wszelkim czynno$ciom mogacym go uszczuplié.

Kontrola zawsze funkcjonowata w parze z obecnie uregulowang instytucjg audytu
(wczesniej nazywana rewizja). Poczatkowo, funkcje obu instytucji bywaty mylone, ale pod

rzadami ustawy o finansach publicznych®®

, polski ustawodawca odroznit oba terminy
definiujac je w art. 35a (kontrola finansowa) i art. 35¢ (audyt wewnetrzny). Idagc §ladem sektora
prywatnego, wprowadzenie pojecia audytu wewngtrznego do przepisoOw ustawy o finansach
publicznych mozna byto traktowac jako otwarcie drogi do postugiwania si¢ tym pojeciem takze
w odniesieniu do badania i oceny wykonania budzetu panstwa.

Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, funkcja obu instytucji zmieniala si¢ wraz z
potrzebg dostosowania do regulacji miedzynarodowych i europejskich. Reasumujac, kontrola
zarzadcza ewoluowata 0d czasu istnienia panstwa polskiego. Poczatkowo, kontrola sama
w sobie byta uboga idotyczyla dziatalno$ci kontrolnej organu stanowigcego. Polski
ustawodawca wprowadzil instytucje kontroli finansowej iaudytu wewngtrznego, ktore
pierwotnie odnosity si¢ wylacznie do finansowych aspektow dziatalnosci jednostki.
W kolejnym etapie ustawodawca zastgpit kontrole finansowag kontrolg zarzadcza,
pozostawiajac przy tym audyt wewnetrzny jako narzedzie pomocnicze kontroli. Jak widac,

sama istota kontroli nie zmienia si¢, ale system kontroli z pewnoscig bedzie ewoluowat ze

883 Ustawa o finansach publicznych 1998.
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wzgledu na potrzebe jego udoskonalania. Zmienny jest sposob przeprowadzenia kontroli, ale
nie jej cele. Nie wszystkie rozwigzania prawne polskiego ustawodawcy sa trafne, dlatego
ustawa o finansach publicznych wcigz bedzie potrzebowata dalszego udoskonalania w tym
zakresie. W polskim pismiennictwie pojawiajg si¢ opinie, ze kontrola zarzgdcza powinna by¢
kompleksowo uregulowana w odr¢bnej ustawie. Jednak takie rozwigzanie wydaje si¢ zbedne
I jedynie mnozyloby regulacje prawne. Kontrola zarzadcza zawsze zwigzana byla z
finansowym aspektem dziatalnosci jednostki panstwowej, dlatego umiejscowienie jej
w ustawie o finansach publicznych jest trafne.

Na przestrzeni lat, mozna zauwazy¢ powolne tgczenie si¢ funkcji kontrolnych
I kierowniczych, charakterystycznego podzialu dla sektora publicznego i tworzenie si¢ nowej
metody zarzadzania w administracji publicznej. Nie mozna sprowadzac¢ istoty kontroli
zarzadczej do pordwnania stanu faktycznego ze stanem oczekiwanym, CO czgsto spotyka sie
w literaturze prawniczej. Kontrola zarzadcza to catoksztalt procesu zarzadzania jednostka z
nastawieniem na osiagnigcie celu, skuteczno$¢ i efektywno$¢ realizowanych zadan. Audyt
I kontrola nie sg dzialaniami samodzielnymi, to dzialania uzupehiajace si¢. Kazda dobrze
dzialajaca jednostka ma na celu udoskonalanie wspolgrania obu procesow, bowiem skutki Zle
podjetych decyzji w procesie zarzadzania jednostkg W przypadku zaangazowania olbrzymich
srodkow mogg mie¢ potgzne konsekwencje dla budzetu panstwowego.

Na zakonczenie, w tym konteks$cie nie mozna poming¢ niezwykle waznej inicjatywy
Centralnego Biura Antykorupcyjnego z dnia 26 wrze$nia 2020 r. W ramach realizacji dziatania
4.2. Rzagdowy Program Przeciwdzialania korupcji na lata 2018-2020%84 Centralne Biuro
Antykorupcyjne wydato dokument ,,Wytyczne w zakresie tworzenia 1 wdrazania efektywnych
programow zgodnosci (compliance) w sektorze publicznym®8,

Dokument okre§la wytyczne dla sektora publicznego w zakresie ,,programow
zgodnosci”®®® | innymi stowy zgodnosci systeméw compliance. Zgodnie z tresciag dokumentu
na elementy takiego programu sktadajg sie:

1) Zaangazowanie kierownictwa,

2) Zintegrowanie zgodnos$ci z misja,

3) Kompetencje i zadania pracownikéw ds. zgodnosci,

4) Monitorowanie i ocena zgodnoSci,

684 Rzadowy Program Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020 stanowi rzadowy program polityki

antykorupcyjnej, ktorej celem sg dzialania legislacyjne, operacyjne, prewencja oraz edukacja w zakresie
przeciwdziatania korupcji. Powstat on na bazie rekomendacji GRECO Grupy Panstw Przeciwko Korupciji,
wytycznych Unii Europejskiej, Rady Europy oraz Konwencji Narodéw Zjednoczonych Przeciwko Korupcji.
685 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Wytyczne w zakresie tworzenia i wdrazania efektywnych programéw
zgodnosci (compliance) w sektorze publicznym, 2020.
886 1hidem., s. 5.
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5) Szkolenie,

6) Kluczowe kompetencje,
7) Ocena ryzyka,

8) Skuteczna samoocena,
9) Sankcije.

Dokument w swojej tresci jest ogdlnikowy 1 nie zawiera doktadnych opisow dziatan,
jakie jednostki administracji publicznej powinny podjaé. Wskazane natomiast zostato, ze
compliance stuzy zapewnieniu zgodno$ci dziatania z przepisami prawa oraz z przyjetymi
kodeksami etyki, kultura organizacyjna oraz etosem zawodowym®’. Wskazane elementy
programoéw zgodno$ci wykraczaja poza to, co wskazuje ustawodaweca, tj. instytucje kontroli
zarzadczej 1 audytu wewngtrznego. Nalezy pamigtaé, ze przy wprowadzaniu programow
zgodnosci, istotnym jest, aby ich nie byly sprzeczne z kontrolg zarzadcza i audytem, a jedynie
uzupehialy si¢ wzajemnie.

Pomimo watpliwosci, samo wydanie dokumentu przez Centralne Biuro Antykorupcyjne
nalezy uznaé za pozytywny krok. Jest to bowiem kierunek do nowego podejscia do dziatalno$ci

organow administracji publicznej.

%7 Ipidem., s. 4.
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Whioski koncowe

Na poczatku wnioskéw koncowych nalezy stwierdzi¢, ze cel niniejszej pracy zostat
osiagniety poprzez scharakteryzowanie podstawowych elementow systemoéw compliance
takich jak fad korporacyjny, zgodnos¢ prowadzonej dziatalnosSci z przepisami prawa i normami,
kwestie etyczne, ryzyko braku zgodnosci, anonimowe zglaszanie naruszen oraz kontrola
wewnetrzna W organizacji. Powyzsze zagadnienia byly analizowane na podstawie rozwiazan
funkcjonujacych systemie prawa Republiki Federalnej Niemiec, Stanéow Zjednoczonych
Ameryki, Wielkiej Brytanii a w koncu Rzeczypospolitej Polskiej.

W pracy rozwazania rozpoczgto od analizy pierwszych form kontroli w starozynym
Rzymie i nie jest to zabieg przypadkowy, gdyz starozytni bankierzy prowadzili dziatalno$¢
bankierska na szeroka skale. Gtowny przedmiot ich dziatalnosci stanowilo przyjmowanie
depozytow, udzielanie pozyczek, posrednictwo w sprzedazy aukcyjnej majatkow, sprawdzanie
| wymiana monet, a takze odzyskiwanie dlugéw klientow od osob trzecich. O duzej skali
czynnosci bankierskich §wiadczy mnogos¢ oséb petnigcych rézne funkcje w tym zakresie tj.
coactores, argentarii, stipulatores argentari, nummularii, collectarii. Taka skala prowadzonej
dzialalnosci wymusita stworzenie systemu kontroli ze strony panstwa — dojrzatos¢ rynku i
ozywienie gospodarcze sa czynnikami stymulujacymi zaréwno dla samej dziatalnosci jak 1
rozwoju form kontroli, aby zapewni¢ bezpieczny obrét na rynku.

Czynnosci bankierskie podlegalty kontroli edylow rzymskich — plebejskich (aediles
plebis) i kurulnych (aediles curules), a takze prefektow miast (praefectus Urbi). Z kolei,
kontrola jako$ci monet byta sprawowana przez tzw. nummularii. Poza sama kontrola, starozytni
bankierzy mieli obowigzek prowadzenia ewidencji operacji bankowych. Po przeprowadzonej
analizie przepisow prawa rzymskiego i literatury rzymskiej, nalezy stwierdzié, ze kontrola
czynno$ci bankierskich w starozytnym Rzymie byta bardzo dobrze rozwini¢ta i dopasowana do
skali i rodzaju dziatalno$ci bankieréw rzymskich.

W pracy zostala réwniez przedstawiona specyfika tworzenia regulacji dotyczacych
systemu compliance, tj. samoregulacja poprzez tworzenie norm niestanowigcych prawo
powszechnie obowigzujace. Cel pracy zostal rowniez osiggnigty poprzez przeprowadzenie
porownania wybranych przepisow polskich ustaw regulujacych dziatalno$¢ polskich
podmiotow dziatajacych na rynku finansowym. Dzieki dokonanej analizie, trzeba stwierdzic,
ze w polskim porzadku prawnym elementy systemu compliance uregulowane sg w sposob
odmienny. Nalezy to uzna¢ za negatywne zjawisko, bowiem uregulowanie elementéw systemu

compliance na poziomie ustawowym ma na celu w szczego6lnosci zapewnienie bezpieczenstwa
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$wiadczonych przez rézne podmioty ustug finansowych, co w praktyce przektada si¢ przede
wszystkim na bezpieczenstwo i stabilno$¢ rynkow finansowych.

W pracy przeprowadzona zostala réwniez definicja instytucji compliance
zaprezentowanych w literaturze. Analiza ta pozowlita Autorce przyjaé nast¢pujgce
stwierdzenie: przytoczone w pracy definicje, bez wzgledu naich zrodto, sg stuszne per se,
jednak nalezy przyja¢ podejscie kompleksowe w celu zdefiniowania terminu compliance
I definiowac je jak najbardziej szeroko.

Rozwazania przeprowadzone w pracy pozwalajg stwierdzi¢, ze zakresem materialnym
definicja compliance powinna obejmowac¢ wszelkie nieprawidtowosci mogace wystgpié
w organizacji. Nieprawidlowos$ci te nalezaloby podzieli¢ na nieprawidlowosci prawne —
niestosowanie lub tamanie przepiséw prawnych, nieprawidlowosci systemdéw wewnetrznych —
niestosowanie lub tamanie wewngtrznych procedur compliance ustanowionych przez
organizacje 1 nakoncu nieprawidlowos$ci etycznie — niestosowanie norm etycznych. Dwa
ostatnie rodzaje zachowan, cho¢ nie podlegaja sankcjom prawnym, bardzo cz¢sto prowadza do
takich samych skutkow jak tamanie przepisow prawnych. Waga nieprzestrzegania powyzszych
norm bez wzgledu na zrédto pochodzenia nie powinna by¢ rdznicowana. Zakres personalny
definicji compliance réwniez powinien by¢ wieloaspektowy oraz powinien obejmowac
wszystkich pracownikow organizacji.

Wypracowane na podstawie przeprowadzonych badan ianaliz rekomendacje
wskazujace na konieczno$¢ tworzenia warunkéw prawnych i faktycznych dla poprawnego
dziatania podmiotow takich jak banki, towarzystwa funduszy inwestycyjnych, instytucje
ptatnicze 1 spotki notowane na Gietdzie Papierow Wartosciowych moga okazac si¢ przydatne
dla organéw wydajacych normy w zakresie compliance, w szczegolnosci tych dziatajgcych
w sektorze finansowym.

W zwiazku z powyzszym, Autorka proponuje nastepujaca definicje: system compliance
to zespdt regut postgpowania dotyczacy wybranych aspektow dzialalnosci organizacii,
zwigzanych ze specyfikg branzy i otoczeniem prawnym, w ktorym funkcjonuje organizacja.
Celem systemu compliance jest minimalizowanie ryzyka wystepowania nieprawidtowosci w
organizacji poprzez stosowanie srodkow prewencyjnych. System compliance peini funkcje
zapewniajacg zgodnos¢ prowadzonej przez organizacje dziatalnosci z przepisami prawa
powszechnie stanowionego i zrodtami prawa migkkiego.

Prawda jest, ze nie funkcjonujemy w prawnej, spotecznej czy instytucjonalnej prozni,
dlatego tez pomimo ro6znic w réznych systemach krajow zachodnich, wiele z nich czerpie z
prawa rzymskiego. W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze przepisy prawa dotyczgce obszaru
compliance sg tworzone przez krajowych ustawodawcoéw w sposdb odmienny. W Wielkigj
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Brytanii unormowania compliance sg tworzone przede wszystkim w formie przepisow prawa
mickkiego tj. w kodeksach dobrych praktyk. Z kolei, Stany Zjednoczone Ameryki, w wyniku
finansowych skandali najwickszych §wiatowych organizacji stworzyty mechanizmy ustawowe,
ktore mityguja ryzyko dziatan niepozadanych, takich jak fatszowanie wynikow finansowych
czy kreatywng ksiggowos$¢ oraz rozszerzyly obowiazki sprawozdawcze organizacji. Z kolei,
niemiecki ustawodawca (podobnie jak polski ustawodawca) elementy compliance okresla w
poszczegblnych ustawach branzowych. Jak wida¢ z powyzszego, odmienny sposob
uregulowania materii compliance jest uzalezniony od historii i kultury prawnej danego
panstwa. Pomimo wystepujacych roznic, istniejg cechy wspdlne dla powyzszych systemow.
Cecha wspdlng jest dazenie ustawodawcow do zapewnienia bezpieczenstwa rynkow
finansowych i ich klientow.

Przygotowana rozprawa doktorska miata na celu w szczegdlnosci usystematyzowanie
konstrukcji prawnych zwigzanych z systemem compliance, jednak nalezy mie¢ na uwadze fakt,
Ze rozw0j systemow compliance jest dynamiczny i z pewnoscig bedzie ewoluowat w kolejnych
latach, bowiem rozwoj gospodarczy i postep technologiczny jest nicuchronny. Dzigki analizie
wybranych przepisow prawa, W szczegolnosci w polskiej jurysdykcji, udato si¢ wskazaé
ryzyka, na ktore narazone sg podmioty dziatajace na rynku finansowym.

W pracy wskazano, ze w poszczegolnych obszarach, przepisy sa konstruowane
W sposob mato spojny bez 0dgoérnego spojrzenia na problematyke rynkéw finansowych.
Najlepiej rozwinigtym sektorem finansowym jest sektor bankowy, co wynika z wieloletnich
wypracowan ustawodawczych oraz praktyki krajowego regulatora. Przyktadowo, zupelnie
odmiennie wyglada to w przypadku instytucji ptatniczych, ktorych dziatalno$¢ jest
uregulowana w ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych®®. Do ustawy
implementowane sg rozwigzania, ktore w praktyce napotykaja szereg przeszkod w dziatalnos$ci
podmiotéw finansowych®®.

Wzrost pojawiajacych si¢ nowoczesnych ustug finansowych 1 brak odpowiednich
regulacji prawnych bedace ryzykiem prawnym, moze powodowa¢ wadliwe §wiadczenie ustug
finansowych, wadliwa konstrukcje umow cywilnoprawnych, wadliwe procedury wewngtrzne,
a W konsekwencji niezabezpieczenie praw klienta i straty finansowe samych organizacji. Co
wiecej, brak plandw polskiego ustawodawcy zwigzanych ze spojnym podej$ciem do tematyki
compliance oraz nienadgzanie W tworzeniu prawa za postepem technologicznym powoduje,
ze prym w tworzeniu regulacji compliance beda w przysztosci wiodly podmioty niemajace

charakteru prawotworczego, tj. organizacje o zasiggu globalnym, organizacje zrzeszajace

888 Dz, U. 2011, nr 199 poz. 1175 ze zm.
889 Przyktadowo: autoryzacja ptatnoéci nieprzekraczajgcych pewnego progu kwotowego.
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podmioty z danej branzy czy tez organy nadzorcze, ktorych dziatalno$¢ koncentruje si¢ jedynie
na dzialalnosci okre§lonych podmiotéw. Taki sposéb tworzenia regulacji wydaje si¢ by¢
niekiedy skuteczniejszy niz tworzenie przepisow prawa zawierajacych sankcje, ktore oderwane
sg od rzeczywistosci, W ktorej funkcjonujg te organizacje. Powyzsze oznacza, ze normy,
w zwigzku z ich stosowaniem przez adresatow, bedg W przysztosci przybieraty na znaczeniu
faktycznym i prawnym.

W tym miejscu nalezaloby zwr6ci¢ uwage na istotng role KNF, ktéry jako organ
nadzorczy ma najwieksza i najwlasciwszg wiedz¢ na temat dziatalno$ci podmiotow na rynku
finansowym. Wytyczne, ktore wydaje polski regulator kierowane sg jedynie do poszczegdlnych
sektoréow rynku finansowego. KNF powinien dokona¢ ujednolicenia podejscia do podmiotow
poprzez wydawanie ,,przekrojowych” wytycznych w zakresie compliance dla catego rynku
finansowego. Brak systemowego podejscia KNF do tematyki compliance w konsekwencji ma
przetozenie na oddolne tworzenie norm w tym zakresie przez samych zainteresowanych.
Nalezy stwierdzi¢, ze rynki finansowe stanowig wrazliwy element gospodarki panstwa, dlatego
sposob jego regulacji powinien zosta¢ $cisle okreslony. Samoregulacja sama w sobie nie jest
niczym ztym, czg¢sto dostosowana jest do zmieniajacych si¢ szybko warunkéw, chocby
warunkoéw technologicznych, za czym polski ustawodawca nie nadgza. Stanowi rowniez
uzupehienie luk prawnych w przepisach prawa. Natomiast, wydaje si¢, ze powinny zostac
okreslone zadania delegowane do sektora prywatnego w drodze przejrzystych regulacji
prawnych, ktore przyktadowo okreslatyby systemu nadzoru ich tworzenia badz zatwierdzania
stanowionych regut.

System compliance w pracy byt rowniez analizowany w aspekcie polskiej administracji
publicznej. Nalezy stwierdzi¢, ze system ten nie jest typowa funkcjg dla organow administracji
publicznej, jednak zauwazalne jest zainteresowanie tg materig. Przejawia si¢ to w tworzeniu
pierwszych komorek ds. zgodnosci. W UKNF, Departament Compliance powstat w 2019 r.,
Bank Gospodarstwa Krajowego roéwniez utworzyt taka komorke organizacyjng. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze w $lad za rynkiem prywatnym system compliance wdrazajg takze organy
sektora finansowego, co zwigzane jest zarOwno ze wzrostem §wiadomos$ci jak i niestety
wystepujacymi nieprawidtowos$ciami w tych organach. Nalezy rowniez dodaé, ze nic nie
wplywa tak motywujgco na ro6zne podmioty jak ziszczenie si¢ ryzyk. Co jest szczegdlnie godne
uwagi, takze CBA dostrzegto wage roli systemu compliance, wydajac w 2020 r. pierwsze
wytyczne dla organéw administracji publicznej w tym zakresie.

Na koniec, nalezy wskazaé, ze zwigkszenie wymogow regulacyjnych z jednej strony
zabezpiecza teoretycznie uczestnikow rynku, jednakze dla organizacji powoduje zwickszone
ryzyko niezgodnosci prowadzonej dziatalnosci, co z kolei ma przetozenie na wzrost znaczenia

231



funkcji compliance w organizacji. Po zbadaniu tematyki compliance nie mozna stwierdzi¢, ze
istnieje jedna koncepcja czy jeden system compliance, ktory niezaleznie od organizacji bytby
zawsze niezawodny. Jednakze, mozna uzna¢, ze compliance zaczyna stanowi¢ narzedzie
strategiczne organizacji. System ten traktowany jest jako niezbedny element prawidlowego jej
funkcjonowania. Funkcja compliance pozwala na zoptymalizowanie zarzadzania ryzykiem
organizacji, podnosi kulture organizacyjng podmiotu, a takze zwigksza konkurencyjnosé¢
organizacji na rynku. Brak drozenia funkcji compliance charakteryzuje organizacje, w ktorych
swiadomos¢ zagrozen jest niska lub organizacje, ktore celowo prowadza dziatalno$¢ w sposob
nietransparentny.

Podsumowujac niniejszg rozprawe doktorska, nalezy wskazaé, ze postawiona hipoteza
badawcza okazata si¢ prawdziwa. Rozwdj gospodarczy i postep technologiczny oraz tworzenie
norm compliance kreuja nowe problemy natury prawne;j i faktycznej wymagajace zbadania oraz
zidentyfikowania ryzyk zwigzanych z bezpiecznym $wiadczeniem ustug, na ktore narazone sg
podmioty dziatajace na rynku finansowym. W okresach wzrotu gospodarczego, zwlaszcza
dynamicznego postawiona hipoteza badawcza bedzie zyskiwata na aktualnosci, a zwigzane z
tym nowe problemy natury prawnej beda wymagaty zbadania. W odniesieniu do trzech
problemow badawczych, okazato si¢, ze postawione tezy odpowiadajg prawdzie.

1) systemy compliance majg zastosowanie do organizacji dzialajagcych na rynku
prywatnym jak i w sektorze publicznym,

2) zwigkszenie wymogoéw regulacyjnych powoduje wzrost bezpieczenstwa
organizacji, a co zatem idzie, znaczenia funkcji compliance,

3) pomimo tego, ze niektore regulacje compliance zawarte sg w normach, ktore maja
migkki charakter, a w istocie rzeczy sa niewigzace, w praktyce posiadaja jednak
silng moc obowigzujaca, w efekcie czego stosowane sa podobnie jak przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, pomimo tego, ze bezposrednio nie grozi
sankcja za ich brak stosowania.

Niniejsza rozprawa doktorska moze rowniez postuzyé jako drogowskaz dla
ustawodawcy, swoisty znak ostrzegawczy, w ktora strone nakierowaé wysitki legislacyjne, aby
zoptymalizowa¢ proby organizacji pozarzadowych usitujacych regulowaé rynek migkkimi
zrodtami prawa w celu zwigkszenia swojego bezpieczenstwa na rynku i zminimalowac ryzyko
wystgpienia zagrozen, co powinno stanowi¢ rowniez cel polskiego ustawodawcy. Dlatego tez,
ujednolicenie podejscia do systemu compliance mogloby nastgpi¢ poprzez ujecie
podstawowych elementéw compliance w ustawie regulujacej funkcjonowanie podmiotow na
rynku finansowym. W opinii Autorki, w ustawie wskazanym jest okreslenie elementow

obligatoryjnych, ktore podmiot finansowy powinien wdrozy¢ bez wzgledu na jego rodzaj czy
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skale dziatalnosci. Takimi elementami sa mechanizmy antykorupcyjne, system kontroli
wewnetrznej, odpowiednie umiejscowienie komorki ds. zgodnosci w strukturze organizacji,
uregulowanie konfliktu interesow I anonimowego zgtaszanie naruszen.

Polski ustawodawca powinien réwniez okresli¢, ktore z Kluczowych elementow dla
systemu compliance powinny zosta¢ wdrozone na etapie tworzenia podmiotu finansowego
majacego swiadczy¢ ustugi, oraz ktére miatyby podlega¢ nadzorowi ze strony KNF. W opinii
Autorki, przy tworzeniu samego podmiotu finansowego jak i jego biznesplanu, powinien zostac¢
wziety pod uwage system kontroli wewnetrznej, ktory zapewni odpowiednig kontrolg
dopasowang do skali jego dziatalnosci, a co za tym idzie umiejscowienie komorki ds. zgodnoSci
w organizacji. W przypadku podmiotow, ktorych prowadzenie dziatalno$ci wymaga zgody
KNF, wewnetrzna dokumentacja podmiotu finansowego w zakresie wskazanych wyzej
elementéw compliance powinna by¢ rowniez analizowana przez KNF pod katem zgodnosci z
przepisami prawa i samymi wytycznymi KNF. W tym celu, nalezaloby poszerzy¢ zakres
dziatalno$ci Departamentu Compliance UKNF, ktéory zgodnie z § 29 Regulaminu
organizacyjnego UKNF z dnia 23 marca 2022 r.5® wykonuje jedynie zadania dotyczace
wewnetrznej organizacji UKNF. W aspekcie wskazanym powyzej, Departament Compliance
UKNF moégltby wykonywaé zadania typowo nadzorcze w zakresie uregulowan compliance na
rynku finansowym. Mogloby to sta¢ si¢ poczatkiem ujednolicenia podejscia krajowego
nadzorcy do rynku finansowego w Polsce.

Majac powyzsze rozwazania na Uwadze, niniejsza praca moze stanowic¢ punkt wyjscia
dla prowadzenia dalszych badan naukowych, skoncentrowanych na nowych zjawiskach
I rozwigzaniach w obszarze compliance, ktore z pewnos$cig beda sie pojawia¢ w szczegolnosci

w zwigzku z dynamicznie zmieniajagcym si¢ otoczeniem technologicznym i prawnym.

69 Komisja Nadzoru Finansowego, Zarzadzenie Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego nr 17/2022 z
dnia 23 marca 2022 w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego.
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Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. 1964, nr 16, poz. 93 z p6zn.
zm.).

Obwieszczenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 lipca 1975 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz. U. nr
26/1975 r., poz. 139).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. 1993,
nr 47, poz. 211 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. 0 rachunkowosci (Dz. U. 1994, nr 121 poz. 591 z
pézn. zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych (Dz. U. 1996, nr 118, poz. 561).

Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. 1997, nr 88, poz. z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 1997, nr 140 poz. 939 z p6zn.
zm.).

Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o Najwyzej Izbie Kontroli (Dz. U. 1995, nr. 13, poz.

59 z pdzn. zm.).
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 2000, nr 94, poz.
1037 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spotdzielczych, ich
zrzeszaniu si¢ | bankach zrzeszajgcych (Dz. U. 2000, nr 119 poz. 1252 z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy
0 organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz 0 zakresie dziatania ministrow, ustawy
0 dziatach administracji rzadowej oraz ustawy 0 stuzbie cywilnej (Dz. U. 2001, nr 102
poz. 1116 z pézn. zm.).

Ustawa zdnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu
alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. 2004, nr 146 poz. 1546 z pdzn.
zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych (Dz. U. 2013, poz. 168 z pozn. zm.).

Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U. 2006, nr
157, poz. 1119 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej iwarunkach wprowadzania
instrumentdw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz spotkach
publicznych (Dz. U. 2005, nr 184, poz. 1539 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. 2016,
poz. 1310 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. 2018, poz.
621 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. 20005, nr
183, poz. 1538 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom
rynkowym (Dz. U. 2007, nr 171, poz. 1206 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach
uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz 0 nadzorze publicznym (Dz.
U. 2009, nr 77, poz. 649 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009, nr 157, poz.
1240 z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o dzialalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
(Dz. U. 2015, poz. 1844 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania

I dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz. U. 2010, nr 21, poz. 108).
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29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu
dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. 2010, nr 187, poz. 1254).
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru
oswiadczenia 0 stanie kontroli zarzadczej (Dz. U. Nr 238, poz. 1581).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 6 wrze$nia 2017 r. w sprawie
systemu zarzadzania ryzykiem I systemu kontroli wewngtrznej, polityki wynagrodzen
oraz szczegdlowego sposobu szacowania kapitalu wewngtrznego w bankach (Dz. U.
2017, poz. 637).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie informacji
biezacych i okresowych przekazywanych przez emitentdéw papierow wartosciowych
oraz warunkOw uznawania za rOwnowazne informacji wymaganych przepisami prawa
panstwa niebedgcego panstwem cztonkowskim (Dz. U. 2018, poz. 757).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 27
listopada 2020 r. w sprawie sposobu, trybu oraz warunkow prowadzenia dziatalnosci
przez towarzystwa funduszy inwestycyjnych (Dz. U. 2020, poz. 2103).
Uchwala Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 1948 r. w sprawie organizacji
i funkcjonowania kontroli wewnetrznej W urzedach, instytucjach i przedsigbiorstwach
panstwowych oraz jej wspotpracy z kontrolg panstwowg i spoteczng (M.P. nr 51, poz.
292).
Uchwata nr 191 Rady Ministrow z dnia 10 wrze$nia 1971 r. w sprawie resortowej
kontroli dziatalno$ci gospodarczej panstwowych jednostek organizacyjnych (M.P.
1971, nr 48 poz. 309).
Uchwata nr 57 Rady Ministrow z dnia 23 maja 1983 r. w sprawie wykonywania kontroli
przez organy administracji panstwowej (M.P. nr 22, poz. 124).
Uchwata nr 191 Rady Ministrow z dnia 10 wrze$nia 1971 r. w sprawie resortowej
kontroli dzialalno$ci gospodarczej panstwowych jednostek organizacyjnych (M.P.
1971, nr 48 poz. 309).
Uchwata nr 4/2007 Komisji Nadzoru Bankowego z dnia 13 marca 2007 r. w sprawie
szczegotowych zasad funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem i Systemu kontroli
wewnetrznej oraz szczegdtowych warunkéw szacowania przez banki kapitatu
wewnetrznego i dokonywania przegladow procesu szacowania i utrzymywania kapitatu
wewnetrznego (Dz. Urz. KNB 2007, nr 3, poz. 6).
Uchwata nr 7/2013 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 8 stycznia 2013 r. w sprawie
zarzadzania obszarami technologii informatycznej 1 bezpieczenstwa $rodowiska
teleinformatycznego w bankach (Dz. Urz. KNF 2013, poz. 5).
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40. Uchwata nr 8/2013 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 8 stycznia 2013 r. w sprawie
zarzadzania ryzykiem operacyjnym w bankach (Dz. Urz. KNF 2013, poz. 6).

41. Uchwata nr 59/2015 z dnia 10 marca 2015 r. w sprawie zarzadzania ryzykiem ptynnosci
finansowej bankow (Dz. Urz. KNF 2015, poz. 14).

42. Uchwata nr 141/2017 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 25 kwietnia 2017 r. w
sprawie wydania Rekomendacji H dotyczacej systemu kontroli wewnetrznej w bankach

(Dz. Urz. KNF 2017, poz. 7).

Projekty ustaw

1. Projekt ustawy z dnia 5 grudnia 2018 r. 0 odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary.

2. Fundacja im. Stefana Batorego, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Forum Zwigzkow
Zawodowych i Instytut Spraw Publicznych, Projekt ustawy o sygnalistach.

3. Projekt ustawy o ochronie o0s6b  zglaszajacych  naruszenie  prawa,
https://www.legislacja.gov.pl/projekt/12352401/katalog/12822845#12822845 [dostep:
03.01.2022].

Orzecznictwo polskie

1. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 czerwca 2013
r, 1l SA/Po 509/13, LEX nr 1361819, https:/sip.lex.pl/?_ga=2.8526
3513.1884797978.1651063885-1718926476.1638800428#/jurisprudence/521455515
/1?directHit=true&directHitQuery=I1%20SA~2FP0%20509~2F13 [dostep:
2.01.2022].

2. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 lipca 2014 r., Il CSK 627/13, LEX nr 1545031,
https://sip.lex.pl/?_ga=2.85263513.1884797978.1651063885-1718926476.1638
800428#/jurisprudence/521638727/1?directHit=true&directHitQuery=11%20CSK%20
627~2F13 [dostep: 11.03.2022].

3. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 kwietnia 2015
r., sygn. I SA/Po 1202/14, LEX nr 1759471, https://sip.lex.pl/?_ga=2.226482522.
19107447.1648625567-2057859549.1645684574#/jurisprudence/521853167/1/i-sa-
po-1202-14-czynnosci-audytu-wewnetrznego-jako-niestanowiace-uslug-w-zakresie-
doradztwa-wyrok...?keyword=kontrola%20zarz%C4%85dcza&cm=SREST [dostep:
31.03.2022].
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4. Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 maja 2019 r.,
1l SAB/GI 15/19, LEX nr 2683986, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522777682
[dostep: 18.05.2021].

5. Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92, OTK
1992, nr 2, poz. 38.

6. Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2015 r., K 14/13, OTK-A 2015, nr 4, poz. 45,
https://sip.lex.pl/?_ga=2.108412359.435893517.1651432236-
1718926476.1638800428#/jurisprudence/521757199/1?directHit=true&directHitQuer
y=K%2014~2F13 [dostep: 1.05.2022-05].

Zrédia prawa rzymskiego

Zrédla prawnicze
Codex Theodosianus
9,26,1-3

12,1,37

Codex lustinianus
9,26

Digesta
1,12,1,9
1,12,1,13

Gai Istitutiones
4, 68
4,126A

Pauli Sententie
5,30a,1

Inskrypcje
Lex Irnitana
Cap. 67
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Cap. 134

Lex Ursonensis
Cap. 132

CIL - Corpus Inscriptionum Latinorum XIV, 405 (= ILS, 7512), 75:

Zrédla literackie

Cyceron

Cic. - Commentariolum Petitionis 1.
Cic. — pro L. Flacco 44.

Cic. - ad Familiares 5.6.2.

Cic. - De Officiis 3.58-3.60.

Cic. - Pro Sulla 50.

Livius - Ab urbe condita 7,21

Plinius Secvndus - Naturalis Historia 33, 132

Svetonius - Divus Augustus 3

Dokumenty - Zrédla prawa miekkiego

1. Centralne Biuro Antykorupcyjne, Wytyczne w zakresie tworzenia i wdrazania
efektywnych programow zgodnosci (compliance) w sektorze publicznym, 2020.

2. Chartered Institute of Internal Auditors, International Professional Practice
Framework, 2016, s. 6.

3. Gielda Papieréw Wartosciowych, uchwata Zarzadu Gieldy Papierow Wartosciowych nr
13/1834/2021 z dnia 30 marca 2021 r. Dobre Praktyki Spotek Notowanych na GPW
2021.

4. Europejski Urzad Nadzoru Bankowego | Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papierow
Warto$ciowych, Wytyczne z dnia 21 marca 2018 r. w sprawie oceny odpowiedniosci
cztonkow organu zarzgdzajgcego 1 0sob petnigcych najwazniejsze funkcje (ESMAT1-
99-598 EBA/GL/2017/12, 21/03/2018).

5. Komisja Nadzoru Finansowego, Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru
Finansowego w2013 r.,  https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/

2013_37265.pdf. [dostep: 05.02.2022].
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Komisja Nadzoru Finansowego, Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru
Finansowego w 2014 r., https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/KNF_
Sprawozdanie%202014_net_40853.pdf. [dostep: 05.02.2022].

Komisja Nadzoru Finansowego, Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru
Finansowego W 2015 r. https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/
img/Sprawozdanie_ KNF_2015 www_46279.pdf. [dostep: 05.02.2022].

Komisja Nadzoru Finansowego, Uchwata nr 141/2017 z dnia 25 kwietnia 2017 r.
w sprawie wydania Rekomendacji H dotyczacej systemu kontroli wewnetrznej
w bankach (Dz. Urz. KNF z 2017 r., poz. 7).

Komisja Nadzoru Finansowego, Uchwata nr 289/2020 z dnia 9 pazdziernika 2020 r.
w sprawie wydania Rekomendacji Z dotyczacej zasad tadu wewnetrznego w bankach
(Dz. Urz. KNF z 2020 r., poz. 29).

Komisja Nadzoru Finansowego, Pytania i odpowiedzi do Zasad tadu korporacyjnego
dla instytucji nadzorowanych, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/
img/ZLK _pytania_i_odpowiedzi_28-11-2014 39829.pdf [dostep: 05.01.2021].
Komisja Nadzoru Finansowego, Uchwata nr 258/11 z dnia 4 pazdziernika 2011 r.
w sprawie szczegotowych zasad funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem
I systemu kontroli wewngtrznej oraz szczegétowych warunkow szacowania przez banki
kapitatu wewnetrznego i dokonywania przegladow procesu szacowania i utrzymywania
kapitalu wewngtrznego oraz zasad ustalania polityki zmiennych sktadnikow
wynagrodzen osob zajmujacych stanowiska kierownicze w banku (Dz. Urz. KNF
2011.11.42).

Komisja Nadzoru Finansowego, Zarzgdzenie Przewodniczgcego Komisji Nadzoru
Finansowego nr 17/2022 z dnia 23 marca 2022 w sprawie nadania regulaminu
organizacyjnego Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego.

Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz terminow dotyczqcych kontroli i audytu w
administracji publicznej, 2005, s. 32.

Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Metodyka Badania i Oceny Nadzorczej Bankow
komercyjnych, zrzeszajgcych oraz spotdzielczych, Warszawa, 28 kwietnia 2021 r.
Europejski Bank Centralny, Wytyczne z dnia 18 lipca 2012 r. w sprawie TARGET2-
Securities (Dz. Urz. UE L 2012.215.19).

Komisja Europejska, Zalecenie z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie wspierania
odpowiedniego systemu wynagrodzen dyrektorow spotek notowanych na gietdzie (Dz.
Urz. UE L 2004.385.55).
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17. Komisja Europejska, Zalecenie z dnia 15 lutego 2005 r. dotyczqce roli dyrektorow
niewykonawczych lub bedgcymi cztonkami rady nadzorczej spotek gieldowych i komisji
rady (nadzorczej) (Dz. Urz. UE L 52/51).

18. Gielda Papierow Wartosciowych, Regulamin Gietdy Papieréw Wartosciowych
w Warszawie S.A. z dnia 4 stycznia 2006 r. przyjety uchwatg nr 1/1110/2006 z p6zn.
zm.

19. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Metodyka oceny odpowiedniosci cztonkéw
organow podmiotow nadzorowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego, 2020 r.

20. Europejski Urzad Nadzoru Bankowego i Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw
Warto$ciowych w sprawie oceny odpowiednio$ci czlonkéw organu zarzadzajgcego
1 0s6b pehlnigcych najwazniejsze funkcje (ESMA71-99-598 EBA/GL/2017/12,
21/03/2018).

21. Najwyzsza Izba Kontroli, Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewngtrznej w
sektorze publicznym, INTOSAI GOV 9100, tytut oryginalu: Guidelines for Internal
Control Standards for the Public Sector, https://www.nik.gov.pl/plik/id,5139.pdf
[dostep: 24.02.2022].

22. Leksykon budzetowy Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=EA653CD0193CB79BC12
57A5A002F1B7A&t=s [dostep: 24.02.2022].
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