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Trybunal Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 38 pkt 2 i art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z p6zn. zm.)
przedstawiam wyjasnienia w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 24 lipca
2013 r. (sygn. akt U 8/13), jednoczes$nie wnoszac o étwierdzenie, ze:

zarzadzenie nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i

trybu doboru kandydatéw do sktadu rad nadzorczych spotek handlowych z udziatem

Skarbu Panstwa oraz rad nadzorczych innych podmiotéw prawnych nadzorowanych

przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. U. MSP Nr 2, poz. 4) nie jest niezgodne z art.

93 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W przypadku, gdyby Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji

jest adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie, wnoszg o stwierdzenie, ze:
zarzadzenie nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i
trybu doboru kandydatéw do skiadu rad nadzorczych spotek handlowych z udziatem
Skarbu Panstwa oraz rad nadzorczych innyéh podmiotéw prawnych nadzorowanych
przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. U. MSP Nr 2, poz. 4) jest zgodne z art. 93 ust. 1
i 2 Konstytucji.
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UZASADNIENIE
1. Przedmiot kontroli

Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego jest zarzadzenie nr 45 Ministra
Skarbu Pafistwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i trybu doboru kandydatéw do
sktadu rad nadzorczych spétek handlowych z udziatem Skarbu Panstwa oraz rad nadzorczych
innych podmiotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa (Dz. Urz. MSP

z 2007 r., Nr 2, poz. 4), zwane dalej: ,,zarzacdzeniem'nr 45”.
IL Zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich, we wniosku z dnia 24 lipca 2013 r., przedstawit
nastepujace zarzuty wzgledem zaskarzonego zarzadzenia nr 45:

1. Zaskarzony akt zostal wydany przez Ministra Skarbu Panstwa bez wyraznego
upowaznienia zawartego w ustawie, co stol w sprzecznosci z norma wywiedziong z
art. 93 ust. 2 Konstytucji;

2. Zaskarzony akt dotyczy kandydatow na cztonkéw rad nadzorczych spotek z udziatem
Skarbu Panstwa, a wigc podmiotow niepodlegajacych organizacyjnie Ministrowi
Skarbu Panstwa. Zdaniem Rzecznika PraW‘Obywatelskich zaskarzony akt moze by¢
takze podstawa decyzji wobec tych podmiotéw, co ma przesadzaé o jego

niezgodnosci z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji.

III.  Art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji jako nieadekwatny wzorzec kontroli zarzadzenia nr
45

1. Ze wzgledu na specyfike dzialan Ministra Skarbu Panstwa przy wydawaniu
zarzadzenia nr 45, nalezy uznal, ze art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji jest nieadekwatny jako
wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, gdyz wydajac zarzadzenie nr 45 Minister Skarbu

Panstwa nie dziatal w sferze wladczego dziatania panstwa.

2. Dla pelnego zrozumienia specyfiki dziatan Ministra Skarbu Pafstwa przy

wydawaniu zarzadzenia nr 45, konieczne jest poczynienie kilku uwag dotyczacych dwdch



obszarow, w ktoérych moze dziata¢ Minister Skarbu Panstwa — obszaru wladczego dzialania
panstwa (sfera imperium) oraz obszaru wystepowania panstwa jako podmiotu prywatnego na
gruncie stosunkéw cywilnoprawnych (sfera dominium).

Jak zasygnalizowano wyzej Minister Skarbu Panstwa w obrocie prawnym moze petni¢
dwie role. Jest jednoosobowym naczelnym organem administracji publicznej i czlonkiem
organu kolegialnego — Rady Ministrow (B. Banaszak, [w:] B. Szmulik, K. Miaskowska —
Daszkiewicz, Administracia publiczna. Ustrdj administracji panstwowej centralnej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 138). W ramach wykonywania swoich zadan
administracyjnych, zgodnie z art. 5 pkt 19 w zw. z art. 25 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o
dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2013 r. poz. 743 i 984), Minister Skarbu Panstwa
kieruje dzialem administracji o nazwie ,,Skarb Panstwa”, wykonujac tym samym polityke
Rady Ministréow w zakresie okreslonego w art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji obowiazku
ochrony intereséw Skarbu Panstwa. Minister Skarbu Panstwa jako organ administracji
publicznej wykonuje zadania panstwa — zatem dziata w tym zakresie w oparciu o wladztwo
administracyjne (imperium), ktdre ,jest szczegolnq postaciq wtadztwa panstwowego. Polega
ono na uprawnieniu organu administracji publicznej do jednostronnego ksztattowania
sytuacji prawnej podmiotu administrowanego przez wydawanie aktéw prawnych oraz do
stosowania przymusu w celu ich zrealizowania” (zob. P. Przybysz, [w:] M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 132). Minister, dzialajac w oparciu o
wladztwo administracyjne, wydaje m.in. rozporzadzenia stanowiace zZrodlo prawa
powszechnie obowiazujacego.

Z drugiej strony, Minister Skarbu Panstwa, na podstawie art. 2 pkt 5 lit. a ustawy z
dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi
Panstwa, zwanej dalej: ,,ustawa o zasadach wykonywania uprawnien”, wykonuje uprawnienia
wynikajace z praw majatkowych Skarbu Panstwa, w szczegélnosci w zakresie praw z akcji i
udziatléw, lacznie z wynikajacymi z nich prawami osobistymi. Chodzi tutaj o wszelkie
uprawnienia, jakie ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z
2013 r. poz. 1030), zwana dalej: ,,KSH”, a takze inne ustawy, lacza z posiadaniem akcji lub
udziatow — uprawnienia zaréwno majatkowe, takie jak prawo do dywidendy czy prawo
poboru, jak 1 uprawnienia o charakterze korporacyjnym — prawo glosu czy prawo do udziatu
w walnym zgromadzeniu. Co jednak jest najbardziej istotne, wykonujac te uprawnienia
Minister Skarbu Panstwa dziala w sferze prawa prywatnego. Znajduje to potwierdzenie w
doktrynie — ,,Skarb Panstwa lub gmina (inna samorzqdowa osoba prawna, jak powiat,

wojewodztwo), bedac wspélnikiem w spéice kapitatowej powinna wystepowaé na zewnaqtrz



Jjako wiasciciel udziatow (akcji), realizujqc wiasciwe dla prawa cywilnego uprawnienia
wlascicielskie (sfera dominium), a nie wladcze panstwa (sfera imperium)” (tak W.J. Katner,
Pozakodeksowe uprzywilejowanie akcji — konstrukcja ,, zlotej akcji” Skarbu Panstwa wediug
ustawy z 2005 r., PPH 2005/12, s. 43). Zrodta tych uprawnien nalezy upatrywaé nie w
posiadaniu statusu organu administracji publicznej, ale wywodzi¢ je z faktu posiadania przez
Skarb Panstwa (jako podmiotu prawa cywilnego, reprezentowanego przez Ministra Skarbu
Panstwa) udzialu w spétce kapitatowe]. Sytuacje Skarbu Panstwa jako akcjonariusza reguluje
przede wszystkim KSH, uzupetniony przepisami ustaw dotyczacych Skarbu Panstwa.

Jak wynika z art. 33 i 34 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
Nr 16, poz. 93, z p6zn. zm.), zwanej dalej: ,,KC”, Skarb Panstwa jest osoba prawna, bedaca w
stosunkach cywilnoprawnych podmiotem praw i obowiazkéw, ktére dotycza mienia
panstwowego nie nalezacego do innych panstwowych oséb prawnych. Skarb Panstwa (fiscus)
jest przy tym swoista osoba prawng, ktdra swoja osobowo$¢ prawna czerpie wprost z
przepiséw ustawy. Skarb Panstwa jako osoba praWna nie posiada siedziby, ani statutu, jak
réwniez nie podlega wpisowi do rejestru (por. M. Pazdan, Komentarz do art. 34 Kodeksu
cywilnego, [w:] K. Pietrzykowski, Kodeks cywilny. Komentarz do art. 1-449 10 Tom I, C.H.
Beck 2011, Legalis/el.; E. Gniewek, Komentarz do art. 34 Kodeksu cywilnego, [w:] E.
Gniewek, Kodeks cywilny. Komentarz, C.H. Beck 2010, Legalis/el.; P. Sobolewski,
Komentarz do art. 34 Kodeksu cywilnego, [w:] K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
C.H. Beck 2013, Legalis/el.). Wskazuje si¢, ze ,jest to najbardziej rozwinieta jednostka
organizacyjna, w istocie niezwykle skomplikowany system jednostek organizacyjnych, ktorego
nie tworzy sie w odrebnym trybie. (..). Zamiast jednego lub co najwyzej kilku organéw,
poprzez ktore Skarb Panstwa méglby dziataé w stosunkach cywilnoprawnych, ustawa funkcje
organu przypisuje jednostkom organizacyjnym, z ktorych zakresem dzialania wiqze sie
okreslony stosunek cywilnoprawny (J. Frqckowiak, Osoby prawne, [w:] M. Safian (red.),
Prawo cywilne — czes¢ ogolna. System Prawa Prywatnego. T. 1, C.H. Beck 2012, Legalis/el.).
Dziata przez jednostki organizacyjne (stationes fisci), ktorych swoistoscia jest to, ze stanowig
one sktadnik ogodlnej struktury organizacyjnej panstwa, w nastgpstwie czego te same organy
pafistwa wykonuja nie tylko funkcje wiadcze, ale zarazem dziatajg jako organy podmiotu
cywilnego, jakim jest Skarb Panstwa (por. Z. Radwarski, Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna,
Warszawa 2002, s. 182). Zgodnie z przepisami ustawy o zasadach wykonywania uprawnien,
uprawnienia wynikajace z praw majatkowych wykonuje Minister Skarbu Panstwa, dziatajacy

w tym wypadku jako reprezentant akcjonariusza lub udziatowca.



W tym miejscu nalezy wskaza¢ na zasadnicza rdznicg w podstawie prawnej wszelkich
dziatan podejmowanych przez Ministra Skarbu Panstwa - z jednej strony jako organu
administracji publicznej, z drugiej zas jako podmiotu uczestniczacego w obrocie
cywilnoprawnym. Réznica ta wigze si¢ z zasadniczym podzialem dziatalnosci panstwa na
ster¢ imperium oraz sfer¢ dominium.

Juz od czaséw Ulpiana w tradycji europejskiej zwyklo si¢ przyjmowac podzial prawa
na prawo publiczne (ius publicum) oraz prawo prywatne (ius privatum). W Kkonsekwencji
przyjmuje si¢ podziat dziatania panstwa na dwie sfery — sfer¢ wladczego dziatania, okreslang
jako sfer¢ imperium oraz sfer¢ funkcjonowania panstwa w stosunkach cywilnoprawnych,
okreslang jako sfere dominium. Konstrukcja ta jest powszechnie aprobowana w doktrynie i
orzecznictwie (por. R. Tupin, Skarb Panstwa w okresie reform i przemian wiasnoSciowych,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1996/4, s. 3; B. Rutkowski, Instytucja Skarbu
Panstwa w Polsce w Swietle nowych uregulowan prawnych, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego™ 1997/ 4, s. 2). |

Ze wzgledu jednak na pelienie przez stationes fisci niekiedy podwdjnej roli —
organ6w panstwa oraz podmiotéw prawa prywatnego reprezentujacych Skarb Panstwa —
nalezy wyrézni¢ sytuacje, w ktorych bedziemy mieli do czynienia z dzialaniem samego
panstwa poprzez jego instytucje, majacym charakter wladczy, a dziataniem organdéw osoby
prawnej, jaka jest Skarb Panstwa (por. N. Gajl, Przeksztatcenia wiasnosciowe a prawa i
obowiqzki Skarbu Panstwa, ,,Acta Uniwersitatis Lodziensis” 1994, t. 62, s. 33 - 44). W tym
miejscu nalezy wskaza¢ przykladem sytuacje, w ktérych podmioty z kregu administracji
rzadowej beda wystepowaly jako podmioty prawa cywilnego reprezentujace Skarb Pafistwa -
i tak wojewoda reprezentujacy Skarb Panstwa jako strong umowy o naprawe budynku
przeznaczonego pod siedzibe urzgdu wojewddzkiego, bedzie dziatal na gruncie prawa
cywilnego, podobnie kierownik urzedu centralnégo zamawiajacego — chocby w trybie
przetargu publicznego — materialy biurowe, réwniez bedzie dziatal jako podmiot prawa
cywilnego. Natomiast wojewoda wydajacy decyzje administracyjng dotyczaca praw i
obowigzkow innej jednostki bedzie dziatat w ramach wladztwa administracyjnego — jako
emanacja dzialania panstwa. Dotyczy to wszelkich koncesji, jak rowniez zezwolen i licencji —
nawet jesli dotycza one sfery gospodarczej, to ingerencja organéw panstwa w tym zakresie
odbywa si¢ w oparciu o imperium. Jak stusznie wskazuje si¢ w doktrynie ,,wtadcza ingerencja
panstwa w gospodarke, majqca swe podstawy w-prawie administracyjnym, jest wyrazem
uprawnien panstwa w sferze imperium. Stuzy ona wymuszaniu na przedsiebiorcach zachowar

pozqdanych z punktu widzenia interesu publicznego” (1. Postuta, Nadzér korporacyjny w



spotkach Skarbu Panstwa, Warszawa 2013, s. 93). Natomiast ,, wyrazem dzialania panstwa w
sferze dominium jest realizowanie przez nie swych funkcji wlascicielskich, w tym wobec
spotek Skarbu Pavistwa. W tym zakresie panstwo korzysta z takich samych uprawnien jak
wlasciciele prywatni” (Tamze, s. 94). Wyrazem korzystania z tych uprawnien jest mozliwos¢
wplywania na sktad organéw w spdtkach z udziatem Skarbu Panstwa, ktéra swoja podstawe
znajduje wprost w KSH oraz, m.in., w art. 12 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o
komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. z 2013 r. poz. 216), zwanej dalej: ,ustawg o
komercjalizacji i prywatyzacji”.

Wykonujac uprawnienia przystugujace akcjonariuszowi Minister Skarbu Panstwa
dziata w oderwaniu od wykonywania swych funkcji administracyjnych. Powyzszy podziat i
zakaz ingerowania przy pomocy instrumentéw wiladczych w sfere stosunkow
cywilnoprawnych znajduje swoje potwierdzenie w jednolitym orzecznictwie. W wyroku z
dnia 30 marca 2010 r., sygn. II FSK 1915/08 (LEX nr 596079), Naczelny Sad
Administracyjny wskazal, iz ,,w ramach ”imperi’um” panstwo czerpie upowaznienie do
ingerencji w sfere praw (rowniez majatkowych) jednostek z systemu prawa konstytucyjnego,
ustaw o charakterze ustrojowym, ustaw zwyklych i norm wydawanych na podstawie ich
upowaznienia. Nie sq to jednak normy prawa cywilnego. Celem panstwa jako podmiotu
prawa publicznego jest urzeczywistnianie tych wszystkich wartosci i warunkow, dzieki ktérym
Jednostki moga petniej i tatwiej realizowac swoj wszechstronny rozwdj. Realizacja tych zadan
wymaga niejednokrotnie korzystania przez panstwo z mienia, kifdre uczestniczy w zwyklym
obrocie cywilnoprawnym, na rownych zasadach z innymi podmiotami i poddania sie w
sporach jurysdykcji sqdow powszechnych. W tych wypadkach funkcje panstwa okreslane
mianem "dominium" petni Skarb Panstwa jako odrebny podmiot prawa cywilnego (art. 34
k.c.)” (por. uchwata 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrzesnia 1993 r., sygn. III CZP
72/93, OSNC 1994/3/4; tak réowniez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Bydgoszczy z dnia 24 czerwca 2008 r., sygn. I SA/Bd 174/08, LEX nr 510787). Powyzsze
znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez w doktrynie — ,nalezy zwréci¢ jednak uwage na
fakt, ze Skarb Panstwa, jako podmiot majqtkowych stosunkéw prawnych zwigzanych z
wykonywaniem uprawnien wlascicielskich wynikajqcych z mienia panstwowego, ma
mozliwos¢ realizacji swoich zadan, uzywajqc przemiennie metod o odmiennym charakterze
prawnym  (cywilnym bqdz publicznym)” (tak W. Szydlo, Granice cywilnoprawnej
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jako wspélnika spotki z ograniczong odpowiedzialnosciq,
Zeszyty Prawnicze BAS 2012/1, s. 40; por. W. Szydto, Mienie publiczne w polskim prawie
cywilnym i administracyjnym, Przeglad Prawa Publicznego 2009/3, s. 17 i n.; jak réwniez N.



Gajl, Problematyka finansow publicznych i Skarbu Panstwa we wspoilczesnych konstytucjach
[w:] J. Trzcinski, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega
pamiqtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 342).

Wskazaé nalezy, iz w praktyce, w zwigzku z tym, Ze ,, fe same jednostki organizacyjne
Skarbu Parnstwa wykonujq z reguly nmie tylko funkcje zwiqzane z zarzqdem mieniem
panstwowym, ale takze funkcje publicznoprawne” (J. Frackowiak, [w:] M. Safian (red.),
Prawo cywilne — czesS¢ ogolna. System Prawa Prywatnego. Tom I, CH. Beck 2012,
Legalis/el.), moze dojs¢ do sytuacji — takich jak w przedmiotowej sprawie — w ktorych
podzial ten nie bedzie prima facie widoczny. Z tego tez wzgledu konieczne jest okreslenie
uprawnien Ministra Skarbu Panstwa i srodkéw prawnych jakie mu przystuguja.

Ustawa o zasadach wykonywania uprawnien zawiera podstawy dla dziatan Ministra
Skarbu Panstwa zarowno w sferze imperium — jako organu administracji panstwowej, jak i w
sferze dominium. Sfera imperium dotyczy kontroli jednostek administracji publiczne] w
zakresie wykonywania zadan zwiazanych z prywatyzacja. Natomiast sfera dominium dotyczy
wykonywania uprawnien majatkowych, ktore reguluja KC oraz KSH, wraz z modyfikacjami

wynikajacymi z ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

3. Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, w czasie, w ktorym
Skarb Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem spotki powstatej w  wyniku
komercjalizacji, cztonkdéw rady nadzorczej powotuje i odwoluje walne zgromadzenie, z tym
ze dwie piate skladu rady nadzorczej stanowia -osoby wybrane przez pracownikdéw. W
jednoosobowych spotkach Skarbu Panstwa jedynym uczestnikiem walnego zgromadzenia jest
Minister Skarbu Panstwa reprezentujacy jedynego akcjonariusza — Skarb Panstwa. Prawo to
zatem powinno by¢ wykonywane przez Ministra Skarbu Panstwa. Z przepiséw ustawy o
komercjalizacji i prywatyzacji wynika, ze w jednoosobowych spotkach Skarbu Paristwa
cztonkéw rady nadzorczej powotuje i odwotuje walne zgromadzenie, z tym Ze dwie piate
sktadu rady nadzorczej stanowia osoby wybrane przez pracownikéw albo pracownikow i
rolnikéw lub rybakéw. Natomiast od chwili, w ktérej Skarb Pafstwa przestat by¢ jedynym
akcjonariuszem spotki powstatej w drodze komercjalizacji, walne zgromadzenia nadal
powotuje 1 odwotuje czlonkéw rady nadzorczej, z tym Ze pracownicy albo pracownicy i
rolnicy lub rybacy zachowuja okreslone w tym przepisie uprawnienia dotyczace powotywania
ograniczonej liczby czionkow.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze Minister Skarbu Panistwa, dziatajac w sferze

dominium, ma pelne prawo do swobodnego wskazania kandydatow na cztonkéw rady



nadzorczej w spdtce z udziatem Skarbu Panstwa, z zastrzezeniem, ze kandydaci ci powinni
spelnia¢ wymagania okreslone w przepisach prawa. Regulacje prawne wprowadzaja
wymagania minimalne, jakie powinni spelnia¢ kandydaci na czionkéw rad nadzorczych.
Podstawowg regulacja w tym zakresie jest art. 18 KSH. Ponadto w stosunku do niektérych
podmiotéw ustawodawca wprowadza dodatkowe wymagania minimalne. Przyktadowo takie
regulacje zawiera art. 44 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 989) w stosunku do cztonkéw rad nadzorczych
powszechnych towarzystw emerytalnych. Natomiast w stosunku do czlonkéw rad
nadzorczych spoétek z udziatlem Skarbu Panstwa dodatkowe wymagania wprowadzaja art. 12,
13 i 15a ustawy o komercjalizacji 1 prywatyzacji oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
7 wrzesnia 2004 r. w sprawie szkolen i egzaminéw dla kandydatow na czlonkéw rad
nadzorczych spotek, w ktorych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem (Dz. U. Nr 198,
poz. 2038, z pdézn. zm.), zwane dalej: ,,rozporzadzeniem w sprawie szkolen i egzaminow”.
Regulacje prawne zapewniaja pewne minimum, majac na wzgledzie konieczno$¢ zachowania
bezpieczenstwa obrotu gospodarczego. Jednak osoby powolujace cztonkéw organdéw moga
stawiaé wyzsze wymagania niz te wynikajace z przedmiotowych regulacji prawnych (zob. J.
Szwaja, Komentarz do art. 385 Kodeksu spolek handlowych [w:] S. Softysinski, A.
Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks spotek handlowych. Komentarz do art. 301 —
458 KSH. Tom I, C.H. Beck 2008, Legalis/el.). Tym bardziej, ze kandydatéw na czionkow
rad nadzorczych spehiajacych minimalne wymagania jest zwykle wigcej niz miejsc w radzie
nadzorczej.

Minister Skarbu Panstwa moze w zwiazku z powyzszym wybra¢ dowolng osobe
spo$rod kandydatow spelniajacych warunki okreslone w art. 18 KSH, w ustawie o
komercjalizacji i prywatyzacji, rozporzadzeniu w sprawie szkolen i egzaminéw oraz innych
regulacjach prawnych (przyktadowo: ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob
kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi (Dz. U. z 2013 r. poz. 254) czy ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 216, poz. 1584, z pdzn. zm.)). Sposéb dokonania
wyboru w tym przypadku jest dowolny — ustawﬁ wskazuje jedynie, ze wyboru dokonuje
walne zgromadzenie.

Kodeksowa konstrukcja spotki akcyjnej zaklada, ze akcjonariusz bezposrednio nie
kontroluje dziatania zarzadu spoétki akcyjnej. Cho¢ akcjonariusz dostarcza spétce kapitatu
niezbednego do jej istnienia, bezposrednie uprawnienia kodeksowe akcjonariusza w tym

zakresie sg ograniczone, sprowadzaja si¢ do mozliwosci zadania pytan zarzadowi i uprawnieh



zwigzanych z walnym zgromadzeniem. Kontrole nad spolka sprawuje rada nadzorcza zgodnie
z art. 382 i nast. KSH. Stad tak wazne jest zapewnienie akcjonariuszowi, w tym przypadku
Ministrowi Skarbu Panstwa, wplywu na sktad rady nadzorczej i mozliwosci wylonienia
najlepszych kandydatoéw, ktorzy beda posiadali whasciwe kwalifikacje i doswiadczenie oraz
beda w stanie sprawowal profesjonalny nadzoér nad spotka. Ograniczenie tego wplywu
rownoznaczne byloby z utrata mozliwosci oddziatywania na spoétke i jej kontroli, oraz
prowadzitoby do pogorszenia sytuacji akcjonariusza — Skarbu Panstwa wobec sytuacji
wszystkich innych akcjonariuszy swobodnie wskazujacych kandydatéw do rad nadzorczych.
Powyzsze znajduje potwierdzenie w doktrynie. ,,Skarb Panstwa bedqcy wspélnikiem spotki
prawa handlowego (w tym spotki z ograniczonq odpowiedzialnosciq) traktowany jest, jak
kazdy inny podmiot prawa, zgodnie z ogdlnymi zasadami okreslonymi w Kodeksie spétek
handlowych” (por. W. Szydlo, Granice cywilnoprawnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
Jjako wspdlnika spotki z ograniczonq odpowiedzialnoSciq, Zeszyty Prawnicze BAS 2012/1, s.
44). '

Uprawnieniem kazdego akcjonariusza jest mozliwos¢ zaproponowania kandydata na
czlonka organu nadzoru - kazdy akcjonariusz ma prawo do wskazania takiego kandydata,
ktorego wybor uwaza za stuszny. Uprawnienie to zwiazane jest z faktem posiadania akeji —
jest to uprawnienie korporacyjne, niezalezne od liczby posiadanych akcji. Sposob, w jaki
akcjonariusz wyloni osobe, ktoéra zaproponuje do wyboru walnemu zgromadzeniu, jest
prywatng sprawa tego akcjonariusza. Zarzadzenie nr 45 dotyczy natomiast wykonywania tego
uprawnienia przez Ministra Skarbu Panstwa, tj. przeprowadzania wst¢pnego postgpowania
kwalifikacyjnego, majacego stuzy¢ wylonieniu osoby, ktéra zostanie przedstawiona jako
kandydat na cztonka rady nadzorcze]. Niezaleznie od tego, czy kwalifikacja dokonywana jest
w celu wyltonienia kandydata do rady nadzorczej jednoosobowej spotki Skarbu Panstwa, czy
kandydata do rady nadzorczej spotki, w ktérej Skarb Pafistwa nie jest jedynym
akcjonariuszem, Ministrowi Skarbu Panstwa — wykonujacemu uprawnienia akcjonariusza —
przystuguje prawo do wytonienia takiej osoby w dowolny sposob, przy zachowaniu minimum
wymagan okreslonych w przywotanych wyzej przepisach.

Minister Skarbu Panstwa korzysta z tego prawa i na potrzeby usprawnienia toku
wyboru kandydatéw na czlonkéw rady nadzorczej okreslit procedure w jednym dokumencie
skierowanym do pracownikow Ministerstwa Skarbu Panstwa. Zarzadzenie nr 45 stanowi
wytyczne akcjonariusza, skierowane do jego pracownikéw, dotyczace zasad wyboru
kandydatow na reprezentantéw akcjonariusza w radach nadzorczych spoétek prawa

handlowego. Zarzadzenie nr 45 nalezy traktowal jako polecenie stluzbowe, przekazywane



przez pracodawce podlegtym mu shluzbowo pracownikom — jako wewngtrzna regulacje
dzialania zakladu pracy w okreslonych sprawach. Jego adresatami sa pracownicy
Ministerstwa Skarbu Panstwa, a w szczegdlnosci dyrektorzy departamentéw nadzorujacych,
sekretarze 1 podsekretarze stanu oraz osoby wchodzace w sktad komisji. Zarzadzenie nr 45
okresla obowigzki ww. pracownikéw 1 powinno by¢ traktowane jako polecenie kierowane
przez przetozonego do pracownikow, do czego jest uprawniony chociazby na podstawie art.
77 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505,
Z pozn. zm.). Polecenia sluzbowe pracodawcy nie podlegaja kontroli na podstawie art. 93

Konstytucji.

4. Ponadto, nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze Minister Skarbu Panstwa, wykonujac
uprawnienia akcjonariusza dziala w sferze dominium, a wybierajac kandydata na cztonka rady
nadzorczej 1 nastepnie powolujac go do rady nadzorczej, ksztattuje relacje prywatnoprawne.
Stosunek prawny laczacy spétke z czlonkiem organu nadzoru wykazuje cechy bardzo
zblizone czy wrecz analogiczne do stosunku czlonkostwa w zarzadzie spétek kapitalowych
(tak D. Wajda, Obowiqgzek lojalnosci w spotkach kapitatowych, Warszawa 2009, s. 166). S.
Sottysinski wskazuje wprost, ze ,,powolanie czlonka rady nadzorczej w drodze wyboru przez
walne zgromadzenie Ilub na mocy decyzji uprawnionego akcjonariusza wymaga zgody
piastuna. Przyjecie powolania nawiqzuje miedzy spotkq a czionkami rady stosunek
obligacyjno-organizacyjny podobny do umowy o swiadczenia ustug” (S. Soltysinski, Organy
spotki akcyjnej, [w:] S. Sottysinski (red.), Prawo spolek kapitatowych. System Prawa
Prywatnego. Tom 17b, Warszawa 2010, s. 510). Podkresla si¢ réwniez, ze ,powolanie w
sklad rady prowadzi do nawiqzania specyficznego  stosunku  organizacyjnego
(korporacyjnego), regulowanego przepisami Kodeksu spotek handlowych, ktory w swych
zalozeniach wykazuje podobieristwo do zlecenia, a $cislej, do umowy swiadczenia ustug (art.
750 KC)” (A. Opalski, Rada nadzorcza w spolce akcyjnej, Warszawa 2006, s. 134). W
stosunku laczacym czlonka organu nadzorczego =ze spdtka wystepuja elementy
charakterystyczne dla zlecenia — zobowigzanie do starannego dzialania, zaufanie, obowigzek
osobistego wykonywania i mozliwos¢é wypowiedzeﬁia w kazdym czasie. Nalezy zatem uznaé
stosunek taczacy cztonka organu nadzoru ze spotka za stosunek obligacyjny.

Co wigcej, wymaga podkres§lenia, ze czlonkowie rady nadzorczej w praktyce
traktowani sa jako reprezentanci akcjonariuszy, ktorzy wysuneli ich kandydatury lub
nominowali do petnienia funkcji w radzie nadzorczej. Pomigdzy akcjonariuszem a jego

reprezentantami dochodzi do nawiazania relacji prawnej (por. wyrok Sadu Najwyzszego z
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dnia 21 wrzesnia 2006 r., o sygn. I CSK 120/06). Reprezentanci ci nie sa pozbawieni prawa
wyrazania interesOw akcjonariuszy, ktorzy rekomendowali ich do rady nadzorczej (zob. A.
Opalski, Rada nadzorcza w spotce akcyjnej, Warszawa 2006, s. 159; S. Soltysinski, Organy
spotki akcyjnej, [w:] S. Sotltysinski (red.), Prawo spdtek kapitalowych. System Prawa
Prywatnego. Tom 17b, Warszawa 2010, s. 533), a zatem, czionkowie rady nadzorczej
wskazani przez Skarb Panstwa sa z reguly jego reprezentantami i sg zobowigzani do
sprawowania w jego interesie nadzoru nad spo6ika.

Majac na wzgledzie obligacyjny charakter stosunkoéw prawnych taczacych cztonkow
organéw nadzorczych ze spotka oraz Ministrem Skarbu Panstwa, Minister Skarbu Panstwa
moégl ustanowi¢ za pomoca zarzadzenia nr 45 uniwersalny wzorzec postepowania
prowadzacego do zawiazania tych stosunkéw. Zrodlem umocowania Ministra Skarbu
Panstwa do zawiazywania i ksztalttowania stosunkéw korporacyjnych jest KSH oraz ustawy
szczegOlne, w tym ustawa o wykonywaniu uprawnien oraz ustawa o komercjalizacji i
prywatyzacji (por. M. Michalski, Spétka akcyjna (pod red. A. Kidyby), Warszawa 2010, s.
419 1 n.). Z tego tez wzgledu zarzadzenie nr 45 mozna réwniez traktowaé jako uniwersalny
wzorzec postgpowania prowadzacego do zawigzania stosunku prawnego (obligacyjnego)
pomiedzy czlonkiem rady nadzorczej a spétka oraz Ministrem Skarbu Pafstwa, zblizony

swoim charakterem do wzorcéw umownych, o ktérych mowa w art. 384 KC.

5. W literaturze wskazuje si¢, ze efektywnosci nadzoru korporacyjnego sprzyja
powolanie w sklad organu nadzoru os6b dysponujacych kompetencjami z zakresu réznych
dziedzin, ktére sa istotne z punktu widzenia spotki i jej przedsigbiorstwa (K. Oplustil,
Instrumenty nadzoru korporacyjnego (corporate governance) w spolce akcyjnej, Warszawa
2010, s. 425). Z tego tez wzgledu Minister Skarbu Panstwa wydajac zarzadzenie nr 45 dziatat
w celu wprowadzenia wzoru postgpowania stuzacego wylonieniu takich oséb, ktére w
maksymalny sposob beda zapewnialy zabezpieczenie intereséw podmiotéw przez nie
nadzorowanych. W wyroku z dnia 3 lipca 2012 r., o sygn. K 22/09 (OTK OTK-A4 2012/7/74),
Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze forma prawna aktu nie przesadza jeszcze o mozliwosci
badania zgodnosci aktu z art. 93 Konstytucji. Koniéczne jest bowiem zbadanie jego funkcji.
W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zgodnie z tym, co zostato wskazane powyzej, funkcja
zarzadzenia nr 45 jest ochrona intereséw majatkowych Skarbu Panstwa w sferze dominium, a
nie wladcze rozstrzyganie o prawach i wolnosciach jednostek. Réwniez w postanowieniu z
dnia 29 marca 2000 r., o sygn. P 13/99 (OTK 2000/2/68), Trybunat Konstytucyjny badajac
zarzadzenie Dyrektora Generalnego PKP odstapit od badania zgodnos$ci tego aktu z art. 93
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Konstytucji, gdyz stwierdzit, ze przedmiotowa regulacja zostala wydana — podobnie jak
zarzadzenie nr 45 — w celu wilasciwego zabezpieczenia intereséw majatkowych Skarbu

Panstwa.

6. Specyfika dzialania Ministra Skarbu Panstwa jako organu osoby prawnej — Skarbu
Panfistwa — pozwala przyjaé, ze nie wykonuje on wladztwa publicznego, a co za tym idzie art.
93 Konstytucji nic ma zastosowania przy ocenie zarzadzenia nr 45. Dzialania zwigzane z
wydaniem zarzadzenia nr 45 maja odmienny charakter od dziatan podejmowanych przez
Ministra Skarbu Panstwa jako organu administracji publicznej, uprawnionego do wydawania
zarzadzen, o ktérych mowa w art. 93 Konstytucji. Z tego tez wzgledu nie moga do nich by¢
stosowane dotychczas wypracowane standardy z art. 93 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 grudnia 1998 r., o sygn. K 21/98 (OTK
1998/7/16), wskazat, ze specyfika odr6zniajaca organ panstwa jest mozliwo$¢ stanowienia
decyzji o charakterze wladczym. W przedmiotowym stanie faktycznym Minister Skarbu
Panstwa wydajac zarzadzenie nr 45 nie podejmowat tego typu decyzji. Dziatania zwigzane z
wydaniem zarzadzenia majg zupelnie inny charakter — charakter dziatan akcjonariusza na
gruncie prawa cywilnego (dziatania Skarbu Panstwa w sferze dominum), a to powoduje, ze

nie mogg do nich by¢ stosowane dotychczas wypracowane standardy z art. 93 Konstytucji.

7. Wydajac zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich akt normatywny,
Minister Skarbu Parstwa, jako podstawg normatywna swojego dzialania, wskazat art. 2 pkt 5
lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien oraz art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy o
komercjalizacji 1 prywatyzacji. Pierwszy z tych przepisow stanowi, ze Minister Skarbu
Panstwa wykonuje uprawnienia wynikajace z praw majatkowych Skarbu Panistwa, w
szczegolnosci w zakresie praw z akcji i udzialéw nalezacych do Skarbu Panstwa, lacznie z
wynikajacymi z nich prawami osobistymi. Przepis art. 12 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i
prywatyzacji przewiduje natomiast, ze w czasie, w ktorym Skarb Panstwa pozostaje jedynym
akcjonariuszem spotki powstatej w wyniku komercjalizacji, cztonkéw rady nadzorczej
powotuje i odwoluje walne zgromadzenie, z tym ze dwie piate sktadu rady nadzorczej
stanowia, z zastrzezeniem ust. 2, osoby wybrane przez pracownikéw albo osoby wybrane w
jednej piatej przez pracownikow i w jednej piatej przez rolnikow lub rybakow. Przepis art. 12
ust. 2 omawianego aktu normatywnego wskaije, ze czlonkowie rady nadzorczej sa

powolywani sposrod osob, ktore ztozylty egzamin, z zastrzezeniem art. 60 ust. 4.
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Przytoczone przepisy stanowig wyraz wyposazenia Ministra Skarbu Panstwa w
kompetencje w sferze dominium panstwa. Mozna je potraktowal jako ogdélng normg
kompetencyjna wskazujaca na Ministra jako podmiot wlasciwy do kierowania czy
zarzadzania interesami majatkowymi Skarbu Panstwa. W konsekwencji, moze on w zakresie
okreslonym innymi przepisami np. dotyczacymi wymogéw, ktére musza spetni¢ czlonkowie
rad nadzorczych — dzialajac jako reprezentant Skarbu Panstwa i wykonujac wynikajace z tej
reprezentacji uprawnienia wilascicielskie a nie wtadcze — ksztattowaé sklad organéw tych
spétek. Jego decyzje w tym zakresie nie podlegaja merytorycznej kontroli, gdyz — co wymaga
podkreslenia — Minister wykonuje tu prawa majatkowe, a to powoduje, ze jego dziatania nie
sg dzialaniami organu administracji publicznej i nie podlegaja weryfikacji z punktu widzenia

legalnosci na podstawie art. 184 Konstytucji.

8. Z powyzszego wynika, ze art. 93 Konstytucji nie stanowi adekwatnego wzorca
kontroli zarzadzenia nr 45 Minister Skarbu Panstwa dziala bowiem nie jako organ
administracji publicznej, ale jako organ osoby prawnej — Skarbu Panstwa 1 w tym zakresie
podstawa jego dzialania sg — wynikajace z faktu posiadania przez Skarb Panistwa udziatéw i
akcji w spotkach kapitalowych — uprawnienia korporacyjne i majatkowe. Minister Skarbu
Panstwa jako organ osoby prawnej mial zatem prawo — do wprowadzenia poprzez
zarzadzenie nr 45 wzoru postgpowania stuzacego wylonieniu takich oséb, ktére w
maksymalny sposéb beda zapewnialy zabezpieczenie intereséw podmiotdw przez nie

nadzorowanych.
IV.  ZgodnoS$é zarzadzenia nr 45 z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji

1. W przypadku, gdyby Trybunat Konstytucyjny uznal, ze powyzej przedstawiona
specyfika dziatania Ministra Skarbu Panstwa nie jest wystarczajacym powodem do uznania
nicadekwatnosci art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji jako wzorca kontroli w niniejszej sprawie,
nalezy zaprezentowal argumenty przemawiajace za zgodno$cig zarzadzenia nr 45 ze
wskazanymi w petitum przepisami Konstytucji. Nalezy rozwazy¢ kolejno argumenty
dotyczace podstawy prawnej do wydania zarzadzenia, jak réwniez wskazujace jedynie na

wewnetrzny skutek prawny zarzadzenia nr 45.

2. Jak juz byla o tym mowa, wydajac zakwestionowany przez Rzecznika Praw

Obywatelskich akt normatywny, Minister Skarbu Panstwa, jako podstawge normatywna
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swojego dzialania, wskazat art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien oraz
art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Przytoczone przepisy stanowia
wyraz wyposazenia Ministra Skarbu Panistwa w kompetencje w sferze dominium panstwa.
Mozna je potraktowaé jako ogélna norm¢ kompetencyjna wskazujaca na Ministra jako

podmiot wiasciwy do kierowania czy zarzadzania interesami majatkowymi Skarbu Panstwa.

3. Oceniajac powyzsze przepisy z punktu widzenia art. 93 ust. 2 Konstytucji, mozna
dojs¢ do wniosku, ze stanowily one wystarczajaca podstaweg prawna do wydania zarzadzenia
nr 45. Ten przepis ustawy zasadniczej brzmi ,,zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie
ustawy”. Dokonujac jego interpretacji, nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie formutuje on
wymogu istnienia ustawowego upowaznienia do wydania aktu wewngtrznego. W
przeciwienstwie do art. 92 ust. 1 Konstytucji (,,szczegbtowe upowaznienie zawarte
w ustawie”) oraz art. 94 Konstytucji (,,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie™), art. 93 ust. 2 Konstytucji narzuca jedynie konieczno$é istnienia ,,podstawy w
ustawie”. 4 contrario, upowaznienie nie jest niezb¢dne do wydania aktu wewngtrznego, musi
jedynie istnie¢ szeroko rozumiana podstawa ustawowa. Poglad taki prezentowany jest w
doktrynie, gdzie wskazuje sig¢, ze do wydania aktu prawa wewnetrznego nie jest, w
szczegdlnodci, konieczne ,,upowaznienie” ustawowe, tzn. przepis ustawy ustanawiajacy
kompetencje prawodawcza dla konkretnego organu w konkretnej materii. Regulacja
konstytucyjna pozostawia organom stanowiagcym duzy zakres swobody tak co do zakresu, jak
i co do tresci przyjmowanych regulacji. Moga one bowiem stanowi¢ akty prawa
wewnetrznego w tych wszystkich materiach, ktore pozostaja w ramach ich kompetencji i
zadan (zob. L. Garlicki, Konstytucyjne zrodia prawa administracyjnego, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 11, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 82).

Podkresla si¢ ponadto, Zze jest dopuszczalne tworzenie normy kompetencyjnej do
wydawania aktéw prawa wewngtrznego na podstawie ustawy lub ustaw normujacych rézne
dziedziny spraw, jezeli wyznaczaja jakiemu$ podmiotowi kompetencje, zadania lub naktadaja
obowiazki (zob. S. Wronkowska, System Zrodet prawa w nowej Konstytucji, [w:] Spotkania u
Rzecznika, Warszawa 2000, s. 93 — 94). Organ moze w konsekwencji uzna¢, ze w celu
realizacji kompetencji lub wykonania zadan niezbgdne jest wydanie norm generalnych i
abstrakcyjnych, adresowanych do jednostek mu podlegtych (zob. P. Uzigblo, Konstytucyjne
zrodta prawa, [w:] Zarys legislacji administracyjnej, red. T. Bakowski, Wroctaw 2010, s. 38).
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Z pewnoscia przepisu art. 93 ust. 2 Konstytucji nie nalezy zatem odczytywaé
w sposéb tak restrykcyjny i zawegzajacy, jak art. 92 ust. 1 1 art. 94 Konstytucji. Konstytucja
nie formuluje, tak jak w przypadku rozporzadzen wykonawczych, Scistych warunkéw ich
wydawania (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 218). Brak wymogu ustrojodawcy w stosunku do
istnienia ,,upowaznienia” nalezy postrzegaé przez pryzmat koniecznosci zapewnienia
sprawnego funkcjonowania administracji publicznej. Wymaganie zbyt szczegdtowego
okreslania w ustawie zakresu udzielonego upowaznienia prowadzitoby bowiem do paralizu
funkcjonowania administracji publicznej. Wzgledy prakseologii powoduja w konsekwencji,
ze podstawa do wydania aktu wewnetrznego moze by¢ stworzone dla organu administracji
publicznej uprawnienie niezb¢dne dla realizacji zadan nalozonych ustawa, zwlaszcza, ze akt
taki moze dotyczy¢ jedynie podmiotéw podleglych organizacyjnie organowi go wydajacemu.
Takie ustawowe uprawnienie dla organu do realizacji konkretnego zadania publicznego
(przepisy kompetencyjne) tym bardziej moze - byé podstawa do wydawania aktow
wewnetrznych, kiedy stanowi ono wyraz realizacji uprawnien wilascicielskich, a nie polega na
realizacji kompetencji w sferze imperium, a co za tym idzie ryzyko naruszenia praw 0sob
trzecich jest minimalne.

Powyzszy poglad akceptowany jest przez doktryne, gdzie wskazuje sie, ze podstawa
do wydania aktu wewngtrznie obowiazujacego, o ktérej mowa w art. 93 Konstytucji, moze
by¢ ogbdlna norma kompetencyjna, nakazujaca organowi kierowaé, zarzadza¢ czy okreslaé
sens przewidzianych w ustawie zadan (zob. A. Balaban, Akty normatywne wewnetrznie
obowiqzujqce, [w:] System Zrodel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: materialy
XLII Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zakiadow Prawa Konstytucyjnego Nateczow, 1-3
czerwca 2000, M. Granat (red.), Lublin 2000, s. 63 — 64 oraz tenze, Akty normatywne
wewnetrznie obowiqzujqce, [w:] Konstytucyjny system zZrodet prawa w praktyce, red. A.
Szmyt, Warszawa 2005, s. 101 — 102). W oparciu o t¢ tezg, nalezy podkresli¢, ze oméwione
przepisy art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien oraz art. 12 ust. 1 i ust.
2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji stanowia wystarczajaca podstawe do wydania
zarzadzenia nr 45. Sa to ustawowe przepisy kompetencyjne, stwarzajace dla Ministra Skarbu
Panstwa uprawnienie dla realizacji konkretnego zadania. Zadanie to jest dodatkowo zwigzane
koniecznos$cia realizacji aksjologii konstytucyjnej i dbaniem o interesy majatkowe Skarbu
Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji). Owe konstytucyjne zakotwiczenie, jak rOwniez
wyrazne i niebudzace watpliwosci interpretacyjnych przepisy ustaw, pozwalaja na uznanie, ze

dla realizacji swoich zadan Minister Skarbu Panstwa mogt uzna¢ za niezb¢dne wydanie —
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adresowanych do podmiotow jemu podleglych — generalnych i abstrakcyjnych regut
postepowania.

Dodatkowym argumentem, ktéry wzmacnia rezultaty powyzszej wyktadni, ze art. 2
pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien oraz art. 12 ust. 1 i ust. 2 ustawy
o komercjalizacji i prywatyzacji sa przepisami, na podstawie ktérych Minister Skarbu
Panstwa mogt wydaé zaskarzone zarzadzenie, jest tre§¢ § 134 pkt 2 Zasad techniki
prawodawczej, zwanych dalej: ,,ZTP”, ustalonych rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz.
908). Ze wzgledu na charakter prawny ZTP, reguly tam okreslone moga mie¢ jedynie
znaczenie pomocnicze przy ocenie konstytucyjnosci zakwestionowanego przez RPO aktu,
jednakze wskazany przepis ZTP prowadzi do wniosku, ze podstawa ustawowa do wydania
aktu prawa wewngetrznego moze by¢ ,,przepis ustawy, ktéry wyznacza zadania i kompetencje
organu wladzy publicznej”. Oznacza to, ze wystarczajacg podstawa do wydania zarzadzenia
moze by¢ przepis prawny, ktory wyznacza zadania lub kompetencje, nie wskazujac jednak
srodkéw prawnych ich realizowania, w szczegdlnosci nie okreslajac, ze beda one realizowane
za pomoca aktéw normatywnych majacych konkretna forme.

Zaakcentowania wymaga, ze norma kompetencyjna do ksztaltowania skladu rad
nadzorczych spétek z udzialem Skarbu Panstwa i przeprowadzania procedury kwalifikacyjnej
wywodzona jest bezposrednio ze wskazanych przepisow ustawy. Skoro Minister — na
podstawie wyraznych przepisow ustawy — moze w sposob niepodlegajacy merytorycznej
kontroli ksztattowac sktad rad nadzorczych, to w Swietle reguty a maiori ad minus tym
bardziej uprawniony jest do regulowania wewngetrznej procedury kwalifikacyjnej zmierzajace;j
do wylonienia takiego cztonka rady nadzorczej. Trzeba takze podkresli¢, ze Minister Skarbu
Panstwa moglby przewidzie¢ reguty postgpowania w sprawie kwalifikacji do rad nadzorczych
w formie nienormatywnej. Przy kazdorazowej procedurze moéglby on wydawa¢ dokument
(np. instrukcje stluzbowg) — pozbawiony cechy generalnosci i abstrakcyjnosci — w ktoérym
okreslalby wytyczne obowiazujace w procesie rekrutacji do rady nadzorczej. Takie
uprawnienie Ministra nie moze by¢ kwestionowane i wywodzone jest z omoéwionych
postanowien ustawowych. W konsekwencji, trudno réwniez kwestionowaé kompetencje
Ministra do przelozenia takich kazdorazowych instrukecji czy wytycznych na tekst
normatywny. Nie jest naruszeniem art. 93 Konstytucji zastapienie kilku, nieb¢dacych aktami
normatywnymi, wytycznych czy instrukcji jedna — wywolujaca ten sam skutek prawny co te

dokumenty — regulacja.
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Ponadto, ewentualne uchylenie przez Trybunat Konstytucyjny zarzadzenia nr 45 nie
doprowadzi do wyeliminowania uprawnienia wilascicielskiego ministra w postaci
przeprowadzania procedur kwalifikacyjnych i wskazywania czlonkéw rad nadzorczych, gdyz
kompetencja ta wynika bezposrednio ze wskazanych przepisow ustawy o zasadach
wykonywania uprawnien oraz komercjalizacji i prywatyzacji. Celem zarzadzenia nr 45 byto
zatem uporzadkowanie wewnetrznych procedur stosowanych w Ministerstwie, jako jednostce
organizacyjnie podleglej Ministrowi, oraz zapewnienie transparentnosci calego procesu. W
przypadku niewydania przez Ministra zarzadzenia nr 45 procedury kwalifikacyjne 1 tak
moglyby by¢ prowadzone, odbywatoby si¢ to jednék w sytuacji braku przejrzystosci catego
procesu.

W kontekscie powyzszego nalezy stwierdzié¢, ze zarzadzenie nr 45 jest zgodne z

art. 93 ust. 2 Konstytucji.

4. Drugi zasadniczy argument wynikajacy z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
zwiazany jest z odniesieniem przez Ministra Skarbu Panstwa postanowien zarzadzenia nr 45
do kandydatow na czlonkow rad nadzorczych spolek z udzialem Skarbu Panstwa.
Postanowienia kwestionowanego aktu normatywnego — zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich — dotycza zatem jednostek, ktére nie znajduja si¢ w organizacyjnej
podlegtosci w stosunku do Ministra. Ponadto przepisy zarzadzenia nr 45 mialyby stanowié
podstawe prawng decyzji Ministra wobec tych oséb..

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladami Rzecznika Praw Obywatelskich, iz konstytucyjna
regulacja dotyczaca zrédel prawa przesadza, ze akty prawa wewnetrznego moga wigzac
jedynie jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu ten akt, podlegajg kontroli
pod wzgledem zgodno$ci z powszechnie obowigzujacym prawem oraz nie moga stanowic
podstawy decyzji wobec obywateli, 0sdb prawnych oraz innych podmiotow.

Na obecnym etapie rozwoju standardow konstytucyjnych nie ma watpliwosci, ze
regulacja wladczej ingerencji organéw administracyjnych nie moze by¢ przedmiotem aktow
prawa wewnetrznego. Z uwagi na ich charakter, akty te moga regulowac niewielki zakres
zagadnien, np. w postaci kwestii proceduralnych zatatwiania okreslonych spraw. Nie powinny
one natomiast tworzy¢ obowigzkow, uszczuplaé praw jednostek, jak réwniez dodawaé im
uprawnien. Przemawia za tym wartos¢ regulacyjha i zakres odestan do ustawy ustalony
konstytucyjnie, jak réwniez zakaz, chocby refleksowego dziatania aktdéw wewnetrznych

wzgledem jednostek, os6b prawnych i innych podmiotdow (zob. A. Bieh-Kacata, Zrédla
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prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Torun 2013, s.
227).

Istotne tezy dotyczace postanowien, ktore zgodnie z art. 93 Konstytucji moga znalez¢
sie w aktach prawa wewngtrznego, zawiera najnowsze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, w szczego6lnosci wyrok z dnia 12 grudnia 2011 r. o sygn. P 1/11. Trybunat
badal kompetencje do wydawania przez jednostki samorzadu terytorialnego aktéw
normatywnych, ktore regulowaly zasady wyboru projektow w ramach konkurséw
dotyczacych podziatu $rodkéw unijnych. Trybunat ustalit, ze akty takie regulowaty m.in.
sposob  prowadzenia naboru, oceny i wybbru projektow  konkursowych, etapy
przeprowadzania konkursu zamknigtego, procedure oceny formalnej 1 merytorycznej
projektu, sposob podejmowania decyzji o zakwalifikowaniu projektu do dofinansowania,
oglaszania wynikéw konkursu oraz podpisywania uméw o dofinansowanie, obowiazki
beneficjentow dotyczace archiwizacji 1 przechowywania dokumentow zwigzanych
z realizacja projektéw, a takze kwestie udostgpniania informacji zwigzanych z procesem
wdrazania programu operacyjnego. W konsekwencji, Trybunat uznal, ze przepisy ustawy
dopuszczaja uregulowanie w aktach wewngtrznych spraw, ktore maja bezposredni wplyw na
realizacje praw i wolnosci obywateli 1 z tego powodu stanowia materi¢ zarezerwowana dla
aktow prawa powszechnie obowigzujacego. Konkluzja Trybunatu byta poprzedzona jednak
skrupulatnym badaniem postanowien takich aktéw i1 préba odpowiedzi, na ile dotycza one
praw 1 wolnosci jednostek oraz czy podejmowané na podstawie tych regulacji czynnosci
stanowia ingerencje w sfere osobista obywateli.

W tym kontekscie stwierdzi¢ nalezy, ze argumenty Rzecznika Praw Obywatelskich
nie prowadza do obalenia konstytucyjnosci zarzadzenia nr 45, gdyz we wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich nie dokonano szczegotowe] analizy postanowien tego aktu i nie
wykazano w jakim zakresie odnosza si¢ one do jednostek, a w jakim do organéw
administracji publicznej podlegtych Ministrowi Skarbu Panistwa. Tym samym — ze wzgledu
na jednolite traktowanie przez Rzecznika Praw -Obywatelskich wszystkich postanowien
zarzadzenia nr 45 — nalezy uznacd, ze nie zostalo obalone domniemanie konstytucyjnosci, gdyz
brak jest rozbudowanej argumentacji o ingerencji, cho¢by posredniej w postaci refleksowego
dziatania na zewnatrz, w sfere uprawnien jednostki. Tylko szczeg6towa charakterystyka
merytorycznej zawarto$ci aktu wewngtrznego mogléby bowiem doprowadzi¢ do konkluzji, ze
jego postanowienia moga by¢ podstawa indywidualnych decyzji o prawach i wolnosciach

jednostek. Rzecznik Praw Obywatelskich wychodzi jednak z apriorycznego zatozenia, ze
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wszystkie postanowienia zarzadzenia nr 45 — bez wzgledu na ich tres¢ — majg zastosowanie
do jednostek.

Powyzsza teza Rzecznika Praw Obywatelskich jest jednak btedna. Trescig zarzadzenia
nr 45 jest bowiem uregulowanic trybu doboru kandydatéw do rad nadzorczych. Nie
wprowadza ono jakiejkolwiek podstawy prawnej do wydawania decyzji, okreslajacych status
0s6b niepodlegajacych organizacyjnie Ministrowi Skarbu Panstwa. Wiazace rozstrzygniecia
w tym zakresie podejmuje bowiem Minister w ramach przyslugujacych mu kompetenc;i,
ktére wynikajg z omdéwionych wcezesniej art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania
uprawnien oraz art. 12 ust. 1 i1 ust. 2 ustawy 0 komercjalizacji i prywatyzacji. TreScig
zarzadzenia nr 45 jest natomiast jedynie uregulowanie wewngtrznych zasad dotyczacych
postepowania kwalifikacyjnego, ktore ma na celu wylonienie kandydatéw na cztonkow rady
nadzorczej. Zarzadzenie nr 45 jest co do zasady materialem wewngtrznym,
wykorzystywanym w procesie prowadzacym do podejmowania decyzji o skorzystaniu
z kompetencji nominacyjnej, ktéra to kompetencja jest w calosci uregulowana w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego, a ponadto stanowi wyraz realizacji uprawnien
wlascicielskich przez Ministra Skarbu Panstwa.

Charakterystyka poszczegolnych postanowien zarzadzenia nr 45 prowadzi do
wniosku, ze regulacja ta posiada charakter proceduralny i techniczny, nie dokonujac
ingerencji w sytuacje prawna jednostek. W przepisie § 1 zarzadzenia znajdujemy tzw.
,Stowniczek™, precyzujacy pojecia ,rady nédzorczej” oraz ,dyrektora komorki
organizacyjnej”. Definicja tego drugiego terminu wyraZznie wskazuje na osoby kierujace
poszczegblnymi jednostkami organizacyjnymi Ministerstwa Skarbu Panstwa. To do nich
skierowana jest zasadnicza czgs¢ postanowien zarzadzenia nr 45. W przepisie § 2 ust. 1
przesadzono natomiast, ze wskazanie kandydata na czlonka rady nadzorczej poprzedza
postepowanie kwalifikacyjne, ktére odbywa sie w trybie publicznym, przez ogloszenie o
naborze zamieszczane na stronach internetowych Ministerstwa (§ 2 ust. 2). W razie potrzeby
przeprowadzenia takiego postgpowania powotuje sie komisje, ktorej sktad jest okreslony w §
3 ust. 1 zarzadzenia nr 45. Zadaniem tej komisji jest przeprowadzenie postgpowania w celu
wylonienia kandydatow na cztonkéw rady nadzorczej. Zarzadzenie nr 45 zawiera takze
przepisy skierowane do czlonkéw komisji, majace zapewnié przestrzeganie przez nich
przepisé6w o ochronie danych osobowych (§ 3 ust. 31 ust. 4).

Procedure doboru kandydatow do rad mnadzorczych poprzedza publiczne
(zamieszczane na stronie internetowej — § 4 ust. 1) ogloszenie o naborze do rady, ktorego

tres¢ okresla § 4 ust. 2 analizowanego aktu. W ogloszeniu tym nalezy odwota¢ si¢ wymogéw,
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ktére muszg spetnia¢ czlonkowie rad nadzorczych, a ktére okreslone sa w rozporzadzeniu w
sprawie szkolen i egzamindéw. Przepis § 4 ust. 3 zarzadzenia nr 45 przewiduje natomiast, ze
zainteresowani powinni zgtosi¢ swoj udziat w postgpowaniu w formie pisemnej w terminie
siedmiu dni, liczac od dnia nastepnego po dniu ukazania si¢ ogloszenia.

Przepis § 5 determinuje natomiast wewngtrzny tryb postgpowania komisji,
prowadzacy do wyboru kandydatéw w liczbie przekraczajacej dwukrotnos¢ mandatow
podlegajacych obsadzeniu. Komisja ze swojego postgpowania sporzadza protokoét (§ S ust. 3),
ma takze obowigzek uzasadni¢ wskazanie mniejszej liczby kandydatow niz przewidziana
zarzadzeniem (§ 5 ust. 2). Przepis § 5 ust. 4 zarzadzenia przewiduje, ze bez rozpoznania
pozostawia si¢ zgloszenia kandydatow, ktore wptynety po terminie, jak rowniez zawierajace
braki formalne.

W kolejnych postanowieniach zarzadzenia nr 45 przesadzono natomiast, ze lista
kandydatéw publikowana jest na stronie interneto'wej, a osobom, ktérych kandydatury nie
zostaly wybrane nie przystuguje mozliwos¢ odwotania si¢ od decyzji o wyborze, nie sa one
takze informowane o wynikach postgpowania (§ 6 ust. 1). Minister Skarbu Panstwa lub inna
upowazniona przez niego osoba jest uprawniona do rozpatrywania ewentualnych zastrzezen
wniesionych wobec ogloszonej listy kandydatow (§ 6 ust. 2). Wyboru kandydata, ktory
zostanie powotany do rady nadzorczej dokonuje w sposob dyskrecjonalny Minister Skarbu
Panstwa (§ 6 ust. 4). Przepisy zarzadzenia nr 45 zawierajq takze wylaczenia, okreslajace,
kiedy nie stosuje si¢ procedury przewidzianej ‘w zaskarzonym przez Rzecznika Praw
Obywatelskich akcie (§ 7).

Jak wynika z powyzszej analizy, przepisy zarzadzenia nr 45 dotycza wewngtrznych
regut postgpowania w strukturze organizacyjnej podlegtej Ministrowi. Okreslajg one dziatania
organizatorskie pewnej struktury, w celu zapewnierﬁa sprawnego wywiazywania si¢ z funkcji
1 powierzonych ustawowo Ministrowi Skarbu Panstwa zadan. Jednoczesnie przeprowadzanie
transparentnego procesu doboru kandydatéw jest wyrazem wykonywania zadan, ktére na
mocy regulacji konstytucyjnych zostaly nalozone na Rad¢ Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 4
Konstytucji). Wydanie analizowanego zarzadzenia nalezy zatem — z jednej strony —
postrzega¢ przez pryzmat autonomii organizacyjnej, ktéra dysponuje Minister, uzasadniajacej
mozliwo$¢ samodzielnego regulowania wlasnych zasad dzialania oraz aparatu pomocniczego
mu podleglego. Z drugiej, jest ono konsekwencja obowiazku realizacji aksjologii
konstytucyjnej i $wiadczy o podejmowaniu dziatan mieszczacych si¢ w zakresie dominium.

Co wymaga podkreslenia, analizowane zarzadzenie nie upowaznia zadnego podmiotu

uczestniczacego w procedurze kwalifikacyjnej (Ministra, komisji czy dyrektora komorki
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organizacyjnej) do samodzielnego i wigzacego ustalania jakichkolwiek kryteriow stuzacych
selekcji kandydatéw. Wymogi te okreslone sa bowiem w innych — powszechnie
obowiazujacych — aktach normatywnych. Pewne wymogi wprowadza przyktadowo art. 15a
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji, art. 18 KSH czy rozporzadzenie w sprawie szkolen i
egzaminéw.

Analizowane zarzadzenie reguluje natomiast jedynie tryb postepowania z udzialem
wszystkich tych osob, ktore spelniaja powyzsze kryteria, zadnej z nich nie eliminujac,
dyskryminujac czy faworyzujac. ‘

Wieloletnia praktyka spolek akcyjnych pokazuje, ze kandydatami na czionkéw rad
nadzorczych wskazywanymi przez Ministra dziatajacego w imieniu Skarbu Panstwa powinny
by¢ osoby cieszace si¢ zaufaniem akcjonariusza i1 gotowe realizowaé jego polityke
wlascicielska wzgledem spolki. Sytuacja odmienna skutkowalaby utratg mozliwosci
oddziatywania Ministra na spoiki, ze wzgledu na rolg¢ rad nadzorczych i ograniczone
uprawnienia akcjonariusza, zgodnie z KSH.

Ocena unormowan zarzadzenia nr 45 nie moze pomijaé¢ faktu, Zze jednostka nie
funkcjonuje w prozni normatywnej, a nieznaczny refleks norm wewngtrznych na sytuacje
prawng obywatela nie jest zupelnie wykluczony, zwlaszcza jezeli wezmiemy pod uwage
charakter dziatan Ministra Skarbu. Minister nie dziala bowiem w sferze imperium, gdzie
bytby wyposazony w mozliwo$¢ wladczego dziatania i decydowania o prawach i wolnosciach
obywateli. Minister realizuje tutaj zadania z zakresu dominium, a to powoduje, ze nieco
fagodniej nalezy do takich dziatan odnosi¢ wymogi dotychczas ustalone na gruncie art. 93
Konstytucji. Przy dziataniu zwiazanym z realizacja intereséw majatkowych Skarbu Panstwa,
w tym przeprowadzaniem selekcji kandydatdow do rad nadzorczych, ryzyko naruszenia praw i
wolnosci obywateli jest minimalne. Powoduje to, ze nie jest wykluczone jakiekolwiek
oddzialywanie na pozycj¢ prawna jednostki, niedopuszczalne wydaje sie tylko naktadanie,
modyfikacja czy znoszenie praw lub obowiazkow.

Analizujac z tego punktu widzenia przepisy zarzadzenia nr 45 trudno postawié tezeg, ze
zawarte tam postanowienia w istotny sposob wplywaja na prawa i1 wolnosci o0s6b
uczestniczacych w  procedurze kwalifikacyjnej. Regulacje nie formuluja Zadnych
materialnoprawnych wymogoéw, a dotycza jedynie kwestii techniczno-proceduralnych —
terminu na skladanie zgloszen oraz eliminuja z procedury zgloszenia po terminie oraz
zawierajace braki. W powyzszym zakresie przyjete zostaly rozsadne reguly postepowania,
nieodbiegajace od innych tego typu procedur. Decyzja o powotaniu danej osoby czy fakt

uwzgledniania tej osoby jako kandydata do rady nadzorczej, sa podejmowane przez Ministra
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w wykonaniu uprawnien akcjonariusza (wspdlnika) spoétki, a nie w wykonywaniu
kompetencji wtadczych organu administracji rzadowej w sprawie indywidualnej o charakterze
administracyjnym. Nie sposob wyobrazi¢ sobie zatem jakiekolwiek inne rozwigzania w tym
zakresie, w szczegolnosci procedure odwofywania sie od decyzji Ministra realizujacego
uprawnienia whascicielskie. Reguta braku mozliwosci kwestionowania tego typu decyzji jest
bowiem konsekwencja charakteru postepowania kwalifikacyjnego i wynika instrumentalnie z
przepiséw ustawowych okreslajacych pozycje Ministra w sferze dominium panstwa.

Ze wzgledu na powyzsze nalezy wnosi¢ o stwierdzenie, ze zarzadzenie nr 45 jest

zgodne z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji.

5. Nalezy takze zwroci¢ uwage na konsekwencje ewentualnego orzeczenia
o niekonstytucyjnosci zarzadzenia nr 45. Realizacja takiego wyroku nie bedzie wymagata
systemowej interwencji ustawodawcy. W systemie prawa nadal pozostanie kompetencja
Ministra Skarbu Panstwa do realizacji uprawnien wlascicielskich, a caly proces straci na
transparentnosci, zagwarantowanej obecnie w przepisach zarzadzenia nr 45. Co wigcej
niemozliwe bedzie zrealizowanie tzw. ,.skutkéw mikro™ takiego wyroku TK, w postaci
wznowienia postepowania prowadzacego do uchylenia dotychczasowych decyzji o
wysunigciu kandydatur okreslonych osob do sktadu rad nadzorczych (art. 190 ust. 4
Konstytucji). Jezeli bowiem znalazly si¢ one w sktadzie rad, to powotanie nastapito w wyniku
uchwal walnych zgromadzef,, sposr6d kandydatéw zgloszonych przez wszystkich
akcjonariuszy. Nie ma bowiem ani prawnej, ani praktycznej mozliwosci ,,odwrocenia”
zakonczonych juz postegpowan w sprawie nominacji do organéw spotek z udziatem Skarbu
Panstwa. Moze to w praktyce oznacza¢ rozluZnienie wi¢zi migdzy cztonkami rad nadzorczych
a akcjonariuszem, jakim jest Skarb Panstwa i pogorszenie sytuacji tego akcjonariusza wobec
wszystkich innych akcjonariuszy, utrudniajgc Skarbowi Panstwa wykonywanie uprawnien

wlascicielskich wobec majgtku panstwowego.

Wiodzimierz Karpiniski
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