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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca

1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.)

stwierdzenie niezgodnosci:

WNOSZ¢ 0

zarzadzenia Ministra Skarbu Panstwa Nr 45 z dnia 6 grudnia 2007 roku 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.Urz. MSP Nr 2, poz. 4) z art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie.



Uzasadnienie

I. Przedmiotem wniosku jest zarzadzenie Ministra Skarbu Panstwa Nr 45 z dnia
6 grudnia 2007 roku w sprawie zasad i trybu doboru kandydatéow do sktadu rad
nadzorczych spétek handlowych z udziatem Skarbu Pavistwa oraz rad nadzorczych innych
podmiotéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Parnstwa (Dz. Urz. MSP. Nr 2,
poz. 4, dalej zwane: Zarzqdzeniem Nr 45). Zakwestionowany akt prawny reguluje zasady
i tryb wyboru kandydatow na cztonkdéw rad nadzorczych wskazanych powyzej spotek
(w dalszym fragmencie uzasadnienia zwanych: spétkami Skarbu Panstwa).

W mysl regulacji przewidzianych w Zarzqdzeniu Nr 45, wskazanie przez Ministra
Skarbu Panstwa kandydata na czlonka rady nadzorczej spotki Skarbu Panstwa poprzedzone
jest postepowaniem kwalifikacyjnym, chyba ze odrgbne przepisy stanowia inaczej (§ 2 ust.
1). Kandydat na czlonka rady nadzorczej winien przej$¢ postgpowanie kwalifikacyjne,
odbywajace sig¢ w trybie publicznym, poprzez ogloszenie o naborze zamieszczane na
stronach internetowych Ministerstwa Skarbu Panstwa (§ 2 wust. 2). Postepowanie
kwalifikacyjne przeprowadza trzyosobowa komisja powolana przez Sekretarza lub
Podsekretarza Stanu, ktéra wytania kandydatow (§ 2 ust. 1 i 2). Zarzqdzenie Nr 45
wskazuje rowniez termin, w jakim kandydat zglasza swoj udzial w postgpowaniu
kwalifikacyjnym. Zgodnie bowiem z treScia § 4 ust. 3, zgtoszenie sktada si¢ w terminie
siedmiu dni kalendarzowych od ukazania si¢ ogloszenia o postepowaniu. Zgloszenie
nastepuje w formie pisemnej i powinno wptyna¢ do Ministerstwa Skarbu Panstwa przed
uptywem wskazanych powyzej siedmiu dni. Zarzqdzenie Nr 45 przewiduje tez, ze
zgloszenia kandydatéw, ktére wplynely po terminie lub zawierajace braki formalne
pozostawia si¢ bez rozpoznania (§ 5 ust. 4). W akcie tym uregulowano réwniez sposdb
zakonczenia konkursu (§ 6 ust. 1) wskazujac, ze publikacja listy na stronie internetowe;
Ministerstwa konczy postgpowanie wobec 0sob, ktore nie zostaly wybrane. Osobom takim
nie przystuguje mozliwo$¢ odwolania si¢ od decyzji o wyborze oraz nie sa one

informowane o wynikach postgpowania. Na podstawie § 7 ust. 1, tryb postepowania
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okreSlony w Zarzgdzeniu Nr 45 nie obejmuje przypadkéw, gdy do rady nadzorczej

wskazywana jest osoba pozostajaca w stosunku pracy z Ministerstwem Skarbu Panstwa.

Minister Skarbu Panstwa zostal nadto upowazniony do wskazania do rady nadzorczej

osoby, ktora nie uczestniczyta w postgpowaniu kwalifikacyjnym (§ 7 ust. 2). Taka sytuacja

zachodzi, gdy:

1) brak bylo odpowiedzi na ogloszenie, o ktorym mowa w § 4;

2) zadna ze zgloszonych kandydatur nie odpowiada wymaganiom;

3) do rady nadzorczej wskazywana jest osoba pozostajaca w stosunku pracy

z Ministerstwem Skarbu Panstwa.

Minister zostal rowniez, w uzasadnionych przypadkach, upowazniony do podjecia decyzji

0 przys$pieszeniu trybu przeprowadzania postgpowania kwalifikacyjnego (§ 7 ust. 3).
Zarzgdzenie Nr 45 reguluje zatem w sposob catosciowy procedure konkursowa na

czlonkéw rady nadzorczej, poczynajac od wskazania terminu, w jakim powinno wptynaé

zgloszenie kandydata do Ministerstwa, a konczac na publikacji listy kandydatow na stronie

internetowej. W analizowanym akcie prawnym wprost wskazano, ze publikacja listy na

stronie internetowej konczy postgpowanie wobec o0sdb, ktdrych kandydatury nie zostaty

wybrane oraz osobom tym nie przystuguje prawo odwotania od decyzji o wyborze. Nadto,

osoby te nie sa informowane o wynikach postepowania.

II. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, Zarzgdzenie Nr 45 budzi watpliwo$ci
co do zgodnosci z art. 93 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, przede wszystkim z tego powodu, ze
zostalo wydane bez podstawy prawne;j, jak réwniez reguluje prawa i obowiazki obywateli —
uczestnikéw konkursu, ktérych nie taczy zaden stosunek wewngtrzny z organem, ktéry
wydal kwestionowane akt.

W Swietle art. 93 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, uchwaty Rady Ministrow oraz
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow 1 ministrow maja charakter wewngtrzny i obowiazuja
tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty (ust. 1). Natomiast
w mysl ust. 2 zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie ustawy. Nie moga one stanowié
podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotow. Jednocze$nie
uchwaty 1izarzadzenia podlegaja kontroli co do ich zgodno$ci z powszechnie

obowiazujacym prawem (ust. 3).
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Z powyzszego wynika, ze akty prawa wewnetrznego moga zosta¢ wydane wylacznie
na podstawie ustawy oraz nie moga by¢ adresowane do podmiotu, ktory nie podlega
organowi wydajacemu te akty. Je$li prawodawca zamierza unormowaé sytuacje prawna
obywateli, powinien uczyni¢ to w akcie normatywnym stanowiacym zrodto prawa
powszechnie obowiazujacego. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrddtami powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolite] Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy migdzynarodowe i rozporzadzenia (ust. 1) oraz akty prawa miejscowego — na
obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity (ust. 2).

W  orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony zostat poglad, ze
»Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. wprowadzita szereg zmian w regulacji systemu
zrodet prawa. Prawodawca konstytucyjny przyjal zamknigty system zrédet prawa
powszechnie obowiazujacego, do ktdrego naleza: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze - na obszarze dzialania organdw,
ktére je ustanowity - akty prawa miejscowego. Art. 93 Konstytucji stanowi, ze zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw i ministrOw maja charakter wewngtrzny i obowiazuja wytacznie
jednostki podlegle organowi, ktéry je wydat. Zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie
ustawy. Nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0oséb prawnych oraz
innych podmiotéw. Obowiazujaca Konstytucja nie pozostawia zatem zadnych watpliwosci,
ze zarzadzenia wydawane pod jej rzadami nie moga byé Zrodtem prawa powszechnie
obowiazujacego i nie moga regulowac praw i obowiazkow jednostki” (wyrok TK z dnia
20 pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98, OTK ZU 1998/6/96).

W pdzniejszym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ,,wymogiem,
od spelnienia ktérego zalezy dopuszczalno$¢ wydania takiego aktu [zarzadzenia], jest
istnienie podstawy ustawowej, a postanowienia aktu nie moga stanowi¢ podstawy decyzji
wobec podmiotow indywidualnych, np. obywateli, os6b prawnych” (wyrok z dnia
19 pazdziernika 2010 roku, sygn. K 35/09; OTK-A 2010/8/77). Trybunat wskazat réwniez,
ze ,ustrojodawca pozostawit (...) aktom wewngtrznym stosunkowo waski przedmiotowo
zakres regulacji w dualistycznym systemie zrédel prawa, wyraznie preferujac zrodta prawa
powszechnie obowiazujacego (por. K. Dzialocha, Zamknigty system zrodet prawa

powszechnie obowiqzujgcego w Konstytucji i praktyce, [w:] Konstytucyjny system Zrodet
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prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9).” (wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011
roku, sygn. P 1/11, OTK-A 2011/10/115).

Trybunat Konstytucyjny wskazat rdwniez pewne modelowe cechy, jakimi powinien
charakteryzowaé sie akt prawa wewnetrznego. Zgodnie z jego stanowiskiem akt taki moze
,,obowiazywaé tylko jednostki organizacyjne podleglte organowi wydajgcemu ten akt
(art. 93 ust. 1), moze byé wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), podlega
kontroli co do jego zgodno$ci z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3), nie
moze tez stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0os6b prawnych oraz innych
podmiotéw (art. 93 ust. 2), poniewaz w zadnym wypadku nie moze wigza¢ podmiotéw,
ktére nie sa podlegte organowi wydajacemu taki akt” (wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r.,
sygn. K 21/98, OTK ZU 1998/7/116).

Jedynie zrodta prawa powszechnie obowigzujacego stuza tworzeniu norm prawnych
wiazacych wszystkich adresatow prawa, a takze regulowaniu praw i obowigzkdéw obywateli
i os6b prawnych oraz ustroju i zakresu dzialania organéw wiladzy publicznej (zob.
K. Dziatocha, uwagi do art. 87 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa 1999, s. 1; wyrok TK z 3 grudnia 2009 r., sygn.
Kp 809, OTK-A 2009/11/164). Do aktéw powszechnie obowigzujacych nie zostaly

zaliczone zarzadzenia wydawane przez poszczegdlnych ministrow.

III. Zgodnie z art. 93 ust. 2 zdanie 1 Konstytucji RP, zarzadzenia moga by¢
wydawane tylko na podstawie ustawy. Wymogiem, od spelnienia ktérego zalezy
dopuszczalno$¢ wydania zarzadzenia, jest zatem istnienie podstawy wyrazonej w akcie
prawotworczym wyzszego rzedu — ustawie. Tylko istnienie podstawy prawnej warunkuje
legalno$¢ aktu prawa wewnetrznie obowiazujacego. Z podstawy tej musi wyraznie wynikac,
ze uprawniony organ w okreslonym zakresie zostal upowazniony do wydania aktu
podustawowego. Kompetencji prawotworczej nie mozna domniemywaé. Natomiast analiza
treSci Zarzgdzenia Nr 45 oraz wskazanych tam przepisdw ustaw, ktdére maja stanowic
podstawe wydania tego aktu, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich prowadzi do
wniosku, ze kwestionowany akt prawny zostat wydany bez podstawy prawne;.

Nalezy zaznaczy¢, ze ustawowa podstawa do wydania zarzadzen nie musi mieé

formy szczegdtowego upowaznienia, jakie jest przewidziane do wydania rozporzadzenia
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(art. 92 ust. 1 Konstytucji RP). Upowaznienie do wydania aktu prawa wewngtrznego
powinno jednakze wskazywaé upowazniony podmiot, okresla¢ forme¢ aktu oraz wyraznie
wskazywaé sprawy przekazane do uregulowania. Powyzsze wynika jednoznacznie z zasad
techniki prawodawczej, zgodnie z ktéorymi w przepisie upowazniajacym do wydania
uchwaty albo zarzadzenia wskazuje si¢: 1) organ wlasciwy do wydania aktu normatywnego,
2) rodzaj aktu normatywnego oraz 3) ogdlnie zakres spraw, ktére w akcie normatywnym
musza albo moga zostaé uregulowane (§ 72 zalgcznika do rozporzqdzenia Prezesa Rady
Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr
100, poz. 908). Nadto, zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, upowaznienie
ustawowe podlega zawsze Scistej, literalnej wyktadni, a kompetencja organu musi wyraznie
wynika¢ z normy prawnej, gdyz kompetencja ta nie moze by¢ domniemana. ,,Brak
stanowiska ustawodawcy w jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowane jako nieudzielenie
w danym zakresie kompetencji” (orzeczenie TK z dnia 17 czerwca 1997 r., sygn. U 5/96,
OTK ZU 1997/2/21; zob. tez orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, OTK
1986, s. 7-31; uchwata TK z dnia 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94, OTK 1994, cz. 1, s. 211-
212).

Ustawowa podstawa nie moga by¢ przepisy okreslajace zakres dzialania organdéw czy
jego zadan. W doktrynie podkresia sig, ze podstawa prawna zarzadzenia powinna mie¢
postaé takiego przepisu ustawy, ktéry jest nalezycie wyodrebniony (oznaczony jednostka
systematyzacyjng tekstu ustawy) iokreS§la organ majacy wyda¢ akt, jego forme
(zarzadzenie) oraz materie, podlegajaca uregulowaniu, a nalezaca — co do istoty — do
zakresu przedmiotowego aktéw wewngtrznie obowiazujacych (K. Dzialocha, uwagi do art.
93, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa
2001, s. 13-14).

W Zarzgdzeniu Nr 45 jako podstawa ustawowa zostalty wskazane art. 2 pkt 5 lit. a
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujgcych
Skarbowi Panstwa (Dz. U. z 2012 r., poz. 1224, dalej jako: ustawa o zasadach
wykonywania uprawnienl) oraz art. 12 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r.
o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. z 2013 r., poz. 216, dalej jako: ustawa

o komercjalizacji).



7

Stosownie do art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawnien, Minister
wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa wykonuje uprawnienia wynikajace z praw
majatkowych Skarbu Panstwa w zakresie praw z akcji i udziatdéw nalezacych do Skarbu
Panstwa, tacznie z wynikajacymi z nich prawami osobistymi.

W mys] natomiast art. 12 ust. | ustawy o komercjalizacji, w czasie, w ktérym Skarb
Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem spotki powstalej w wyniku komercjalizacji,
cztonkéw rady nadzorczej powoluje i odwoluje walne zgromadzenie, z tym ze dwie pigte
sktadu rady nadzorczej stanowia, z zastrzezeniem ust. 2, osoby wybrane przez pracownikow
albo osoby wybrane w jednej piatej przez pracownikdw i w jednej piatej przez rolnikéw lub
rybakdéw. Natomiast zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o komercjalizacji cztonkowie rady
nadzorczej sa powolywani sposrdd osob, ktore ztozyly egzamin, z zastrzezeniem
art. 60 ust. 4.

Nalezy jednak zauwazyé, ze zaden z tych przepisOw nie stanowi podstawy do
wydania zarzadzenia przez Ministra Skarbu Panstwa w zakresie zasad i trybu doboru
kandydatow do sktadu rad nadzorczych. Z zadnego z powolanych przepiséw nie wynika
jakiekolwiek uprawnienie dla Ministra Skarbu Panstwa do uregulowania w drodze
zarzadzenia wymienionej materil.

Wprawdzie w mys$l art. 93 ust. | Konstytucji RP ministrowie zostali uprawnieni do
wydawania zarzadzen, lecz nie oznacza to, ze moga je wydawac bez zadnej szczegdlowe;j
podstawy prawnej, wynikajace] z aktu powszechnie obowiazujacego. Ustawodawca
konstytucyjny wskazuje wyraznie, ze zarzadzenia moga by¢ wydawane wylacznie na
podstawie ustawy.

W niniejszej sprawie przepisy ustaw majacych stanowi¢ podstawg do wydania
zarzadzenia przez Ministra Skarbu Panstwa (art. 2 pkt 5 lit. a wustawy o zasadach
wykonywania uprawnieni 1 art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o komercjalizacji) nie zawierajq
upowaznienia kompetencyjnego do uregulowania przez Ministra trybu i zasad wyboru
kandydatéw na cztonkéw rady nadzorczej w formie zarzadzenia. Co wigcej, normy te nie
przewidujq zadnej delegacji dla Ministra do wydania jakiegokolwiek aktu prawnego.
Z przepisdw wskazanych ustaw nie wynika tez norma kompetencyjna dla Ministra Skarbu
Panstwa do uregulowania wymienionej materii w akcie wykonawczym. Ani uzytego przez

ustawodawce okre$lenia ,,Minister wilasciwy do spraw Skarbu Panstwa wykonuje
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uprawnienia wynikajace z praw majatkowych” (art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach
wykonywania uprawnier), ani zwrotu ,,w czasie, w ktérym Skarb Panstwa pozostaje
jedynym akcjonariuszem spoiki powstatej w wyniku komercjalizacji, cztonkéw rady
nadzorczej powoluje 1 odwoluje walne zgromadzenie” (art. 12 ust. 1 wustawy
o komercjalizacji), czy tez sformutowania ,,cztonkowie rady nadzorczej sa powotywani
sposrod osob, ktore ztozyly egzamin” (art. 12 ust. 2 ustawy o komercjalizacji) nie mozna
potraktowa¢ jako upowaznienia ustawowego do uregulowania w drodze aktu prawa
wewnetrznego materii wyboru kandydatow na cztonkow rad nadzorczych spétek Skarbu
Panstwa.

Nadto, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wprowadzone regulacja wynikajaca
z art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania uprawniern, uprawnienie jest nazbyt
ogdlne, by mogtlo stanowi¢ podstawe kompetencji Ministra Skarbu Panstwa do wydawania
zarzadzen. Wskazana podstawa prawna jest przepisem okre$lajacym zakres dziatania
Ministra i jego zadan w przedmiocie uprawnien do wykonywania praw majatkowych
Skarbu Panstwa, natomiast przepisy normujace funkcjonowanie organu nie moga stanowié
podstawy wydawania zarzadzen. Podkres$li¢ ponownie nalezy, iz kompetencja prawodawcza
do wydania aktu prawa wewnetrznego nie moze by¢ domniemana, lecz powinna zostaé
wyraznie wskazana w ustawie. Kompetencji do wydawania aktow wewnetrznie
obowigzujacych nie mozna wywodzi¢ wylacznie z tego, ze jakiemu$ organowi zostato
przyznane okreSlone uprawienie do wykonywania nawet najbardziej szczegblowego
zadania, ani z faktu usytuowania go w systemie organéw wiadzy publicznej (K. Dzialocha,
uwagi do art. 93, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. I, Warszawa 2001, s. 10).

W Swietle powyzszego Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze
przepisy powotanych wyzej ustaw (art. 2 pkt 5 lit. a ustawy o zasadach wykonywania
uprawnien i art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o komercjalizacji) nie stanowia podstawy prawnej do
wydania przez Ministra Skarbu Panstwa zarzadzenia o zasadach i trybie dokonywania
doboru kandydatéw do sktadu rad nadzorczych spdtek Skarbu Parnistwa, a przez to

Zarzgdzenie Nr 45 jest niezgodne z art. 93 ust. 2 zdanie 1 Konstytucji RP.
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IV. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, Zarzgdzenie Nr 45 nie spelnia
rowniez formalnego wymogu istnienia organizacyjnej nadrzedno$ci organu wobec
jednostek mu podporzadkowanych. Przewidziany w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP model
aktow prawa wewnetrznego zaklada, ze akty te moga obowiazywaé wytacznie jednostki
organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu ten akt. Konsekwencja tego jest
okoliczno$¢, ze akty prawa o charakterze wewngtrznym nie moga dotyczyé podmiotow,
ktére nie sa podlegte organowi wydajacemu taki akt (wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r.,
sygn. K 25/99, OTK ZU 2000/ 5/141; wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02,
OTK-A ZU 2004/2/9). Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze podlegtosé
organizacyjna rozumiana jest jako ,wieZ ustrojowo-prawna, w ktérej podmioty
organizacyjnie nadrzedne moga ingerowaé¢ w przedmiotowo i konstytucyjnie okreSlonym
zakresie w dziatania podmiotdw podporzadkowanych w kazdej fazie i w zakresie, za
pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji $rodkéw” (wyrok TK z dnia 1 grudnia
1998 r., sygn. K 21/98). Wynikajaca z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP ,,podlegtosé
organizacyjna” rozumiana jest jednak szerzej niz ,hierarchiczne podporzadkowanie”
w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym (wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r.,
sygn. K 25/99). Istnienie zatem stosunku organizacyjne] podlegto$ci miedzy wydajacym akt
ajego adresatem stanowi warunek sine qua non konstytucyjnej dopuszczalno$ci wydania
aktu wewnetrznego (wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. K 35/09, OTK-A ZU
2010/8/77).

Wynikajacy z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP charakter prawny zarzadzenia wskazuje,
ze akt ten obowiazuje tylko jednostki organizacyjnie podleglte organowi wydajacemu ten
akt. Moc obowiazujaca zarzadzen rozciaga si¢ zatem wylacznie na podmioty organizacyjnie
zalezne od wydajacego ten akt normatywny. Podmiotami, ktére wiaza zarzadzenia, moga
byé zatem organy podlegle organizacyjnie organowi wydajacemu ten akt — organy nizszego
szczebla, lub tez jego wiasne jednostki organizacyjne, pracownicy i funkcjonariusze organu
wydajacego akt (K. Dziatocha, uwagi do art. 93, [w:] Konmstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. II, Warszawa 2001, s. 15). Zarzadzenia nie moga
okre§laé¢ norm prawnych obowigzujacych obywateli, 0s6b prawnych iinnych podmiotow,

np. jednostek samorzadu terytorialnego 1 zawodowego, organdéw panstwowych.
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W niniejszej sprawie, stosunku organizacyjnej podleglo$ci nie mozna dopatrzeé sie
migdzy wydajacym akt — Ministrem Skarbu Panstwa, a jego adresatem — kandydatem na
czlonka rady nadzorczej. Kandydat na czlonka rady nadzorczej nie jest organizacyjnie
podporzadkowany Ministrowi Skarbu Panstwa. Uczestnik konkursu nie pozostaje bowiem
w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Skarbu Panstwa. Nie mozna tu méwié¢ zatem
o istnieniu organizacyjnej nadrzgdnosci organu wobec jednostki jemu podporzadkowane;.
Analiza Zarzqdzenia Nr 45 wskazuje, ze w tej sprawie nie zostalo spelnione kryterium
,»organizacyjnej podleglosci”, o ktorym mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, nie ma nadto
,hierarchicznego  podporzadkowania”  podmiotu  podleglego  wobec  podmiotu
zwierzchniego. Brak jest tutaj zarowno zalezno$ci osobowej, rozumianej jako ,,regulowanie
stosunkow osobowych w czasie trwania stosunku pracy”, jak i zaleznoSci stuzbowe;j,
wyrazajacej si¢ w mozliwosci wydawania polecen stuzbowych (zob. uzasadnienie wyroku
TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00; OTK-A 2002/5/63). Zalezno$ci takiej mozna
bytoby ewentualnie dopatrywac si¢ pomigdzy Ministrem Skarbu Panstwa, a kandydatem na
cztonka rady nadzorczej, pozostajacym jednocze$nie w stosunku pracy z Ministerstwem
Skarbu Panstwa. W innej za$ sytuacji taka przestanka nie jest spetniona.

Przedstawione powyzej stanowisko dodatkowo wzmacnia poglad S. Wronkowskiej,
ktdra stwierdza, ze ,,wobec wyraznie restryktywnego unormowania w Konstytucji systemu
zrodet prawa mozna przyjaé, ze akt wewngtrzny to akt ksztattujacy strukture organizacyjna
jakiej$ instytucji, sposob realizowania wyznaczonych jej zadan, a nawet jej zadania
i obowiazki pod warunkiem, Ze sa one wyznaczone jednostce organizacyjnej (a nie
jakiemukolwiek innemu podmiotowi) podlegltej organowi wydajacemu akt. Normy aktu
wewngtrznego nie moga wigc by¢ adresowane do jednostki, czy jej organizacji, ani nie
moga ksztattowal sytuacji prawnej podmiotu spoza ukladu organizacyjnego podlegtego
organowi wydajacemu akt (...). Realizowanie normy wewngtrznej nie moze mieé ,,refleksu”
w stosunku do obywatela 1 jego organizacji, bo nie moze upowazniaé ani zobowiazywaé
jednostki podporzadkowanej organowi wydajacemu dany akt (jako adresata normy
wewnetrznej) do  bezposredniego  oddzialywania na  zachowania  obywateli”
(S. Wronkowska, System Zrddet prawa w nowej Konstytucji, Biuletyn RPO Materialy,
Warszawa 2000, zeszyt nr 38, s. 89).
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O podlegtosci stuzbowej nie moze tez przesadzaé wpis na listg oséb uprawnionych
do zasiadania w radach nadzorczych spdtek Skarbu Panstwa, prowadzona przez Ministra
Skarbu Panstwa. Kandydaci na cztonkéw rad nadzorczych powinni spelnia¢ wymagania
okreslone postanowieniami rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 wrze$nia 2004 r.
w sprawie szkoleri i egzaminow dla kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych spdlek,
w ktérych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem (Dz. U, Nr 198, poz. 2038 ze zm.).
Whpis na liste¢ 0os6b uprawnionych nie powoduje jednakze powstania stosunku podlegtosci,
o jakim mowa powyzej. Osoby uprawnione przez sam wpis nie stajg si¢ pracownikami
Ministerstwa ani nie wchodzg w strukture organizacyjna tej jednostki.

Z treSci Zarzgdzenia Nr 45 wywie$¢ mozna, ze dotyczy ono przede wszystkim
kandydatow  nie  bedacych  pracownikami  Ministerstwa  Skarbu  Panstwa.
Z kwestionowanego aktu prawnego wynika bowiem, ze ogloszenie o konkursie,
przeprowadzanym w trybie publicznym, zamieszczane jest na stronach internetowych
Ministerstwa Skarbu Panstwa. Kandydat powinien zglosi¢ swoj udzial w postepowaniu
kwalifikacyjinym w terminie 7 dni kalendarzowych od ukazania si¢ ogloszenia
o0 postgpowaniu, przy czym pisemne zgloszenie powinno przed uptywem tego terminu
wptyna¢ do Ministerstwa. Najdobitniej o wyrazonym stanowisku $wiadczy za§ § 7
Zarzgdzenia Nr 45, zgodnie z ktérym tryb postgpowania okreSlony w poprzednich
paragrafach nie obejmuje przypadkéw, gdy do rady nadzorczej wskazywana jest osoba
pozostajaca w stosunku pracy z Ministerstwem Skarbu Panstwa (ust. 1). Minister Skarbu
Panstwa zostal tez upowazniony do wskazania do rady nadzorczej osoby, ktéra nie
uczestniczyta w postgpowaniu kwalifikacyjnym (§ 7 ust. 2). Skoro Zarzqdzenie Nr 45
wprost wylacza jego zastosowanie do pracownikdéw Ministerstwa Skarbu Panstwa, to
z pewnoScia pozostatych obywateli - kandydatow, nie laczy z Ministerstwem Zzaden
stosunek podleglosci.

Nadto, dokonana przez Rzecznika Praw Obywatelskich analiza zamieszczonych na
stronach internetowych Ministerstwa Skarbu Panstwa ogloszen o konkursach na cztonkéw
rad nadzorczych jednoznacznie wskazuje, ze Ministerstwo stosuje Zarzgdzenie Nr 45 do
wszystkich o0séb zglaszajacych swoje kandydatury na czlonkéw rad nadzorczych.
W koncowej cze$ci zgloszenia znajduje si¢ bowiem klauzula, w my$l ktérej kandydat

wyraza zgode na opublikowanie swoich danych osobowych. Kandydat sktada o§wiadczenie,
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ze wyraza zgode na ,,opublikowanie moich danych osobowych obejmujacych: imie
i nazwisko, wyksztatcenie oraz miejsce zamieszkania w rozumieniu kodeksu cywilnego, na
stronie internetowej Ministerstwa Skarbu Panstwa w przypadku umieszczenia mnie na
liscie, o ktérej mowa w § 6 ust. 1 zarzadzenia Nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia
6 grudnia 2007 r.”

Powotane wyzej argumenty jednoznacznie $wiadcza o niezgodnoSci Zarzgdzenia Nr
45 z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, albowiem jego moc obowigzujaca rozciaga sie na
podmioty — kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych, ktdre nie sa organizacyjnie podlegte

Ministrowi Skarbu Panstwa.

V. W opinii Rzecznika, zakwestionowane Zarzgdzenie Nr 45 nie spelnia rowniez
kryterium okre$lonego w art. 93 ust. 2 zdanie 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
zarzadzenie nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0os6b prawnych oraz
innych podmiotow.

Zarzgdzenie Nr 45 odnosi si¢ do jednostek organizacyjnie podlegtych Ministrowi,
wytacznie w zakresie, w jakim stanowi o obowiazkach Ministra Skarbu Pafstwa, Sekretarza
lub Podsekretarza Stanu oraz dyrektora departamentu nadzorujacego dotyczacych
uzupetnienia wakatu w radzie nadzorczej spétek Skarbu Panstwa.

W pozostalym za$§ zakresie Zarzgdzenie Nr 45 ksztaltuje sytuacje prawna
samodzielnych podmiotéw prawa, albowiem reguluje sytuacje prawna obywateli, ktérzy
aplikuja do rad nadzorczych i nie sa pracownikami Ministerstwa Skarbu Pafstwa. Na
powyzsze jednoznacznie wskazuje § 7 ust. 1 Zarzqdzenia Nr 45, na mocy ktérego, tryb
postepowania konkursowego zostat wytaczony wobec 0s6b pozostajacych w stosunku pracy
z Ministerstwem Skarbu Panstwa. Postepowanie kwalifikacyjne na czlonka rady nadzorczej
prowadzane jest wobec o0sob, ktore speiniaja wymagania przewidziane ustawg
o komercjalizacji. Oznacza to, ze kandydatem na cztonka rady nadzorczej moze by¢ kazda
osoba, ktéra ziozyla egzamin (lub tez zostala wpisana na list¢ osob uprawnionych do
zasiadania w radach nadzorczych bez egzaminu, na podstawie zwolnienia, wynikajacego
z § 5 rozporzqdzenia w sprawie szkolen i egzamindw dla kandydatéw na cztonkoéw rad
nadzorczych spotek, w ktorych Skarb Panstwa jest jedynym akcjonariuszem). Natomiast

postanowienia Zarzqdzenia Nr 45 wskazuja, ze taka osoba musi przystapi¢ do konkursu,
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w wyniku ktérego Minister Skarbu Panstwa wyloni kandydata przedstawianego walnemu
zgromadzeniu. Zarzgdzeniem Nr 45 natozono zatem na obywatela — kandydata na cztonka
rady nadzorczej, obowiazek udziatu w konkursie.

Z tego tez wzgledu, uregulowanie w zarzadzeniu postgpowania konkursowego nalezy
podda¢ krytycznej ocenie z uwagi na przytoczone wczesniej standardy konstytucyjne
stanowienia prawa. Zarzgdzenie Nr 45 jest aktem normatywnym, ktéry mimo ze nie ma
charakteru aktu powszechnie obowiazujacego, to reguluje materi¢ odnoszacg si¢ do praw
i wolno$ci obywateli, gdyz stanowi podstawe prawna indywidualnej decyzji wobec
kandydatow. Zakwestionowany akt prawny, miedzy innymi, okresla samodzielnie zasady
zgtaszania si¢ do konkursu na cztonkéw rad nadzorczych spétek Skarbu Panstwa, sposob
przeprowadzania konkursu oraz zakonczenia procedury wylaniania kandydatur. Zarzgdzenie
Nr 45 naktada na jednostke okre§lone obowiazki, takie jak: obowiazek udzialu w konkursie,
przeprowadzanym w trybie publicznym, zgloszenia kandydatury w terminie 7 dni od
ukazania si¢ ogloszenia o naborze, dokonania zgloszenia w formie pisemnej, w taki sposob,
by wptyneto do Ministerstwa przed uptywem tychze 7 dni. Jednocze$nie wskazany akt
prawny ogranicza prawa kandydatow, stanowiac, ze osobom, ktore nie zostaly wybrane nie
przystuguje mozliwo§¢ odwotania si¢ od decyzji o wyborze, osoby takie nie sg nadto
informowane o wynikach postgpowania. Zarzgdzenie Nr 45, ksztaltujac wyzej opisana
sytuacje prawng obywateli, wkracza tym samym w materi¢ zastrzezong dla przepisow
powszechnie obowigzujacych, a zatem narusza konstytucyjne zasady stanowienia aktow
normatywnych (art. 93 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji RP).

Zauwazy¢ nadto nalezy, ze w odmienny sposdb prawodawca uregulowat zasady
doboru cztonkdéw organdw zarzadzajacych spoétek Skarbu Panstwa. Tryb wyboru oséb
sprawujacych funkcje czlonka zarzadu spoétek Skarbu Panstwa wynika mianowicie
z aktu prawa powszechnie obowiazujacego — z ustawy o komercjalizacji (art. 17 ust. 2
iart. 19a ust. 2). Natomiast na podstawie art. 17 ust. 7 i art. 19a ust. 4 wskazanej wyzej
ustawy prawodawca upowaznit Rade Ministrow do wydania aktéw podustawowych
— rozporzadzen. Rada Ministrow skorzystata z przyznanej kompetencji, wydajac w dniu
9 wrze$nia 1997 roku rozporzqdzenie w sprawie trybu przeprowadzania konkursu w celu
wylonienia osoby, ktorej bedzie zlecone sprawowanie zarzqdu w spotce (Dz. U. Nr 110,

poz. 719) oraz w dniu 18 marca 2003 roku rozporzgdzenie w sprawie przeprowadzania
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postepowania kwalifikacyjnego na stanowisko czlonka zarzqdu w niektorych spétkach

handlowych (Dz. U. Nr 55, poz. 476 ze zm.).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzié, ze Zarzqdzenie Nr 45 jest niezgodne

z art. 93 ust. 2 zdanie 2 Konstytucji RP, gdyz stanowi podstawe podejmowania decyzji
wobec obywateli.

W zwiazku z powyzszym, wnosz¢ jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatz!s

ich

Stanistaw Trociuk
Zastepsa Rzacznita Prew Obywalelskich
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