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Rzecznika Praw Obywatelskich

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

WNnosze o:

stwierdzenie, iz art. 10 ust. 3 oraz art. 74 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze
nad rynkiem finansowym (Dz. U. z 2006 r. Nr 157, poz. 1119; Dz. U. z 2007 r. Nr 49,
poz. 328; Nr 42, poz. 272 i Nr 328, poz. 328 oraz Dz. U. z 2008 r. Nr 209, poz. 1317) jest
niezgodny z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP.



UZASADNIENIE

I. 1. Stowarzyszenia Absolwentow Krajowej Szkolty Administracji Publicznej
wystapito do mnie z wnioskiem w sprawie zakwestionowania zgodnosci art. 10 ust. 3 oraz
art. 74 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U.
Nr 157, poz. 1119 ze zm.) z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z tres$cia art. 10 ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym do
pracownikéw Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego (Komisji Nadzoru Finansowego)
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks Pracy. W $wietle natomiast
art. 74 ust. 2 tej ustawy do urzednikdw stuzby cywilnej zlikwidowanych urzedow
obstugujacych Komisj¢ Papieréw Wartosciowych i Gietd oraz Komisje Nadzoru
Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych, do czasu przyjecia przez nich nowych warunkéw
pracy i ptacy w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego, nie dtuzej niz przez 6 miesi¢cy od
dnia likwidacji, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej
(Dz. U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.). Zgodnie za$ z tredcia art. 74 ust. 3 do urzednikow
stuzby cywilnej likwidowanych urzedéw obstugujacych Komisje Papieréw Wartosciowych
i Gield oraz Komisj¢ Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych, ktérzy nie otrzymaja
w terminie 3 miesigcy od ostatniego dnia miesiaca, w ktorym powstalt Urzad Komisji
Nadzoru Finansowego, propozycji nowych warunkéw pracy i ptacy lub jezeli odmowia ich
przyjecia, z uptywem 6 miesiecy od ostatniego dnia miesiaca, w ktérym powstat Urzad
Komisji Nadzoru Finansowego, stosuje si¢ art. 54 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r.
o stuzbie cywilne;.

Wprowadzenie przez ustawodawce art. 10 ust. 3 stanowiacego, iz do pracownikéw
Urzedu Komisji stosuje si¢ ustawe z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy wspdlnie
z przepisami przejsciowymi dotyczacymi urzednikéw stuzby cywilnej, przewidujacymi
przeksztatcenie ich stosunku pracy w stosunek pracowniczy lub przeniesienie do innego
urzedu, na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej zgodnie z art. 74 ust. 2 i 3, swiadcza o tym,
ze celem ustawodawcy byto wytaczenie pracownikow Urzedu Komisji Nadzoru

Finansowego z korpusu stuzby cywilne;.

2.1. Podejmujac te sprawe zwrdcitem sie do Przewodniczacego Komisji Nadzoru
Finansowego o przedstawienie stanowiska. Zdaniem Przewodniczacego Komisji Nadzoru

Finansowego Komisja Nadzoru Finansowego nie moze by¢ zaliczona do kategorii organéw



administracji rzadowej. Analiza przepiséw prawa, w tym w szczegdlnosci ustawy z dnia
4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437
ze zm.), wskazuje, ze Komisji Nadzoru Finansowego pozostaje poza systemem
organizacyjno-funkcjonalnym, poddanym nadzorowi Prezesa Rady Ministréw w sensie
przyjmowanym powszechnie dla aparatu administracji rzadowej. W  opinii
Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego stanowisko to uzasadnia w szczegdlnosci
okoliczno$¢, ze w sktad Komisji wchodza osoby, ktére z racji przynaleznych uprawnien
i pozycji ustrojowych nie moga by¢ uznane za element wspotksztattujacy administracje
rzadowa. Chodzi w tym przypadku o Prezesa Narodowego Banku Polskiego albo
delegowanego przez niego Wiceprezesa Narodowego Banku Polskiego oraz przedstawiciela
Prezydenta RP. Zgodnie z art. 3 ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, nadzoér
nad dziatalnoscia Komisji Nadzoru Finansowego sprawuje Prezes Rady Ministréw.
W opinii Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego jest to nadzor odmienny od
tego, ktoéry przyjmowany jest na gruncie centralnych organéw administracji rzadowej
wskazywanych w ustawie o dziatach administracji rzadowej i nie moze on by¢ zwiazany
z nieokreslonymi  mozliwosciami  oddzialywania Prezesa Rady Ministréw na

funkcjonowanie Komisji Nadzoru Finansowego.

2.2. Wystapitem réwniez do Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w tej
sprawie. Z udzielonej odpowiedzi wynika, ze zdaniem Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw  zadania Komisji Nadzoru Finansowego oraz jej podporzadkowanie
organizacyjne wskazuja na to, ze ma ona charakter urzedu administracji rzadowej, w ktérym

powinien dziata¢ korpus stuzby cywilnej w rozumieniu art. 153 ust. 1 Konstytucji,

I1. 1. Z literalnego brzmienia art. 153 ust. 1 Konstytucji wynika, ze korpus stuzby
cywilnej (stuzba cywilna) dziala w urzedach administracji rzadowej. Pojecie urzedow
administracji rzadowej ma zatem podstawowe znaczenie dla ustalenia przedmiotowego
zasiegu dziatania stuzby cywilnej, a takze dla zasiegu podmiotowego stuzby cywilnej, czyli
kregu funkcjonariuszy administracji rzadowej nalezacych do korpusu stuzby cywilne;.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego pojecie urzedéw administracji
rzadowej na gruncie konstytucji jest okreSlone i obejmuje ,urzedy administracji
podporzadkowane organizacyjnie i funkcjonalnie Radzie Ministréw jako catosci, Prezesowi
Rady Ministréw poszczegdlnym ministrom albo wojewodom (bezposrednio Iub za

posrednictwem innych organéw podlegtych organizacyjnie Iub funkcjonalnie tym



podmiotom) (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK
ZU 1999r. nr 4,poz. 73).

W pierwszym rzadzie nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie o charakter prawny
Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego. Moim zdaniem urzad ten wystgpuje w $cistym
powiazaniu prawno-organizacyjnym z Komisja Nadzoru Finansowego. W S$wietle art. 3
ust. 1 oraz ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym utworzona zostata Komisja
Nadzoru Finansowego jako organ wiasciwy w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym,
za$ zgodnie z art. 10 ust. 1 oraz ust. 2 ustanowiony zostat Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, przy pomocy ktdérego Komisja i Przewodniczacy Komisji wykonuja swoje
zadania. Z przytoczonych przepisOw jasno wynika charakter prawny oby tych jednostek.
Komisja Nadzoru Finansowego jest samodzielnym organem realizujacym zadania z zakresu
nadzoru nad rynkiem finansowym, natomiast Urzad Komisji posiada status klasycznego
,urzedu administracyjnego”, stanowiacego aparat pracy organu. Urzad stanowi zatem aparat
pracy (aparat pomocniczy) ustanowiony przez prawo na rzecz okreslonego organu w celu
zapewnienia realizacji zadan i kompetencji tego organu. Prowadzi to do wniosku, ze
kwalifikacja Urzedu Komisji z punktu widzenia umiejscowienia go w strukturach
administracji rzadowej badz poza nimi jest w gruncie rzeczy pochodna zakwalifikowania

z takiej samej perspektywy samej Komisji Nadzoru Finansowego.

W swietle wspotczesnej doktryny z zakresu nauki prawa administracyjnego pojecie
organu zdaje si¢ by¢ nalezycie wyjasnione i posiada klarowny sens. Jako elementy
ksztattujace pojecie organu wymienia si¢ wyodrebnienie organizacyjne, posiadanie
witasnych, prawem okreslonych kompetencji, obsade personalna (substrat osobowy organu),
sfer¢ dziatania, obejmujaca realizowanie funkcji administracji publicznej (realizowanie
norm prawa administracyjnego w formach wtasciwych temu prawu). Z tych doktrynalnych
ustalen wytania si¢ pojecie organu administracyjnego jako wyodrebnionej jednostki
organizacyjnej (w ramach catego aparatu administracyjnego) oraz wyposazonej przez prawo
w okreslone kompetencje przedmiotowo zwiazane z wypelnianiem funkcji administracji
publicznej. W tak ujgtej kategorii organu przewijaja si¢ zatem aspekty prawno-
organizacyjne (owo wyodrebnienie organizacyjne - to prawem ustalona nazwa organu
ijego struktura), kompetencyjne, a wreszcie i osobowe (dotyczace oséb stanowiacych

obsad¢ personalna organu).

Nie moze budzi¢ zadnej watpliwosci ustalenie, ze Komisja Nadzoru Finansowego
jest samodzielnym organem panstwowym. Przymiot ,organu" nadaje jej zreszta sama
ustawa w art. 3 ust. 2, ktory stwierdza, ze Komisja jest organem w sprawach nadzoru nad

rynkiem finansowym. Komisja stanowi ustawowo wyodrebniony podmiot (jednostke



organizacyjna) o okreslonej wlasnej nazwie i strukturze organizacyjnej (kolegialnej), jak
réwniez o ustalonej obsadzie personalnej (art. 5). Tak ustanowiona Komisja jest adresatem
prawem okreslonych kompetencji, dysponuje ona wi¢c wiasnymi, przypisanymi jej przez
prawo kompetencjami. Komisja powotana jest do sprawowania nadzoru nad rynkiem
finansowym, a wiec do realizacji zadan w sferze administracji. Niezaleznie bowiem od tego,
jak postrzegany jest nadzoér - w tym przypadku chodzi o nadzér tzw. materialny, ale
w innych sytuacjach moze by¢ traktowany w kontekscie organizacyjnym - to bezsprzecznie
jest to funkcja (i dotyczace jej kompetencje) nalezaca do sfery administrowania. Réwniez
inne przepisy ustawy odnoszace si¢ do sfery zadan i kompetencji Komisji (np. art. 4, art. 12
ust. 2) wskazuja wyraznie, ze dziala ona w obszarze administracji publicznej (o czym
Swiadcza w szczegdlnosci zadania i kompetencje o charakterze reglamentacyjnym, jak
wydawanie zezwolen, nakazéw czy decyzji administracyjnych w innych postaciach).
Wykonywanie przez Komisje funkcji administracyjnych potwierdzaja przepisy szeregu
odrebnych ustaw, przydzielajace Komisji szerokie zadania i kompetencje, obejmujace
wydawanie decyzji administracyjnych i innych aktéw o charakterze jednostronnym
i whkadczym (por. np. art. 11 ust. 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, Dz. U.
7 2002 r. Nr 27, poz. 665 ze zm.).

W kwestii charakteru prawnego Komisji Nadzoru Finansowego mozna zatem
stwierdzi¢, iz Komisja jest bezsprzecznie organem administracyjnym, a zwazywszy Z€ jej
wlasciwos¢ obejmuje catly kraj nalezy doda¢, ze mamy tu do czynienia z centralnym

organem administracji.

II. 2. Przechodzac do problemu mozliwosci zakwalifikowania Komisji jako
centralnego organu administracji rzadowej, badZz tez braku podstaw do tego rodzaju
kwalifikacji konieczne jest ustalenie, co to jest ,,administracja rzadowa". Jest to pojecie -
podobnie jak kategoria organu - nalezace do rzedu tych, ktéorymi prawo sie¢ postuguje, ale
ktérych nie definiuje, pozostawiajac tu pole dla dociekan teoretycznych i konkluzji
opatrzonych - jak zawsze przy roztrzasaniu kwestii pojeciowych - spora doza
konwencjonalnosci, cho¢ nie mozna si¢ przy tym jednak oderwa¢ od gruntu normatywnego.
Przepisy prawne - cho¢ nie prdébuja formalnie rozstrzygnal interesujacych nas poje¢ -
w pewnym zakresie moga by¢ i sa miarodajne dla identyfikacji administracji rzadowe;j.
Przyktadem w tym zakresie moze by¢ np. ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 91, poz. 557 ze zm.), ktéra m.in. okresla

administracj¢ niezespolona, a takze wskazuje na terenowe organy administracji rzadowe;.



Kategoria ,,administracji rzadowej" nawiazuje w oczywisty sposéb do ogdlnego
pojecia administracji publicznej, rysujac si¢ wyraznie jako sktadnik tej administracji (innym
sktadnikiem jest administracja samorzadowa). Samo pojecie administracji publicznej jest
jednak bardzo ztozone i réznie definiowane. Niezaleznie jednak od konkretnych definicji
mozna stwierdzi¢ generalnie, ze kategoria administracji publicznej moze by¢ postrzegana
w co najmniej dwdch zasadniczych ptaszczyznach, tj. przedmiotowej (funkcjonalnej), kiedy
administracje traktuje si¢ jako dziatalno$¢, funkcje o okreslonych cechach oraz
podmiotowej, z perspektywy ktérej administracja widziana jest jako pewien system
podmiotéw administrujacych (tzn. prowadzacych administracj¢ w przedmiotowym sensie).
Kategoria administracji rzadowej (podobnie jak i samorzadowej) nie daje si¢
zidentyfikowa¢ w jednakowym stopniu na gruncie wspomnianych ptaszczyzn pojmowania
administracji. Juz na pierwszy rzut oka wida¢, zwtaszcza gdy spojrzy sie na regulacje
prawne dotyczace organizacji aparatu administracyjnego, ze wydzielenie administracji
rzadowej (takze administracji samorzadowej) nawiazuje przede wszystkim do podmiotowej
ptaszczyzny pojmowania administracji i ma wymiar gtdwnie ustrojowy. W tym kontekscie
kategoria administracja rzadowa oznacza jeden z zasadniczych segmentow (filaréw),
z ktérych sktada si¢ caty system organizacyjny administracji publicznej w Rzeczypospolitej
Polskie;j.

Administracja rzadowa odnosi si¢ do uktadu organizacyjnego (obejmujacego
oczywiscie rowniez sfer¢ kompetencyjna), o jednolitym, relatywnie scentralizowanym
charakterze, ktéry ustanowiony jest do realizowania zadan administracji publicznej, ktére
w danym czasie bierze na siebie (i finansuje) i za ktére ponosi odpowiedzialnos¢ panstwo
(rzad). Ten podsystem obejmuje rozliczne jednostki organizacyjne o zréznicowanym
statusie prawnym, tworzace w sumie zlozona wieloszczeblowa struktur¢ organizacyjna
spajana wewnetrznie wiezami podporzadkowania, nadzoru itd. w uktadzie pionowym, jak
i powiazaniami tego rodzaju w ptaszczyznie poziomej. Na szczeblu centralnym 6w ztozony
uktad organizacyjny ,,wiericzy" Rada Ministrow, ktdra zgodnie z art. 146 ust. 3 Konstytucji
RP kieruje administracja rzadowa".

Art. 146 ust. 3 Konstytucji ma zatem kluczowe znaczenie dla ustalenia
organizacyjnego zakresu ,,administracji rzadowej". Wynika zen wszakze, ze administracja,
rzadowa, jest ten fragment systemu administracji w panstwie, ktoéry podlega kierownictwu
Rady Ministréw i wobec ktérego w catosci Rada Ministréw zajmuje pozycje zwierzchnia.
Mozna zatem przyja¢, ze administracja rzadowa - to wszystkie podmioty (jednostki
organizacyjne) realizujace funkcje administracyjne, potaczone ze soba réznorakimi wigzami

(np. kierownictwa, nadzoru, kontroli itp.) i tworzace przez to pewien catosciowy uktad



organizacyjny (a zwazywszy na realizowanie w jego ramach zadan i kompetencji - takze
swoisty mechanizm organizacyjno-funkcjonalny) wobec ktérego zwierzchnie kierownictwo
oraz kontrole sprawuje Rada Ministréow. Inaczej mowiac, do sektora administracji
w panstwie, identyfikowanego jako ,administracja rzadowa" wilaczone sa wszystkie te
podmioty (o réznym statusie prawnym) wykonujace administracje, ktére w sposéb
bezposredni lub posredni - za pomoca systemu powiazan wzajemnych - podlegaja
kierownictwu i kontroli Rady Ministréw (i Prezesa Rady Ministréw). Te za$§ podmioty
(jednostki, organy organizacyjne itd.) wykonujace administracje, ktére nie sa objgte
bezposrednim lub posrednim kierownictwem i kontrola Rady Ministréw pozostaja poza
ramami administracji rzadowej i wchodza albo w sktad administracji samorzadowej, badz
tez powinny by¢ kwalifikowane jako administracja panstwowa nierzadowa (jak
np. Panstwowa Inspekcja Pracy, ktéra podlega Sejmowi).

W rezultacie dla kwalifikowania réznych podmiotéw do kategorii administracji
rzadowej rozstrzygajacym, specyficznym kryterium jest przynalezno$¢ do wspomnianego
uktadu organizacyjno-funkcjonalnego poddanego kierownictwu i kontroli Rady Ministrow.
To kryterium jest miarodajne i wystarczajace w odniesieniu do podmiotéw o charakterze
organdw administracyjnych i urzedéw administracyjnych. W stosunku natomiast do
podmiotéw o innym statusie prawnym (np. panstwowych jednostek organizacyjnych,
agencji, funduszy specjalnych itd.) zaliczenie do administracji rzadowej winno uwzglednia¢
spetnianie przez te podmioty - obok warunku pozostawania w systemie organizacyjno-
funkcjonalnym poddanym kierownictwu Rady Ministréw - takich przestanek jak:
a) wykonywanie funkcji administracji (zadania i kompetencje naleze¢ musza jesli nie
wszystkie, to przynajmniej w wiekszosci do sfery administracji publicznej),
b) podejmowanie dziatan w formach prawnych wilasciwych organom administracyjnym,
wtym w formach wladczych, c) oparcie faktycznego funkcjonowania na finansowym
i majatkowym zasobie panstwowym (dysponowanie majatkiem panstwowym). Dodaé
trzeba, ze w przypadku organéw i urzedow administracyjnych owe przestanki

skonsumowane sa ex definitione w konstrukcjach prawnych tych podmiotow.

II. 3. W mojej opinii z przepisow ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym
wynika bezspornie status Komisji jako centralnego organu administracji. Réwnocze$nie
jednak w ustawowej charakterystyce tego organu brakuje zakwalifikowania go expressis
verbis do kategorii administracji rzadowej. W odniesieniu do wigkszo$ci centralnych
organdw administracji wtaczonych do administracji rzadowej ten ,,rzadowy" przymiot

wyrazany jest wprost w aktach normatywnych dotyczacych tych organéw, poprzez



okreslenie: ,centralny organ administracji rzadowej". Mozna powiedzie¢, ze taka
bezposrednia ustawowa identyfikacja centralnych organéw administracji rzadowej stanowi
zasadeg przy kreowaniu tych sktadnikéw aparatu administracji rzadowej. Jednakze zasada ta
nie ma charakteru bezwzglednego i nie oznacza, ze krag centralnych organdw administracji
rzadowej zamyka si¢ w tych tylko organach, ktére wprost w przepisach okre$lone zostaty
tym mianem. O pozycji prawnej organu decyduje szereg wyznacznikdw, a nie tylko jego
normatywne okreslenie. O ile wigc uznanie przez przepisu danego organu za centralny
organ administracji rzadowej przesadza o takiej jego kwalifikacji, o tyle brak takiego
wyraznego okreSlenia nie wyklucza mozliwosci zaliczenia organu do kategorii organéw
administracji rzadowej w oparciu o inne prawne przestanki.

Przyktadowo organ w postaci Rady do Spraw Polakéw na Wschodzie, utworzony
i unormowany przez przepisy ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz. U. Nr 180,
poz. 1280, ze zm. - w szczegdlnosci art. 9-12), okreSlony jest jako ,,organ administracji
publicznej" (art. 9 ust. 2), cho¢ z innych przepisow tej ustawy wynika jasno, ze mamy tu do
czynienia z centralnym organem administracji rzadowej. Innego przyktadu dostarczata
obowiazujaca do niedawna regulacja dotyczaca Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji
i Poczty, okreslajaca ten ewidentny organ centralny administracji rzadowej jako organ
wilasciwy w sprawach zezwolen i zgtoszen (por. przepis art. 8 ustawy z 12 czerwca 2003 r. -
Prawo pocztowe, Dz. U. Nr 130, poz. 1988 r. nieobowiazujacej juz dzis).

W rezultacie zatem fakt, ze Komisja Nadzoru Finansowego nie jest okreslona
w ustawie jako centralny organ administracji rzadowej, nie przesadza jeszcze o wylaczeniu
Komisji z tej kategorii organdw. Zasadnicze znaczenie dla oceny usytuowania Komisji
w ramach administracji rzadowej lub poza nia ma natomiast unormowanie jej aspektow
prawno-organizacyjnych. Do tych aspektow odwotuje si¢ bodajze jedyna definicja
centralnego organu administracji rzadowej, wystepujaca w obowiazujacym porzadku
prawnym, a zawarta w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej
w wojewddztwie (Dz. U. z 2001 r., Nr 80, poz. 872 ze zm.), w mysl ktérej, przez ,,centralny
organ administracji rzadowej" nalezy rozumie¢ kierownika bedacego organem lub
kierujacego urzedem administracji rzadowej, ktory jest powolywany przez Rade Ministréw
lub Prezesa Rady Ministréw i na podstawie ustaw szczegdélnych podlega Radzie Ministréw,
Prezesowi Rady Ministrow lub wtasciwemu ministrowi, lub nad ktérego dziatalnoscia
nadzér sprawuje Prezes Rady Ministréw albo wtasciwy minister (art. 9 pkt 2). Pomijajac
pewne nieScisto$ci przytoczonego okre$lenia normatywnego centralnego organu
administracji rzadowej (odwotanie si¢ do np. urzedu administracji rzadowej, ktory takze

wymaga zdefiniowania), jak rowniez, to, ze sformutowane ono zostato na potrzeby regulacji



zawartej w ustawie, przez co jego uniwersalny walor moze budzi¢ watpliwosci, nalezy
zauwazy¢, iz plyna z tego okreSlenia dwie istotne wskazéwki. Otéz przy identyfikacji
centralnego organu administracji rzadowej zasadnicza role odgrywaja wyznaczniki
dotyczace kreowania tego organu oraz jego usytuowania prawno-organizacyjnego
w stosunku do organdw naczelnych, tj. Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow badz

ministra.

I1. 4. Co sig tyczy kreowania Komisja Nadzoru Finansowego, a $ciSlej -jej obsady
personalnej, to w czesci dotyczacej cztonkéw Komisji jej sktad osobowy przesadzony jest
przez ustawe wskazujaca ze cztonkami sa dwaj ministrowie (do spraw instytucji
finansowych oraz do spraw zabezpieczenia spotecznego) badz ich przedstawiciele, Prezes
NBP albo delegowany przez niego Wiceprezes NBP, przedstawiciel Prezydenta RP. Gdy
chodzi natomiast o stanowiska przewodniczacego Komisji oraz jego zastepcdw - to sq oni
powotywani przez Prezesa Rady Ministréw, przy czym ustawa okresla wymogi, jakie musza,
spetni¢ osoby kandydujace na te stanowiska (art. 7 ust. 1). Ponadto w odniesieniu do
przewodniczacego  ustalona jest pigcioletnia  kadencja  sprawowania  funkcji,
z zastrzezeniem, ze odwotanie przewodniczacego Komisji przez uptywem kadencji moze
mie¢ miejsce jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie. Wszystko to oznacza, ze
w zakresie ksztattowania sktadu osobowego tego kolegialnego organu gestia Prezesa Rady
Ministrow nie jest petna, lecz relatywnie ograniczona. Dotyczy to obsadzania cztonkéw
Komisji (ktére opiera si¢ na delegowaniu i zajmowania stanowisk z mocy ustawy), a takze
kadencyjnosci przewodniczacego Komisji i mozliwosci jedynie wyjatkowego jego
odwotania przed uptywem kadencji. Takie rozwiazanie miato stuzy¢ - i w istocie stuzy -
zapewnieniu jakiego$ stopnia niezalezno$ci Komisji Nadzoru Finansowego w stosunku do
Prezesa RM i umozliwieniu jej pewnej swobody w dziataniu. Z rozwiazania tego - moim
zdaniem - nie mozna jednak wyciaga¢ wnioskéw o wytaczeniu Komisji spod oddziatywania
Premiera i1 zajmowania pozycji organu usytuowanego poza sektorem administracji
rzadowej. Trzeba tu wszakze mie¢ na uwadze pare dos¢ istotnych momentéw. Po pierwsze,
obsada stanowisk cztonkéw Komisji rzeczywiscie determinowana jest bezposrednio przez
ustawe, ale potowe tych stanowisk zajmuja ministrowie, a wiec podmioty podlegle
Premierowi. Po drugie, obsada stanowiska przewodniczacego objeta jest zasada
kadencyjnosci i ograniczeniem mozliwosci odwotania przewodniczacego Komisji tylko
w ustawowo okreSlonych przypadkach, ale przy powolywaniu na stanowisko
przewodniczacego dobdr osoby pozostawiony jest w peini Prezesowi RM. Po trzecie,

w odniesieniu do zastepcéw Przewodniczacego Komisji powotanie i odwotanie obsad
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personalnych stanowi peina, nieograniczona (z uwzglednieniem wymogdéw art. 7 ust. 1)
kompetencje Premiera (art. 9). Po czwarte, ograniczenia Prezesa Rady Ministréw dotyczace
mozliwosci odwotania przewodniczacego Komisji nie odnosza si¢ do organu jakim jest
Komisja, lecz do stanowiska kierowniczego w tym organie. Oczywiscie stabilizacja obsady
stanowiska przewodniczacego Komisji daje mu pewna niezaleznos$¢, ktéra ,,przektada” sig
w jakim$ stopniu na okre$lona doze¢ niezaleznosci catej Komisji. Jest to jednak doza
znacznie mniejsza niz w przypadku gdyby kadencyjnos¢ (i mozliwosci odwotania tylko
w nadzwyczajnych sytuacjach) dotyczyta obsad na wszystkich stanowiskach kierowniczych
w tym organie (tj. zastepcoéw przewodniczacego). Prowadzi to do wniosku, ze na gruncie
unormowan dotyczacych ksztaltowania obsad personalnych w Komisji Prezes Rady
Ministréw zachowuje - pomimo ograniczonej kompetencji w zakresie decydowania
o sktadzie osobowym Komisji - istotny wptyw na ten organ. Podkreslenia wymaga, ze
w stosunku do czterech (na siedem) stanowisk w Komisji oddziatywanie personalne
Premiera jest petne: powotuje i odwotuje dwdch wiceprzewodniczacych oraz jest nadrzedny
wobec dwdch cztonkéw Komisji tj. ministréw, co do ktdérych ma tez decydujaca praktycznie
kompetencje personalna. To za$ oznacza, ze w Komisji Nadzoru Finansowego ,,czynnik
rzadowy" jest nie tylko odpowiednio reprezentowany, ale wrecz ma wickszo$¢. W tej
sytuacji na ptaszczyznie przyjetych rozwiazan dotyczacych ksztattowania sktadu
personalnego Komisji nie ma zadnych podstaw do twierdzenia, ze Komisja wymyka si¢ ze
struktur administracji rzadowej. Wprost przeciwnie, mozna powiedzie¢, ze Sposob
ksztattowania obsady personalnej Komisji przemawia za uznaniem jej za centralny organ
administracji rzadowej. Tym bardziej, ze analogiczny sposob dokonywania obsady
personalnej (tj. powotywanie przez Premiera, kadencyjnos$¢ piastowania funkcji, mozliwosci
odwotania przed uptywem kadencji ograniczone do przypadkéw wskazanych w ustawie)
znajduje niejednokrotnie zastosowanie w przypadku organdw, ktére expressis verbis
okreslane sa w ustawach jako centralne organy administracji rzadowej (jak np. Szef
Centralnego Biura Antykorupcyjnego - por. art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 1, art. 8 ustawy
z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Dz. U. Nr 104, poz. 708

Ze zm.).

II.5. Kolejny aspekt sprawy odnosi sie¢ do usytuowania Komisji Nadzoru
Finansowego wobec organdw naczelnych administracji (Premiera badz ministréw).
Na gruncie obowiazujacych regulacji prawnych dotyczacych centralnych organéw
administracji rzadowej stosunek do tych organdéw naczelnych ujmowany jest albo w formule

podlegtosci (podporzadkowania) badz tez w formule nadzoru. Niektdre organy centralne
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usytuowane sa wiec jako podlegte organom naczelnym (w zdecydowanej wigkszosci
ministrom dzialowym - por. tu unormowanie tresci poszczegdlnych dziatéw administracji
rzadowej w ustawie z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz. U. z 2007 r.
Nr 65, poz. 437 ze zm., dalej jako ustawa o dziatach), inne za$ jako poddane nadzorowi
ministra dziatowego badz Prezesa Rady Ministréw (por. np. art. 33 oraz art. 33a ustawy
o dziatach). Podlegtos¢ oznacza powiazanie silniejsze, obejmujace szersze mozliwosci
oddziatywania organu nadrzednego wobec podlegtego, ktére w zasadzie nie daja organowi
podlegtemu swobody, albo ja daja w minimalnym zakresie. Relacja podlegtosci-
nadrzednosci zaktada, ze organ podlegly moze by¢ adresatem zarzadzen, polecen czy
innych aktéw wiazacych. Nadzor natomiast wyraza powiazanie mniej intensywne
zaktadajace pewna dozg¢ swobody dziatania podmiotu nadzorowanego, co wiaze si¢
z mozliwoscia wtadczej ingerencji organu nadzorujacego jedynie w sytuacjach i Srodkami
przewidzianymi przez prawo. Stad tez funkcja nadzoru powinna by¢é w sposéb wyrazny
unormowana w przepisach. Na gruncie normatywnym powyzsza dystynkcja nie jest
doktadnie przestrzegana. W szczegdlnos$ci dotyczy to srodkéw prawnych ustanowionych dla
realizowania podlegtosci czy nadzoru, ktére to Srodki czgsto okreSlane sa w tej samej
postaci w stosunku do organéw (czy innych podmiotéw) podlegtych czy poddanych
kierownictwu, jak i nadzorowanych. Tak np. art. 31 ust. 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2003 r., Nr 24, poz. 199 ze zm.) stanowi, Ze minister kieruje
i kontroluje dziatalno$¢ podporzadkowanych organéw, urzedéw i jednostek,
i w szczegblnosci w tym zakresie (tj. kierowania czy nadzorowania), z zastrzezeniem
postanowien przepiséw odrebnych, tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, powoluje
i odwotuje kierownikdw jednostek organizacyjnych, organizuje kontrol¢ sprawnosci
dziatania, efektywnos$ci gospodarowania oraz przestrzegania prawa przez jednostki
organizacyjne. Niezaleznie wiec od tego czy chodzi o kierowanie, nadzorowanie czy
kontrolowanie dokonywane przez ministra, dysponuje on takimi samymi instrumentami
prawnymi. Podobnie art. 34a ust. 1 tejze ustawy wskazuje, ze minister w celu dostosowania
do polityki ustalonej przez Rade Ministréw zasad i kierunkdw dziatania podlegtych lub
nadzorowanych centralnych organdéw administracji rzadowej moze wydawa¢ kierownikom
urzedéw centralnych wiazace ich wytyczne i polecenia. A zatem polecenia i wytyczne sa
wydawane przez ministra tak podmiotom podlegtym, jak i nadzorowanym. Powyzsze
przyktady pokazuja ze w $Swietle obowiazujacego ustawodawstwa okres$lenie relacji
centralnych organdéw administracji rzadowej wobec organdéw naczelnych w kategoriach
podlegtosci badz poddania nadzorowi oznacza w obu przypadkach istnienie powiazan

o charakterze podporzadkowania, obejmujacego czgsto, cho¢ nie zawsze takie same
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instrumenty, prawne zapewniajace jego realizacje¢. Jezeli wigc przy charakterystyce prawnej
podmiotéw okreslonych w przepisach jako centralne organy administracji rzadowej pojawia
si¢ niejednokrotnie poddanie tego organu nadzorowi organu naczelnego, to mozna przyjac,
iz owo podanie nadzorowi (a nie tylko podlegtos¢) jest jednym z elementdédw ksztattujacych
sytuacje centralnego organu administracji jako nalezacego do segmentu rzadowego. Tres¢
wigzi organdw centralnych administracji z segmentem rzadowym, okreslonej kategoria
nadzoru nie jest na gruncie normatywnym jednakowa. Nadzoér (podleganie nadzorowi)
organéw naczelnych wobec organdéw centralnych opisywany jest bowiem w prawie
w sposob zréznicowany. Tak np. w $wietle art. 33a ust. 1 ustawy o dziatach Prezes Rady
Ministrow sprawuje nadzor nad dziatalno$cia administracji rzadowej wykonywana przez
okreslone urzedy. Zgodnie za$ z art. 33b Premier wykonujac polityke Rady Ministréw
wydaje kierownikom tych urzedéw (wobec dziatalnosci ktérych sprawuje nadzor) wiazace
wytyczne i polecenia. I jesli by nawet potraktowaé te wiazace wytyczne i polecenia jako
kompetencje wykraczajace poza funkcje nadzoru, to przeciez de facto dotycza one
podmiotéw, ktére zgodnie z art. 33a sa nadzorowane przez Prezesa Rady Ministréw. Nadzér
wiec pozostaje tez w S$cistej bliskoSci z mozliwoscia wydawania wiazacych wytycznych
i polecen. Niekiedy w regulacjach ustawowych nadzor organu naczelnego w stosunku do
centralnego organu administracji rzadowej okre$lany jest poprzez wskazanie mniej lub
bardziej rozbudowanego katalogu kompetencji nadzorczych (por. np. art. 89 ust. 4 ustawy
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz. U. Nr 239 z 2005 r., poz. 2019 ze zm.). Paleta tych
kompetencji jest bardzo zrdéznicowana i oprécz klasycznych instrumentéw nadzorczych
dotyczacych dziatalnosci merytorycznej (jak np. zatwierdzenia, uzgodnienia, wstrzymania
itd.) obejmuje tez kompetencje w sferze organizacyjnej czy personalnej. Spotykamy jednak
i takie regulacje, w ktorych sprawa nadzoru nad centralnym organem administracji rzadowe;j
zamyka si¢ we wskazaniu organu nadzorczego (zob. np. art. 107 ust. 1a ustawy z 4 lutego
1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze, Dz. U. z 2005 r., Nr 228, poz. 1947 ze zm.). Tresci
nadzoru trzeba woéwczas poszukiwa¢ w innych przepisach tych regulacji, badz
w unormowaniach ogoélnoustrojowych, do jakich naleza przytaczane wczesniej ustawy:
o Radzie Ministréw oraz o dziatach administracji rzadowej. Mozna nadmieni¢, iz w ustawie
o Radzie Ministréw w odniesieniu do nadzoru ministra nad centralnymi organami
administracji rzadowej ustalony jest swoisty wzorzec nadzoru (obejmujacy podstawowe
kompetencje), ktory wchodzi w gre¢ w przypadku gdy w ustawach szczegdélnych nadzér ten
nie jest blizej precyzowany. Takiego wzorca nie ma jednak w odniesieniu do Prezesa Rady

Ministréw.
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W przypadku przedmiotowej Komisji Nadzoru Finansowego jej relacje wobec
organow naczelnych - majaca bardzo istotne znaczenie dla oceny usytuowania Komisji
w aparacie administracji centralnej - ustawa ujmuje w kategorii nadzoru sprawowanego nad
dziatalno$cia Komisji przez Prezesa Rady Ministrow (art. 3 ust. 1). Tresci tego nadzoru
Premiera nie sajednak w ustawie odpowiednio precyzowane, tj. brakuje tu przepisu, ktore
okreslatyby wprost, co sktada si¢ na ten nadzér, a wigc jaki jest jego zakres, kryteria, Srodki
prawne itd. Nie oznacza to wszakze, ze wskazanie w przepisie na nadzor Prezesa Rady
Ministrow nad Komisja jest pusta formuta nie majaca zadnego znaczenia z punktu widzenia
okreslenia usytuowania prawno-organizacyjnego Komisji. Ustanowienie przez ustawe tego
nadzoru - cho¢ bez doprecyzowania tresci, co nie jest przeciez wyjatkiem w regulacjach
ustrojowych dotyczacych centralnych organéw administracji - wyznacza ogdlny kierunek
powiazania organizacyjnego z naczelnym organem administracji poziomu rzadowego, jakim
jest Prezes Rady Ministrow. Tego rodzaju rozwiazanie, okreSlajace relacje organu
centralnego w stosunku do ktdérego$ z organdw naczelnych za pomoca ogdlnej formuty
nadzoru, ma miejsce w odniesieniu do wielu organdw nazywanych wprost mianem
centralnych organdéw administracji rzadowej. Reprezentuje stanowisko, ze to ogdlne
wskazanie nadzoru Premiera nad Komisja Nadzoru Finansowego nie moze by¢ traktowane

jako przesadzajace o usytuowaniu Komisji poza administracja rzadowa.

Zaznaczy¢ trzeba, ze kwestia nadzoru Premiera nad Komisja nie zamyka si¢ jedynie
w ustanowieniu owego ogdlnego kierunku powiazania organizacyjnego. Jest on
potwierdzany przez wyposazenie Prezesa Rady Ministrow w okre$lone w ustawie
kompetencje (acz nie wiazane przez przepisy bezposrednio z nadzorem) do oddziatywania
w stosunku do Komisji. Obok omoéwionego juz wczes$niej ustawowo zagwarantowanego
wptywu Premiera na obsad¢ stanowisk kierowniczych w Komisji nalezy wskazaé, ze
Komisja przedstawia Prezesowi Rady Ministrow coroczne sprawozdanie ze swej
dziatalnosci (art. 4 ust. 2). Obowiazek sktadania sprawozdan niewatpliwie jest elementem
poddania nadzorowi i wyrazem swoistej podlegtosci w ramach tego nadzoru. (Czgstokroé
w przepisach prawnych obowiazek ten jest zaliczany expressis verbis do Srodkow,
instrumentéw nadzoru). Konieczno$¢ przedktadania sprawozdan przez dany organ innemu
organowi odzwierciedla pewien stopien zaleznos$ci organu skladajacego sprawozdanie
w stosunku do organu, ktéremu to sprawozdanie jest przedktadane. W kazdym razie trudno
méwi¢ o niezaleznoSci  okre$lonego organu, jesli ma on obowiazek przedstawiania
corocznego sprawozdania ze swej dziatalnosci. Poza tym Prezes Rady Ministrow ma wplyw
na strukture organizacyjna Urzedu Komisji, gdyz zgodnie z art. 14 ustawy nadaje w drodze

zarzadzenia statut temu Urzedowi (i moze go oczywiscie zmieniac). Prezes Rady Ministrow
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ma tez zasadniczy wplyw na sprawy wynagradzania Przewodniczacego Komisji.
Na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy upowazniony jest on mianowicie do okreslania w drodze
rozporzadzenia sposobu ustalania $rodkdw przeznaczonych na wynagrodzenia i nagrody dla
Przewodniczacego Komisji i jego Zastepcdw oraz sposobu ustalania tych wynagrodzen
i nagrdd, a takze sposobu ustalania wysoko$ci Srodkéw przeznaczonych na wynagrodzenie
i nagrody pracownikéw Urzedu Komisji. W $wietle tych kompetencji Prezesa Rady
Ministréw trudno uznaé za przekonywujacy argument, ze ustalenie zasady (art. 19 ustawy),
iz wydatki stanowiace koszty dziatalnosci komisji i Urzedu Komisji pokrywane sa z wplat
wnoszonych przez podmioty nadzorowane $wiadczy o niezaleznosci Komisji i wytaczeniu
jej z administracji rzadowej. Ponadto dodaé tu trzeba, Zze wspomniane koszty istotnie
pokrywane sa z wptat podmiotéw nadzorowanych, ale wptat dokonywanych do budzetu
panstwa (a nie wprost do Komisji) i przez budzet dystrybuowanych na rzecz Komisji.
Biorac powyzsze pod uwage mozna stwierdzi¢, iz mamy tu do czynienia z dos$é
intensywnym powiazaniem Komisji z organem naczelnym szczebla rzadowego. Powiazanie
to przejawiajace sie gtdwnie w sferze problematyki organizacyjnej wyraznie zaznacza
poddanie Komisji oddziatywaniu (nadrzednosci w okreslonej mierze) Prezesa Rady
Ministrow. To za$ zdecydowanie bardziej steruje ku usytuowaniu Komisji w ramach
administracji rzadowej niz poza nia. Na tym tle warto zwrdci¢ uwage na argument, jaki
dostarczaja rozwiazania dotyczace niektdrych organdéw centralnych administracji rzadowe;.
Tak np. nadzér Prezesa Rady Ministréw nad Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw ujety jest tak samo, a nawet bardziej skapo jak w przypadku nadzoru
Premiera nad Komisja Nadzoru Finansowego. A jednak nie budzi watpliwo$ci - wynika to
bowiem z samej ustawy (por. art. 29 ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentow, Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) - ze Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw jest centralnym organem administracji rzadowej. Gdyby wiec przyjaé, ze
Komisja Nadzoru Finansowego nie jest centralnym organem administracji rzadowej, to
oznaczaloby to, ze Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzér w szerszym zakresie nad
organem spoza administracji rzadowej, niz nad centralnym organem administracji rzadowej
jakim jest prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Nie moze budzié
watpliwosci, ze taka interpretacja - a S$ciSlej taka konstrukcja - nie moze by¢

Zzaaprobowania.

II1. 6. Przy ocenie usytuowania Komisji Nadzoru Finansowego w ramach
administracji rzadowej trzeba tez rozwazy¢ spojrzenie na jej pozycje przez pryzmat zakresu

dziatania. Otéz Komisja Nadzoru Finansowego jest zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy organem
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wilasciwym ,,w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym". Zgodnie z art. 12 ust. 1
ustawy o dziatach administracji rzadowej ,sprawy funkcjonowania rynku finansowego"
wpisane sa do dziatu administracji rzadowej: instytucje finansowe. Tym samym przedmiot
nadzoru Komisji wtaczony jest do jednego z dziatéw administracji rzadowej, a wiec
bezsprzecznie nalezy do segmentu administracji rzadowej. Zgodnie z art. 4 ust. 2 tejze
ustawy o dziatach, minister kierujacy dziatem administracji rzadowej jest wlasciwy
w sprawach z zakresu administracji rzadowej, okreslonych w ustawie, z wyjatkiem spraw
zastrzezonych w odrebnych przepisach do kompetencji innego organu. Rozczytujac ten
przepis nalezy przyjaé, ze minister kierujacy dziatem administracji jest wlasciwy
w sprawach objetych dziatem. A zatem w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym, jako
ze ta problematyka wtaczona jest do dziatu ,instytucje finansowe, winien by¢ wlasciwy
minister kierujacy dzialem instytucje finansowe. Jednakze ustawa zastrzegla wykonywanie
nadzoru nad tym rynkiem ,innemu organowi" (o ktorym wzmiankuje art. 4 ust. 2),
tj. Komisji Nadzoru Finansowego. Inaczej modwiac sprawy nadzoru nad rynkiem
finansowym powierzone zostaly odrebnemu (niz minister) organowi w postaci Komisji

Nadzoru Finansowego.

Przy przyjeciu, ze nadzoér nad rynkiem finansowym jest sktadnikiem ,,spraw
funkcjonowania rynku finansowego", Komisja ewidentnie wlaczona jest w realizacje
administracji rzadowej, co kaze patrze¢ na nia jako na organ centralny administracji
rzadowej. Z kolei przy stwierdzeniu, ze ten nadzor nad rynkiem finansowym nie wchodzi
w obszar spraw funkcjonowania rynku finansowego, to i tak mamy S$cisty zwiazek
z realizacja administracji rzadowej i poddaniem Komisji oddziatywaniu - tym razem
w sferze merytorycznej Prezesa Rady Ministréw. Jak juz byta o tym mowa, Prezes Rady
Ministrow sprawuje nadzor nad dziatalnoscia administracji rzadowej nieobjeta zakresem
dziatéw administracji rzadowej (art. 33a) i wykonujac polityke Rady Ministrow moze
wydawaé kierownikom urzedéw wymienionych w art. 33a wiazace wytyczne i polecenia.
Potraktowanie = Komisji Nadzoru Finansowego przez pryzmat tego drugiego
Z wymienionych wyzej wariantéw prowadzi¢ musi do akceptacji podlegania Komisji
wytycznym i poleceniom Premiera, mimo, ze Urzad Komisji nie zostal wymieniony
w przepisie dotyczacym urzedow realizujacych funkcje ,,pozadziatowe". W rezultacie
zaréwno jedna, jak i druga optyka postrzegania funkcji nadzoru Komisji nad rynkiem
finansowym prowadzi do konstrukcji o bardzo silnym powiazaniu sfery dziatania Komisji
z sektorem administracji rzadowej i powinna stanowi¢ kolejny argument uzasadniajacy

uznanie Komisji za organ przynalezny do kategorii administracji rzadowe;j.
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II.7. W moim przekonaniu za zakwalifikowaniem Komisji jako organu
administracji rzadowej przemawiaé tez moga wreszcie ,,aspekty historyczne", dotyczace
utworzenia tego organu. Otdéz organy, ktére wczesniej wykonywaty funkcje nadzorcze
w zakresie rynku finansowego i ktore to funkcje przejeta Komisja, a mianowicie Komisja
Papierow Wartosciowych i Gield oraz Komisj¢ Nadzoru Ubezpieczenn i Funduszy
Emerytalnych znajdowaty sie¢ w strukturach administracji rzadowej. Zgodnie z art. 12 ust. 1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o publicznym obrocie papierami wartosciowymi (Dz. U.
Nr 118, poz. 754 ze zm.) Komisja Papieréow Wartosciowych i Gietd byta centralnym
organem administracji rzadowej, a $wietle ust. 3 tego artykutu ustawy nadzor nad
dziatalnoscia Komisji sprawuje minister wtasciwy do spraw instytucji finansowych. Z kolei
Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych w swietle art. 7 ust. 1 ustawy
z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz o Rzeczniku
Ubezpieczonych (Dz. U. Nr 124, poz. 1153 ze zm.) byta centralnym organem administracji
rzadowej, nad ktéorym nadzér sprawowal minister wlasciwy do spraw instytucji
finansowych. Ponadto warto zwrdci¢ uwage, ze pierwotny projekt regulacji dotyczacej
konsolidacji nadzoru nad rynkiem finansowym przewidywat, ze organem tego nadzoru
bedzie Prezes Urzedu Nadzoru Finansowego jako centralny organ administracji rzadowe;.
Zmiana konstrukcji monokratycznej tego organu nadzoru na Kkonstrukcje Kkolegialna
stanowita efekt uwzglednienia zalecen Europejskiego Banku Centralnego, ktéry silnie
akcentowatl potrzebe utworzenia dla potrzeb skonsolidowanego nadzoru nad rynkiem
finansowym organu kolegialnego, traktowanego wszakze w Kkategoriach organu
administracji rzadowej. W opinii Europejskiego Banku Centralnego z 9 marca 2006 r.
wydanej na wniosek Ministra Finansow RP w sprawie projektu ustawy o nadzorze nad
instytucjami finansowymi (CON/2006/15) czytamy w jednej z konkluzji (str. 11), ze EBC
proponuje uwzglednienie w projektowanej ustawie przepiséw ustanawiajacych kolegialne
ciato decyzyjne jako jedyny organ Urzedu Nadzoru, dziatajacy przy tym jako organ
centralnej administracji rzadowej. EBC proponuje réwniez wiaczenie odpowiedniej liczby
przedstawicieli NBP do tego typu kolegialnego organu, z peinym prawem uczestniczenia
w jego posiedzeniach i rozstrzygnigciach, glosowania oraz uzyskiwania informacji

dostepnych Urzedowi Nadzoru.

Jak wiec wida¢, na etapie projektowania organu sprawujacego nadzor nad rynkiem
finansowym zakltadano, ze bedzie on wilaczony w struktury administracji rzadowe;j.
W dzisiejszej sytuacji normatywnego niedoprecyzowania statusu Komisji moze to byc¢
pewnym elementem przemawiajacym za potraktowaniem Komisji jako centralnego organu

administracji rzadowe;.
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I11. Z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r.
(K 3/99) wynika, iz urzedami administracji rzadowej, o ktérych mowa w art. 153 ust. 1
Konstytucji RP - zdaniem Trybunatu - sa urzedy administracji organizacyjnie
i funkcjonalnie podporzadkowane Radzie Ministrow jako catosci, Prezesowi Rady
Ministrow, poszczegdlnym ministrom albo wojewodom  (bezposrednio Iub za
posrednictwem innych organdéw podlegltych organizacyjnie i funkcjonalnie tym
podmiotom). Przytaczajac stowa Trybunatu, konstytucyjne umiejscowienie korpusu stuzby
cywilnej w urzedach administracji rzadowej i ustanowienie jego podlegtosci Prezesowi
Rady Ministréw jako zwierzchnikowi wyklucza ustawowe rozciagnigcie tego korpusu na
segmenty panstwa nie nalezace do administracji rzadowej. Art. 153 Konstytucji ogranicza
zasieg shuzby cywilnej, podlegtej zwierzchnictwu Prezesa Rady Ministréw, do urzedow
administracji rzadowej. Przepisy konstytucji normujace zakres dziatania i kompetencje
organéw wiladzy nalezy interpretowaé w sposob $cisty. Ewentualne odstapienie od tej
dyrektywy musiatoby mie¢ mocne oparcie w innych normach konstytucyjnych; wzgledy
celowosciowe czy argumenty odwolujace si¢ do zasad racjonalnej organizacji same przez
sie¢ nie moga stanowi¢ uzasadnienia dla wykladni rozszerzajacej. Rozciagniecie korpusu
stuzby cywilnej na inne niz administracja rzadowa segmenty panstwa przez ustawodawce
zwyktego bytoby niedopuszczalna modyfikacja ustroju konstytucyjnego. Czym innym jest
bowiem administracja rzadowa, a czym innym administracja samorzadowa lub panstwowa,
chociaz wszystkie trzy moga by¢ uznane za administracje publiczna (OTK ZU Nr 4/1999,
poz. 73). Z kolei w tresci uzasadnieniu wyroku z dnia 13 listopada 2003 r. (K 51/02)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz art. 153 Konstytucji pozwala stwierdzié¢, iz catly
aparat urzedniczy, wykonujacy zadania na rzecz administracji publicznej, w jej czesci
podlegajacej Radzie Ministrow, powinien by¢ objety ustawa o stuzbie cywilnej i jako taki
wchodzi¢ w jej sktad. Trybunat dodat réwniez, iz ma bowiem znaczenie czy obowiazek
wprowadzenia korpusu stuzby cywilnej w pewnej jednostce wynika z tego, ze organ
administracji rzadowej jest wymieniony enumeratywnie w Konstytucji, czy dlatego ze
chodzi o jednostke, gdzie powinnos¢ wprowadzenia korpusu wynika z okoliczno$ci, iz jest
ona objeta ustawa o stuzbie cywilnej, czy tez obowiazek taki wynika z analizy ustawowego
usytuowania danej jednostki organizacyjnej i jej kompetencji. Trybunat zaznaczyt réwniez,
iz Konstytucja wprowadzita nakaz tworzenia i dziatania korpusu stuzby cywilnej we
wszystkich urzedach administracji rzadowej, ale nakaz ten wypeinit ustawodawca w ustawie
o stuzbie cywilnej stanowiac w jej art. 2 ust. 1 pkt. 2, ze korpus stuzby cywilnej tworza

pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w urzedach ministrow
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i przewodniczacych komitetow wchodzacych w skiad Rady Ministréw oraz urzedach
centralnych organdéw administracji rzadowej (OTK ZU Nr 8/A/2003, poz. 86). Natomiast
w wyroku z dnia 12 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 9/02) Trybunat Konstytucyjny zwrocit
uwage, ze zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji korpus stuzby cywilnej dziatajacy
w urzedach administracji rzadowej jest powolany w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa. Wszystkie
wskazane w tym przepisie cele powinny by¢ realizowane tacznie, za$ ich osiagnigcie ma
by¢ zagwarantowane w ustawie. Ich realizacja jest mozliwa jedynie przez stworzenie
odpowiedniego mechanizmu ustawowego, ktéry pozwoli na zapewnienie wykonywania
takich zadan przez odpowiednio do tego przygotowana kadr¢ urzednicza (OTK ZU
Nr 7/A/2002, poz. 94).

Konstytucja nie wskazuje szczegétowo zasad naboru do stuzby cywilnej, jej
funkcjonowania, czy kwalifikacji osobistych lub fachowych o0s6b wchodzacych w skiad
korpusu stuzby cywilnej. Przesadza jednak o konieczno$ci powotania takiego korpusu
w ramach struktury administracji rzadowej oraz precyzyjnie okreSla cztery podstawowe
cele, dla ktérych stuzba ta jest tworzona. Konstytucyjne cele stuzby cywilnej ograniczaja
swobode ustawodawcy w zakresie ustalania zasad rekrutacji, funkcjonowania, organizacji
i statusu stuzby cywilnej. Realizacja tych celéw jest bowiem mozliwa jedynie przez
stworzenie okreslonych standardow oraz odpowiednich mechanizméw ustawowych.
Konstytucja, mimo ze nie przesadza o szczegétowych rozwiazaniach w tym zakresie,
tworzy ograniczone ramy dla instytucjonalnych rozwiazan na poziomie ustawowym.

Jednoczes$nie podkresli¢ nalezy, ze chociaz przepisy art. 153 Konstytucji maja
znaczenie kluczowe, to nie sa one przepisami jedynymi, ktore ustawodawca musi mie¢ na
uwadze przy stanowieniu regulacji z zakresu stuzby cywilnej. Znaczenie w tej mierze maja
takze niektore nadrzedne zasady ustroju RP, w szczegdlnosci zasada dobra wspdlnego
(art. 1), zasada réwnosci (art. 32) i zasada (prawo) rownego dostepu obywateli do stuzby
publicznej (art. 60), czy ten fragment wstepu do Konstytucji, ktory zwraca uwage na motyw
uchwalenia Konstytucji, jakim jest wola, by ,,dziataniu instytucji publicznych zapewnié
rzetelno$¢ i sprawno$¢”. Motyw ten jest zbiezny z zalozeniami ustrojowymi stuzby
cywilnej, o ktérych mowa w art. 153 Konstytucji. Z tego wzgledu w nauce prawa podkresla
si¢ potrzebe wyktadni postanowien o stuzbie cywilnej w zgodzie z tymi zasadami ustroju
(por. uwagi W. Sokolewicza do art. 153 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. naukowa L. Garlickiego, 1.11,s. 1-2).

Biorac powyzsze pod uwage uprawnione jest moim zdaniem stanowisko, ze
z art. 153 Konstytucji wynika zakaz ograniczania zakresu podmiotowego dziatania stuzby
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cywilnej w obrebie organéw administracji rzadowej. Potwierdza to ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505), ktéra wejdzie w zycie
z dniem 24 marca 2009 r.. Ustawa ta uchyla obecnie obowiazujaca ustawe z dnia 24 sierpnia
2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 170, poz. 1218 ze zm.). Art. 2 ust. 1 pkt 1 i 2 nowej
ustawy przywraca mozliwo$¢ tworzenia korpusu stuzby cywilnej przez pracownikow
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych w: Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz
urzedach ministréw i przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow
oraz urzedach centralnych organéw administracji rzadowej, uchylajac tym samym
obowiazujace obecnie ograniczenie do tzw. stanowisk urzedniczych $redniego szczebla.

Tymczasem zakwestionowane przepisy ustawy o nadzorze finansowym ida
w kierunku przeciwnym i tworzac Komisj¢ Nadzoru Finansowego na bazie Komisji
Papierow Wartosciowych i Gietd oraz Komisji Nadzoru Ubezpieczenn i Funduszy
Emerytalnych, a wigc organdéw, ktore wczesniej wykonywaty funkcje nadzorcze w zakresie
rynku finansowego i ktére, jako znajdujace si¢ w obrebie organdéw administracji rzadowej,
byly objete dziataniem stuzby cywilnej, wytaczaja ten organ z zakresu stuzby cywilnej.
Zgodnie z teoria konstytucji oraz orzecznictwem Kkonstytucyjnym w procesie stosowania
Konstytucji obowiazuje nakaz optymalizacji jej zasad i norm, a wi¢c maksymalne
urzeczywistnianie tresci norm i instytucji oraz wartosci, ktére one wyrazaja. U podstaw
powotania korpusu stuzby cywilnej legta troska o stabilno$¢ i sprawne dziatanie panstwa.
Funkcjonowanie stuzby cywilnej ma zapewni¢ zawodowe, rzetelne, bezstronne i neutralne
politycznie wykonywanie zadan panstwa. W nowej ustawie zasadniczej korpus stuzby
cywilnej otrzymal range konstytucyjna a obejmuje on apolityczna profesjonalna
administracje rzadowa nie podlegajaca zmianom politycznym, nie powiazana z zadna opcja,
polityczna. Korpus ten tworza pracownicy zatrudnieni na podstawie mianowania
w urzedach administracji rzadowej, zwani "urzednikami stuzby cywilnej" (por. komentarz
do art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, 2002, wyd. 1V).

Przeprowadzone powyzej rozwazania oraz poczynione uwagi prowadza do konkluzji,
ze Komisja Nadzoru Finansowego jest bezsprzecznie centralnym organem administracji.
Usytuowanie Komisji Nadzoru Finansowego w systemie catego aparatu administracyjnego
wyrazajace sie¢ w powiazaniu organizacyjnym z Prezesem Rady Ministrow, kaze postrzegad
Komisje¢ jako centralny organ administracji rzadowej. Przemawia za tym zagwarantowanie
Prezesowi Rady Ministréw skutecznego wplywu na obsade stanowisk kierowniczych
w Komisji, zapewnienie obecnosci ,,czynnika rzadowego" (ministrowie) w sktadzie tego
organu, czy wreszcie poddanie Komisji nadzorowi Premiera, ktéry to nadzér chod

niedoprecyzowany w ustawie, daje Prezesowi Rady Ministréw mozliwosci oddziatywania
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w zakresie organizacyjnym czy finansowym na Komisje i jej aparat pracy, a takze
umozliwia oceng merytoryczna jej dziatalnosci (sprawozdania Komisji, acz z brakiem
okreslenia formalnych dziatan zwiazanych z rozpatrzeniem i ocena sprawozdan). Wreszcie
pamigtaé tez trzeba, ze Komisja wtasciwa jest w sprawach objetych dziatem administracji
rzadowej. Bedac wlaczona w system administracji rzadowej Komisja ma jednak pewna
niezalezno$¢ funkcjonalna i swobode ,operacyjnego” dziatania. Ustawa nie przewiduje
instrumentéw prawnych wkraczania nadzorczego w biezaca dziatalno$¢ Komisji. Skoro
Komisje kwalifikujemy w Kkategorii administracji rzadowej, to w konsekwencji Urzad
Komisji bedacy jej aparatem pracy winien by¢ uznany za urzad administracji rzadowe;j.

Z tych wzgleddow wuznaé¢ trzeba, ze zakwestionowane przepisy pozostaja
W sprzecznos$ci z konstytucyjna zasada dziatania stuzby cywilnej w urzedach administracji
rzadowe;j.

Majac na uwadze przedstawione argumenty, wnosz¢ jak na wstepie.

/-/ Janusz Kochanowski



