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The Polish Securities and Exchange Commission as a public and administra-
tive body — distinctive features

UWAGI OGOLNE

kaja z przemian celéw izadai paristwa, wyrazonych w polityce

gospodarczej, ktére w stadium realizacji stajg si¢ celami izada-
niami administracji. Wynikajgca z zasad paristwa prawnego odpowiedzial-
nosé paristwa za gospodarke nie tylko zwigksza zakres zadart administracji,
lecz zmienia takze ich przedmiot.! Obecno$¢é administracji publicznej
w gospodarce rynkowej stawia w nowym $wietle zagadnienia zadan i funkcji
administracji. Samo pojgcie ,,administracja gospodarcza” powstalo jako rezul-
tat klasyfikacji dzialari administracji publicznej z punktu widzenia przedmio-
tu oddzialywania administracji, jakim jest gospodarka. Trzeba si¢ bowiem
zgodzié, ze wspélczesnie administracja i gospodarka nie mogg by¢ traktowa-
ne jako niezalezne od siebie systemy, gdyz oddzialywanie bezposrednie lub
posrednie na gospodarke nalezy do zadari administracji w kazdym systemie
gospodarczym.z Inng kwestia pozostaje rozmiar obecno$ci administraciji
w gospodarce. Na pewno nie bg¢dzie to jednak catkowite uczestnictwo, po-
wodujace pelng organizacyjng ifunkcjonalng identyfikacjg gospodarki

’ I \ endencje rozwojowe wspélczesnej administracji publicznej wyni-

! K. Strzyczkowski, Rola wspdiczesnef administragii (zagadnienia prawne), Wydawnictwo
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1992, s. 67.

S Yetowski, Obywatel wobec praedsighiorstwa pasistwowego. Refleksje na marginesie dyskusfi
o demokratyzacii, (w:] Paristwo. Administracia. Gospodarka, Ossolineum 1983, s. 248.
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i administracji, co charakteryzuje skrajnie scentralizowane systemy gospo-
darcze. We wspélczesnych paristwach o rozwinigtych gospodarkach rynko-
wych administracja nie przenika gospodarki na tyle, aby nie mozna bylo
okreslié granicy mi¢dzy administracjg a gospodarka, choéby dlatego, ze nie
wystepuje tu jedno$é funkcji paristwa jako podmiotu wiadzy iwlasnosci
mienia ogélnonarodowego. Od tej strony administracja i gospodarka tworzg
uktad heterogeniczny.

Bezdyskusyjne jest istnienie organéw administracji, ktérym prawo przy-
znaje okreslone kompetencje w zakresie oddzialywania na gospodarke.
W samych rozwigzaniach prawnych daje si¢ zauwazyé tendencje, z jednej
strony utrzymujgcg sprawy gospodarki w kregu zadari organéw o kompeten-
cjach ogélnych, z drugiej za§ — do tworzenia organ6w administracji gospodar-
czej wylgcznie skoncentrowanych na gospodarce, ascilej ujmujac — na
uczestnikach obrotu gospodarczego. Przykladem wlasnie takiego organu jest
Komisja Papieréw Wartosciowych i Gield.

Nie ulega watpliwosci, iz jest to typ organu administracji, ktérego wy-
lacznym przedmiotem dzialania jest zapewnienie fadu w dziedzinie rynku
kapitalowego, a w szczegblnosci publicznego obrotu papierami warto$ciowy-
mi, obrotu towarami gieldowymi oraz funkcjonowania funduszy inwestycyj-
nych. Komisja jest wigc przykladem tworzenia organu administracji dla po-
trzeb administracji gospodarczej.

Trzeba réwniez podkresli€, ze organizacja organéw administracji central-
nej, takich m.in. jak Komisja, zalezy od réznorodnych czynnikéw. Jedne
z nich majg charakter polityczny, inne stanowia rezultat faktéw zaistnialych
w przeszlosci, jeszcze inne wigzg si¢ z nowymi zadaniami. Administracja
centralna nie byla poddana jakiej$ globalnej analizie, w ktérej wzigto by pod
uwage jednolite, logiczne kryteria jej tworzenia. Bez wytpienia powolanie do
zycia Komisji bylo podyktowane potrzebg zapewnienia fadu w zakresie pu-
blicznego obrotu papierami  wartosciowymi. Organizacja bowiem
i funkcjonowanie organu administracji centralnej, tak jak w przypadku Ko-
misji, ma na wzgledzie zalatwienie okreslonych spraw. Réwniez wigc przepi-
sy wskazujgce na byt prawny Komisji rozwijaty si¢ pod wpltywem biezgcych
potrzeb.

System organéw paristwowych, jego zasady organizacyjne i wzajemne
stosunki mi¢dzy nimi stanowig zasadniczy trzon regulacji konstytucyjnych.*
Jednym z elementéw dzialari administracji o charakterze wykonawczym sg
dzialania prowadzone na szczeblu centralnym. Konstytucyjnie okreslony
katalog centralnych organéw administracji rzadowej obejmuje Prezydenta
Rzeczypospolitej, Rad¢ Ministréw, ministréw, przewodniczacych okreslo-

3 K. Strzyczkowski, 0p. dit., s. 68.

* Tak W. Skrzydlo [w:] Polskie prawo konstytucyine, pod. red. W. Skrzydty, Lublin 2002,
s. 188.
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nych komiteté6w. Wyliczenie to nie jest wyczerpujgce. Ta bowiem grupa
organéw paristwowych jest bardzo rozbudowana i wiele z nich jest tworzo-
nych iistnieje na podstawie konkretnych ustaw. Wsr6d ustaw tworzacych
organy centralne daje si¢ zauwazyé dwa podstawowe rodzaje. Pierwszy
z nich stanowig ustawy o charakterze organizacyjnym, poswigcone wylgcznie
powolaniu do Zycia 1 uregulowaniu statusu okreslonych organéw. Drugi rodzaj
to ustawy poswigcone regulacji prawnej okreslonych dziedzin. W ustawach
tych przepisom o charakterze materialnoprawnym towarzysza przepisy natury
organizacyjnej, ksztaltujace organy centralne jako powolane do administro-
wania regulowanymi w ustawach dziedzinami spraw. Na podstawie takiej
merytorycznej ustawy swéj byt prawny opiera wilasnie Komisja Papieréw
Wartoéciowych i Gield.

KOMISJA PAPIEROW WARTOSCIOWYCH I GIELD W ASPEKCIE
MERYTORYCZNYCH TRESCI POJECIA ORGANU ADMINISTRAC]I

Organy administracji spelniajg zasadniczg rol¢ wsréd ré6znych jednostek
organizacyjnych, zaangazowanych w realizacj¢ zadad i funkcji administracji.
Taka rol¢ w zakresie publicznego obrotu papierami warto$ciowymi, towara-
mi gieldowymi oraz w zakresie dzialalnosci funduszy inwestycyjnych spetnia
Komisja Papier6w Wartosciowych i Gield. Jednoczesnie wskazaé nalezy, iz
pomimo tego Ze poj¢cie organu administracji jest dzi§ terminem klasycznym
i stosowanym, to jednak trudno wskaza¢ bezsporna, precyzyjng jego defini-
cje. Zaréwno w ustawodawstwie, jak i w doktryniec mozna zauwazyé staly
ewolucje tresci tego pojecia.’ Najprostszym sposobem okreslenia organu
administracji jest odwolanie si¢ do kryteriéw formalno—-prawnych. Prowadzi
ono do stwierdzenia, Ze organem administracji jest organ, ktdry zostat za taki
uznany przez konkretny przepis prawa. Tego rodzaju pozytywistyczne ujecie
jest niewgtpliwie niewystarczajace dla wyjasnienia istoty organu administra-
cyjnego i jego swoistych cech. Nalezy jednak zauwazyé, ze kryterium norma-
tywne - przy spornosci wielu kwestii i umownosci szeregu terminéw — jest
niejednokrotnie tym, przy pomocy ktérego daje si¢ dopiero ostatecznie roz-
strzygna¢ status prawny okreslonego podmiotu.® Zanim wigc odnios¢ si¢ do
kryterium normatywnego, przesadzajacego byt prawny Komisji Papieréw
Wartosciowych i Gield, celowe bgdzie wyréznienie podstawowych cech or-
ganu administracji i odniesienie ich nastgpnie do Komisji, tym bardziej ze
w doktrynie zdecydowanie przewaza podejscie zmierzajace do okreslenia
merytorycznych tresci pojecia organu administracji.

$ Zob. szerzej T. Rabska, Podstawowe Pojecia organizacli administracji, (w:] System prawa
administracyinego, t. I, Ossolineum 1977, s, 282 i n.

© Tak trafnic J. Jagielski, Pogycia prawna centralnych ursgdéw administracfi paristwowef, War-
szawa 1991,s. 66 i n.
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W swietle definicji formulowanych przez wigckszos$¢ autoréw, istota orga-
nu administracji sprowadza si¢ do wyodrgbnionej jednostki organizacyjnej,
wyposazonej przez prawo w okres$lone wlasne kompetencje oraz dzialajacej
w imieniu paﬁstwa (uczestniczgcej w wykonywaniu zwierzchniej wladzy
paristwowej).” Tym samym przyjaé nalezy za J. Jagielskim, kt6rego rozwaza-
nia nad poj¢ciem organu administracji maja charakeer kompleksowy iz na
konstrukcje organu sklada si¢ kilka elementéw skladowych, tj.: 1) wyodregb-
nienie strukturalne; 2) okreslone przez prawo wlasne kompetencje; 3) dzia-
lanie w imieniu paristwa; 4) powotaniec wylacznie lub giéwnie do realizacji
funkcji administracji; 5) postugiwanie si¢ swoistymi formami dzialania,
z ktérych najbardziej charakterystyczng jest akt administracyjny. Odnoszac
powyzsze elementy do Komisji Papieréw Wartosciowych i Gield, stwierdzié
nalezy, iz podmiot ten wypeinia wskazane wyzej ,,znamiona” organu admi-
nistracji.

Po pierwsze, Komisj¢ jako organ nie tworzy osoba czy tez grupa oséb, ale
powotlana na stale organizacyjna calosé, ktérej przyporzadkowany jest okre-
$lony sktad osobowy, tj. przewodniczgcy, dwéch zastgpcéw i siedmiu czlon-
kéw (art.14 ust. 1 P.o p.o.p.w.”). Duza liczba oséb przesadza, iz Komisja jest
dziesigcioosobowym organem kolegialnym (sres faciunt colegium). W art. 14
ust. 2—4 P.o p.o.p.w. ustawodawca okre$la sposéb powolywania do skladu
Komisji poszczegélnych czlonkéw. Stosownie do dyspozycji tej normy
w sklad Komisji wchodza: przewodniczgcy, dwéch zastgpcéw przewodniczg-
cego i siedmiu czlonkéw. Przewodniczacego Komisji powoluje, na pigciolet-
nig kadencje, Prezes Rady Ministré6w na wniosek ministra wilagciwego do
spraw instytucji finansowych w porozumieniu z Prezesem Narodowego Ban-
ku Polskiego. Wniosek ten wymaga zaopiniowania przez wlasciwe komisje
sejmowe. Ta sama osoba nie moze byé Przewodniczacym Komisji diuzej niz
przez dwie kolejne kadencje. Przewodniczacy Komisji moze byé odwolany
przez Prezesa Rady Ministréw przed uptywem kadencji w przypadku: zloze-
nia rezygnacji, niewypetniania obowigzkéw na skutek dlugotrwalej choroby
trwajacej ponad 6 miesigey (stwierdzonej orzeczeniem lekarskim), razgcego
naruszenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej lub ustaw, skazania pra-
womocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo. W razie $mierci Przewodniczg-
cego Komisji jego kadencja wygasa. Zastgpcéw przewodniczacego powoluje
i odwotuje minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych na wniosek
Przewodniczgcego Komisji. Czlonkami Komisji s3: przedstawiciel ministra

7 Ibidem, s. 66-67; odpowiednio definicja ta znajduje zastosowanie do organéw dzialaja-
cych w imieniu i na rzecz innych podmiotéw administracji publiczncj, np. organéw samorzgdu
terytorialnego, dziatajacych w imieniu i na rzecz poszczegélnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

8 lbidem, s. 681 n.

9 Ustawa z dnia 21 sicrpnia 1997 r. — Prawo o publicznym obrocie papierami warto$cio-
wymi (tekst jednolity Dz. U. 2002, Nr 49, poz. 447), cyt. dalej w skrécie P.o p.o.p.w.
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wlasciwego do spraw gospodarki, przedstawiciel ministra wlasciwego do
spraw instytucji finansowych, przedstawiciel ministra wlasciwego do spraw
rynkéw rolnych, przedstawiciel ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pari-
stwa, przedstawiciel Prezesa Narodowego Banku Polskiego, przedstawiciel
Prezesa Urz¢gdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Przewodniczacy
Komisji Nadzoru Ubezpieczeri i Funduszy Emerytalnych albo wyznaczony
przez niego przedstawiciel.

Podkresli¢ jednakze nalezy, iz sama obsada personalna Komisji nie prze-
sadza bytu prawnego Komisji jako organu. Organ stanowi bowiem abstrak-
cyjng konstrukcje prawng i jako taki niezalezny jest od swego piastuna, tj.
osoby fizycznej czy grupy oséb.'® W efekcie wigc Komisja jako organ bedzie
istnieé w sensie prawnym niezaleznie od tego, czy w danym czasie posiada
obsade personalng, czy tez nie. Z jednej strony nalezy rozrézni¢ utworzenie
organu administracji jako instytucji b¢dacej okreslona konstrukcja prawna,
z drugiej za$ powolanie jego obsady personalnej. Odréznienie aktu utworze-
nia Komisji od aktu obsadzenia jej okreslonymi osobami pozwala dostrzec
jedna z charakterystycznych cech genezy tego organu, a mianowicie to, iz
Komisja jako organ nie jest tworem ludzi, ktérzy stanowig jego obsad¢ per-
sonalng. Powstanie bowiem organu administracji paristwowej jest zupelnie
niezalezne od woli ludzi, kt6rzy tworzg sklad osobowy organu i dzialaniem
swym przyczyniajg si¢ do realizacji jego zadan.' To rozréznienie pozwala
réwniez na odrgbne rozpatrywanie zagadnieri dotyczacych procesu tworzenia
Komisji oraz procesu obsadzania jej skladu. Ponadto na organizacyjng calo$é¢
sklada si¢ r6wniez urzad Komisji, ktéry jest powotany w celu obstugi meryto-
rycznej itechnicznej Komisji oraz jej Przewodniczgcego (art. 16 ust. 3
P.o p.o.p.w.). Urzad petni funkcj¢ pomocnicza, dopelniajgc wraz ze swoimi
wewngtrznymi komdrkami organizacyjnymi obraz wyodr¢gbnionej struktu-
ralnie catosci.

Drugg cechg wskazujacg na Komisj¢ jako organ administracji jest fake
przyznania jej przez ustawodawcg¢ wiasnych kompetencji. Element ten
uznawany jest przez doktryn¢ za najbardziej zasadniczy, pozwalajacy sku-
tecznie odrézni¢ organ od innej jednostki organizacyjnej, zwlaszcza aparatu
pomocniczego.'? Pojecie kompetencji definiowaé nalezy tu jako przypisany

1% por. M. Wierzbowski, Podstawowe Dojecia teoretycine w nauce prawa administracyjnego, [w:)
L. Jastrzgbski, J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, Polséie prawo administracyne, cz. 1,
Warszawa 1985, s. 62,

' W. Dawidowicz, Zagadnienia teoril organizacfi { kierowania w administracii padistwowes,
Warszawa 1972, s. 66.

1 Np. J. Starosciak stwierdza, iz wyodrebnienie kompetencji urasta do roli podstawowe-
go clementu tworzenia organu administracyjnego. Wyodrgbnienie organizacyjne stanowi
konsckwencj¢ wyodrgbnienia zadar, kompetencji (J. Starosciak: Prawo administracyjne, War-
szawa 1978, s. 55). Stuszna — moim zdaniem - jest tez teza tego autora, ktéry przyjmuje, iz
dalsze elementy okreslenia organu administracyjnego wynikajg stad, ze z kazdym organem
musi by¢ zwigzana okreslona grupa oséb.
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zesp6t uprawnieri i obowigzkéw, wyrazajacy stopiert udzialu tego organu
w wykonywaniu wladztwa publicznego, czyli zesp6t uprawnieni i obowigz-
kéw skladajacych si¢ na mozno§é dzialania w zakresie organizowania okre-
slonych dziedzin zycia.”® Tym samym, przyjcte przeze mnie rozumienie
pojgcia kompetencji Komisji nie jest tozsame i nie moze byé uzywane prze-
miennie z takimi terminami jak ,,zadania Komisji”, ,,zakres dzialania Komi-
sji”."* Zrédiem kazdej kompetencji Komisji w powyzszym rozumieniu bedzie
przepis prawa. Takg legitymacj¢ prawng kompetencji Komisji stanowia prze-
pisy P.o p.o.p.w., ustawy o gietdach towarowych'®, ustawy o funduszach inwe-
stycyjnych'® oraz ustawy o ostatecznosci rozrachunku w systemach platnosci
i systemach rozrachunku papieréw warto$ciowych oraz zasadach nadzoru nad
tymi systemami.'’ Na gruncie wskazanych aktéw normatywnych Komisja
realizuje swe ustawowe uprawnienia i obowigzki wobec podmiotéw funkcjo-
nujacych w publicznych obrocie papieréw wartosciowych, na rynku towaréw
gieldowych oraz wprost wobec funduszy inwestycyjnych i towarzystw fun-
duszy inwestycyjnych.

Kolejng cechg Komisji — jako organu administracji — jest dziatanie
w imieniu paristwa (comimissio to zlecenie, a commissum znaczy powierzyé,
zaufa¢'®), a nie na rzecz innych podmiotéw administracji publicznej czy tez
na rzecz podmiotéw prywatnych. Cecha ta przesgdza wigc, iz Komisja jest
organem administracji rzagdowej, a nie np. administracji samorzgdowej.
W zwigzku z tym dzialania Komisji w celu realizacji jej wladczych kompe-
tencji dajg mozliwo§¢ zastosowania przymusu padstwowego. Jednoczesnie
Komisja poprzez swoja dzialalno$é uczestniczy tylko w wydawaniu aktéw
administracyjnych albo podejmowaniu innej dziatalnosci chronionej przez
prawo administracyjne ito niemajgce waloru aktéw prawa miejscowego.
Element ten takze odréznia Komisj¢ jako organ administracji publicznej,
rzgdowej od organéw oséb prawnych.

13 Zob. szerzej M. Elzanowski [w:] Terenowe organy administracji i rady narodowe po refor-
mie, pod red. ]. Stuzewskiego, Warszawa 1977, s. 213 oraz M. Wierzbowski, op. ¢/t., s. 58.

¥ Tak np. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowef @ Polsce, Warsza-
wa 1970, s. 41 i n., jak réwniez Zagadnienia lteorii organizaci i kierowania w administracji pan-
stwowef, Warszawa 1972, s. 69 i n. Jeszcze szerzej pojgcie kompetencji definiuje M. Jelowicki,
obejmujac zakresem uprawniert i obowigzkéw: ,zadania”, ,,wlasciwo$¢”, ,,prawne formy dzia-
tania organu” (M. Jetowicki, Podstawy organizacyi administracii publicznej. Zagadnienia teoretycs-
ne, Warszawa 1998, s. 48-49).

15 Dz. U. Nr 103, poz.1099.

' Dz. U. Nr 139, poz.933 .

17 Ustawa z 24 sierpnia 2001 r. o ostatecznoscl rozrachunku w systemach platnogel i syste-
mach rozrachunku papieréw wartosciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi systemami (Dz.
U. Nr 123, poz. 1351).

18 Stownik wyrazéw obcych, red. nauk. L. Kaminiska-Szmaj, Europa — Stowniki 21 wicku,
Wroclaw 2001, s. 386.
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NajwyraZniejszym przejawem korzystania przez Komisj¢ ze $rodkéw
witadczych jest stosowanie srodkéw nadzoru w ramach realizacji funkcji kon-
. trolno-nadzorczej. Funkcja ta realizowana jest w stosunku do podmiotéw
regulujacych publiczny obrét, wobec podmiotéw prowadzacych przedsig-
biorstwo maklerskie, emitentéw i inwestoréw oraz instytucji rynku towaréw
gieldowych.

Jak stusznie jednakze stwierdza J. Filipek, nie odpowiada istocie organu
administracyjnego, aby wystgpowal on jako adresat lub odbiorca autoryta-
tywnej dziatalno$ci administracyjno-prawnej.'* Podobnie Komisji — w obliczu
jej kompetencji tkwigcych w prawie administracyjnym materialnym, a usy-
tuowanych w wyzej powolanych ustawach i aktach wydanych na podstawie
upowaznienia w nich zawartego — trudno jest przypisaé¢ odrgbng podmioto-
wo$é prawng. Materialnoprawne skutki dzialania Komisji w ramach realizacji
jej kompetencji podlegaja zarachowaniu na rzecz reprezentowanego podmio-
tu, tj. parfistwa, majg charakter trwaly i s niezalezne od bytu samego organu.
To znaczy, ze na skuteczno$¢ i waznos¢ dziatari Komisji nie b¢dzie miata
wplywu ewentualna likwidacja Komisji czy tez jc; reorganizacja. Komisja
jako organ nie odpowiada tez za swoja dzialalno$é.”’ Ewentualng odpowie-
dzialno$¢é osobows, stuzbowg badZ dyscyplinarng ponoszg cztonkowie Komi-
sji za niewlasciwe wykonanie lub niewykonanie obowigzkéw. Dodaé nalezy,
aby wyeliminowaé mogace zrodzi¢ si¢ w tym miejscu watpliwosci, iz w obli-
czu prawa dzialalno§¢ Komisji podejmowana w imieniu i na rzecz paristwa
nie jest wypelniana przez osoby powolane do wykonywania funkcji tego
organu, lecz przez Komisj¢ - jako instytucjonalnie wyodrebniony przez nor-
my obowiagzujgcego prawa organ.

Kolejng cechg, wskazujgeg na Komisj¢ jako organ administraciji, jest fake
realizacji przez ten podmiot administracji, czyli zadari pardstwa ukierunko-
wanych na zapewnienie bezpieczeristwa publicznego obrotu papierami war-
tosciowymi, obrotu towarami gieldowymi oraz funkcjonowania funduszy
inwestycyjnych. Z tym, iz analiza celéw dzialania Komisji pozwala wniosko-
waé, ze paristwo chroni systemowe rozwigzania w jednym z obszaréw rynku
kapitalowego i jednocze$nie przejawia wyrazng dbalo$é o interesy drobnego
inwestora jako uczestnika dziatalnosci rynkowej, co ma zmierzaé do utrwale-
nia przejrzystych zasad rzgdzacych tym elementem gospodarki rynkowe;j.
NajwyraZniejszym przejawem administrowania jest postugiwanie si¢ réwniez
swoistymi formami dzialania, charakteryzujacymi wlasnie organ administra-

19 J. Filipek, Prawo administracyine. Instytucie ogéine, czgéé 1, Krakéw 1995, s, 224,

1bidem s. 225. Aurtor stusznie wskazuje, iz ,,jesli nawet wydaje sig, ze organ administra-
cyjny ma odr¢bng zdolno$¢ materialnoprawng do bycia podmiotem praw i obowigzkéw w obli-
czu norm sankcjonowanych, skoro poszczegélne przepisy ustawy z reguty laczg uprawnienie
lub obowigzek dziatania bezposrednio z okreslonymi organami, to z wszelka pewnoscig nie ma
jei on w obliczu norm sankcjonujgcych, kt6re wszak zawsze decydujg ostatecznie o znamio-
nach kazdej instytucji prawnej”.
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cji. Szczegélnie reprezentatywne dla Komisji jako organu administracji jest
wydawanie aktéw administracyjnych o charakterze zewngtrznym, przede
wszystkim decyzji administracyjnych.

CECHY, KOMIS]JI PAPIEROW WARTOSCIOWYCH I GIELD
JAKO ORGANU ADMINISTRAC]I

Powyzsze ustalenia pozwalajg jednoznacznie przyjaé, iz Komisja jako
konstrukcja prawna wykazuje cechy organu administracji realizujgcego poli-
tyke paristwa w zakresie okreslonym przez akt normatywny. Rodzi si¢ wigc
potrzeba ustalenia kolejnych cech Komisji — juz jako organu administracji.
Ot6z organy administracji sg przedmiotem réznych klasyfikacji.” Odnoszac
si¢ do podstawowych podzialéw, ktérymi najcz¢sciej operuje doktryna,
stwierdzié nalezy, iz Komisja jest organem administracji paristwowej (rzado-
wej), realizuje zadania w imieniu paristwa pod nadzorem ministra wlasciwe-
go do spraw instytucji finansowych (art. 12 ust. 3 P.o p.o.p.w.), tym samym
uzalezniony jest od Rady Ministréw, stad okreslenie — ,,administracja rzado-
wa”, Wniosek ten réwniez mozna wywieé€ @ contrario z podziatu organéw na
scentralizowane i zdecentralizowane, tj. organy administracji rzadowe;j i orga-
ny administracji samorzadowej. Z racji wykonywanych zadari Komisja z pew-
noscig nie nalezy do kategorii tych ostatnich, gdyz nie dziala bezposrednio
w imieniu i na rzecz podmiotéw administracji samorzgdowej. Ponadto organy
administracji rzgdowej s3 zbudowane na zasadzie hierarchicznego podpo-
rzadkowania, stgd okre$la si¢ uprawnienia nadzorczo-kontrolne i koordyna-
cyjne Rady Ministréw oraz Prezesa Rady Ministréw wobec podporzgdkowa-
nego im aparatu administracji rzgdowej. Zasi¢g terytorialny dzialania Komisji
obejmuje obszar calego paristwa, co z kolei kwalifikuje Komisj¢ jako organ
centralny w przeciwieristwie do organéw terenowych, ktére realizujg swoje
kompetencje na okreslonej czgsei terytorium paristwa. Ponadto obsada perso-
nalna Komisji — dziesi¢cioosobowy dzialajacy lgcznie zespdl, wyrazajacy wole
organu — wskazuje, iz Komisja jest organem kolegialnym. Jednoczesnie nalezy
zauwazy¢, iz nie stoi to na przeszkodzie, by przewodniczacy Komisji badZ wy-
znaczony czlonek Komisji mégt wykonywaé pewne czynnosci z jej ramienia.

Do niewsgtpliwych zalet kolegialnego skladu Komisji nalezy mozliwosé
uwzglednienia zdania wigkszej liczby oséb, oparcia si¢ na dyskusji sprzyjaja-
cej podjeciu optymalnej decyzji lub wypracowaniu stanowiska. Gros kompe-
tencji Komisji, szczegélnie tych realizowanych na plaszczyZnie reglamenta-
cyjnej wskazuje, iz jest to organ decydujacy, upowazniony do rozstrzygania
spraw i podejmowania rozstrzygni¢¢ wigzacych inne podmioty. Nie spos6b

21 Zob. szerzej T. Szydlowski, Teoria organu administracfi padstwowej, Szceecin 1985;
T. Rabska, op. cit., s. 282 1 n.; }. Bo€, Podmioty administrujqce, [w:) Prawo administracyine, Wro-
claw 1997, 5. 119 i n.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torusi 1996, s, 150-157; . Le-
towski, Prawo administracyjne dla kasdego, Warszawa 1995, s. 51-57.
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jednak pomingé réwniez kompetencji inicjujgcych proces legislacyjny i tych
wyrazajacych si¢ w obowigzku wydawania opinii, co wskazuje na pomocni-
czy charakter dzialad Komisji. Sktad Komisji natomiast przesadza, iz w tym
przypadku mamy do czynienia z organem zawodowym.

KOMISJA PAPIEROW WARTOSCIOWYCH I GIELD JAKO ORGAN
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE] - ASPEKT NORMATYWNY

Potwierdzeniem prawnego statusu Komisji Papieréw Wartosciowych
i Gield jako organu administracji jest odwolanie si¢ w tym miejscu do kryte-
rium normatywnego. W porzgdku konstytucyjnym nie okre§la si¢ zadart admi-
nistracji publicznej, tym bardziej za$ administracji gospodarczej. Nie obowig-
zuje tez zasada, zgodnie z ktdra zadania te musza by¢ realizowane wylgcznie
przez administracj¢ publiczng. Zastuguje na uwage, ze w Konstytucji stosun-
kowo rzadko wystepujg przepisy ustanawiajace formalne podstawy prawne
dzialania organéw administracji. Rol¢ t¢ spelniajg przede wszystkim ustawy
zwykle. Natomiast przewazaja w Konstytucji przepisy okre$lajace zalozenia
polityczno - ustrojowe, strukturg aparatu paristwowego, gléwne zadania i za-
sady dzialania jego organéw oraz podstawowe prawa i obowiagzki obywateli.

Normy ustawy zasadniczej nie okre§laja pozycji Komisji Papieréw Warto-
sciowych i Gield. Zrédtem bytu prawnego tego podmiotu sg zapisy ustawy —
Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi. Artykul 12 ust. 1
P.o p.o.p.w. przesadza, iz Komisja Papier6w Wartosciowych i Gield jest cen-
tralnym organem administracji rzgdowej. Nazwa organu zostata zmodyfikowa-
na w dacie wejscia w zycie P.o p.o.p.w. Pod rzgdami bowiem P.o p.o.p.w. i f.p.
organ nosit nazwe Komisji Papieréw Wartosciowych.”” Zmiana nazwy zwiaza-
na byla z rozszerzeniem zakresu dzialania Komisji na dzialalnos¢ gield towa-
rowych, gieldowych izb rozrachunkowych, makleréw gietd towarowych, pod-
miotéw prowadzacych przedsi¢biorstwa maklerskie na rynku towaréw gicldo-
wych.® Ustawa z 1997 r. wprowadzajac w micjsce Komisji Papieréw Warto-
$ciowych Komisj¢ Papier6w Wartosciowych i Gield, nie przewidziala zadnej
procedury zmian strukcuralnych organu ani jego kompetencji. Nowa regulacja
nie wskazala na zmian¢ dotychczasowej nazwy, nie zawarta mechanizmdéw
okreslajacych sposéb przejecia kompetencji bagdZ kadry Urzedu Komisji. I co
najistotniejsze, regulacja ta nie przewidziala zakoriczenia dzialalnosci przez

ZArn.681 ustawy z 22 marca 1991 r. — Prawa o publicznym obrocie papierami wartoscio-
wymi i funduszach powierniczych (tekst jednolity Dz. U, 1994, Nr 58, poz. 239 z p6ifi. zm.),
cyt. w skrécie P.o p.o.p.w. i f.p.

B 0od wejécia w zycie Prawa o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi, tj. 01. 01.
1998 1., zakres dziafania Komisji obejmowal réwniez dziatalnosé doméw skladowych i podmio-
t6w prowadzacych przedsigbiorstwa skladowe; przedmiotowy zakres ulegl zawgzeniu od 4 sty-
cznia 2001 r. normg art. 73 pke 1 ustawy z 16 listopada 2000 r. o domach skiadowych oraz
o zmianie Kodcksu cywilnego, Kodcksu postgpowania cywilnego iinnych ustaw (Dz. U.
2000, Nr 114, poz. 1191).
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dotychczasowych czlonkéw Komisji i powolanie nowych. Tym samym, brak
rozwigzafi intertemporalnych odnoszgcych si¢ do bytu prawnego Komisji
wskazuje, iz ustawodawca zmienil nazw¢ organu i rozszerzyl a priori zakres
jego dzialania.”* Zaréwno jednak pod rzagdami ustawy z P.o p.o.p.w. i f.p., jak
i obecnego Prawa o publicznym obrocie papierami warto§ciowymi, ustawo-
dawca przesgdza, iz odpowiednio powoluje do zycia i zachowuje ciggltosé dzia-
lania Komisji jako centralnego organu administracji rzgdowe;j.

Definicje legalng centralnego organu administracji rzagdowej odnajdziemy
w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewédzewie.”
Zgodnie z art. 9 pkt 2 tej ustawy przez centralny organ administracji rzagdowej
nalezy rozumieé kierownika bg¢dacego organem lub kierujgcego urzgdem
administracji rzagdowej, ktéry powolany jest przez Rade Ministréw lub Pre-
zesa Rady Ministréw ina podstawie ustaw szczegélnych podlega Radzie
Ministréw, Prezesowi Rady Ministréw lub wlasciwemu ministrowi, lub nad
ktérego dzialalnoscig nadzér sprawuje Prezes Rady Ministréw albo wlasciwy
minister. Jednakze ta definicja skonstruowana zostala na potrzeby tej kon-
kretnej ustawy i wyraZnie wskazuje jedynie na organy jednoosobowe. Komi-
sja ex definicione jest organem kolegialnym. Positkowo wigc mozna postuzyé
si¢ drugim elementem definicji, odnoszacym si¢ do zaleznosci stuzbowe;j
i osobowej, jakiej podlega centralny organ administracji rzgdowej. To posit-
kowe kryterium normatywne oparte na ustaleniu hierarchicznej podleglosci
administracji rzadowej potwierdza umocowanie prawne w obrocic Komisji
Papieré6w Wartosciowych i Gield. Ot6z art. 12 ust. 3 P.o p.o.p.w. przypisuje
realizacj¢ nadzoru nad Komisja ministrowi wlasciwemu do spraw instytucji
finansowych. Zapis ten jest implikacja umiejscowienia Komisji w konkret-
nym dziale administracji rzagdowej, tj. w dziale instytucji finansowych obej-
mujgcym sprawy bankéw, zakladéw ubezpieczeri, funduszy powierniczych
i pozostatych instytucji finansowych oraz funkcjonowania rynku finansowe-
go. Jednoczes$nie w tym miejscu nalezy wskazaé, iz kompetencje nadzorcze
nad Komisjy minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych przejat
zgodnie z dyspozycjg wynikajacg z art.12 ust. 3 ustawy o dzialach administra-
cji rzadowej od 1 stycznia 2002 roku.?® Do tej daty nadzér nad dzialalnoscia
Komisji sprawowat Prezes Rady Ministréw.?’

% Stusznie zauwaza M. Wierzbowski, iz nic mieliémy t do czynienia z likwidacjg organu
i zastapieniem go drugim organem (M. Wierzbowski [w:] R. Czerniawski, M. Wierzbowski,
Ustatwoa prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2000, s. 81-82 ). Jednak moim zdaniem /ege artis ustawodawca powinien jednoznacznie wska-
zaé na takie starus quo ante w przepisach rangi ustawy.

2 Dz U. 2001 Nr 80, poz. 872 z p6n. zm.

%6 Art.12 ust. 3 ustawy o dziatach administracji rzadowej (tekst jednolity Dz. U. 1999,
Nir 82, poz. 928) dodany przez art. 2 pkt 5 ustawy z 21 grudnia 2001 (Dz. U. Nr 154, poz. 1800)
zmieniajgcej ustawe o dziatach administracji rzgdowe;j.

27 Tak stanowil uchylony zdniem 31 grudnia 2001r pkt3 ust.1 art. 33a ustawy
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Réwniez w pogladach doktryny jednym z podstawowych kryteriéw kwa-
lifikowania organéw administracji jest stosunek tych organé6w do Rady Mini-
stré6w i Prezesa Rady Ministréw. To kryterium, jak juz byla mowa wyzej,
pozwala na wyréznienie organéw administracji rzadowej i samorzagdowej, tj.
odpowiednio organéw scentralizowanych izdecentralizowanych. Organy
administracji rzgdowej podlegajg bezposrednio lub posrednio Prezesowi Ra-
dy Ministréw, ktéry sprawuje wobec nich funkcje kierowania lub nadzorcze.
Pozostaje to w zgodzie z klasyfikowaniem organéw centralnych - ze wzgledu
na ich pozycj¢ prawnoustrojowg — na trzy grupy: naczelne organy administra-
cji, pozaresortowe organy centralne oraz resortowe organy centralne. W obec-
nym stanie prawnym Komisj¢ zaliczyé nalezy — postugujac si¢ ta3 nomenkla-
turg — do organéw resortowych (tj. takich, ktérych zadania naleza do zakresu
konkretnego dzialu administracji rzgdowej, podlegtemu wlasciwemu mini-
strowi kierujacemu tym dzialem). W doktrynie prawa administracyjnego
przyjmuje si¢ réwniez, ze organ centralny powinien wyrézniaé si¢ nast¢puja-
cymi cechami: 1) jego zakres dzialania powinien zawieraé tylko scisle okre-
S$lone i wyspecjalizowane zadania | kompetencje dotyczgce administracji rza-
dowej (szczegélowy zakres dzialania moze okreslaé Rada Ministré6w w dro-
dze rozporzadzenia®™); 2) wlasciwo$é miejscowa organu centralnego obejmuje
obszar calego kraju, jego szef (prezes, przewodniczacy) nie jest czlonkiem
Rady Ministr6w i jest zawsze powolywany i odwolywany przez sprawujgcy
nadzér naczelny organu administracji, tj. Rad¢ Ministréw, Prezesa Rady Mi-
nistré6w lub wlagciwego ministra; 3) akt ustawodawczy, ktéry go tworzy,
wprowadza ograniczenia zaréwno co do stanowienia prawa, jak i stosowania
prawnych form dzialania.

Jednoczesnie najwigksza czg$é organéw centralnych podlega wiasciwym
ministrom, pozostale — badZ Radzie Ministr6w, badZ Prezesowi Rady Mini-
stréw. Trudno za$ o wyspecyfikowanie jednolitych kryteriéw, ktére decydu-
ja ostanowieniu organéw centralnych umieszczonych w konkretnym dziale
administracji lub poza nim. Zazwyczaj istotny jest tutaj charakter wykony-
wanych przez organ zadas, ich ranga oraz stopieri zwigzania z politykg rzagdu.

Do 1 stycznia 2002 r. Komisja znajdowala si¢ poza strukturg resorté6w
administracyjnych. Uzasadnione to bylo zakresem dzialai wykraczajgcych
poza zadania poszczegé6lnych ministerstw, a jednocze$nie stanowiacych inte-
gralng cz¢$€é dziatari Rady Ministréw. Dowodem na ponadresortowy charak-
ter zadari Komisji jest ustawowy nakaz powolywania na czlonkéw Komisji

o dzialach administracji rzadowej (skreslony przez art. 2 pkt 13 ustawy z 21 grudnia 2001 -
Dz. U. Nr 154, poz. 1800 ~ zmieniajgcej ustawg o dziatach administracji rzadowej).

% Art.7 § 2 ustawy z dnia 22 marca 1991 r. — Prawo o publicznym obrocie papierami war-
tosciowymi i funduszach powierniczych (tekst jednolity Dz. U. 1994, Nr 58, poz. 239) zawie-
ral fakultatywng delegacje dla Rady Ministréw do okreslenia szczegblowego zakresu dzialania
Komisji, ktéra nie zostata wykonana.
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przedstawicieli ministréw zajmujacych si¢ szeroko rozumiang gospodarkg.”
Rozpoczety przez ustawodawceg od 21 grudnia 2001r. proces ,,odchudzania”
centralnej administracji przesadzil, iz dziatania Komisji staly si¢ integralng
cz¢$cig dzialu administracji rzadowej obejmujgcego instytucje finansowe.
Poddanie za$ tego organu nadzorowi ministra wlagciwego do spraw instytucji
finansowych powigzalo go $cisle z politykg Rady Ministréw. Do czasu tych
zmian Komisja, podlegajac Prezesowi Rady Ministréw, byla tworem o wigk-
szej niezaleznosci, samodzielnos$ci od polityki konkretnego dzialu, na co poz-
walata specyficzna konstrukcja tego organu. Sama nazwa ,komisja” w daw-
nym systemie polskich organéw administracji uzywana byla do oznaczenia
ministerstwa, resortu, co réwniez moze wskazywaé na przyznanie samodziel-
nosci w kreowaniu polityki rzgdu w konkretnej dziedzinie zycia. Nie podda-
jac w watpliwo$é stusznosci powyzszych ustaled, potwierdzajacych, iz Komi-
sja posiada wszystkie cechy centralnego organu administracji rzgdowej, nale-
zy wskazaé réwniez na cechy charakterystyczne dla tego organu, tj. kolegial-
ny charakter oraz zlozony i specyficzny tryb wyboru oséb do jego skiadu.
Jednoczes$nie — co charakterystyczne — Komisja jest adresatem norm okreslajg-
cych zadania organu. Normy te maja rozstrzygajace znaczenie dla calej dzialal-
nosci Komisji. Po pierwsze, decydujg o podejmowaniu pewnych dzialari. Na-
stgpnie - majg podstawowe znaczenie dla tresci wyrazanej w poszczegblnych
formach ($rodkach) prawnych dzialania, tj. tresci wyrazonej w r6znych aktach
administracyjnych, konkretyzujacych autorytatywnie czyje$§ uprawnienia lub
obowigzki. Wreszcie wytaczaja w sposéb bezwzgl¢dnie wigzacy obowigzki
Komisji w zakresie podjetych aktéw. Niewatpliwie s3 to obowigzki organu
wobec ustawodawcy, a nie wobec podmiotu, ktéry w wyniku normy bylby
upowazniony do Zadania od administracji okre§lonego zachowania sig.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac stwierdzié nalezy, Ze uzasadniona jest teza, iz Komisja
Papieré6w Wartosciowych i Gield posiada wszystkie niezb¢dne cechy pozwa-
lajace zakwalifikowaé jg jako organ administracji. Na jego organizacyjng ca-
lo$¢ skladajg si¢ integralnie polgczone ze sobg elementy normatywnego po-
rzadku i faktycznie istniejacej rzeczywisto$ci. Komisja jako instytucja bedaca
okreslong konstrukcjg prawng opiera bowiem swdj byt na normach obowig-
zujgcego prawa, ale drugim nierozlgcznym elementem jest faktyczne funk-
cjonowanie tego podmiotu poprzez dzialania konkretnej obsady personalnej.
Nalezy przy tym podkreslié, iz za organ administracji moze uchodzié twér
organizacyjny lub podmiot, ktérego istnienie i funkcjonowanie znajduje uza-
sadnienie w prawie. Tak wlasnie jest w przypadku Komisji Papieréw Warto-

2 Tak slusznie przyjmuje M. Romanowski, Prawo o publicznym obrocie papierami warto-
Sciowymi. Komentarz, Warszawa 1999, s. 202.
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$ciowych i Gield. Wskazane wyzej normy legitymujg caly zakres dziatania
Komisji i pozwalaja na realizacj¢ postawionych przez ustawodawce celéw.
Jednoczesnie szereg dziatari fakcycznych znajdujgcych oparcie w aktach nie-
normatywnych sklada si¢ na byt fakcyczny, ktérego elementy niejednokrot-
nie wyprzedzaja normatywne regulacje. Jak stusznie podkresla J. Filipek™,
instytucja, ktéra uchodzi za organ administracyjny, musi faktycznie istnieé¢
i musi byé zdolna do dzialania w sferze spolecznej rzeczywistosci. Bez wat-
pienia Komisja realizuje faktycznie swe prawne upowaznienie do dzialania.

SUMMARY

The Law on Public Trade and Securities provides the possibility to regulate
the Polish capital market. On one hand, the Law endows the administrative bodies
with general competence to maintain the financial market. On the other hand, it
creates the administrative bodies concentrated solely on the market, especially the
members and representatives of public trade.

An example of such a body is the Polish Securities and Exchange Commission.
Alchough, the very term — administrative body - is a classical one, it is difficult to
pinpoint a more precise definition. According to this definition distinguished by
most authors, the essence of an administrative body is a single administrative unit
with its own particular competence acting in the name of the government. An ad-
ministrative body consists of a few structural elements. With reference to the Polish
Securities and Exchange Commission, this administrative body fulfils its administra-
tive aims successfully.

The Commission does not consist of one person or a group of people, but it
consists of permanently appointed staff, consisting of a chairperson, two deputy
chairpersons, chairmen and other members and representatives. However, the or-
ganizational structure does not influence the Commission, which is an abstract body
independent of the group of individuals constituting the Commission.

One of the most eminent features of the Commission is its administrative func-
tion. Another important feature is the Commission’s acting on behalf of the country.
The Commission has the right to control the public trading, various transactions,
and to supervise the activities of investors.

One of the fundamental powers of the Commission is its ability to procure acts
such as administrative regulations and procedures. Simultaneously, the Commission
operates on the legal basis, that is, functions as an administrative body supervised by
the Minister of Finance, which is an adviser to the Commission.

The Commission is a central body that functions within the legal framework of
the Law on Public Trade in Securities, which determines the central position of the
Commission.

By the January 1* 2002 the Commission had been placed outside the adminis-
trative organizational structure due to diversity of activities of particular ministries,
the Board of Ministers and the Commission itself. In order to guarantee objectivity
the Commission consists of representatives of the whole Board of Ministers.

0 Filipek, op. cit., s. 201 i n.
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Since 2001 the legal acts of the Commission have been made an integral part of
the government policy on the financial market. Moreover, the Commission is regu-
lated and supervised by Minister of Finance that ascertains a close connection be-
tween the Commission as a body and the policy of the Board of Ministers.

Before these changes, the Commission had been much more independent of
particular ministers’ decisions.

The Polish Securities and Exchange Commission has features of a typical ad-
ministrative body. The Commission abides by the Law on Public Trade of Securi-
ties and its decisions do not depend on particular members of the Commission.



