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SADU NAJWYZSZEGO ORAZ SADOW POWSZECHNYCH

1. Wprowadzenie

Przy okazji dyskusji prowadzonej wokdl zagadnienia zakresu
pojecia ,zawodu zaufania publicznego”, zawartego w przepisie art. 17 ust.
1 Konstytucji, wydaje sie, ze warto zwréci¢ uwage na poza konstytucyjny
1 pozaustawowy, jednak uksztaltowany w orzecznictwie, termin ,instytu-
cja zaufania publicznego”!.

*

Mgr Jakub Pitera — radca prawny w kancelarii ,DeBenedetti Majewski Szczeéniak Kan-
celaria Prawnicza” Sp.K. w Warszawie.

! Takie wnioski mozna wyciagna¢ poréwnujac tezy stawiane przez P. Sarneckiego oraz
M. Kulesze. P. Sarnecki prezentuje poglad, zgodnie z ktérym, mozliwos¢ zakwalifikowania danego
zawodu do kategorii zawodéw zaufania publicznego determinowana jest szczeg6lnymi cechami
tego zawodu, jak: powierzanie osobie wykonujacej taki zawdd przez klientéw okre§lonych débr,
wykonywanie zawodu wigze si¢ z koniecznoscia otrzymywania informacji o charakterze intym-
nym oraz konieczno$é posiadania przez osobe wykonujaca zawdd wiedzy profesjonalnej (zob.:
P. Sarnecki, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 29 maja 2001 r., I CKN 1217/98, ,Palestra”
2002, nr 5-6 oraz tegoz, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji) na
przyktadzie adwokatury, [w:] Konstytucja-Wybory-Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi
Jaroszowi”, (pod red. L. Garlickiego), Warszawa 2000, s. 155 i n.). Catkowicie odmienny poglad
Prezentuje M. Kulesza. Jego zdaniem nie istnieje katalog zawodéw zaufania publicznego, za$
kategoria zaufania publicznego odnosi sig nie tyle do samego zawodu, jego cech, ile do stanu, czy
tez stopnia jego zorganizowania. Kategoria zaufania publicznego dotyczy bowiem prezentowa-
nego przez dane $rodowisko poziomu deontologicznego i jego trwalego zorganizowania w sensie
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Przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji umozliwia tworzenie w drodze
ustawy samorzadéw zawodowych, reprezentujacych osoby wykonujace
zawody zaufania publicznego. Nalezy jednak zauwazyé¢, ze Konstytucja
odnosi sie do oséb wykonujgcych zawdd zaufania publicznego a zatem
0s6b fizycznych. Zawarte w art. 17 ust. 1 Konstytucji sformulowanie ,0s0-
by wykonujace zawody zaufania publicznego”, wyrazne podkresla fakt
indywidualnego wykonywania zawodu zaufania publicznego przez jed-
nostke. Cho¢ praca wykonywana w ramach zawodu zaufania publiczne-
go moze by¢ Swiadczona w ramach zatrudnienia przez osobe prawnag lub
jednostke organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej, to jednak
Konstytucja wskazuje na jej indywidualny charakter oraz zwiazek z o0so-
ba, ktéra ja Swiadczy. Nie jest bowiem mozliwe wykonywanie zawodu ani
przez osobe prawng, ani przez nieposiadajaca osobowosci prawnej jed-
nostke organizacyjna. Istotg zawodu jest wystepowanie nierozerwalnego
zwigzku pomiedzy okreS§long pracg a wykonujaca jg osobg fizyczng. Jej
$wiadczenie odbywa si¢ zatem zawsze osobiScie. Nie ulega tym samym
watpliwosci, ze zakres podmiotowy art. 17 ust. 1 Konstytucji nie obej-
muje os6b prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych. W rezultacie
zarowno banki, fundusze inwestycyjne i emerytalne oraz koncesjonowa-
nych doméw skladowych, okreslane w orzecznictwie oraz literaturze po-
jeciem ,instytucja zaufania publicznego” nie sg objete zakresem art. 17
ust. 1 Konstytucji?. Niemniej jednak orzecznictwo oraz doktryna, w od-
niesieniu do niektérych kategorii podmiotéw z powodzeniem postugujg
sie pojeciem ,instytucja zaufania publicznego”. Pojecie ,instytucja zaufa-
nia publicznego” wystepuje w orzecznictwie zaré6wno przy okazji doko-
nywania wyktadni norm konstytucyjnych, jak réwniez przepiséw aktéw
rangi ustawowej. Na marginesie warto zauwazy¢, ze orzecznictwo postu-
giwalo sie pojeciem ,instytucja zaufania publicznego” nie tylko w okresie
przedkonsytucyjnym, ale réwniez w poprzednim systemie polityczno-
gospodarczym?. Nalezy réwniez zaznaczyC, ze pojecie ,instytucja zaufa-
nia publicznego” nie jest jedynym, ktére celu podkreslenia szczegélnego

spolecznym i tradycyjnym. Czynniki stwarzajg mozliwo$¢ powierzenia grupie oséb wykonujg-
cych dany zawdd, wykonywania w imieniu wiasnym funkcji wladztwa publicznego. Wylaczne
prawo do dokonania oceny i obdarzenia zaufaniem publicznym posiada ustawodaweca (zob.: Poje-
cie zawodu zaufania publicznego, wystapienie M. Kuleszy na konferencji ,Zawody zaufania pu-
blicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja vs. wolno§¢ wykonywania zawodu”
zorganizowanej przez Komisje Polityki Spolecznej i Zdrowia Senatu RP oraz Ministerstwo Pracy
i Polityki Spolecznej w dniu 8.4.2002 r., stenogram z konferencji, s. 15).

2 O instytugji zaufania publicznego takze: A. Janiak, Bank jako instytucja zaufania pu-
blicznego, ,Glosa — Przeglad Prawa Gospodarczego” 2003, nr 2, s. 17; S. Gurgul, Jesli nie ma z cze-
go placi¢ dtugéw, ,Rzeczpospolita” z 9.12.1999 r.

2  Wyrok SN z 3.3.1971r,, II CR 8/71, OSNC 1971, nr 10, poz. 183.
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statusu niektérych przedsiebiorcow w obrocie prawnym stosuje orzecz-
nictwo lub doktryna. W odniesieniu do doméw skiadowych pojawia sig
bowiem okreslenie ,przedsigbiorca zaufania publicznego™. Cho¢ oba ter-
miny, ,instytucja zaufania publicznego” oraz ,przedsiebiorca zaufania
publicznego”, nalezy uznaé¢ za w pelni racjonalne i uzasadnione, co bede
chcial uzasadni¢ w niniejszym artykule, to jednak nie znajdujg one swoje-
go zrédla w przepisach ustawy zasadnicze;j.

2. Instytucja zaufania publicznego w pismiennictwie

Przed przystgpieniem do analizy orzecznictwa warto przyj-
rze¢ sie piSmiennictwu oraz sformulowanym w nim pogladom zakresu
pojecia instytucji zaufania publicznego oraz jego charakterystyki. W li-
teraturze przedmiotu przyjmuje sie poglad, zgodnie z ktérym instytucje
zaufania publicznego to podmioty, ktérych dzialalno$é podlega regula-
cjom ustawowym. Szereg autoréw wskazuje na bank jako przyktad in-
stytucji zaufania publicznego. W ocenie komentatoréw Prawa bankowe-
go posiadanie przez bank szczeg6lnego statusu wigze sie z koniecznoScig
wprowadzenia przez ustawodawce szeregu ograniczen w prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej. Z. Ofiarski stwierdza, ze banki sg jednostka-
mi organizacyjnymi (instytucjami) zaufania publicznego, wobec ktérych
ze szczegdlnym natezeniem powinna byé stosowana regula prowadzenia
dziatalno$ci na podstawie i w granicach obowigzujgcego prawa®. W opinii
K. Ploficzyka istnienie w Prawie bankowym przepisu karnego, przewidu-
Jacego sankcje za prowadzenie dzialalno$ci bankowej bez zezwolenie, ma
na celu ochrone obywateli oraz interes samych bankéw jako instytucji
zaufania publicznego®. Réwniez E. Fojcik-Mastalska wskazuje, ze okre-
Slenie przez ustawodawce warunkéw podjecia dziatalnosci bankowej ma
na celu zapewnienie bezpieczenstwa i profesjonalizmu w dziatalnosci po-
wstajacego dopiero banku jako instytucji zaufania publicznego’.

4 Zob. K. Zacharzewski, Dom sktadowy jako przedsiebiorca zaufania publicznego, ,Stu-
dia Prawnicze” 2001, nr 1, s. 71.

5 Z. Ofiarski, Prawo dewizowe. Komentarz, Zakamycze 2003, kom. do art. 27.

§ K. Ploniczak [w:] E Zoll (red.), A. Adamek, K. Bitner-Przybylska, M. Brozyna, M. Chu-
dzik, A. Fran, I. Karasek, K. Kohutek, K. Korus, R. Kwasnicki, J. Lachner, J. Molis, M. Olczyk,
K. Ploficzyk, P. Podlasko, M. Porzycki, A. Rataj, D. Rogoni, M. Rusinek, M. Spyra, T. Spyra, S. Szu-
ster, P Tereszkiewicz, A. Waclawik, F Wejman, M. Wyrwinski, Prawo bankowe. Komentarz,
t. Ii1I, Zakamycze 2005, kom. do art. 171.

7 E. Fojcik-Mastalska [w:] M. Baczyk, L. Goral, E. Fojcik-Mastalska (red.), J. Pisulinski,
W. Pyziol, Prawo bankowe. Komentarz, wyd. IV, Warszawa 2005.
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Literatura zwraca uwage na odmienny sposéb prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez instytucje zaufania publicznego. Przywolywany
juz L. Géral wskazuje na ustawowy obowigzek posiadania i utrzymywa-
nia przez bank funduszy wtasnych. Zdaniem tego autora stabilne fundusze
wlasne banku sg jednym z elementéw nadajgcych bankowi status insty-
tucji zaufania publicznego®. Niektérzy sposréd autoréw wskazujg takze
na konieczno$¢ wprowadzania ograniczen w przypadku umoéw, ktérych
stronami moga by¢ instytucje zaufania publicznego. Zdaniem K. Kohutka
wprowadzenie do Prawa bankowego umowy agencyjnej jako obligatoryj-
nego stosunku prawnego, stanowiacego wylaczna podstawe do powie-
rzenia przez bank osobie trzeciej wykonywania okre§lonych czynnos$ci
bankowych (tj. outsourcingu), mialo na celu zagwarantowanie ochrony
szczegoblnej pozycji banku oraz jego intereséw jako instytucji zaufania pu-
blicznego®. Umowa agencyjna jest bowiem umowa nazwang i stanowi ele-
ment profesjonalnego obrotu gospodarczego. Poprzez zagwarantowanie
bezpieczefistwa finansowego banku jako instytucji zaufania publicznego,
ma zapewni¢ bezpieczefistwo srodkom pienieznym zdeponowanym na ra-
chunkach bankowych!®. W opinii tego samego autora kolejnym elementem
wskazujacym na posiadanie przez bank statusu instytucji zaufania pu-
blicznego jest sformulowanie w Prawie bankowym przestanek, od ktérych
uzalezniona jest mozliwo$¢ posiuzenia sie przez bank outsourcingiem?!.

Réwniez mozliwo$¢ wprowadzania zarzadu komisarycznego wska-
zywana jest jako konieczny element funkcjonowania instytucji zaufania
publicznego!?.

W literaturze zwraca sie réwniez uwage na obowigzek przestrze-
gania tajemnicy bankowej jako czynnik kwalifikujacej dany podmiot do
kategorii instytucji zaufania publicznego’®. Zdaniem J. Majewskiego ta-
jemnica bankowa chronigc interes ekonomiczny bankéw i ich klientéw,
kreuje prestiz bankéw jako instytucji zaufania publicznego, przysparza-
Jjac im klientéw'*. Zdaniem H. Dzwonkowskiego status instytucji zaufa-
nia publicznego nadaje bankom tajemnica bankowa. Przywotlany aktor

& L. Goéral [w:] ibidem.

¢ Ustawa z 29.8.1997 r. - Prawo bankowe (t.j.: Dz.U. z 2002 r. Nr 72, poz. 665 z p6zn. zm.)
(dalej: ,Prawo bankowe").

10 K. Kohutek [w:] E Zoll (red.) i in., op.cit., kom. do art. 6(a).

11 K. Kohutek [w:] ibidem, kom. do art. 6(c). .
2 K. Kohutek [w:] ibidem, kom. do art. 144.

3 Problematyka tajemnicy bankowej zostala szeroko oméwiona przez M. Baczyk (zob.
M. Baczyk i in,, op.cit., s. 530-572), Z. Ofiarskiego (zob. tenze, Prawo bankowe, Zakamycze 2004,
s. 205-212), J. Molis (zob. E. Zoll {red.) i in., op.cit., t. II, 5. 221-264).

4 J. Majewski [w:}] O. Gérniok (red.), Prawo karne gospodarcze. Prawo gospodarcze
i handlowe, t. 10, Warszawa 2003, s. 296.
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wskazuje jednocze$nie na utrwalenie szczegblnego statusu bankéw nie
tylko w obowiazujacych przepisach ale réwniez w zwyczaju'®. Taki sam
poglad prezentuje K. Kohutek!®.

Do instytucji zaufania publicznego literatura zalicza roéwniez inne
podmioty, ktérych dzialalno$¢ ma istotne znaczenie dla obrotu gospodar-
czego. L. Goéral, w oparciu o przepisy prawa wspélnotowego, do instytucji
zaufania publicznego zalicza instytucje kredytowe. Zdaniem autora posia-
dany przez nie charakter instytucji zaufania publicznego, wynika z faktu
prowadzenia przez te podmioty dzialalno$ci depozytowej, polegajacej na
przyjmowaniu depozytéw publicznych i innych funduszy od ludnosci lub
emitowaniu §rodkéw platniczych w formie pieniadza elektronicznego!’.
R. Jastrzebski do instytucji zaufania publicznego zalicza domy skladowe.
Wskazywaé ma na to publicznoprawna pozycja doméw skiadowych,
a w szczegl6lnosci ustawowy obowigzek zapewnienia bezpieczefistwa ob-
rotu dowodami skiadowymi'®. Z kolei M. Zdyb, obok bankéw, do instytucji
zaufania publicznego zalicza fundusze inwestycyjne, ktére sg podmiotami
posredniczgcymi w lokowaniu kapitatu. Wynika to z faktu, ze dzialalnosé
funduszy ma doniosle znaczenie zaré6wno z punktu widzenia intereséw
jednostkowych, jak i interesu publicznego. Jak zauwaza M. Zdyb sko-
ro fundusze gromadza oszczedno$ci milionéw konsumentéw oraz wol-
ne $rodki przedsiebiorcéw, sg zatem instytucjami zaufania publicznego.
Z tego wzgledu, w opinii M. Zdyba w przypadku funduszy inwestycyjnych
obowigzuje zasada ograniczonego ryzyka inwestycyjnego przejawiajgca
sie w koniecznosci ograniczania ryzyka inwestycyjnego poprzez wpro-
wadzanie ustawowych wymogéw odnos$nie zréznicowania w ramach
portfeli inwestycyjnych. Ograniczenie ryzyka w tym wypadku odbywa
si¢ poprzez limitowanie wielkoSci oraz rodzaju inwestycji, jak réwniez
nakladanie ustawowych rygéw w zakresie zaciagania zobowigzan oraz
udzielania gwarancji, poreczen i pozyczek'. Ten sam autor zwraca réw-
niez uwage na konieczno$¢ zapewnienia przez ustawodawce ochrony in-
stytucji zaufania publicznego poprzez penalizacje czynéw polegajacych
na oszukanczym wyludzaniu kredytéw, gwarancji bankowych, dotacji,

15 H. Dzwonkowski [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja
podatkowa. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2002, kom. do art. 182.

16 X, Kohutek, Komentarz do art. 45 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentdéw (Dz.U.z 2003 r. Nr 86. poz. 804 z pézn.zm.), LEX/el. 2005.

7 L. Géral [w:] M. Baczyk, L. Géral, E. Fojcik-Mastalska (red.), J. Pisulifiski, W. Pyziot,
op.cit.

18 R, Jastrzebski, Domy sktadowe: umowa skladu, dowody sktadowe. Komentarz do
ustawy, Warszawa 2004, kom. do art. 25.

s M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Zakamycze 2000, kom. do art. 27.
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subwencji i zaméwien publicznych oraz innych przestepstw skierowa-
nych przeciwko obrotowi gospodarczemu, w tym réwniez zjawisku ,pra-
nia brudnych pieniedzy”.

W literaturze wskazuje sig¢ r6wniez na przyjety w spoleczefistwie
spos6b postrzegania dzialalnosci prowadzonej przez instytucje zaufania
publicznego, jako jedng z przesianek regulowania ich dziatalnosci. M. Zdyb
zwraca uwage na istnienie autorytetu instytucji zaufania publicznego,
ktéry powinien korzystaé z zagwarantowanych w ustawodawstwie me-
chanizmdéw ochronnych, czego przykladem sa przepisy przeciwdzialajace
mechanizmowi potocznie okre§lanemu ,praniem brudnych pieniedzy”®.
L. Géral wskazuje na ryzyko kryzysu systemu bankowego, ktéry moze
staé sig¢ przyczyna podwazenia zaufania deponentéw do bankéw. Stanowi
to zdaniem autora ratio legis upowaznienia przez ustawodawce Banko-
wego Funduszu Gwarancyjnego do udzielania bankom pomocy w sytuacji
powstania niebezpieczenstwa niewyplacalnosci®!.

Niektorzy autorzy zwracajg rowniez uwage na fakt posiadania
przez instytucje zaufania publicznego szczegdlnych uprawniefl. M. Ba-
czyk faczy fakt nadania przez ustawodawce dokumentom bankowym moc
prawng dokumentu urzedowego z posiadaniem przez nie statusu instytu-
¢ji zaufania publicznego?.

Z przytoczonych powyzej opinii wynika, ze operowanie pojeciem
JAnstytucja zaufania publicznego” nie zawsze opiera si¢ na jasnych kryte-
riach. Mozna réwniez odnie$¢ wrazenie, ze niektoérzy sposréd wspomnia-
nych autoréw opowiadajg sie za zawezeniem terminu ,instytucja zaufania
publicznego” wylgcznie do instytucji finansowych w znaczeniu nadanym
przepisami Kodeksu spo6tek handlowych.

3. Zakres nadzoru panstwa nad instytucjami zaufania
publicznego

Istnienie i dzialalno$¢ instytucji zaufania publicznego nalezy
rozpatrywaé w kategoriach zakresu nadzoru panstwa a przede wszyst-
kim mozliwoSci wplywania na jej dziatlania w okreslonych przez prze-
pisy sytuacjach. Problematyka zarzadu komisarycznego banku oraz

20 Tbidem, kom. do art. 9.

21 L. Goral, Prawo bankowe, Warszawa 1997-2004.

2 M. Baczyk [w:] M. Baczyk, L. Géral, E. Fojcik-Mastalska (red.), J. Pisulifiski, W. Pyziot,
op.cit.
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przystugujacych mu uprawnien stanowila przedmiot uchwatly Izby Cywil-
nej Sadu Najwyzszego, ktéra ma istotny wplyw na ustalenie zakresu pod-
miotowego 1 charakterystyki pojecia ,instytucja zaufania publicznego”®.
W opinii Sgdu Najwyzszego instytucja zarzadu komisarycznego oraz inne
srodki postgpowania naprawczego w stosunku do bankéw sg przejawem
realizacji uznawanej powszechnie w nowoczesnych systemach prawnych
zasady poddania dziatalno$ci bankowej szczegélnej regulacji publiczno-
prawnej. Wynika to z faktu posiadania przez banki wyjatkowej pozycji
w systemie gospodarczym panstwa, a w szczegdlnosci statusu instytucji
zaufania publicznego. Na marginesie warto zauwazy¢, ze rowniez Trybu-
nal Konstytucyjny w wyroku K 23/99 wskazuje na szczegblne znaczenie
instytucji zaufania publicznego, rozumianych jako zaklady ubezpieczen,
towarzystwa funduszy powierniczych oraz banki. W ocenie Trybunatu
posiadanie przez nie statusu instytucji zaufania publicznego wynika z fak-
tu, ze gromadzg one Srodki pieniezne znacznej liczby os6b. W rezultacie,
ewentualne nieprawidtowosci w ich dzialalno$ci mogg dotkngé intereséw
wiekszych zbiorowosci. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego stanowi to
przeslanke poddania dziatalno$ci instytucji zaufania publicznego regula-
cjom administracyjno-prawnym?:,

W ocenie Sgdu Najwyzszego regulacje dotyczgce zasad funkcjono-
wania bankéw obejmuja normy dotyczace tworzenia, organizagcji, zrze-
szania sie, 1aczenia, likwidacji, przejecia i upadiosci bankéw oraz normy
ograniczajace szeroko rozumiang mozliwo$¢ powstania niekorzystnej dla
nich sytuacji finansowej. Ratio przepiséw regulujacych istnienie i dziatanie
bankéw stanowi uznanie przez ustawodawce stabilnosci systemu finan-
sowego za podlegajace szczegblnej ochronie dobro publiczne. Podkreslenia
wymaga, ze w powyzszej uchwale Sad Najwyzszy nie zawezil pojecia in-
stytucja zaufania publicznego, okreslil natomiast istotne elementy jej cha-
rakterystyki. Rozwijajac teze przywolanego orzeczenia nalezy zauwazy¢,
ze cechg instytucji zaufania publicznego jest istnienie $cistego zwiazku
pomiedzy jej dziatalnoscig a dobrem publicznym wymagajacym szczegdl-
nej ochrony. W rezultacie dziatalnosé¢ instytucji zaufania publicznego ma
bezposredni wptyw na okreslone dobro publiczne. W przypadku bankéw
dobrem publicznym jest stabilno§¢ systemu finansowego, za§ w przy-
padku jednostek powierzajacych bankom swoje $rodki pieniezne — wla-
snos¢. Jakiekolwiek ewentualne nieprawidlowosci w funkcjonowaniu

2 Uchwala Izby Cywilnej SN z 30.4.1999 r., III CZP 61/98, OSNC 1999, nr 12, poz. 201.
2 Wryrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.4.2000 r., XK 23/99, ,Glosa” 2000, nr 12, s. 47,
OTX ZU 2000, nr 3 poz. 89.
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instytucji zaufania publicznego mogloby zatem zagrozi¢ okreSlonemu
dobru publicznego. Konsekwencja powyzszego jest koniecznos¢ poddania
instytucji zaufania publicznego szczegélnym regulacjom publicznopraw-
nym obejmujgcym zasady ich powstawania oraz dziatalnosci, jak réwniez
sprawowania nadzoru. Powyzszy poglad potwierdza wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 18.4.2000 r. w sprawie o sygn. K 23/99%. Warto przy
tym zauwazy¢é, ze powolana uchwata Sadu Najwyzszego réwniez zawiera
postulat koniecznos§é takiego konstruowania przez ustawodawce systemu
nadzoru, ktéry w okreslonych sytuacjach dopusci mozliwos¢ przejecia
przez uprawniony w tym celu organ nadzoru kierowania podmiotem (tj.
wprowadzenia zarzgdu komisarycznego).

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzié, ze celem istnienia
organdéw panstwa sprawujacych nadzér nad instytucjami zaufania pu-
blicznego jest zagwarantowanie ochrony interesu publicznego, a przede
wszystkim publicznie chronionego dobra, ktérego dotyczy dzialalnos¢ in-
stytucji zaufania publicznego. Z tego réwniez wzgledu tworzenie, organi-
zacja, dzialalno$¢, koncentracja, likwidacja i upadto$¢ instytucji zaufania
publicznego musi byé poddana szczegélowym regulacjom.

4. Forma prawna instytucji zaufania publicznego

Istotnym elementem charakterystyki instytucji zaufania pu-
blicznego jest jej forma prawna. W wyroku w sprawie K 19/01, opiera-
jac sig¢ na praktyce, Trybunal Konstytucyjny dokonal zawezenia zakresu
pojecia instytucja zaufania publicznego do spétki akcyjnej uznajac, ze co
do zasady instytucje zaufania publicznego posiadajg forme spétek akcyj-
nych?. Z powyzszego stwierdzenia Trybunal wywiédl poglad, Zze w prze-
ciwienstwie do spétki z ograniczong odpowiedzialno$cig, gdzie istnieje
zawezony element osobowy, spétka akcyjna ma czysto kapitalowy cha-
rakter. Trybunal podkreslit czesto anonimowy charakter akcjonariatu,
co laczy sie z brakiem realnego wplywu na funkcjonowanie spéiki oraz
znaczng samodzielno$cia zarzadu spoéiki akcyjnej. Z tego wzgledu dopusz-
czalna jest zatem ingerencja organéw w ksztalt osobowy organéw spoétek
bedgcych instytucjami zaufania publicznego. Wydaje sie, ze uwaga odno-
$nie formy prawnej instytucji zaufania publicznego i wynikajacej z tego
pozycji zarzadu jest zbyt daleko idgca. O kwalifikacji danego podmiotu

%5 Ibidem.
2% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29.1.2001 r., X 19/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 1.



Charakterystyka instytugji zaufania publicznego w orzenictwie Trybunatu Konstytugyjnego. ..

KPP 4/2007

jako instytucji zaufania publicznego rozstrzyga prowadzona przez niego
dziatalno$¢ oraz charakter dobra, w ktorym moze ona wyrzadzié szkody.
Nie ma zatem znaczenia swoboda zarzadu oraz anonimowo$é kapitatu.
Nawet gdyby znacznie ograniczy¢ swobode zarzadu, za$ akcjonariuszom
badz wspélnikom przyzna¢ indywidualne uprawnienia w zakresie obsady
organdéw, to w dalszym ciagu konieczno$¢ ochrony danego dobra publicz-
nego uzasadnialby istnienie nadzoru nad skladem osobowym organéw
instytucji zaufania publicznego. Nie ma bowiem gwarangji, ze dzialania
akcjonariuszy badz wspélnikéw nie moglyby zagrozi¢ dobru publicznego.
Ponadto teze Trybunalu, ze ,zarzad spéiki akcyjnej o wszystkim decyduje
samodzielnie”, wobec wariantéw ograniczen, ktére w Swietle przepiséw
Kodeksu spétek handlowych mogg byé wprowadzone w statucie oraz re-
gulaminach organdéw spéiek kapitalowych, nalezy uznaé za zbyt daleko
idaca. Niezaleznie od powyzszego, zarzad spéiki akcyjnej posiada jednak
szeroki zakres uprawnien i w rezultacie na nim spoczywa odpowiedzial-
no$é za stan finansowy spéiki. W konsekwencji Trybunat uznal, ze za-
réwno akcjonariusze, jak i osoby, ktére powierzyly bankowi swoje pienia-
dze, sg zywotnie zainteresowani najwyzszymi kwalifikacjami czlonkéw
zarzgdu. Stawianie zatem wysokich wymaganh osobom ubiegajagcym sie
o stanowiska w zarzadzie banku odpowiada uzasadnionym oczekiwaniom
gospodarki i spoteczenstwa co do poziomu funkcjonowania tego typu pod-
miotéw. zachowania w obrocie najwyzszej starannosci. Przy okazji omé-
wienia powyzszego wyroku warto zauwazyé, ze Trybunal Konstytucyjny
nie ograniczyl zakresu pojecia instytucja zaufania publicznego wylacznie
do bankoéw.

Nieco odmienny poglad wyrazil Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 18.2.2004 r. (sygn. K 12/03) stwierdzajac, ze zakres pojecia ,instytucja
zaufania publicznego” obejmuje nie tylko osoby prawne oraz spéiki prawa
handlowego, ale réwniez jednostki, ktérych istnienie opiera si¢ na wtasci-
wych przepisach prawach publicznego?. Na marginesie warto zauwazyg¢,
ze za instytucje zaufania publicznego Trybunat Konstytucyjny uznat takze
JAnstytucje wymiaru sprawiedliwosci”. W przywotanym wyroku Trybu-
natl Konstytucyjny dopuscit w niektérych wypadkach mozliwosé tworze-
nia w przepisach prawa, niedookreslonych i niewymiernych przestanek
podejmowania okreslonych dziataf nadzorczych w stosunku do instytucji
zaufania publicznego (np. ,dobro wymiaru sprawiedliwo$ci”). Tego typu
przestanki maja zadanie ochrone zaréwno samej instytucji zaufania pu-
blicznego, jak i jej autorytetu. Warto przy tym zauwazyé, ze w niektérych

7 QTK-A 2004, nor 2, poz. 8.
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wypadkach Trybunal Konstytucyjny dopuscil oparcie §rodkéw nadzoru
o charakterze ad personam na nieostrych przestankach.

5. Sktad osobowy organow instytucji zaufania
publicznego

Zasiadanie w organach instytucji zaufania publicznego wia-
ze sie z pewnymi ograniczeniami praw 1 wolnosci, ktére w innych wa-
runkach przystugiwatyby jednostce. Powyzszy wniosek wynika z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 29.1.2001 r. (sygn. K 19/01)%. W opinii Try-
bunalu Konstytucyjnego zasada domniemania niewinno$ci nie moze by¢
rozumiana tak szeroko, by ograniczala czy wrecz uniemozliwiala sprawo-
wanie nadzoru nad instytucjami zaufania publicznego. Dlatego tez, nieza-
leznie od ewentualnych konsekwencji karnych (skazania, warunkowego
umorzenia postepowania, jak i uniewinnienia}, ustawodawca moze wpro-
wadzié¢ inne prawne $rodki zabezpieczajgce, ktére stosowane bedg zanim
zapadnie prawomocny wyrok w sprawie karnej. Nalezy przy tym zauwa-
zy¢é, ze ograniczenie zasady domniemania niewinno$ci nie ogranicza po-
lozenia podejrzanego lub oskarzonego. W powolanym wyroku w sprawie
K 19/01, dotyczacym srodkéw stosowanych przez Komisje Nadzoru Ban-
kowego® w postaci prawa do odmowy wyrazenia zgody na powolanie
w sklad zarzadu banku, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze przyznanie
w ustawie kompetencje Komisji nie sg réwnoznaczne z przyznaniem jej
prawa stosowania wobec kandydatéw sankgji karnych, czy jakiejkolwiek
innej formy represji. Celem tego typu kompetencji Komisji nie jest ogra-
niczenie praw i wolnosci konkretnych oséb, lecz stworzenie gwarancji
prawidlowego funkcjonowania bankéw, ktére lezy w interesie panstwa
i wszystkich jego obywateli. Powyzsze twierdzenia zostaly podtrzymane
przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19.10.2004 r.%.

Biorgc pod uwage tezy przytoczonych powyzej dwéch wyrokow,
nalezy zauwazy¢, ze w opinii Trybunalu Konstytucyjnego instytucjami
zaufania publicznego sg podmioty, nad ktérymi w interesie spolecznym

%  QTK ZU 2002, nr 1, poz. 1.

2  Zwracam uwage, ze z dniem 1.1.2008 r. kompetencje Komisji Nadzoru Bankowego prze-
szly na Komisje Nadzoru Finansowego za$ sama KNB zostala zniesiona. Niezaleznie od zaistnia-
lych zmian uwagi Trybunalu Konstytucyjnego zawarte w wyroku K 19/01 pozostajg aktualne.

30 Sygn. K 1/04; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego dotyczy! konstytucyjnosci art. 2 pkt 1
i 2 ustawy z 23.4.2003 r. o zmianie ustawy - Kodeks celny oraz o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej
(Dz.U. Nt 120, poz. 1122), wyrok opublikowano w OTK-A 2004, nr 9, poz. 93.
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panstwo musi sprawowa¢é skuteczny nadzér, co legitymizuje ustawodaw-
ce do wyposazenia organéw administracji w srodki nadzoru nieraz wkra-
czajace w sferg chronionych konstytucyjnie praw i wolnosci. Opierajac sig
na zarysowanej przez Trybunal Konstytucyjny charakterystyce kompe-
tencji Komisji Nadzoru Bankowego, mozna przyjaé teze, zgodnie z ktérg
konieczno$¢ sprawowania nadzoru nad instytucjami zaufania publiczne-
go dopuszcza mozliwosé takiego okreslania zasad ich funkcjonowania,
by zapewnié prawa klientéw, zagwarantowa¢ przestrzegania prawa oraz
umozliwié dokonywanie okresowych ocen podmiotéw, w tym réwniez ich
sytuacji ekonomicznej. Organy sprawujace nadzér nad instytucjami za-
ufania publicznego moga zatem otrzymaé od ustawodawcy kompetencje
z zakresu polityki personalnej, jak na przyktad weryfikacja i wyrazenie
zgody na powierzenie funkcji czlonka zarzadu, zawieszenie w peinieniu
funkgcji, jak réwniez odwolywanie. Ratio przyznania organowi $rodkéw
nadzoru o charakterze ad personam jest zapewnienie, by instytucjami
zaufania publicznego kierowaly osoby dajace najlepszg rekojmie prawi-
dlowego wykonywania przez te podmioty. W przypadku instytucji posia-
dajgcych forme spoélek kapitalowych wymaég ten nalezy odnosié¢ do czlon-
kéw zarzgdéw. Wydaje sie, ze zarysowana powyzej relacja wystepujaca
pomiedzy organem nadzoru a instytucja zaufania publicznego moze zna-
lez¢ zastosowanie nie tylko w odniesieniu do cztonkéw zarzadéw lub klu-
czowych pracownikéw, ale réwniez do rad nadzorczych (komisji rewizyj-
nych), pracownikéw oraz oséb trzecich wykonujacych prace na zlecenie
instytucji zaufania publicznego, o ile prace te pozostaja w bezposrednim
zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze).

Poglad o dopuszczalnosci ograniczenia zasady domniemania nie-
winnosci w stosunku do os6b zatrudnionych w instytucjach zaufania
publicznego zostal réwniez podtrzymany przez Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 17.12.2003 r. (SK 15/02)%.. Na marginesie warto zauwazyg,
ze Trybunal Konstytucyjny ponownie odwolal si¢ przy tym do pojecia
JAnstytucja zaufania publicznego”. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego
specyfika wykonywanej funkcji oraz konieczno§¢ zagwarantowania za-
ufania publicznego, wiaze si¢ z koniecznoscia narzucenia niektérym za-
wodom standardéw opierajacych sie na szczegélnej przejrzystoscig, zas

3 Sygn. SK 15/02; powotane orzeczenie dotyczylo zgodnosci przepisu art. 32 ust. 1 usta-
wy 2 22.8.1997 r. o ochronie o0séb i mienia (Dz.U. Nr 114, poz. 740 ze zm.), zgodnie z ktérym
komendant wojewédzki policji, w przypadku powziecia wiadomosci o wszczeciu postgpowania
karnego przeciwko pracownikowi ochrony o przestgpstwo przeciwko zyciu, zdrowiu i mieniu,
zawiesza prawa wynikajgce z licencji, do czasu wydania prawomocnego rozstrzygniecia w spra-
wie. Wyrok zostal opublikowany w OTK-A 2003, nr 9, poz. 103.
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wykonujacym je zawodom zasad transparentnosci i uczciwosci. Realiza-
cje tej zasady stanowi zaréwno reglamentacja prawa do wykonywania
niektérych zawodéw, jak i prawo zawieszania ich wykonywania przez
uprawnione do tego organy nadzoru. Zasad ta znajduje zastosowanie nie
tylko w przypadku dzialalnosci prowadzonej w ramach wykonywanego
zawodu, ale réwniez prowadzonej przez instytucje zaufania publicznego.
Ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej nalezy bowiem uznac
nie tylko za dopuszczalne ze wzgledu na wazny interes publiczny, ale
réwniez za konieczne dla ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji, a przede wszystkim wolnosci i praw innych oséb. A contrario
- nieograniczona swoboda dzialalnosci ,instytucji zaufania publicznego”
moze zagrozi¢ warto$ciom objetym w art. 31 ust. 3 Konstytucji kategoria
interesu publicznego. Z powolanych powyzej wyrokéw wynika, ze dzia-
Talno$é¢ instytucji zaufania publicznego pozostaje w bezposrednim zwigz-
ku z interesem panstwa i spoleczefistwa. W konsekwencji stawiana jest
teza, ze prawidlowe funkcjonowanie instytucji zaufania publicznego lezy
w interesie panstwa i spoleczenstwa.

Podkreslenia wymaga, ze w opinii Trybunalu Konstytucyjnego
czasowe ograniczenie mozliwosci pelnienia funkcji w instytucji zaufa-
nia publicznego nie ma charakteru sankcji. Celem ich wprowadzenia nie
jest ograniczenie praw poszczego6lnych osoéb, lecz stworzenie gwarancji
prawidlowego prowadzenia reglamentowanej dzialalnoéci gospodarczej,
zgodnie z interesem publicznym. Zawieszenie okre$lonych uprawnien,
zaréwno wynikajacych z ustawy, jak i licencji nie prowadzi do pozbawie-
nia prawa wykonywania okre$lonego zawodu, ale wylgcznie czasowego
ograniczenia.

6. Zawieranie i wykonanie umow oraz odpowiedzialnos¢
z tytutu wyrzadzonych szkod

Odrebnym zagadnieniem pozostaje kwestia wykonania lub
nienalezytego wykonania umowy przez instytucje zaufania publicznego
i ewentualnych szkéd wyrzadzonych jej dziataniem lub zaniechaniem.
W przywolywanym juz wyroku w sprawie o sygnaturze K 19/01, w od-
niesieniu do bankéw Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze sg one zo-
bowiazane do zachowania najwyzszej staranno$ci. Trybunat nie ograni-
czyl tego obowiazku wytgcznie do samych bankéw i wydaje sie, ze moz-
na go rozciggna¢ na inne instytucje zaufania publicznego. Stanowisko
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Trybunalu ma szczegélne znaczenie dla konstruowania przepiséw za-
réwno dotyczacych nadzoru panstwa nad instytucjami zaufania pu-
blicznego, jak i ich ewentualnej odpowiedzialnosci kontraktowej oraz
deliktowej. W tym konteksScie nalezy réwniez wymieni¢ wyrok Izby Cy-
wilnej Sgdu Najwyzszego, w ktérym odniesiono sie do problemu odpo-
wiedzialno$ci instytucji zaufania publicznego®?. W oparciu o niego moz-
na sformulowaé teze o spoczywajgcym na instytucji zaufania publiczne-
go obowigzku dochowania szczegélnej dbatosci w dokonywanych przez
siebie rozliczeniach, zaréwno z podmiotami, z ktérymi 1aczg jg stosunki
prawne, jak i osobami trzecimi. W rezultacie ocena rozliczen prowa-
dzonych przez instytucje zaufania publicznego, jak réwniez odpowie-
dzialno$é odszkodowawcza takiego podmiotu powinna by¢ dokonywana
z uwzglednieniem podwyzszonego ryzyka. W przywolanym orzeczeniu
Sadu Najwyzszego, na przykladzie banku zwrécono réwniez uwage na
szczeg6lng, publicznoprawna role instytucji zaufania publicznego. Nie
zostala ona jednak wyjasniona. Biorgc powyzsze pod uwage mozna
uznaé, ze podstawg uzyskania przez przedsigbiorce statusu instytucji
zaufania publicznego wynika z jego roli i zadafi w relacjach gospodar-
czych, ktére okreslaja wiadciwe przepisy.

W kontekscie niewykonania lub nienalezytego wykonania uméw
przez instytucje zaufania publicznego, warto zwréci¢ uwage na orzecz-
nictwo odnoszace si¢ do problematyki zwigzanej z zagubieniem dokumen-
téw. Jak wynika z orzeczenia Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 16.4.1996 .
zagubienie przez bank dokumentacji nalezy oceniaé¢ negatywnie z punktu
widzenia zaufania jako instytucji publicznej®. Cho¢ sad apelacyjny nie na-
zwal wprost banku instytucjg zaufania publicznego, to jednak przypisat
mu status instytucji publicznej oraz potwierdzil okoliczno$é¢ korzystania
ze szczegdlnego zaufania, co znajduje wyraz w spoczywajacych na nim
obowiazkach (w tym wypadku dbaloéci o stan dokumentacji). Przywo-
lany powyzej wyrok dosyé zdawkowo odnosi sie do kwestii odpowiedzi
na pytanie o zakres odpowiedzialnosci i konsekwencje naruszenia przez
bank (instytucje zaufania publicznego) obowigzku dbatosci o dobro oraz
interesy klientéw, w tym réowniez dotyczacej ich dokumentacji. Nie ulega
watpliwo$ci, ze naruszenie przez instytucje zaufania publicznego prawi-
diowego wykonania spoczywajgcych na niej obowigzkéw nalezy oceniaé

32 Wyrok SN z 3.3.1971 r., II CR 8/71, OSNC 1971, nr 10, poz. 183.
33 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 16.4.1996 r., I ACr 21/96, ,Prawo Gospodarcze”
1996, or 11, s. 59.
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znacznie bardziej negatywnie niz w przypadku podmiotu nie uznawanego
za instytucje zaufania publicznego.

Na marginesie powyzszego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjne-
go warto zauwazy¢, ze na instytucjach finansowych, w tym takze ban-
kéw, spoczywa obowigzek dbatosci o $rodki zgromadzone na rachunkach
klientéw. Podyktowane jest to nie tylko koniecznoécig ochrony intereséw
klientéw, ale réwniez ich wierzycieli. Bank nie jest zatem uprawniony do
zaspokajania swoich wierzytelno$ci z rachunku

7. Ochrona danych osobowych

Istotnym zagadnieniem pozostaje odpowiedzialnos¢ instytu-
cji zaufania publicznego z tytulu naruszenia ustawy o ochronie danych
osobowych. Jak dotychczas orzecznictwo nie zajmowalo si¢ tym proble-
mem. Tym niemniej nalezy zauwazy¢, ze w sprawie toczacej si¢ przez Na-
czelnym Sadem Administracyjnym, zakoficzonej wyrokiem z 12.6.2001 r.,
Generalny Inspektor powolal sie na uzyskang od Prezesa Narodowego
Banku Polskiego z 19.10.2000 r. opinig, zgodnie z ktérg zadne wzgledy
organizacyjno-finansowe nie usprawiedliwiajg sprzecznego z prawem
przetwarzania danych osobowych klientéw bankéw jako instytucji zaufa-
nia publicznego obowigzanych do ochrony intereséw oséb posiadajacych
rachunki bankowe®. W powyzszej sprawie NSA odnidst sie jednak wy-
tgcznie do formalno-prawnych zagadnien, ktére mialy kluczowe znacze-
nie w sprawie. Powyzsze zagadnienie w dalszym ciggu pozostaje zatem
nierozstrzygniete przez orzecznictwo.

Powotanej powyzej opinii Prezesa NBP nie mozna odmoéwi¢ racji.
W tej sytuacji ewentualne wydanie orzeczenia w zblizonej sprawie mo-
globy stanowic istotny punkt wyjscia do przeprowadzenia rozwazan nad
obowigzkami instytucji zaufania publicznego w odniesieniu do powierza-
nych im przez klientéw informacji poufnych. Bioragc pod uwage poglady
podnoszone w dyskusji wokét pojecia ,zawéd zaufania publicznego” de
lege lata konieczne jest rozstrzygniecie, czy cechg charakteryzujaca insty-
tucje zaufania publicznego jest uzyskiwanie przez nie poufnych informa-
cji dotyczacych swoich klientéw.

3  Wyrok NSA z 12.6.2001 r., II SA 3214/00, LEX nr 75525.
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8. Pozycja instytucji zaufania publicznego w stosunkach
cywilnoprawnych

Istotne znaczenie ma przywolane juz orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego w sprawie konstytucyjnosci przepisu uprawniajacego
banki do potrgcania ze swojego dlugu przystugujacych im, niewymagal-
nych wierzytelnos§ci w sytuacji, gdy podmiot bedacy diuznikiem banku
zostal postawiony w stan likwidacji oraz wyposazania dokumentéw ban-
kowych w moc prawng dokumentéw urzedowych, za$ niektérych z nich
w moc prawng tytuléow wykonawczych bez potrzeby uzyskiwania dla
nich sagdowych klauzul wykonalnosci**. W opinii Trybunalu istnienie tego
typu rozwigzan jest jak najbardziej usprawiedliwione w prawie banko-
wym z uwagl na szczeg6lne znaczenie gospodarczo-spoleczne bankéw,
jako podmiotéw zaufania publicznego. W powolanym orzeczeniu Try-
bunatl Konstytucyjny nakazat branie pod uwage faktu, ze banki dzialajgc
Jjako osoby prawne (a zatem podmioty samodzielne) wystepuja nie tylko
w obronie swoich intereséw, ale réwniez w obronie intereséw klientéw.
W opinii Trybunatu Konstytucyjnego kredyty udzielone dtuznikom pocho-
dzg miedzy innymi ze §rodkéw zdeponowanych przez klientéw bankdéw.
Na marginesie warto zauwazy¢, ze powyzszy poglad odnosi sie do wszyst-
kich wierzytelno$ci bankéw, ktére powstaly na skutek dokonania czynno-
$ci bankowych. Nie ulega zatem watpliwosci, ze ryzyko utraty mozliwo-
$ci zaspokojenia przez bank swojej wierzytelnoéci zagraza nie tylko inte-
resom samego banku ale rowniez klientéw. Ewentualna upadlo$é¢ banku
polaczona z niemoznos$cia wyplaty srodkéw klientom bankéw wigze sie
z obcigzeniem Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Konsekwencjg opi-
sanych powyzszej zalezno$ci jest zatem wplyw na gospodarke kraju. Nie
ulega watpliwosci, ze wskazana przez Trybunal Konstytucyjny zalezno$é
dotyczy réwniez innych podmiotéw bedacych instytucjami zaufania pu-
blicznego. Pozwala to na postawienie tezy o istnieniu bezposredniej re-
lacji pomiedzy dzialalnoscia instytucji zaufania publicznego a sytuacja
ekonomiczng pafistwa. Implikuje réwniez mozliwo$¢ poddania instytucji
zaufania publicznego szczeg6lnym regulacjom, ktére majg na celu ochro-
ng interesu publicznego. W opinii Trybunaiu Konstytucyjnego, uprzywi-
lejowanie banku odnosnie opisanego powyzej uprawnienia nie pozosta-
Je zatem w sprzeczno$ci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego,
a zwlaszcza zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez

% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 16.5.1995 r., K 12/93 w sprawie konstytucyjnosci
art. 521 53 ustawy z 31.1.1989 r. — Prawo bankowe, OTK 1995.
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nie prawa. Uprzywilejowanie to nie pozostaje réwniez w sprzecznosci
z prawem jednostki do sadu. Ustanowienie mozliwosci potrgcenia przez
bank ze swego dlugu wierzytelnosci, nie pozbawia bowiem dtuznika, po-
dobnie jak w wymienionych wyzej przepisach, potrgcenia wierzytelnosci
przewidzianych w kodeksie cywilnym, mozliwosci dochodzenia swoich
praw na drodze postepowania sgdowego. W oparciu o powyzsze orze-
czenie mozna postawi¢ teze, zgodnie z ktérg nadanie przez ustawodaw-
ce niektorym podmiotom szczegélnych, uprzywilejowanych uprawnien
w zakresie dochodzenia swoich praw jest dopuszczalne w odniesieniu
do instytucji zaufania publicznego. Jednocze$nie tego typu uprawnienia
nadawana i wykonywane powinny by¢ w granicach interesu publicznego,
ktéry rozumiany jest zaréwno wasko, jako dobra powigzanych z nim os6b
trzecich, jak i szeroko.

9. Podsumowanie

Z przedstawionych powyzej orzeczen wynika, ze istnieje ka-
tegoria podmiotéw, ktére mozna okre$la¢ mianem ,instytucji zaufania
publicznego”. Przywolane orzeczenia wskazuja, ze choé pojecie ,instytu-
¢ji zaufania publicznego” jest stosunkowo szerokie, to jednak znajduje za-
stosowanie wylacznie w odniesieniu do podmiotéw posiadajgcych omé-
wione powyzej cechy. Wylacznie podmiot spelniajgcy okreslone kryteria
moze zostaé uznany za ,nstytucje zaufania publicznego”. Decydujace
w tym wypadku znaczenie ma zaréwno rodzaj prowadzonej dziatalnosci,
pozycja oraz znaczenie w cbrocie gospodarczym. Nie ulega watpliwosci,
ze instytucjami zaufania publicznego sa podmioty, w przypadku ktérych
niewlasciwe prowadzenie dziatalnosci moze doprowadzi¢ do wyrzadzenia
istotnych szkéd, a nawet do naruszenia interesu publicznego. Dobrem pu-
blicznym, ktére wymaga ochrony w zwigzku dzialalno$cia instytucji za-
ufania publicznego nie jest wylacznie system ekonomiczno-gospodarczy
panstwa, ale réwniez kazde inne dobro publicznie chronione w znaczeniu
waskim. Nalezy zatem wskazaé na wymienione w art. 31 ust. 1 Konstytu-
cji bezpieczenstwo oraz porzadek publiczny, $Srodowisko naturalne, zdro-
wie i moralno$ci publiczna, wolno$ci i prawa jednostek. Powyzszy waru-
nek mozna jednak odnie$¢ do kazdej dziatalnosci gospodarczej podlegajacej
reglamentacji, co mogloby prowadzi¢ do inflacji pojecia ,instytucja zaufa-
nia publicznego”. Uznawanie kazdego podmiotu prowadzacego dziatalno$é
gospodarcza poddang przez ustawodawce reglamentacji byloby btedem.
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Na marginesie warto zauwazy¢, ze przywolane orzeczenia oraz poglady
z doktryny wyraznie wyré6zniajq ,instytucje zaufania publicznego” spo-
$réd kategorii podmiotéw, ktérych dziatalno$ci gospodarcza podlega regla-
mentacji. Na potrzeby wylgcznie teorii prawa warto zatem podjaé prébe
okreslenia dodatkowych przeslanek stosowania pojecia ,instytucja zaufa-
nia publicznego”. Istotnym elementem, charakteryzujacym ,instytucje za-
ufania publicznego” jest prowadzenie dzialalnoSci w oparciu o powierzane
jej przez wieksze zbiorowosci ludzkie konstytucyjnie chronionych débr3.
Nalezy jednak podkresli¢, ze okoliczno$¢ nawigzania stosunku prawnego
z instytucja zaufania publicznego, nie tylko nie jest czynnoscia z zakresu
biezacych czynno$ci zycia codziennego, ale moze mieé istotny wplyw na
sytuacje zyciowa klienta. Réwniez rozmiar oraz rodzaj powierzonych débr
ma szczegllne znaczenie z racji ich wplywu na sytuacje zyciowa klienta
lub jego najblizszych {np. oszczednosci, skiadki odprowadzane w zwigz-
ku zawarciem umowy ubezpieczenia). Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze
rozmiar powierzanych débr nalezy oceniaé przez pryzmat sytuacji klienta
instytucji zaufania publicznego. Naruszenie dobra o tak istotnym znacze-
niu dla klienta przez instytucje zaufania publicznego moze zatem odbi¢ sie
na sytuacji zyciowej jednostki lub jego najblizszych. Istnienie zaleznosci
rodzi pomiedzy ,instytucjg zaufania publicznego” a jej klientami szczego6l-
na relacje zaufania odbiegajaca od wystepujacej pomiedzy stronami innych
uméw zawieranych w obrocie gospodarczym. W rezultacie powstaje uza-
leznienie, ktére w przypadku zaprzestania lub uniemozliwienia prowa-
dzenia dziatalnosci przez ,instytucje zaufania publicznego” (np. upadiosé,
likwidacja, wstrzymanie dzialalnosci, defraudacja powierzonego mienia)
mogloby wyrzadzi¢ danej zbiorowosci istotne szkody. Dodatkowym ele-
mentem charakteryzujacym instytucje zaufania publicznego jest realizacja
przez te kategorie podmiotéw zadan o charakterze publicznym. W szeregu
wypadkéw podmioty, ktére w przywolanych orzeczeniach zostaly zaliczo-
ne do kategorii instytucji zaufania publicznego realizujg zadania powierzo-
ne przez ustawodawce. Instytucje zaufania publicznego pomimo realizacji
zadan o charakterze publicznym sa jednak podmiotami prawa prywatne-
go, ktérym zadania zostaly powierzone przez panstwo w wyniku proce-
su prywatyzacji sfer dotychczas zastrzezonych do wylacznej dzialalnosci
panstwa. Przykladem moze by¢ prowadzenie przez banki rozliczen $wiad-
czeh pochodzacych ze $rodkéw publicznych, gromadzenie i inwestowanie
Srodk6éw przez otwarte fundusze emerytalne, czy tez zarzadzanie OFE

3% Teze te potwierdza cytowane wczesniej orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
2 18.4.2000 r., K 23/99, ,Glosa” 2000, nr 12, s. 47, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 89.
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przez powszechne towarzystwa emerytalne. Realizacja zadan publicznych
bedzie réwniez zawieranie obowigzkowych uméw ubezpieczenia przez
zaklady ubezpieczen. Niekontrolowane i nieprzewidziane zaprzestanie
dzialalnosci przez instytucje zaufania publicznego, czy tez jej nieprawidlo-
we funkcjonowanie bedzie zatem kazdorazowo odbijalo sie na sposobie re-
alizacji zadaf zleconych przez panstwo a tym samym zapewnianiu przez
panstwo wykonania spoczywajacych na nim obowigzkéw. Nie ulega wat-
pliwosci, ze nieprawidlowe dziatanie instytucji zaufania publicznego be-
dzie czynilo iluzorycznymi wykonywanie przez pafistwo zadan. Instytucja
zaufania publicznego jest zatem podmiotem, ktéry pomimo swojego pry-
watnoprawnego charakteru realizuje zadania o charakterze publicznym.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy zauwazyé, ze o posiadaniu przez
dany podmiot charakteru ,instytucji zaufania publicznego” nie moze za-
decydowaé ustawodawca ale specyfika, rola oraz znaczenie, jakie odgry-
wa jego dzialalno$é w obrocie gospodarczym. Ustawodawca musi doko-
naé oceny, ktéry rodzaj podmiotéw to ,instytucje zaufania publicznego”,
by nastepnie zrealizowaé spoczywajacy na nim obowigzek zapewnienia
efektywnego systemu nadzoru oraz okreslenia warunkéw podejmowania
1 wykonywania dzialalnosci. Taki system nadzoru powinien opieraé sie
na jednym lub kilku organach administracji publicznej, wyposazonego
w kompetencje, nieraz daleko ingerujace w sfere wolnosciowg jednostki.
Na ustawodawcy cigzy rowniez obowigzek stworzenia takich form usta-
wowych prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, by zminimalizowa¢é ry-
zyko, ktére jej towarzyszy.

Z przytoczonego powyzej orzecznictwa wynika, ze pojecie ,instytu-
cja zaufania publicznego” posiada znacznie szersze znaczenie niz ,przed-
siebiorca zaufania publicznego”. W pierwszym wypadku ,instytucja”
moze by¢ kazdy podmiot, w drugim zas wylacznie przedsiebiorca, czyli
podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza. Przedstawiona charakte-
rystyka instytucji zaufania publicznego pozwala bowiem ohjaé tym poje-
ciem takze inne podmioty niz tylko instytucje finansowe, na co moglyby
wskazywaé przytoczone we wstepie do niniejszego artykutu poglady dok-
tryny oraz niektére z orzeczen.

Podsumowujac niniejszy, wylgcznie przyczynkowy artykul, za ko-
rzystne dla obrotu prawnego nalezaloby uznaé ustalenie jednolitej wy-
ktadni pojecia ,instytucja zaufania publicznego”. De lege lata pozwoliloby
to stworzy¢ spojny wzorzec oceny dziatan (czynnosci — rozumianych jako
dzialanie i zaniechanie) podmiotéw zaliczanych do tej kategorii ,instytucji
zaufania publicznego”.



