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Maciej Hadel*

Praktyczne zagadnienia zwigzane
z zastosowaniem art. 254 ordynaciji
podatkowej

Zmiana ostatecznej decyzji podatkowej w trybie art. 254 Ordynacji podatkowej
jest jedna z tych kwestii, ktore moga najbardziej dotykaé przecigtnego podatnika.
Zwiazane jest to z charakterem tej instytucji prawnej, najcz¢sciej wykorzystywa-
nej przede wszystkim w przypadkach podatkow lokalnych, a wigc ,,zlokalizowa-
nej” na najnizszym panstwowym szczeblu, najblizej zwyklego obywatela. Prze-
pis ten daje wiele mozliwosci jego analizy normatywnej — wymog ostatecznosci
decyzji podatkowej, dokonanie rozréznienia na decyzje ,,ustalajace” i ,,0kresla-
jace” wysoko$¢ zobowiagzania podatkowego, pytanie o to, jaki organ moze doko-
na¢ zmiany decyzji, kiedy musi zaj$¢ zmiana okolicznosci faktycznych, gdzie
musza by¢ uregulowane skutki wystgpienia zmiany tychze okoliczno$ci oraz ja-
kiego okresu moze dotyczy¢ zmiana. Najlepiej przedstawiaé charakterystyke da-
nej instytucji prawnej przez pryzmat jego zastosowania w praktyce — prawdzi-
wych stanéw faktycznych, ukazujacych realne problemy. W przypadku art. 254
O.p. tego typu kontrowersyjnych zagadnien mozna wyrdzni¢ kilka — m.in. kore-
lacje modernizacji ewidencji gruntow i budynkow z trybem zmiany decyz;ji, od
kiedy zmiana w ewidencji wywotuje skutki prawnopodatkowe, dystynkcje po-
migdzy trybem zmiany decyzji a trybem wznowieniowym, moment zmiany oko-
licznosci faktycznych, ktory pozwala na zastosowanie tego trybu.

Student V roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji UJ, przewodniczacy Sekcji
Prawa Publicznego Gospodarczego TBSP UJ w roku akademickim 2013/2014, se-
minarzysta prof. dr hab. Anny Walaszek-Pyziot.



1. Wstep

Problematyka zmiany ostatecznej decyzji podatkowej w trybie art.
254 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa! (O.p.) jest
jedna z tych kwestii, ktore mogg najbardziej dotykac przecietnego podat-
nika. Wigze si¢ to z charakterem tej instytucji prawnej, skorelowanej
przede wszystkim z podatkami lokalnymi, a wigc ,,zlokalizowanej” na
najnizszym panstwowym szczeblu, najblizej obywatela.

Konstrukcja ta zostala unormowana przez ustawodawce jako jedna
Z mozliwo$ci wzruszenia ostatecznej decyzji wymiarowej2. Jest to wyja-
tek od zasady trwatosci decyzji ostatecznej®, W zwigzku z czym niezwy-
Kle istotne jest — z punktu widzenia praw podatnika — aby doktryna
1 orzecznictwo wypracowaly jednolite, przejrzyste zasady stosowania te-
goz trybu, a organy podatkowe i organy odwotawcze uzywaty go z roz-
waga i przy zachowaniu wszelkich zasad og6lnych postgpowania podat-
kowego.

Niestety zdarza sig, ze tak nie jest. Organy niekiedy stosujg ten prze-
pis W sposob czysto instrumentalny, jako remedium na klopoty finan-
sowe danej jednostki samorzadu terytorialnego. Podatnicy nieswiadomi
wadliwo$ci prowadzonego postepowania, samej decyzji podatkowe;j, ak-
ceptuja ostatecznie zwigkszony wymiar podatku, nie majgc $wiadomo-
$ci, iz odwotanie si¢ od takiej decyzji miatoby duza szans¢ powodzenia.

W swoim artykule chciatbym przedstawi¢ teoretyczng konstrukcje
tego rozwigzania, pewne reguly wypracowane przez doktryng i orzecz-
nictwo. Kolejno przedstawi¢ wybrane problemy zwigzane z zastosowa-
niem art. 254 O.p. przez organy podatkowe na gruncie podatkow lokal-
nych o najbardziej istotnym znaczeniu — podatku rolnego, le$nego i po-
datku od nieruchomosci — zwlaszcza te wynikajace z modernizacji ewi-
dencji gruntéw i budynkow.

1 Dz.U.2012.749jt.

2 Krytycznie odnosi si¢ do tego H. Dzwonkowski, w: H. Dzwonkowski, A. Huchla,
C. Kosikowski, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, ABC 2003.

8 Ibidem.



2. Konstrukcja normatywna

Ustawodawca unormowat tryb zmiany decyzji ostatecznej w art. 254
O.p. Stanowi on, iz: ,,§ 1. Decyzja ostateczna, ustalajaca lub okreslajaca
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego na dany okres, moze by¢ zmie-
niona przez organ podatkowy, ktory ja wydal, jezeli po jej doreczeniu
nastapita zmiana okolicznosci faktycznych majacych wplyw na ustalenie
lub okreslenie wysokosci zobowigzania, a skutki wystgpienia tych oko-
licznosci zostaty uregulowane w przepisach prawa podatkowego obo-
wigzujacych w dniu wydania decyzji. § 2. Zmiana decyzji ostatecznej
moze dotyczy¢ tylko okresu, za ktory ustalono lub okreslono wysokosé
zobowigzania podatkowego”.

Analizujac ten przepis, nalezy zwrdci¢ uwage na kilka jego istotnych
elementow. Po pierwsze: zmieniana decyzja musi by¢ ostateczna — czyli
nie przystuguja od niej zwyczajne §rodki odwolawcze albo nie wniesiono
w ustawowym (14-dniowym) terminie odwotania do organu wyzszego
stopnia, lub tez jest to decyzja wydana wtasnie wskutek odwotania, kon-
czaca postepowanie odwotawcze.

Po drugie: pojecie decyzji ,,ustalajacej” badz tez ,,okreslajacej” wy-
sokos$¢ zobowiazania podatkowego taczy sig¢ z art. 21 § 1 pkt 11 pkt 2
oraz art. 21 § 2 i art. 21 § 3 O.p.; w przypadku decyzji okreslajacej wy-
sokos¢ zobowigzania podatkowego powstaje ono z mocy prawa, nato-
miast w przypadku decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatko-
wego powstaje ono z chwilg doreczenia tejze decyzji. Powstanie zobo-
wigzania podatkowego z mocy prawa sprowadza sie do zaistnienia okre-
slonego w ustawie, regulujacej konstrukcje danego podatku, zdarzenia,
z ktérym ustawa ta taczy powstanie zobowigzania podatkowego. Zdarze-
nie to musi odpowiada¢ stanowi faktycznemu, czyli musi rzeczywiscie
zaistnie¢, aby mogto powstaé zobowigzanie. Moze to by¢ np. osiaggnigcie
dochodu, przychodu, dokonanie obrotu, nabycie majatku lub tez doko-
nanie wydatku. Zdarzenie prowadzace do powstania zobowigzania musi
zosta¢ precyzyjnie okreslone w ustawie, czego wymaga art. 217 Konsty-
tucji RP. Zwiazanie powstania zobowigzania z chwilg zaistnienia okre-
slonego stanu faktycznego dokonuje si¢ na mocy ustawy, bez koniecz-
nos$ci dokonywania jakichkolwiek czynno$ci dodatkowych przez strony



stosunku prawnopodatkowego. Zobowigzania tego typu powstaja nie-
jako automatycznie, bez wzgledu na wole i zamiar podatnika. Jedyna
przestanka decydujaca o ich powstaniu jest zaistnienie stanu faktycz-
nego, z ktérym ustawodawca laczy powstanie zobowigzania. Cecha cha-
rakterystyczna tego typu zobowiazan, odrdzniajaca je od zobowiazan po-
wstajacych poprzez dorgczenie decyzji, jest brak dzialania organéw po-
datkowych. Zobowigzanie powstaje na mocy ustawy i jezeli zostanie
prawidtowo obliczone i zaptacone przez podatnika, organ nie jest zobo-
wigzany do podejmowania jakichkolwiek dziatan zwigzanych z jego re-
alizacja. Podatnik jest zobowigzany do samodzielnego obliczenia (z re-
guty w deklaracji) kwoty podatku, co okreslane jest mianem samoobli-
czenia®. Odno$nie powstania zobowigzania podatkowego z dniem dorg-
czenia decyzji ustalajacej wysokos$¢ zobowigzania — zobowigzania te po-
wstajg dopiero z dniem prawidlowego dorgczenia wydanej przez organ
podatkowy decyzji ustalajacej wysoko$¢ tego zobowiazania. Ich powsta-
nie jest nieodlgcznie zwigzane z przeprowadzeniem procesu wymiaru
zobowigzania, wydaniem decyzji i jej dorgczeniem. Sg to zobowigzania
zdecydowanie bardziej absorbujace organy podatkowe niz w przypadku
tych powstajacych z mocy prawa, a przez to i drozsze w realizacji, ale
zdecydowanie bezpieczniejsze dla podatnika. Z decyzji wymiarowych
wynika bowiem, ile i kiedy podatnik jest zobowigzany zaptaci¢. Unika
on w ten sposob niepewnosci, wystgpujacej czgsto przy zobowigzaniach
powstajacych z mocy prawa, co do istnienia zobowigzania i poprawnosci
wyliczenia kwoty podatku. Zobowigzania te moga powsta¢ dopiero — CO
tez jest dogodne dla podatnika — po dorgczeniu decyzji podatnikowi, na-
wet wowczas, gdy wynikajacy z ustawy obowiazek podatkowy ciazyt juz
dtuzszy czas na podatniku®.

Po trzecie: zmiany moze dokona¢ jedynie organ podatkowy, ktory
wydat dang decyzje. Po czwarte: zmiana okolicznos$ci faktycznych ma-
jacych wptyw na ustalenie lub okreslenie wysoko$ci zobowigzania musi
nastapi¢ po dorgczeniu tejze decyzji, a wigc — CO 0CZywiste — po jej wy-

4 L. Etel, w: J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX
2013.

5 lbidem.



daniu przez organ podatkowy; nie bez powodu podkreslam te oczywi-
stos¢, gdyz organy podatkowe niekiedy staraja si¢ zastosowac ten tryb
W sytuacji, gdy zmiana nastgpita przed jej wydaniem, a jedynie przez
wadliwie przeprowadzone postgpowanie nie zostato to wziete pod uwagge
przez organ dokonujacy subsumcji.

Po piate: skutki wystapienia tych okoliczno$ci musza by¢ uregulo-
wane w przepisach prawa podatkowego (materialnego) i przepisy te mu-
sza obowiazywaé w dniu wydania decyzji.

Po szoste: zmiana moze dotyczy¢ tylko okresu, za ktory ustalono lub
okreslono wysoko$¢ zobowigzania podatkowego; oznacza to, ze tryb ten
nie moze by¢ stosowany przy zmianie decyzji za lata poprzednie. Tym
samym, jezeli organ podatkowy dopiero w 2012 r. pozyska informacje,
ze dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkow zostaly zmienione
w 2009 r., to weryfikacja decyzji podatkowej ustalajacej wysokos¢ zo-
bowigzania podatkowego za poprzednie lata (2009, 2010, 2011 i 2012)
moze nastgpi¢ jedynie poprzez wznowienie postepowania, oczywiscie
o ile w kazdym przypadku zmiana ewidencji nastgpita jeszcze przed wy-
daniem decyzji®.

Konstrukcja ta nie ma swojego odpowiednika w przepisach ogdlnego
postgpowania administracyjnego. Rozwigzanie tutaj wprowadzone jest
typowo ,,podatkowe”, proceduralne, majace zastosowanie do powstawa-
nia zobowigzan przez wydanie decyzji wymiarowej. Decyzje wydawane
w tym trybie w swoisty sposob ,,aktualizujg” wysoko$¢ naleznosci po-
datkowej, z uwzglednieniem zmian w okoliczno$ciach faktycznych ma-
jacych wplyw na wysoko$¢ zobowigzania’. Mamy tutaj do czynienia
z powigzaniem wysokosci opodatkowania ze stanem rzeczywistym®,

Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, iz umiejscowienie tego przepisu
,»W sasiedztwie” pozostatych trybéw nadzwyczajnych — wznowienia po-

6 B.Pahl, Data zmiany ewidencji gruntéw i budynkéw a zmiana zasad opodatkowania,

Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych 2012, nr 12, s. 7-8.

7 H. Dzwonkowski, w: H. Dzwonkowski, A. Huchla, C. Kosikowski (red.), Ustawa....,
ABC 2003.

8 T. Brzezicki, w: W. Morawski, T. Brzezicki, K. Lasinski-Sulecki, O. Lunarski,
P. Majka, J. Wantoch-Rekowski (red.), Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie
sqdéw administracyjnych. Komentarz. Linie interpretacyjne, LEX 2013.



stepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji — jest rozwigzaniem nie-
fortunnym, powodujgcym liczne watpliwosci interpretacyjne®. Trybu
tego nie powinno si¢ porownywac z art. 240, art. 247 O.p. czy tez z art.
154 i art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego® (k.p.a.). W prawie podatkowym nie jest to nadzwy-
czajny tryb wzruszania decyzji podatkowych, lecz powstawanie zobo-
wigzan przez zmian¢ decyzji ostatecznej. Ustawodawca wykreowat
W ten sposob instytucje przetamujaca zasade trwalo$ci decyzji, obowia-
zujacg w postgpowaniu o charakterze administracyjnym, lecz z zupetnie
innych powodow, niz to nastepuje przy wzruszaniu decyzji wymiaro-
wych w rozumieniu przyjetym na gruncie k.p.a. Jest to tryb zmiany de-
Cyzji ostatecznej, ale — inaczej niz w postepowaniu administracyjnym
ogdlnym — nie dlatego jest on podejmowany, ze pierwotna decyzja jest
wadliwa, lecz dlatego, ze nastapila zwykta zmiana okolicznosci faktycz-
nych, przewidzianych i uregulowanych w przepisach powszechnie obo-
wigzujgcych,

Decyzja wydana na podstawie art. 254 O.p. nie funkcjonuje samo-
dzielnie w obrocie prawnym. Jej byt prawny jest $cisle zwigzany z funk-
cjonowaniem w obrocie prawnym decyzji ostatecznej, pierwotnie usta-
lajacej lub okreslajacej wysoko$¢ zobowiazania podatkowego. Nowa de-
cyzja ksztaltuje bowiem na nowo tylko jeden (cho¢ z pewnoscig najistot-
niejszy) element ostatecznej decyzji wymiarowej, to jest wysokos¢ zo-
bowigzania podatkowego?.

Przepis art. 254 O.p. ma charakter wyjgtkowy i niesamodzielny — jego
stosowanie zalezy od istnienia innych przepisow prawa podatkowego
(przede wszystkim materialnego), w ktorych okreslone sg okoliczno$ci
faktyczne, majace wptyw na obliczenie wysokos$ci zobowiazania podat-
kowego. Dopiero zmiana faktow prawotworczych wptywajacych na

% H. Dzwonkowski, w: H. Dzwonkowski, A. Huchla, C. Kosikowski, Ustawa..., ABC
2003.

10 Dz.U.2013.267 j.t.

1 \dem, Decyzje aktualizujgce wysoko$é¢ zobowigzania podatkowego. Teza nr 1, LEX
nr 32738/1.

12 Tak zaréwno doktryna: J. Brolik, w: J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski,
P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski (red.), Ordynacja..., LEX
2013, jak i orzecznictwo: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 kwietnia 2011 r. (sygn.
I SA/Sz 114/11), LEX nr 794149.



zmiang wysokosci zobowiazania podatkowego daje powod, by na pod-
stawie art. 254 O.p. dokona¢ zmiany decyzji wymiarowej*2.

Zmiana ostatecznej decyzji podatkowej jest mozliwa, jezeli nastgpita
zmiana okolicznosci faktycznych majacych wptyw na ustalenie lub okre-
$lenie wysoko$ci zobowiazania podatkowego, a skutki wystapienia tych
okolicznosci zostaty uregulowane w przepisach materialnego prawa po-
datkowego. Obie przestanki muszg by¢ spelnione tgcznie?,

Nalezy podkresli¢, iz przepis ten normuje jedynie skutki zmiany oko-
licznosci faktycznych, zmiana stanu prawnego nie pozwala wigc na sto-
sowanie art. 254 O.p. W przypadku zmiany przepisow prawa w trakcie
okresu, na jaki zostata wydana decyzja, jej weryfikacja bedzie mozliwa
tylko w trybie wygasnigcia decyzji jako bezprzedmiotowej w catosci lub
w czesci na podstawie art. 258 § 1 pkt 1 O.p.%%. Idgc tym tokiem rozu-
mowania, za zmian¢ okoliczno$ci faktycznych nie mozna uzna¢ roéwniez
opublikowania interpretacji podatkowej; przyjmuje si¢, ze nie jest to
podstawa do wzruszenia decyzji, w szczegblno$ci w trybie art. 254 O.p.;
pojawienie si¢ interpretacji ogélnej nie jest zmiang okolicznos$ci faktycz-
nych?,

Tryb ten bedzie miat rowniez zastosowanie do tzw. nakazéw ptatni-
czych,

a wiec decyzji, w ktorych zgodnie z art. 6¢ ustawy z 15 listopada 1984 r.
o0 podatku rolnym?'’ (u.o.p.r.) ustala sie¢ wysoko$¢ tacznego zobowigzania
pienieznego®®. Nalezy jednak zwrocié uwage, iz na podstawie art. 254

13 ] ]. Brolik, w: J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptaw-
ski, S. Presnarowicz, W. Stachurski (red.), Ordynacja..., LEX 2013, wyrok NSA
z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (sygn. I FSK 971/09), LEX nr 745992.

14 Wyrok NSA z dnia 21 wrzegnia 2007 r. (sygn. I FSK 381/07), Mon.Pod 11/2007.

15 R. Dowgier, Zmiana decyzji ostatecznej w trybie art. 254 ordynacji podatkowej. Teza

nr 3, LEX nr 121917/3.

Idem, Wphyw ogdlnych interpretacji prawa podatkowego na jego stosowanie w gmi-

nach. Teza nr 1, LEX nr 147575/1.

7 Dz.U.2013.1381 j.t.

18 R. Dowgier, Zmiana decyzji ostatecznej w trybie art. 254 ordynacji podatkowej. Teza
nr 1, LEX nr121917/1.

16



O.p. nie jest mozliwa zmiana nakazu ptatniczego na zwykta decyzje wy-
miarowg dotyczaca jednego podatku, i odwrotnie —wydana decyzja usta-
lajgca nie moze by¢ w trakcie roku zmieniona na nakaz platniczy®®.

3. Stosowanie art. 254 o.p. w praktyce:
wybrane zagadnienia

Przechodzac do praktycznych probleméw w zastosowaniu art. 254
O.p. — najlepiej ukazaé je na kanwie konkretnych spraw, ktorych rozpa-
trzeniem zajmowatly si¢ organy podatkowe, organy odwotawcze i sady
administracyjne.

W ten sposob najlatwiej zobrazowaé najbardziej newralgiczne kwe-
stie; bez zakorzenienia w konkretnym przypadku moglyby one wydawacé
si¢ zbyt skomplikowane i niezrozumiate.

3.1. Modernizacja ewidencji gruntéw i budynkéw

Pierwszy stan faktyczny: Wojt gminy L. decyzja podatkowa z 5 lipca
2012 r. zmienit wczesdniejsza decyzje z 1 lutego 2012 r. w nadzwyczaj-
nym trybie z art. 254 O.p., powotujac si¢ na fakt zmiany podstawy opo-
datkowania gruntéw, ze wzglgdu na wylgczenie z powierzchni uzytkow
rolnych czg$ci gruntdw; zmiana ta nastgpita w wyniku przeprowadzone;j
na zlecenie Starosty Powiatowego w L. modernizacji danych przedmio-
towych w ewidencji gruntéw i budynkow. Strona odwotlata si¢ od tej de-
Ccyzji, zarzucajac jej, ze zostata wydana w wyniku wadliwie przeprowa-
dzonego postgpowania, a takze — co najwazniejsze — organ podatkowy
dokonal zmiany decyzji podatkowej z moca wsteczna, od 1 stycznia
2012 r., mimo iz zakonczenie procesu modernizacji ewidencji gruntow
1 budynkow nastapito z konicem lutego 2012 r. (import danych do ewi-
dencji podatkowej gminy L. nastgpit 22 lutego 2012 r.). Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w P. w dniu 3 wrzeénia 2012 r. decyzj¢ t¢ uchy-
lito. Wjt gminy L. postanowieniem z 31 pazdziernika 2012 r. wszczat
postepowanie podatkowe, ktore zakonczylo si¢ decyzja z 12 grudnia

19 Idem, Nakaz platniczy jako szczegélna kategoria decyzji podatkowej. Teza nr 4, LEX

nr 147697/4.



2012 r., od ktorej to decyzji strona wniosta odwotanie, ponownie zarzu-
cajac jej liczne wady materialnoprawne oraz procesowe — kolejny raz
zmiana wymiaru opodatkowania obejmowata caty 2012 r. Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w P. w dniu 28 stycznia 2013 r. uchylito te de-
cyzje 1 przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia. Wojt gminy
L. po przeprowadzeniu postgpowania postanowit w dniu 7 marca 2013
r. uchyli¢ w catosci swoja decyzje z 1 lutego 2012 r. i w trybie z art. 245
§ 1 pkt 1 orzec co do istoty sprawy. Strona od tej decyzji wniosta odwo-
fanie, ponownie zarzucajac jej m.in. rozszerzenie w sposob niedozwo-
lony zakresu temporalnego zwigkszonego wymiaru podatku na 2012 r.,a
takze niedopuszczalno$¢ zastosowania w tym przypadku trybu wznowie-
nia postepowania (organ podatkowy uznat, iz nalezy odstgpi¢ od trybu
zmiany decyzji i zastosowac art. 240 § 1 pkt 5 O.p.). Samorzadowe Ko-
legium Odwotawcze w P. decyzja z dnia 24 czerwca 2013 r. uchylito te
decyzje w calo$ci i umorzyto postepowanie. Wojt gminy L. w dniu 16
sierpnia 2013 r. ztozyt wniosek o stwierdzenie niewazno$ci wiasnej de-
cyzji podatkowej z 1 lutego 2012 r. Samorzadowe Kolegium Odwotaw-
cze w P. 2 wrze$nia 2013 r. odmowito wszczecia postepowania w tej
sprawie. Woéjt gminy L. postanowieniem z 30 pazdziernika 2013 r. wzno-
wil postgpowanie podatkowe w przedmiotowej sprawie. Decyzja z 26
listopada 2013 r. organ podatkowy uchylit w calosci swoja decyzje
z 1 lutego 2012 r. i ponownie w trybie z art. 245 § 1 pkt 1 orzekt co do
istoty sprawy. Od decyzji tej strona wniosta odwotanie do Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w P, sprawa jest w toku i czeka na swoje
rozstrzygniecie.

Podsumowujac: w ciggu roku podatkowego nastapita zmiana pod-
stawy opodatkowania gruntow ze wzgledu na zmiang w ewidencji grun-
tow 1 budynkow. Organ podatkowy uznat, iz jest to podstawa do zmiany
decyzji podatkowej w trybie art. 254 O.p. i zmienit wymiar podatku za
caty 2012 r. Mimo negatywnych orzeczen Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w P. podtrzymywal swoje stanowisko w tej kwestii,
zmieniajac jedynie tryb ze zmiany decyzji podatkowej na wznowienie
postepowania. Pomimo umorzenia postgpowania, Wojt gminy L. kolo-
kwialnie moéwiac ,,nie odpuscit” i kolejno najpierw wnioskowat o stwier-
dzenie niewaznosci swojej (!) ostatecznej decyzji, nastepnie ponownie
wznowil postgpowaniew przedmiotowej sprawie.



Ten rozbudowany przypadek moze by¢ Swietnym przyczynkiem do
dyskusji kilku zagadnien. Po pierwsze: kwestia wptywu modernizacji
ewidencji gruntéw i budynkow na zmiane podstawy opodatkowania,
w konsekwencji na mozliwos¢ zastosowania trybu z art. 254 O.p.

Przeprowadzenie modernizacji ewidencji gruntéw i budynkow,
a w konsekwencji zmiana podstawy opodatkowania gruntow z pewno-
$cig spelnia przestanke ,,zmiany okoliczno$ci faktycznych majacych
wptyw na ustalenie lub okreslenie wysoko$ci zobowiazania” z art. 254
0.p.%°, a skutki tej okoliczno$ci zostaty uregulowane w przepisach prawa
obowigzujacych w dniu wydania decyzji — tymi przepisami sg np. art. 6
ust. 1-7a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych (u.p.o.l.)%, art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002
r. 0 podatku le$nym (u.0.p.1.)%, a takze art. 6a ust. 1-7 U.0.p.r.

Gdy juz si¢ przesadzi dopuszczalno$¢ zastosowania w takim przy-
padku trybu zmiany decyzji ostatecznej z art. 254 O.p., to nalezy sobie
zada¢ pytanie: od jakiego momentu, jakiego dnia powinna nastgpic ta
zmiana?

Przepisy prawa materialnego sa w tym przypadku jasne — art. 6 ust. 3
u.p.o.l. stanowi, iz: Jezeli w trakcie roku podatkowego zaistniato zdarze-
nie majgce wptyw na wysokos¢ opodatkowania w tym roku, a w szcze-
golnosci zmiana sposobu wykorzystywania przedmiotu opodatkowania
lub jego czesci, podatek ulega obnizeniu lub podwyzszeniu, poczynajgc
od pierwszego dnia miesigca nastgpujgcego po miesigcu, w ktorym na-
stgpito to zdarzenie.

Podobny ustawowy zapis zawarty jest w art. 5 ust. 3 u.o.p.l. i art. 6a
ust. 4 u.o.p.r.

Art. 5 ust. 3 u.0.p.l. ,Jezeli w trakcie roku podatkowego las zostat
zajety na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej innej niz dziatalno$¢
lesna Iub po zaprzestaniu wykonywania tej dziatalnosci przywrdocono
dziatalno$¢ lesna, albo z innych powodoéw jego powierzchnia ulegla
zmniejszeniu lub zwickszeniu — kwota naleznego podatku lesnego ulega
obnizeniu lub podwyzszeniu, poczynajac od pierwszego dnia miesigca

20 1dem, Zmiana decyzji ostatecznej w trybie art. 254 ordynacji podatkowej. Teza nr 2,
LEX nr 121917/2.

21 DPz.U.2010.95.613 j.t.

22 Dz.U.2013.465 j.t.



nastgpujacego po miesigcu, w ktorym nastgpita ta zmiana”. Art. 6a ust.
4 uw.o.p.r. ,Jezeli w ciagu roku podatkowego grunty gospodarstwa rol-
nego zostaty zajete na prowadzenie innej dziatalno$ci gospodarczej niz
dziatalnos$¢ rolnicza lub po zaprzestaniu prowadzenia tej dziatalno$ci
przywrdcono na tych gruntach dziatalnos¢ rolnicza albo z innych powo-
dow ich powierzchnia ulegta zmniejszeniu lub zwigkszeniu, kwota na-
leznego podatku rolnego ulega obnizeniu lub podwyzszeniu, poczynajac
od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym na-
stapita ta zmiana”.

Normy prawne wynikajace z tych przepisow sa de facto identyczne —
zmiana opodatkowania winna nastgpi¢ od pierwszego dnia miesigca na-
stepujacego po miesigcu, w ktérym nastgpita ta zmiana?. Stad za catko-
wicie bledne i niezrozumiate nalezy uzna¢ zwigkszenie wymiaru po-
datku przez Wojta gminy L. za okres obejmujacy caty 2012 r.

Argumentacja organu podatkowego — uksztalttowana w toku catego
postgpowania — jest nastepujaca: podstawg do zmiany wysokosci opo-
datkowania sg dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkéw w Staro-
stwie Powiatowym w L., wprowadzenie nowych danych do tejze ewi-
dencji nastapito 30 grudnia 2011 r., natomiast organ podatkowy — Wojt
gminy L. — otrzymat je 22 lutego 2012 r. Na tej podstawie organ podat-
kowy wycigga wniosek, iz zasadne jest wydanie decyzji zmieniajacej
wymiar tgcznego zobowigzania pieni¢znego na caly 2012 r.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w P. nie podzielito tego po-
gladu. W uzasadnieniu do decyzji z 24 czerwca 2013 r. organ odwotaw-
czy stwierdzil, iz data operatu geodezyjnego, stanowigcego podstawe
zmiany ewidencji, nie stanowi okoliczno$ci uzasadniajacej powstanie
obowigzku podatkowego. Za taka okoliczno$¢ nalezy uznaé¢ date wpro-
wadzenia zmiany w wyniku importu pliku SWDE, ktora, jak wyzej
wskazano, jest 22 lutego 2012 r. Dopiero z tg data — a nie, jak wskazuje
organ podatkowy, z data operatu geodezyjnego, stanowigcego podstawe
zmiany — grunty zmieniaja swoj charakter dla celow podatkowych.

2 Tak zardwno orzecznictwo: wyrok NSA w Warszawie z dnia 19 pazdziernika 2010
r. (sygn. Il FSK 1024/09), LEX nr 745430, wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 stycz-
nia 2011 r. (sygn. | SA/Kr 883/10), LEX nr 749304, jak i doktryna: T. Brzezicki, op.
cit.,, LEX 2013.



Nalezy w tym momencie poruszy¢ kwestie¢ obowiazku zawiadomie-
nia organu podatkowego przez Starost¢ o dokonanych zmianach w da-
nych ewidencyjnych — w wypadku zmian danych majacych znaczenie
dla wymiaru podatkéw: od nieruchomosci, rolnego i leSnego. Obowiagzek
ten wynika z § 49 ust. 1 pkt 1 Rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regio-
nalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji
gruntow i budynkow?,

W przedmiotowej sprawie strona podniosta, iz — zgodnie z prawem —
takie zawiadomienie musialo mie¢ miejsce. Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w P. w przytoczonej wyzej decyzji stwierdzito, ze w aktach
rozpatrywanej sprawy brak takiego zawiadomienia, ktore bezspornie po-
zwolitoby ustali¢ date zmiany ewidencji dotyczacej przedmiotu opodat-
kowania w niniejszej sprawie. W zwiazku z tym Samorzadowe Kole-
gium doszto do takich wnioskow, jak wskazano wyzej, mianowicie, iz
grunty zmienity swoj charakter dla celow podatkowych z dniem 22 lu-
tego 2012r.

Poglad przedstawiony przez Samorzadowe Kolegium nalezy w tym
przypadku — z wskazanych wyzej powodow — uznaé za stuszny. Wszel-
kie niejasnos$ci, rozbieznosci powinny by¢ interpretowane w sposob ko-
rzystny dla podatnika; przepisy prawa materialnego jasno wskazujg mo-
ment, od ktérego powinna nastgpi¢ zmiana wymiaru opodatkowania. Je-
$li ustalenie tego momentu jest trudne, nie ma jednej, pewnej daty, ktora
mozna bytoby uzna¢ za ,,wiazaca” w danej sprawie (chocby przez zanie-
dbania organéw administracji publicznej, w tym przypadku Starosty Po-
wiatowego w L., ktory nie dopehit obowiazku indywidualnego, pisem-
nego zawiadomienia 0 zmianach w ewidencji gruntéw i budynkéw, co
wynika z wskazanego wyzej rozporzadzenia), to nalezy przyjac¢ date naj-
pewniejsza — taka w niniejszej sprawie jest wlasnie 22 lutego 2012 r.,
gdyz to wtedy wlasnie zakonczyt si¢ caty proces zmiany danych, beda-
cych podstawa opodatkowania.

W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje si¢, ze operat ewidencyjny
jest zbiorem dokumentow, zas ewidencja gruntow i budynkow systemem
informatycznym, a co za tym idzie: nie mozna utozsamia¢ zmiany ewi-
dencji ze zmiang operatu ewidencyjnego. Proces aktualizacji konczy sie

24 Dz.U.2001.38.454.



zawiadomieniem o dokonanych zmianach w danych ewidencyjnych pod-
miotdw, o ktorych mowa w § 49 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ewi-
dencji gruntow i budynkéw, w tym organow podatkowych, w wypadku
zmian danych majacych znaczenie dla wymiaru podatkéw: od nierucho-
mosci, rolnego i lesnego. Zawiadomienie takie powinno zawiera¢: ozna-
czenie dokumentu, ktory stanowil podstawe do zmiany, oraz datg wpro-
wadzenia zmiany; oznaczenia odpowiednich jednostek rejestrowych
gruntow, budynkéw 1 lokali oraz pozycji kartotek budynkow i lokali,
w ktorych nastapity zmiany; zestawienie odpowiednich danych ewiden-
cyjnych przed zmiang i po zmianie; wyszczegolnienie organdow
ijednostek organizacyjnych, do ktorych przekazane zostato zawiadomie-
nie, oraz podpis organu lub upowaznionej przez niego osoby. Z powota-
nego przepisu wynika jednoznacznie, ze obligatoryjnym elementem za-
wiadomienia skierowanego przez Staroste do organdéw podatkowych jest
data wprowadzenia zmiany. Tym samym ta data (data wprowadzenia
zmiany), a nie data dorgczenia zawiadomienia czy tez data dokumentu,
na podstawie ktérego dokonywana jest zmiana, jest miarodajna dla orga-
néw podatkowych wymierzajacych podatek od nieruchomosci, rolny
i lesny?,

W omawianym przypadku informacja Starosty Powiatowego w L. nr
1 z dnia 29 listopada 2011 r. w sprawie modernizacji ewidencji gruntow
i budynkéw (w tym dla obrebu ewidencyjnego M.) zostata ogltoszona w
Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa P. nr 207 z dnia 29 grudnia 2011
r.; kazdy, czyjego interesu prawnego dotyczg dane zawarte w ewidencji
gruntow i budynkow, mdgl w terminie 30 dni od dnia ogloszenia zgla-
sza¢ zarzuty do tych danych. 22 lutego 2012 r., po przekroczeniu tego
terminu, Starosta wprowadzit dane do pliku w celu ich stosowania
(dziennik zgtoszen zmian Starosty Powiatowego w L. i wskazywany wy-
zej import danych z pliku SWDE).

Jak juz wspominano, w przedmiotowej sprawie Starosta Powiatowy
w L. nie zawiadomit indywidualnie na piSmie o zmianach w ewidencji
gruntéw i budynkoéw, w zwigzku z czym nie ma dokumentu, ktory po-
twierdzalby dat¢ wprowadzenia zmian do tejze ewidencji. Dlatego Sa-
morzadowe Kolegium Odwotawcze w P. przyjeto jedynag stuszng wersje,

% B. Pahl, Data zmiany..., s. 4-5, wyrok WSA w Krakowie z 4 listopada 2009 r. (sygn.
I SA/Kr 1190/09), LEX nr 531620.



iz proces aktualizacji danych zakonczyt si¢ w momencie 22 lutego 2012
r., gdyz to wtedy uptynat termin na zglaszanie zarzutéw i to wtedy Sta-
rosta Powiatowy w L. ostatecznie zawiadomit Wdjta gminy L. o zmia-
nach (poprzez import danych z pliku).

3.2. Imiana decyszji ostatecznej na podstawie art. 254 o.p.
a wznowienie postepowania

Kolejnym problemem, ktéry ujawnit si¢ na bazie tego stanu faktycz-
nego, jest kwestia dopuszczalnosci zastosowania trybu wznowienia po-
stepowania.

Wéjt gminy L. w pewnym momencie ,,zmienit taktyke” — zrezygno-
wat z zastosowania art. 254 O.p. na rzecz trybu wznowieniowego; w uza-
sadnieniu postanowienia 0 wznowieniu postgpowania organ powolat si¢
na art. 240 § 1 pkt 5 O.p., czyli na ,,wyj$cie na jaw istotnych dla sprawy
nowych okolicznosci faktycznych lub nowych dowodoéw, istniejacych
w dniu wydania decyzji, nieznanych organowi, ktory wydat decyzje”.

Argumentacja organu podatkowego byla taka: skoro informacja o do-
konanych zmianach w bazie ewidencji gruntow dotarta do Wojta gminy
L. dopiero 22 lutego 2012 r., natomiast wymiar tacznego zobowigzania
pieni¢znego byt dokonany w dniu 1 lutego 2012 r., to na dzien wydania
tejze decyzji istnialy okolicznosci faktyczne, stanowigce podstawe wy-
miaru podatkoéw, lecz nie byly one znane Wojtowi gminy L. jako orga-
nowi podatkowemu.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w P. nie zgodzito si¢ z taka
argumentacjg; w uzasadnieniu do decyzji z dnia 24 czerwca 2013 r. or-
gan odwotawczy stwierdzil, iz nie mozna uznaé, ze modernizacja ewi-
dencji gruntéw i budynkéw jest nowa okolicznoscia faktyczna lub no-
wym dowodem istniejacym w dniu wydania decyzji, a nieznanym orga-
nowi, ktory wydat decyzje, gdyz (co wskazat sam organ podatkowy) in-
formacja Starosty Powiatowego w L. w sprawie modernizacji ewidencji
gruntow 1 budynkéw — jak wskazywano wyzej — zostala ogloszona w
Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa P. nr 207 z dnia 29 grudnia 2011
r. Wobec tego nie mozna przyjac, ze dana okoliczno$¢ nie byta znana
organowi wydajacemu decyzje, skoro zostata ona ogloszona w dzienniku



urzedowym; przez pojecie dowoddéw lub okolicznosci nieznanych orga-
nowi, ktory wydal decyzje (art. 240 § 1 pkt 5 O.p.), rozumie¢ trzeba tylko
takie dowody, ktdre nie byly przedmiotem badania w postepowaniu zwy-
czajnym, oraz tylko takie okolicznos$ci, ktore z badanego materiatu nie
wynikaty. Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,wyjda na jaw” oznacza, ze
istotny jest moment ujawnienia danego dowodu lub okolicznosci, a wige
chwila udostepnienia ich organowi, a nie moment faktycznego zapozna-
nia si¢ z nimi przez pracownika organu. Czym innym jest bowiem proces
wnioskowania, a czym innym wiedza o faktach?,

Nalezy uzna¢ takie stanowisko organu odwotawczego za poprawne —
informacja o przeprowadzonej ewidencji gruntéw i budynkow musi by¢
Z pewnoscig uznana za fakt znany organowi z urzedu. Nie mozna oprze¢
si¢ wrazeniu swoistej ,,pokretnosci” logiki organu podatkowego. Jesli
chodzi o kwesti¢ temporalnego zakresu zobowigzania podatkowego, to
tutaj dla organu wiagzaca jest data 30 grudnia 2011 r. Natomiast data ta —
jak wywodzi w kwestii dopuszczalno$ci wznowienia postgpowania — nie
ma dla Wojta gminy L. Zadnego znaczenia, organ stoi na stanowisku, ze
wiedza na temat aktualizacji ewidencji ,,sptyneta” do niego w dniu 22
lutego 2012 r. Wnioskowania te sg ze sobg niewatpliwie sprzeczne.

Przedstawienie tego obszernego stanu faktycznego byto konieczne,
aby moc poruszy¢ kilka ciekawych zagadnien, zwigzanych z zastosowa-
niem w praktyce art. 254 O.p. Przede wszystkim rzuca si¢ w oczy upér
organu podatkowego, ktory coraz bardziej brnie w bledne stosowanie
prawa; jak wyzej wskazalem sprawa jest dalej w toku, gdyz Wojt gminy
L. — mimo iz nie zaszly zadne zmiany odnosnie okolicznosci faktycz-
nych, prawnych od momentu wydania przez Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w P. decyzji o umorzeniu postgpowania — ponownie wzno-
wil postepowanie, przywolujac doktadnie te same argumenty (!), i wydat
decyzj¢ podatkowa, zwigkszajaca wymiar podatku od 1 stycznia 2012 r.

Skad bierze si¢ ten upor? Otéz modernizacja ewidencji gruntow i bu-
dynkow dotyczyta catej gminy L., podobnych decyzji zostaly wydane
setki, jesli nie tysigce. Naruszenie przepisOw prawa materialnego, art.

% 33 to poglady powszechnie aprobowane zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie.



254 O.p., moim zdaniem mozna z pewno$cig uznaé za ,,razgce narusze-
nie prawa”, o ktérym mowa w art. 247 O.p., ktore to z kolei jest jedna
z przestanek stwierdzenia niewazno$ci ostatecznej decyzji.

Warunkiem koniecznym do uznania naruszenia prawa za razace jest
oczywisty charakter tego naruszenia. Nalezy zgodzi¢ si¢ z powszechna
W zasadzie oceng, iz cecha razacego naruszenia prawa jest to, ze tresc
decyzji pozostaje w wyraznej i oczywistej sprzecznosci z trescig prze-
pisu, to znaczy istnienie tej sprzecznosci da si¢ ustali¢ poprzez proste ich
zestawienie?’. Nalezy stwierdzié, ze w tym przypadku naruszenie wcze-
$niej wspomnianych przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
ustawy o podatku rolnym, jest oczywiste; organ podatkowy postapit cat-
kowicie sprzecznie z prostym, literalnym brzmieniem przepisu. Dlatego
tego typu decyzje, rozciagajace temporalny zakres zobowigzania podat-
kowego na caty rok podatkowy, mimo iz zmiana okolicznosci faktycz-
nych nastapita w jego trakcie, z pewnoscia sa ,,razgcym naruszeniem
prawa”.

Mozna wigc przypuszczac, iz organ podatkowy w niniejszej sprawie
koniecznie szuka potwierdzenia legalno$ci swojego rozstrzygniecia,
jego ,autoryzacji” za wszelka ceng, zeby obroni¢ si¢ przed ewentual-
nymi licznymi wnioskami o stwierdzenie niewaznosci decyzji, wyda-
nych w identycznych de facto sprawach. Takie postepowanie organu po-
datkowego jest fatalne; naruszone zostajg przepisy prawa materialnego,
procedura, zasady ogoélne postepowania podatkowego; wszystko to an-
tagonizuje obywatela, podatnika i jego lokalny urzad.

3.3. Zmiana okolicznosci faktycznych

Kolejny stan faktyczny?®: Wojt gminy K. decyzjami z dnia 15 marca
2012 r. zmienil wydane przez siebie ostateczne decyzje z 4 lutego 2009
r., 12 lutego 2010 r., 11 lutego 2011 r., wymierzajace stronie podatek od
nieruchomosci za lata 2009, 2010 i 2011. Zmiana ta wynikata z r6éznicy

27 ], Brolik, w: J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX
2013.

28 Zaczerpniety z wyroku WSA w Krakowie z dnia 1 marca 2013 r. (sygn. I SA/Kr
1578/12), LEX nr 1305390.



powierzchni wykazanej w zlozonej przez podatnika informacji w spra-
wie podatku od nieruchomosci, rolnego i lesSnego, a wykazanej w umo-
wie dzierzawy zawarte] pomiedzy gming K. a podatnikiem w dniu 2
grudnia 2008 r., protokole zdawczo-odbiorczym oraz operacie szacun-
kowym nieruchomosci. Okoliczno$¢ t¢ uznano za nowych fakt majacy
wptyw na wysoko$¢ opodatkowania, uzasadniajacy zmiang ostatecznych
decyzji.

Podatnik w odwotaniu twierdzit, iz przedmiotowa nieruchomos$¢ ob-
jat w posiadanie na mocy umowy dzierzawy zawartej z gming K. w dniu
2 grudnia 2008 r. i od tej chwili sktadat informacje o identycznej tresci
za lata 2009, 2010, 2011 i za 2012. W tym okresie powierzchnia nie ule-
gla zmianie. Rozbiezno$¢ pomigdzy sktadanymi deklaracjami a umowa
dzierzawy istniata natomiast przed wydaniem decyzji wymiarowych,
a zatem brak jest podstaw do zmiany tych decyzji na podstawie art. 254
O.p.

Samorzadowe Kolegium Odwolawcze utrzymato zaskarzone decyzje
W mocy; W uzasadnieniu stwierdzito, ze podstawe wymiaru podatkow
i $wiadczen stanowig dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkow.
Dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw maja walor dokumentu
urzgdowego, o ktorym mowa w art. 194 § 1 O.p., a ich kwestionowanie
odbywa si¢ w odrgbnym postepowaniu. Przy ustaleniu wysokos$ci po-
datku organ podatkowy opiera si¢ takze na informacji o nieruchomo-
$ciach, ktora podatnik bedacy osoba fizyczng ma obowigzek zlozyc,
gdyz zawiera ona niezbgdne dane, a organy nie sg uprawnione do doko-
nywania zmian w ewidencji gruntow i wypowiadania si¢ w przedmiocie
danych tam zawartych.

WSA w Krakowie poddal rozstrzygnigcia organu podatkowego, jak
i SKO stusznej krytyce. Z akt sprawy wynika jednoznacznie, ze po do-
reczeniu podatnikowi ostatecznych decyzji podatkowych nie doszto do
zadnej zmiany stanu faktycznego. Przedmiotem opodatkowania byta nie-
ruchomos¢, ktora podatnik wydzierzawit od gminy. Jej powierzchnia
byta niezmienna i znana organowi od dnia zawarcia umowy dzierzawy,
tj. od 2 grudnia 2008 r. (zwlaszcza ze przedmiotowa umowg dzierzawy
w imieniu gminy K. zawieral Wjt gminy, ktory nastepnie wydawat de-
cyzje podatkows), a dane wynikajace z ewidencji od poczatku odzwier-
ciedlaty jej rzeczywisty obszar.



Organ I instancji zanizyt jednak wymiar naleznego podatku z tego
wzgledu, ze nieprawidtowo ustalit stan faktyczny w sprawie. Przy usta-
laniu powierzchni opodatkowanych nieruchomosci opart si¢ wytacznie
na ztozonej przez podatnika informacji w sprawie podatku od nierucho-
mosci, rolnego i lesnego, ignorujac dokumenty w postaci umowy dzier-
zawy 1 wypisu z ewidencji, ktore jednoznacznie wskazywaty inng po-
wierzchni¢ przedmiotowych nieruchomosci. Organ z niezrozumiatych
przyczyn nie uwzglednit danych wynikajacych z tych dokumentow, a w
szczegoblnosci z ewidencji gruntow i budynkoéw. Prawda jest, ze sktadana
przez podatnika informacja korzysta z domniemania prawdziwosci za-
wartych w niej danych, jednakze podlega weryfikacji przez organ podat-
kowy w postepowaniu poprzedzajacym ustalenie zobowigzania. Przewi-
dziany w art. 6 ust. 6 u.p.o.l. obowiazek sktadania przez podatnikéw in-
formacji nie zwalnia organu podatkowego z natozonego w art. 122 O.p.
obowigzku doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego?.

Pierwotne decyzje, mimo ze btedne, staty si¢ jednak ostateczne, a do
ich zmiany nie moze postuzy¢ art. 254 § 1 O.p., gdyz nie zostaly spet-
nione przewidziane w nim przestanki. Jak wskazano powyzej, nie nasta-
pita zmiana okolicznosci faktycznych, bowiem powierzchnia opodatko-
wanych nieruchomo$ci pozostata bez zmian, podobnie jak dane w ewi-
dencji. Za zmiang okoliczno$ci faktycznych nie moze natomiast by¢
uznane to, Ze organ nagle zorientowat sie, iz wydane przez niego decyzje
od poczatku byty wadliwe, gdyz btednie ustalono stan faktyczny w spra-
wie. Postepowanie prowadzone w oparciu o art. 254 O.p. nie moze zmie-
rza¢ do powtdrnego rozstrzygnigcia sprawy zakonczonej decyzja osta-
teczna®.

Mamy tutaj przypadek podobny do tego omawianego wczesniej; or-
gany podatkowe staraja si¢ tuszowac wiasne btedy, wadliwe ustalenie
okolicznosci faktycznych, stosowaniem trybu z art. 254 O.p. badz tez
trybu wznowieniowego. Nalezy takie postepowanie oceni¢ jednoznacz-
nie negatywnie. To, Ze organ prowadzacy postgpowanie nie znat pier-
wotnie danych okolicznos$ci faktycznych z powodu wiasnych zaniedban,
nie oznacza, ze w momencie ich ujawnienia mozna moéwi¢ o ,,zmianie
okolicznosci faktycznych” w mysl art. 254 O.p. Podobnie w przypadku

2 |bidem.
30 |bidem.
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wznowienia postgpowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 O.p. — jesli
dane okoliczno$ci sa ,,nieznane” organowi podatkowemu z powodu bfle-
déw w dzialaniu organu podatkowego (badz tez nawet innego organu
administracyjnego), gdzie mozna uznaé, ze powinny by¢ to fakty znane
mu z urz¢du, nie mozna uznaé zastosowania tego trybu na podstawie tej
przestanki za zgodne z prawem, zwtaszcza gdy wezmie si¢ pod uwage
wskazany wyzej poglad, iz ,,wyjscie na jaw” to ujawnienie danego do-
wodu lub okoliczno$ci, a wiec chwila udostepnienia ich organowi, a nie
moment faktycznego zapoznania si¢ z nimi przez pracownika.

4. Podsumowanie

Nie ma lepszego sposobu na przedstawienie funkcji konkretnej insty-
tucji prawnej niz ukazanie jej zastosowania w praktyce, najlepiej na tym
najnizszym, najbardziej powszechnym szczeblu.

Tryb zmiany decyzji ostatecznej z art. 254 O.p. zostal w sposob jasny
uksztaltowany przez ustawodawce. Nie ma w tym przypadku réwniez
wigkszych rozbieznosci, jesli chodzi o doktryne i orzecznictwo. Tak jak
zostato przedstawione w artykule, problematyczna jest kwestia, od kiedy
zmiana w ewidencji gruntéw i budynkow wywotuje skutki prawnopo-
datkowe, jednak jest ona z pewnoscig rozstrzygalna w kazdym stanie
faktycznym, jesli pamieta si¢ o zasadach ogolnych postepowania podat-
kowego, o nieobarczaniu podatnika konsekwencjami swoich bledow w
postepowaniu dowodowym (reguty ciezaru dowodzenia sg przeciez ja-
sne), czy tez konsekwencjami btedéw innych organéw administracyj-
nych.

Organy podatkowe powinny pamigta¢ o tym, ze naczelng, konstytu-
cyjng zasadg, ktorg winny si¢ kierowaé, jest dziatanie na podstawie i w
granicach prawa. Wszelkie przypadki jego naciagania dla realizacji ko-
niunkturalnych interesow (czgsto finansowych) nalezy uzna¢ za fatalne,
podwazajace zaufanie obywatela do Panstwa.



Practical issues related to the application of
art. 254 of the tax code

Changing the conclusive decision of the tax in accordance with art.
254 of the Tax Code is one of those issues, that handle the average tax-
payer to the full extent. This is due to the nature of this legal institution,
used mainly in cases of local taxes, and so ,,localized” at the lowest state
level, the closest to the ordinary citizen. This regulation provides many
opportunities for its normative analysis, for ex. the requirement of con-
clusive decision, which authority may change the decision and in what
kind of situations, and at least — which period of time can affect the
change. The best way to show the characteristics of the legal institution
is to show it in terms of its application in practice — the real facts, showing
the real problems, for instance a connection between Land and Property
Register and the mode of changing conclusive decision, since when the
change in the Land and Property Register takes legal effect, etc. It is im-
portant to resolve this type of problems, always ,,in favor of” the tax-
payer; this mode cannot be used to correct own mistakes or as a remedy
for the financial problems of local government.
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Regulacja prawna obywatelstwa polskiego
w pierwszych latach Il RP (1918-1926)

Przedmiotem artykuhu jest prawna regulacja w przedmiocie obywatelstwa pol-
skiego w pierwszych latach dwudziestolecia migdzywojennego (1918-1926).
Obecnie w literaturze prawniczej brak jest kompleksowej analizy wskazanej
tematyki. Rozwazania autora majg charakter wieloptaszczyznowy — bada on tak
regulacj¢ ustawowa, jak i1 konstytucyjna oraz podustawowa. Dla peiejszego
obrazu omawianego problemu w artykule przedstawiono poglady polskiej dok-
tryny prawniczej oraz judykatury okresu migdzywojennego. Ponadto analizie
poddane zostaly stanowiska poszczegdlnych stronnictw politycznych okresu I1
Rzeczypospolitej w przedmiocie obywatelstwa. W okresie ksztaltowania si¢ 11
Rzeczypospolitej problematyka prawnej regulacji obywatelstwa nalezata do
najbardziej kontrowersyjnych problemow natury prawnej. Naukowe opracowa-
nie tego tematu pozwoli na dokladniejsze poznanie systemu prawnego Polski
miedzywojennej oraz stanowi¢ bedzie przyczynek do porownawczej analizy
rozwigzan przyje¢tych przez wspotczesnego ustawodawce.

1. Wstep

Odradzajaca si¢ po 123 latach niewoli Polska stata przed wieloma
problemami natury prawnej. Jednym z nich byta kwestia obywatelstwa.
Pytanie, na ktére 6wczesny ustawodawca musial znalez¢é odpowiedz,

Student V roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji UJ, seminarzysta dr hab.
Izabeli Lewandowskiej-Malec.
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brzmiato: kto jest obywatelem polskim? Wszak nowo powstaty orga-
nizm panstwowy stanowil w istocie zbitek terytoriow nalezacych do-
tychczas do roznych panstw, dodatkowo jeszcze zamieszkiwany
w nieomal trzeciej czesci przez osoby nieidentyfikujace si¢ z etnicznym
narodem polskim?. Spor o obywatelstwo w pierwszych latach 1l Rze-
czypospolitej byt w istocie elementem glgbszego podziatu polskich elit
spotecznych, prawniczych i politycznych w przedmiocie wizji odtwa-
rzanego pafstwa polskiego. Na kanwie konstytucji marcowej?,
w szczegolnosci jej art. 23, kwestia dookreSlenia pojeé ,,nar6d” oraz
,»obywatel” stanowita kwesti¢ budzaca ogromne emocje, tak wsrod
prawnikow, jak i w catym spoleczenstwie.

Szybkie uregulowanie kwestii obywatelstwa bylo w istocie jedng
z najpilniejszych spraw, jaka musial rozstrzygnac polski ustawodawca
po odzyskaniu niepodleglosci. Przede wszystkim nalezato okresli¢, kto
z mocy prawa stanie si¢ obywatelem polskim. Nie mniej istotnym pro-
blemem byto umozliwienie zestancom oraz ich potomkom powrotu na
fono ojczyzny. Ponadto nalezalo wywigzaé si¢ z zobowigzan natozo-
nych na Polske na mocy traktatow migdzynarodowych, w szczegolno-
Sci traktatu wersalskiego®, w zakresie 0sob zamieszkujacych tereny
objete plebiscytami. Wreszcie koniecznym byto uregulowanie prawne-
go statusu osob, ktére osiedlity si¢ w czasach zabordw na terytorium
Polski, lecz nie poczuwaly si¢ do wig¢zi ani z etnicznym narodem pol-
skim, ani z tworzonym przezen organizmem panstwowym.

Wedtug stownikowej definicji obywatelstwo to ,,przynaleznos¢ pan-
stwowa taczaca si¢ z uprawnieniami i obowigzkami okre§lonymi przez
prawo danego panstwa’™. Takze w judykaturze okresu miedzywojenne-
go nie dokonywano precyzyjnego rozroznienia pomiedzy pojeciami
,»obywatelstwo” a ,,przynalezno$¢ panstwowa”. Co wiecej, czestokroé

Wedtug spisu ludnosci przeprowadzonego we wrzesniu 1921 r. na podstawie
ustawy z 21 pazdziernika 1919 r. 0 organizacji statystyki administracyjnej (Dz.U.
1919, nr 85, poz. 464) ludnos¢ zamieszkujaca obszar Polski w ponad 69% stanowili
Polacy. Spis ten jednak nie objat terytorium Wilenszczyzny (Litwy Srodkowej)
oraz cz¢sci wojewddztwa $laskiego przynaleznej uprzednio do Rzeszy Niemieckie;j.
Dz.U. 1921, Nr 44, poz. 267.

,»Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej nalezy do narodu”.

Dz.U. 1920, Nr 35, poz. 200.

M. Szymczak, Stownik Jezyka Polskiego PWN, Warszawa 1998.
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byty one uzywane wymiennie®. Pojecie ,,obywatelstwo” nie bylo defi-
niowane pozytywnie w ustawodawstwie polskim okresu miedzywojen-
nego. Problematyke obywatelstwa mozna uja¢ w dwojaki sposob: ad-
ministracyjnoprawnie oraz prawnoustrojowo. W pierwszym zakresie
wskaza¢ nalezy na zagadnienia takie jak: nabywanie obywatelstwa czy
utrata obywatelstwa. W prawnoustrojowym ujgciu obywatelstwo wigze
si¢ $cisle z okreslonym przez normy o charakterze konstytucyjnym oraz
ustawowym katalogiem praw nadawanych poszczegdlnym jednostkom.
W doktrynie prezentuje si¢ rowniez stanowisko wprowadzajace rozroz-
nienie na obywatelstwo wewnetrzne i miedzynarodowe’. Obywatelstwo
danego panstwa mozna rowniez uja¢ w ramy prostego sylogizmu,
w ktorym: ,,przestank¢ wicksza stanowi twierdzenie, ze: kazdy, kto
posiada obywatelstwo innego obcego panstwa (cudzoziemiec), lub tez
nie posiada obywatelstwa zadnego panstwa (bezpanstwowiec), nie jest
obywatelem danego panstwa8. Wspolczesnie wskazuje si¢ rowniez, iz
prawo do obywatelstwa nalezy do katalogu praw cztowieka®. W ujeciu
og6lnym obywatelstwo to szczegélna wigz laczaca osobg fizyczna
z konkretnym organizmem panstwowym, bedaca pojeciem wezszym
niz przynalezno$¢ panstwowal®. Wskazuje sig, iz obywatelstwo jest
kategorig charakteryzujaca si¢ daleko $cislejsza relacja miedzy obywa-
telem a panstwem niz przynalezno$¢ pafistwowa'l. Na potrzeby niniej-
szego artykutlu przyjmuje zatozenie, iz obywatelstwo to wiez osoby
fizycznej z organizmem panstwowym, wyrazajaca si¢ w posiadaniu
przez jednostke szeregu praw oraz obowigzkow do wypehienia, nakta-
danych na nig przez prawo danego panstwa.

Tak np. w wyroku SN z dnia 14 maja 1924 r., sygn. K 52/24.

Por. J. Jagielski, Obywatelstwo polskie, Warszawa 1998, s. 11.

A. Seniuta, Obywatelstwo i jego prawna regulacja w PRL, Wroctaw 1974, s. 37.

Z. Garlicki, Czy prawo do obywatelstwa nalezy do katalogu praw cztowieka?, w: P.

Bajda (red.), Obywatelstwo w Europie Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 1996,

s. 10-11.

10 Z. Cybichowski, O pojeciu i istocie przynaleznosci parstwowej, Warszawa 1920,
s. 9.

0. Jagielski, op. cit., s. 11; W. Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim,

Warszawa 1980, s. 10.
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2. Regulacja ustawowa

Uchwalona 20 stycznia 1920 r. ustawa o obywatelstwie panstwa
polskiego'? (dalej: u.0.p.p.) stanowita podstawe, na ktorej migdzywo-
jenny ustawodawca polski zbudowat kompleks regulacji w dziedzinie
obywatelstwa. Rozpoczecie rozwazan od ustawy, a dopiero w nastgpnej
kolejnos$ci omdéwienie rozwigzan konstytucyjnych moze budzi¢ pewne
watpliwosci z punktu widzenia hierarchii zrodet prawa, jednakze w tym
przypadku analiza uregulowan wedhlug tego schematu uzasadniona jest
wzgledami chronologicznymi. Ot6z ustawa zostata uchwalona na po-
nad rok przed konstytucja marcowa, w zwigzku z czym rozwazania
powstale na gruncie funkcjonujacej juz ustawy postuzy¢é mogly przy
ustalaniu tre$ci konstytucyjnych przepisow w zakresie obywatelstwa.

Na gruncie ustawy znaczenie zasadnicze miata tre$¢ art. 2 u.0.p.p.
Stanowit on, iz obywatelem polskim jest kazda osoba spetniajaca usta-
wowe Kryteria, bez wzgledu na: ple¢, wiek, wyznanie i narodowosc¢.
O ile trzy pierwsze przestanki nie budzilty wigkszych watpliwosci, to
brak roéznicowania ze wzglgdéw etnicznych powodowat rozliczne kon-
trowersje. Jasnym bylo, iz odbudowane panstwo polskie beda zamiesz-
kiwa¢ przedstawiciele narodowosci innych niz polska. Kontrowersje,
jakie budzit brak roéznicowania prawa do obywatelstwa ze wzgledow
etnicznych, zostang omowione w dalszej czesci artykutu, poswieconej
koncepcji narodu na gruncie art. 2 konstytucji marcowej.

Nabycie obywatelstwa polskiego z chwilg wejécia w zycie ustawy
dotyczyto 0s6b zamieszkujacych terytorium panstwa polskiego, ktorego
granice, jak wiadomo, nie byly w momencie wejScia w zycie tej ustawy
(31 stycznia 1920 r. — art. 14 u.0.p.p.) ostatecznie uksztattowane. Dla-
tego tez sposob ustalenia, czy dana osoba zostanie objgta obywatel-
stwem, roznit si¢ w zalezno$ci od dotychczasowej przynaleznosci pan-
stwowej. I tak obywatelami polskimi w bylej Kongresowce zostaly
osoby zapisane do ksigg stalych ludnosSci, natomiast na pozostatych
ziemiach cesarstwa rosyjskiego decydowato przypisanie do gminy.

Na terenach nalezacych wczesniej do Austro-Wegier o obywatel-
stwie rozstrzygato prawo ,,Sw0jszczyzny”. Dawny zabor austriacki

12 Dz.U. 1920, Nr 7, poz. 44.
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doczekal si¢ odrebnej regulacji dotyczacej obywatelstwa w1925
r. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 6 lutego 1925 r.12
gwarantowato osobom, ktore posiadaty prawo swojszczyzny'* na ob-
szarach nalezacych niegdy$ do Austro-Wegier, a ktore znalazly si¢
w granicach Rzeczypospolitej, prawo opcji na rzecz obywatelstwa pol-
skiego. Mozliwos¢ skorzystania z niego ograniczono do dnia 22 lutego
1925r.

Najwiekszej liczby problemoéw w kwestii obywatelstwa nastr¢czata
sytuacja w dawnym Imperium Rosyjskim. Skupiska ludno$ci narodo-
wosci polskiej wystgpowaly tam nie tylko na terenach, ktore nalezaly
wczesniej do Rzeczypospolitej, ale takze w rozsianych daleko na
Wschodzie miejscach zsytek. Problem ten miat zosta¢ rozwigzany roz-
porzadzeniem z 11 czerwca 1921 r. w przedmiocie nabycia i utraty
obywatelstwa polskiego na zasadzie art. VI traktatu miedzy Polska
a Rosjg 1 Ukraing, zawartego 18 marca 1921 r. w Rydze®®. Przepis § 1
tegoz rozporzadzenia umozliwiat tym, ktérzy mogli udokumentowac
pochodzenie od o0séb represjonowanych za dziatalno$¢ patriotyczng
w latach 1830-1865, oraz tym, ktorzy swoja dziatalnoscig i wychowa-
niem potwierdzaja przywigzanie do polskosci, wybor obywatelstwa
polskiego. Konieczne bylo w takim przypadku ztozenie o$wiadczenia
opcji, co upodabnia t¢ konstrukcje do rozwigzan przyjetych w traktacie
wersalskim. Co do os6b, ktore znajdowaty si¢ poza granicami RP, pol-
skie przedstawicielstwa dyplomatyczne mialy wydawa¢ po§wiadczenia
prawa do obywatelstwa polskiego, na podstawie ktorych repatrianci
mogli si¢ stara¢ o uznanie obywatelstwa na terytorium Rzeczypospoli-
tej. Przedstawiona regulacja stanowila lex specialis stosowany wobec
0s6b znajdujacych si¢ w granicach Rosji Radzieckiej. Przepisem ogo6l-
nym w tym zakresie byt art. 3 u.0.p.p., wedtug ktérego obywatele in-
nych panstw mieli mozliwo$¢ uzyskania obywatelstwa polskiego po
udokumentowaniu polskich korzeni, o ile zdecyduja si¢ na powr6t do

13 Dz.U. 1925, Nr 17, poz. 118.

4 Czyli prawo mieszkanca gminy do przebywania na terenie danej gminy;
uregulowane w austriackiej ustawie panstwowej z 1863 r. (RGB 1863, nr 222).
Prawo do obywatelstwa przystugiwato jedynie posiadajacym ,uczestnictwo
W gminie” na gruncie prawa o swojszczyznie; nie przystugiwato ono
»przynaleznym”, czyli posiadajacym czasowsg karte pobytu.

15 Dz.U. 1921, Nr 59, poz. 375.
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Polski i dowiodg swego pochodzenia. Analogicznie rozstrzygnigto sy-
tuacj¢ potomkow polskich emigrantow.

W dawnym Cesarstwie Niemieckim obywatelami polskimi staty si¢
osoby posiadajace obywatelstwo niemieckie i zamieszkujace obszary
przylaczone do Polski nieprzerwanie migdzy 1 stycznia 1908 r. a 10
stycznia 1920 r. Polska regulacja ustawowa w tym zakresie odpowiada-
ta art. 91 traktatu wersalskiego®®, ktory to zapis nakladat na Polske ob-
owiazek uznania za obywateli polskich z mocy prawa wszystkich os6b
zamieszkujacych uzyskane od Niemiec tereny. Dodatkowo mieszkan-
com tych terenow przystugiwato prawo opcji, czyli usankcjonowana
prawnie mozliwo$¢ ztozenia o$wiadczenia woli w przedmiocie wyboru
miedzy obywatelstwem polskim a niemieckim. Nalezy dodaé, iz regu-
lacje w przedmiocie obywatelstwa zawieral rOwniez narzucony Polsce
tzw. matly traktat wersalskil’, w szczegolnosci za$ art. 3 i 4, ktorych
odzwierciedlenie w krajowym porzadku prawnym stanowito rozporza-
dzenie
z 13 lipca 1920 .

Na mocy art. 12 ustawy u.o0.p.p. dnia 13 lipca 1920 r. zostato wyda-
ne rozporzadzenie 0 nabyciu i utracie obywatelstwa w mysl art. 91
traktatu miedzy mocarstwami sprzymierzonemi i skojarzonemi a Niem-
cami, podpisanego 28 czerwca 1919 r. w Wersalu®®, Poza wspomnia-
nymi wczesniej wymogami czasowymi co do zamieszkiwania na da-
nym terenie, rozporzadzenie to zawierato szczegotowa regulacje wyko-
nywania prawa opcji. Celem skorzystania z prawa opcji na rzecz oby-
watelstwa polskiego konieczne bylo ztozenie przed burmistrzem albo
starosta pisemnego (z poswiadczonym podpisem) lub ustnego o$wiad-
czenia zawierajacego m.in. informacje o: zawodzie, miejscu statego
pobytu, dotychczasowym obywatelstwie oraz posiadaniu dzieci, za
ktore oswiadczenie o skorzystaniu z opcji sktadali opiekunowie. Sko-
rzystanie z prawa opcji byto nieodwotalne (art. 10), za wyjatkiem osdb,
ktore przed 10 stycznia 1922 r. ukonczytly 18. rok zycia, a wcze$niej
prawa opcji dokonali za nich rodzice. Wybranie opcji polskiej powo-
dowato utratg obywatelstwa niemieckiego (art. 9). Warunek statego

16 Dz.U. 1920, Nr 35, poz. 200.
17 Dz.U. 1920, Nr 110, poz. 728.
18 Dz.U. 1920, Nr 57, poz. 358.
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pobytu na danym obszarze w latach 1908-1920 byt spetniony pomimo
braku $rodkéw materialnych zapewniajacych stale zamieszkiwanie, na
co wskazal Najwyzszy Trybunal Administracyjny (dalej: NTA) w wy-
roku z 22 pazdziernika 1925 r.%°, natomiast w wyroku z 11 marca 1926
I. uznano, iz: ,,state zamieszkanie, jako tytut prawny do nabycia obywa-
telstwa polskiego, nie jest identyczny z przynaleznoscig gminng”?,
przez co pojecie stalego zamieszkiwania (domicylu) nalezato interpre-
towac jako faktyczne skupienie swojego osrodka zyciowego w danym
miejscu, a nie administracyjnoprawne okreslenie miejsca zameldowa-
nia.

Rozbiezno$ci w interpretacji pojecia ,,miejsce statego zamieszkiwa-
nia” uzytego w art. 91 traktatu wersalskiego w odniesieniu do obszaru
plebiscytowego na Gérnym Slasku doprowadzity do sporu pomiedzy
rzadami Polski i Niemiec. Sprawa zostata rozstrzygnigta konwencja
podpisang w Wiedniu 30 sierpnia 1924 r.?!. Art. 4 tegoz aktu zawierat
bardzo kazuistyczng definicje domicylu, ktéra w zasadzie odpowiadata
tej prezentowanej przez polski NTA. Art. 10 konwencji zawierat wazng
z punktu widzenia polskich sadow i organéw administracji publicznej
regulacje, a mianowicie nakazywal rozstrzyganie kwestii cofnigcia
o$wiadczen opcji w sposob analogiczny jak przypadki wadliwosci
o$wiadczen woli w prawie wewngtrznym panstw. Zgodnie z art. 12
optanci, ktorzy ztozyli oswiadczenie opcji na rzecz panstwa, w ktorym
aktualnie nie zamieszkiwali, obowigzani byli do przeniesienia si¢ do
panstwa, na ktorego rzecz optowali. Osoby opuszczajace polskg lub
niemiecka cze$é Gornego Slaska mogty zabra¢ ze soba caty swoj maja-
tek ruchomy (art. 14 § 1), a ich prawo do nieruchomosci pozosta¢ miato
nienaruszone, chyba ze dana nieruchomos$¢ znajdowata si¢ w pasie
nadgranicznym lub w obszarze fortecznym (art. 15). Specyficzng regu-
lacje tzw. opcji milczacej przewidywat art. 17. Osoby, ktore opuscity
terytorium przyznane Polsce przed 11 stycznia 1920 r., uznane zostaty
za emigrantéw i pozbawione obywatelstwa polskiego z mocy prawa.

Na tle ustawy o obywatelstwie panstwa polskiego najwigksze kon-
trowersje budzito korzystanie z prawa opcji. NTA wielokrotnie podno-

19 Sygn. 1. rej. 1415/23.
20 Sygn. |. rej. 2021/25.
21 Dz.U. 1925, Nr 12, poz. 86.
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sit, iz wyrazenie opcji za danym panstwem jest nicodwotalne. I tak
w wyroku z 14 kwietnia 1924 r.2 Sad Najwyzszy na kanwie sprawy
karnej uznat, iz: ,,0 ile skarzacy nie opiera swego zadania na zmianie
woli, waznie ujawnionej, lecz powoluje si¢ na motywy swego dziatania
i zada ze wzgledu na nie uznania opcji za niewazng, stwierdzi¢ nalezy,
ze wymieniony traktat wersalski nie zawiera Zzadnych postanowien
w przedmiocie wplywu pobudki na wazno§¢ oswiadczenia opcji”.
W przytoczonej sprawie mezczyzna dokonat prawa opcji na rzecz Nie-
miec z checi uniknigcia stuzby wojskowej, co, jak wskazuje lektura
orzecznictwa NTA, bylo czgsto przyczyna postgpowan w sprawie
uniewaznienia prawa opcji. Jesli za§ chodzi o mozliwos¢ cofnigcia
opcji, to konieczne bylo wskazanie, a takze uprawdopodobnienie oko-
licznosci wytaczajacych swiadome i swobodne wyrazenie woli co do
opcji. Jak wskazat NTA w wyroku z 12 czerwca 1922 r.2: 0 ile za$
skarzacy opiera swe zadania na woli niewaznie ujawnionej, podnoszac,
ze dokonat opcji w stanie nietrzezwym i zada z tego powodu uznania
opcji za niewazng, stwierdzi¢ wypada, ze skarzacy nie podat na to
twierdzenie w przewodzie administracyjnym zadnego $rodka dowodo-
wego, tak ze twierdzenie to, jako gotostowne, stusznie wtadza admini-
stracyjna pomineta”.

Art. 4 u.0.p.p. zawieral enumeratywny katalog sposobow nabycia
obywatelstwa polskiego po wejsciu w zycie ustawy. Obywatelstwo
polskie nabywaty dzieci urodzone z matzenstwa dwojga obywateli
polskich, natomiast dzieci naturalne jedynie obywatelstwo matki (art. 4
pkt 1 i art. 5), co stanowito wyraz iuris sanguinis. Druga kategoria spo-
sobow nabycia obywatelstwa odwotuje sie do prawa rodzinnego. Na
mocy art. 7 obywatelstwo polskie naby¢ mogta cudzoziemka poslubia-
jaca obywatela polskiego. Z podobnego przywileju nie mogt skorzystac
obcokrajowiec poslubiajacy Polke. Natomiast zgodnie z art. 6 matoletni
ponizej lat 18 nabywal obywatelstwo osoby przysposabiajacej lub
uznajacej (niezaleznie od pici opiekuna prawnego).

Ostatnig grupe stanowily administracyjne metody nabywania oby-
watelstwa, wsrod ktorych wyr6zni¢ nalezy nadanie przez Ministra

22 Sygn. Kr. 453/23.
2 Sygn. |. rej. 887/22.
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Spraw Wewngtrznych? oraz otrzymanie z mocy prawa poprzez przyje-
cie urzedu panstwowego lub podjecie stuzby w Wojsku Polskim. Ce-
lem nabycia obywatelstwa polskiego przez nadanie wnioskujacy musiat
spehi¢ acznie cztery warunki: przebywac co najmniej 10 lat na teryto-
rium RP, mie¢ stale zrédlo dochodu, umie¢ si¢ postugiwac jezykiem
polskim oraz mie¢ nieposzlakowang opinig. Jak wskazat SN w wyroku
z 19 grudnia 1923 r.%, na gruncie ustawy wystarczajgcymi przestanka-
mi nabycia obywatelstwa polskiego nie bylo poczuwanie si¢ do wigzi
z narodem polskim, polskie korzenie oraz przybycie do Polski z oczy-
wistym zamiarem osiedlenia si¢. Na mocy art. 9 mozna bylo poming¢
ktoéras z przytoczonych przestanek, jesli wymagaty tego blizej niespre-
cyzowane ,wypadki wyjatkowe”, ktéra to klauzula byla pomocna
zwlaszcza wobec 0s6b przybywajacych do Polski z ogarnigtych zawie-
rucha rewolucyjng terenéw bytego Imperium Rosyjskiego. Zastrzezenie
to dawato zatem mozliwo$¢ utatwienia procedury nadania obywatel-
stwa osobom, ktore z niezawinionych przyczyn nie byly w stanie udo-
wodni¢ praw do obywatelstwa polskiego w procedurze uznania za
obywatela polskiego w momencie wejscia w zycie ustawy.

Procedury zwigzane z uzyskiwaniem obywatelstwa polskiego okre-
$lato rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 7 czerwca 1920
r.%, Rozporzadzenie to okreslato m.in. wzory urzedowych formularzy
w sprawach obywatelstwa, a takze organy administracji publicznej
wlasciwe do rozpatrywania poszczegdlnych spraw (starostowie, woje-
wodowie, komisariaty rzadu, delegat rzadu dla Galicji, magistraty
Lwowa i Krakowa). Rozporzadzenie to okreslato rowniez zakres poje-
cia ,,panstwo polskie”, ktore to uzyte zostato w ustawie. Az do osta-
tecznego uksztattowania granic Rzeczypospolitej za panstwo polskie
miaty by¢ uwazane: miasto Warszawa, wojewodztwa warszawskie,
lodzkie, kieleckie, lubelskie, biatostockie, poznanskie i pomorskie oraz
Kroélestwo Galicji i Lodomerii z Wielkim Ksigstwem Krakowskim.
Katalog ten byt systematycznie poszerzany.

Zgodnie z art. 1 ustawy obywatel polski nie mégt by¢ obywatelem
zadnego innego panstwa. Konsekwencja tegoz przepisu byta wyrazona

24 Art. 4 pkt 4 wzw. z art. 12 u.0.p.p.
%5 Sygn. K. 392/23, OSP, tom 111, Warszawa 1924,
% Dz.U. 1920, Nr 52, poz. 320.



w art. 11 zasada, zgodnie z ktorg utrata obywatelstwa polskiego naste-
powata Z mocy prawa poprzez przyjgcie obywatelstwa panstwa obcego.
Te same konsekwencje nastepowaty w przypadku podjecia stuzby cy-
wilnej lub wojskowej na rzecz innego kraju.

3. Regulacja konstytucyjna

Rozdziat pigty konstytucji marcowej, zatytutowany ,,Powszechne
obowiazki i prawa obywatelskie”, zawierat regulacje dotyczace obywa-
telstwa polskiego. | tak art. 87 stanowil, iz obywatel polski nie mogh
by¢ rdwnocze$nie obywatelem innego panstwa. Konstytucyjny zakaz
posiadania podwojnego lub mnogiego obywatelstwa tak w 6wczesnej
doktrynie prawnej?’, jak i wérdd publicystow politycznych?® znajdowat
petne poparcie. Regulacje te uzasadniano na og6t koniecznos$cia glgbo-
kiej identyfikacji obywatela z panstwem, a takze konieczno$cig pono-
szenia obowigzkéw wynikajacych z posiadania obywatelstwa danego
panstwa. Fakt, iz 6wczesny ustawodawca zdecydowat si¢ na wyklucze-
nie podwojnego i mnogiego obywatelstwa aktem rangi konstytucyjnej,
dowodzi¢ musi, jak wielkiej wagi kwestia bylo obywatelstwo
w migdzywojennej Polsce, wszak zasadnicza cze$¢ praw z konstytucyj-
nego katalogu przystugiwata jedynie obywatelom polskim?,

Jesli za§ chodzi o sposoby nabywania obywatelstwa, to konstytucja
ogoélnie stwierdzata, iz nabywa sie¢ je dzieki urodzeniu lub nadaniu
przez wlasciwy organ panstwowy’, ktora to regulacja w oczywisty
sposob korespondowata z u.o.p.p. Pierwszy ze sposobow, czyli nabycie
obywatelstwa poprzez urodzenie z rodzicow majacych obywatelstwo
polskie, stanowit wyraz dominujacej wowczas zasady personalnej (ius
sanguinis), w przeciwienstwie do zasady terytorialnej (ius soli). Art. 89
1 90 konstytucji zawieraly dwa najbardziej donioste obowiazki obywa-

21 S. Starzynski, Konstytucya Parstwa Polskiego, Lwow 1921, s. 47.

28 S, Rudnicki, Roman Rybarski o narodzie, ustroju i gospodarce, Warszawa 1997,
s. 30, S. Rybarski posiadanie wiecej niz jednego obywatelstwa nazywat
,»wypadkiem patologicznym”.

29 Np. statuowane przez art. 101 konstytucji marcowej prawo wyboru miejsca pobytu
przystugiwato jedynie obywatelom polskim — zob. wyrok NTA z dnia 10 listopada
1924 r., sygn. 270/24, OSP, tom IV, nr 392, Warszawa 1925.

30 Zgodnie z art. 12 ustawy poprzez decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych.
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teli polskich: wiernosci Rzeczypospolitej oraz przestrzegania konstytu-
¢ji 1 innych praw stanowionych w panstwie polskim. Dokonujac proby
zdefiniowania pojecia ,,wiernosci dla Rzeczypospolitej Polskiej”, Stani-
staw Starzynski wskazywal, iz zalicza si¢ do niej w pierwszym rzedzie:
»wiernos¢ dla Rzpltej polskiej, nastepnie postuszenstwo, tj. obowiazek
szanowania 1 przestrzegania konstytucyi, obowigzujacych ustaw
1 rozporzadzen, szanowania wiadzy prawowitej i utatwiania jej zadan,
oraz sumiennego speiniania funkcyj publicznych, wychowania dzieci
na prawych obywateli Ojczyzny i zapewnienia im conajmniej poczat-
kowego wyksztalcenia; a tem samem apeluje kostytucya do wszystkich
szlachetnych instynktow obywatelskich”®!, Wtadystaw Leopold Jawor-
ski wskazywatl natomiast, iz zakre$lenie wiernosci Rzeczypospolite;
jako najwazniejszego obowigzku obywatela wobec panstwa nie stanowi
w istocie normy prawnej, ktorej mozna by nada¢ okreslong tresc,
a okresla jedynie blizej nieoznaczony katalog przepiséw prawa po-
wszechnego obowiazujacy w danym momencie, ktorego obywatel musi
przestrzega¢®, Zdaniem doktryny okresu miedzywojennego obowigzki
obywatelskie sa na tyle mocno zwigzane z istota obywatelstwa, ze za-
sadnym jest utozsamianie samego pojecia ,,obywatelstwo” nie tyle
z administracyjng jego funkcja, co raczej z ogdtem obowiazkéw oby-
watela wobec panstwa, a obywatelstwo stanowi najbardziej oczywistg
emanacje¢ wiezi, jaka laczy¢ moze osobe fizyczng z panstwem®, Bar-
dziej precyzyjna w tym zakresie byta konstytucja kwietniowa, ktora to
przyjmujac koncepcj¢ zespolenia obywatela z panstwem, poza kilkoma
elementarnymi uregulowaniami niemal w ogole nie zawierata katalogu
praw obywatelskich®. W przeciwienstwie do konstytucji marcowe;j,
ustawa zasadnicza z kwietnia 1935 r. nie zawierata zadnej regulacji
w przedmiocie obywatelstwa, pozostawiajac w tym zakresie w mocy
dotychczasowe ustawodawstwo®.

81 S. Starzynski, Konstytucja..., s. 47-48.

32 W.L. Jaworski, Projekt konstytucji, Krakow 1928, s. 190.

3 Tak S. Starzynski, Obywatelstwo parstwa polskiego, Krakéw 1921;
W. Komarnicki, Ustréj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, tom 11, Londyn 1943,
s. 208-212; W.L. Jaworski, Projekt..., Krakow 1928, s. 189-196.

W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspolczesnej. Geneza i system, Krakow
20086, s. 394.

85 Czyli przede wszystkim u.o.p.p., ktora to obowigzywata az do 1951 r.
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Powszechny obowiazek wojskowy, jako jeden z elementarnych ob-
owigzkow obywatelskich, statuowat art. 91 konstytucji marcowej. Ak-
tem prawnym wprowadzajacym sankcj¢ utraty obywatelstwa polskiego
za niespetnianie powinno$ci wobec panstwa bylo rozporzadzenie Rady
Obrony Panstwa z 11 sierpnia 1920 r. w przedmiocie utraty obywatel-
stwa panstwa polskiego wskutek niespetnienia obowigzku stuzby woj-
skowej®. Ow akt prawny, wydany jeszcze przed uchwaleniem konsty-
tucji marcowej, obowigzujacy przez caty okres trwania Il Rzeczypospo-
litej, stanowil, iz pozbawione obywatelstwa mogly byé osoby, ktore
zdezerterowaly z wojska polskiego badz uchylaly si¢ od stuzby
w nim®. Na mocy art. 6 r.p.u.0. w zwiazku z art. 13 U.0.p.p. utrata
obywatelstwa z powodu uchylenia si¢ od stluzby wojskowej miata roz-
szerzony skutek na matzonka oraz dzieci ponizej 18. roku zycia. Decy-
zja w przedmiocie pozbawienia obywatelstwa miata charakter deklara-
toryjny, wydawana byta przez Ministra Spraw Wewnetrznych na wnio-
sek Ministra Spraw Wojskowych?,

Problematyka obywatelstwa byta wielokrotnie poruszana przez Ro-
mana Rybarskiego, czolowego polityka miedzywojennego obozu naro-
dowego. W 1922 r. opublikowal on w ,,Przegladzie Wszechpolskim”
artykut zatytulowany ,,Panstwo narodowe i panstwo narodowosciowe”,
w ktorym to poddawat analizie koncepcje narodu, jak okresliliby$Smy to
dzisiaj, politycznego i etnicznego. Przyznanie dominujacej roli jednej
z nich musiato mie¢ bezpos$rednie przetozenie na prawng regulacje
kwestii obywatelstwa polskiego. Rybarski, jako zwolennik idei panstwa
narodowego, opowiadal si¢ za istotnym ograniczeniem mozliwosci
posiadania obywatelstwa polskiego przez osoby nicidentyfikujace sie
z etnicznym narodem polskim: ,,Niewatpliwie z chwilg, gdy wszyscy
mieszkancy panstwa majg rowne prawa cywilne i polityczne, powyzsze
postanowienie art. 2 konstytucji [art. 2 ,,Wtadza zwierzchnia w Rze-

3%  Rozporzadzenie Rady Obrony Panstwa z dnia 11 sierpnia 1920 r. w przedmiocie

utraty obywatelstwa Panstwa Polskiego wskutek niespetnienia obowiazku stuzby
wojskowej., Dz.U. 1920, Nr 81, poz. 540; dalej: r.p.u.o.

Zgodnie z art. 1 sankcja utraty obywatelstwa grozita nie tylko osobom, ktore
uchylaty si¢ od shuzby przebywajac w kraju, ale rdwniez Polakom przebywajacym
na stale poza granicami kraju, ktérzy wobec ogloszenia powszechnej mobilizacji
nie zgtosili si¢ do odpowiednich konsulatdéw celem uregulowania swojej sytuacji
prawnej.

3 Art. 3w zw. z art. 6 r.p.u.o.
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czypospolitej nalezy do narodu” — J.P.] nie ma bezposrednich prawnych
sankcji. Ale chodzilo tu o co innego. Chodzito o wyrazenie idei, ze
panstwo polskie jest panstwem narodowym, ze rozstrzygajacym czyn-
nikiem

w panstwie jest nardd polski, a nie luzne zbiorowiska wszystkich jego
mieszkancow, ktorzy uzyskali prawa obywatelstwa. (...) Poglad prze-
ciwny patrzy na polska ziemie jako na hotel, do ktérego mozna si¢
wprowadzi¢ i spokojnie z niego wyprowadzi€. (...) Domagaja si¢ oni,
by kazdy, kto tylko jaki$ czas pomieszka w Polsce, mogt z tatwoscia
nabywa¢ prawo obywatelstwa™®, Wskazuje sig, iz remedium na brak
utozsamiania si¢ niepolskich obywateli z Rzeczgpospolita stanowic
miato pozbawienie ich czeéci praw politycznych*’. Rybarski bardzo
silnie eksponowat problem braku identyfikacji niektorych obywateli
z panstwem: ,,Trzeba si¢ zdecydowac na to, jak si¢ pojmuje panstwo,
jego ustrgj. Albo jako pewnego rodzaju dom zajezdny, w ktérym kaz-
dy, skadkolwiek przyjedzie, nabiera okreslonych praw, byle przestrze-
gal przepisow porzadkowych i ptacit za mieszkanie; albo tez panstwo
jest wyrazem tworczos$ci narodu, jego walk, triumfow i klesk, jest jego
dzietem™!. Je$li za$ idzie o same przestanki nabycia obywatelstwa
polskiego, Rybarski byt zdecydowanym zwolennikiem obostrzenia
zasad jego nabywania: ,,Prawo obywatelstwa trzeba czyms$ uzasadnic.
Nie wystarczy do tego fakt zamieszkiwania na pewnym terytorium.
Obywatel panstwa w glebszym znaczeniu wyrazu to czlowiek, ktory
zrost sie nierozerwalnie z tym panstwem”™*,

Na przeciwleglym biegunie wobec postulatbw obozu narodowo-
demokratycznego lezaty propozycje socjalistow. W ich przekonaniu
obywatelstwo stanowilto kwesti¢ odrebna od przynaleznosci narodowe;j,
ktora to nie mogla rzutowaé¢ na prawa polityczne jednostek. Jeden
z przywodcow migdzywojennego ruchu socjalistycznego, Zygmunt
Zutawski, w nastepujacy sposob referowat koncepcje narodu panstwo-
wego, lansowana przez jego oboz polityczny: ,,Stoimy i staliSmy zaw-
sze na stanowisku prawa kazdego narodu do samodzielnosci. Uwaza-

39 Cyt. za: R. Rybarski, op. cit., s. 29-30.

40 1. Lewandowska-Malec, Demokracje polskie. Tradycje — wspélczesnosé —
oczekiwania, Krakow 2013, s. 151-152.

4 R. Rybarski, op. cit., s. 190.

42 |bidem, s. 194.
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my, ze to samo prawo do samodzielnosci ma takze nardd ukrainski.
Dopoki jednak ten nardd biatoruski czy ukrainski nie stworza same
swoich organizméw panstwowych, dopoty uwazamy za swdj obowia-
zek, azeby im tu, w obrgbie naszego panstwa, zapewni¢ mozliwosé¢
rozwoju™*®,

Stanowisko umiarkowane w sporach dotyczacych obywatelstwa,
lecz zblizone raczej do socjalistow, zajmowaly na og6t stronnictwa
chiopskie. Jakkolwiek ruch ludowy Il Rzeczypospolitej w swoim bo-
gactwie programowym i wielosci nurtow czestokro¢ nie zajmowat jed-
nolitego stanowiska, to jednak wskaza¢ nalezy, iz jego teoretycy opo-
wiadali si¢ za koncepcja narodu panstwowego. Dal temu wyraz Stani-
staw Thugutt w przemowieniu z 9 lipca 1924 r. w sprawie ustaw jezy-
kowych: ,,Panstwo Polskie jest — Polskg; miatem zaszczyt z tej trybuny
kilkakrotnie to stwierdzi¢, ze opiera si¢ ono na tradycji historycznej
polskiej i ze uwzgledni¢ musimy ten fakt realny, iz 2/3 ludnosci nalezy
w tym panstwie do narodu polskiego. To jednak nie wyklucza wcale
jak najwigkszego poszanowania dla kazdej innej kultury, dla kazdego
innego jezyka, i nie wyklucza takze opieki, jaka Rzad Polski winien
staraniom mniejszos$ci narodowych w utworzeniu wlasnej kultury™*.

Poczesne miejsce znajdowata problematyka obywatelstwa réwniez
w pisSmiennictwie obozu pitsudczykowskiego. Reprezentanci pomajo-
wego obozu wiladzy byli zdecydowanymi zwolennikami koncepcji na-
rodu panstwowego. Najwyzszg wartoscia byto dla nich panstwo, ktore-
go o0go6t obywateli tworzyt narod. Jeden z przedstawicieli tzw. grupy
putkownikow, Wactaw Makowski, tak wypowiadal si¢ w przedmiocie
powodu braku wiezi niektorych mieszkancéw Rzeczypospolitej z pan-
stwem: ,Jest nim brak poczucia odpowiedzialnosci obywatelskiej
w Polsce, brak §wiadomosci, ze za kazdy swoj czyn, za kazde zjawisko
w Panstwie odpowiada kazdy poszczegdlny obywatel™*. W teorii obo-
zu pitsudczykowskiego kwestia obywatelstwa petnita stuzebna rolg,
byla wyrazem zwiazku danej osoby z panstwem. Wi¢z miedzy obywa-
telem a panstwem stanowi¢ miata podstawe ustroju panstwa, ktory

3 M. Sliwa, Zygmunt Zutawski o ustroju spolecznym i demokracji, \Warszawa 2000,

s. 82.
4 W. Wic, Stanistaw Thugutt o demokracji i ustroju Polski, Warszawa 1998, s. 95.
4 W.T. Kulesza, Wactaw Makowski o parnstwie spotecznym, Warszawa 1998, s. 202.
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»opiera si¢ w istocie swej na kooperacji poszczegdlnych obywateli i ich
ugrupowan
w ramach organizacji wspolzycia, na kooperacji ogotu obywateli
z organami politycznemi wspoélzycia, ktore z wiladzy samodzielnej
o boskim rzekomo pochodzeniu przeksztalcity si¢ w tzw. wladze stu-
zebna, bedaca wynikiem na wskro$ ludzkiego porozumienia™®,
Wyrazona w art. 2 konstytucji marcowej zasada zwierzchnictwa na-
rodu przesgdzata®’, ze calo$¢ wladzy w kraju nalezy do ogotu ludnosci.
O ile zapis ten sam w sobie nie budzil wigkszych kontrowersji*®, to
problematyczng byta kwestia dookres§lenia samego pojecia ,,narod”.
Michat Rostworowski na etapie prac nad uchwaleniem konstytucji ra-
dzil, by z duza doza ostroznosci podchodzi¢ do budowy wszelkich
urzadzen ustrojowych, jednoczesnie podajac w watpliwos¢ powszechne
poparcie dla nowego porzadku konstytucyjnego®. Z kolei W.L. Jawor-
ski wskazywal, iz narod jest zjawiskiem pierwotnym wobec istoty pan-
stwa: ,,Pojecie nowozytnego panstwa wyrabia si¢ pod wpltywem racjo-
nalistycznego myslenia i pod wptywem indywidualizmu. Panstwo rysu-
je sie jako przeciwstawienie zwiazku naturalnego, opartego na podsta-
wie uczuciowej 1 racjonalistycznie nigdy doktadnie nie dajacego si¢
odda¢. Widocznym jest to szczegolnie tam, gdzie nardd nie stanowi
panstwa, gdzie przeto produkt naturalny (nardd) nie zlewa si¢ z tworem
sztucznym (panstwo)”®®. Chociaz stowa te (pochodzace z wydanej
w 1924 r. fundamentalnej dla tej dziedziny prawa pracy pt.: Nauka
prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne) prima facie pozwalajg

46 W. Makowski, Obywatel a Rzeczpospolita, Warszawa 1924, s. 18.

47 Art. 2 konstytucji marcowej stanowit, iz ,,Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej

Polskiej nalezy do Narodu. Organami Narodu w zakresie ustawodawstwa sg Sejm

i Senat, w zakresie wladzy wykonawczej — Prezydent Rzeczypospolitej tacznie

z odpowiedzialnymi ministrami, w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci — niezawisle

Sady”.

O zasadzie suwerennosci narodu jako oczywistym elemencie przyszlej konstytucji

pisat juz w 1919 r. Michat Rostworowski: ,,Polska, wyzwoliwszy si¢ z narzuconych

jej wiezdw przez trzy panstwa rozbiorcze, powrécita do tradycjonalnej prawno-

publicznej zasady tj. do zwierzchnictwa narodu”, M. Rostworowski, Budowa

wladzy rzqdowej i wykonawczej, Krakow 1919, s. 13, tak rowniez S. Thugutt,

w: Stanistaw Thugutt o demokracji i ustroju Polski, Warszawa 1998, s. 182-183.

49 M. Rostworowski, Wytyczne Konstytucji Polskiej, Krakéw 1919, s. 11.

50 M. Jaskélski, Wiadystaw Leopold Jaworski o prawie, panstwie i konstytucji,
Warszawa 1996, s. 29.

48
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na usytuowanie Jaworskiego w gronie zwolennikéw koncepcji
zwierzchnictwa narodu w sensie etnicznym, to jednak nalezy zazna-
czy¢, iz Jaworski po 1926 r. sktaniat si¢ ku obozowi sanacyjnemu, kto-
ry to w konstytucji z 1935 r. wprowadzit w zycie ideg¢ narodu politycz-
nego.

Na kanwie art. 2 konstytucji marcowej powstat zatem bardzo istotny
problem interpretacyjny dotyczacy pojmowania pojecia ,,narod”. Przed-
stawiciele obozu narodowego jednoznacznie rozumieli pod tym poje¢-
ciem etniczny narod polski®l. Byt to jednak poglad odosobniony. Za-
sadniczo na gruncie konstytucji marcowej jako desygnaty ,,narodu pol-
skiego” w rozumieniu art. 2 wskazywano wszystkie osoby fizyczne,
ktore droga administracyjng potwierdzily swoje obywatelstwo. Nastep-
stwem takiej interpretacji musi by¢ stwierdzenie, ze konstytucja z 1921
r. mianem obywateli oznaczala wszystkie osoby fizyczne, ktore taczyly
z panstwem polskim odpowiednio sformalizowane wigzi o naturze
administracyjnoprawnej, bez rozréznienia ze wzglgdu na narodowosé
w sensie etnicznym. W konsekwencji przyja¢ nalezy, iz przynaleznos¢
do ,,narodu” na gruncie art. 2 konstytucji marcowej zrownana byta za-
sadniczo z pojeciem ,,0bywatel polski”. W tym zakresie wyktadnia art.
2 konstytucji marcowej byta zblizona do obowiazujacego we Francji
i Wielkiej Brytanii modelu cztonkostwa w politycznym narodzie oby-
wateli (wspolnocie obywatelskiej)®2.

4. Podsumowanie

Kwestia obywatelstwa u progu Il Rzeczypospolitej stanowita nie-
zmiernie istotny problem natury prawnej. Z uwagi na brzmienie art. 2
konstytucji marcowej prawodawstwo w zakresie obywatelstwa znajdo-
wato bezposrednie odzwierciedlenie w katalogu praw podstawowych
przystugujacych osobom fizycznym. Szczegdlna troska, jakg dwczesnie
darzono sprawy dotyczace obywatelstwa, wyrazata si¢ m.in. w fakcie
uregulowania podstawowych zagadnien dotyczacych obywatelstwa
polskiego w akcie rangi konstytucyjnej.

51 R. Rybarski, op. cit., s. 29.
52 K. Trzcinski, Obywatelstwo w Europie. Z dziejow idei i instytucji, Warszawa 2006,
s. 194,

38



Obywatelstwo, jako szczeg6lnego charakteru wigz laczgca jednostke
z organizmem panstwowym, bylo przedmiotem zainteresowania nie
tylko doktryny prawa panstwowego czy administracyjnego, ale rowniez
elit politycznych oraz publicystow. Prezentowane przez 6wczesng dok-
tryne i judykature poglady w przedmiocie obywatelstwa na ogoét za
podstawe przyjmowaty teze, iz obywatelstwo stanowi co$ wigcej niz li
tylko administracyjnoprawna wiez miedzy jednostka a panstwem. Kon-
cepcje te, pielegnowane ze szczeg6lna troska po zamachu majowym,
doprowadzity wreszcie do powstania doktryny zespolenia obywatela
z panstwem, ktora to idea legta u podstaw konstytucji kwietniowej.

Problematyka prawnych regulacji w przedmiocie obywatelstwa, ja-
ko dziedzina z pogranicza prawa administracyjnego i konstytucyjnego,
stanowita w odradzajacej si¢ Polsce istng mozaikge przepisow prawa.
Niezmiernie trafnie podsumowywal te kwestie Stanistaw Thugutt:
»W sprawie obywatelstwa istnieje u nas par¢ tomoéw ustaw, dekretow,
cyrkularzy, wyjasnien. Niestychanie znikoma mniejszo$¢ narodu orien-
tuje si¢ w tym gaszczu. Znacznie wigksza ilo$¢ gubi si¢ w nim 1 cierpi.
Dodajmy do tego jeszcze tom dekretow z mocg ustawy — efekt bedzie
niezawodny”%3, W omawianym okresie obywatelstwo uregulowane
bylo aktami réznych rang: konstytucja, umowami mi¢dzynarodowymi,
ustawg oraz rozporzadzeniami. Jednakze podkresli¢ nalezy, iz catosc
regulacji w tym zakresie byla niezwykle spojna, a problemy pojawiaja-
ce si¢ w orzecznictwie na ogot dotyczyty kwestii ogoélnoadministracyj-
nych.

Legal regulation of Polish citizenship
in the early interwar period (1918-1926)

The subject of this paper is the legal regulation of Polish citizenship
in the early interwar period (1918-1926). There is no wide analysis of
this topic in the legal literature. In consequence, the planned paper is
based on relatively modest bibliography and extensive research. The
considerations are multifaceted - these are based as well on the statuto-

% S, Thugutt, op. cit., s. 193.
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ry regulations as on the constitutional regulations and substatutory acts.
For more complete outlook of the main problem the author presents
utterances of the judicature and legal scientists. Furthermore, the article
contains an analysis of the position of definite Polish political parties of
early 1920's towards the idea of Polish citizenship. During the rebirth of
the Republic of Poland matters of citizenship were one of the most
controversial legal problems. Scientific analysis of the problem shall
lead to more accurate knowledge of the interwar Polish legal system
and will be a contribution to comparative study in contemporary Polish
regulations.
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Dyrektywa w sprawie ADR w sporach
konsumenckich i rozporzgdzenie w sprawie
internetowego systemu rozstrzygania sporow
konsumenckich narzedziami poprawy
funkcjonowania cyfrowego rynku
wewnetrznego?

Zmiany zachodzace w rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej prowadza do wir-
tualizacji obrotu, ktdra sprawia, iz istniejgce granice i bariery traca dotychcza-
sowe znaczenie. Powoduje to zmniejszenie uzytecznosci tradycyjnych instru-
mentow ochrony praw, co uwidacznia si¢ szczegolnie w przypadku transgranicz-
nych sporéw pomigdzy konsumentem a przedsi¢biorcg. Ustawodawca unijny po-
stuluje wdrozenie prostych, skutecznych, dostepnych i tanich metod rozwiazy-
wania sporow — Alternative Dispute Resolution. Jednakze sposob uregulowania
zasad i funkcjonowania ADR w dyrektywie w sprawie ADR w sporach konsu-
menckich 2013/11/UE oraz w rozporzadzeniu w sprawie internetowego systemu
rozstrzygania sporéw konsumenckich nr 524/2013 budzi pewne watpliwosci co
do mozliwo$ci osiagniecia powyzszego celu. Specyfika regulowanych zagadnien
oraz szczegotowos¢ przedmiotowych aktow przemawiajg za zasadno$cig doko-
nania analizy zakresu ich zastosowania oraz potencjalnych skutkéw ich wejscia
W Zycie w transgranicznym obrocie internetowym z udziatem konsumentow.

Autorka jest doktorantka na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellon-
skiego.



1. Wprowadzenie

Postepujaca wirtualizacja zycia spolecznego i gospodarczego we
wspotczesnym $wiecie przyczynia si¢ do gwattownego rozwoju rynku
cyfrowego. Oderwanie od tradycyjnego kontekstu gospodarczego,
przede wszystkim zniesienie barier zwigzanych z odlegtoscia czy od-
miennoscig porzadkow prawnych panstw, w ktorych siedzibe lub miej-
sce zamieszkania majg podmioty zawierajace pomiedzy soba umowe,
procz korzyscei, niesie ze soba rozliczne zagrozenia. W przypadku sporu
wyniklego z transgranicznej umowy zawartej przez Internet, eksteryto-
rialnos¢ tego medium powoduje pewne komplikacje. Wyznaczenie sgdu
wilasciwego i wskazanie prawa kontraktu okazujg si¢ utrudnione, pan-
stwowe mechanizmy egzekucyjne staja si¢ zawodne, rosng koszty poste-
powania, za$ skuteczna ochrona praw wymaga od stron znacznego na-
ktadu $rodkow i rozlicznych staran, nieraz niemozliwych dla nich do
przewidzenia w chwili wszczgcia postepowania. Stanowi to czynnik ha-
mujacy rozwoj obrotu online, bowiem mniejsi przedsiebiorcy nie dyspo-
nujg zasobami umozliwiajgcymi rozbudowe potencjatu administracyj-
nego koniecznego do obstugi sporow transgranicznych. Ponadto, kla-
syczny model dochodzenia roszczen na drodze sadowej okazuje si¢
w przypadku zwirtualizowanego obrotu nieadekwatny. Powolne poste-
powanie przed sagdem powszechnym, czesto antagonizujace strony, jest
sprzeczne z interesami podmiotéw dziatajacych na cyfrowych rynkach
reputacyjnych, gdzie wartos$cig podstawows jest dobra opinia uzytkow-
nika, a otwarty spor moze uniemozliwia¢ normalne prowadzenie dziatal-
nosci.

W przypadku obrotu konsumenckiego, uwypukla si¢ takze razaca
dysproporcja migdzy niska zwykle wartoscia przedmiotu sporu a nakta-
dami, jakich wymaga dochodzenie realizacji roszczenia w postepowaniu
sadowym. Jak dalece zrownowazenie kosztow postgpowania i kosztow
poniesionych przy nabyciu towaru czy ustugi wptywa na wybor §rodkow
prawnych przez konsumenta, §wiadcza wyniki badan zamieszczonych
w niepublikowanym Eurobarometrze 343*. Co wiecej, wysoko$¢ kwoty

1 Pkt 9 Dokumentu do dyskusji w sprawie zastosowania alternatywnych metod roz-
wigzywania sporow do rozwigzywania sporow dotyczacych transakcji i praktyk han-
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granicznej, od ktérej konsument uznaje za celowe i uzasadnione docho-
dzenie swoich praw poza wewnetrzng procedura rozpatrywania skarg
konsumenckich, jest r6zna —na zachodzie Europy jest to okoto 100 EUR,
podczas gdy w czeéci wschodniej — juz tylko 50 EUR?. Uzasadnia to
umieszczenie w Akcie o jednolitym rynku z 2011 r.2, jako jednego
z gtéwnych priorytetow polityki unijnej, ustanowienia systemu pozasa-
dowych srodkoéw rozstrzygania sporow, umozliwiajacego nie tylko tatwe
i szybkie, ale przede wszystkim niezwigzane z nadmiernymi kosztami
dla konsumentow rozstrzyganie sporow. Rozwigzaniem moze si¢ okaza¢
zaadaptowanie mechanizméw Online Dispute Resolution (ODR)*.
Wspolczesnie weigz toczy sie dyskusja, ktorej celem jest okreslenie
odpowiedniej metody regulacji instytucji dziatajacych w cyberprze-
strzeni. Scieraja sie tu dwie gléwne koncepcje: pierwsza, przypisujaca
kompetencje regulacyjne istniejacym organizmom panstwowym lub
podmiotom miedzynarodowym?®, oraz druga, postulujgca samoregulowa-
nie si¢ $wiata wirtualnego®. Teoretyczne rozwazania maja doprowadzi¢
do znalezienia metody zabezpieczajacej przestrzeganie praw online

dlowych w Unii Europejskiej, <http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/dgs_con-

sultations/ca/docs/adr_consultation_paper_18012011_pl.pdf>, 01.07.2014; prawie

50% konsumentow w Unii Europejskiej podjetoby decyzje o skierowaniu sporu do

sadu, gdyby warto$¢ szkod nie przekraczata 200 EUR, natomiast az 8% nie zdecy-

dowatoby si¢ na wytoczenie powodztwa niezaleznie od wysokos$ci roszczenia.

Kwoty, ktére w przekonaniu przeci¢gtnego konsumenta uzasadniaja zlozenie skargi

do przedsiebiorcy/dostawcy, sg proporcjonalnie nizsze: jest to 50 EUR w Europie

Zachodniej i 20 EUR w Europie Wschodniej; zob. Consumer redress in the European

Union: consumer experiences, perceptions and choices. Aggregated report, August

20009, <http://ec.europa.eu/consumers/re-

dress_cons/docs/cons_rdress_EU_qual_study_repo

rt_en.pdf>, 17.05.2014, s. 8.

8 Komunikat Komisji ,,Akt o jednolitym rynku”, COM(2011) 206, s. 9.

4 Inaczej: Electronic ADR (eADR), Internet Dispute Resolution (iDR), Online ADR
(0ADR).

5 Jack L. Goldsmith, Against Cyberanarchy, “University of Chicago Law Review”
1998, <http://cyber.
law.harvard.edu/property00/jurisdiction/cyberanarchy.html>, 27.06.2014.

6 D.R. Johnson, D.G. Post, Law And Borders — The Rise of Law in Cyberspace,”Stan-
ford Law Review” 1996, <http://cyber.law.harvard.edu/isO2/readings/johnson-
post.html>, 27.06.2014;: J. Boyle, Foucault in Cyberspace: Surveillance, Sover-
eignty, and Hardwired Censors, “University of Cincinnati Law Review” 1997, nr 66,
s. 177-178, <http://scholaship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1552&con-
text=faculty_scholarship>, 02.07.2014; J.P. Barlow, A Declaration of the Independ-
ence of Cyberspace, <https://projects.eff.org/~barlow/Declaration-Final.html>,
01.07.2014.
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I przesadzenia, czy jej ustanowienie lezy w gestii panstw. Na gruncie
unijnym przewaza przekonanie o koniecznos$ci regulacji instytucji inter-
netowych przez podmioty panstwowe i migdzypanstwowe — 0 czym
$wiadczy dziatalno$¢ legislacyjna Unii Europejskie;j.

Jakie jednak skutki przyniesie implementacja dyrektywy
2013/11/UE" i wejscie w zycie rozporzadzenia nr 524/20138? Czy
obecny ksztatt legislacji umozliwi zrealizowanie celu ustawodawcy unij-
nego?

2. Cele ustawodawcy unijnego

Ustawodawca unijny dazy do zapewniania coraz wyzszego poziomu
ochrony konsumentow, unifikacji rynku wewngtrznego poprzez zwiek-
szenie zaufania konsumentow dzigki ustanowieniu systemu umozliwia-
jacego tanie, szybkie i skuteczne dochodzenie roszczen w transgranicz-
nym obrocie konsumenckim®. Aby zapewni¢ realizacje tych celow, ko-
rzysta z metod sprawdzonych na gruncie prywatnoprawnym — ODR —
dokonujgc nieraz prostej transpozycji mechanizméw dziatajacych na
prywatnych serwerach posredniczacych w sprzedazy, a stanowigcych in-
ternetowy odpowiednik rynku. Pozostaje pytanie, czy ich zastosowanie
na poziomie publicznoprawnym przyniesie petniejsza realizacje wymie-
nionych postulatow.

Intensywny rozwo6j 1 wysoka efektywno$¢ dzialania prywatnych
ODR, funkcjonujacych w oderwaniu od wszelkich regulacji krajowych,
a opartych na: mechanizmach rynkowych, specyficznych instrumentach
finansowych i wewnetrznych regulaminach portali internetowych, sta-
wia pod znakiem zapytania konieczno$¢ regulacji ODR przez panstwo.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r.
w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania sporow konsumenckich oraz zmiany
rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (dyrektywa w sprawie
ADR w sporach konsumenckich).

8  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 524/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz
zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (rozporzadze-
nie w sprawie ODR w sporach konsumenckich).

®  Arenga dyrektywy 2013/11/UE.
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Jaki jest zatem cel kopiowania przez ustawodawcg mechanizmow dzia-
lajacych przy istniejacych juz podmiotach prywatnych i préba odgorne;j
regulacji ich dziatalnos$ci?

Brak ogodlnounijnego systemu sadowego uniemozliwia efektywne
wprowadzenie na gruncie unijnym instrumentow opcyjnych, takich jak
Common European Sales Law®. Dla dalszego rozwoju rynku wewnetrz-
nego Unii Europejskiej koniecznym okazuje sie zatem ustanowienie al-
ternatywnego systemu sagdowniczego, umozliwiajacego stronom szybkie
i skuteczne dochodzenie roszczen. Szansa moga by¢ metody Online Di-
spute Resolution, sprawdzone juz na gruncie prywatnoprawnym, zaak-
ceptowane przez uzytkownikow sieci i umozliwiajace materializacje roz-
strzygniecia nawet wobec niemozliwosci skorzystania przez strony z tra-
dycyjnych mechanizméw egzekucyjnych??.

To szersze spojrzenie na postgpujaca coraz szybciej ewolucje syste-
mow europejskich w kierunku unifikacji rynku pozwala dostrzec subsy-
diarno$¢ powyzszych regulacji. Instrumenty opcyjne umozliwiajace

10 D. Wallis, Common European Sales Practical View, <http://www.europarl.eu-
ropa.eu/ReData/etudes/note/
join/2012/462474/1POL-JURI_NT(2012)462474_EN.pdf>, 6.05.2014, pkt 2.6;
Common European Sales Law, pkt. 48, <http://international.lawsociety.org.uk
[files/Law%20Socety%20and%20Bar%20Council_CE
SL%20brieing%20for%20MEPs%20April%202013.pdf>, 6.05.2014; H. Schulte-
Nolke, How to realise the ,, Blue Button”’? — Reflections on an optional instrument in
the area of contract law, w: R. Schulze, H. Schulte-Nélke (red.), European Private
Law — Current Status and Perspectives, Munich 2011, s. 89 i n.

Przy serwisach sprzedazowych, opartych na systemie reputacyjnym, tradycyjne
sankcje zostaly zastapione przez informacj¢. W ramach kazdego z serwiséw-spolecz-
nos$ci uzytkownicy zdobywaja stopniowo zaufanie innych dziatajacych na tym sa-
mym portalu. Wykreowana w ten sposob zostaje warto$¢ stanowigca o sytuacji kaz-
dego z podmiotéw na rynku — catosciowa ocena danego uzytkownika (feedback).
Ochrona przez informacj¢ nie jest pelna, stad konieczne jest powotanie przy tych
serwisach podmiotéw ODR. Rozstrzygniecia ODR, pomimo Ze nie sa wigzace dla
stron, wywierajg znaczacy wplyw na sytuacj¢ faktyczng uzytkownika, dzigki we-
wnetrznym mechanizmom danego portalu sprzedazowego (tzw. self-enforcement
methods), umozliwiajacym doprowadzenie do materializacji rozstrzygnigcia pod-
miotu ODR nawet przy braku wspoétdziatania stron. Wér6d mechanizméow self-enfor-
cement, pozbawionych charakteru sankcji czy nagrod reputacyjnych, mozna wyr6z-
ni¢: wykluczenie z rynku (czasowe lub stale), depozyty ustugowe, fundusze celowo-
$ciowe, ubezpieczenia transakcyjne, system obcigzen zwrotnych. Im skuteczniejsze
sa metody ochrony praw uzytkownikéw, tym wigksza popularnoscia cieszy si¢ dany
Serwis.
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szybsze, efektywniejsze i prostsze rozwigzywanie sporOw transgranicz-
nych beda dziata¢ sprawnie tylko, gdy powstanie skuteczny system gwa-
rantujacy materializacje rozstrzygnie¢ na nich opartych. Dyrektywa
2013/11/UE i rozporzadzenie nr 524/2013 majg na celu zatem potozenie
podwalin pod ogoélnoeuropejski alternatywny i zwirtualizowany system
sadowy.

3. Zasady Online Dispute Resolution

Glowne postulaty dotyczace funkcjonowania ODR sformulowane
przez doktryne!? oraz prawodawce unijnego obejmujg zasady: przejrzy-
stosci, dostgpnosci, niezaleznosci, szybkosci i sprawiedliwosci. Rowno-
czesna pelna realizacja wszystkich powyzszych wartosci nie jest moz-
liwa. Konieczne jest zatem wywazenie dobr, celem zapewnienia maksy-
malnej realizacji kazdego z postulatow, bez naruszenia istoty pozosta-
tych.

Uzytkownicy powinni zna¢ zasady, przebieg i mozliwe rozstrzygnie-
cia postepowania przed podmiotem $wiadczacym ustugi z zakresu ODR.
O tym, w jak ograniczonym zakresie jest realizowana zasada transparent-
nosci, §wiadczy¢ moga wyniki badan przeprowadzonych przez Euroba-
rometr!® — w przypadku okoto 40% podmiotow Alternative Dispute Re-
solution (ADR) nieznane wtadzom panstwowym, a takze konsumentom
s3: liczba sporow administrowanych przez podmiot oraz szczegoty pro-
ceduralne®.

12 G. Kaufmann-Kohler, Online Dispute Resolution and its Significance for Interna-
tional Commercial Arbitration, w: Global Reflections on International Law, Com-
merce and Dispute Resolution, Liber Amicorum in honour of Robert Briner, ICC
Publishing 2005, s. 450-451.

13 Consumer redress in the European Union: consumer experiences, perceptions and
choices. Aggregated report, August 2009, <http://ec.europa.eu/consumers/redress_
cons/docs/cons_rdress_EU_qual_study_report_en.pdf>, 17.06.2014.

14 Pkt 3.1.18 Dokumentu do dyskusji w sprawie zastosowania alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw do rozwigzywania sporow dotyczacych transakcji i praktyk
handlowych w Unii Europejskiej, <http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/dgs_
consultations/ca/docs/adr_consultation_paper_1801201
1 pl.pdf>, 18.06.2014.
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By zwickszy¢ przejrzystos¢ dzialania podmiotow ADR, legislator zo-
bowigzuje je do udostepniania stronom stosownych informacji, sformu-
lowanych na tyle jasno i przystgpnie, by umozliwiaty one $wiadome pod-
jecie decyzji o wyborze metod ADR w celu dochodzenia roszczen
w konkretnej sytuacji faktycznej. Na podstawie opublikowanych danych
konsument powinien rowniez by¢ w stanie zidentyfikowaé podmiot
ADR wiasciwy do rozstrzygniecia danego sporu’® oraz zweryfikowac,
czy druga strona sporu (przedsigbiorca) bedzie uczestniczyla w postepo-
waniu prowadzonym przed danym podmiotem. Ponadto, podmiot ADR
obowigzany jest ujawni¢ dane kontaktowe z uwzglednieniem adresu
pocztowego oraz oséb fizycznych odpowiedzialnych za podmiot — co
potencjalnie umozliwia konsumentowi wszczecie postgpowania prze-
ciwko danej jednostce®®. Podmiot powinien zawrze¢ w prospekcie infor-
macje umozliwiajgce oceng $wiadczonych przez niego ustug!’. W ust. 2
art. 7 ustawodawca formutuje wymog publikacji sprawozdan z dziatal-
nosci podmiotéw ADR, umozliwiajacy realng oceng efektywnosci jego
dziatania®®,

Wymogi informacyjne zostaty okreslone bardzo szczegotowo i po-
tencjalnie moga przyczynic si¢ do znacznego wzrostu wiedzy konsumen-
tow na temat podmiotow ADR, a w $lad za tym do zwigkszenia zaufania
do tych nowych metod. Jednakze nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz pod-
miotom ADR zostata pozostawiona dowolno$¢ w ksztalttowaniu owych
prospektow informacyjnych, co wobec koniecznosci uwzgledniania du-
zej ilosci danych moze znacznie utrudniac ich odbior przecigtnemu kon-
sumentowi. Zasadne byloby zatem ujednolicenie wzorca informacyj-

15 Art. 7 pkt 47, dyrektywy 2013/11/UE.

16 Wymogi o charakterze technicznym, np. jezyk wtasciwy, wymogi wstepne, przepisy
proceduralne i dotyczace prawa wiasciwego lub innych norm znajdujacych zastoso-
wanie w trakcie orzekania.

Fakt ujecia w wykazie z art. 20 dyrektywy, informacje pozwalajace oceni¢ predys-
pozycje podmiotu do rozstrzygania sporow w ogoéle (wiedza fachowa, bezstronnos¢,
niezawisto$¢) oraz prawdopodobienstwo, ze rozstrzygni¢cie bedzie miato wplyw na
rzeczywistos$¢ (np. skutki prawne wyniku postgpowania, wykonalnos¢ decyzji), $red-
nig dtugos¢ postepowania i jego koszt.

Maja zosta¢ uwzglgdnione: liczba administrowanych sporow, odsetek spraw oddalo-
nych wraz z uzasadnieniami, odsetek rozstrzygnigé zapadtych na korzys¢ konsu-
menta, przedsigbiorcy i sporow rozwigzanych polubownie wraz z odsetkiem roz-
strzygnig¢ wykonanych przez strony, $redni czas trwania postgpowania.
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nego — dzigki temu nawet jednostka nie dysponujaca fachowym wy-
ksztatceniem czy doswiadczeniem zyciowym, ale zainteresowana sko-
rzystaniem z ustug podmiotu ADR, mogtaby skutecznie poréwnaé pod-
mioty ADR i dokona¢ wyboru tego, ktory w stopniu najwyzszym spet-
niatby jej oczekiwania.

Dostepnos¢ stanowi gtowng zalete metod ODR, bedaca konsekwen-
cja delokalizacji medium, jakim jest internet. Postgpowanie ODR gene-
ruje zwykle takze znacznie nizsze koszty niz postgpowanie adjudyka-
cyjne. Postulat dostepnosci w mysl ustawodawcy unijnego ma zostaé
zrealizowany poprzez zagwarantowanie konsumentom mozliwosci do-
chodzenia swych praw za posrednictwem podmiotu, ktoérego siedziba
znajduje si¢ w dowolnym kraju cztonkowskim?®, oraz natozenie na pod-
mioty ADR obowigzku zapewnienia konsumentom mozliwosci sktada-
nia skarg zaré6wno za pomocg srodkow elektronicznych, jak i nieelektro-
nicznych?. Jednakze problematycznym pozostaje zapewnienie mozliwie
niskich kosztow postepowania ODR. Na ptaszczyznie prywatnej (pod-
mioty ODR funkcjonujace przy konkretnych serwisach sprzedazowych)
postegpowanie jest w pelni bezptatne?, za$ jedyne wymogi warunkujace
mozliwos¢ skierowania sprawy pod rozstrzygniecie danemu podmiotowi
ODR to: uprzednia rejestracja w serwisie sprzedazowym (konieczna
wszak do sfinalizowania jakiejkolwiek transakcji za jego posrednic-
twem) i dostep do Internetu. Potencjalnie zatem postgpowanie ODR
umozliwia pelng realizacje postulatu dostepnosci.

Jednakze pojawia si¢ wowczas problem okreslenia zrodia finansowa-
nia danego podmiotu, co z kolei jest immanentnie powigzane z jego nie-

19 Pkt 26 preambuty dyrektywy 2013/11/UE, ustawodawca unijny nie obliguje jednak
istniejacych podmiotéw ADR do przeprowadzenia pelnej wirtualizacji procedur.
Cho¢ zatem co do zasady rozstrzygnigcie sporu ma nie wymagac fizycznej obecnosci
stron (ich pelnomocnikow), to przeprowadzenie catego postgpowania za pomocg me-
tod elektronicznych, np. komunikatorow, mozliwe jest tylko gdy takie rozwigzanie
przewiduja przepisy proceduralne konkretnego podmiotu ADR oraz strony wyraza
stosowna zgodg. TO sprawia, ze realizacja postulatu dostepnosci przez wirtualizacje
postepowania zalezy od konkretnych podmiotow ADR. Brak ich inicjatywy spowo-
duje, nawet przy utworzeniu sprawnie dziatajacej platformy ODR, redukcj¢ jej zna-
czenia do roli wyszukiwarki internetowej, bez realnej poprawy sytuacji konsumen-
tow na rynku wspolnotowym.

20 Art. 5 dyrektywy 2013/11/UE.

2L Np. eBay, Allegro.
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zalezno$cig. Pelne wyabstrahowanie od kwestii finansowych jest nie-
mozliwe, szczegdlnie w kontekscie konieczno$ci zapewnienia podmio-
tom rozstrzygajacym odpowiedniego zaplecza personalnego i admini-
stracyjnego?. W literaturze® wysuniete zostaty trzy modele finansowa-
nia jednostek rozstrzygajacych: oparty na symetrycznym roztozeniu
kosztow postgpowania, obcigzajacy jednostronnie podmiot profesjo-
nalny oraz zakladajacy dotowanie przez podmiot trzeci, np. panstwo.
Réwne obcigzenie kosztami obu stron postepowania jest w przypadku
sporow z udziatem konsumenta wykluczone, bowiem mogtoby prowa-
dzi¢ do faktycznego pozbawienia strony stabszej mozliwosci dochodze-
nia swych praw, natomiast finansowanie przez podmiot profesjonalny
moze wplywaC negatywnie na bezstronno$¢ podmiotu rozstrzygaja-
cego®*. Pozostaje zatem zewnetrzne finansowanie dziatalno$ci podmiotu
ADR, jednak trzeba podkresli¢, ze podmiot finansujacy powinien by¢
niepowigzany ze stronami postgpowania. Optymalnym rozwigzaniem
bylby zatem system dotowania przez panstwo, jednak kwestia finanso-
wania podmiotdow ADR nie zostala definitywnie rozstrzygnigta przez
ustawodawce unijnego, ktory pozostawit jej okreslenie w gestii poszcze-
golnych panstw cztonkowskich.

Roéwnoczesnie nalezy zauwazy¢, iz model finansowania przez pod-
miot trzeci zostal skutecznie zaadaptowany juz w obrocie internetowym,
na plaszczyznie prywatnoprawnej. Podmiot rozstrzygajacy ulokowany
jest przy serwisie sprzedazowym, petnigcym role rynku i nie ponosza-
cym odpowiedzialnosci ani za zawierane W jego ramach transakcje, ani
za dziatania poszczegolnych uzytkownikow, i jest przezen finansowany.

Uproszczenia proceduralne (np. mniejszy formalizm), majace zagwa-
rantowac szybko$¢ postgpowania ADR i jego niskie koszty, mogg pro-
wadzi¢ do naruszenia zasady sprawiedliwego procesu i bezpieczenstwa
stron.

22 Alternatyws jest rozbudowa mechanizméw ODR pozbawionych wplywu czynnika

ludzkiego: negocjacje zautomatyzowane i procesy oparte na $lepym okreslaniu sta-
wek.
23 T. Schultz, Does Online Dispute Resolution Need Governmental Intervention? The
Case for Architectures of Control and Trusts, North Carolina Journal of Law and
Technology 2004, nr 1/6, s. 92-93, <http://ppers. ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
1d=896532>, 06.04.2014.
Taki model finansowania zostat co do zasady wylaczony przez ustawodawce unij-
nego na mocy art. 2 ust. 2 lit. a dyrektywy 2013/11/UE.

24

49



Ustawodawca unijny w dyrektywie 2013/11/UE reguluje gtéwnie re-
alizacj¢ zasady sprawiedliwosci formalnej®, podkreslajac konieczno$é
wyczerpujacego poinformowania stron o ich prawach i przebiegu poste-
powania ADR. Obejmuje ona trzy aspekty?®: prawo do informacji?’,
prawo do uczestnictwa w procesie i wptywania na rozstrzygniecie?® oraz
obowigzek podmiotu rozstrzygajacego uzasadnienia podjetej decyzji®®.

Specyficzne uregulowanie dotyczace niewigzacych metod ADR zo-
stato przewidziane w ust. 2 art. 9. Przewiduje ono mozliwo$¢ wycofania
si¢ przez strong z postgpowania, gdy nie jest ona zadowolona z jego prze-
biegu lub skuteczno$ci. W krajach, w ktorych postgpowanie ADR jest
jednostronnie obligatoryjne (obowigzkowe dla przedsigbiorcy), powyz-
sze uprawnienie przystuguje tylko konsumentowi. Oznacza to, ze, jako
strona stabsza, moze unikna¢ podporzadkowania si¢ rozstrzygnigciu, je-
§li np. jest dla niego niekorzystne. Wowczas strona profesjonalna, celem
ochrony swoich praw, bedzie zmuszona wszczaé postepowanie sadowe.

To zachwianie rownowagi proceduralnej, watpliwe w kontekscie za-
sady sprawiedliwosci formalnej, cho¢ pozornie uzasadnione uznaniem
koniecznosci ochrony konsumenta w prawie unijnym, zdaje si¢ mie¢
charakter komercyjny — ma maksymalnie uatrakcyjni¢ ADR. Wobec
wzrostu §wiadomo$ci konsumentow, prawa do odstapienia od umowy
zawartej na odlegto$¢ w terminie 10 dni bez podania przyczyn®, praktyki

%5 Zasada prawdy materialnej powinna by¢ realizowana poprzez obiektywng ocene

okolicznosci wniesienia skargi — pkt 31 dyrektywy 2013/11/UE.

% Art. 9 dyrektywy 2013/11/UE.

27 Pkt 42 preambuty i art. 9 ust. 1 lit. b dyrektywy 2013/11/UE.

28 Kazda ze stron moze przedstawi¢ dowody przemawiajace na jej korzy$é, zapoznaé
si¢ z argumentami strony przeciwnej i ustosunkowac si¢ do nich w dalszej czesci
postepowania. Warto zwrdci¢ uwage na dualizm gtdéwnych gwarancji sprawiedliwo-
$ci formalnej — wystepujacych przed wydaniem wigzacego orzeczenia i po jego wy-
daniu. Zob. T. Koncewicz, Poszukujgc modelu sprawiedliwosci proceduralnej w pra-
wie wspolnotowym. Mit czy rzeczywistos¢?, Warszawa 2009, <http://www.nato-
lin.edu.pl/pdf/zeszyty/Natolin_Zeszty 30.pdf>, 17.06.2015, s. 81.

29 Art. 9 pkt 2 lit. ¢ dyrektywy 2013/11/UE.

30 Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentéw
oraz 0 odpowiedzialno$ci za szkod¢ wyrzadzong przez produkt niebezpieczny
(Dz.U.2012.1225 j.t.).
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odsytania towaru niespetniajacego oczekiwan konsumenta oraz rozsze-
rzonej rzeczywisto$ci®! zmniejszajgcej dysproporcje informacyjng, po-
wszechnie ugruntowane przekonanie o0 znaczacej dysproporcji pomiedzy
konsumentem a przedsigbiorcg staje si¢ watpliwe®2. Nadmierne uprzywi-
lejowanie konsumenta w przypadku postepowania ADR moze prowa-
dzi¢ do tego, ze skorzystanie z ustug ODR bedzie korzystne tylko dla
konsumenta, co bedzie stanowi¢ czynnik gwattownie hamujacy rozwdj
ODR, a w konsekwencji moze prowadzi¢ do uksztattowania regulacji
bezuzytecznych dla przedsigbiorcy.

Przedmiotowa asymetri¢ pomiedzy konsumentem a przedsigbiorca
moze uzasadniaé przyjete przez legislatora unijnego za cel rozwigzanie
przypadku wigkszych podmiotéw-sprzedawcow. Jednakze w obrocie in-
ternetowym dzialaja liczni sprzedawcy okazjonalni, przedsigbiorcy mali,
ktorzy z przyczyn ekonomicznych nie moga prowadzi¢ dziatalnosci poza
siecig. Nie dysponuja oni kapitatem koniecznym do wszczecia postgpo-
wania sadowego, a 0szukani przez drugg strong umowy — konsumenta —
zostang de facto przez takie uregulowanie postegpowania przed podmio-
tami ADR pozbawieni prawa do obrony. Droga sagdowa bedzie bowiem
nieadekwatna, za$ skorzystanie z mechanizméw ODR — zalezne od
zgody strony, ktora dopuscita si¢ naruszenia umowy badz nie dopehita
swoich zobowigzan. Rozwigzanie to nalezy zatem uzna¢ za wadliwe.

Roéwnoczesnie norma zawarta w ust. 2 art. 9 dyrektywy 2013/11/UE
zmniejsza efektywnos¢ metod ODR. Mozliwo$¢ ucieczKi przed odpo-
wiedzialnos$cig podmiotu uczyni niemal niemozliwg materializacje nie-
wigzacego rozstrzygniecia, istniejaca na plaszczyznie online dzigki wy-
ksztatceniu alternatywnych metod egzekucyjnych. Jesli zatem podmiot
ODR funkcjonujacy przy danym serwisie bedzie wpisany do dyrekty-
walnego wykazu®, konsument bedacy strong sporu bedzie mogt wycofaé

81 M. Gumularz, Ochrona konsumenta a fenomen ,rozszerzonej rzeczywistosci” —

nowe wyzwania polityki prawa, TPP 2013, nr 3, s. 40-42.

32 Ipidem, s. 40.

33 Art. 20 ust. 1 dyrektywy 2013/11/UE, wykaz stanowi swoisty trustmark unijny — ob-
jete nim podmioty rozstrzygajace spory spetniaja: wymagania dyrektywalne doty-
czace jakosci $wiadczonych przez nie ustug, wymogi informacyjne oraz wymogi wy-
nikajace z przepisow krajowych wdrazajacych przedmiotowa dyrektywe badz in-
nych, wykraczajacych poza jej wymogi.



si¢ w kazdej chwili z postgpowania — nawet tuz przed wydaniem roz-
strzygnigcia — co Spowoduje niemozno$é¢ dalszego procedowania. Druga
strona, nie rezygnujac z dochodzenia swoich praw, bedzie musiata
wszczaé postepowanie sagdowe. Efektywnos¢ i funkcjonalnos¢ podmio-
tow ODR zostanie zatem znacznie ograniczona.

4. Krytyczna ocena legislaciji

Cho¢ sformutowane przez ustawodawce postulaty i regulacje majace
doprowadzi¢ do ich przestrzegania mozna oceni¢ pozytywnie, to nalezy
zwroci¢ szczegdlng uwage na specyficzne uregulowania wydanych ak-
tow, ktore ze wzgledu na swoja niejednoznaczno$¢ wymagac beda wy-
ktadni.

Dyrektywa 2013/11/UE oraz rozporzadzenie nr 524/2013 stanowia
akty komplementarne. Jednak juz po dokonaniu wstepnej analizy wi-
doczna staje si¢ ich niespojno$¢ — zakres zastosowania rozporzadzenia
nr 524/2013 jest szerszy niz zakres dyrektywy 2013/11/UE*, obejmuije
on bowiem réwniez postgpowania wszczynane przez przedsicbiorce
przeciwko konsumentowi, wylaczone expressis verbis spod zakresu dy-
rektywy®. Tym samym kwestig o centralnym znaczeniu okazuje si¢ wy-
znaczenie zakresu zastosowania legislacji. Wobec braku powszechnie
akceptowanej definicji ADR i dokonania przez legislatora unijnego licz-
nych wylaczen w ust. 2 art. 2 dyrektywy 2013/11/UE, zasadnym jest
podjecie proby pozytywnego wyznaczenia zakresu zastosowania tego
aktu.

Przede wszystkim pojawia si¢ konieczno$¢ rozstrzygnigcia, czy
w mysl ustawodawcy unijnego pojecie ADR obejmuje rowniez arbitraz.
Wspolcze$nie mozna wyrdzni¢ dwa rozbiezne trendy®®: definiujacy
ADR jako prywatne metody prowadzace do rozwigzania lub rozstrzy-

34 C. Meller-Hannich, A. Héland. E. Krausbeck, ,, ADR” und ,, ODR ”: Kreationen der
europdischen Rechtspolitik. Eine kritische Wiirdigung, Zeitschrift fiir Européisches
Privatrecht,2014, nr 1/201, s. 19.

35 Art. 2 ust. 2 lit. g dyrektywy 2013/11/UE a art. 2 ust. 2 rozporzadzenia nr 524/2013.

3% S, Pieckowski, Arbitraz a alternatywne metody rozwigzywania sporéw w sprawach
cywilnych (ADR), w: A. Szumanski (red.), System prawa handlowego. Arbitraz han-
dlowy, Warszawa 2010, s. 983-984.
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gnigcia sporu, stanowiace alternatywe dla panstwowego wymiaru spra-
wiedliwosci®” oraz wykluczajgcy z ich zakresu metody adjudykacyjne,
tj. arbitraz®.

Ustawodawca unijny w aktach dotyczacych ADR i ODR decyduje si¢
na zakre$lenie granic zakresu pojecia ADR nie poprzez pozytywna enu-
meracj¢ podmiotow ADR, a poprzez okreslenie wymogow, ktore dany
staly podmiot rozstrzygajacy spory musi spelni¢, aby mogl zosta¢
uznany za podmiot ADR w rozumieniu dyrektywy 2013/11/UE. Jest to
rozwiazanie celowe, bowiem otwiera mozliwos¢ statej weryfikacji jako-
$ci ustug $wiadczonych przez podmioty ADR i stanowi pozytywny bo-
dziec dla rozwoju poszczegbdlnych jednostek rozstrzygajacych.

Mozliwos$¢ uznania za podmioty ADR zaréwno tych, ktorych roz-
strzygnig¢cia majag moc wigzaca, jak i tych, przed ktérymi postepowanie
konczy sig¢ rozstrzygnigciem niewigzacym jest uzasadniona w mniema-
niu legislatora przez ré6znorodnos¢ istniejacych juz podmiotow rozstrzy-
gajacych. Pozwala to na stwierdzenie, ze ustawodawca przyjat zatem
szersze rozumienie pojgcia ADR, pozostawiajac jednak rownoczes$nie
ustawodawcom krajowym kompetencje do okreslenia, czy podmioty
ADR, ktérych siedziba znajduje si¢ na terytorium konkretnego panstwa
cztonkowskiego, mogg wydawa¢ rozstrzygniecia wigzace dla stron®.

Powyzsze rozwigzanie okazuje si¢ nader wlasciwe szczegolnie
w przypadku podmiotow ODR, bowiem w obrocie internetowym nasta-
pita hybrydyzacja postepowan ADR — pojawily si¢ tryby nieznane do-
tychczas, wlasciwe tylko dla obrotu internetowego (blind bidding, arbi-
traz niewigzacy), wielostopniowe, a ponadto wyksztalcity si¢ mechani-
zmy wewnatrzrynkowe, sprawiajace, ze rozstrzygnigcia niewigzace
mogg znaczaco wptywac na sytuacje faktyczng uzytkownikow. Okresle-
nie zatem, czy dany tryb ma charakter wiazacy, czy tez nie, w przypadku

87 Rozumienie charakterystyczne dla amerykanfskiego kregu kulturowego, zgodnie

z ktorym ADR mogg przyjmowaé zrdznicowane formy zjawiskowe — negocjacje,
mediacje, koncyliacjg, arbitraz.

Model 6w zostat przyjety przez ustawodawce unijnego np. w Zielonej Ksiedze
w sprawie alternatywnego rozwigzywania sporow w prawie cywilnym i handlowym
219.04.2002 .

39 Art. 2 ust. 4 dyrektywy 2013/11/UE.
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podmiotow ODR, szczegodlnie tych powstatych przy rynkach interneto-
wych, jest znacznie utrudniony i wymagatby pogltebionej analizy a casu
ad casum.

Dla konsumentéw zatem najkorzystniejsze bytoby objecie zakresem
zastosowania dyrektywy 2013/11/UE i rozporzadzenia nr 524/2013 po-
stepowan konczgcych si¢ rozstrzygnigciami wigzacymi i niewigzacymi,
bowiem gwarantowatoby ono objecie ferujacych je podmiotow wymo-
gami jakoSciowymi dyrektywy.

W ust. 2 art. 2 dyrektywy 2013/11/UE prawodawca unijny zawart
szereg wylaczen o charakterze podmiotowym, powodujacy ograniczenie
zakresu zastosowania omawianych aktow unijnych. O ile wylaczenia za-
warte w przepisach lit. b-i ust. 2 art. 2 nie budzg watpliwosci, o tyle ko-
nieczna wydaje si¢ analiza normy zawartej w lit. a ust. 2 art. 2. Zasadni-
czo ,,dyrektywa nie ma zastosowania do postgpowan toczacych si¢ przed
podmiotami rozstrzygajacymi spory, w przypadku gdy osoby fizyczne
odpowiadajace za rozstrzygnigcie sporu sg zatrudnione lub wynagra-
dzane wylacznie przez indywidualnego przedsiebiorce”*. Wyjatkiem sg
sytuacje, w ktorych panstwo cztonkowskie zdecyduje o uznaniu danego
postgpowania za postepowaniec ADR w rozumieniu dyrektywy, co jest
jednakowoz mozliwe tylko przy spetnieniu przez dany podmiot dodat-
kowych wymogow dotyczacych sposobu wybierania osob fizycznych
odpowiedzialnych za rozstrzyganie sporow czy ich kadencji*'. Rygory-
styczne wymagania powoduja watpliwos$¢ co do mozliwosci zakwalifi-
kowania jako podmioty ADR podmiotéw rozstrzygajacych dziatajacych
w ramach serwisow sprzedazowych takich jak eBay czy Amazon. Jak
zostato podniesione w doktrynie niemieckiej, nie moga by¢ uznane za
podmioty ADR w rozumieniu dyrektywy jednostki powigzane funkcjo-
nalnie lub hierarchicznie z przedsigbiorca, co powoduje wykluczenie
wszelkich podmiotéw rozstrzygajacych spory osadzonych przy porta-
lach internetowych i z nimi powigzanych*. Powodowaloby to, zgodnie
z wykladnig przyjeta przez przedstawicieli doktryny niemieckiej, nie-

40 Art. 2 ust 2 lit. a dyrektywy 2013/11/UE.
41 Rozdzial 1T dyrektywy 2013/11/UE, w szczegblnosci art. 6 ust. 3.
42 C. Meller-Hannich, A. Héland. E. Krausbeck, op.cit., s. 18.
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moznos$¢ objecia zastosowaniem omawianych aktow podmiotow dedy-
kowanych dla uzytkownikoéw dziatajacych na konkretnych rynkach in-
ternetowych, najefektywniejszych i najbardziej adekwatnych.

Powyzsze jest sprzeczne z interesem konsumenta, ktoremu wszak
ustawodawca miat zapewni¢ wyzszy stopien ochrony wtasnie w obrocie
internetowym. Nalezy zatem dokonaé ponownej wyktadni przepisu ust.
2 art. 2. dyrektywy 2013/11/UE, tym razem jednak nie w wyabstrahowa-
niu od celu aktu, ale przy uwzglgdnieniu specyfiki obrotu online.

Decydujace znaczenie ma tutaj rozumienie pojgcia przedsigbiorcy,
zawartego w ust. 2 art. 2 dyrektywy 2013/11/UE. Definicja przedmioto-
wego pojecia, zawarta w lit. b ust. 1 art. 4 dyrektywy 2013/11/UE, nie
pozwala na przesadzenie, czy ustawodawca w omawianym przepisie pod
tym pojegciem rozumie podmiot prowadzacy serwis sprzedazowy, Czy
podmiot bedacy strong umowy konsumenckie;.

Zgodnie z interpretacja przyjeta przez doktryne niemiecka, przedsig-
biorcg tym jest serwis sprzedazowy — np. eBay, Amazon, Allegro. Jest
to zatozenie mylne, bowiem wspolczesnie serwisy sprzedazowe nie po-
nosza odpowiedzialno$ci za dziatania poszczegolnych zarejestrowanych
uzytkownikow ani za konkludowane za posrednictwem serwisu transak-
cje. Tym bardziej jest niewlasciwe przyjecie, ze staja si¢ stronami zawie-
ranych w ich ramach umoéw. Portal sprzedazowy nie ma zatem zadnego
interesu prawnego ani faktycznego we wptywaniu na tres¢ rozstrzygnie-
cia podmiotu rozstrzygajacego spor pomiedzy konsumentem a sprze-
dawcg-uzytkownikiem serwisu sprzedazowego. Ponadto, jego powiaza-
nie funkcjonalne z podmiotem rozstrzygajacym jest dla stron sporu,
szczegoblnie dla konsumenta, w przypadku ktorego nieadekwatnos¢ po-
stepowania przed sgdem powszechnym jest szczegdlnie widoczna, ko-
rzystne — umozliwia bowiem sktonienie strony profesjonalnej do wyra-
zenia zgody na skorzystanie z metod ADR oraz mechanizméw wewna-
trzegzekucyjnych serwisu.

Tym samym nalezy uzna¢, ze lit. a ust. 2 art. 2 niniejszej dyrektywy
prowadzi do wykluczenia z zakresu zastosowania dyrektywy tylko tych
przypadkow, w ktorych przedsigbiorca jest rtOwnoczesnie strong umowy
z konsumentem i oferuje ustugi z zakresu ADR.
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Zgodnie z ust. 1 art. 2 dyrektywy 2013/11/UE zakresem jej zastoso-
wania objete sa postepowania ADR majace na celu pozasagdowe rozstrzy-
gniecie sporu dotyczacego zobowigzan umownych wynikajacych
zumow sprzedazy lub umow o swiadczenie ustug migdzy przedsigbiorca
majacym siedzib¢ w Unii a konsumentem majacym miejsce zamieszka-
nia w Unii. Skutkuje to wylaczeniem spod jej zakresu sytuacji, gdy
umowa zostaje zawarta pomi¢dzy podmiotem unijnym a podmiotem
spoza Unii Europejskiej*.

Czy zatem w tym przypadku nawet wybor przez strony umowy prawa
panstwa czlonkowskiego nie spowoduje objecia zakresem omawianych
legislacji postgpowania majacego na celu rozstrzygnigcie sporu dotycza-
cego zobowigzan wynikajacych z zawartej przez nie umowy?

Eksterytorialno$¢ internetu sprawia, ze na poszczeg6lnych serwisach
bez przeszkod dziata¢ moga podmioty z i spoza Unii Europejskiej — na-
stepuje bowiem eliminacja czynnika odleglosci. Sztuczne wprowadzanie
podziatow na podmioty unijne oraz pozaunijne i pozbawienie tych dru-
gich mozliwosci korzystania z postgpowan ADR w rozumieniu dyrek-
tywy 2013/11/UE przyczyni si¢ nie do podwyzszenia standardow
ochrony konsumenta i przy$pieszenia obrotu, a wrecz przeciwnie.

Podmiot unijny, dazacy do zawarcia umowy za posrednictwem ser-
wisu internetowego, powinien kazdorazowo zweryfikowa¢ pochodzenie
potencjalnej drugiej strony umowy, bowiem tylko umowy zawarte z pod-
miotem unijnym bedg korzystaty z wyzszych standardow ochronnych.
Cho¢ rozwigzanie takie mogloby przyczyni¢ si¢ do intensyfikacji obrotu
na terenie UE, to jednak réwnoczes$nie spowodowaloby ograniczenie
konkurencji i utrudniato konsumentowi zawarcie umowy najpetniej od-
powiadajacej jego oczekiwaniom. Zmniejszanie konkurencji na danym
rynku spowodowane przez obnizenie atrakcyjnosci ofert podmiotow
spoza UE za pomoca manipulacji standardami ochrony konsumenta
moze nie by¢ zatem w interesie konsumenta.

Jednak nie tylko niejasny i nie w petni uwzgledniajacy specyfike ob-
rotu online sposéb wyznaczenia zakresu zastosowania przedmiotowych

43 |bidem, s. 17.
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aktow unijnych moze budzi¢ zastrzezenia — omawiajac te inicjatywe le-
gislatora unijnego nalezy réwniez uwzgledni¢ specyficzna charaktery-
styke rozporzadzenia nr 524/2013.

Szczegotowosé zawartych w rozporzadzeniu nr 524/2013 norm jest
uzasadniona tematyka i jego nowatorskim charakterem, jednak moze po-
wodowac rozliczne problemy, bowiem wciaz jeszcze trwa szybki rozwoj
obrotu online — co powoduje znaczng jego zmienno$¢. Zawarcie w ra-
mach aktu unijnego szczegdétowych procedur dotyczacych funkcjonowa-
nia platformy ODR oraz okre§lenie licznych aspektéw technicznych
zmniejsza jej elastyczno$¢, utrudniajac dostosowanie do zmieniajacego
si¢ srodowiska internetowego.

Rownoczesnie, ze wzgledu na specyfike regulowanych zagadnien,
akt powinien by¢ przejrzysty i zrozumiaty dla przecigtnego konsumenta.
Tymczasem wybrana przez legislatora technika pigtrowych odestan, za-
rowno w ramach rozporzadzenia, jak i do innych aktow unijnych, czyni
jego zrozumienie problematycznym dla osoby bez odpowiedniego przy-
gotowania.

Na przedsiebiorcow internetowych oraz internetowych posredni-
kow* zostal ponadto natozony obowigzek umieszczania stosownych
lacz internetowych, przekierowujacych innych uzytkownikow do strony
www platformy ODR*. Cho¢ pozornie powyzsze rozwigzanie przyczy-
ni¢ si¢ moze do poprawy sytuacji konsumenta, warto rozwazy¢ taki przy-
padek, Kiedy przy danym serwisie-rynku dziata juz podmiot ODR, wpi-
sany do wykazu dyrektywalnego. Dla konsumenta nie dysponujacego
wiedza z zakresu funkcjonowania mechanizmoéw systemow reputacyj-
nych i wewnetrznych mechanizméw egzekucyjnych portali sprzedazo-
wych, mozliwo$¢ wyboru moze prowadzi¢ do pogorszenia jego sytuacji,
a w kazdym przypadku — do wydluzenia procesu. Wybdr podmiotu
ADR, umieszczonego w wykazie unijnym, a nie powigzanego z danym
portalem, bedzie uniemozliwial p6zniejsze skorzystanie z mechanizméw
self-enforcement serwisu czy innych mechanizméw motywacyjnych?®.
Wykonanie rozstrzygnigcia bedzie zaleze¢ od dobrej woli stron lub

4 Za takich nalezy uzna¢ zgodnie z pkt 30 preambuty do rozporzadzenia nr 524/2013:

»internetowe platformy, ktore pozwalaja przedsigbiorcom udostepnia¢ swe produkty
lub ustugi konsumentom”, tj. serwisy-rynki.

Pkt 30 preambuty rozporzadzenia nr 524/2013.

4 System feedback.
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wczesniejszego zawarcia umowy o respektowaniu i egzekwowaniu roz-
strzygnie¢ podmiotu ADR przez konkretny portal.

Ponadto, dla skutecznego skierowania sporu pod rozstrzygniecie pod-
miotu ADR za posrednictwem platformy ODR konieczne sg zgody:
strony, przeciwko ktorej kierowana jest skarga, oraz podmiotu ADR.
Okresy wyczekiwania na powyzsze sg ograniczone, jednak w przypadku
nielojalnego dziatania jednej ze stron procedura ta moze trwa¢ ponad
miesigc?’, a mimo to nie zakonczy¢ si¢ skutecznym zlozeniem skargi.

Omawiane rozporzadzenie przewiduje ponadto ustanowienie w kaz-
dym z panstw czlonkowskich punktu kontaktowego ODR. Zakres zadan
tych jednostek zostat okreslony nader szeroko i obejmuje zadania z za-
kresu pomocy prawnej, szkoleniowe oraz funkcje informacyjne*. Tak
szeroki zakres obowigzkow punktu kontaktowego moze, w razie wzrostu
zainteresowania metodami ODR, prowadzi¢ do nadmiernego jego obcig-
zenia, szczegblnie w przypadku naptywu wnioskéw o pomoc w ztozeniu
skargi. Nie w pelni uzasadnionym jest takze zobowigzanie punktu ODR
do udzielania ogolnych informacji 0 prawach konsumentéw przystugu-
jacych im w panstwie cztonkowskim, w ktorym dziata dany punkt kon-
taktowy, podmiotom ADR, specjalizujgcym si¢ w rozwigzywaniu Spo-
row powstalych w obrocie konsumenckim.

Nalezy rowniez wzig¢ pod rozwage, czy rozbudowa istniejacych juz
i znanych opinii publicznej sieci podmiotow dziatajacych w celu po-
prawy sytuacji konsumentow, takich jak Europejskie Centrum Konsu-
menckie oraz Sie¢ Europejskich Centrow Konsumenckich (sie¢ ECC lub

47 Zgodnie z art. 9 rozporzgdzenia nr 524/2013 strony maja maksymalnie 30 dni kalen-
darzowych od przedtozenia w catosci wypelionego formularza skargi na osiagnigcie
porozumienia w sprawie wyboru podmiotu ADR, za§ 6w ma po skierowaniu don
sprawy 10 dni na wyrazenie zgody na jej przyjecie. Wszelkie formularze przekazy-
wane sg za posrednictwem platformy ODR, stad tez na tej ptaszczyznie rowniez wy-
stepowaé moga pewne opdznienia.

48 Katalog zawarty w art. 7 rozporzadzenia 524/2013 obejmuje m.in.: pomoc na etapie

wstepnym postepowania ADR, informowanie oséb prywatnych i podmiotéw ADR
o prawach konsumenta w odniesieniu do uméw sprzedazy i §wiadczenia ushug,
o sposobach dochodzenia roszczen w przypadkach niewtasciwosci metod oferowa-
nych za posérednictwem platformy ODR, a takze udzielanie informacji na temat funk-
cjonowania platformy ODR i poszczegdlnych podmiotéw ODR oraz sporzadzanie
sprawozdan.
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ECC-Net)*, nie okazalaby si¢ stosowniejsza niz tworzenie nowej, 0d-
rebnej sieci paneuropejskie;j.

5. Wnioski

Dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich i rozporzadze-
nie w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporo6w konsumenc-
kich z pewnos$cig moga przyczyni¢ si¢ do poprawy funkcjonowania cy-
frowego rynku wewnetrznego poprzez podwyzszenie jako$ci dzialtaja-
cych mechanizmow ochrony konsumenta w obrocie transgranicznym.
Optymalne zrealizowanie powyzszych celow stanie si¢ mozliwe jed-
nakze dopiero po wdrozeniu do systemu europejskiego instrumentéw op-
cyjnych. Postulaty ustawodawcy unijnego dotyczace podmiotéow ADR
zostaty sformulowane w sposob klarowny, zas mechanizmy majace do-
prowadzi¢ do ich przestrzegania powinny okazac si¢ odpowiednie i efek-
tywne. Niejasnosci zwigzane z zakresem zastosowania aktow unijnych
mogg natomiast zosta¢ z biegiem czasu usuni¢te przez dziatalno§¢ dok-
tryny. W przypadku natomiast rozporzadzenia nr 524/2013 szczegoto-
wos¢ 1 brak dopasowania proponowanych rozwiazan do specyfiki serwi-
sow internetowych moze spowodowac jego szybka dezaktualizacje.

Directive on ADR in consumer disputes and
regulation on ODR as an improvement of
internal online market of EU?

Changes in the socio-economic reality lead to the virtualization of
market, which makes the existing borders and barriers lose their current
significance. The usefulness of traditional rights protection instruments
is uncertain, which is particularly visible in the case of cross-border dis-
putes between a consumer and a trader. EU legislator calls for the imple-

49 Postulat jest uzasadniony rowniez ze wzgledu na geneze sieci ECC, powstatej wsku-
tek potaczenia sieci ds. rozwiazywania pozasadowego sporow konsumenckich (sieci
EEJ) z siecia Euroguichets.
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mentation of a simple, efficient, accessible and low-cost dispute resolu-
tion system — Alternative Dispute Resolution. However, the regulation
of the principles and functioning of ADR in the Directive on consumer
ADR 2013/11/UE and regulation on online dispute resolution for con-
sumer disputes No. 524/2013 raises some doubts as to the achievement
of that aim. The specificity of regulated issues and meticulousness of the
acts causes the need of analyzing their scope and potential impact of their
entry into force in cross-border online trading with consumers.
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W poszukiwaniu nowego modelu regulacji
statych obowiqzkéw informacyjnych spoétek
gieldowych w perspektywie zmian regulacji

Unii Europejskiej. Ujecie prawno-ekonomiczne
z uwzglednieniem ekonometrycznej analizy
wplywu realizacji obowigzkéw informacyjnych
na ceny akcji emitentéow

Artykut porusza problematyke regulacji w zakresie obowiazkow informacyjnych
emitentow na rynku regulowanym. W pierwszych czesciach przedstawiono
obecny stan przepisow — scharakteryzowano instytucje informacji poufnych oraz
raportow biezacych, omowiono rowniez nowe regulacje w prawie Unii Europej-
skiej. Zwrocono uwage, ze w polskim prawie wystepuje specyficzny dualizm ob-
owigzkow informacyjnych — publikacji podlegaja zaréwno informacje spetnia-
jace przestanki informacji poufnych, jak rowniez informacje zapisane w za-
mknigtym katalogu raportow biezacych. Przedmiotem artykutlu byty takze roz-
wazania po§wigcone wzajemnym relacjom raportow biezacych i informacji po-
ufnych. Wskazano rowniez, ze obecna, silna regulacja moze prowadzi¢ do pew-
nych negatywnych efektow. W czesci empirycznej przedstawiono wyniki badan
ekonometrycznych dotyczacych wptywu przekazywania informacji na ceny akcji
emitentow wchodzacych w sktad indeksu WIG20. Na podstawie wynikow zapre-
zentowane zostaly postulaty de lege ferenda dotyczace pozadanego ksztattu re-
gulacji odnoszacych si¢ do obowiazkéw informacyjnych spolek gietdowych.

* Pracownik Instytutu Allerhanda, doktorant w Katedrze Polityki Gospodarczej na
Wyadziale Prawa i Administracji UJ.



Wnhioskiem z przedstawionej analizy jest postulat pewnej liberalizacji obowiaz-
kow informacyjnych emitentow polegajacej na ograniczeniu katalogu raportow
biezacych.

1. Wprowadzenie: Ewolucja regulacji w zakresie
obowiqgzkow informacyjnych emitentéw

Jednym z elementow kluczowych, koniecznych do tego, aby mogt
poprawnie funkcjonowac jakikolwiek rynek, jest zapewnienie dobrej in-
formacji dostepnej dla jego uczestnikow. W przypadku rynku kapitato-
wego, ktéry z uwagi na swoja specyfike (m.in. duza szybkos$¢ zawierania
transakcji oraz brak mozliwosci weryfikacji wartosci nabywanych walo-
réw inaczej niz poprzez dostep do informacji o emitencie) jest wyjat-
kowo narazony na problemy wynikajace z asymetrii informacji, Klu-
czowa role spetniaja regulacje nakierowane na zapewnienie uczestnikom
rynku dobrej informacji — obowiazki informacyjne emitentow.

W najbardziej ogdlnym ujgciu obowiazki te podzieli¢ mozna na obo-
wigzek prospektowy oraz stale obowigzki informacyjnel. Obowigzek
prospektowy zwiazany jest z publikacja dokumentu informacyjnego,
ktorego funkcja jest kompleksowe przedstawienie sytuacji emitenta
w celu umozliwienia uczestnikom rynku kapitatowego podjecia racjo-
nalnej decyzji dotyczacej zakupu oferowanych papieréw wartoscio-
wych?. Z kolei stale obowigzki informacyjne majg na celu dostarczenie
inwestorom aktualnych informacji o spétkach, ktorych papiery warto-
sciowe s3 notowane na rynku gieldowym.

State obowiazki informacyjne unormowane zostaty na ptaszczyznie
prawa Unii Europejskiej. Historia regulacji w tym zakresie siega lat
osiemdziesigtych XX w., kiedy to uchwalona zostata dyrektywa insider
dealing®. Dyrektywa zawierata m.in. definicje informacji wewnetrzne;j

1 Taki podziat przedstawia K. Hatadyj, Ustawa o ofercie publicznej. Komentarz, War-

szawa 2009, komentarz do art. 56 ustawy.

Szerzej o funkcjach i glownych cechach obowiazku prospektowego zob. np. T.

Sojka, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za upublicznienie falszywych informacji

w prospekcie emisyjnym w Swietle dyrektywy prospektowej, PPH 4/2006, s. 49 i nast.

8 Council Directive 89/592/EEC of 13 November 1989 coordinating regulations on
insider dealing, OJ L 334, 18.11.1989, p. 30-32 (dyrektywa insider dealing).
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(ktéra do dnia dzisiejszego nie zmienita si¢ zasadniczo, zwlaszcza
w kontek$cie samej istoty regulacji) oraz obowigzek przekazywania ta-
kich informacji do publicznej wiadomosci, jak réwniez pojecie osoby
majacej dostep do takich informacji (insidera) wraz z zakazem wykorzy-
stywania oraz ujawniania tychze informacji wewnetrznych?. Co intere-
sujace, przed rokiem 1989 w krajach Europejskich nie przyktadano na-
lezytej uwagi do problematyki informacji poufnych oraz naduzy¢ na
rynku kapitatowym — wykorzystywanie informacji poufnych (insider de-
aling) bylo przestgpstwem jedynie w trzech krajach europejskich
(w Wielkiej Brytanii, Francji oraz w Danii), przy czym, pomimo wielu
skandali zwigzanych z tym procederem, postgpowania zasadniczo nie
konczyly sic wyrokami pozbawienia wolno$ci®.

Pomimo faktu, ze regulacje w zakresie przeciwdziatania naduzyciom
na rynku miaty przelomowy charakter, po niespeina dekadzie ich obo-
wigzywania podkreslano, ze w zwigzku z m.in. dynamicznym rozwojem
rynkoéw kapitatlowych panstw cztonkowskich konieczna byla bardziej
poglebiona integracja w tej sferze, a dotychczasowe normy okazywaty
si¢ niewystarczajace®. 17 lipca 2000 roku powotano tzw. Komitet Medr-

4 Naten temat zob. M. G. Warren, The Regulation of Insider Trading in the European
Community, Washington and Lee Law Review, 1991, Vol. 48, Issue 3, Article 7, p.
1040 i nast. W kontekécie uchwalenia dyrektywy insider dealing warto zwrdcié
uwage na artykuly z lat osiemdziesigtych XX w. opisujace Owczesng sytuacje oraz
podkreslajace konieczno$é wprowadzenia jednolitej regulacji: L. Hedges, Insider
Trading and the EEC: Harmonization of the Insider Trading Laws of the Member
States, Boston College International and Comparative Law Review 1985, Vol. 8, Is-
sue 1, Article 6, p. 151-179, oraz C. McGuinness, Toward the Unification of Euro-
pean Capital Markets: The EEC’s Proposed Directive on Insider Trading, Fordham
International Law Journal, Vol. 11, Issue 2, Article 6, p. 432-452.

Niekiedy podkresla sie, ze w $wiadomosci uczestnikow obrotu wykorzystywanie in-
formacji wewngtrznych przez osoby majace do nich dostgp wydawato si¢ drobnym
oszustwem i niewielkim wykroczeniem, jezeli nie normalnym nastgpstwem petnio-
nych funkcji i niejako specyficznym rodzajem ,,premii” zwigzanej z zajmowanym
stanowiskiem. Porownujac sytuacje w krajach europejskich do Stanéw Zjednoczo-
nych, w ktorych insider dealing byt przedmiotem silnej penalizacji (wydano wiele
wyrokow dlugoletniego wiezienia dla os6b zamieszanych w wykorzystywanie we-
wnetrznych informacji), kraje Wspolnoty byty niekiedy okreslane mianem ,,krajow
kowbojskich”, w ktérych oszukiwanie uczestnikdw rynku przez wykorzystywanie
informacji wewngtrznych bylo fatwym sposobem na zarobek. Szerzej zob. M.G.
Warren, op. cit., p. 1041.

Konieczno$¢ rozbudowania regulacji podkreslona zostata m.in. w Financial Services
Action Plan, zob. Communication of the Commission COM(1999)232 — Financial
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cOow — zespot siedmiu ekspertow z dziedziny prawa i ekonomii dziataja-
cych pod przewodnictwem Alexandre’a Lamfalussy’ego’. Efektem jego
prac byto m.in. nowe podejscie do tworzenia regulacji rynku kapitato-
wego na poziomie europejskim, opierajace si¢ na 4-poziomowym mo-
delu®. Pierwszg dyrektywa uchwalong w oparciu o to podejscie byta Dy-
rektywa MAD?, ktora zastgpita dyrektywe insider dealing, znacznie roz-
budowujac poprzednie regulacje. Rozszerzenie zakresu regulacji wig-
zato si¢ przede wszystkim z unormowaniem problematyki naduzy¢ na
rynku oraz manipulacji instrumentem finansowym. Przepisy dyrektywy
tym samym kompleksowo regulowaty problematyke naduzy¢ na ptasz-
czyznach: (1) pojecia informacji poufnych; (2) obowigzkow podawania
takich informacji do publicznej wiadomosci; (3) zakazu wykorzystywa-
nia informacji poufnych; (4) manipulacji instrumentami finansowymi.
Dyrektywa MAD stanowi réwniez obecnie obowigzujacy (do 3 lipca
2016 r.) wzorzec normatywny dla obowigzkow informacyjnych panstw
cztonkowskich, ktore zobowigzane sg do implementacji oraz przestrze-
gania wynikajacych z niej regulacji.

Niespetna dziesie¢ lat po uchwaleniu dyrektywy MAD podnoszono,
ze 1 ta regulacja wymaga pewnych zmian i usci§len. W szczegdlnosci
wskazano, 7€ na ptaszczyznie obowigzkoéw informacyjnych czes$¢ insty-
tucji pozostawia zbyt szerokie pole do interpretacji, powodujac réznice
w implementacji postanowien dyrektywy w poszczegoélnych panstwach
cztonkowskich oraz brak pewnosci prawnej’®. Same regulacje zostaly

Services: Implementing the framework for Financial Markets: Action Plan, Bruksela
11 majal999, s. 23, jak rowniez w tzw. Strategii Lizbonskiej z roku 2000, zob. Pres-
idency Conclusions, Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, pkt 20 i 21.
7 Zob. ECOFIN Council: Regulation of European Securities Markets — Terms of ref-
erence for the Committee of Wise Men, Bruksela, 17 lipca 2000 r.
8  Zob. przede wszystkim: Final Report of the Committee of Wise Men on the Regula-
tion of European Securities Markets, Bruksela, 15 lutego 2001 r.
9 Dyrektywa 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2003 r. w
sprawie wykorzystywania poufnych informacji i manipulacji na rynku (naduzy¢ na
rynku), Dz.Urz. UE z 12 kwietnia 2003 r., L 96/16, s. 367-376 (dyrektywa MAD).
W kwestii braku pewnosci prawnej, ktorego efektem byl zbyt maty stopien harmoni-
zacji norm w zakresie obowigzkow informacyjnych oraz zakazu manipulacji, zob.
zwlaszcza oceny skutkdw regulacji wydane w 2011 r. wraz z pierwszym projektem
rozporzadzenia MAR: Dokument Roboczy Stuzb Komisji — Streszczenie Oceny
Skutkow, SEK(2011) 1218 wersja ostateczna, Bruksela, dnia 20.10.2011, s. 4 oraz
Commission Staff Working Paper - Impact Assessment, SEC(2011) 1217 final, Brus-
sels, 20.10.2011, p. 28-29.
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ponadto uszczegotowione, a ich zakres rozszerzony na rynki uprzednio
nieobjete dyrektywa MAD. Zdecydowano rowniez, ze aby zapewnic
petna harmonizacje, miejsce dyrektywy zajmie rozporzadzenie, ktore
uchwalone zostato 16 kwietnia 2014 r.** i zacznie obowigzywaé od 3
lipca 2016 r.

Jezeli chodzi o model norm odnoszacych si¢ do staltych obowigzkow
informacyjnych emitentéw, to zasadniczo nie ulegnie on zmianie — prze-
stanki definiujace informacje wewngtrzne, jak réwniez obowiazek nie-
zwlocznego podawania takich informacji do publicznej wiadomosci,
W samej swojej istocie pozostajg niezmienione (z zastrzezeniem m.in.
rozszerzenia zakresu przedmiotowego regulacji na emitentdw poza ryn-
kiem regulowanym)?!?. Fundamentalna zmiana, a tym samym koniecz-
no$¢ dostosowania polskiego prawa rynku kapitalowego do standardow
prawa Unii Europejskiej, dotyczy¢ bedzie jednak samej struktury zrodet
prawa — w miejsce odpowiednich przepisow ustawy o obrocie instrumen-
tami finansowymi®® oraz ustawy o ofercie publicznej'* stosowane beda
bezposrednio przepisy rozporzadzenia MAR. Taka zmiana struktury
rowniez wymaga od ustawodawcy precyzyjnych dziatan, majacych za
zadanie dostosowanie funkcjonowania rynku kapitatowego (réwniez od
strony prawnej) do standardow wytyczonych przez europejskiego usta-
wodawcg.

Jak przedstawiono powyzej, state obowigzki informacyjne uregulo-
wane zostaly na plaszczyznie prawa Unii Europejskiej, natomiast prze-

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 596/2014 z 16 kwietnia

2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku)

oraz uchylajace dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrek-

tywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE, Dz. Urz. UE z 12 czerwca

2014 r., L 173/1 (rozporzadzenie MAR).

Na temat obowigzkow informacyjnych w kontekscie wprowadzenia rozporzadzenia

MAR zob. C. Di Noia, M. Mili¢, P. Spatola, Issuers obligations under the new Mar-

ket Abuse Regulation and the proposed ESMA guideline regime: a brief overview,

Zeitschrift fiir Bankrecht und Bankwirtschaft/Journal of Banking Law and Banking

2/14, p. 98-108.

13 Ustawia z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, Dz.U. z 2005
r. Nr 183, poz. 1538 z pdzniejszymi zmianami (ustawa o obrocie).

14 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania in-
strumentow finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach pu-
blicznych, Dz.U. z 2005 r. Nr 184, poz. 1539 z péZniejszymi zmianami (ustawa
o ofercie publicznej).
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pisy krajowe nastawione s3 na implementacj¢ norm z niego wynikaja-
cych. Co niezwykle istotne, polski ustawodawca zdecydowat si¢ jednak
na szersza regulacje obowiazkow informacyjnych, gdyz poza instytucja
informacji poufnych (wynikajaca bezposrednio z prawa Unii Europej-
skiej) wprowadzona zostata kategoria raportow biezacych — zamknigtego
katalogu okolicznosci podlegajacych przekazaniu do publicznej wiado-
mosci, ktory to katalog jest de lege lata niezalezny od informacji pouf-
nych.

Wydaje sie, ze taka regulacja — silniejsza niz w innych krajach czton-
kowskich — byta odpowiednia na wczesnym stadium rozwoju naszego
rynku kapitatowego. Powodem tego byt brak wypracowanych praktyk
i odpowiedniego doswiadczenia uczestnikow obrotu, ktéry wymagat
bardziej precyzyjnych norm. Ponad dwie dekady od poczatku transfor-
macji gospodarczej warto przeanalizowa¢ obowigzujace przepisy pod
katem ich zasadno$ci oraz zastanowi¢ si¢ nad ich mozliwa modyfikacja.
Taka analiza jest konieczna réwniez w perspektywie wejscia w zycie
rozporzadzenia MAR, ktére wymusza na polskim ustawodawcy co naj-
mniej wykreslenie niektorych przepiséw z ustaw regulujacych polski ry-
nek kapitatowy. Nalezy jednak wzig¢ pod uwagg cate spektrum mozli-
wych dzialan zwigzanych z nowymi regulacjami prawa Unii Europe;j-
skiej. W perspektywie oceny efektywnosci dotychczasowych regulacji
warto rowniez oprzec¢ si¢ na podejsciu empirycznym, uwzgledniajacym
faktyczne funkcjonowanie obowigzujgcych norm — niniejszy artykut do-
starcza takich analiz.

W drugim podrozdziale artykutu przedstawiono obecng strukture sta-
tych obowiazkow informacyjnych w polskim prawie rynku kapitato-
wego. W trzecim podrozdziale analizie dogmatycznej poddano relacje
pomigdzy informacjami poufnymi a raportami biezacymi oraz niektore
negatywne efekty zwigzane z nadmierng regulacjg obowiazkow informa-
cyjnych, natomiast w czwartym podrozdziale zaprezentowano wyniki
analizy empirycznej dotyczacej wptywu realizacji obowigzkow informa-
cyjnych na ceny akcji emitentow. W pigtym podrozdziale przedstawiono
ptynace z tejze analizy wnioski prawne, wraz z rozwazeniem NOwego
modelu regulacji z uwzglednieniem zmian mozliwych wprowadzenia w
zwigzku z wejsciem w zycie rozporzadzenia MAR.
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2. State obowiqzki informacyjne emitentéw
w swietle obecnej regulacji

W przypadku statych obowiazkéw informacyjnych wyrdzni¢ nalezy
trzy podstawowe kategorie przekazywanych informacji, ktore wystepuja
w polskim prawie: raporty okresowe, informacje poufne oraz raporty
biezgce®®. Pierwsze dwie kategorie majg swoje umocowanie w prawie
Unii Europejskiej, podczas gdy kategoria raportow biezacych jest dodat-
kiem polskiego ustawodawcy.

Najwazniejsze znaczenie dla przedstawienia petnego obrazu o emi-
tencie i jego dziatalno$ci maja raporty okresowe — raporty kwartalne,
potroczne i roczne, ktore zawierajg wyczerpujaca informacje na jego te-
mat i sktadajg si¢ m.in. ze sprawozdania finansowego oraz sprawozdania
zarzadu z dzialalnosci®. Kompleksowo$¢ informacji zawartych w rapor-
tach okresowych nie zmienia jednak faktu, ze istnieje szereg sytuacji,
w ktorych informacja o danej okoliczno$ci dotyczacej spotki powinna
by¢ przekazana niezwlocznie w formie odrgbnego raportu, nie za$ jako
sktadowa duzo obszerniejszego raportu okresowego, ktory jest publiko-
wany cyklicznie. Raporty okresowe dotycza w wiekszym stopniu zda-
rzen historycznych, podczas gdy w wielu przypadkach pojawia si¢ infor-
macja, ktora ze wzgledu na swojg wage powinna by¢ upubliczniona od
razu'’. Instytucjami shuzagcymi temu celowi sg informacje poufne oraz
raporty biezace. Kategorie te wymagaja w tym miejscu szerszej charak-
terystyki.

15 Zob. art. 56 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o ofercie publicznej.

16 Tredé raportdw okresowych szczegdtowo okre$lajg przepisy rozdziatu 4 (§ 82—§ 92)
rozporzadzenia Ministra Finansow z 19 lutego 2009 r. w sprawie informacji bieza-
cych i okresowych przekazywanych przez emitentow papierow wartosciowych oraz
warunkdéw uznawania za rownowazne informacji wymaganych przepisami prawa
panstwa niebgdacego panstwem cztonkowskim, Dz.U. z 2009 r. Nr 33, poz. 259 (da-
lej: Rozporzadzenie), szczegdtowa analiza zawarto$ci raportow okresowych wykra-
czalaby znacznie poza ramy niniejszego artykutu. Na temat r6znic w przepisach wy-
branych krajow Unii Europejskiej odnoszacych si¢ do raportoéw okresowych zob.
Mazars Team, Analysis of legal and market aspects concerning annual reports pub-
lished by companies listed on the stock exchanges in the United Kingdom, France,
Germany and Poland, Przeglad Corporate Governance 2 (30) 2012, s. 27-79.

T. Séjka, Obowiqzki informacyjne spolek publicznych i odpowiedzialno$é cywilna za
ich naruszenie, Warszawa 2008, s. 98.
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Informacje poufne w obecnym stanie prawnym (do czasu wejscia
w zycie rozporzadzenia MAR) majg normatywne umocowanie w dyrek-
tywie MAD (ustawodawca europejski postuguje si¢ tozsamym pojeciem
Linformacje wewnetrzne”), a do polskiego porzadku prawnego zostaty
implementowane w art. 154 ustawy 0 obrocie. Aby dang informacj¢
mozna bylo zakwalifikowa¢ jako informacj¢ poufng, musi ona charakte-
ryzowac si¢ czterema cechami: (1) odpowiednim zakresem przedmioto-
wym — informacja poufna dotyczy bezposrednio lub posrednio emitenta
lub emitowanych przez niego papierow wartosciowych; (2) niepublicz-
nym charakterem — informacja jest informacjg poufng, gdy nie zostata
podana do publicznej wiadomosci; (3) precyzyjnoscia oraz (4) potencjal-
nie cenotworczym charakterem — mozliwosciag oddziatywania na ceny
papierow warto$ciowych emitenta'®,

Kazda informacja, ktéra spetnia fgcznie powyzsze przestanki co do
zasady®®, powinna by¢ niezwlocznie przekazana przez emitenta do pu-
blicznej wiadomosci (art. 56 ustawy o ofercie publicznej). Ustawodawca
europejski (a w §lad za nim ustawodawca polski) wychodzi zatem z za-
lozenia, ze najistotniejsze informacje z punktu widzenia dzialalno$ci
emitenta powinny by¢ jak najszybciej dostepne dla inwestorow, co ma
sprzyja¢ transparentnosci rynku oraz uniemozliwié nieuczciwe wykorzy-
stanie informacji przez osobowy majace do nich dostep (insider trading).

Kluczowym i w praktyce najwazniejszym elementem instytucji infor-
macji poufnej jest jej cenotwdrczo$é?®. Wptyw danej okoliczno$ci na
cen¢ instrumentu finansowego jest mechanizmem, ktory bezposrednio

18 Przestanki informacji poufnej zostaty w doktrynie polskiej poddane szczegbtowej

analizie. Na ten temat zob. przede wszystkim: K. Oplustil, P. Widrek, Europejskie i
polskie regulacje dotyczqce informacji poufnych na rynku kapitatowym (cz. 1), Prawo
Spétek Nr 2/2005; A. Romanowska, Informacje poufne w swietle nowych regulacji
prawnych insider trading, PPH 9/2006, s. 49-55; T. Sojka, Obowigzki informa-
cyjne..., s. 100 i nast.; M. Glicz, Obowigzki publikacyjne emitentow w zakresie infor-
macji poufnej, PPH 10/2005, s. 53-58.
Ustawodawca dopuszcza pewne mozliwosci w zakresie opoznien w przekazywaniu
informacji poufnych w przypadku, gdy wykonanie tego obowiazku mogloby naru-
szy¢ stuszny interes emitenta — por. art. 57 ustawy o ofercie publicznej. Szerzej na
temat mozliwos$ci opdznienia przekazania informacji zob. M. Hotel, Dopuszczalno-
Sci opoznienia publikacji informacji poufnych, Internetowy Przeglad Prawniczy
TBSP UJ, 2/2014 (15), s. 27-42.
2 podkre$lajg to m.in. S. Jakszuk, M. Rypina [w:] M. Wierzbowski, L. Sobolewski,
P. Wajda (red.), Prawo rynku kapitalowego. Komentarz, \Warszawa 2012, s. 232 i
242.
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dotyka inwestorow, a potencjalne wykorzystanie informacji wigze si¢ tak
naprawde wlasnie z jej wptywem na ceng tego instrumentu i wykorzy-
staniem posiadanej przewagi informacyjnej. Tym samym na ptaszczyz-
nie funkcjonalnej to wtasnie przestanka cenotworczosci danej informacji
w najwiekszym stopniu spetnia cel omawianych regulacji, jakim jest
przeciwdziatanie naduzyciom na rynku kapitatlowym oraz zapewnienie
uczestnikom obrotu uczciwych warunkow zawierania transakcji. Poten-
cjalny wptyw na cen¢ akcji stanowi zatem rowniez uzasadnienie dla
wprowadzenia regulacji nakazujacych obowiazek raportowania — infor-
macja, ktora nie ma takiego charakteru nie bedzie wigzaé sie
z zainteresowaniem inwestoréw, gdyz raczej nie bedzie mie¢ potencjatu,
aby bezposrednio oddziatywaé na ceny papieréw wartosciowych i tym
samym interesy uczestnikow obrotu.

Cenotworczy charakter informacji nalezy rozpatrywac zasadniczo
z perspektywy ex ante, tzn. jako punkt czasowy miarodajny dla oceny
cenotworczego charakteru nalezy przyja¢ moment ujawnienia danej in-
formacji, nie za§ moment faktycznego ruchu cen (ktory nastapi poz-
niej)?. Bardziej poprawnym sformutowaniem omawianej cechy infor-
macji jest zatem jej potencjalnie?? cenotworczy charakter, gdyz nalezy
bra¢ pod uwage sama mozliwos¢ wplywu na cene¢ informacji tego typu
i prawdopodobienstwo takiego przebiegu wydarzen, nie za$ fakt, czy
wplyw upublicznienia tejze informacji na ksztaltowanie si¢ cen rzeczy-
wiscie nastgpit. Analiza faktycznego wptywu danej informacji na cen¢
akcji (ex post) stosowana moze by¢ jedynie pomocniczo, stuzac do
oceny, czy taka informacja moze by¢ uznana za cenotwodrczg ex ante®.
Obserwacja taka moze rowniez udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy upu-
blicznienie informacji z okreslonej kategorii miato w przesztosci (ex
post) wptyw na ceng akcji i tym samym mozna rozsadnie oczekiwac, iz
w przysztosci (ex ante i ex post) taki wptyw rowniez bedzie miat miejsce.

2L K. Oplustil, P. Widrek, Europejskie i polskie regulacje..., op. cit., s. 4.

22 S, Jakszuk, M. Rypina [w:] M. Wierzbowski, L. Sobolewski, P. Wajda (red.), Prawo
rynku kapitatowego..., s. 244.

Por. zwlaszcza tre§¢ punktu 2 preambuly dyrektywy wykonawczej 2003/124/WE,
ktory stanowi, ze ,,informacje ex post moga by¢ wykorzystywane do weryfikacji za-
lozenia, ze informacje ex ante miaty wptyw na ceng, ale nie powinny by¢ wykorzy-
stywane do podejmowania dzialan przeciwko komus, kto na podstawie dostgpnych
sobie informacji ex ante wyciagat rozsadne wnioski”.
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Jak mozna zauwazy¢, katalog informacji poufnych ma charakter
otwarty — za takie informacje uwaza si¢ wszelkie informacje spetniajace
tacznie cztery wymienione powyzej przestanki. Jak jednak zaznaczano,
nie jest to jedyna kategoria informacji przekazywanych przez emitentow
niezwlocznie na rynek. Polski ustawodawca wprowadzit dodatkowo ka-
tegori¢ raportow biezacych — zamknietego katalogu zdarzen podlegaja-
cych raportowaniu, niezaleznie od tego, czy spetniaja przestanki infor-
macji poufnej. Zdarzenia te zostaly precyzyjnie okreslone w Rozporza-
dzeniu Ministra Finansow?*,

Tabela 1. Obowigzki informacyjne emitentow (podziat na kategorie)

Zawieranie znaczacych umow i zdarzenia z nimi zwiazane, nabycie,
zbycie lub utrata mienia oraz ustanowienie ograniczonego prawa rze-

Grupa | - . L. S .
CzOwego na mieniu 0 znacznej wartosci, udzielenie porgczenia lub
gwarancji
Zmiany struktury kapitatu zakladowego, zmiana statutu, zdarzenia

Grupa Il zwigzane z papierami warto§ciowymi emitenta, umieszczenie wpisu w
dziale 4 KRS, zdarzenia zwigzane z upadtoscia, transformacje

Grupa Il Postgpowanie sadowe i zaskarzanie uchwat walnego zgromadzenia

Grupa IV Prognoza wynikow finansowych i zmiana ratingu, dywidenda

Grupa V Zdarzenia zwigzane z emisja nowych akcji

Grupa VI Zmiany personalne

Grupa VIl | Informacje o walnym zgromadzeniu

Grupa VIII | Informacje poufne

Grupa IX Raporty okresowe

Zrédto: Opracowanie whasne

Raporty biezace mozna zasadniczo podzieli¢ na kilka kategorii ze
wzgledu na ich zakres przedmiotowy?. Ponizej zaprezentowano katego-
rie informacji przekazywanych przez emitentow. Grupy I-VII to podziat

24 Warto zaznaczy¢, ze system raportow biezacych okreslanych w formie rozporzadze-

nia funkcjonuje na polskim rynku kapitalowym od roku 1997, tzn. od wej$cia w zycie
ustawy Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi (Dz.U. z 1997 r. Nr
118, poz. 754). Obecne rozporzadzenie jest piatym rozporzadzeniem dotyczacym ra-
portow biezacych (poprzednie byly wydane kolejno w 1998, 2001 oraz dwa w 2005
roku).

Zaprezentowany w niniejszym artykule podziatl pochodzi od autora. W doktrynie
mozna tez znalez¢ inne podzialy raportdw biezacych, zob. np. A. Chlopecki, M. Dyl,
Prawo rynku kapitatlowego, Warszawa 2011, s. 256.
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okolicznosci zwigzanych z raportami biezacymi, grupa VIII stanowi in-
formacje poufne, natomiast grupa IX raporty okresowe (kwartalne, pot-
roczne i roczne). Stworzony podziat przedstawiony zostat w tabeli%.

3. Raporty biezgce a informacje poufne

3.1. Analiza wzajemnych relacji pomiedzy
informacjami poufnymi a zdarzeniami zawartymi
w katalogu raportéw biezgcych

W polskim prawie rynku kapitalowego wystepuje zatem specyficzny
dualizm obowigzkow informacyjnych — raportowaniu podlegaja okolicz-
nosci, ktore spekniajg przestanki informacji poufnej, jak rowniez wszel-
kie inne okolicznosci, ktére zawarte zostaty w zamknietym katalogu ra-
portéw biezgcych. W dalszych rozwazaniach nalezy zastanowi¢ si¢ nad
wzajemnymi relacjami pomigdzy informacjami poufnymi a raportami
biezacymi.

Analizujac instytucje informacji poufnych oraz raportow biezacych,
nalezy podkresli¢ bardzo silny funkcjonalny zwigzek pomiedzy nimi.
Z aksjologicznego punktu widzenia obydwie instytucje sa w zasadzie
tozsame — ich celem jest minimalizacja asymetrii informacji pomig¢dzy
uczestnikami rynku poprzez zapewnienie, iz okreslona wazna informacja
dotyczaca emitenta jest im niezwlocznie przekazana. Z drugiej strony,
nalezy wskaza¢ na normatywna odrgbnos$¢ obu instytucji — zdarzenia za-
warte w katalogu raportow biezacych analizowane sg niezaleznie od
przestanek informacji poufnych. Warto zauwazy¢, ze pomimo tej odrgb-
nosci W wielu przypadkach zakresy raportéw biezacych i informacji po-
ufnych beda si¢ krzyzowac — okreslone okolicznos$ci beda naleze¢ jed-
nocze$nie do obydwu kategorii.

Analizujgc przestanki informacji poufnych, nalezy stwierdzi¢, ze zda-
rzenia zawarte w katalogu raportow biezacych w duzej mierze je spet-
niaja. Pierwsze dwie przestanki nie stwarzaja w tej materii zadnych wat-
pliwosci — kazda okoliczno$¢ zawarta w katalogu raportow biezgcych

% Szczegbtowy podzial raportéw biezacych i przedstawienie ich treéci znajduje sie
w aneksie do niniejszego artykutu.



cechuje si¢ odpowiednim zakresem przedmiotowym (dotyczy emitenta
lub emitowanych przez niego papieréw wartosciowych) oraz, co do za-
sady, niepublicznym charakterem. Watpliwosci nasuwaé moze prze-
stanka cenotworczo$ci oraz powigzana z nig precyzyjno$¢?’.

Nalezy stwierdzi¢, ze duza cze$¢ informacji zawartych w katalogu ra-
portdw biezacych wykazuje si¢ potencjalng cenotworczoscig — jest tak
na przyktad w razie zawierania przez spotke znaczacych umow, waznych
zmian w statucie czy tez zmian personalnych w organach spotki (Grupy
I, IT i VI zaprezentowanego w poprzedniej czgsci podziatu). Ustawo-
dawca wiaczajac je do katalogu zawartego w Rozporzadzeniu, niejako
a prori uznaje ich potencjalnie cenotworczy charakter. Trzeba jednak za-
uwazy¢, ze informacje te nie zawsze beda cenotwodrcze (zardwno ex ante,
jak i ex post) — niektore z tych zdarzen beda miaty miejsce bardzo czgsto
z uwagi na normalny tryb dziatalno$ci emitenta i de facto nie beda miaty
znaczenia dla inwestorow?®, Rowniez samo kryterium znaczacej umowy
ma charakter arbitralny — o tym, czy dana umowa rzeczywiscie jest zna-
czaca, decyduje og6t czynnikdéw rynkowych oraz branza, w ktorej dziata
dany przedsiebiorca®. W wielu przypadkach juz duzo mniejsze umowy,
niz te o wielkosci wskazanej w Rozporzadzeniu, bedg mogly zostaé za-
kwalifikowane jako istotne; mozna rowniez wskaza¢ przypadki, w kto-
rych rowniez wigksze umowy sa czesto zawierane i nie zmieniajg zasad-
niczo sytuacji emitenta. Innymi stowy, taka sama umowa w przypadku

27 Zgodnie z art. 154 ust. 1 pkt 1 informacja ma charakter precyzyjny, ,,gdy wskazuje

na okolicznos$ci lub zdarzenia, ktoére wystapity, lub ktorych wystgpienia mozna za-
sadnie oczekiwaé, a jej charakter w wystarczajacym stopniu umozliwia dokonanie
oceny potencjalnego wptywu tych okolicznosci lub zdarzen na cen¢ lub warto$¢ in-
strumentdw finansowych lub na cen¢ powigzanych z nimi pochodnych instrumentow
finansowych”. Jak wida¢, precyzyjnos¢ jest silnie powigzana z cenotworczym cha-
rakterem danej informacji, gdyz informacja jest precyzyjna wiasnie wtedy, gdy moz-
liwa jest estymacja jej wptywu na cen¢ papierow wartosciowych (cenotworczosci).
Silny zwigzek pomigdzy cenotworczoscia a precyzyjnoscia danej informacji podkre-
$lony zostat w dokumentach CESR poswigconych dyrektywie MAD i jej implemen-
tacji. Zob. CESR’s Advice on Level 2 Implementing Measures for the proposed Mar-
ket Abuse Directive, December 2002, Ref: CESR/02-089d, s. 9 oraz Market Abuse
Directive — Level 3 — second set of CESR guidance and information on the common
operation of the Directive, July 2007, Ref: CESR/06-562b, p. 4 i nast.

28 Zwraca na to uwage m.in. M. Rypina [w:] M. Wierzbowski, L. Sobolewski,
P. Wajda (red.), Prawo rynku kapitatowego..., s. 284-285.

Umowa jest uznana za znaczacg m.in. jezeli jej warto$¢ przekracza 10% kapitatow
wilasnych emitenta — zob. § 2 ust. 1 pkt 44 i 45 Rozporzadzenia.
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jednego emitenta moze by¢ kluczowa dla jego dziatalno$ci (i tym samym
charakteryzowac si¢ silnie cenotworczym charakterem), za§ w przy-
padku innego emitenta nie mie¢ jakiegokolwiek wigkszego znaczenia.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze ¢zg$¢ raportdw biezacych w ogdle nie
posiada potencjalnie (ex ante) cenotworczego charakteru. Przyktadem
takich informacji jest znaczna cz¢$¢ grupy VII — informacje o walnym
zgromadzeniu. Przekazywanie tych informacji jest niewatpliwie poza-
dane, jednak potencjalny wptyw na cene akcji nie jest w tym wypadku
uzasadnieniem natozenia takiego obowigzku. Informacje o samym ter-
minie walnego zgromadzenia, czy tez porzadek obrad (w razie, gdy nie
zawiera uchwatl o bardzo istotnym dla spotki znaczeniu), lub projekty
uchwat zgloszone przez akcjonariuszy nie bgda zwykle charakteryzo-
waty sie¢ duzym wplywem na ceny. Nawet fakt podjecia uchwat nie zaw-
sze bedzie miat cenotworczy charakter, nie méwigce o samych projektach
tychze uchwat.

Tak samo informacje zawarte w grupie V, odnoszace si¢ do emisji
nowych papieréw wartosciowych, nie zawsze bgda miaty potencjalnie
cenotworczy charakter. Emisja nowych papieréw warto$ciowych jest co
prawda waznym wydarzeniem dla uczestnikow rynku kapitatowego, nie-
mniej informacja o tym dostgpna jest najpdzniej w momencie podjgcia
stosownej uchwaty walnego zgromadzenia. Natomiast w katalogu rapor-
tow biezacych zawarto szereg informacji o charakterze technicznym,
zwigzanych z zakonczeniem subskrypcji lub dopuszczeniem papierow
warto$ciowych do obrotu®. Podobnie informacja o wyborze podmiotu
uprawnionego do badania sprawozdan finansowych, przewidziana w §5
ust. 1 pkt 19 Rozporzadzenia, jest istotna z punktu widzenia przejrzystej
polityki finansowej, ale co do zasady réwniez nie bgdzie cenotworcza.

Kontynuujac rozwazania dotyczace funkcji raportow biezacych, na-
lezy podkresli¢, ze cenotworczo$¢ nie jest jedynym argumentem prze-
mawiajgcym na rzecz obowiazku przekazywania przez spotke informacji
inwestorom — instytucja raportow biezacych posiada bowiem dwa
W pewnym stopniu wzajemnie powigzane uzasadnienia.

Jednym z nich jest wlasnie potencjalnie cenotworczy charakter prze-
kazywanych informacji — w takim przypadku informacje przekazywane

30 Zob §33 i §34 Rozporzadzenia.
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w raportach biezgcych sg informacjami poufnymi w rozumieniu ustawy
0 obrocie instrumentami finansowymi. Umieszczenie ich w katalogu
stwarza¢ ma w zatozeniu dodatkowag gwarancje, ze uczestnicy rynku
beda nalezycie poinformowani o tych zdarzeniach. W tym zakresie czes$¢
katalogu raportéw biezacych uzna¢ mozna de facto za przyktadowy ka-
talog informacji poufnych?.,

Drugim mozliwym uzasadnieniem obowiazku przekazywania takich
informacji jest postulat transparentnosci. Jak wykazano, czg$¢ raportow
biezacych w zalozeniu nie ma wplywu na ceny akcji emitenta, niemniej
inne wzgledy przemawiaja za natozeniem obowigzku ich upubliczniania
— s3 to wzgledy prowadzenia przez emitentow jak najbardziej przejrzy-
stej polityki informacyjnej i tym samym wypracowania transparentnych
relacji z akcjonariuszami.

Nalezy jednak podkresli¢, ze sama tylko transparentnos¢ w niekto-
rych przypadkach moze okazaé si¢ niewystarczajacym uzasadnieniem
dla umieszczania pewnych okoliczno$ci w katalogu raportéw biezacych.
Instytucja ta wigze si¢ bowiem z informacjami, ktore powinny by¢ prze-
kazane na rynek niezwtocznie, gdyz w innym razie uczestnicy rynku
moga zosta¢ poszkodowani w efekcie braku dostepu do petnej informa-
cji. Istota raportow biezacych jest zatem nie tyle zapewnienie transpa-
rentnosci, co zapewnienie uczestnikom rynku mozliwie szybkiego do-
stepu do waznych informacji. W takim ujeciu zdecydowanie wazniej-
szym uzasadnieniem raportéw biezacych jest ich potencjalnie cenotwor-
czy charakter, nie za§ sama transparentno$¢. Istnieje bowiem wiele in-
strumentow, ktore sa w stanie zapewni¢ transparentno$¢ bez potrzeby
naktadania na emitentow restrykcyjnych obowiazkow w zakresie natych-
miastowego raportowania — takimi instrumentami sg przede wszystkim
raporty okresowe, ale rowniez np. pytania zadawane przez akcjonariuszy
podczas obrad walnego zgromadzenia (art. 428-429 k.s.h.), mozliwo$¢

31 Co wigcej, argumentujac za cenotwoérczym charakterem raportow biezacych nalezy

zauwazy¢, iz wiele zdarzen zawartych w zamknietym katalogu pokrywa si¢ z wy-
tycznymi CESR dotyczacymi zdarzen, ktore powinny by¢ uznane za informacj¢ po-
ufna (zwraca na to uwage roéwniez M. Rypina [w:] M. Wierzbowski, L. Sobolewski,
P. Wajda (red.), Prawo rynku kapitatowego..., op. cit., s. 285). Przemawia to dodat-
kowo za teza o bardzo silnym zwiazku raportow biezacych i informacji poufnych,
jak rowniez za faktem, iz cze$¢ raportow biezacych to zapisane expressis verbis oko-
licznosci wigzace si¢ z informacjami poufnymi
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powolania rewidenta do spraw szczego6lnych (art. 84-86 ustawy o ofercie
publicznej) i wiele innych.

Podsumowujac rozwazania na temat wzajemnych relacji raportow
biezacych oraz informacji poufnych, nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze
nie musza one na siebie zachodzi¢ — sg to zar6wno normatywnie, jak
i faktycznie odrebne instytucje®?. Wyrazony w doktrynie poglad, ze usta-
wodawca nakazujac emitentom publikacje raportéw biezacych uznaje
mozliwo$¢ potencjalnego wptywu na cene informacji, ktorych dotycza,
nalezy uznac za zbytnie uproszczenie®®. Jak podkreslano, funkcjonalnym
uzasadnieniem instytucji raportdw biezacych nie we wszystkich wypad-
kach jest ich mozliwy wptyw na cen¢ — uzasadnienie moze stanowié row-
niez uznanie, ze wiele informacji nieposiadajacych cenotwoérczego cha-
rakteru z innych przyczyn powinno by¢ niezwlocznie ogtaszanych®,

3.2. Mozliwe negatywne efekty zwiqgzane
z obowiqzujgcq regulacjq

Opisana powyzej regulacja moze jednak nasuwac pewne watpliwosci
co do swej poprawnos$ci. Tworzac bowiem obszerny katalog informacji,
ktore sa przekazywane na rynek niezwlocznie w trybie raportow bieza-
cych, moze dojs$¢ do przeregulowania tej sfery oraz do wielu negatyw-
nych efektow. W tym miejscu warto zastanowi¢ sie¢, jakie zagrozenia

32 Tak: M. Rypina [w:] M. Wierzbhowski, L. Sobolewski, P. Wajda (red.), Prawo rynku
kapitatowego ..., S. 285-286. Odrgbnos¢ instytucji raportow biezacych oraz informa-
cji poufnych podkresla réwniez m.in. M. Dyl [w:] A. Szumanski (red.), System
Prawa Prywatnego. Tom 19. Prawo papierow wartosciowych, Warszawa 2006,
S. 784-787.

33 Takie stanowisko zaprezentowali K. Oplustil, P. Wiorek, Europejskie i polskie regu-

lacje..., s. 4.

Odrgbnos¢ raportéw biezacych i informacji poufnych zostata rowniez podkre§lona

w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 wrzesnia 2003, III SA 2968/02

(publ. Legalis). Warto zwtaszcza zwrdci¢ uwagg na nastepujacy fragment orzeczenia

NSA: ,,okolicznos¢ (...), iz zawarcie tej umowy (...) nie moglo i w rzeczywistosci nie

spowodowato zmiany cen (...) akcji, nie ma prawnego znaczenia. Obowiazek infor-

mowania w raporcie biezacym o fakcie zawarcia znaczgcej umowy powstaje bowiem
niezaleznie od ewentualnego wptywu tego zdarzenia na ceng lub wartos¢ akcji. Wy-
starczy ustalenie, ze umowa spetnia okreslone w przepisach rozporzadzenia Rady

Ministrow kryteria umowy znaczacej”.
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mogg wigzac si¢ ze zle zaprojektowana (w tym przypadku zbyt obszerna)
regulacja.

Duza ilos¢ publikowanych raportéw utrudnia analize, co moze powo-
dowac, ze czes$¢ rzeczywiscie istotnych informacji nie bgdzie zauwazona
przez rynek, lub uczestnicy nie przytoza do nich nalezytej uwagi. Innymi
stowy, moze wystapi¢ szum informacyjny, ktory zaciemnia faktyczny
obraz rynku. W takim przypadku regulacja odniesie skutek przeciwny do
pierwotnie zamierzonego®. Zamiast sprzyja¢ transparentnosci i prowa-
dzi¢ do odpowiedniej wyceny instrumentow finansowych przez rynek,
spowoduje pogorszenie pozycji uczestnikow obrotu, utrudniajac im
ocene naplywajacych informacji*®. Warto w tym kontekécie podkreslié,
ze w latach 2010-2011 spotki notowane na Gieldzie Papieréw Warto-
$ciowych opublikowaty tacznie 58 463 raporty (odpowiednio 27 096
w 2010 r. oraz 31 367 w 2011 r.), co oznacza, ze $rednio na rynek napty-
wato ponad 115 raportéw dziennie*’. Tak duza ilo$¢ przekazywanych in-
formacji moze wigza¢ si¢ z problemem szumu informacyjnego.

Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest mozliwo$¢ deprecjacji sa-
mego instrumentu prawnego, jakim jest obowigzek raportowania. Jak
podkreslono, instytucja raportowania stuzy przede wszystkim natych-
miastowemu przekazywaniu waznych z punktu widzenia dzialalno$ci
emitenta informacji. W sytuacji, gdy duza cze$¢ z nich nie ma istotnego
charakteru, rynek moze zacza¢ ignorowaé wiecej informacji przekazy-
wanych tym kanatem, co pozbawia t¢ instytucje mozliwos$ci realizacji
swych funkgcji.

Kolejnym negatywnym efektem zwigzanym z przeregulowaniem ob-
owiagzkoéw informacyjnych jest niezrozumienie przez uczestnikow rynku

% Krytyczne stanowisko na temat polskich regulacji w zakresie raportow biezacych

zajmuja przedstawiciele Stowarzyszenia Emitentow Gieldowych. Zob. np. komen-

tarz Beaty Stelmach w: M. Kanicki, Szykujq si¢ zmiany w obowigzkach informacyj-

nych. Czy aby na lepsze?, Akcjonariusz 4/2010, s. 6-9 (komentarz znajduje si¢ na

s. 9).

Odwotujac si¢ do teorii ekonomii, w takiej sytuacji mozna powiedzie¢ o problemie

nadmiaru informacji. Zob. D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, War-

szawa 2007, s. 434-435.

37 Dane pozyskano z Elektronicznego Systemu Przekazywania Informacji (ESPI), pod
uwage wzigto wszystkie rodzaje raportow (informacje poufne i raporty biezace oraz
okresowe) http://biznes.pap.pl/pl/reports/espi/all,2010,0,0,1, dostep: 23 czerwca
2015.
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dualizmu instytucji prawnych, normatywnej odrgbnosci raportow bieza-
cych oraz informacji poufnych. Efektem moze by¢ analiza informacji
poufnych przez pryzmat raportow biezacych i tym samym nieprzekazy-
wanie do publicznej wiadomosci informacji o waznych, cenotworczych
zdarzeniach, jezeli okolicznosci takie nie sa zawarte w katalogu. Kryte-
rium upublicznienia danej informacji nie bedzie wiec stanowic¢ analiza
przestanek informacji poufnej zawartych w art. 154 ustawy o obrocie in-
strumentami finansowymi, lecz analiza zamknigtego katalogu zawartego
w Rozporzadzeniu i to wylacznie pod katem wystgpowania
w nim konkretnie okre$lonych okoliczno$ci. Brak zawarcia przez usta-
wodawcg danej okoliczno$ci w katalogu raportdow biezacych staje si¢ w
takim przypadku wygodnym uzasadnieniem niepodania danej informacji
do publicznej wiadomosci, niezaleznie od faktu, ze jest ona kluczowa dla
dziatalno$ci emitenta i posiada silny cenotworczy potencjal®,

Warto rowniez pamietac, ze wysokie wymagania prawne mogg sta-
nowi¢ istotng barier¢ dla wej$cia danego przedsiebiorcy na gietde i po-
zyskiwania kapitalu w drodze publicznej emisji papieréw wartoscio-
wych. Wyniki badan wskazuja, ze obowigzki informacyjne naktadane na
emitentow sg jednym z najistotniejszych czynnikéw wywotujacych
obawy podmiotow dotyczace wejécia na rynek regulowany i przez to sta-
nowig istotny czynnik hamujgcy rozwoj tegoz rynku®.

Nie mozna jednak zapomina¢, ze duza cze$¢ obowigzkow informa-
cyjnych, z uwagi na ich charakter, zawsze bedzie wigzaé si¢ z pewnym
stopniem ucigzliwosci oraz z wysokimi kosztami ich realizacji i tym sa-
mym wywolywa¢ pewne uzasadnione obawy emitentow. Co oczywiste,

38 Przyktadem z realiéw polskiego rynku kapitalowego sg umowy opcji walutowych —
pomimo faktu, ze zawarcie uméw opcyjnych wraz z wyjatkowo niekorzystnymi ru-
chami cen walut bytlo w wielu przypadkach bezposrednim zagrozeniem dla dziatal-
nosci i wyptacalnosci emitenta (spelniato wigc przestanki informacji poufne;j), infor-
macje o takich zdarzeniach nie byly przekazywane do publicznej wiadomosci, gdyz
nie bylo o nich wzmianki w katalogu raportow biezacych. Na ten temat zob. np.
G. Urazinski, Przebudzenie karzqcej reki rynku, Forbes, artykut dostgpny na stronie
internetowej: http://www.forbes.pl/artykuly/sekcje/wydarzenia/przebudzenie-karza-
cej-reki-rynku,6418,1, dostep: 23 czerwca 2015. Autor podkresla, ze w 2008 r. 20%
wartos$ci wszystkich kar wydanych do sierpnia tego roku byto zwigzane byto z nie-
poinformowaniem uczestnikdw rynku o zawieranych umowach opcji walutowych.

39 A. Grat, P. Sobolewski (red.), Wybrane determinanty rozwoju rynku akcji i korpora-
cyjnych instrumentow diuznych w Polsce. Wyniki badania ankietowego, \Warszawa
2005, s. 37 i nast.
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nie sposéb zrezygnowac z obowigzkow informacyjnych, mozna nato-
miast stara¢ si¢ zmniejszy¢ ich ucigzliwo$¢ poprzez efektywne regulacje
prawne. Z badan wynika, ze zbytnia szczegotowos¢ raportéw oraz pra-
cochlonnos¢ i ucigzliwos$¢ ich przygotowywania byly istotnymi czynni-
kami zniechecajagcymi podmioty do pozyskiwania kapitalu w drodze
oferty publicznej oraz wejscia na rynek regulowany*’. Z tymi czynni-
kami wiaze si¢ niewatpliwie nadmierne skomplikowanie obowigzkow
informacyjnych, objawiajace si¢ m.in. w omawianym dualizmie tychze
obowiazkow.
W tym miejscu warto pokrétce podsumowac prowadzone do tej pory
rozwazania:
= Po pierwsze, najwazniejszy aspekt raportow biezacych sprowadza si¢
do informacji, ktore powinny by¢ przekazywane na rynek niezwtocz-
nie. Badajac bardzo obszerny katalog, mozna mie¢ watpliwosci, czy
krag informacji nie zostat zakreslony zbyt szeroko.
= Po drugie, waznym uzasadnieniem instytucji raportow biezacych jest
ich potencjalnie cenotwodrczy charakter. Wydaje sig, ze znaczna czg$¢
okolicznosci podlegajacych raportowaniu nie posiada takiego charak-
teru.
= Po trzecie, zbyt szerokie okreslenie okolicznosci podlegajacych ra-
portowaniu — oznaczajgce w tym wypadku przeregulowanie rynku —
moze spowodowaé wystapienie negatywnych efektow, ktorymi sa
m.in. wystgpienie Szumu informacyjnego oraz zwigzane z nim obni-
zenie wagi instytucji obowiazku raportowania.

4. Cenotworczy charakter raportow biezgcych:
analiza empiryczna

Do tej pory rozwazania miaty charakter wylacznie teoretyczny. W na-
stepnej kolejnosci warto podda¢ omawiang materi¢ rowniez empirycznej
analizie. W tym celu przebadano wszystkie informacje przekazywane
przez spotki wehodzace w sktad indeksu WIG20 pod katem ich wptywu

40 |bidem, s. 49-50.
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na ceny akcji emitentow*!. Okres badawczy obejmowat lata 2010 —
2011%2. Analiza miata na celu zbadanie, jak duza cze$¢ informacji wyka-
zuje si¢ cenotworczym charakterem, oraz udzielenie odpowiedzi na py-
tanie 0 mozliwos$¢ wystapienia szumu informacyjnego na rynku kapita-
lowym.

Badaniu poddano dzienne stopy zwrotu dla kazdej spotki oraz dla
kazdej z kategorii informacji z osobna*. Tym sposobem przebadano
acznie przekazanie przez spotki z indeksu WIG20 2496 raportow bieza-
cych, okresowych oraz informacji poufnych*.

Do badania wykorzystano dwa modele. Pierwszym modelem (1) byt
model regresji, w ktorym zmienng objasniang byta stopa zwrotu z akcji
danej spotki w okreslonym dniu, za$§ zmiennymi objasniajacymi byty
stopa zwrotu z indeksu WIG w tym dniu oraz zmienna informujaca, czy
w danym dniu byta przekazywana informacja z danej kategorii*. Powyz-
sze stwierdzenia mozna podsumowac za pomoca wzoru:

R, = a; * WIG, + ay * INF, (1)

Gdzie R, to estymowana dzienna stopa zwrotu z akcji danej spoiki,
WIG: to dzienna stopa zwrotu z indeksu WIG, INFj to zmienna jako-
sciowa przyjmujaca warto$¢ 1 w przypadku, gdy w dniu t pojawiata si¢
informacja z okreslonej kategorii i, za$ a1 oraz a, to parametry regresji.
Nastepnie korzystajac z empirycznego poziomu istotnosci (p-value),

41 Badaniu poddano spotki, ktére wehodzity w sktad indeksu WIG20 na poczatku 2012
roku.

W tym okresie odbyly si¢ 503 sesje gietdowe.

Wykorzystano podziat informacji na grupy, ktory zostal zaprezentowany w drugim
rozdziale niniejszego artykutu.

Szczegotowa prezentacja zakresu badania — liczba raportow przekazywanych przez
poszczegdlne spotki wraz z podziatem na kategorie znajduje si¢ w aneksie do niniej-
szego artykutu.

Analizg regresji w statystyce i ekonometrii najtatwiej zdefiniowa¢ jako opis i oceng
zalezno$ci pomig¢dzy jedna zmienng (nazywang zmienng zalezna, objasniang, pro-
gnozowang) a jedng lub wigksza ilo$cig innych zmiennych (okreslanych jako
zmienne niezalezne, objasniajace, przyczynowe). Wynikiem analizy regresji sg tzw.
parametry regresji, ktore informuja o kierunku i sile wptywu danych czynnikéw na
badang zmienna. Szerzej zob. np. G.S. Maddala, Ekonometria, Warszawa 2008,
s. 94-96.

42
43

44

45

79



okreslano statystyczng istotnos¢ parametru a,, informujacego o zalezno-
$ci faktu przekazania informacji z okreslonej kategorii na dzienne stopy
zwrotu®®. W przypadku, gdy parametr regresji a; okazuje si¢ istotny sta-
tystycznie (istotnie rozny od zera), mozna wyciagnaé wniosek o wplywie
przekazania informacji z okres$lonej kategorii na stopy zwrotu z akcji da-
nego emitenta.

Kolejny model (2.1-2.3) postuzyt do badania odchylen od modelu
jednowskaznikowego?” w dniach, w ktorych byla przekazywana infor-
macja z okreslonej kategorii a nastgpnie badano wptyw zmiennej jako-
$ciowej na te odchylenia, zgodnie ze wzorami:

Rt = ao + a1WIGt (21)
Ot = |Rt - R\tl (22)
0, = by + b;INF;, (2.3)

Gdzie: R, to estymacja stopy zwrotu wynikajaca z modelu jednow-
skaznikowego, R; to faktyczna stopa zwrotu, O to faktyczne odchylenia
od modelu jednowskaznikowego, za$ O to estymacja odchylen. W tym
wypadku korzystajac z empirycznego poziomu istotnosci (p-value),
okres$lano statystyczng istotno$¢ parametru b1, informujacego o zalezno-
$ci odchylen dziennych stop zwrotu od faktu przekazywania informacji
z okreslonej kategorii. W przypadku, gdy odchylenia (O;— rownanie 2.2)
w dniach, w ktorych przekazywana byta informacja z okreslonej katego-
rii, byty wieksze, mozna wyciagna¢ wniosek o wplywie informacji z tej
kategorii na dzienne stopy zwrotu — o tym, czy odchylenia rzeczywiscie
$rednio byty wicksze, $wiadczy estymator (O; — rownanie 2.3).

4 Empiryczny poziom istotnosci zwiazany jest z problematyka weryfikacji hipotez sta-
tystycznych. Jest to pewna graniczna warto$¢ poziomu istotnosci, dla ktorej sa pod-
stawy do odrzucenia hipotezy zerowej. W przypadku przeprowadzonych badan po-
ziom istotnosci informuje, w ktorych przypadkach mozna przyjac, ze parametr infor-
mujacy o zalezno$ci pomig¢dzy przekazywaniem informacji a ceng akcji jest staty-
stycznie istotny.

47 Model jednowskaznikowy (rownanie 2.1) to model regresji, w ktérym wystepuje
tylko jedna zmienna objasniajaca, w tym wypadku stopa zwrotu z indeksu WIG. W
najprostszym ujgciu mozna powiedzie¢, ze model ten informuje, jaka jest zaleznos¢
pomigdzy stopa zwrotu z indeksu WIG a stopa zwrotu z akcji danej spotki.
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Przedstawione powyzej modele (1) i (2) badajg, w przypadku ilu spo-
tek wptyw przekazywania informacji z danej kategorii srednio okazywat
si¢ istotny. Trzeba pamietaé, ze brak wplywu informacji z danej kategorii
w przypadku danej spoltki nie oznacza, ze informacje te nigdy nie maja
odzwierciedlenia w cenach, oznacza tyle tylko, ze $rednio (w wigkszo$ci
przypadkow) wptyw ten byt niezauwazalny. Przedstawiona analiza do-
starczy¢ ma wiasnie odpowiedzi na pytanie o §redni wptyw przekazy-
wania informacji na ceny — w sytuacji, gdy nie jest on stwierdzony,
mozna wyciaggnaé wniosek o wystapieniu szumu informacyjnego. Wy-
niki analizy empirycznej przedstawia wykres 1 —w kolumnach przedsta-
wiona zostata odpowiedz na pytanie, w przypadku ilu spotek fakt prze-
kazywania informacji z okreslonej grupy byt istotny, na podstawie wy-
nikow analizy przeprowadzonej z wykorzystaniem modelu 1, modelu 1l
lub co najmniej jednego z opisanych modeli“®. Przedstawione modele
wzajemnie si¢ uzupetniaja, totez zasadne jest potaczenie wynikow otrzy-
manych przy wykorzystaniu oméwionych metod i przyjecie, ze informa-
cje z danej kategorii mialy cenotworczy charakter w przypadku, gdy
wskazuje na to co najmniej jeden model.

Powyzej zaprezentowane wyniki wymagaja szerszego komentarza.
Nalezy pamigta¢, ze badania empiryczne odpowiadaja na pytanie o ce-
notworczos¢ faktyczng (ex post), zas w ujeciu normatywnym mozna mo-
wi¢ jedynie o cenotwoérczosci potencjalnej (ex ante). Cenotworczosé
W ujeciu potencjalnym jest kategorig duzo szersza i w zasadzie zawiera
w sobie cenotworczo$¢ faktyczng. Innymi stowy, pomigdzy zbiorami in-
formacji majacych charakter potencjalnie cenotwoérczy (ex ante) a infor-
macjami faktycznie wptywajacymi na ceny (ex post) zachodzi stosunek
zawierania, to znaczy informacji faktycznie cenotworczej mozna z re-
guly przypisa¢ charakter cenotwoérczosci potencjalnej, natomiast od-
wrotna relacja nie musi zachodzi¢. Cenotwodrczosé faktyczna jest kate-
gorig znacznie wezsza (co wida¢ w wynikach przeprowadzonych badan
empirycznych) z kilku przyczyn. Po pierwsze, cenotworczo$¢ poten-
cjalna musi by¢ ze swej istoty okreslona szerzej — nie w kazdej bowiem
sytuacji pewne prawdopodobienstwo okreslonego zachowania cen rze-
czywiscie zisci si¢. Po drugie, co zostato juz podkreslone, przedstawione

48 Przedstawiono liczbe spotek, dla ktérych empiryczny poziom istotnosci (p-value)

wynosit ponizej 0,1.



badania odpowiadajg na pytanie o $rednig cenotworczosc. Brak empi-
rycznej weryfikacji cenotworczego charakteru informacji z okreslone;j
kategorii oznacza, ze w wigkszos$ci informacje te nie mialy cenotwor-
czego charakteru, nie za$, ze takiego charakteru nigdy nie mozna im
przypisac.

W oparciu o przedstawione wyniki mozna wyciggnac szereg wnio-
skow. Po pierwsze, co nie moze dziwi¢, najwiekszym wpltywem na ceny
charakteryzowaty si¢ raporty okresowe — to one dostarczajg najbardziej
kompleksowej informacji o emitencie, w tym o jego wynikach finanso-
wych (a tym samym i perspektywie wyptaty dywidendy). Inne kategorie
informacji przyciagaja duzo mniejsze zainteresowanie uczestnikow
rynku.

Poza raportami okresowymi reakcje cen wywolywaty takze informa-
cje poufne (grupa VIII), informacje na temat dywidendy i zmiany ratingu
(grupa IV) oraz informacje dotyczace walnego zgromadzenia (grupa
VII). W tym miejscu warto zwroci¢ uwage zwtaszcza na kategori¢ infor-
macji poufnych, ktéra moze stanowi¢ punkt odniesienia dla innych kate-
gorii — wynik ten mozna traktowa¢ jako pewnego rodzaju wyznacznik
zwiazku pomigdzy cenotwoérczoscia potencjalng (ex ante) a cenotwor-
czos$cig faktycznie (ex post) zaobserwowang (jak wyjasniono, cenotwor-
czo$¢ potencjalna jest kategorig szersza). Przez ten pryzmat spojrzeé
mozna na inne kategorie, zwlaszcza informacje dotyczace znacznych
umoéw oraz zmian statutu (grupy | i 11). Przekazywanie tych informacji
wykazato duzo mniejszy wptyw na ceny akcji, co moze sktania¢ do
wniosku, iz w pewnym zakresie na rynku kapitalowym wystapit szum
informacyjny. Srednio nie mialy wptywu na cene akcji wiadomosci do-
tyczace postepowan sagdowych i pozasgdowych®, natomiast informacje
dotyczace emisji papierow wartosciowych oraz zmian personalnych
srednio cechowatly si¢ pewnym stopniem wptywu na ceny akcji, mniej-
szym jednak niz informacje poufne.

49 Taka obserwacja moze nieco dziwi¢, niemniej wynik bierze si¢ najprawdopodobniej

z faktu, ze spotki poza sama informacja o wszczgeiu lub wyniku postepowania podaja
wiele innych, mniej znaczacych, czesto technicznych informacji, takich jak np. od-
powiedz na pozew, fakt ztozenia apelacji itp.
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Wykres 1. Cenotworczos¢ przekazywanych informacji
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mModel I = Model I = Model I lub 1l

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badan empirycznych
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5. Wnioski: w poszukiwaniu nowego modelu regulacji

5.1. Mozliwe podejscia legislacyjne w zwigzku
Z rozporzgdzeniem MAR

W tym miejscu nalezy nakres$li¢, jakie dziatania na ptaszczyznie legislacyj-
nej sa mozliwe do podjecia z uwagi na wejscie w zycie rozporzadzenia MAR
oraz, w oparciu 0 zaprezentowane we wczesniejszej czesci tekstu analizy, roz-
wazy¢, jaki model regulacji bytby najkorzystniejszy z punktu widzenia funk-
cjonowania rynku kapitatowego.

W perspektywie stalych obowiazkow informacyjnych emitentow, rozporza-
dzenie niejako wymusi usuni¢gcie przede wszystkim art. 154 ustawy o obrocie
(definicja informacji poufnej), art. 56 ust. 1 pkt 1 (obowigzek przekazywania
informacji poufnych do publicznej wiadomosci), art. 57 (mozliwos$¢ opoznie-
nia), jak rowniez niektorych innych przepisow.

W dalszej kolejnosci warto zastanowic sie, jakie inne zmiany wymusi wej-
$cie w zycie rozporzadzenia MAR, w szczegdlnos$ci warto zarysowac dopusz-
czalne do podjecia dziatania polskiego ustawodawcy. Kluczowe w tym kontek-
$cie jest pytanie o to, czy rozporzadzenie MAR wyklucza jakiekolwiek inne
regulacje w kwestii obowigzkoéw informacyjnych, wprowadzone przez panstwa
cztonkowskie niejako poza rozporzadzeniem. Przyktadem takich regulacji
bylby katalog raportow biezacych, bedacy wylacznie polska instytucja.

Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze gtdéwnym powodem wprowadzenia roz-
porzadzenia MAR jest wlasnie zapewnienie petnej harmonizacji i jednolitych
norm na wszystkich rynkach objetych regulacjg, we wszystkich krajach czton-
kowskich. W tym konteksécie warto wskaza¢ zwlaszcza na motywy rozporza-
dzenia MAR, w ktorych jasno wskazano, iz celem uchwalenia rozporzadzenia
jest m.in. zmniejszenie ztozonosci przepisoéw, ustalenie jednolitych ram praw-
nych oraz unikniecie arbitrazu regulacyjnego®. Innymi stowy, ustawodawca
europejski dazy do zapewnienia pewnos$ci prawa i jednolitych ram prawnych
dla emitentéw ze calej Unii Europejskiej. Niekiedy w doktrynie wskazuje sig,

50 Por. zwlaszcza pkt 3 motywdéw MAR, zgodnie z ktérym ,,nowy instrument ustawodawczy
jest takze potrzebny, aby zapewni¢ jednolite zasady i jasno$¢ kluczowych poje¢é oraz jedno-
lity zbior przepisdw”, jak rowniez pkt 4 motywow, w mysl ktorego ,,[p]otrzebne jest ustano-
wienie bardziej jednolitych i wyrazniejszych ram w celu zachowania integralnosci rynku,
uniknigcia ewentualnego arbitrazu regulacyjnego, zapewnienia nieuchronnos$ci poniesienia
odpowiedzialno$ci w przypadku usitowania manipulacji oraz zwigkszenia pewnosci prawa
i zmniejszenia ztozono$ci przepiséw regulacyjnych dla uczestnikow rynku”.
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Ze przepisy zawarte w rozporzadzeniu MAR interpretowac nalezy w ten spo-
sob, ze jakiekolwiek inne postanowienia (rowniez te dalej idace) sa niedopusz-
czalne, chyba ze rozporzadzenie wyraznie na nie zezwala®.,

Z drugiej jednak strony warto zwroci¢ uwage, ze w kontekscie zjawiska ar-
bitrazu regulacyjnego zagrozeniem bytoby przede wszystkim wprowadzenie
przez jakikolwiek kraj cztonkowski regulacji bardziej liberalnych, nieczynig-
cych zado$¢ wymogom postulowanym przez europejskiego ustawodawce, nie
za$ regulacji w wigkszym stopniu restrykcyjnych (ktore w zalozeniu miatyby
zapewnia¢ inwestorom dodatkowsg ochrong). W szczegdlnosci wydaje sie, ze
trudno na tym etapie jednoznacznie rozstrzygnac, czy instytucja normatywnie
odrgbna (co podkre§lano we wczesniejszej czesci niniejszego tekstu), jaka sa
raporty biezace, niemniej nastawiona na realizacj¢ podobnych funkcji co obo-
wigzek ujawniania informacji wewngtrznych, godzi w przepisy rozporzadzenia
MAR.

Niewatpliwie za dopuszczalnoscig utrzymania w polskim systemie praw-
nym raportéw biezacych (lub innej analogicznej instytucji) po wejSciu w zycie
rozporzadzenia MAR przemawia wlasnie normatywne zrdéznicowanie tychze
raportow biezacych oraz informacji wewnetrznych. Mozna argumentowac, ze
skoro przepisy rozporzadzen (ujednolicajace dang sfer¢ we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich) stosuje si¢ bezposrednio, to wykluczona bytaby tylko
regulacja stojaca z nimi w jawnej sprzecznosci (w skrajnej sytuacji np. wyla-
czajaca ich zastosowanie lub uniemozliwiajgca realizacje ich funkcji). Idac tym
tokiem rozumowania, wzbogacenie regulacji krajowej o okre§lone elementy
(wanalizowanym przypadku utrzymanie w mocy katalogu raportow biezacych)
nie jest niedopuszczalne, o ile nie wywrze wplywu na stosowanie samych prze-
pisow rozporzadzenia, ktoére musi by¢ jednolite we wszystkich krajach czton-
kowskich. Jako ze raporty biezace s instytucja dodatkowa (kategoria prawnie
odrebng), nie beda one oddziatywac¢ na zakres zastosowania przepisOw rozpo-
rzadzenia. W takim uktadzie relacja pomigdzy informacjami wewngtrznymi
w rozumieniu art. 7 rozporzadzenia MAR a katalogiem raportow biezacych by-
laby taka sama jak relacja pomi¢dzy informacjami poufnymi (art. 154 ustawy
0 obrocie) a tymze katalogiem w obecnym stanie prawnym. Tak jak raporty
biezace obecnie nie stanowia wadliwej implementacji dyrektywy MAD (abs-
trahujgc od pytania o zasadno$¢ i efektywnosc¢ tejze regulacii), w hipotetycz-
nym stanie prawnym ich pozostawienie nie godzitoby w rozporzadzenie MAR.

51 Takie stanowisko zajmuje m.in. R. Veil, Europdisches Insiderrecht 2.0 — Konzeption und
Grundsatzfragen der Reform durch MAR und CRIM-MAD, Zeitschrift fiir Bankrecht und
Bankwirtschaft/Journal of Banking Law and Banking 2/2014, S. 87.
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Powyzszemu rozumowaniu mozna jednak przeciwstawic silny argument na-
tury funkcjonalnej. Jak wskazano powyzej, gtbwnym celem wprowadzenia roz-
porzadzenia (podkreslanym m.in. w motywach rozporzadzenia, jak rowniez
w zagranicznej doktrynie) jest stworzenie kompleksowych ram prawnych obo-
wiazujacych bez wyjatku na wszystkich rynkach w catej Unii Europejskie;.
Tym samym ustawodawca europejski dazy do catkowitej harmonizacji i ujed-
nolicenia przepisow dotyczacych obowigzkéw informacyjnych oraz naduzy¢
na rynku. Rozporzadzenie w tym ujgciu jest zatem nastawione nie tylko na za-
pewnienie odpowiedniego standardu w zakresie transparentnosci (a tym samym
zapewnienia ochrony inwestora oraz efektywnosci rynku), ale rowniez na ni-
welowanie r6znic w regulacjach pomigdzy poszczegdlnymi panstwami czton-
kowskimi.

Pytanie, czy katalog raportéw biezacych mogltby pozosta¢ w polskim prawie
rynku kapitatowego, rozpatrywa¢ mozna na dwoch wzajemnie powigzanych
plaszczyznach. Po pierwsze, nalezy si¢ zastanowié, czy i do jakiego stopnia
przepisy rozporzadzenia MAR trzeba analizowac przez pryzmat funkcjonalny,
po drugie za$, na ile raporty biezace majg rzeczywiscie normatywnie odrebny
charakter od informacji wewnetrznych. Wydaje si¢, ze nie wystepuja jasne
przestanki umozliwiajace udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na tak posta-
wione pytania. Analiza przysztego stanu prawnego musi mie¢ charakter kon-
kretny w tym sensie, iz wzig¢ nalezy pod uwage relacje pomiedzy jakakolwiek
dodatkowa instytucja (taka jak raporty biezace) a informacjami wewnetrznymi.

Nalezy tym samym stana¢ na stanowisku, ze nie jest catkowicie wykluczone
umieszczenie dodatkowych elementow regulacji w zakresie obowigzkow infor-
macyjnych emitentow po wejéciu w zycie rozporzadzenia MAR. Trzeba jednak
mie¢ na uwadze, ze nie mogg one w jakikolwiek sposob kolidowaé z regula-
cjami prawa Unii Europejskiej.

Powyzsze stwierdzenie nie oznacza oczywiscie, ze takie rozwiazania bylyby
pozadane, czy tez ze nie generowalyby wielu negatywnych efektéw (tak jak
dzieje si¢ to w obecnym stanie prawnym), $wiadczy jedynie o tym, ze mogltyby
one by¢ dopuszczalne. Tym samym, pomimo uchwalenia rozporzadzenia
MAR, polski ustawodawca w dalszym ciggu ma pewne (w wigkszym stopniu
ograniczone) pole manewru w zakresie stworzenia odpowiednich, efektywnych
regulacji dotyczacych obowigzkoéw informacyjnych emitentow. Propozycja ta-
kich ram prawnych zawarta zostata w nastgpnej czesci artykutu.
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5.2. Potencjalny model regulacji obowigzkéow
informacyjnych emitentéw

Powyzej zaprezentowano pewien kierunek przysztych zmian legislacyj-
nych, natomiast w podrozdziale 4. przedstawiono wyniki analizy wptywu rea-
lizacji obowigzkow informacyjnych na ceny akcji. W nastgpnej kolejnosci na-
lezy odpowiedzie¢ na pytanie o implikacje uzyskanych wynikow w kontekscie
pozadanej regulacji rynku kapitatowego w zakresie obowigzkoéw informacyj-
nych emitentéw oraz o optymalny model regulacji obowigzkéw informacyj-
nych po wejsciu w zycie rozporzadzenia MAR.

W oparciu o analiz¢ empiryczng mozna stwierdzi¢, ze w na rynku gietdo-
wym wystapil w pewnym zakresie szum informacyjny. Duza cze$¢ zbadanych
kategorii informacji przekazywanych przez emitentow cechuje si¢ nieznacz-
nym wptywem na ceny akcji, co oznacza, iz informacje te s3 w wielu przypad-
kach ignorowane przez rynek. Z kilku przyczyn taka sytuacja nie jest pozada-
nym stanem.

Po pierwsze, w razie przekazywania zbyt wielu nieistotnych informaciji, te
majace rzeczywiste znaczenie moga by¢ w mniejszym stopniu zauwazane
przez uczestnikéw rynku. Po drugie, obszerna regulacja zwigksza koszty funk-
cjonowania przedsigbiorstw notowanych na rynku gietdowym. Po trzecie, co
istotne zwlaszcza w konteks$cie wejscia w zycie rozporzadzenia MAR, dualizm
obowigzkéw informacyjnych generowaé moze negatywne efekty na ptaszczyz-
nie stosowania prawa, polegajace na analizie informacji wewnetrznych (pouf-
nych) przez pryzmat zamknietego katalogu raportow biezacych. Po czwarte, na
co wskazano w poprzedniej czesci artykutu, zbyt bliskie powigzanie pomiedzy
niektérymi kategoriami raportow biezacych a informacjami wewngtrznymi
w przysztosci (po wejsciu w zycie rozporzadzenia MAR) moze rodzi¢ watpli-
wosci co do zgodno$ci regulacji polskich z prawem Unii Europejskie;j.

Postulat znacznej liberalizacji obowigzkéw informacyjnych emitentow jest
zatem uzasadniony. Wydaje si¢, ze po okresie dynamicznego rozwoju pol-
skiego rynku kapitalowego, w ktérym obowigzywata obszerna, szczegétowa
regulacja, przyszedl czas na przepisy mniej restrykcyjne. Ma to zwiazek z wy-
pracowang przez lata praktyka i doswiadczeniami uczestnikow obrotu, ktorych
brakowato w okresie ksztaltowania si¢ polskiego rynku kapitatowego w latach
dziewigcdziesiatych, jak rowniez z ujednoliceniem przepiséw w zakresie obo-
wigzkow informacyjnych na poziomie prawa Unii Europejskiej. W dalszej ko-
lejnosci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jak doktadnie moglyby wygladaé

68



zmiany i jakie sg potencjalne mozliwosci w zakresie modelu regulacji dotycza-
cej przekazywania informacji przez emitentow.

Zwazywszy na wyniki analizy empirycznej, mozna rozwazy¢ pewien model
posredni, ktéry unikatby zarowno skrajnosci w postaci catkowitej liberalizacji
(pelna likwidacja raportow biezacych, pozostawienie wytacznie instytucji in-
formacji poufnych), jak i przede wszystkim pozostawienia bez zmian silniej-
szej, obecnie obowiazujacej regulacji.

Jak wskazano w niniejszym artykule, czg$¢ omawianych kategorii obowigz-
kow informacyjnych stanowi niejako uszczegotowienie informacji poufnych.
Informacje z tych kategorii w zasadzie spetniajg przestanki potencjalnej ceno-
tworczosci i tylko wolag ustawodawcy zostaty dodatkowo zapisane w zamknig-
tym katalogu. Czes¢ z tych informacji i tak bytaby przekazywana na podstawie
przepisow dotyczacych informacji poufnych, natomiast bardzo sztywna regu-
lacja stanowi pewien normatywny naddatek, ktory moze powodowac, ze prze-
kazywane beda rowniez informacje niemajace istotnego charakteru.

Tak jest niewatpliwie w przypadku pierwszych trzech kategorii. Z uwagi na
rozwoj rynkow finansowych pelne okreslenie zdarzen, ktore powinny podlegaé
raportowaniu, jest niemozliwe. Ponadto pojawia si¢ zagrozenie, ze emitenci
beda analizowali obowigzki informacyjne przez pryzmat zamknigtego kata-
logu, co spowoduje, ze informacje o wielu waznych zdarzeniach niezawartych
w katalogu nie beda przekazywane do publicznej wiadomosci (tak byto przy
okazji wspomnianych juz uméw opcji walutowych). Nalezy rowniez dodac, iz
informacje z grupy | wykazaty si¢ nizszg cenotwoérczos$cia niz te z grupy VIII
(informacje poufne). Z uwagi na powyzsze argumenty uzasadniony jest postu-
lat usuniecia okolicznos$ci nalezacych do grupy I, II i III przekazywanych in-
formacji z katalogu raportow biezacych. Jest to rowniez istotne w perspektywie
mozliwego ,,dublowania” si¢ okolicznosci zawartych w tychze trzech grupach
z okoliczno$ciami spetniajacymi przestanki informacji wewnetrznych w rozu-
mieniu rozporzadzenia MAR (obecnie dyrektywy MAD implementowanej
w art. 154 ustawy o obrocie).

Z drugiej strony, czes¢ zaprezentowanych w niniejszej pracy kategorii in-
formacji moze pozosta¢ w katalogu raportow biezgcych. Pierwszym kryterium,
w oparciu o ktore nalezy podjac decyzje o silniejszej regulacji, jest stopien moz-
liwej standaryzacji i kompleksowego okreslenia tychze kategorii, natomiast
drugim (pomocniczym) kryterium — wplyw przekazywania tych informacji na
ceny akcji. Grupami informacji, ktére spetniajg te kryteria, sg zdarzenia zwig-
zane z emisjg nowych akcji (grupa V) oraz informacje o walnym zgromadzeniu
(grupa VII).
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W przypadku obu kategorii mozliwe jest petne okreslenie kompletu infor-
macji, ktére powinny zosta¢ upublicznione (bez wystapienia ryzyka, ze wazne
okolicznosci nie zostang objete regulacja) wraz z pelnym stopniem standaryza-
cji takich raportow. Informacje zwigzane z walnym zgromadzeniem maja w
zasadzie taki sam charakter, zawierajac podstawowe informacje na temat pla-
nowanego zgromadzenia, projekty uchwat, porzadek obrad oraz wiadomos¢ o
przebiegu obrad. Z uwagi na stwierdzong wysoka cenotworczo$é oraz to, ze dla
wielu inwestorow petne zrozumienie regulacji dotyczacych walnego zgroma-
dzenia moze nastrgcza¢ pewnych trudnosci, regulacja okreslajaca szczegotowo
zakres przekazywanych informacji jest pozadana. Podobny argument znajduje
zastosowanie w przypadku zdarzen zwigzanych z emisja nowych akcji —w tym
wypadku standaryzacja polegajaca na szczegdotowym okresleniu zakresu
i formy raportow jest mozliwa i pozadana.

Nieco inaczej jest z grupa VI, ktora dotyczy zmian personalnych. Pomimo
ze informacje te wykazaly si¢ wzgledna cenotwdrczoscia, nie ma watpliwosci,
iz zdarzenia te stanowig tak istotne dla funkcjonowania spotki okolicznosci, ze
beda spetniaé przestanki informacji poufnej (informacji wewngtrznej), dlatego
tez pozostawienie ich w katalogu wydaje si¢ normatywnym naddatkiem.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, zasadny wydaje si¢ postulat
usunigcia z katalogu raportéw biezacych wszystkich zdarzen dotyczacych za-
wieranych umow, zdarzen zwigzanych z mieniem o znacznej warto$ci (grupa
I), zmian statutu, podwyzszenia kapitatu zaktadowego, upadtosci i transforma-
cji (grupa Il), postgpowania sgdowego, pozasgdowego i administracyjnego
(grupa 11) oraz zmian personalnych (grupa VI). Takie dziatanie spowodowa-
toby rowniez jeszcze silniejsze normatywne oderwanie instytucji raportow bie-
zacych od informacji wewnetrznych (poufnych), co jest zgodne z postulatami
dostosowania polskiego prawa do rozporzadzenia MAR.

Kategoria obecnych raportow biezacych zostataby tym samym radykalnie
zmniejszona. Zawierataby ona tylko informacje o walnym zgromadzeniu oraz
szczegotowe informacje o emisji nowych akc;ji.

Co najbardziej istotne, proponowany model zaktada likwidacje wystepujg-
cego obecnie dualizmu informacyjnego. W zamknietym katalogu znajdowa-
lyby si¢ wylacznie okolicznosci, ktore z zatozenia podlegaja petnej standaryza-
cji (informacje o walnych zgromadzeniach oraz emisja nowych akcji), nato-
miast inne informacje dotyczace spotki bylyby przekazywane tylko w oparciu
o przestanki informacji wewnetrznej.

Propozycja taka zaktada zatem pewnego rodzaju ,,przeorientowanie” insty-
tucji raportow biezacych. Jak wielokrotnie podkreslano, w obecnym stanie
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prawnym jest to instytucja normatywnie odrgbna, lecz funkcjonalnie zblizona
do informacji poufnych (wewnetrznych). Likwidacja wigkszosci z tych oko-
licznosci wskazanych jako raporty biezace, ktore de facto moglyby stanowic
informacje poufne, zmieni taki stan rzeczy. Raporty biezace (lub tozsama in-
stytucja, gdyz zakres postulowanych zmian méglby uzasadnia¢ rowniez zmiang
nazwy tej instytucji) petnityby zatem nieco inng funkcje niz obecnie (a tym
samym inng niz informacje wewnetrzne), prowadzac do pewnego rodzaju sys-
tematyzacji informacji na temat z goéry okreslonych wydarzen zwigzanych
z dziatalno$cig emitenta, takich jak przede wszystkim walne zgromadzenia czy
tez emisje nowych akcji.

6. Podsumowanie

1. 16 kwietnia 2014 r. uchwalone zostato rozporzadzenie MAR po§wiecone
m.in. obowigzkom informacyjnym emitentow, zast¢pujace obecnie obowigzu-
jaca dyrektywe MAD. Rozporzadzenie wchodzi w zycie 3 lipca 2016 1., do tego
czasu nalezy wprowadzi¢ wiele zmian legislacyjnych, zwigzanych z dostoso-
waniem systemu prawnego do nowych regulacji.

2. W polskim prawie rynku kapitatowego wystepuje dualizm w zakresie sta-
lych obowigzkéw informacyjnych emitentow. Przepisy ustawy o ofercie pu-
blicznej przewiduja obowiazek przekazywania do publicznej wiadomosci za-
réwno informacji poufnych (ktéry ma swoje umocowanie w prawie Unii Euro-
pejskiej), jak réwniez informacji o zaj$ciu okolicznosci zawartych w zamknie-
tym katalogu raportow biezacych w Rozporzadzeniu Ministra Finansow (ktory
to katalog jest dodatkiem polskiego ustawodawcy niewynikajagcym z obo-
wigzku implementacji dyrektywy MAD, a tym samym niezwigzany z przepi-
sami rozporzadzenia MAR).

3. Wzajemne relacje pomiedzy raportami biezagcymi a informacjami pouf-
nymi sg ztozone. Czg$¢ okoliczno$ci zawartych w Rozporzadzeniu spelnia
wszystkie przestanki informacji poufnych (zakres przedmiotowy, niepubliczny
charakter, cenotworczo$¢ oraz precyzyjno$é) i tym samym stanowiag one de
facto przyktadowe informacje poufne. Inne ze zdarzen zawartych w Rozporza-
dzeniu nie maja cenotwoérczego (ex ante) charakteru i uzasadnieniem dla
umieszczenia ich w zamknietym katalogu jest raczej postulat transparentnosci.
W ujeciu funkcjonalnym podstawowym uzasadnieniem dla obowiazku nie-
zwlocznego przekazywania informacji do publicznej wiadomosci jest jednak
ich cenotworczy charakter.



4. Katalog raportow biezacych zostat okreslony bardzo szeroko, co moze
powodowac szereg negatywnych efektow. Nalezy w tym kontekscie wskazaé
na szum informacyjny, ktory moze prowadzi¢ do nadmiaru informacji i niezau-
wazenia przez uczestnikéw rynku informacji bardziej istotnych, a tym samym
deprecjacje instrumentu prawnego, jakim jest obowigzek niezwlocznego prze-
kazywania informacji. Poza tym przedstawiony dualizm obowigzkéw informa-
cyjnych moze powodowaé pewne problemy w interpretacji przepiséw przez
uczestnikow rynku i prowadzi¢ do analizy informacji poufnych przez pryzmat
raportow biezacych, podczas gdy normatywnie instytucje te traktowaé nalezy
odrgbnie. Szeroko okre§lone obowiazki informacyjne zwigkszaja ponadto
koszty dziatania spotek i moga stanowi¢ tym samym pewng bariere dla rozwoju
rynku kapitalowego.

5. Zaprezentowane w artykule wyniki analiz empirycznych wskazujg na
fakt, ze czgs¢ przekazywanych informacji nie ma cenotworczego charakteru.
Obecna regulacja w zakresie obowigzkow informacyjnych moze zatem prowa-
dzi¢ do szumu informacyjnego.

6. W zwiazku z wejsciem w zycie rozporzadzenia MAR zasadny jest postu-
lat likwidacji znacznej czeSci katalogu raportow biezacych. Postulat ten ma
réwniez uzasadnienie w przedstawionych wynikach analizy empirycznej w za-
kresie wptywu przekazywania informacji na ceny akcji emitentow.

In search of a new model of regulation of listed
companies’ disclosure requirements in view of the
changes in EU capital market laws. Legal and economic
approach including the econometric analysis of the impact
of the execution of information disclosure requirements on
stock prices of issuers

This article discusses Polish regulations concerning disclosure requirements
on regulated market. First parts of the article present the current state of legis-
lation, including the legal institutions of inside information and current reports
in Polish legal system as well as institutions of EU law regarding information
disclosure . It was noted that in the Polish capital market law there is a specific
duality of disclosure requirements — the issuers are obliged to disclose both in-
formation which satisfies the conditions of inside information as well as infor-
mation about any occurrence which is provided in closed catalog of current
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reports. The article also discussed the relation between inside information and
current reports. It was also indicated that the current, strong regulation may lead
to some negative effects. The empirical part of the article presented the results
of econometric studies on the impact of information disclosure on the share
prices of Warsaw Stock Exchange Index of biggest companies (W1G20). Based
on these analysis the study presents de lege ferenda comments regarding eligi-
ble amendments to polish mandatory disclosure regulations and thus possible
new model of these regulations. The conclusion of the presented analysis is the
postulate of a liberalization of the disclosure requirements of issuers which
would involve the reduction of current reports.
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Aneks |. Raporty biezgce emitentow

Grupal

Rozporzadzenie §5 ust.1:

1) nabycie lub zbycie aktywow o znacznej warto$ci, a takze ustanowieniu hipoteki, zastawu
lub innego ograniczonego prawa rzeczowego na aktywach o znacznej wartos$ci, przez
emitenta lub jednostke od niego zalezna, pod warunkiem ze warto$¢ hipoteki, zastawu
lub innego ograniczonego prawa rzeczowego na aktywach o znacznej wartosci stanowi
co najmniej 100 % wartosci aktywow o znacznej warto$ci, na ktorej zostato ustanowione
to prawo, lub ma warto$§¢ wicksza niz wyrazona w zlotych rownowarto$¢ kwoty
1.000.000 euro, przeliczonej wedtug kursu $redniego ogtaszanego przez Narodowy Bank
Polski, obowiazujacego w dniu powstania obowiazku informacyjnego, w zaleznosci od
tego, ktora z tych wartosci jest nizsza,

2) utrata przez emitenta lub jednostke od niego zalezna, w wyniku zdarzen losowych, akty-
WOW 0 znacznej wartosci,

3) zawarcie przez emitenta lub jednostke od niego zalezng znaczacej umowy,

4) spehienie si¢ lub niespelnienie warunku dotyczacego zawartej przez emitenta lub jed-
nostke od niego zalezng znaczacej umowy warunkowej,

5) wypowiedzenie lub rozwigzanie umowy bedacej znaczaca umowa w momencie jej wy-
powiadania lub rozwigzywania, zawartej przez emitenta lub jednostk¢ od niego zalezna,

7) udzielenie przez emitenta lub jednostke od niego zalezna porgczenia kredytu lub pozyczki
lub udzielenie gwarancji (...)

Grupa ll

Rozporzadzenie §5 ust.1:

6) nabycie lub zbycie przez emitenta lub jednostke od niego zalezng papieréw wartoscio-
wych wyemitowanych przez emitenta,

9) rejestracja przez sad zmiany wysokosci lub struktury kapitatu zaktadowego emitenta,

10) zmiana praw z papieréw warto$ciowych emitenta,

11) emisja obligacji, w przypadku gdy warto$¢ emitowanych obligacji przekracza 10% kapi-
talobw wlasnych emitenta, oraz emisja obligacji zamiennych na akcje, obligacji z prawem
pierwszenstwa oraz obligacji przychodowych,

12) umorzenie akcji emitenta,

13) podjecie decyzji o zamiarze polaczenia emitenta z innym podmiotem,

14) potaczenie emitenta z innym podmiotem,

14a) podjecie decyzji o zamiarze transgranicznego potaczenia si¢ emitenta z innym podmio-
tem,

14b) transgraniczne potaczenie si¢ emitenta z innym podmiotem,

15) podjecie decyzji o zamiarze podziatu emitenta,

16) podziat emitenta,

17) podjecie decyzji o zamiarze przeksztalcenia emitenta,

18) przeksztalcenie emitenta,

23) umieszczenie wpisu dotyczacego przedsicbiorstwa emitenta w dziale 4 rejestru przedsie-
biorcow, o ktorym mowa w ustawie o KRS,

24) [czynno$ci zwigzane z postgpowaniem upadto§ciowym lub naprawczym]
Rozporzadzenie §38 ust.1:
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2) w przypadku zamierzonej albo dokonanej zmiany statutu — dotychczas obowiazujace jego
postanowienia, tre§¢ proponowanych albo dokonanych zmian (...)

Rozporzadzenie §38 ust.3:

(...) informacje okreslone w art. 442 § 2 Kodeksu spotek handlowych [podwyzszenie kapitalu
zaktadowego ze srodkow spotki]

Grupa lll

Rozporzadzenie §5 ust.1:

8) wszczecie przed sadem, organem whasciwym dla postgpowania arbitrazowego lub organem
administracji publicznej postgpowania dotyczacego zobowigzan lub wierzytelnosci emitenta
lub jednostki od niego zaleznej, ktorych warto$¢ stanowi odpowiednio co najmniej 10 % ka-
pitalow wiasnych emitenta,

Rozporzadzenie §38 ust.1:

10) informacje o wniesieniu powddztwa o uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci uchwaty
walnego zgromadzenia oraz o wydaniu przez sad wyroku w sprawie, jak rowniez o terminie
stwierdzenia niewaznosci lub uchylenia uchwaty badz oddalenia powddztwa;

Grupa IV

Rozporzadzenie §5 ust.1:

25) sporzadzenie prognozy lub szacunkoéw wynikow finansowych emitenta lub jego grupy
kapitatowej, jezeli emitent podjat decyzje o ich przekazaniu do wiadomosci publiczne;j,

26) przyznanie lub zmiana ratingu dokonanego na zlecenie emitenta

Rozporzadzenie §38 ust.1:

11) wszystkie decyzje dotyczace deklaracji wyptat lub wstrzymania wyptat zaliczki na poczet
przewidywanych dywidend oraz wyplat lub wstrzymania wyptat dywidend lub odsetek od
papierow warto§ciowych;

Rozporzadzenie §38 ust.2:

W przypadku podjecia przez walne zgromadzenie uchwaty o wyptacie dywidendy, emitent
jest obowigzany do przekazania, w formie raportu biezacego informacji na temat wysokosci
dywidendy, wartosci dywidendy przypadajacej na jedna akcje¢, liczby akcji objetych dywi-
denda, dnia dywidendy oraz terminu wyptat dywidendy.

GrupaV

Rozporzadzenie §33:

1. W przypadku zakoniczenia subskrypcji lub sprzedazy, zwigzanej z wprowadzeniem papie-
réw wartosciowych emitenta do obrotu na rynku oficjalnych notowan gietdowych i przydzia-
tem papierow warto$ciowych, emitent jest obowigzany do przekazania, w formie raportu bie-
zacego (...) [danych zwigzanych z ta subskrypcja lub sprzedaza]

Rozporzadzenie §34:

1. W przypadku dopuszczenia papieréw warto§ciowych do obrotu na rynku oficjalnych noto-
wan gietdowych emitent jest obowigzany do przekazania, w formie raportow biezacych, in-
formacji o [zdarzeniach zwigzanych z tym dopuszczeniem]

2. W przypadku odmowy dopuszczenia papieréw wartosciowych emitenta do obrotu na rynku
oficjalnych notowan gietdowych emitent jest obowiazany do przekazania w formie raportu
biezacego informacji o odmowie dopuszczenia papieréw wartoSciowych emitenta do obrotu
na rynku oficjalnych notowan gietdowych wraz z okresleniem daty niedopuszczenia, liczby
niedopuszczonych papieréw wartosciowych oraz ich serii.

Grupa VI

75




Rozporzadzenie §5 ust.1:

21) odwotanie lub rezygnacji osoby zarzadzajacej lub nadzorujacej albo powzigciu przez emi-
tenta informacji o decyzji osoby zarzadzajacej lub nadzorujacej o rezygnacji z ubiegania si¢
o wybor w nastepnej kadencji,

22) powotanie osoby zarzadzajacej lub nadzorujace;j,

Grupa VII

Rozporzadzenie §38 ust.1:

1) informacje zawarte w ogloszeniu o walnym zgromadzeniu spotki publicznej, dokonanym
zgodnie z art. 4022 Kodeksu spotek handlowych;

3) tre$¢ projektow uchwat oraz zatacznikéw do tych projektow, ktore maja by¢ przedmiotem
obrad walnego zgromadzenia, istotnych dla podejmowanych uchwal, ktore nie zostaty
uprzednio przekazane do publicznej wiadomosci na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ofercie publicznej;

4) w przypadku wprowadzenia zmian do porzadku obrad walnego zgromadzenia na zgdanie
akcjonariusza lub akcjonariuszy — nowy porzadek obrad wraz z wyliczeniem nowych lub
zmienionych punktow oraz z trescig projektow uchwat lub z uzasadnieniem do nowych lub
zmienionych punktow;

5) w przypadku zgloszenia przez akcjonariusza lub akcjonariuszy projektdw uchwat dotycza-
cych spraw wprowadzonych do porzadku obrad walnego zgromadzenia lub spraw, ktore maja
zosta¢ wprowadzone do porzadku obrad walnego zgromadzenia — tre$¢ projektow uchwat;

6) informacje o ogloszeniu przerwy w obradach walnego zgromadzenia wraz z okresleniem
daty jego wznowienig;

7) tre$¢ uchwat podjetych przez walne zgromadzenie oraz tres¢ zatacznikdéw do tych uchwat,
a przy kazdej uchwale rowniez liczba akcji, z ktérych oddano wazne glosy, oraz procentowy
udziat tychze akcji w kapitale zaktadowym, taczna liczba waznych glosow, w tym liczba gto-
sow "za", "przeciw" i "wstrzymujacych si¢";

8) informacje o odstgpieniu przez walne zgromadzenie od rozpatrzenia ktoregokolwiek
z punktow planowanego porzadku obrad;

9) informacje o sprzeciwach zgtoszonych do protokotu podczas obrad walnego zgromadzenia,
ze wskazaniem, ktorych uchwat dotyczyly;

12) informacje udzielone akcjonariuszowi poza walnym zgromadzeniem na podstawie art.
428 § 5 lub 6 Kodeksu spotek handlowych;

13) udzielone akcjonariuszowi, na podstawie art. 429 § 1 Kodeksu spotek handlowych, infor-
macje wynikajace z zobowigzania przez sad rejestrowy zarzadu emitenta do udzielenia akcjo-
nariuszowi, ktory zglosit sprzeciw do protokotu w sprawie odmowy ujawnienia zadanej na
walnym zgromadzeniu informacji, oraz informacje, do ktorych ogloszenia emitent zostat zo-
bowigzany, na podstawie art. 429 § 2 Kodeksu spotek handlowych, przez sad rejestrowy,
a ktore zostaly udzielone innemu akcjonariuszowi poza walnym zgromadzeniem.

Zrodto: Opracowanie wlasne

Aneks Il. Infformacje przekazane przez spotki z indeksu
WIG20 w latach 2010 - 2011

Liczba raportéw 2496
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Internetowy Przeglad
Prawniczy TBSP UJ 2014/4
ISSN 1689-9601

Aleksandra Sydor®

Glosa krytyczna do wyroku Sgdu Najwyzszego
- Izba Cywilna z dnia 18 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt Il CSK 636/2007

W wyroku z 18 kwietnia 2008 r., sygn. akt II CSK 636/2007, Sad Najwyzszy
kolejny juz raz opowiedzial si¢ za poddaniem spraw o zado$¢uczynienie pie-
ni¢zne za krzywde spowodowang naruszeniem dobra osobistego wlasciwosci sa-
dow rejonowych, o ile tylko wysoko$¢ zadanego zado$¢uczynienia nie przekra-
cza kwoty 75 000 zt (art. 17 pkt 4 k.p.c). Stanowisko to Sad Najwyzszy uzasadnit
poprzez przywotanie uchwaty Sadu Najwyzszego w skladzie 7 sedziow — Izby
Cywilnej i Administracyjnej z 26 czerwca 1985 r., sygn. akt 1ll CZP 27/85,
w pehni podzielajac zawartg w jej uzasadnieniu argumentacj¢. Stanowisko takie
nie zashuguje na aprobatg, gdyz trafno§¢ argumentacji zawartej w uchwale Sadu
Najwyzszego z 1985 r. budzita wiele watpliwosci juz w chwili jej podejmowania,
natomiast aktualnie, wskutek zmiany stanu prawnego, dodatkowo ulegta czescio-
wej dezaktualizacji. Wobec tego nalezy krytycznie ocenié¢ brak jakiejkolwiek re-
fleksji nad prawidlowoscia przyjetego pogladu.

W tezie omawianego wyroku z 18 kwietnia 2008 r.! Sad Najwyzszy

Doktorantka w Katedrze Prawa Wtasnosci Intelektualnej Uniwersytetu Jagiellon-
skiego;

w 2015 r. ukonczyta aplikacj¢ adwokacka, zdajac egzamin adwokacki z wynikiem
pozytywnym.

1 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 kwietnia 2008 r., sygn. akt II CSK 636/2007,
LexisNexis nr 2786549.
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stwierdzil, iz: ,,Naruszenie dobra osobistego moze uzasadnia¢ wystapie-
nie z roszczeniami zard6wno o charakterze majatkowym, jak i niemajat-
kowym. Jesli poszkodowany wystepuje z roszczeniem o charakterze nie-
majagtkowym badz — jednocze$nie — z niemajgtkowym i majatkowym, to
sprawa nalezy do wtasciwosci rzeczowej sagdu okrggowego na podstawie
art. 17 pkt 1 k.p.c. Jezeli jednak poszkodowany domaga si¢ wytgcznie
ochrony o charakterze majatkowym, np. wystepuje jedynie z roszcze-
niem o zasgdzenie zado$cuczynienia pienigznego za doznang krzywde,
wowczas wlasciwos¢ rzeczowa sadu okrggowego uzasadnia jedynie art.
17 pkt 4 k.p.c.”.

Teza powyzsza, mutatis mutandis, w istocie rzeczy stanowi powto-
rzenie tresci uchwaty Sadu Najwyzszego w sktadzie 7 sedziow — lzby
Cywilnej i Administracyjnej z 26 czerwca 1985 r.2. Z uzasadnienia wy-
roku Sadu Najwyzszego z 18 kwietnia 2008 r. wynika, ze SN w cato$ci
1 bez zastrzezen podziela argumentacje przedstawiong przez SN w po-
wotanej uchwale, uznajac ja za w pelni aktualng. W mojej ocenie, juz
cho¢by z uwagi na sam fakt, ze od dnia podj¢cia powotanej uchwaty mi-
ne¢to ponad dwadziescia lat, celowym wydaje sie podjecie proby weryfi-
kacji jej aktualno$ci na gruncie zmienionego przeciez stanu prawnego
i bardziej krytyczne spojrzenie na trafno$¢ zawartych w niej pogladow.
Ewentualny wniosek, ze uchwala Sadu Najwyzszego z 1985 r. ulegla
dezaktualizacji, przektadalby si¢ automatycznie na negatywna oceng naj-
nowszego orzecznictwa Sadu Najwyzszego, w tym omawianego wy-
roku, ktore powotang uchwate zdaje si¢ przyjmowaé bezrefleksyjnie®,

Analiz¢ argumentéw zawartych w uzasadnieniu uchwaly Sadu Naj-
wyzszego z 1985 r. nalezy poprzedzi¢ uwaga wstepna o charakterze ter-
minologicznym. Jakkolwiek ze wzgledu na jej oczywisto§¢ moze ona
wydawac si¢ zbedna, to z uwagi na fakt, ze SN w uzasadnieniu omawia-
nej uchwaty pojeciami o kluczowym znaczeniu postuguje sie¢ wyjatkowo
nieprecyzyjnie, jej poczynienie jest konieczne.

Pod wyrazeniem ,,sprawy o prawa niemajatkowe”, uzytym przez
ustawodawce w art. 17 pkt 1 k.p.c., w doktrynie rozumie si¢ sprawy,

2 Uchwata Sktadu Siedmiu Se¢dziow Sadu Najwyzszego z dnia 26 czerwca 1985 r.,
sygn. akt 11l CZP 27/85, OSPiKA 1987/10, poz. 190.

Zob. takze Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I PZP
3/2006, OSNP 2007/11-12, poz. 151.
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,»W ktorych powod domaga si¢ ochrony dobra niemajacego charakteru
majatkowego, w szczegdlnosci wszystkich dobr osobistych (art. 23 i 24
k.c.)”. Roszczenie — to z kolei prawo podmiotowe, ktdrego trescig jest
uprawnienie zadania od oznaczonej osoby zachowania si¢ w okreslony
sposob®. Ze wzgledu na ich charakter, wyrdznia si¢ roszczenia majat-
kowe, stuzace w typowych sytuacjach realizacji interes6w majatkowych,
oraz roszczenia niemajatkowe, ktoére w typowych sytuacjach maja na
celu realizacj¢ intereséw niemajgtkowych uprawnionego®.

Przyjmujac powyzsze, zreszta do§¢ powszechnie aprobowane rozu-
mienie podanych poje¢, wydaje sig, ze zastosowanie art. 17 pkt 1 k.p.c.
w odniesieniu do tych sytuacji, gdy powdd domaga si¢ zasadzenia za-
dos$¢uczynienia pienigznego za krzywdg¢ spowodowang naruszeniem
jego dobra osobistego, czy tez okreslonej sumy na wskazany przez niego
cel spoteczny, jest oczywiste. Glownym celem powoda jest bowiem uzy-
skanie w drodze postgpowania sadowego ochrony jego dobra niemajat-
kowego (dobra osobistego), a niejako przy okazji, w braku lepszych
srodkéw ochrony’, powdd dochodzi roszczenia majatkowego (pienigz-
nego), jakim jest roszczenie o zado$Cuczynienie za doznang krzywde,
wzglednie roszczenie o zaptate okreslonej sumy na wskazany przez
niego cel spoleczny. Mimo to, we wspomnianej uchwale przytoczono
szereg argumentdw, ktore ze wzgledu na ich wage, zdaniem Sadu Naj-
wyzszego, stanowig przeszkode dla przyjecia przedstawionej interpreta-
cjiart. 17 pkt 1 k.p.c.

Zwalczanie zaproponowanej powyzej wyktadni przepisu art. 17 pkt 1
k.p.c. Sad Najwyzszy rozpoczyna od stwierdzenia, ze uznanie, iz zawarte
w pozwie zadanie zasadzenia okreslonej sumy na rzecz Polskiego Czer-
wonego Krzyza® nie jest roszczeniem majgtkowym, lecz dochodzeniem

4 A. Adamczuk, M. Manowska, P. Pru§, M. Radwan, M. Sienko, E. Stefanska, Kodeks
postepowania cywilnego. Komentarz, LexPolonica/el. 2013, komentarz do art. 17
k.p.c,t. 2.

5  Z.Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne — czesé ogélna, Warszawa 2009, s. 90.

6 T. Targosz, w: J. Barta, R. Markiewicz (red.), Media a dobra osobiste, Warszawa

2009,

s. 288.

W piS$miennictwie wskazuje si¢ czgsto na nieadekwatno$¢ zado$éuczynienia

pieni¢znego jako $rodka ochrony dobr osobistych; zob. np.: ibidem, s. 330.

Do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 23 sierpnia 1996 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks

cywilny, w przypadku naruszenia dobra osobistego poszkodowany mogt, na mocy
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prawa osobistego, nakazywatoby przyjecie, ze podana w pozwie kwota
nie stanowi warto$ci przedmiotu sporu. To z kolei, zdaniem Sadu Naj-
wyzszego, wylaczatoby mozliwos$¢ pobrania wpisu stosunkowego od po-
ZWU oraz przyznania wynagrodzenia adwokackiego. Argument ten, w
szczegolnosci na tle aktualnego stanu prawnego, jest bledny w catej swej
rozcigglosci, a to z nastepujacych przyczyn.

Po pierwsze, przedstawiona wyzej wykladnia art. 17 pkt 1 k.p.c.
wecale nie opiera si¢ na zatozeniu, ze zadanie zasadzenia okre$lonej sumy
na wskazany cel spoteczny nie jest roszczeniem majatkowym. Wobec
tego calo$¢ argumentacji, jaka Sad Najwyzszy wymierza przeciwko
temu zatozeniu, uzna¢ nalezy za bezprzedmiotowg. Uznanie zadania za-
sadzenia okreslonej sumy na wskazany cel spoteczny za roszczenie nhie-
majatkowe wcale nie jest konieczne dla uzasadnienia wlasciwosci rze-
czowej sagdu okregowego, gdyz art. 17 pkt 1 k.p.c. wyraznie dopuszcza
laczne dochodzenie praw niemajatkowych wraz z roszczeniami majatko-
wymi. Co wigcej, nie jest mozliwe odrebne dochodzenie zaptaty odpo-
wiedniej sumy na wskazany przez powoda cel spoteczny, bez jednocze-
snego dochodzenia ochrony prawa niemajatkowego. Roszczenie to jest
nierozdzielnie zwigzane z ochrong prawa niemajatkowego i jego odrgbne
dochodzenie jest wylaczone. Nie da si¢ zasadzi¢ odpowiedniej sumy na
cel spoteczny czy tez zadoséuczynienia pieni¢znego bez uprzedniego
ustalenia, ze dobro osobiste (prawo niemajatkowe) powoda zostato na-
ruszone w sposob bezprawny i zawiniony. Innymi stowy ustalenie, ze
dobro osobiste zostato naruszone bezprawnie i w sposob zawiniony, jest
przestanka zasadzenia roszczenia majatkowego. Tym samym dochodze-
nie ochrony prawa niemajatkowego i zwigzanego z nim roszczenia ma-
jatkowego beda zawsze wystepowaty razem. Zasgdzenie roszczenia ma-
jatkowego jest bowiem §rodkiem ochrony prawa niemajatkowego. Przy-
padkiem zupehnie hipotetycznym i niespotykanym w praktyce bytaby sy-

art. 448 k.c., zada¢ uiszczenia odpowiedniej sumy na rzecz Polskiego Czerwonego
Krzyza. Po wejsciu w zycie nowelizacji sierpniowej, na mocy art. 24 k.c.,
poszkodowany moze domagac si¢ badz zadosCuczynienia pieni¢znego za doznana
krzywde, badZ zaptaty odpowiedniej sumy na wskazany przez niego cel spoteczny.
Swiadczenia te, w kontekécie omawianych tu orzeczen, traktowaé nalezy jako
rownowazne. W dalszej czeSci glosy uzywane beda pojecia obowigzujace
w aktualnym stanie prawnym.



tuacja, w ktorej powod w dwoch odrebnych procesach najpierw docho-
dzilby ochrony o charakterze niemajatkowym naruszonego dobra osobi-
stego, a nastepnie, uzyskawszy stosowny prejudykat, roszczen majatko-
wych z tego samego tytutu.

Po drugie, zadne przyczyny nie stoja na przeszkodzie nieuznawaniu
podanej w pozwie kwoty za warto$¢ przedmiotu sporu, w szczegolnosci
nie jest takg przyczyna istnienie art. 19 § 2 k.p.c. Przepis ten wymaga
oznaczenia w pozwie warto$ci przedmiotu sporu w sprawach majatko-
wych, a to poprzez podanie okreslonej kwoty pienigznej. Do spraw
o ochrong dobr osobistych, ktore bezdyskusyjnie sa sprawami niemajat-
kowymi, przepis ten nie znajduje zastosowania i na tym stwierdzeniu
rozwazania w tym przedmiocie mozna by z powodzeniem zakonczyc.
Niemniej mozna dodaé, ze jesli nawet Sad Najwyzszy, podejmujac
uchwate w 1985 r., z jakichs przyczyn miat trudnosci z zaakceptowaniem
mozliwosci pozostawienia bez dalszego oddzwigku procesowego poja-
wiajacej si¢ w petitum pozwu kwoty, to przy aktualnym stanie prawnym
mozliwo$¢ taka nie stanowi juz zadnej kontrowersji. Mianowicie, na
podstawie art. 12 ust. 4 ustawy z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naru-
szenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygoto-
wawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i poste-
powaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki, skarzacy moze domagaé
si¢ przyznania mu od Skarbu Panstwa sumy pieni¢znej w wysokos$ci od
2000 do 20 000 zt. Suma ta, jak podnosi si¢ w doktrynie, stanowi ,,szcze-
g6lng forme zado$éuczynienia™. Jakkolwiek zadanie przyznania tej
kwoty od Skarbu Pafistwa pojawia si¢ w petitum skargi, to nie istnieje
obowigzek jej dodatkowego wskazywania jako warto§¢ przedmiotu
sporu. Wymog ten nie zostal wyartykutowany ani w powotanej ustawie,
ani w doktrynie, ani w orzecznictwie, nie jest rowniez egzekwowany
w praktyce. Jak wida¢, ustawodawca najwyrazniej dopuszcza dochodze-
nie roszczenia majatkowego bez jednoczesnego oznaczania w piSmie
Wszczynajacym postepowanie wartosci przedmiotu sporu.

Po trzecie, trudno si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem Sadu Najwyzszego wy-
razonym w uchwale z 1985 r., Ze nierozwigzywalnym problemem beda-
cym konsekwencja przyjecia, ze zawarte w pozwie zadanie zasgdzenia

9 M. Romanska, Skarga na przewlekltos¢ postepowania sqgdowego, Przeglad Sadowy

2005, nr 11-12, s. 72.
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na podstawie art. 448 k.c. sumy pieni¢znej nie stanowi roszczenia majat-
kowego w rozumieniu art. 17 pkt 1 k.p.c., lecz dochodzenie prawa 0so-
bistego jest niemozno$¢ pobrania wpisu stosunkowego od pozwu. Fak-
tem jest, ze obowigzujaca w chwili podejmowania uchwalty z 1985
r. ustawa z 13 czerwca 1967 r. o kosztach sadowych w sprawach cywil-
nych nie przewidywala wprost zadnej optaty od pozwu w sprawach
o ochrong dobr osobistych. Niemniej, na jej gruncie mozliwe bylo po-
branie zamiast wpisu stosunkowego — wpisu tymczasowego. Zgodnie
bowiem z jej art. 31 § 1, od pism wnoszonych w sprawach o prawa nie-
majatkowe przewodniczacy okreslat wpis tymczasowy. Z kolei przepis
art. 31 § 2 stanowit, ze w orzeczeniu konczacym sprawe w pierwszej
instancji sad ustala sume¢ wpisu ostatecznego w sprawach o prawa nie-
majatkowe, majac na wzgledzie stan majatkowy strony obcigzonej kosz-
tami oraz rodzaj sprawy i stopien jej zawitosci.

Po czwarte wreszcie, wbrew twierdzeniu Sadu Najwyzszego, konse-
kwencja braku obowigzku uiszczenia wpisu stosunkowego wcale nie jest
niemozliwo$¢ przyznania kosztow zastgpstwa adwokackiego. Obowig-
zujace w 1985 1. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 23 grudnia
1980 r. w sprawie optat za czynno$ci zespotow adwokackich pozwalato
na przyznanie petnomocnikowi kosztow zastgpstwa pomimo braku
oznaczenia wartosci przedmiotu sporu. Przepis § 15 pkt 2 rozporzadze-
nia stanowil bowiem samoistng podstawe przyznania wynagrodzenia ad-
wokackiego, catkowicie uniezalezniong od wartosci przedmiotu sporu,
wskazujac, ze za prowadzenie sprawy o ochron¢ débr osobistych wyna-
grodzenie adwokackie wynosi od 800 do 1200 zt. Przepis ten miat cha-
rakter autonomiczny i mozliwe bylo jego stosowanie bez odwotywania
si¢ do przepisu § 10 tegoz rozporzadzenia.

Kwestia wpisu stosunkowego od pozwu jest jeszcze bardziej kla-
rowna na gruncie aktualnie obowigzujacych przepiséw. Jakkolwiek bo-
wiem moglo budzi¢ uzasadnione zastrzezenia przyjecie braku obo-
wigzku uiszczania wpisu od pozwu na gruncie ustawy Przepisy o kosz-
tach sagdowych w sprawach cywilnych z 1950 r., to zastrzezen takich nie
wywoluje aktualnie obowigzujgca ustawa z 28 lipca 2005 1. o kosztach
sagdowych w sprawach cywilnych. Zgodnie bowiem z jej art. 26 pkt 3, od
pozwu o ochron¢ dobr osobistych pobiera si¢ oplate statg w wysokos$ci
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600 zt. Réwniez aktualnie obowigzujace rozporzadzenie Ministra Spra-
wiedliwo$ci z 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci adwo-
kackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej po-
mocy prawnej udzielonej z urzgdu przewiduje podstawe do zasadzenia
wynagrodzenia adwokackiego za prowadzenie sprawy o ochrong¢ dobr
osobistych, ktora jest uniezalezniona od wartos$ci przedmiotu sporu.
Zgodnie bowiem z § 11 ust. 1 pkt 2 stawka minimalnego wynagrodzenia
za prowadzenie sprawy 0 ochrong dobr osobistych wynosi 360 zt. Na
ewentualne zastrzezenia co do wysokosci tej kwoty, ktora w przypad-
kach dochodzenia wysokich roszczen majatkowych moze wydawac si¢
nicadekwatna, odpowiedzie¢ mozna przypomnieniem, ze powyzsza
kwota jest stawkg minimalng i mozliwe jest, zgodnie z § 2 pkt 1 i 2 roz-
porzadzenia, zasgdzenie nawet jej szesciokrotnosci, jesli tylko niezbedny
naktad pracy adwokata i charakter sprawy za tym przemawiajg. Podsu-
mowujac, nalezy stwierdzi¢, ze dotyczaca ,,aspektu kosztowego™ argu-
mentacja Sadu Najwyzszego nie przekonywala juz na gruncie stanu
prawnego istniejacego w chwili podejmowania uchwaty z 1985 r., nato-
miast obecnie ulegla catkowitej dezaktualizacji. Wobec tego jej bezkry-
tyczne przyjmowanie nie zastuguje na aprobatg.

Argumentu przeciwko uznaniu sprawy o zaplate okreslonej sumy na
wskazany przez powoda cel spoleczny za sprawe¢ o charakterze niema-
jatkowym Sad Najwyzszy upatruje w tym, ze ani w orzecznictwie, ani
w pismiennictwie dotyczacym postgpowania nakazowego lub upomi-
nawczego nie podnosi si¢ niedopuszczalno$ci dochodzenia tego roszcze-
nia w tych trybach. Jak juz wyzej wspomniano, argument ten jest bez-
przedmiotowy w §wietle faktu, ze przyjecie niemajatkowego charakteru
roszczenia o zaplate okreslonej sumy na wskazany cel spoteczny wcale
nie jest przestanka warunkujaca poddanie sporu pod wilasciwos¢ sadu
okregowego. Niezaleznie od tego, rozumowanie to jest btedne takze pod
wzgledem logicznym. Z faktu, ze pi§miennictwo nie opowiada si¢ prze-
ciwko dochodzeniu w/w roszczenia w postepowaniu nakazowym lub
upominawczym, wcale nie wynika, Ze jest to dopuszczalne. Tak jak
prawo nie zajmuje si¢ szczegoétami (de minimis non curat lex), tak pi-
$miennictwo nie zajmuje si¢ (a przynajmniej nie powinno) kwestiami
oczywistymi, gdyz po prostu nie jest to potrzebne. Zadaniem doktryny
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jest poszukiwanie rozwigzan zagadnien skomplikowanych i problema-
tycznych, a nie powtarzanie tresci przepisow, ktore sa proste i powszech-
nie zrozumiate.

I tak, art. 485 k.p.c. w brzmieniu obowigzujacym w roku 1985 stano-
wil, ze powdd moze zada¢ wydania nakazu zaplaty w postepowaniu na-
kazowym, jesli dochodzi wierzytelno$ci pieni¢znej albo $wiadczenia in-
nych rzeczy zamiennych, a okolicznos$ci uzasadniajace dochodzenie
roszczenia sg udowodnione w calosci dotaczonymi do pozwu dokumen-
tami. Roszczenie o zaptate okreslonej sumy na wskazany cel spoteczny
bez watpienia nie stanowi wierzytelnosci (a tym bardziej rzeczy zamien-
nej), ktdora mogtaby by¢ udowodniona w sposob wymagany powotanym
przepisem. Mozliwo$¢ zastosowania tego przepisu w przypadku docho-
dzenia zaptaty okreslonej sumy na wskazany cel spoteczny czy zado$cu-
czynienia pieni¢znego z tytulu naruszenia dobr osobistych pozostaje
w sferze czysto hipotetycznej. Z kolei otwierajacy regulacje postepowa-
nia upominawczego art. 498 k.p.c. w brzmieniu z 1985 r. umozliwiat do-
chodzenie w tym trybie jedynie tych roszczen, ktére podlegajg whasci-
wosci rzeczowej sadu powiatowego (obecnie rejonowego). Jesli wigce
przyjac, ze na podstawie art. 17 pkt 1 k.p.c. wszystkie sprawy o ochrong
dobr osobistych, niezaleznie od tego, jakich roszczen domaga sie powdd,
podlegaja wiasciwosci sadu okrggowego, to niemozliwos¢ dochodzenia
tych roszczen w postgpowaniu upominawczym jest jeszcze bardziej
oczywista niz w przypadku postepowania nakazowego, stanowiac tym
samym przedmiot rozwazan o znikomym stopniu atrakcyjnosci dla pi-
$miennictwa.

W dalszej czg$ci uzasadnienia uchwaty Sad Najwyzszy stwierdza, ze
za poddaniem spraw, w ktorych powdd dochodzi wylacznie roszczenia
majatkowego, wiasciwosci rzeczowej sadow rejonowych przemawia
roOwniez to, iz ,,zadanie pieni¢zne jest obiecktywng kategorig ekono-
miczng. Tego charakteru procesowego nie moga zmieni¢ zamierzenia
powoda ani tre$¢ uzasadnienia pozwu”. Rowniez i ten argument, jakkol-
wiek pozornie trafny, jest btedny, gdyz akcentujac okoliczno$¢ niemajaca
znaczenia pomija to, co znaczenie posiada, i to wrecz, moim zdaniem,
przesadzajace. Trudno w rozsadny sposob kwestionowacé twierdzenie, ze
subiektywne zamierzenia powoda i sposob uzasadniania przez niego po-
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zwu nie mogg decydowaé o charakterze dochodzonego roszczenia. Pro-
blem jednak w tym, ze wbrew niewypowiedzianemu wprost zalozeniu,
jakie przyjmuje Sad Najwyzszy, to nie oznaczona kwota pieniedzy, ale
twierdzenie powoda o naruszeniu jego praw niemajatkowych (dobr oso-
bistych) stanowi glowny przedmiot sporu, determinujac tym samym jego
charakter jako sporu o prawa niemajatkowe. Jak podkresla H. Pietrzkow-
ski: ,,0 majatkowym lub niemajatkowym charakterze sprawy rozstrzyga
wylacznie przedmiot sporu, a mianowicie majatkowy lub niemajatkowy
charakter dobra, ktérego ochrony domaga si¢ powod”*°. Zasgdzenie ja-
kiegokolwiek roszczenia pienigznego z tytulu naruszenia dobr osobi-
stych wymaga uprzedniego ustalenia, czy powodowi nalezy si¢ udziele-
nie ochrony jego prawu niemajgtkowemu, i wokot tej wlasnie kwestii
skoncentrowany jest caty spor. Zasadnosci roszczen majatkowych nie da
si¢ oceni¢ autonomicznie, bez uprzedniego zbadania zasadnos$ci udziele-
nia ochrony prawu niemajatkowemu, co w $swietle art. 17 pkt 1 k.p.c.
nalezy do wylacznej wlasciwosci sadu okrggowego.

Uzasadniajac swe stanowisko, Sad Najwyzszy poddat krytyce po-
glad, wedle ktorego stowna redakcja art. 17 pkt 1 k.p.c. nie jest nalezycie
dostosowana do spraw o prawa osobiste. Abstrahujac od kwestii trafno-
$ci tego pogladu, ktéry w kontekscie zawartych na wstepie rozwazan nad
wlasciwa wyktadnig art. 17 pkt 1 k.p.c. nie wydaje si¢ uzasadniony, wy-
pada zwroci¢ uwage na btahos¢ powodu, dla ktérego Sad Najwyzszy po-
glad ten odrzuca. Mianowicie, zdaniem Sadu Najwyzszego, o nietrafno-
$ci wymienionego pogladu, a tym samym o nieistnieniu zadnych usterek
w redakcji stownej powolanego przepisu $wiadczy fakt, ze nie byl on
poddawany zadnym zmianom od ponad pét wieku, a takze nie wywoly-
wat zastrzezen w judykaturze i pi$miennictwie. Nie wymaga szczeg6to-
wego dowodzenia twierdzenie, ze ustawodawstwo nasze pelne jest
wszelkiego rodzaju usterek i oczywistych niedoktadnosci. O ile jednak
mozliwe jest ich korygowanie w drodze tworczej wyktadni, mniej za-
metu w porzadku prawnym wprowadza istnienie tych drobnych, ale do-
brze znanych niedoskonato$ci niz zalewanie stosujacych prawo niekon-
czacymi si¢ nowelizacjami, ktore nierzadko w miejsce jednej naprawio-
nej omytki wprowadzaja dwie nowe. Z tej tez przyczyny argument, ze

10 H. Pietrzkowski, Czynnosci procesowe zawodowego pelnomocnika w sprawach

cywilnych, Warszawa 2013, s. 115.
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o doskonatosci przepisu swiadczy fakt jego wieloletniej niezmiennosci,
nie moze zosta¢ uznany za przekonujacy.

Do przedstawionej powyzej krytyki poszczegélnych argumentow
Sadu Najwyzszego zawartych w uchwale z 1985 r. doda¢ nalezy pewna
uwage o charakterze ogolnym. Otdz zado$Cuczynienie majatkowe sta-
nowi instytucj¢ prawa materialnego, totez w moim przekonaniu wniosek
0 jego majatkowym czy tez niemajatkowym charakterze powinien wy-
ptywaé z analizy istoty, gtownych funkcji i celow, jakim instytucja ta
stuzy. Natomiast Sad Najwyzszy swoje konkluzje w tym zakresie wy-
ciaga z analizy — jego zdaniem niemozliwych do zaakceptowania — kon-
sekwencji procesowych uznania roszczenia o zados¢uczynienia za rosz-
czenie o charakterze niemajatkowym. Rozumowanie takie jest oczywi-
$cie btedne: ewentualne watpliwosci dotyczace kwestii takich jak moz-
liwos¢ pobierania wpisu stosunkowego od pozwu, przyznania wynagro-
dzenia adwokackiego czy dopuszczalno$¢ dochodzenia zado$c¢uczynie-
nia w postepowaniach odrebnych (itp. trudnosci praktyczne pojawiajace
si¢ w procedurze cywilnej) nie stanowia czynnikéw determinujgcych
majatkowy lub niemajatkowy charakter roszczenia o zados¢uczynienie
za krzywde spowodowang naruszeniem dobra osobistego.

W doktrynie spotka¢ si¢ mozna z do$¢ przekonujacymi pogladami,
zgodnie z ktorymi roszczenie o zado$Cuczynienie ma charakter niema-
jatkowy. Jak juz wspomniano, o przyporzadkowaniu danego roszczenia
do kategorii majatkowych lub niemajatkowych decyduje charakter inte-
resu, ktory to roszczenie w typowych sytuacjach realizuje!. Dla ustale-
nia rodzaju tego interesu nie bez znaczenia pozostaje wiec glowny cel,
osiagnigciu ktoérego ma shuzy¢ roszczenie o zadoscuczynienie. Trudno
kwestionowa¢ fakt, ze celem tym jest wyrdwnanie uszczerbku o charak-
terze niemajatkowym, tj. cierpienia psychicznego spowodowanego na-
ruszeniem dobra osobistego. Zado$cuczynienie nie stuzy wigc zasadni-
czo ochronie intereséw majatkowych poszkodowanego, poprzez jego
wzbogacenie, lecz ztagodzeniu skutkow naruszenia dobra osobistego,
poprzez wywolanie uczucia satysfakcji oraz uczucia przyjemnos$cil? —
wynikajacych

1 T. Targosz, w: J. Barta, R. Markiewicz (red.), Media a dobra osobiste, Warszawa
2009s. 288 i 330-331.
12 lbidem, s. 332.
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z faktu wzbogacenia.

Przedstawiony poglad moim zdaniem jest w pelni przekonujacy, cho¢
niewatpliwie moze by¢ uznany za dyskusyjny. Tym bardziej jednak
usprawiedliwione jest oczekiwanie od Sadu Najwyzszego poczynienia
konstruktywnego oraz merytorycznego wktadu w rozwazania dotyczace
charakteru zado$¢uczynienia i przedstawienia argumentacji, ktora odno-
silaby sie wprost do istoty problemu, ktory to problem powinien zostaé
rozstrzygniety na poziomie prawa materialnego, a nie procesowego. Wy-
pada wobec tego wyrazi¢ ubolewanie z powodu faktu, ze Sad Najwyzszy
od niemalze dwudziestu lat konsekwentnie odmawia ,,wdania si¢ w spor
co do istoty sprawy” i swoje stanowisko usituje uzasadnia¢ poprzez od-
wolanie si¢ do argumentow, ktorych relewantnos$¢ budzi istotne watpli-
wosci.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze uchwata Sadu Naj-
wyzszego z 26 czerwca 1985 r. nie zostata podparta dostatecznie przeko-
nujacymi racjami. Trafno$¢ argumentacji, ktorg Sad Najwyzszy przed-
stawil w jej uzasadnieniu, budzita znaczne watpliwosci juz na gruncie
wowczas obowigzujacego stanu prawnego, natomiast na tle przepisow
obecnie obowigzujacych dodatkowo ulegla w znacznym zakresie dezak-
tualizacji. Majac to na uwadze, nie sposob pozytywnie oceni¢ ostatniego
w zakresie omawianej problematyki wyroku Sgdu Najwyzszego, w kto-
rym, nie zwazajac na ewidentng potrzebe weryfikacji dotychczasowego
stanowiska, SN bez glebszego namystu powiela omylki poczynione
przed dwudziestu laty.

Critical gloss on the sentence of the Supreme Court
of 18 April 2008, Ref. Il CSK 636/2007

In its judgment of 18 April 2008, case number: Il CSK 636/2007, the
Supreme Court has once again stated, that cases in which the complain-
ants demand cash compensation for the damage caused by infringement
of their personal interests should be heard by district courts, as long as
the sum of the claimed compensation does not exceed 75 000 zt (Article
17 paragraph 4 of the Code of Civil Procedure). The Supreme Court jus-
tified its ruling by invocation of the Resolution of Seven Judges of the
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Supreme Court of 26 June 1985, case number: 111 CZP 27/85, followed
by a statement that motivation contained in the Resolution remains valid.
This position does not deserve approval, because the correctness of the
arguments contained in the Resolution of the Supreme Court of 1985
aroused many doubts already at the time of its making, and currently, as
a result of changes in law, has additionally become partially obsolete.
Therefore, the lack of any reflection on the correctness of the hitherto
view and the failure to attempt to verify it must be assessed critically.
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Rada nadzorcza w gminnej spotce
prawa handlowego

Artykut dotyka zagadnienia prawnej problematyki funkcjonowania rad nadzor-
czych w gminnych spétkach prawa handlowego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem ro6znic w stosunku do przepisow ogdlnych Kodeksu spotek handlowych.
W oparciu o dostepna literature i orzecznictwo, analizie poddano przepisy ustawy
o gospodarce komunalnej, ktdrej przepisy przewiduja przede wszystkim obliga-
toryjno$¢ powotania rady nadzorczej w spotkach komunalnych. Sporo miejsca
poswigcono ograniczeniach antykorupcyjnych dotyczacych cztonkow rad.

I. Wprowadzenie

Dziatalno$¢ gospodarcza stanowi jeden ze sposobow wykonywania
zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzgdowej. Zaspokojenie potrzeb
mieszkancéw wymaga wykorzystania srodkéw gospodarczych, a nie
tylko instrumentow administracyjnych. Z tego powodu jednostki samo-
rzadu terytorialnego w odpowiednim zakresie moga, a nawet majg obo-
wigzek prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej!. Zadania z zakresu dzia-
alno$ci gospodarczej, rozumianej jako dziatalnos¢ zarobkowa — na przy-
ktad wytworcza, budowlana, ustugowa lub handlowa, stanowia szcze-

Autor jest studentem I1l roku prawa na Uniwersytecie Jagiellonskim.
1 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2010, s. 330.
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g6lna grupg zadan wlasnych gminy. Taka dziatalno$¢ gmina moze pro-
wadzi¢ tylko w zakresie, ktory jest ustalony przez ustawy i wykracza
poza tak zwane zadania uzytecznosci publicznej, co wynika z nieprecy-
zyjnie zredagowanego art. 9 ust. 2 u.s.g. Zadania te zostaly zdefiniowane
jako takie, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie do-
stepnych (art. 9 ust 4 u.s.g.). Wyodrebnienie tej kategorii zadan wia-
snych, zwigzanych z gospodarka komunalng ma na celu podkreslenie, ze
w ich zakresie nie moze by¢ mowy dostownie o ,,gospodarce”, rozumia-
nej jako dziatalno$¢ gospodarcza przynoszaca zysk. Uwarunkowania
rynkowe nie moga mie¢ wplywu na te zadania, ktore powinny by¢ reali-
zowane nieprzerwanie i powinny zaspokajaé¢ potrzeby ludnosci®. Usta-
wodawca nieprecyzyjnie uregulowal zagadnienie objete art. 9 ust 2 u.s.g.
Moze z niego wynikaé, ze gmina lub inna gminna osoba prawna prowa-
dza dziatalno$¢ gospodarcza rowniez w zakresie zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej. Art. 9 ust. 2 nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
dopuszcza on prowadzenie dziatalno$ci poza zadaniami o charakterze
uzytecznosci publicznej i tylko w tej sferze ma ona charakter dziatalnosci
gospodarczej. Orzecznictwo sadowe jest w tym zakresie zroznicowane.
W uchwale z 30 listopada 1992 r. Sad Najwyzszy jednoznacznie dopuscit
mozliwo$¢ prowadzenia przez gminy dziatalno$ci gospodarczej®. Analo-
giczne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 16
maja 2006 r.* Na uwage zastuguje rowniez stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego zawarte w wyroku z 9 stycznia 2003 r., w ktorym Sad
jednoznacznie wskazat na odmiennos¢ gospodarki komunalnej od dzia-
falnosci gospodarczej, akcentujac braku celu zarobkowego w odniesie-
niu do gospodarki komunalnej gmin®. Stanowisko to zastuguje na petng
aprobate. Wydaje si¢, ze jest wiele takich obszarow, ktore zaliczy¢
mozna do zadan wlasnych gminy i do zabezpieczenia ktorych ustawo-
dawca zobowigzuje samorzad lokalny jako organ wiladzy publiczne;.
Przyktadem tego moga by¢ chociazby zadania dotyczace wodociggow

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 186.

3 Uchwata SN z dnia 30 listopada 1992 r., sygn. Il CZP 134/92, LEX nr 3850.

4 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 maja 2006 r., sygn. Il OSK 288/06, LEX nr
271344,

5 Wyrok NSA w Gdafisku z dnia 9 stycznia 2003 r., sygn. SA/Gd 1968/02, LEX nr
79896.



1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, zaopatrzenia w energi¢ cieplna, lo-
kalnego transportu zbiorowego. Biorac pod uwage, ze sg to obszary,
w ktorych zyskowno$¢ przedsigwziecia moze by¢ mato optacalna do po-
dejmowania tychze dziatan przez podmioty prywatne, koniecznos¢ inter-
wencji gospodarczej gmin wydaje si¢ by¢ pozadana. Stad tez, biorac pod
uwagg wylacznie wzgledy celowosciowe, wyposazenie jednostek samo-
rzadu terytorialnego w prawo prowadzenia przez nie dziatalno$ci gospo-
darczej, wydaje si¢ niezbedne i oczywiste dla prawidtowego wykonywa-
nia przez samorzad zadan publicznych, powierzonych samorzadom
przez ustawodawce. Odmiennos¢ gospodarki komunalnej od dziatalno-
$ci gospodarczej dotyczy kwestii samego celu dziatalnosci i nastawienia
profilu dziatalnosci na maksymalizacj¢ zysku. Prowadzenie czystej dzia-
falnosci komercyjnej przez gminy mogtoby niejednokrotnie wplywac
negatywnie na rynek, np. poprzez monopolizacj¢ danego obszaru. Usta-
wodawca zastrzeglt wiec wyraznie, tworzac rygor, ze gmina oraz inna
gminna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg wykra-
czajacg poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej wytgcznie
w przypadkach okre$lonych przez ustawe.

Gospodarka komunalna jest pojeciem obejmujacym gospodarke
gminng, powiatowa, wojewodzka (samorzadu wojewddztwa), zwigzkow
i porozumien komunalnych. W obecnym porzadku prawnym definicje
legalng tego pojecia zawiera art. 1 ust. 1 ustawy o gospodarce komunal-
nej®. Gospodarka komunalng jest zatem wedtug ustawy dziatalno$é¢ po-
legajaca na wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego za-
dan wilasnych w celu zaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
Natomiast ustep 2 tegoz artykutu okresla zakres przedmiotowy tego po-
jecia: ,,Gospodarka komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o cha-
rakterze uzytecznos$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia
ustug powszechnie dostepnych’. Formy gospodarki komunalnej reguluje
art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej. Zgodnie z tym artykulem, go-
spodarka komunalna jest prowadzona w szczegdlnosci w formie zaktadu
budzetowego lub spotek handlowych. Artykut ten stanowi jedynie wska-
zanie na preferowane formy prowadzenia gospodarki komunalnej, ale

6 Dz.U. 2011, Nr 45, poz. 236, j.t.
7 M. Batadyga, Gospodarka komunalna — aspekty prawne, Ostroteka 2004, s. 17.
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nie zawiera wyczerpujacego katalogu®. Ustawodawca nie wyklucza in-
nych sposobow prowadzenia gospodarki komunalnej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Komentowany przepis ma charakter ogolny
i nalezy go interpretowac tacznie z art. 91 10 u.g.k. Zgodnie z art. 9 u.g.k.
w sferze uzyteczno$ci publicznej jednostki samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig i akcyjne, a
takze przystgpowac do tych spélek. Natomiast poza sfera uzyteczno$ci
publicznej gminy moga tworzyé spotki prawa handlowego (art. 10
u.g.k.k.), np. spotki komandytowo-akcyjne. Laczna analiza przepisow
art. 9-10 u.g.k. jednoznacznie wskazuje, ze gminy nie moga tworzy¢ spo-
tek cywilnych®. Kontrowersyjne i dyskusyjne wydaje si¢ by¢ zagadnie-
nie dotyczace mozliwosci tworzenia przez gminy tzw. osobowych spo-
tek handlowych, tj. spotki jawnej, spotki komandytowej, spotki koman-
dytowo-akcyjnej. W przypadku tych dwoch ostatnich form prawnych
ustawodawca przewiduje, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze
tworzy¢ takie spotki w celu wykonania umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, co jest zasadne ze wzgledu na specyfike tejze umowy. Moim
zdaniem, ktore jest efektem wnioskowania poprzez poréwnanie tresci
art. 9 i art. 10 u.g.k., w przypadku sfery uzytecznosci publicznej jed-
nostka samorzadu terytorialnego moze tworzy¢ badz przystgpowac wy-
lacznie do spolek z ograniczong odpowiedzialno$cig lub spotek akcyj-
nych. Ustawodawca bowiem w art. 10 ust. 1 u.g.k. wyraznie zastrzegt,
postugujac sie zwrotem ,,poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze
tworzy¢”, a wiec a contrario art. 9 u.g.k. okresla formy prawne spotek
pozostajacych w sferze uzytecznos$ci publicznej. Ustawodawca w art. 10
ust. 1 u.g.k. postuguje si¢ rowniez zwrotem ,,gmina moze tworzy¢ spotki
prawa handlowego i przystgpowaé do nich”. Poprzez spotki prawa han-
dlowego rozumie¢ bedziemy ogot form prawnych przewidzianych przez
przepisy Kodeksu spotek handlowych, a wigc takze spotke jawna, spotke
komandytowa, spotke komandytowo-akcyjng. Stad tez wnioskuje, ze jest
mozliwe, aby gmina byta wspolnikiem spotki jawnej, dziatajacej poza
sferg uzyteczno$ci publicznej. Biorgc jednak pod uwage nieograniczong
odpowiedzialno$¢ za zobowigzania spotki catym swoim majatkiem, nie

8  P. Chmielnicki (red.), op.cit., s. 163.
9 W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 20-21.
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wydaje si¢ celowe podejmowanie przez gmine wyboru tej formy prowa-
dzenia dziatalnosci.

Il. Obligatoryjnos¢ powotania rady nadzorczej

Kapitatowe spotki prawa handlowego, tworzone sg przez jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie przepiséw Kodeksu spotek han-
dlowych®® oraz przepisow o gospodarce komunalnej, oraz przepisow
ustrojowych jako lex specialis w stosunku do Kodeksu spotek handlo-
wych. Nalezy wérdd nich wymieni¢ przede wszystkim art. 10a u.g.k. re-
gulujacy w sposob szczegolny sytuacje prawng organoéw (rad nadzor-
czych i zarzadow) spoltek z ograniczong odpowiedzialnoscia i spotek ak-
cyjnych z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego®*. Art. 10a ust. 1
u.g.k. przesadza przede wszystkim, ze w spotkach z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego obligatoryjnie dziata rada nadzorcza. W zakre-
sie dotyczacym spotek akcyjnych z udziatem jednostek samorzadu tery-
torialnego art. 10a ust. 1 u.g.k. nie ma znaczenia, gdyz w kazdej spotce
akcyjnej musi obligatoryjnie by¢ powotana rada nadzorcza, co wynika
z art. 381 k.s.h. Rada nadzorcza w spotce akcyjnej sprawuje staty nadzor
nad dziatalno$cia spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci.
W celu wykonania swoich obowigzkéw rada nadzorcza moze bada¢
wszystkie dokumenty spotki, zadac¢ od zarzadu i pracownikow sprawoz-
dan i wyjasnien oraz dokonywac rewizji stanu majatku sp6otki. Rada nad-
zorcza nie moze jednak wydawac zarzadowi spotki wiazacych polecen
dotyczacych prowadzenia spraw spotki. Przepis art. 10a ust. 1. u.g.k.
znajduje zastosowanie do spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia,
w ktorych rada nadzorcza jest organem fakultatywnym?!?, Zgodnie bo-
wiem z art. 213 par. 1 k.s.h. umowa sp6tki moze ustanowi¢ rad¢ nadzor-
czg lub komisje rewizyjng albo oba te organy. Rada nadzorcza w sp6t-
kach z o.0. jest co do zasady organem fakultatywnym, ustanawianym
w umowie spotki przez jej zatozycieli w zaleznosci od ich swobodnego
uznania. Zalozyciele spotki z 0.0. mogg zatem ustanowi¢ rad¢ nadzorczg
lub tez zrezygnowac z jej utworzenia. Moga oni tez (fakultatywnie)

10 Dz.U. 2013, poz. 1030, j.t.
K. Strzyczkowski, op.cit., s. 338-339.
12 W. Gonet, op.cit., s. 85.

924



utworzy¢ komisje¢ rewizyjng - czy to obok rady nadzorczej, czy tez za-
miast niej (art. 213 § 1 k.s.h.). Ta fakultatywno$¢ tworzenia w spotce
z 0.0. rady nadzorczej (lub komisji rewizyjnej) bierze si¢ stad, ze w
spotce takiej prawo kontroli (ktore w przypadku utworzenia rady nad-
zorczej lub komisji rewizyjnej nalezy do jej podstawowych uprawnien)
i tak shuzy kazdemu wspolnikowi. W tym celu wspolnik Iub wspdlnik
Z upowazniona przez siebie osobg moze w kazdym czasie przegladac
ksiegi i dokumenty spétki, sporzadza¢ bilans do swego uzytku lub zada¢
wyjasnien od zarzadu (art. 212 § 1 k.s.h.). Dopiero w przypadku spotek
z 0.0., w ktorych kapitat zaktadowy przewyzsza kwote 500 000 ztotych,
a wspolnikow jest wiecej niz dwudziestu pigciu, powotanie rady nadzor-
czej lub komisji rewizyjnej jest obligatoryjne (art. 213 § 2 k.s.h.). Usta-
nowienie w spotce z 0.0. rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej (czy to
fakultatywne, czy tez obligatoryjne w przypadku okre§lonym w art. 213
§ 2 k.s.h.) sprawia przy tym, ze umowa spotki moze wowczas wytaczy¢
albo ograniczy¢ indywidualng kontrole wspdlnikow (art. 213 §
3 k.s.h.)®. Takze w przypadku spétek komandytowo-akcyjnych powota-
nie rady nadzorczej jest fakultatywne; obowigzek ustanowienia rady
nadzorczej w spotce komandytowo-akcyjnej istnieje zgodnie z art. 142
par. 1 k.s.h. jedynie, gdy liczba akcjonariuszy przekroczy 25 osob.

W pi$miennictwie stusznie podkresla sie, ze art. 10a u.g.k. ma zasto-
sowanie do spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego nie-
zaleznie od liczby posiadanych przez nig akcji lub udziatow. Dotyczy to
rowniez sktadu osobowego spoiki, tzn. czy jej udzialowcami (akcjona-
riuszami) sg jedynie jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez obok
nich inne podmioty**. W spotkach z 0.0. z udziatem jednostek samorzadu
terytorialnego ustanowienie rady nadzorczej jest zawsze obligatoryjne,
bez wzgledu na wysoko$¢ kapitatu zakladowego danej spotki oraz bez
wzgledu na liczbe jej wspolnikow. Nalezatoby przy tym przyjaé, ze
w samorzadowych spotkach z 0.0. musi by¢ obligatoryjnie ustanowiona
wlasnie rada nadzorcza i nie jest w tym wzgledzie wystarczajace ustano-
wienie samej tylko komisji rewizyjnej (a wigc inaczej niz ma to miejsce
w przypadku okreslonym w art. 213 § 2 k.s.h., gdzie dopuszczono w tym

13 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 431-
447.
4 W. Gonet, op.cit., s. 86.
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wzgledzie alternatywe - rada nadzorcza lub komisja rewizyjna). Komisja
rewizyjna moze by¢ wowczas rzecz jasna powotana, ale tylko i wytacz-
nie obok — obligatoryjnie w takich przypadkach ustanawianej — rady nad-
zorczej. Jezeli dana spotka z 0.0. od poczatku jest spotkg samorzadows
(bo zostala utworzona przez jednostke samorzadu terytorialnego), to
ustanowienie rady nadzorczej musi si¢ dokona¢ w pierwotnej umowie
spotki (nieustanowienie rady nadzorczej sprawi przy tym, ze sad reje-
strowy bedzie musiat odmowi¢ wpisu takiej spotki do rejestru przedsie-
biorcow). Jezeli natomiast dana spotka z 0.0. pierwotnie byta spotka pry-
watng i dopiero potem przystapita do niej jednostka samorzadu teryto-
rialnego, to w razie gdyby w tej spolce nie dziatata jeszcze rada nadzor-
cza, powinna nastgpi¢ zmiana w tym zakresie umowy spotki i obligato-
ryjne ustanowienie rady nadzorczej.’® Obligatoryjno$¢ powolania rady
nadzorczej, wyposazenie jej w odpowiednie kompetencje zapewniajace
skuteczne funkcjonowanie spotki i sprawowanie nalezytej ochrony
udziatlowcow/akcjonariuszy, jest podstawowym elementem tzw. nad-
zoru korporacyjnego. Nadzor korporacyjny bywa roznie definiowany
w nauce zarzadzania. Rozumie¢ go nalezy jako mechanizm stuzacy
do kontroli i koordynacji zachowan udzialowcoéw wspotpracujacych
z kadrg zarzadzajacg dla zapewnienia efektywnej realizacji stawianych
przed przedsi¢cbiorstwami zadan. Gmina bedaca udzialowcem spotki, tak
jak 1 whasciciel prywatny powierzajac zadanie zarzadzania spotka kadrze
zarzadzajacej, oddaje czes¢ swoich kompetencji, mozliwosci podejmo-
wania waznych dla spotki decyzji. Dla zachowania zgodnosci tychze de-
cyzji z interesami gminy (udziatlowca) niezbgdne wiec wydaje si¢ zapew-
nienie efektywnego nadzoru korporacyjnego. A na to wptyw maja przy-
jete rozwigzania prawne co do organizacji spoiki i jej organdw. Jej sktad
1 dobor cztonkdéw niewatpliwie winien sprzyjac¢ obiektywnemu i meryto-
rycznemu sprawowaniu nadzoru nad funkcjonowaniem spotki, stad tez
ustawodawca stusznie przewidziat szereg wymogow oraz ograniczen do-
tyczacych samych cztonkéw rad nadzorczych spotek komunalnych.

lll. Cztonkowie rady nadzorczej

15 M. Szydlo, op.cit., s. 431-447.
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Cztonkowie rady nadzorczej w spolce z ograniczong odpowiedzial-
no$cia sag powotywani i odwotywani uchwata wspdlnikéw, o ile umowa
spotki nie stanowi inaczej (art. 215 k.s.h.). Analogicznie w spolce akcyj-
nej cztonkowie rady nadzorczej sa powotywani i odwotywani przez
walne zgromadzenie, natomiast statut moze przewidywaé¢ inny sposob
powotywania lub odwotywania cztonkow rady nadzorczej (art. 385 par.
1-2 k.s.h.). W spotce komandytowo-akcyjnej cztonkdéw rady nadzorczej
powotuje i odwotuje walne zgromadzenie (art. 142 par. 2 k.s.h.). Przyjete
sformutowanie ogranicza swobod¢ w wyborze formy powotania czton-
kow rady nadzorczej. Zgodnie z art. 12 ust. 4 u.g.k. w jednoosobowych
spotkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgromadzenia
wspolnikéw (walnego zgromadzenia) pelnig organy wykonawcze tych
jednostek samorzadu terytorialnego. Funkcje zgromadzenia wspolnikow
(walnego zgromadzenia) w gminnej spétce prawa handlowego wykony-
wac bedzie wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktory zgodnie z art. 26
ust. 1 u.s.g. jest jednoosobowym organem wykonawczym gminy. Czton-
kéw rady nadzorczej w komunalnej spotce z o.0., akcyjnej, komandy-
towo-akcyjnej musi by¢ minimum trzech'®, W umowie spotki z.0.0., ak-
cyjnej, komandytowo-akcyjnej mozna zawrze¢ postanowienie, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego niezaleznie od ilosci posiadanych
udziatéw (akcji) bedzie powotywac okreslong liczbg cztonkéw rady nad-
zorczej albo nawet cala rade nadzorcza'’. W przypadku spotki powstalej
w wyniku przeksztatcenia przedsiebiorstwa komunalnego, zgodnie z art.
18 u.g.k. pracownicy zachowujg prawo wyboru:

1. dwoch cztonkow rady nadzorczej w radzie liczacej do szesciu czton-
kow;

2. trzech cztonkéw rady nadzorczej w liczbie liczacej od siedmiu do
dziesigciu cztonkow;

3. czterech czlonkow rady nadzorczej w radzie liczacej jedenastu Iub
wigcej cztonkow.

Wybierani sg oni w glosowaniu bezposrednim i tajnym, przy zacho-
waniu zasady powszechnosci. Wybdr przez pracownikow swoich przed-
stawicieli ma charakter jednostopniowy (bezposredni). Kazdy pracow-
nik ma prawo glosowac w sposéb tajny, co obejmuje nie tylko prawo do

16 W. Gonet, op.cit., s. 87.
17 Ibidem, s. 86.
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nieujawniania, na kogo dany pracownik glosuje w trakcie samego aktu
glosowania, ale rowniez prawo, by jego glos pozostat tajny takze po wy-
borach. Mozliwo$¢ oddania glosu w sposob tajny powinna by¢ zagwa-
rantowana przez spotke m.in. przez stworzenie odpowiednich warunkow
lokalowych i technicznych. Ponadto zaden pracownik spoétki nie moze
zosta¢ wykluczony z kregu podmiotéw mogacych oddac¢ swoj gltos wy-
borach. Wynik wyboréw jest wigzacy dla walnego zgromadzenia. Pra-
cownicy mogg powola¢ do rady nadzorczej osoby spoza swego grona'®.
Ustawa nie zawiera natomiast postanowienia, ze w wyborach przedsta-
wicieli pracownikow do rady nadzorczej musi by¢ zagwarantowana za-
sada rownosci. Nie mozna wigc wykluczy¢, ze w akcie zatozycielskim
spotki lub w jej statucie oraz w regulaminie wyborczym (uchwalanym i
przyjmowanym w sposob okreslony w akcie zatozycielskim lub statucie)
przesadzone zostanie, iz niektore kategorie pracownikow spotki (wyod-
rebnione na podstawie okreslonego kryterium) beda posiadaty w trakcie
wyboréw oraz glosowania na reprezentantow pracownikow wigcej niz
jeden glos'® . Pracownikowi spotki, bedgcemu czlonkiem jej rady nad-
zorczej, spotka nie moze, w okresie trwania kadencji rady ani w okresie
roku po zakonczeniu kadencji, wypowiedzie¢ stosunku pracy, z wyjat-
kiem przypadkoéw okreslonych w art. 52 Kodeksu pracy (ciezkie naru-
szenie podstawowych obowigzkéw pracowniczych; popetnienie w cza-
sie trwania umowy o prace przestepstwa, ktora uniemozliwia dalsze za-
trudnienie na zajmowanym stanowisku, jezeli przestepstwo jest oczywi-
ste Iub zostato stwierdzone prawomocnym wyrokiem; zawiniona przez
pracownika utrata uprawnien koniecznych do wykonywania pracy na
zajmowanym stanowisku) . W tym czasie spotka nie moze rowniez zmie-
ni¢ na niekorzys$¢ pracownika warunkow pracy lub ptacy. Poza dyskusjg
jest fakt, ze pracownicy spotki niewatpliwie naleza do grona interesariu-
szy przedsigbiorstwa, a wigc podmiotow, ktore moga wptywac na przed-
sigbiorstwo i ktore to pozostajg pod wplywem jego dziatalnosci. Stad tez
wlasciwe jest, aby rowniez przedstawiciele pracownikow mogli uczest-
niczy¢ w sprawowaniu nadzoru nad funkcjonowaniem spotki. Ustawo-
dawca wymusil na jednostkach samorzadu terytorialnego, aby w spot-

18 W. Gonet, op.cit., s. 111-112.
19 M. Szydlo, op.cit., s. 503-519.
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kach powstatych w wyniku przeksztatcenia przedsigbiorstwa komunal-
nego pracownicy zachowali prawo wyboru okre$lonej ustawa liczby
cztonkéw rady nadzorczej. Moim zdaniem, przepisy ustawy sa w tym
miejscu, tj. poprzez narzucenie proporcji, zbyt rygorystyczne i zdecydo-
wanie powinny by¢ przedmiotem do uregulowania we wlasnym zakresie
w akcie zalozycielskim lub statucie spoiki przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Narzucone przez ustawodawce proporcje prowadzié bo-
wiem moga do sytuacji, gdy gmina bedaca wigkszosciowym badz catko-
witym udziatowcem spotki pozbawiona bedzie wigkszosci gloséw w ra-
dzie nadzorczej. Obrazujac to na zywym przyktadzie, nie trudno wyob-
razi¢ sobie matej spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, ze 100%
udziatem gminy, ktora powstata w wyniku przeksztatcenia przedsigbior-
stwa komunalnej, w ktorej powotana bedzie 3-4 osobowa rada nadzor-
cza. Nie ma bowiem sensu, aby rada ta byta liczniejsza ze wzgledu np.
na ograniczong skale dziatalnosci spoiki, trudnosci w obsadzie rady, zna-
lezienia 0sob, ktore moga wykazac si¢ posiadaniem wymaganych przez
ustawe kwalifikacji, a takze rachunek ekonomiczny — konieczno$¢ osz-
czednego gospodarowania. W radzie takiej, zgodnie z przepisami
ustawy, znalez¢ si¢ bedzie musiato dwoch cztonkow wybranych przez
pracownikéw spotki. Tym samym, gmina moze zosta¢ pozbawiona pel-
nej kontroli nad spotka, nie bedac np. mdéc odwotac cztonkdéw zarzadu
spotki, bez zgody przedstawicieli pracownikow. Przyjete wiec w ustawie
rozwigzania oceniam krytycznie, bowiem interes gminy jako wtasciciela
niejednokrotnie moze rozmija¢ si¢ z interesem pracownikow spotki.
Art. 10a ust. 3 u.g.k. statuuje, ze kadencja czlonka rady nadzorczej
w spotach (z.0.0., akcyjnej i komandytowo-akcyjnej) z wigkszosciowym
udziatem jednostek samorzadu terytorialnego trwa 3 lata. Wydaje sig, ze
wlasciwszym rozwigzaniem byloby takie, aby kadencja cztonka rady
nadzorczej w spotkach z wiekszosciowym udziatem j.s.t. trwata np. 5 lat,
wowczas kadencja ta uniezalezniona bytaby od kalendarza politycznego,
to jest przypadajacych co 4 lata wyborow wtadz samorzadowych. Czas
trwania kadencji cztonka rady nadzorczej nie bedzie miat jednakze wick-
szego znaczenia, bowiem zgodnie z przepisami k.s.h. cztonkowie rady
nadzorczej mogg by¢ odwotani w kazdym czasie. W spélce z ograni-
czong odpowiedzialno$cig z mniejszosciowym udziatem j.s.t., zgodnie
z art. 216 par. 1 k.s.h., cztonkéw rady nadzorczej powotuje si¢ na rok,
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jezeli umowa spotki nie stanowi inaczej. W spotkach akcyjnych i koman-
dytowo-akcyjnych z mniejszosciowym udziatem j.s.t, kadencja cztonka
rady nadzorczej nie moze by¢ dtuzsza niz pigc lat (art. 386 par. 1 k.s.h.).
Wickszosciowy udzial dotyczy liczby gloséw, jakimi dysponuje jed-
nostka na zgromadzeniu wspdlnikow, gdyz zapewnia to jej bezposredni
wplyw na powolanie i odwotanie cztonka rady nadzorczej, bez odrgb-
nego zapisu w umowie spotki uprawniajacego jednostke do powotania
cztonkéw rady niezaleznie od iloci posiadanych udzialow (akcji)®.
Cztonkiem rady nadzorczej, zgodnie z art. 18 par. 1 k.s.h, moze by¢ tylko
osoba fizyczna majaca petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Nie moze
by¢ cztonkiem rady nadzorczej osoba, ktora zostata skazana prawomoc-
nym wyrokiem za przestgpstwa okreslone w przepisach rozdzialow
XXXIH-XXXVII Kodeksu karnego oraz w art. 585, art. 587, art. 590 i
w art. 591 ustawy. Zakaz ten ustaje z uptywem pigtego roku od dnia
uprawomocnienia si¢ wyroku skazujacego, jednakze nie moze zakon-
czy¢ si¢ wezesniej niz z uptywem trzech lat od dnia zakonczenia okresu
odbywania kary. Zgodnie z art. 10a ust. 4 u.g.k. cztonkowie rady nad-
zorczej powotywani przez jednostke samorzadu terytorialnego musza
zda¢ egzamin okreslony w art. 12 ust. 2 i 7 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji?!. Zasady organizowania egzaminéw dla kandydatow na
cztonkow rad nadzorczych, w ktorych Skarb Panstwa jest jedynym ak-
cjonariuszem, okresla rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 wrze$nia
2004 r.?? Egzamin sklada si¢ z cze$ci pisemne;j i ustnej. Cze$é pisemna
przeprowadzana jest w formie testu zawierajacego 150 pytan, czes$é
ustna sprawdza wiedzg i predyspozycje kandydata do pracy w radzie
nadzorczej. Warunkiem dopuszczenia kandydata do czgsci ustnej egza-
minu jest udzielenie prawidtowej odpowiedzi na nie mniej niz 100 pytan
testu. Kandydaci na cztonkow rad nadzorczych moga korzysta¢ w czasie
egzaminu pisemnego ze zrodet prawa udostepnionych przez ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa. Zwolnione z obowigzku sktada-
nia egzaminu sg osoby, ktore:

20 W. Gonet, op.cit., s. 87.
21 Dz.U. 2013, poz. 216, j.t.
22 Dz.U. 2004, Nr 198, poz. 2038, z pézn.zm.
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1. przed dniem wej$cia w zycie rozporzadzenia zdaty egzamin przed ko-
misja powotang przez Ministra Przeksztalcen Wtasno§ciowych, Mi-
nistra Przemystu i Handlu, Ministra Skarbu Panstwa lub Komisja Se-
lekcyjng powotang na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 ustawy z dnia
30 kwietnia 1993 r. o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich
prywatyzacji (Dz. U. Nr 44, poz. 202, z p6zn. zm.);

2. posiadaja stopien naukowy doktora nauk prawnych lub nauk ekono-
micznych;

3. posiadaja wpis na list¢ radcéw prawnych, adwokatow, biegtych rewi-
dentow lub doradcow inwestycyjnych.

Osoby wybierane do rady nadzorczej przez pracownikéw nie muszg
wykaza¢ si¢ zadnymi kwalifikacjami. Przyjete przez ustawodawce roz-
wigzanie jest wygodne dla pracownikow, gdyz umozliwia desygnowanie
0s6b ze swego grona niemajacych wyzej wskazanych kwalifikacji?®.
Przyjete przez ustawodawce rozwigzania co do stawianych cztonkom
rady nadzorczej wymogow co do kwalifikacji nalezy ocenia¢ pozytyw-
nie. Trudno wyobrazi¢ sobie efektywne wykonywanie nadzoru korpora-
cyjnego bez fachowego i merytorycznego przygotowania cztonkow rady
nadzorczej. Rozwiazania przyjete w takim ksztalcie zasadnie ograniczaja
arbitralno$¢ w doborze cztonkow rady. W przypadku os6b wybieranych
do rady nadzorczej przez pracownikdéw, gdyby musieli oni spetniac te
kryteria, istniatby istotny problem z obsadg cztonkéw rady. Stad tez za
racjonalne nalezy uzna¢ rozwigzanie wytaczajace te osoby z konieczno-
$ci uzyskania uprawnien, takich jakie dotycza pozostalych cztonkéw
rady, przewidzianych przez ustawodawce.

IV. Ograniczenia i zakazy

Zgodnie z art. 10a ust. 5 u.g.k. do cztonkéw rad nadzorczych spotek
z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego, reprezentujacych
w spoélce jednostke samorzadu terytorialnego, stosuje si¢ odpowiednio
art. 13 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Na podstawie art. 13
u.k.p. w czasie gdy Skarb Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem
spotki, cztonkowie rady nadzorczej nie moga:

2 W. Gonet, op.cit., s. 112.
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1. pozostawaé¢ w stosunku pracy ze spotka ani §wiadczy¢ pracy lub
ustug na jej rzecz na podstawie innego tytutu prawnego;

2. posiada¢ akcji lub udzialow u przedsigbiorcow tworzonych przez
spotke, z wyjatkiem akcji dopuszczonych do obrotu na rynku regulo-
wanym;

3. pozostawac u przedsigbiorcow, o ktorych mowa w pkt 2, w stosunku
pracy ani $wiadczy¢ pracy lub ustug na ich rzecz na podstawie innego
tytulu prawnego;

4. wykonywac zajec¢, ktore pozostawatyby w sprzecznosci z ich obo-
wigzkami albo moglyby wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub in-
teresownosc¢ (zajeciem tym jest rowniez pelnienie funkcji z wyboru
w zaktadowej organizacji pracy).

Ograniczenia z tytutu pkt. 3 nie dotycza czlonkostwa w radach nad-
zorczych, z wyjatkiem rad nadzorczych konkurencyjnych przedsiebior-
cOw. Zakaz pozostawania w stosunku pracy w spotce powstalej] w wy-
niku komercjalizacji nie dotyczy osdb wybranych do rady nadzorczej
przez pracownikow?,

Ustawy samorzadowe mocg art. 24f ust. 2 u.s.g, art. 25b ust. 3 u.s.p.
oraz art. 27b ust. 3 u.s.w. zakazuja radnym bycia cztonkiem wtadz zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych, pelnomocnikiem sp6tki han-
dlowej z udzialem gminnych — odpowiednio powiatowych lub woje-
wodzkich - os6b prawnych lub przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza
takie osoby. Radny rady gminy nie moze by¢ wiec cztonkiem rady nad-
zorczej gminnej spotki prawa handlowego. Wybor lub powolanie go na
te funkcje jest z mocy prawa niewazne. Zakaz ten dotyczy roéwniez mat-
zonkow radnych oraz matzonkoéw: wojtow ich zastepcow, cztonkow za-
rzadow powiatow oraz wojewddztw, skarbnikow i sekretarzy jednostek
samorzadu terytorialnego, kierownikow samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych, 0soéb zarzadzajacych i czlonkdéw organoéw zarzadzajacych
samorzagdowymi osobami prawnymi. Zdaniem M. Pyziak-Szafnickiej,
jezeli radny uczestniczy we wtadzach spotki wykorzystujacej mienie ko-
munalne, to pokusa i mozliwo$¢ wykorzystania funkcji publicznej w in-
teresie spoiki istnieje niezaleznie od tego, czy osoba ta jest cztonkiem

2 |bidem.
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zarzadu, rady nadzorczej czy komisji rewizyjnej. Dlatego wlasnie tacze-
nie tych funkcji zostato zakazane®®. Trudno si¢ z tym twierdzeniem nie
zgodzi¢. Nie trudno rowniez wyobrazi¢ sobie sytuacji, gdy wojtowie,
burmistrzowie, prezydenci miasta dla doraznych celow politycznych wy-
korzystywaliby stanowiska w radach nadzorczych do zdobycia poparcia
wsrod radnych. Ratio legis tego rozwigzania jest wige jak najbardziej
zrozumiate. Jezeli wybdr lub powotanie nastgpito przed rozpoczeciem
wykonywania mandatu radnego, radny obowigzany jest zrzec si¢ stano-
wiska lub funkcji w terminie 3 miesiecy od dnia ztozenia §lubowania
przez radnego. W razie niezrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji radny
traci je z mocy prawa po uptywie tego terminu. Do dnia 27 lipca 2004 r.
obowigzkiem zrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji w spotkach handlo-
wych z udziatem gminnych — odpowiednio powiatowych lub wojewodz-
kich — os6b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestniczg takie
osoby, objeci byli takze malzonkowie funkcjonariuszy publicznych, na-
wet jezeli zostali wybrani lub powotani do petnienia funkcji przed wy-
borem lub powolaniem na stanowisko funkcjonariusza samorzagdowego
ich wspotmatzonka. W przypadku nie zrzeczenia si¢ stanowiska lub
funkcji matzonek funkcjonariusza samorzadowego tracit je z mocy
prawa po uptywie trzech miesigcy od dnia ztozenia §lubowania lub od
dnia powotania na stanowisko matzonka bedacego funkcjonariuszem sa-
morzgdowym?®. Przepisy wszystkich trzech ustaw samorzadowych, na-
ktadajace taki obowiazek na malzonka osoby, ktéra uzyskata status funk-
cjonariusza samorzadowe, zostaly uznane przez Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 13 lipca 2004 r. za niezgodne z art. 2 oraz art. 22 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?’. Nie ma natomiast przeszkod, aby radny
byt cztonkiem wiladz zarzadzajacych spotki utworzonej przez inng jed-
nostke samorzadu terytorialnego, np. przez inng gming lub powiat®®.
Ustawa antykorupcyjna® zawiera wspolne przepisy reglamentujace
W Sposob tozsamy uczestnictwo w spotkach prawa handlowego szerokiej

% A, Wierzbica, Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Warszawa 2010,
S. 235-236.

% A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne W samorzqdzie terytorialnym, War-
szawa 2008, s. 123.

27 Wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., sygn. K 20/03, OTK A 2004, nr 7, poz. 63.

2 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2003 r., sygn. | PK 107/02, LEX nr 106957.

2 Dz.U. 2006, Nr 216, poz. 1584, z pézn.zm.
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kategorii podmiotéw, w tym takze osob peligcych funkcje publiczne
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Ustawa antykorupcyjna w spo-
sOb rygorystyczny zakazuje adresatom tego aktu prawnego w okresie
zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji bycia cztonkiem zarzadow,
rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego. Za-
kaz ten ma charakter bezwarunkowy i nie ma znaczenia, czy spotka
dziata na terenie jednostki i czy w dziatalnosci wykorzystuje mienie ja-
kiegokolwiek podmiotu publicznego. Obojetna jest rowniez struktura
wiasnos$ciowa®. Omawiany zakaz dotyczy m.in. wojtow (burmistrzow,
prezydentéw miast), zastepcoOw wojtow (burmistrzow, prezydentow
miast), skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kierownikow jednostek orga-
nizacyjnych gminy, osob zarzadzajacych i cztonkoéw organow zarzadza-
jacych gminnymi osobami prawnymi oraz innych oséb wydajacych de-
cyzje administracyjne w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Zakaz zajmowania stanowisk w spotkach prawa handlowego wymienio-
nych powyzej oséb nie dotyczy, jezeli zostaly one zgloszone do objecia
takich stanowisk w spotce prawa handlowego przez: Skarb Panstwa, inne
panstwowe osoby prawne, spotki, w ktorych udziat Skarbu Panstwa
przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby akcji, jednostki
samorzadu terytorialnego, ich zwiazki lub inne osoby prawne jednostek
samorzadu terytorialnego. Osoby objete przedmiotowym wyjatkiem nie
mogg zosta¢ zgtoszone do wigcej niz dwdch spotek prawa handlowego
z udziatem podmiotéw zglaszajacych te osoby. Tym samym, np. wojt
moze sprawowaé funkcje czlonka rady nadzorczej w gminnej spotce
prawa handlowego, jezeli zostal do niej zgloszony jako przedstawiciel
jednostki samorzadu terytorialnego. Podkresli¢ nalezy, ze wyznaczenie
do spdiki jest elementem koniecznym prawnie skutecznego uczestnicze-
nia w takiej spotce. Wyznaczenie, o ktérym mowa w art. 6 ust. 2 ustawy
antykorupcyjnej, wylagcza bowiem dziatanie art. 9 ustawy antykorupcyj-
nej. Z treéci tego ostatniego przepisu wynika m.in., ze wybor lub powo-
fanie do wtadz spotki z naruszeniem zakazow jest z mocy prawa nie-
wazny i nie podlega wpisaniu do wlasciwego rejestru. Uwage zwraca
nieprecyzyjna konstrukcja omawianej regulacji prawnej. Pojawia si¢
w niej bowiem sformutowanie ,,zgloszenie”. Nie wiadomo natomiast,

30 A, Wierzbica, op.cit., s. 246.
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jaka ma by¢ forma tego zgloszenia, ani tez w jakim terminie przed obje-
ciem stanowiska fakt ten nalezy zgtosi¢. Ustawa antykorupcyjna nie
przesadza takze o tym, na jaki czas nastepuje zgtoszenie do spotki — Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 20 czerwca 2007 r.3! stwierdzit, Ze z art. 6
ust. 1 ustawy antykorupcyjnej nie wynika zadne czasowe lub kadencyjne
ograniczenie skutecznosci wyznaczenia reprezentanta. Zdaniem W.Gon-
tarskiego taka konstrukcja art. 6 ustawy antykorupcyjnej stanowi pod-
stawe do przyjecia, ze dopuszczalna jest kazda forma zgtoszenia i to nie-
koniecznie pisemna®. Mozliwoéé sprawowania przez wojta jednocze-
$nie funkcji cztonka rady nadzorczej w gminnej spotce prawa handlo-
wego, oczywiscie przy posiadaniu rownoczes$nie stosownych uprawnien
do zasiadania w niej, bywa powszechnie krytykowana. Osobiscie nie wi-
dze w tym nic ztego, aby wojt, ktéry jest organem wykonawczym gminy,
a w jednoosobowej spoice pelni funkcje zgromadzenia wspdlnikow,
mogt jeszcze mocniej zaangazowac si¢ w zycie spotki i sprawowac staty,
biezacy nadzor nad spotka takze poprzez cztonkostwo w radzie. To ra-
czej nie jest kwestionowane. W debacie publicznej natomiast niejedno-
krotnie podkreslane jest, ze w ten sposéb wojtowie omijaja przepisy
o wynagradzaniu pracownikow samorzadowych dotyczace maksymal-
nego poziomu wynagrodzenia wojta, pobierajac dodatkowe wynagro-
dzenie z tytutlu zasiadania w radzie nadzorczej. Nie wyobrazam sobie
jednak sytuacji, w ktorej jedni czlonkowie rady nadzorczej za swoja
prace w radzie beda pobiera¢ wynagrodzenie, a inni nie.

Ustawa antykorupcyjna zezwala, aby ta sama osoba zostata delego-
wana do nie wigcej niz dwoch spotek prawa handlowego. Niezaleznie od
jej przepisow nalezy mie¢ na uwadze ponadto przepisy ustawy o wyna-
gradzaniu oso6b kierujgcych niektdrymi podmiotami prawnymi, zwanej
popularnie ,,ustawg kominowg . Zgodnie z art. 1 tejze ustawy, ustawa
ma zastosowanie m.in. do jednoosobowych spotek prawa handlowego
utworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz spoétek
prawa handlowego, w ktorych udziat jednostek samorzadu terytorial-
nego przekracza 50% kapitalu zaktadowego lub 50% liczby akcji. Art. 4
ust. 1. ustawy kominowej stanowi, ze jedna osoba moze by¢ cztonkiem

81 Wyrok SN z dnia 20 czerwca 2007 r., sygn. V CSK 129/07, LEX nr 347367.
32 A, Wierzbica, op.cit., s. 250-252.
33 Dz.U. 2013, poz. 254, z pdzn.zm.
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rady nadzorczej tylko w jeden sposrod spotek. Uwazam, ze przepis ten
jest przepisem szczeg6lnym w stosunku do norm zawartych w ustawie
antykorupcyjnej, wytacza on na zasadzie lex specialis derogat legi gene-
rali mozliwo$¢ zasiadania, np. przez wdjta w dwoch radach nadzor-
czych. W pi$miennictwie dla usunigcia niespojnosci proponuje si¢ row-
niez odwotanie do zasady lex posteriori derogat priori.

Pracowniczy urzedu gminy (miasta) nie mogg by¢ cztonkami rady
nadzorczej w spotce komandytowo-akcyjnej, jezeli komplementariu-
szem jest gmina, wynika to z art. 142 par. 3 k.s.h., ktory stanowi, ze kom-
plementariusz albo jego pracownik nie moze by¢ cztonkiem rady nad-
zorczej. Nalezy pamigtac, ze w sytuacji gdy gmina zawigzuje spotke ko-
mandytowo-akeyjng z partnerem prywatnym w celu realizacji przedsie-
wzigcia w ramach partnerstwo publiczno-prywatnego, to na podstawie
art. 14 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym?, gmina nie
moze by¢ komplementariuszem.

Kolejnym waznym przepisem, stanowigcym odstepstwo od przepi-
sow kodeksu spotek handlowych®, jest przepis art. 10a ust. 6 u.g.k. sta-
nowiacy, iz cztonkéw zarzadu spotek z udziatem jednostek samorzadu
terytorialnego powoluje i odwotuje rada nadzorcza. Nie ma znaczenia,
jaki jest udziat jednostki, tzn. czy dysponuje ona jednym udziatem (ak-
cja) czy tez calym pakietem (100% udziatow lub akcji). Umowa lub sta-
tutem spotki nie mozna wprowadzi¢ odmiennych rozwigzan, gdyz prze-
pis ust. 6 ma charakter bezwzglednie obowigzujacego (ius cogens), co
potwierdzit Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z 25 kwietnia 2007
363" Niezrozumiale jednak jest powierzenie przez ustawodawce kompe-
tencji do ustalania wynagrodzenia miesigcznego prezesa spotki w spot-
kach, w ktorych udziat jednostki samorzadu terytorialnego przekracza
50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby akcji, zgromadzeniu wspo6l-
nikow/walnemu zgromadzeniu akcjonariuszy. Powoduje to sytuacje,

3 Dz.U. 2009, Nr 19, poz. 100, z pézn.zm.

35 W przypadku przepiséw ogélnych, zgodnie z art. 201 par. 4 k.s.h. czlonek zarzadu
spotki z 0.0. powotywany i odwotywany jest uchwata wspolnikow, chyba, ze umowa
stanowi inaczej; w przypadku spotki akcyjnej, zgodnie z art. 368 par. 4 k.s.h. czton-
kéw zarzadu powotuje 1 odwotuje rada nadzorcza, chyba, ze statut spotki stanowi
Inaczej.

% Wyrok SA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn. VI ACa 1364/06, LEX nr
682871

37 W. Gonet, op.cit., s. 87-88.
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w ktorej w przypadku jednoosobowej spotki, wynagrodzenie to ustali
wojt w drodze zarzadzenia. W przypadku pozostatych czionkow za-
rzadu, ustawa kominowa juz nie okresla organu, ktéry to wynagrodzenie
ustali. Wykorzystujac niejednoznaczne przepisy, wojtowie niejednokrot-
nie roscili wigc sobie prawo do ustalania wynagrodzenia pozostatych
cztonkow zarzadu réwniez w drodze zarzadzania. OsobisScie stoj¢ na sta-
nowisku, ze kwestia ustalania i przyznawania wynagrodzenia miesi¢cz-
nego, zarowno dla prezesa, jak i pozostatych cztonkow zarzadu, powinna
by¢ kompetencjg rady nadzorczej, ktorej wytaczng kompetencja jest po-
wotywanie i odwotywanie tych osob. Na uwage zastuguj¢ zawita kon-
strukcja prawna, w ktorej to z mocy przepisoOw ustawy kominowej organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego jedynie ustala wyna-
grodzenie miesigczne prezesa spotki komunalnej, przyznaje je natomiast

— w ustalonej wysoko$ci — rada nadzorcza. Przyznanie wynagrodzenia

prezesowi spotki komunalnej przez rade nadzorcza, bez uprzedniego

ustalenia tego wynagrodzenia przez organ wykonawczy jednostki samo-

rzadu terytorialnego, zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia 18

lutego 2013 r., sygn. Il PK 164/12, LEX nr 1388707, b¢dze z mocy art.

58 § 1 k.c. niewazne.

Przepisy art. 10a u.g.k., stanowigce odstepstwa w zakresie podstaw
prawnych funkcjonowania rad nadzorczych od przepisow kodeksu spo-
ek handlowych, stosuje sie takze do spotek zaleznych od spdtek komu-
nalnych. Definicj¢ legalna spotki dominujacej okresla art. 4 par. 1 pkt 4
k.s.h. O spotce dominujacej mowa w przypadku, gdy:

1. dysponuje bezposrednio lub posrednio wickszoscia glosow na zgro-
madzeniu wspolnikow albo na walnym zgromadzeniu, takze jako za-
stawnik albo uzytkownik, badz w zarzadzie innej spotki kapitatowe;j
(spotki zaleznej), takze na podstawie porozumien z innymi osobami,
lub

2. jest uprawniona do powolywania lub odwotywania wigkszosci czton-
kow zarzadu innej spotki kapitatowej (spotki zaleznej) albo spot-
dzielni (spotdzielni zaleznej), takze na podstawie porozumien z in-
nymi osobami, lub

3. jest uprawniona do powotywania lub odwotywania wigkszosSci czton-
kéw rady nadzorczej innej spotki kapitatowej (spotki zaleznej) albo
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spotdzielni (spotdzielni zaleznej), takze na podstawie porozumien

z innymi osobami, lub
4. czlonkowie jej zarzadu stanowia wiecej niz potowe cztonkdéw zarzadu

innej spotki kapitatlowej (spotki zaleznej) albo spotdzielni (spot-

dzielni zaleznej), lub

5. dysponuje bezposrednio lub posrednio wigkszoscig gtosow w spotce
osobowej zaleznej albo na walnym zgromadzeniu spotdzielni zalez-
nej, takze na podstawie porozumien z innymi osobami, lub

6. wywiera decydujacy wplyw na dziatalno$¢ spotki kapitatowej zalez-
nej albo spodtdzielni zaleznej, w szczeg6lnosci na podstawie umow

okreslonych w art. 7 k.s.h.

Wyjatek stanowia jedynie przepisy art. 10a ust. 4 1 5 u.g.k. (dot. po-
wotywania czlonkdéw rady nadzorczej sposrod osob, ktore ztozyly egza-
min i ograniczen zawartych w u.k.p.), ktore w przypadku spotek zalez-
nych stosuje si¢ do cztonkdéw rady nadzorczej, reprezentujacych w tej
spotce spotke z udziatem jednostki samorzadu terytorialnego.

V. Konkluzje

Rada nadzorcza jest podstawowym ogniwem nadzoru korporacyj-
nego. Aby mogl on by¢ sprawowany efektywnie, niezbedne sg odpo-
wiednie ramy instytucjonalne w spotce, ktore zapewnig przejrzysty
i obiektywne reguty zarzadzania przedsigbiorstwem. Efektywnemu nad-
zorowi zdecydowanie nie sprzyjaja niejasne przepisy prawne. Rygor
prawny dla spotek komunalnych jest szczegolny, podlega¢ one beda za-
réwno przepisom Kodeksu spotek handlowych, jak i ustaw: ustrojowych
samorzadowych, o gospodarce komunalnej, prywatyzacji i komercjali-
zacji, tzw. ustaw antykorupcyjnej i kominowej, wewnetrznym regula-
cjom itd. Przepisy te niejednokrotnie wzajemnie si¢ wykluczajg, powo-
dujac problemy interpretacyjne, czego przyktadem byty chociaz wspo-
mniane w pracy: wykluczajace si¢ przepisy ustawy antykorupcyjnej i ko-
minowej czy przepisy dotyczace ustalania i przyznawania wynagrodzen
dla prezesa i pozostatych cztonkéw zarzadu spotek. Nie do konca jasne
wydaje si¢ niewspomniane uprzednio w niniejszym artykule zagadnienie
bezposredniej kontroli dziatalnos$ci spotki przez rade gminy, bedaca or-
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ganem stanowigcym samorzadu gminnego. Wsrod ustawowych kompe-
tencji rady gminy ustawodawca zastrzegt podejmowanie uchwat w spra-
wach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu,
a ktore to dotycza m.in. tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsie-
biorstw, zakladow i innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz
wyposazania ich w majatek, nadto okreslania zasad wnoszenia, cofania i
zbywania udzialow i akcji przez wojta. Zgodnie z dominujgcym pogla-
dem w orzecznictwie, wyrazonym w wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 5 lipca 2011 r., sygn. Il OSK 658/11,
LEX nr 1083673, rada gminy jest uprawniona do podjecia uchwaty po-
zytywnie opiniujacej rozwigzanie spotki (lub wyrazenia zgody na te
czynno$¢) i powierzajacej jej wykonanie organowi wykonawczemu
1 tym samym wladczego przesadzenia o podjeciu przezen dziatan, ktore
bezposrednio doprowadzg do rozwiazania tej spotki zgodnie z przepi-
sami k.s.h. Z przepiséw u.s.g. nie wynika natomiast, ze maja to by¢
uchwaly, ktére wprost tworzg lub rozwigzujg spotke. Ustawodawca
W ustawie o samorzadzie gminnym wymiennie postuguje si¢ pojeciem
»gminnych 0sob prawnych” i ,,gminnych jednostek organizacyjnych”.
Rada gminy z mocy ustawy o samorzadzie gminnym kontroluje dziatal-
no$¢ wojta i gminnych jednostek organizacyjnych, w tym celu powotujac
komisje rewizyjna. Powstaje wigc problem interpretacyjny, czy spotki
komunalne sg gminnymi jednostkami organizacyjnymi, a tym samym
czy podlegaja one bezposredniej kontroli rady gminy. W pismiennictwie
podkresla sig, z czym si¢ zgadzam, Ze nie ma podstaw normatywnych do
uznawania, ze komisja rewizyjna moze w bezposredni sposob kontrolo-
wac samg jednoosobowg spotke z wytacznym udziatem gminy, moze to
czyni¢ wylacznie posrednio — poprzez kontrole wojta. W orzecznictwie
znalez¢ jednak mozna roéwniez wyrazone zdanie odmienne, w mysl kto-
rego ,,gminna osoba prawna” to gmina jednostka organizacyjna, ktdra
zostala utworzona przez gming i ma nadany przymiot osobowosci praw-
nej — tak w wyroku z dnia 8 stycznia 2009 r., sygn. 1l SA/Bd 878/08,
LEX nr 484875, stwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Byd-
goszczy. Patrzac na to zagadnienie tylko i wylacznie ze wzgledow celo-
wosciowych, nie wydaje si¢, moim zdaniem, zasadne dublowanie si¢
kompetencji kontrolnych komisji rewizyjnej rady gminy z rada nadzor-
czg w spolce. Jednakze przyktady watpliwosci interpretacyjnych, ktore
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przedstawione zostaty powyzej, dowodza, ze w przypadku regulacji do-
tyczacej nadzoru korporacyjnego w spodtkach komunalnych mamy do
czynienia z bataganem w przepisach, ktory wplywa na mniejsza efek-
tywnos¢ tego nadzoru. Mniejsza efektywnos¢, a co za tym idzie mniejsza
konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw.

Art. 10a u.gk. regulujacy w sposob odmienny do przepisow k.s.h.
funkcjonowanie rad nadzorczych w spotkach komunalnych, zostat wpro-
wadzony nowelizacja ustawy o gospodarce komunalnej z dnia 17 paz-
dziernika 2003 r.* Ratio legis nowelizacji, zdaniem wnioskodawcow
projektu — Rady Ministrow, miato by¢ zapewnienie fachowego nadzoru
nad $rodkami publicznymi ulokowanymi przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego w spotkach. W uzasadnieniu projektu ustawy mozna prze-
czytac, ze dotychczasowa sytuacja (przed nowelizacjg) wskazywatla na
nierowne traktowanie przez ustawodawce mienia publicznego. Spotki
zudziatem Skarbu Panstwa posiadaty bowiem fachowy nadzoér w postaci
rad nadzorczych ztozonych z 0séb o wysokich kwalifikacjach potwier-
dzonych egzaminem panstwowym, natomiast spotki z udziatem jedno-
stek samorzadu terytorialnego byty — co do zasady — takiego nadzoru
pozbawione. Wprowadzenie obligatoryjnosci powotywania rad nadzor-
czych w spotkach z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego miato
zagwarantowa¢ mieszkancom j.s.t, ze zarzad ich wspdlnym majatkiem
jest prowadzony zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki. Uwazam,
ze ten krok ustawodawcy nalezy oceni¢ nad wyraz pozytywnie. Niewat-
pliwie byt to krok majacy na celu polepszenie jakosci nadzoru witasci-
cielskiego nad spotkami. Dla wielu spotek samorzadowych nie byla to
nowo$¢, bowiem dotychczasowe przepisy aktow zalozycielskich i statu-
tow spolek przewidywaty instytucje rady nadzorczej. Ustawowe okresle-
nie kadencji cztonkow rad nadzorczych oraz wprowadzenie obowigzku
potwierdzenia kwalifikacji egzaminem panstwowym miato zapewnic ra-
dom nadzorczym niezalezno$¢ i bezstronno$¢®®. Nalezy jednak pamigtaé,
ze decyzje organu wykonawczego gminy, tj. wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) dotyczace wskazania cztonkow rady nadzorczej, podejmo-

3 Dz.U. 2003, Nr 199, poz. 1937.
39 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce komu-
nalnej, druk nr 1776.
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wane sg jednoosobowo i1 nie musza by¢ w zaden sposob uargumento-
wane. Oznacza to brak konieczno$ci merytorycznego uzasadnienia po-
wodow decyzji kadrowej, a tym samym catkowita swobodg w ksztalto-
waniu sktadu rady nadzorczej. Mimo to uwazam, ze przepis art. 10a
u.g.k. chroni jednakze przed pelng arbitralno$cia w ksztattowaniu rady
i skutecznie ogranicza przed sprawowaniem nadzoru nad spotka przez
osoby niefachowe, pozbawione jakichkolwiek kwalifikacji. Nalezy przy-
znaé, ze nie ma idealnego systemu, ktory catkowicie wykluczytby moz-
liwos¢ politycznego wplywania na sktad rady nadzorczej. W debacie pu-
blicznej co kilka lat jak bumerang wraca pomyst powotania tzw. nieza-
leznego komitetu nominacyjnego, ktory miatby w sposdb przejrzysty
i apolityczny dokonywa¢ wyboru cztonkéw rad nadzorczych spotek
Skarbu Panstwa. System ten rowniez jest niedoskonaty, bowiem nalezy
postawi¢ sobie pytanie, jak chcemy uniezalezni¢ wybor cztonkoéw nieza-
leznego komitetu nominacyjnego od wptywdéw politycznych. Tych ra-
czej nie da si¢ unikngé. Przewidziane przez ustawodawce wymogi co do
kwalifikacji cztonkoéw rad nadzorczych w spotkach komunalnych, moim
zdaniem, stanowia niejednokrotnie wystarczajaca zapore przed upoli-
tycznieniem rad; w przypadku mniejszych samorzadow wielu samorza-
dowcow wrecz wskazuje, ze ma problemy ze skompletowaniem sktadow
rad.

The supervisory board of the
municipal commercial company

Acrticle is devoted to legal issues of the functioning of supervisory
boards of municipal commercial companies, with particular emphasis on
the differences in relation to the general provisions of the Commercial
Companies Code. Based on the available literature and case law, ana-
lyzed the provisions of the Act on municipal services, the provisions of
which provide primarily the mandatory appointment of the supervisory
board of municipal companies. Much space is devoted to anti-corruption
restrictions on members of the council.
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