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dr Tomasz Jedrzejewski

» pracownik naukowy Katedry Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Mikolaja Kopernika
w Toruniu, specjalizujacy si¢ w problematyce postgpowania egzekucyjnego w administracji,

* cztonek kolegium dziekanskiego jako prodziekan ds. studiow stacjonarnych,

+ stopien doktora uzyskat w 2002 r. za rozprawe ,,Rzeczy publiczne. Studium administracyjno-
prawne”,

» etatowy cztonek Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Toruniu,

+ autor i wspotautor publikacji, m.in.: ,,Ustroj Samorzadu Terytorialnego”, ,,Administracyjne Po-
stepowanie Egzekucyjne”,

* autor opinii prawnej w przedmiocie oceny zasadnosci wniosku do Prezesa Rady Ministrow
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty KNB z dnia 12 stycznia 2000 r., sporzadzonej na zlecenie
Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu RP.

dr Tomasz Jedrzejewski Torun, 12 lutego 2009 r.
ul. Swigtopetka 28h/3
87-100 Torun

Opinia

dotyczaea zasadno$ei wniosku do Prezesa Rady Ministrow o stwierdzenie niewainosci
uchwaly Komisji Nadzoru Bankowego z dnia 12 stycznia 2000 r, w sprawie zavieszenia

dzialalnesci Banku Staropolskiego S.A. w Poznaniu

Dzialajac na podstawic umowy o dzielo 2z przeniesieniem autorskich praw
majatkowych nr 71/08/C  miedzy Kancelarig Sejmu a Tomaszem Jedrzejewskim, zawarte)
w Warszawie dnia 13 puzdziernika 2008 r., po przeprowadzeniu analizy zalaczone) do
umowy kserokopii Wniosku do Prezesa Rady Ministrow o stwierdzenie niewaznoset nchwaly
Komisji Nadzoru Bankowego z dnia 12 stycznia 2000 r. w sprawie zawieszenia dzialainodei
Banku Staropolskiego S.A. w Poznaniu, z punktu widzenia powszechme obowiazujacych

przepisow prawa materialnego i procesowego, stwierdzam, ze:

wniosek Stowarzyszenia Pokrzywdzonych Przez System Bankowy
z siedzibg w Poznaniu przy ul. Grunwaldzkiej 222 oraz Stowarzyszenia
osob, ktore czujq si¢ poszkodowane przez Bamk Staropolski S.A. oraz
Invest-Bank S.A. z siedzibg w Gdansku przy ul. Bystrzyckiej 13 do Prezesa
Rady Ministrow (wniesiony do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow dnia
4 wrzesnia 2008 r.) o stwierdzenie niewaznosci uchwaly Komisji Nadzoru
Bankowego z dnia 12 stycznia 2000 r. w sprawie zawieszenia dziatalnosei
Banku Staropolskiego S.A. w Poznaniu, jest w pelni uzasadniony, tak

z punktu widzenia merytorycznego, jak i formalnego.
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UZASADNIENIE

L. Charakter prawny zaskarzonego aktn

Dokonujac oceny przedmiotowego wniosku nalezy w pierwszej kolejnosei ustalié
churakter prawny zaskarzonego rozstrzygnigcia i w konsekwencji mozliwos¢ poddania jego
werytikacji w Urybie stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjne] okreslonym w
przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.).
Dz.U, 72000 r. nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.), dalej k.p.a.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. Nr
140, poz. 939 z pdzn. zm.) w brzmieniu obowigzujacym w dniu 12 stycznia 2000 r., dalej
Prawo bankowe, zezwolenia, upowaznienia, zgody i decyzje Komisji Nadzoru Bankowego
i Prezesa Narodowcgo Banku Polskiego majgq moc ostatecznych decyzji administracyjnych.
Natomiast w mysl art. 11 ust. 2 powolanej ustawy, przy wydawaniu zczwolcn, upowaznien,
zgod i decyzji, o ktorych mowa w ust. 1, stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, z zastrzezeniem wyjytkow przewidzianych w ustawie. Nalezy takze
zauwazyC, Ze na podstawie art. 28 ust. | ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym
Banku Polskim {Dz.U. Nr 140, poz. 938 z pé7n. zm.) w brzmieniu obowiazujacym w dniu 12
stycznia 2000 r., Komisja Nadzoru Bankowego podejmuje decyzje w formie uchwal, ktére
podpisuje Przewodniczacy Komisji. Dodatkowo nalezy wskazaé, ze art. 158 ust. 1 Prawa
bankowcgo, stanowit o podjgciu deeyzji 0 zawicszeniu dziatalnosci banku.

Przytoczone przepisy prawa bezspornic wskazuja, iz objgte wnioskiem rozstrzygnigcie
stanow1 decyzj¢ administracyjng, begdacg kwalifikowana postacia aktu administracyjnego
rozumianego jako prawne wiladeze rozsuzygniecie organu administracji  publicznej,
skierowane na wywolanie konkretnych indywidualnie oznaczonych skutkow prawnych. A to
« kolei, przy braku przepisow wylaczajgeych stosowanie k.p.a. w zakresie wydania uchwaty
o zawieszeniu dzialalnosci banku, daje podstawe do =zastosowania wobec niego
nadzwyczajnego trybu wzruszania decyzji administracyjnych — stwierdzenia niewaznosci
decyzii, regulowanego w art, 156 — 159 k.p.a. Zajete stanowisko potwierdza réwniez
orzecznictwo sgdowe. W wyroku z dnia 18 pazdzicrnika 1985 r. (II CR 320/85) Sad
Najwyzs7y jednoznacznic stwicrdzil, ze uzycie tej czy innej nazwy nie ma znaczenia dla

charakteru prawnego danego aktu jako decvzji, jezeli jest to zgodne z art. 104 k.p.a. akt

rozstizygajacy mervtorveznie indywidualna  sprawe nalezaca do  wiadciwosci organu

administracji panstwowej (OSNC 1986, Nr 10. poz. 158).
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Ii. Wiasciwosé organu

Zgodnie z art. 157 § 1 k.p.a. organem wiasciwym do stwierdzenia niewaznosei decyzji
jest co do zasady organ wyzszego stopnia. Nalezalo wige ustalié organ wyiszego stopnia
w stosunku do Komisji Nadzoru Bankowego. W myslt art. 17 k.p.a. organami wyzszego
stopnia w stosunku do organéw adminisiracji publicznej innych niz organy jednostck
samorzadu terytorialnego i wojewodowie sg odpowiednie organy nadrzedne lub wlasciwi
ministrowie, a w razic ich braku - organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich
dzialalnoscia. Ustalajac organ wyzszego stopnia nad Komisja Nadzoru Bankowego nalezy
wziaé pod uwagg fakt, iz organ ten obecnie nie funkcjonuje w aparacie administracyjnym
panistwa, bowiem na mocy art. 66 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem
finansowym (Dz.U. Nr 157, poz. 1119 z pézn. zm.) Z dniem 31 grudnia 2007 r. zniesiono
Komisje Nadzoru Bankowego, a na mocy art. 67 ust. 2 powolanej ustawy, od dnia 1 stycznia
2008 r. Komisja Nadzeru Finansowego wykonuje zadania nalezace dotychczas do Komisji
Nadzoru Bankowego. Ustalenia te majg o tyle istotne znaczenie, ze w przypadku ustalania
wladciwoscei organu do stwierdzenia niewaznosei decyzji organu, ktéry juz nie funkcjonuje
w strukturze administracji publicznej, nastgpuje na podstawie aktualnego stanu prawnego,
a wiec trzeba ustalié organ wyzszego stopnia nad tym organem, ktdry przejal zadania
i kompetencje znoszonego podmiotu, a w wlasciwie nad tym, na ktory przeszia kompetencja
do podjecia rozsirzygnigeia w sprawie zalatwionej decyzja administracyjng. Jak bowiem
wskazuje sig w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, w razie zmian w strukturze
administracji publicznej ustala si¢ najpierw organ, na ktéry przeszta wlasciwos¢ w danych
sprawach, a dopiero potem okredla sie organ wyzszego stopnia (postanowienie Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 sierpnia 2007 r., I OW 32/07, Lex 375525).

Biorac powyzsze pod uwagg nalezy stwierdzi¢, ze przy braku organéw nadrzednych
nad Komisja Nadzoru Finansowego oraz braku whasciwosci ministrtéw w sprawach
nalezacych do tego organu, organem wyzszego stopnia bedzie organ panstwowy sprawujacy
nadzor nad jego dzialalnodcig. Jak wynika z art. 3 ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym nadzor nad dziatalnoscia Komisji Nadzore Finansowego sprawuje Prezes Rady
Minisirow. Tym samym organem whasciwym do stwierdzenia niewazno$ct uchwaly Komisji
Nadzoru Bankowego z dnia 12 stycznia 2000 r. w sprawie zawieszenia dzialalnodci Banku

Staropolskiego S.A. w Poznaniu jest Prezes Rady Ministrow,
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IM.  Legitymacja wnioskodawcow

Istotnym zagadnieniem proceduralnym, wplywajacym bezposrednio na poprawnosé
formalng opiniowanego wniosku o stwicrdzenie  niewaznosci  jest  uprawnienic
wnioskodawcow, tj. Stowarzyszenia Pokrzywdzonych Przez System Bankowy 7 siedzibg
w Poznaniu przy ul. Grunwaldzkiej 222 oraz Stowarzyszenia osob, ktore czuja sie
poszkodowane przez Bank Staropolski S.A. oraz Invest-Bank S.A. z siedziba w Gdansku przy
ul. Bystrzyckiej 13, do jego wniesienia,

Podmiotem legitymowanym do wystapienia z zadaniem stwierdzenia niewaznosci
decyzji jest co do zasady strona postepowania, nalezy jednak zauwazy<¢, ze zgodnie z art. 157
§ 2 k.p.a. postgpowanie w sprawic stwierdzenia niewaznosci wszezyna si¢ réwniez z urzedu.
Przy czym jedna z okolicznoéci uzasadniajacych wszezecic z urzedu postepowania w sprawie
stwierdzenia mewaznosci decyzji jest wniesienie zadania prze: organizacje spoleczng na
podstawie art. 31 ust. 1 pkt 1 k.p.a. Organizacja spoleczng zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 5 k.p.a.
jest organizacja zawodowa. samorzadowa, spéldzieleza i inna organizacja spoleczna.
Zardwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadowym przyjmuje sig, i7 stowarzyszenia sa
organizacjami spolecznymi w rozumieniu przepiséw k.p.a.. a tym samym réwniez wskazani
wyzej wnioskodawcy korzystajy z tego przymiotu. Natomiast art. 31 ust, 1 pkt 1 kpa
stanowi, iz organizacja spoleczna moze w sprawie dotvezacej innej osoby wystepowac
z zadamiem wszczgcia postgpowania oraz dopuszezenia jej do udzialu w postepowaniu, jezeli
jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes
spoleczny. Tym samym ustawodawca uzaleznil uprawnienia procesowe organizacjl
spolecznych do wyslgpowania w postepowaniu jako podmioty na prawach strony od tacznego
wystgpienia dwoch przestanck., a mianowicie, gdy sprawa bedaca przedmiotem danego
postgpowania miesci sie wyraznie w zadaniach organizacji okreslonych w statucie lub innym
dokumencie ksztattujacym zadania i zakres dziatania organizacji spotecznej oraz gdy skutki
deeyzji beda wplywaé na sytuacje prawng nie tylko strony, ale réwniez innych podmiolow,
a udzial organizacji spotccznej bedzie stuzyt pozytkowi publicznemu.

Jak wynika 7 tresci opiniowanego wniosku, cele statutowe bedacych wnioskodawcami
stowarzyszen uzasadniaja mozliwos¢ wystgpienia przez nie z wnioskiem o stwierdzenie
niewaznosci przedmiotowe] decyzji Komisji Nadzoru Bankowego. Natomiast przywotane we
wniosku przepisy aktéw (statutow) bedgeych podstaws ich dziatania nie pozostawiaja
watpliwosel, ze dzialaja one w interesie spolecznym. Pozwala 1o na stwicrdzenie, ze

Stowarzyszenie Pokrzywdzonych Przez System Bankowy oraz Stowarzyszenie osdb, ktdre
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czujg sie poszkodowane przez Bank Staropolski 8.A. oraz Invest-Bank S.A. sa podmiotami
legitymowanymi do wystapicnia z wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji
Nadzoru Bankowego 7 dnia 12 stycznia 2000 r. w sprawie zawieszenia dzialalnosci Banku

Staropolskiego S.A. w Poznaniu.

IV.  Podstawy stwierdzenia niewaznosci

Przyczyny stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjngj zostaly enumeratywnie
wskazane w art. 156 § | k.p.a., a wsrdd nich powotana przez wnioskodawcow przyczyna
wynikajaca z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., ti. wydanie decyzji z razacym naruszeniem prawa.
W bogatym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczacym tej problematyki
utrwalil sie poglad, Ze z razacym naruszenicm prawa nic moze byé utozsamiane kazde, nawet
oczywiste naruszenie prawa, bowiem nie kazde naruszenie prawa dyskwalifikuje decyzig
w takim stopniu, ze niczbgdna jest jej eliminacja tak, jakby od poczatku nie zostata wydana.
Cechg razgeego naruszenia prawa jest to, ze tresé decyzji pozostaje w sprzecznosci z trescia
przepisu przez proste ich zestawienie ze soba; nie chodzi tu bowiem o bledy w wyktadni
prawa, ale o przekroczenie prawa w sposdb jasny 1 niedwuznaczny. W doktrynie podkresla
sig, 1z razgce naruszenic prawa 0ZNACZA naruszenie wyraznej, nie budzacej watpliwosci
interpretacyjnej normy prawa materialnego lub procesowego.

Powyzsze uwagi nalezato odnie$¢ przede wszystkim do przepisu prawa materialnego
stanowiacego podstawe prawna podigtego przez Komisje Nadzoru Bankowcgo dnia 12
stycznia 2000 r, rozstrzygnigcia, a wige art. 158 ust. 1 Prawa bankowego, ktory w dniu jego
wydania stanowil, 7ze jezeli wedhig bilansu aktywa banku nie wystarczaja na zaspokojenie
jego zobowiazan, zarzad banku, zarzad komisaryczny lub likwidator powiadamia o tym
nigzwlocznie Komisjg Nadzoru Bankowego, ktéra podejmuje decyzie o zawieszeniu
dziatalnosci banku, a nastgpnie decyzje o jego przejeciu preez inny bank, za zgoda banku
przejmujacego, albo wystgpuje do wlasciwego sadu  wojewddzkiego z  wnioskiem
o ogloszenie upadlosci, o czym zawiadamia Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Uprawnignic
do zadania ogloszenia upadtosci banku przystuguje wylacznie Komisji Nadzoru Bankowego.
Przytoczony przepis jednoznacznie i w sposob nic budzacy watpliwodel okresla przeslanke
podjecia rozstrzygniecia w przedmiocie zawieszenia dzialalnosci banku, nalezacego do
kompetencji Komisgji Nadzoru Bankowego. Podstawa takiego dzialania moze by¢ wylacznie
stwicrdzenie, 17 aktywa banku nie wystarczajg na zaspokojenie jego zobowiazan, przy czym
ustalenie tego faktu powinno nastapi¢ na podstawie bilansu. Bilans, ktory ma stanowid

podstawe do wydania decyzji w trybie art. 158 ust. 1 Prawa bankowego powinien odpowiadac
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wymogom okreslonym przepisach ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkewosci (Dz.U.
Nr 121, poz. 391 z pozn. zm.), w brzmieniu obowigzujacym w dniu 12 styeznia 2000 r.,
a takze powinien by¢ to bilans uprzednio zbadany przez bieglego rcwidenta (w irybie
okre§lonym w art. 134, art. 135 1 art. 136 Prawa bankowego).

Jak wynika 7 przedlozonego do zaopiniowania wniosku (opisanego w nim stanu
faktycznego), Komisja Nadzoru Bankowego, podejmujac rozstrzygnigcie o zawieszeniu
dzialalnosci Banku Staropolskiego S.A. w Poznaniu, nie dysponowata jego bilansem, a tym
samym nie miala pedstaw do przyjecia, iz jego aktywa nie wystarczaja na zaspokojenie jego
zobowiazan. Oznacza, to iz nie zostaly spelnione ustawowe przestanki wydania
przedmiotowej decyzji, a to z kolei stanowi razace naruszenie prawa materialnego
w podanym wyzej rozumieniu i w konsckwencji jest podstawa do stwicrdzenia nicwaznoscl
decyzji Komisji Nadzoru Bankowego z dnia 12 stycznia 2000 r,

Dodatkowo, w mojcj occnic, nalezy podkreslié, iz Komisja Nadzoru Bankowego,
podejmujac decyzje 7 dnia 12 stycznia 2000 r. w sprawie zawieszenia dziatalnosci Banku
Staropolskiego S.A.  w  Poznaniu, razaco naruszyla przepisy o postgpowaniu
administracyjnym, a w szczegolnosei art. 7 w zwiazku 2 art. 77 § 1 k.pa i art. 10 k.p.a.
Razace naruszenie prawa proccsowego sprowadza si¢ w przedmiotowej sprawie po pierwszce
— do braku podjecia wszelkich krokow niezbgdnych do dokladnego wyjasnienia stanu
fakiycznego sprawy {(zasada prawdy obicktywnej) oraz po drugie — do braku zapewnienia
stronie czynnego udziatu w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem decyzii do
braku umozliwienia wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i materialow oraz

zghoszonych zadan.

V. Wnioski

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia stwierdzam, iz istnieja pelne podsiawy do
uznania zasadnosci  przedtozonego do  zaopiniowania  wniosku  Stowarzyszenia
Pokrzywdzonych Przez System Bankowy z siedziba w Poznaniu przy ul. Grunwaldzkiej 222
oraz Stowarzyszenia osob, ktore czuja si¢ poszkodowane przez Bank Staropolski S.A. oraz
Invest-Bank S.A. z siedziba w Gdansku przy ul. Bystrzyckiej 13 do Prezesa Rady Ministréw
0 siwierdzenie niewaznosci uchwaly Komisji Nadzoru Bankowego 7 dnia 12 stycznia 2000 r.
w sprawic zawieszenia dziatalnosci Banku Staropolskicgo S.A. w Poznaniu. Wnioskodawey
w sposob nie budzacy watpliwosei wykazali, ze przedmiotowe rozstrzygnigcie razaco narusza
obowigzujgce w dacie jego wydania majace zastosowanie w sprawie przepisy powszechnie

chowiazujacego prawa material 1 Procesowego. . .
WWAcEO p fiego 1 pr g dr Tomasz Jedrzejewski




