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Wprowadzenie

Ustawa z 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, sy-
stemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U.
poz. 996; dalej: ustawa o BFG) wprowadza do polskiego porzadku prawnego
instytucje przymusowej restrukturyzacji, bedaca odpowiednikiem instytucji
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji przewidzianej w unijnej dyrek-
tywie 2014/59/UE% Przymusowa restrukturyzacja jest uregulowanym przez

' Niniejszy artykul powstal przy realizacji projektu naukowego finansowanego przez
Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji nr DEC-2013/08/A/HS5/00642.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z 15 maja 2014 r. ustana-
wiajaca ramy na potrzeby prowadzenia dzialan naprawczych oraz restrukturyzacji
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prawo postepowaniem prowadzonym przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny
(BFG) wobec zagrozonych upadloscia instytucji kredytowych (w szczegoélno-
$ci bankow) oraz firm inwestycyjnych. Postepowanie to polega na stosowaniu
przez BFG wzgledem wspomnianych instytucji i firm specyficznych instru-
mentéw prawnych (takich jak: przejecie przedsiebiorstwa; instytucja pomo-
stowa; umorzenie lub konwersja zobowigzan; wydzielenie praw majatkowych),
tak aby w sposob uporzagdkowany wyprowadzi¢ poddany tej procedurze pod-
miot z kryzysowej sytuacji lub zapewni¢ jego uporzadkowang likwidacje. Po-
stepowanie to ma w swoim zalozeniu: gwarantowa¢é kontynuowanie realizacji
funkgeji krytycznych przez poddany tej procedurze podmiot, chroni¢ $rodki
powierzone temu podmiotowi przez jego klientow oraz chroni¢ deponentow
i inwestordw objetych systemem rekompensat, zapewnia¢ utrzymanie ogol-
nej stabilnosci finansowej w panstwie, a takze ogranicza¢ zaangazowanie lub
prawdopodobienstwo zaangazowania funduszy publicznych wobec sektora fi-
nansowego. Postepowanie w sprawie przymusowej restrukturyzacji wiaze sie
z daleko idacg ingerencjg w funkcjonowanie i sposdb zarzgdzania podmiotem
poddanym tej procedurze, a takze wiaze si¢ z drastyczng ingerencjg w majatek
tego podmiotu, a w konsekwencji w prawa majatkowe wtascicieli (np. akcjo-
nariuszy) i wierzycieli (np. deponentéw, obligatariuszy) tego podmiotu®. Tego
rodzaju drastyczna ingerencja nastepuje w interesie publicznym oraz, przynaj-
mniej cze$ciowo, w interesie samych dotknietych owa ingerencja podmiotéw
(cho¢ ci ostatni, gdyby mieli wybdr, najprawdopodobniej w wiekszosci nie
byliby sktonni dobrowolnie zgadza¢ si¢ na owa ingerencje). Sama wszakze
okoliczno$¢, iz przymusowa restrukturyzacja realizuje pozadane i usprawied-
liwione cele nie zwalnia ustawodawcy od obowigzku regulowania tej instytucji
w sposdb zgodny z gwarantowanymi konstytucyjnie prawami i wolno$ciami
jednostek, w tym w sposob respektujacy konstytucyjne prawo do sagdu*.
Niniejszy artykut ma na celu wykazanie, ze zawarte w ustawie o BFG roz-
wigzania prawne dotyczace sadowej kontroli decyzji BFG w sprawach zwigza-

i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwe-
stycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 82/891/EWG i dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE,
2007/36/WE, 2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/EU oraz rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012, Dz.Urz. UE
L 173 z 12 czerwca 2014 r., s. 190.

Ustawa o BFG nie zawiera legalnej definicji pojecia ,,przymusowa restrukturyzacja’”
Zaproponowana powyzej prawnicza definicja tej instytucji zostala sformutowana
(zrekonstruowana) na podstawie m.in. nastepujacych przepiséw ustawy o BFG:
art. 2 pkt 44, art. 65, art. 66, art. 67, art. 100, art. 101 ust. 7 i art. 110 ust. 1.

W tym kontekscie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze: Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sqd.
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nych z przymusowa restrukturyzacja sa niezgodne z konstytucyjnymi standar-
dami prawa do sadu.

Niezgodnos¢ z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP przepisow ustawy
o BFG wykluczajacych dopuszczalnos¢ uchylenia przez sad
administracyjny decyzji BFG sprzecznej z prawem

W mysl przepiséw ustawy o BFG, decyzje administracyjne wydawane przez
BFG w okreslonych kategoriach spraw zwigzanych z przymusowa restruktury-
zacjg moga by¢ co prawda zaskarzane przez zainteresowane podmioty do sadu
administracyjnego, niemniej sad administracyjny nie ma wéwczas prawa do
uchylenia decyzji administracyjnej nawet w razie jej sprzecznosci z prawem,
w tym sprzeczno$ci razacej, lub w razie wydania danej decyzji bez podstawy
prawnej lub w wyniku przestepstwa, lecz moze co najwyzej stwierdzi¢ wydanie
danej decyzji z naruszeniem prawa. Dotyczy to mianowicie decyzji BFG o roz-
poczeciu wobec okre§lonego podmiotu postepowania przymusowej restruk-
turyzacji albo decyzji o umorzeniu lub konwersji instrumentéw kapitatowych
(art. 101 ust. 7-9 iart. 102 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 103 ust. 5, art. 104 i art. 105
ustawy o BFG), a takze decyzji BFG w innych sprawach zwigzanych z poste-
powaniem przymusowej restrukturyzacji, w tym np. decyzji BFG dotyczacych:
zastosowania instrumentow przymusowej restrukturyzacji; powotania i odwo-
tania administratora lub pelnomocnika w trakcie postepowania przymusowe;j
restrukturyzacji; pozbawienia praw poboru akgji lub praw do objecia innych
instrumentéw udzialowych w trakcie postepowania przymusowej restruktu-
ryzacji; zawieszenia dzialalno$ci podmiotu w restrukturyzacji; zawieszenia
wykonania wymagalnych zobowigzan podmiotu w restrukturyzacji; zmiany
warunkow realizacji umowy, ktorej strong jest podmiot w restrukturyzacji;
zmiany warunkow splaty instrumentéw dluznych i innych zobowigzan; zawie-
szenia prawa wypowiedzenia albo odstapienia od uméw zawartych z podmio-
tem w restrukturyzacji; zobowigzania okre$lonego podmiotu do $wiadczenia
ustug w zakresie niezbednym do prowadzenia dzialalnosci w trakcie poste-
powania przymusowej restrukturyzacji; likwidacji podmiotu rezydualnego czy
tez nakazania podmiotowi przejmujgcemu podmiot w restrukturyzacji zbycia
praw udzialowych w wyznaczonym terminie (art. 107 w zwigzku z art. 103-
106 i art. 11 ust. 4 pkt 4-151 17-20 ustawy o BFG).

Decyzje BFG we wszystkich powyzszych sprawach wywotuja niezwykle po-
wazne i donioste skutki prawne oraz majgtkowe wobec podmiotu majgcego
by¢ poddanym lub juz poddanego restrukturyzacji lub tez wobec 0s6b trzecich
(np. wobec o0s6b, ktore zawarly wczesniej okreslone umowy cywilnoprawne
z podmiotem znajdujacym sie w przymusowej restrukturyzacji). Przy czym
w swoim zalozeniu decyzje te muszg by¢ przez BFG podejmowane w pelnej
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zgodnosci z przepisami ustawy o BFG, w tym pod warunkiem, ze w konkret-
nym przypadku zostaly spelnione wszystkie ustawowe przestanki podjecia
przez BFG danej decyzji (nota bene, przestanki te sg niekiedy bardzo zlozone
i stwierdzenie ich zaistnienia wymaga przeprowadzenia gtebokich analiz eko-
nomicznych). Zgodnie z przepisami ustawy o BFG, jezeli decyzja BFG w kt6-
rej$ z powyzej wspomnianych spraw jest dotknieta wadami przewidzianymi
w art. 145 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. 2016, poz. 718, ze zm.), w tym réwniez wadami
bardzo powaznymi, powodujacymi niewazno$¢ danej decyzji administracyjne;j
(wymienionymi w art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego; dalej:
k.p.a.; takimi jak np. wydanie decyzji bez podstawy prawnej lub z razagcym
naruszeniem prawa) lub dajacymi podstawy do wznowienia postepowania
administracyjnego (wymienionymi w art. 145 k.p.a., takimi jak np. wydanie
decyzji w wyniku przestepstwa), wowczas sad administracyjny, uwzgledniajac
skarge na dang decyzje, stwierdza jej wydanie z naruszeniem prawa (art. 105
ust. 2 oraz art. 107 ustawy o BFG). Z powyzszego wynika, ze w mys¢l prze-
pisow ustawy o BFG sad administracyjny nie moze uchyli¢ (wyeliminowa¢
z obrotu prawnego) decyzji BFG sprzecznej z prawem, w tym nawet razaco
sprzecznej z prawem lub wydanej bez podstawy prawnej lub wydanej w wyni-
ku przestepstwa (np. korupcji), lecz moze co najwyzej nastepczo i deklarato-
ryjnie stwierdzi¢, ze dana decyzja BFG zostata wydana z naruszeniem prawa.
W takim wypadku wchodzaca w gre decyzja BFG, co do ktérej sagd admini-
stracyjny prawomocnie stwierdzil wydanie jej z naruszeniem prawa, nadal
pozostaje w obrocie prawnym i nadal obowigzuje. Co wiecej, w mysl przepi-
sow ustawy o BFG, prawomocny wyrok sagdu administracyjnego stwierdzajg-
cy wydanie przez BFG decyzji z naruszeniem prawa nie wplywa na wazno$¢
czynnosci prawnych dokonanych na jej podstawie i nie stanowi przeszkody do
prowadzenia przez BFG dalszych dzialan na jej podstawie, w tym nie stanowi
przeszkody do dalszego prowadzenia przez BFG wobec okreslonego podmiotu
postepowania przymusowej restrukturyzacji, o ile w danym wypadku zacho-
dza pewne do$¢ ogdlnie opisane przestanki, takie jak np. zagrozenie stabilnosci
finansowej lub ochrona dobrej wiary okreslonych oséb trzecich (art. 105 ust. 3
ustawy o BFG). Podmiot dotkniety w swoich prawach i interesach przez wspo-
mniang wyzej decyzje BFG bedzie mdgt co najwyzej dochodzi¢ w sadzie cy-
wilnym odszkodowania od BFG, i to odszkodowania ograniczonego ustawowo
w swoim zakresie (wysoko$ci) i charakterze (art. 105 ust. 4 i 5 ustawy o BFG).

Opisane wyzej rozwigzania prawne przewidziane w ustawie o BFG moga
prowadzi¢ w konsekwencji do tego, ze podmiot dotkniety w swoich prawach
i interesach przez decyzje BFG sprzeczng z prawem nie bedzie mogl uzyskaé
w sadzie administracyjnym efektywnej (skutecznej) ochrony prawnej przed ta
decyzja, gdyz nawet jezeli dana decyzja BFG bedzie razaco sprzeczna z prawem
lub wydana bez podstawy prawnej lub wydana w wyniku przestepstwa, sad ad-
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ministracyjny nie bedzie mégt tej decyzji uchyli¢ (wyeliminowac z obrotu praw-
nego), a czynnosci prawne dokonane na jej podstawie beda wciaz pozostawaty
w mocy, a przy tym decyzja ta nadal bedzie mogla stanowi¢ podstawe prawng do
dalszego prowadzenia przez BFG postgpowania przymusowe;j restrukturyzacji.

Tego rodzaju implikowany przez przepisy ustawy o BFG brak mozliwosci
uzyskania przez zainteresowany podmiot skutecznej sagdowej ochrony praw-
nej (przed sagdem administracyjnym) przed skutkami bezprawnej i nieko-
rzystnej dla danego podmiotu decyzji administracyjnej wydanej przez BFG
nalezy uznaé za rozwigzanie prawne naruszajace konstytucyjne prawo do sagdu
(art. 45 Konstytucji RP).

W tym kontekscie nalezaloby przypomnie¢, ze Konstytucja RP gwarantuje
kazdemu prawo do sgdu (Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego roz-
patrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bez-
stronny i niezawisty sqd, art. 45 ust. 1), obejmujace réwniez prawo do sadu
w sprawach administracyjnych, tj. w sprawach rozstrzyganych przez organy
administracji (w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym) w drodze decy-
zji administracyjnych lub innych aktéw administracyjnych. Sagdowa kontrola
decyzji administracyjnych jest w $wietle przepisow rozdziatu II Konstytucji
RP traktujgcego o prawach czltowieka i obywatela (a wlasnie w tym rozdziale
znajduje sie cytowany art. 45) przedmiotem odrebnego konstytucyjnego pra-
wa jednostki i musi by¢ tak uksztaltowana przez ustawodawce zwyklego, by
realizowa¢ standardy wynikajace lub dajace si¢ wyinterpretowac¢ z art. 45 Kon-
stytucji. Problematyki sgdowej kontroli dziatan administracji dotyczy rowniez
art. 184 Konstytucji RP, stanowigcy (w zdaniu pierwszym), ze: Naczelny Sgd
Administracyjny oraz inne sqdy administracyjne sprawujg, w zakresie okreslo-
nym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej.

Przywolane wyzej uregulowania konstytucyjne dotyczace prawa do sadu
w sprawach administracyjnych nie przesadzaja wprawdzie explicite tego, jak
powinien zachowac¢ sie sad administracyjny w razie stwierdzenia, iz poddany
jego kontroli akt administracyjny jest niezgodny z prawem, niemniej ustawo-
dawca zwykly, ksztaltujagc kompetencje sadu administracyjnego do orzekania
w takich sprawach, powinien w szerokim zakresie uwzglednia¢ orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) dotyczace treéci i zakresu konstytucyj-
nego prawa do sadu. I tak, w swoim orzecznictwie sad konstytucyjny zauwaza
przede wszystkim, ze konstytucyjne prawo do sadu musi by¢ interpretowane
mozliwie szeroko i ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika
dyrektywa interpretacyjna zakazujaca ograniczajacej (zawezajacej) wyklad-
ni prawa do sadu’. Zdaniem Trybunatu z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika,

> Wyrok TK z 8 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 22/11, OTK-A ZU 2014, nr 4, poz. 37,
pkt III.3.1 uzasadnienia; wyrok TK z a 8 kwietnia 1997 r., sygn. akt K 14/96, OTK
ZU 1997, nr 2, poz. 16.
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ze unormowane w tym przepisie prawo jednostki do sagdu obejmuje nie tylko
prawo do sadu w znaczeniu formalnym (tj. dostepnos¢ drogi sadowej w 0go-
le), ale obejmuje réwniez prawo do sadu w znaczeniu materialnym, tzn. za-
pewnienie, ze uregulowana przez ustawodawce zwyklego mozliwos¢ poszu-
kiwania przez jednostke ochrony jej praw na drodze sagdowej bedzie ,,prawnie
skuteczna™. Te ,prawnie skuteczng” ochrone sadowa nalezy rozumie¢ jako
ochrone oznaczajaca migdzy innymi, ze sad, w razie podzielenia merytorycz-
nych twierdzen skarzacego (powoda), wydaje wiazace rozstrzygniecie’, ktd-
re — jak nalezy uzna¢ — musi przynosi¢ rzeczywistg zmiane w sytuacji prawnej
jednostki, tzn. orzeczenie to musi wywolywa¢ w sytuacji skarzacego konkretne
korzystne konsekwencje bedace nastepstwem merytorycznego stanowiska za-
jetego w danej sprawie przez sad. W rezultacie, opierajac si¢ na tresci i syste-
mowym usytuowaniu przepisu art. 45 ust. 1 Konstytucji, kazda jednostka ma
prawo oczekiwa¢, ze sad administracyjny, w razie stwierdzenia niezgodnosci
zaskarzonego aktu lub czynnosci administracji publicznej z prawem, dokona
co najmniej uchylenia danego aktu lub czynnosci (tzn. ich wyeliminowania
z obrotu prawnego)?, gdyz trudno bytoby méwic o sadowej ochronie spetniaja-
cej wymagany standard ,,prawnej skutecznosci’, gdyby mimo orzeczenia sadu
administracyjnego stwierdzajacego niezgodnos¢ zaskarzonego aktu lub czyn-
nosci administracji publicznej z prawem ow akt lub czynno$¢ nadal pozosta-
waly w mocy i gdyby w zwiazku z tym w sytuacji jednostki bedacej adresatem
wzmiankowanego aktu lub czynnosci z praktycznego punktu widzenia nic
sie nie zmienialo. W tym ostatnim przypadku ochrona sgdowa bytaby raczej
fasadowa, a nie rzeczywista i efektywna, tak jak tego wymaga w powotanym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny.

Przy czym w podobny sposéb znaczenie i konsekwencje prawne konsty-
tucyjnego prawa do sadu w sprawach administracyjnych sg oceniane przez
przedstawicieli doktryny prawa. W doktrynie stwierdza si¢ przede wszystkim,

¢ Wyrok TK z 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 10/13, OTK-A ZU 2013, nr 7,
poz. 96, pkt I11.3.1 uzasadnienia; wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11,
OTK-A ZU 2012, nr 10, poz. 119, pkt II1.3.5 uzasadnienia.

7 Por. wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06, OTK-A ZU 2007, nr 9,
poz. 108, pkt II1.3.1 uzasadnienia.
Pomijam w tym miejscu dyskusje w kwestii tego, czy orzeczenia kasatoryjne sadéw
administracyjnych spetniajg konstytucyjny standard prawa do sadu (co wigkszos¢
doktryny uznaje za bezsporne) oraz czy nakazana konstytucyjnie sagdowa ,, kontrola
dzialalno$ci administracji publicznej” (w rozumieniu art. 184 Konstytucji) impli-
kuje jedynie orzekanie kasatoryjne przez sady administracyjne czy tez dopuszcza
mozliwos$¢ orzekania przez sady administracyjne w sposdb merytoryczny, tj. co do
istoty sprawy administracyjnej (co jest w doktrynie sporne); zob. np. P. Grzegor-
czyk, K. Weitz [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, M. Safjan, L. Bo-
sek (red.), Warszawa 2016, s. 1149, oraz wskazana tam dalsza literatura.
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ze ustawodawca zwykly, regulujac droge sadowa, powinien stara¢ sie uksztal-
towaé sadowa kontrole (w tym aktow lub czynnosci administracji) w sposéb
mozliwie szeroki, a przy tym tak, aby stworzona przez niego forma sadowej
ochrony byta dostateczna i optymalna dla zapewnienia ochrony praw i wolno-
$cijednostki’. Konstytucyjne prawo do sadu jako prawo podmiotowe jednostki
wobec panstwa wymaga takiej konkretyzacji ustawowe;j i takiego uksztaltowa-
nia systemu gwarancji, by prawo to mogto efektywnie stuzy¢ ochronie praw
i wolnoéci czlowieka®. Zauwaza sie, ze w $wietle przepiséw Konstytucji RP
celem sagdowej kontroli administracji jest ochrona intereséw jednostki oraz
ochrona praw cztowieka i ze rozwigzanie ustawowe pozwalajace sagdowi admi-
nistracyjnemu uchyla¢ akt lub czynnos$¢ niezgodne z prawem lub stwierdzaé
ich niewaznos¢ stwarza dobre (wystarczajgce) warunki do realizacji konstytu-
cyjnej zasady prawa do sadu'’.

Wazne jest tez spostrzezenie, ze w $wietle przepiséw Konstytucji RP ochrona
praworzadnosci nie moze i nie powinna by¢ jedynym czy tez najwazniejszym
celem sadownictwa administracyjnego, gdyz celem tego pionu sgdownictwa po-
winna by¢ przede wszystkich ochrona praw jednostki. W zwigzku z tym, biorac
za punkt wyjscia wzorzec konstytucyjny, nalezaloby krytycznie ocenia¢ takie
regulacje ustawowe dotyczace sagdownictwa administracyjnego, ktére ochro-
ne praw jednostki czynig wartoscig drugorzedng i ktoére powoduja, ze skutki
wadliwego dziatania administracji publicznej zostaja przerzucone na jednostke.
Przyznanie zas tak poszkodowanej jednostce prawa do odszkodowania nie za-
wsze oznacza pelne zagwarantowanie ochrony praw podmiotowych jednostki'2.

W ten sam nurt rozwazan wpisujg si¢ stwierdzenia, iz gtéwna intencja po-
wolania organéw wiadzy sadowniczej dokonujacych kontroli administracji jest
stworzenie takich organéw, ktore dbaja w sposob zdecydowany i pryncypialny
o ochrone praw podmiotowych jednostki, a dopiero w dalszym rzedzie o za-
pewnienie obiektywnego porzadku prawnego. W takim uktadzie sedzia ad-
ministracyjny powinien zawsze orzeka¢, kierujac si¢ prawami lub wolnoscig
obywatela, a nie interesami administracji publiczne;j".

°  Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-

skiej (Ogélna charakterystyka), ,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 96-97, 105.
1 T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postepowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2015, s. 21.
A. Kabat, Prawo do sqgdu jako gwarancja ochrony praw czlowieka w sprawach admi-
nistracyjnych [w:] Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, L. Wisniewski
(red.), Warszawa 1997, s. 231-233.
2 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa admini-
stracyjnego [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, J. Stelmasiak, J. Ni-
czyporuk, S. Fundowicz (red.), Lublin 2003, s. 18, 21.
W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sgdownictwa administracyjnego [w:] System
prawa administracyjnego, t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej, R. Hau-
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W $wietle przepiséw Konstytucji RP prawo do sadu w sprawie admini-
stracyjnej ma taka tre$¢, ze daje mozno$¢ wszczecia sporu o legalnosé aktu
administracyjnego (lub sporu o istnienie przestanek do jego wydania) przed
niezawistym sagdem, ktéry powinien by¢ wyposazony w kompetencje do oceny
takiego aktu i — w razie uznania go za sprzeczny z prawem — pozbawienia tego
aktu mocy wigzgcej™.

Bardzo wazna jest konstatacja, ze nie tylko w $wietle przepiséw Konsty-
tucji RP, ale rowniez w $wietle europejskich standardéw praw cztowieka, wy-
razonych w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci,
minimalnym standardem ochrony stosowanym przez sad administracyjny
jest i powinno by¢ zastosowanie przez ten sagd srodkéw ochrony o charakte-
rze kasacyjnym. W $wietle wspomnianych standardéw europejskich, jezeli sagd
administracyjny stwierdzi naruszenie prawa przez zaskarzony akt lub czyn-
nos¢, powinien on wyciagna¢ z tego faktu konsekwencje w postaci usuniecia
danego aktu lub czynnosci z obrotu prawnego lub uzna¢ ten akt lub czynnos¢
za bezskuteczne®.

W $wietle powyzszych wypowiedzi doktryny i judykatury nalezy bez zad-
nej watpliwosci uzna¢, ze przepisy art. 105 ust. 2 i 3 oraz art. 107 ustawy o BFG
w zakresie, w jakim uniemozliwiaja one sagdowi administracyjnemu uchylenie
decyzji administracyjnej BFG niezgodnej z prawem oraz w zakresie, w jakim
wykluczajg one wplyw orzeczenia sadu administracyjnego na waznos¢ czyn-
nosci prawnych dokonanych na podstawie decyzji BFG niezgodnej z prawem,
a takze w zakresie, w jakim dozwalajg one BFG na kontynuowanie postepowa-
nia przymusowej restrukturyzacji opartego na decyzji BFG niezgodnej z pra-
wem, naruszajg konstytucyjne prawo do sadu i nie dajg jednostce dotknietej
w swoich prawach i interesach przez zaskarzong decyzje BFG takiego standar-
du ochrony, ktéry moglby by¢ uznany za dostateczny i efektywny dla ochrony
praw i wolnosci jednostki. Podmiot bedacy adresatem decyzji BEG w sprawach
okreslonych w art. 101 ust. 7-9 i art. 102 ust. 1 i 4 oraz w art. 107 (w zwigzku
z art. 11 ust. 4 pkt 4-15 i 17-20) ustawy o BFG nie moze niestety oczekiwac,
ze jezeli wchodzaca w gre decyzja BFG okaze si¢ by¢ oceniona przez sad ad-
ministracyjny jako sprzeczna z prawem (w tym nawet sprzeczna w sposob ra-
zacy lub wydana bez podstawy prawnej lub wydana w wyniku przestepstwa),
to wowczas sad administracyjny udzieli temu podmiotowi efektywnej i sku-
tecznej ochrony prawnej (tak jak wymaga tego Trybunat Konstytucyjny) przez

ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2014, s. 83, oraz wskazana tam
literatura.

1 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Zakamycze 2004, s. 153.

* Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo euro-
pejskie, Warszawa 2010, s. 154-155, z powolaniem si¢ na rekomendacje Komitetu
Ministréw Rady Europy Rec. (2004) 20 z 15 grudnia 2004 r. o sadowej kontroli
aktow administracyjnych.
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uchylenie danej decyzji administracyjnej, przez pozbawienie skutkéw praw-
nych czynnosci dokonanych na podstawie bezprawnej decyzji BFG oraz przez
uniemozliwienie kontynuowania przez BFG bezprawnej dzialalnosci restruk-
turyzacyjnej. Przeciwnie, bedac skonfrontowany z decyzja BFG sprzeczna
z prawem, podmiot znajdujacy sie w przymusowej restrukturyzacji bedzie sie
musial pogodzi¢ z tym, ze pozytywne dla niego i podzielajace jego twierdzenie
stanowisko sadu administracyjnego o niezgodnosci danej decyzji administra-
cyjnej BFG z prawem nie wywola w zasadzie w jego sytuacji prawnej zadnych
korzystnych zmian i nie doprowadzi do udzielenia mu efektywne;j i dostatecz-
nej ochrony prawnej. Bezprawnie wszczete lub bezprawnie prowadzone wobec
niego postepowanie przymusowej restrukturyzacji bedzie nadal uznawane za
skuteczne wraz z dokonanymi juz w tym postgpowaniu czynno$ciami prawny-
mi oraz bedzie mogto by¢ kontynuowane, ze wszystkimi tego negatywnymi dla
wspomnianego podmiotu skutkami.

Prawdg jest oczywiscie, ze konstytucyjne prawo do sagdu nie ma charakteru
absolutnego i moze by¢ przez ustawodawce ograniczane, pod warunkiem ze ta-
kie ograniczenia stuzg wartosciom wskazanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji i sg
proporcjonalne'. Tyle tylko, ze akurat przepisy art. 105 ust. 2 i 3 oraz art. 107
ustawy o BFG w zadnym wypadku nie moga by¢ uznane za spelniajace prze-
stanki dopuszczalno$ci ograniczen przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Mozna co prawda twierdzié, ze ograniczenia te stuzg realizacji niektorych
sposrod warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w tym w szcze-
golnosci stuza bezpieczenstwu panstwa (a konkretnie stuza zachowaniu bez-
pieczenstwa finansowego panstwa oraz zwigzanej z tym réwnowagi finanséw
publicznych), a takze stuzg ochronie prawa wlasnosci niektérych przynajmniej
wierzycieli podmiotdw w restrukturyzacji, w tym zwlaszcza wierzycieli (depo-
nentéw) ubezpieczonych (co oznacza, ze ograniczenia te stuzg ochronie ,,praw
innych 0s6b” w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji). Niemniej nalezy uznac,
ze rozpatrywane tu ograniczenia sg dalece nieproporcjonalne wzgledem swo-
ich celéw. Chociazby dlatego, ze wymienione wyzej warto$ci, ktore w swoim
zalozeniu majg by¢ realizowane dzigki szybkiemu prowadzeniu postepowania
przymusowej restrukturyzacji, ze szkodg dla konstytucyjnie chronionych praw
majatkowych wspolnikéw (wlascicieli) lub wierzycieli podmiotu w restruk-
turyzacji oraz ze szkodg dla ich uprawnien prawno-proceduralnych (takze
w postepowaniu przed sagdem), w zadnym razie nie sg wazniejsze i nie moga
in abstracto przewaza¢ nad ochrong porzadku prawnego i nad ochrona praw
majagtkowych wiascicieli lub wierzycieli danego podmiotu, ktdre s3 w danym
przypadku naruszane przez BFG niezgodnie z prawem, tzn. decyzja BFG nie-

¢ Wyrok TK z 6 listopada 2012 r,, sygn. akt K 21/11, OTK-A ZU 2012, nr 10, poz. 119,
pkt II1.3.5 uzasadnienia; wyrok TK z 15 maja 2012 r., sygn. akt P 11/10, OTK-A ZU
2012, nr 5, poz. 50, pkt I11.4.2.1 uzasadnienia.



18

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(52)2016

zgodna z prawem. Innymi stowy, wzajemne wywazanie ze sobg wymienionych
wyzej kolidujacych wartosci w ramach testu proporcjonalnosci’’ prowadzi
w omawianym przypadku - przynajmniej w przekonaniu autora niniejszego
artykutu - do wniosku, ze przewidziane w przepisach art. 105 ust. 2 i 3 oraz
art. 107 ustawy o BFG ograniczenia prawa do sadu nie zachowuja wlasciwej
i wywazonej proporcji miedzy, z jednej strony, glebokoscia i drastycznos$cia
wchodzacych tutaj w gre ograniczen prawa do sadu (oraz zwigzana z tym
drastycznoscig nastepstw braku efektywnej sagdowej kontroli decyzji BEG), a,
z drugiej strony, wazno$cig (znaczeniem) oraz zakresem realizacji wartosci
usprawiedliwiajacych tego rodzaju ingerencje, a ktérymi to warto$ciami sg np.
stabilno$¢ finansowa lub cigglo$¢ wykonywania zobowigzan, ktérych ochrona
jest celem postepowania przymusowej restrukturyzacji. Poza tym dla zapew-
nienia ochrony wspomnianych wyzej wartosci w postaci stabilnosci systemu
finansowego oraz ochrony wierzycieli (deponentéw) istniejg w omawianym
wzgledzie - tzn. w zakresie dotyczacym sadowej kontroli decyzji BFG - $rodki
ingerencyjne, ktdre nie pogarszajg skutecznosci realizacji wspomnianych wy-
zej wartosci, a sg zdecydowanie bardziej fagodne dla beneficjentéw konstytu-
cyjnego prawa do sagdu. Takim tagodniejszym $rodkiem jest np. dopuszczenie
sagdowej kontroli decyzji BFG ex ante, tj. zanim dana decyzja BFG wywota za-
mierzone przez nig skutki prawne (de lege lata ustawa o BFG przewiduje jedy-
nie kontrole decyzji BFG ex post). Gdyby ustawodawca - hipotetycznie - zasto-
sowal to ostatnio wspomniane rozwigzanie prawne w postaci kontroli decyzji
BFG ex ante, wowczas decyzja ta lub jej projekt sprzeczne z prawem w ogdle
nie wywolywalyby zamierzonych skutkéw prawnych i w zwigzku z tym nie
bytoby potrzeby, tak jak to jest de lege lata, pozostawiania decyzji BFG uznanej
przez sad administracyjny za niezgodng z prawem w obrocie prawnym i nie
bytoby koniecznosci godzenia si¢ na to, by zostata zachowana moc czynnosci
prawnych podjetych na podstawie takiej bezprawnej decyzji BFG oraz by na
podstawie wzmiankowanej bezprawnej decyzji BFG postgpowanie przymu-
sowej restrukturyzacji mogto by¢ kontynuowane (zob. uwagi w dalszej czesci
niniejszego artykutu). Z tych wzgledéw nalezy uzna¢, ze przepisy art. 105 ust. 2
i 3 oraz art. 107 ustawy o BFG sg niezgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

Powyzszy wniosek jest tym bardziej zasadny, ze przeciez nie zawsze de-
cyzja BFG w sprawach okres$lonych w art. 101 ust. 7-9 i art. 102 ust. 11 4
oraz w art. 107 (w zwiazku z art. 11 ust. 4 pkt 4-15 i 17-20) ustawy o BFG
niezgodna z prawem wywoluje nieodwracalne skutki prawne, ktérych wysta-
pienie mogloby ewentualnie uzasadnia¢ odstapienie przez sad administra-
cyjny od orzekania kasatoryjnego i poprzestanie na deklaratoryjnym wyroku

17 Na temat tego wywazania zob. np. M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako

prawo podstawowe, Bydgoszcz—Wroclaw 2011, 5. 216 i n., oraz wskazana tam literatura.
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stwierdzajacym wydanie przez BFG danej decyzji niezgodnie z prawem. Jezeli
skutki bezprawnej decyzji BFG beda odwracalne (a nalezy zaktada¢, ze bedzie
to reguly), to wowczas konstytucyjne standardy prawa do sagdu nakazuja, by
sad administracyjny udzielil adresatowi takiej bezprawnej decyzji efektyw-
nej, skutecznej i dostatecznej ochrony sgdowej, za jakg nalezy uzna¢ nie tylko
uchylenie wchodzacej w gre decyzji, ale rdwniez pozbawienie mocy prawnej
juz dokonanych czynnosci prawnych na podstawie bezprawnej decyzji BEG
oraz uniemozliwienie kontynuowania bezprawnie wszczgtego lub bezpraw-
nie prowadzonego wobec danego podmiotu postepowania przymusowej re-
strukturyzacji. Nalezy skonstatowac, ze przepisy art. 105 ust. 21 3 oraz art. 107
ustawy o BFG dalece odbiegaja od tak scharakteryzowanego konstytucyjnego
standardu.

W zwigzku z powyzszym nalezaloby de lege ferenda postulowaé, by sagdowa
kontrola decyzji administracyjnych BFG w sprawach okreslonych w art. 101
ust. 7-9 iart. 102 ust. 1 i 4 oraz w art. 107 (w zwiazku z art. 11 ust. 4 pkt 4-15
i 17-20) ustawy o BFG byla uksztaltowana w doktadnie taki sam sposéb, jak
ma to miejsce w przypadku normalnej (typowej) sadowej kontroli decyzji ad-
ministracyjnych, przewidzianej w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi (zob. w szczegdlnosci art. 145 tej ustawy) i aby nie
prowadzita ona do bezwzglednego utrzymywania w mocy wszystkich czyn-
nosci prawnych dokonanych na podstawie decyzji BFG niezgodnej z prawem
oraz nie dawata mozliwoséci kontynuowania przez BFG dzialan na podstawie
tej bezprawnej decyzji (odnosnie do innych mozliwych rozwigzan prawnych
w tej kwestii zob. uwagi w dalszej czesci artykutu).

Powyzszej surowej oceny konstytucyjnosci przepisoéw art. 105 ust. 2 i 3 oraz
art. 107 ustawy o BFG nie zmienia fakt, ze te znajdujace si¢ w ustawie o BFG
rozwigzania prawne stanowig przejaw dazenia do implementowania w prawie
polskim przepiséw art. 85 dyrektywy 2014/59/UE. Trzeba bowiem pamigtac,
ze okolicznos$¢, iz polski ustawodawca implementuje okreslone przepisy unij-
nej dyrektywy do polskiego porzadku prawnego wcale nie zwalnia tego usta-
wodawcy od koniecznosci ksztaltowania przepiséw ustawy implementujacej
unijng dyrektywe w sposob zgodny z Konstytucja RP, w tym zwlaszcza z kon-
stytucyjnymi prawami i wolno$ciami jednostek. Obowigzek ten spoczywa na
polskim ustawodawcy w szczegolnosci w sytuacji, gdy przepisy unijnej dyrek-
tywy sg niezgodne z prawami i wolnosciami jednostek gwarantowanymi przez
Konstytucje RP. Na takim wtasnie stanowisku stoi polski Trybunat Konstytu-
cyjny, ktdry uznaje, ze: ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 [Konstytucji RP —
dopisek M.S.] nie mogg stanowic¢ podstawy do przekazania organizacji miedzy-
narodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stanowienia aktow prawnych
lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzeczne z Konstytucjg Rzeczypospoli-
tej Polskiej. W szczegdlnosci wskazane tu unormowania nie mogg postuzy¢ do
przekazania kompetencji w zakresie, ktéry powodowatby, iz Rzeczpospolita Pol-
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ska nie moze funkcjonowaé jako panistwo suwerenne i demokratyczne'®. W tym
samym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny odniést si¢ rowniez do sytuacji,
w ktdrej zaszlaby nieusuwalna sprzecznos¢ miedzy normami Konstytucji RP
(w tym réwniez migdzy normami Konstytucji RP méwigcymi o prawach i wol-
nosciach jednostek) a norma prawa unijnego, przy zalozeniu, iz sprzecznosci
tej nie mozna by w danej sytuacji wyeliminowa¢ przy zastosowaniu wykladni
respektujacej wzgledng autonomie¢ prawa europejskiego i prawa krajowego.
Zdaniem Trybunatu: Taka sprzecznos¢ nie moze by¢é w polskim systemie praw-
nym w zadnym razie rozwigzywana przez uznanie nadrzednosci normy wspol-
notowej w relacji do normy konstytucyjnej. Nie moglaby tez prowadzic do utraty
mocy obowigzujgcej normy konstytucyjnej i zastgpienia jej normg wspélnotowg
ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktéry nie zostat
objety regulacjg prawa wspélnotowego. W takiej sytuacji do polskiego ustawo-
dawcy nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodo-
waniu zmian w regulacjach wspélnotowych, albo - ostatecznie - decyzji o wystg-
pieniu z Unii Europejskiej. Decyzje te winien podjgc suweren, ktorym jest Narod
Polski, lub organ wladzy parnistwowej, ktory w zgodzie z Konstytucjg moze Naréd
reprezentowac. Normy Konstytucji w dziedzinie praw i wolnosci jednostki wy-
znaczajq minimalny i nieprzekraczalny prog, ktéry nie moze ulec obnizeniu ani
zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji wspélnotowych. Konstytu-
cja petni w tym zakresie swg role gwarancyjng, z punktu widzenia ochrony praw
i wolnosci w niej wyraznie okreslonych, i to w stosunku do wszystkich podmiotow
czynnych w sferze jej stosowania. Wyktadnia ,,przyjazna dla prawa europejskie-
g0” ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do rezultatéw
sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do
uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytu-
cje. Trybunat Konstytucyjny nie uznaje wigc mozliwosci zakwestionowania mocy
obowigzujgcej normy konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia do systemu
prawa europejskiego sprzecznej z nig regulacji wspélnotowe;j*.

Istniejg przy tym powazne watpliwosci odnoénie do tego, czy sam przepis
art. 85 dyrektywy 2014/59/UE jest zgodny z unijnym prawem pierwotnym,
a konkretnie z prawem do sgdu bedagcym unijnym prawem podstawowym
gwarantowanym przez art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
(dalej: Karta praw podstawowych). Trzeba pamieta¢, ze zgodnie z art. 52 ust. 3
Karty praw podstawowych: W zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera pra-
wa, ktore odpowiadajg prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji
o0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sg ta-
kie same jak praw przyznanych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie

¥ Wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK ZU 2005, nr 5, poz. 49,
pkt II1.4.5 uzasadnienia.
19 Ibidem, pkt I11.6.3-6.4 uzasadnienia.
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stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szerszg ochrong. Artykul 47
Karty praw podstawowych, gwarantujacy jednostkom prawo do sadu, stano-
wi odpowiednik art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci i nie powinien w zwigzku z tym dawa¢ uprawnionym stabszej ochro-
ny niz ten ostatnio wymieniony przepis konwencyjny. Tymczasem, jak byta juz
o tym mowa we wczes$niejszych rozwazaniach, Komitet Ministréow Rady Eu-
ropy rekomenduje, by prawo do sadu zagwarantowane przez art. 6 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci byto w sprawach admini-
stracyjnych interpretowane w ten sposob, ze sad kontrolujacy legalnos¢ decyzji
administracyjnej powinien by¢ wyposazony co najmniej w prawo do orzekania
kasatoryjnego, a wigc powinien mie¢ mozliwo$¢ uchylenia niezgodnej z pra-
wem decyzji administracyjnej, co powinno pociaga¢ za sobg wyeliminowanie
skutkéw prawnych tej decyzji.

Nawet gdyby zatozy¢, ze przepisy art. 85 dyrektywy 2014/59/UE sg zgodne
z prawem do sagdu gwarantowanym przez art. 47 Karty praw podstawowych
oraz z art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
(tzn. ze ograniczajg to prawo do sadu w sposob zgodny z przestankami do-
puszczalno$ci ustanawiania ograniczen praw jednostek), to i tak nie zwalnia
to polskiego ustawodawcy od koniecznosci uksztalttowania przepiséw ustawy
o BFG implementujacych art. 85 dyrektywy 2014/59/UE w sposdéb zgodny
z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Jest przy tym rzecza bardzo znamienng, ze
przepisy ustawy o BFG implementujgce art. 85 dyrektywy 2014/59/UE ida
w swoim rygoryzmie i glebokosci ingerencji w konstytucyjne prawo do sagdu
o wiele dalej niz tego wymaga w tym wypadku prawodawca unijny i nie wyko-
rzystujg wszystkich przewidzianych w art. 85 dyrektywy 2014/59/UE mozli-
wosci uczynienia omawianej tutaj ingerencji nieco mniej drastyczng, a w kon-
sekwencji bardziej akceptowalng na gruncie art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

I tak, po pierwsze, art. 85 ust. 1 dyrektywy 2014/59/UE wyraznie dozwala
panstwom cztonkowskim na to, by decyzje o wszczeciu postegpowania przy-
musowej restrukturyzacji oraz decyzje organu ds. restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji podejmowane w tym postepowaniu byly poddawane za-
twierdzeniu sgdowemu ex ante. Gdyby polski ustawodawca zdecydowal si¢ na
zastosowanie takiej wlasnie drogi legislacyjnej, wowczas wlasciwy sad miatby
szans¢ na prewencyjne zbadanie legalnosci decyzji BFG, tzn. na zbadanie tej
decyzji, zanim jeszcze wywola ona jakiekolwiek skutki prawne i zanim na jej
podstawie BFG podejmie okreslone czynnosci w postepowaniu przymusowe;j
restrukturyzacji. To za$ z kolei sprawitoby, ze w obrocie prawnym nie pojawia-
tyby sie decyzje BFG niezgodne z prawem, a sgdowa kontrola takich decyzji
nie mialaby charakteru jedynie fasadowego, bo w razie uznania przez sad ex
ante, ze dana przedlozona mu decyzja BFG jest niezgodna z prawem, decy-
zja ta w ogdle nie wywolywataby zamierzonych skutkéw prawnych i BFG nie
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moglby na jej podstawie dokonywac zadnych czynnoéci w postepowaniu przy-
musowej restrukturyzacji.

Po drugie, art. 85 ust. 3 zdanie drugie dyrektywy 2014/59/UE nakazuje pan-
stwom cztonkowskim dbanie o to, aby w trakcie sadowej kontroli decyzji or-
ganu ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji sady krajowe korzystaty
z kompleksowych ocen gospodarczych, ktdrych przedmiotem s3 czynnosci
przeprowadzone przez organ ds. restrukturyzacji i uporzadkowane;j likwidacji,
biorac je za podstawe swojej wlasnej oceny. Tymczasem mozna zasadnie wat-
pi¢, czy polskie sady administracyjne, z uwagi na swoje ustrojowe usytuowanie
oraz przyjety w Polsce model sagdowej kontroli decyzji administracyjnych, sa
w ogdle uprawnione do przeprowadzania w trakcie swojej judykacyjnej dzia-
talnosci ,,kompleksowych ocen gospodarczych’, skoro zasadniczym kryterium
sadowej kontroli decyzji administracyjnych jest w Polsce legalno$¢ takich de-
cyzji, a nie ich celowo$¢. Do przeprowadzania takich ztozonych ocen gospo-
darczych (o ktorych mowa art. 85 ust. 3 zdanie drugie dyrektywy 2014/59/UE)
s3 natomiast bardziej predestynowane sady powszechne, ktore zreszta bywaja
przeciez niekiedy upowazniane przez polskiego ustawodawce do rozpatrywa-
nia odwolan od decyzji administracyjnych, badajac wowczas legalno$¢ oraz
celowos¢ tych decyzji (np. czyni to Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
w Warszawie). W zwiazku z tym dla uczynienia sadowej kontroli decyzji BFG
bardziej efektywng z punktu widzenia konstytucyjnych praw i wolnosci jedno-
stek by¢ moze byltoby rzecza pozadang, by decyzje te (w tym rowniez na etapie,
zanim wywolajg one jakiekolwiek skutki prawne, a wiec ex ante) byly kontrolo-
wane przez sad powszechny (np. przez jaki$ wyspecjalizowang jednostke w ra-
mach sagdéw gospodarczych), nie za$ przez sady administracyjne. Dla sadow
administracyjnych badanie legalno$ci decyzji BFG w sprawach okreslonych
w art. 101 ust. 7-9 i art. 102 ust. 1 i 4 oraz w art. 107 (w zwiazku z art. 11
ust. 4 pkt 4-15 i 17-20) ustawy o BFG moze si¢ okaza¢ zbyt duzym wyzwa-
niem (cho¢by z uwagi na skomplikowany charakter tych spraw i koniecznos¢
dokonywania kompleksowych ocen natury gospodarczej) i moze w efekcie nie
gwarantowa¢ dostatecznej sagdowej ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostek. Jest zresztg rzeczg znamienng, ze w toku prac nad projektem ustawy
o BFG réwniez Naczelny Sad Administracyjny postulowal, by w omawianej
tutaj kategorii spraw z zakresu przymusowej restrukturyzacji przewidziana zo-
stata kognicja sadéw powszechnych®.

Po trzecie, chociaz art. 85 ust. 4 zdanie drugie dyrektywy 2014/59/UE sta-
nowi, ze uniewaznienie przez sad decyzji organu ds. restrukturyzacji i upo-
rzadkowanej likwidacji pozostaje bez wplywu na wszelkie pdzniejsze czynnosci

2 Zob. uwagi Prezesa NSA w pismie z 16 kwietnia 2015 r., BO-60-4/15, s. 2-4,
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/161376/161384/12279747/12279750/doku-
ment160698.pdf.
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administracyjne lub transakcje dokonane przez dany organ ds. restrukturyza-
¢ji 1 uporzadkowanej likwidacji na podstawie uniewaznionej decyzji, to jed-
nocze$nie przepis ten zastrzega, ze tego rodzaju brak wplywu uniewaznienia
decyzji wzmiankowanego organu na wszelkie pdzniejsze czynnosci lub trans-
akcje tego organu wystepuje tylko wtedy, gdy niezbedna jest ochrona intereséw
0s06b trzecich dziatajagcych w dobrej wierze, ktére nabyly juz okreslone aktywa
w postepowaniu przymusowej restrukturyzacji. Tymczasem przepis art. 105
ust. 3 ustawy o BFG znacznie rozszerza katalog przestanek, ktorych wystapie-
nie powoduje, ze prawomocny wyrok sadu administracyjnego, stwierdzajacy
wydanie przez BFG decyzji z naruszeniem prawa, nie stanowi przeszkody do
prowadzenia przez BFG dzialan na jej podstawie (takimi dodatkowymi prze-
stankami sg w ustawie o BFG np. ciagglo$¢ wykonywania zobowigzan, ktérych
ochrona jest celem postepowania przymusowej restrukturyzacji oraz stabil-
no$¢ finansowa). Innymi stowy, w poréwnaniu z art. 85 ust. 4 zdanie drugie
dyrektywy 2014/59/UE przepis art. 105 ust. 3 ustawy o BFG znacznie poszerza
katalog dozwolonych sytuacji, w ktorych sadowa kontrola okreslonych decyzji
BFG (prowadzaca w danym wypadku do uznania, ze okreslona decyzja BFG
jest niezgodna z prawem) nie bedzie gwarantowata dostatecznej i efektywnej
ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek.

Gdyby polski ustawodawca wykorzystat opisane wyzej mozliwosci istnie-
jace na gruncie art. 85 dyrektywy 2014/59/UE (tzn. wprowadzenie sagdowej
kontroli okreslonych decyzji BFG ex ante; upowaznienie do sprawowania tej
sadowej kontroli sadéw powszechnych, majacych w takich wypadkach kontro-
lowa¢ rowniez celowo$¢ decyzji BFG na podstawie kompleksowych ocen go-
spodarczych; zawezenie katalogu przypadkow, w ktorych na podstawie decyzji
BFG uznanej przez sad za niezgodng z prawem mozliwe jest kontynuowanie
postepowania przymusowej restrukturyzacji oraz utrzymanie w mocy czyn-
nos$ci prawnych podjetych na podstawie takiej niezgodnej z prawem decyzji),
wowczas znacznie wzrostyby szanse uznania, ze przepisy ustawy o BFG o s3-
dowej kontroli okreslonych decyzji BFG s3 zgodne art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tzn. ze nawet jezeli przepisy te w pewien sposob
ograniczajg konstytucyjne prawo do sadu, to czynig to w sposob proporcjonal-
ny oraz dla ochrony wyraznie wskazanych warto$ci.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan nalezaloby zaznaczy¢, ze przeprowa-
dzona wyzej analiza (nie)zgodnosci przewidzianych w ustawie o BFG ograni-
czen prawa do sadu z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ma
o tyle charakter subiektywny, o ile jest oparta na ocennych i wartos$ciujacych
kryteriach, stanowigcych immanentne sktadniki zasady proporcjonalnosci®'.

2l Na temat zasady proporcjonalnosci w jej wymiarze projektujacym, a wiec w wy-
miarze, w ktérym ujawniaja sie jej subiektywne komponenty oraz ocenne wazenie

wartosci (w przeciwienstwie do nieprojektujacych, czyli obiektywnych wymiaréw
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Stosowanie testu proporcjonalnoéci (w tym w ramach art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji) zawsze bowiem pociaga za sobg konieczno$¢ do-
konywania ocen subiektywnych oraz ocennego wazenia kolidujacych wartosci.
Nie mozna wiec wykluczy¢, ze ocena konstytucyjnosci przedstawionych wyzej
przepiséw ustawy o BFG dokonana ewentualnie w przyszlosci przez Trybunat
Konstytucyjny bylaby inna niz ocena zamieszczona w niniejszym opracowa-
niu, tym bardziej ze Trybunat Konstytucyjny uznat juz kiedy$ do$¢ podobne
(analogiczne) ograniczenia sgdowej kontroli decyzji administracyjnych, jak te
zawarte w ustawie o BFG, za zgodne z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji*.

Niezgodnos¢ z art. 45 ust. 1 Konstytucji przepisow
ustawy o BFG wylaczajacych w ogole sadowa kontrole
okreslonych dziatan BFG naruszajacych konstytucyjne
prawa i wolnosci jednostek

W ustawie o BFG znajdujg si¢ przepisy, ktore nie tylko drastycznie i nie-
proporcjonalnie ograniczajg jednostkom konstytucyjne prawo do sadu (zob.
rozwazania wyzej), ale réwniez calkowicie wylaczaja spod sadowej kontroli
niektore dziatania BFG naruszajace konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek.
Do takich przepisow nalezy przede wszystkim art. 105 ust. 3 ustawy o BFG,
stanowigcy, co nastepuje: Prawomocny wyrok sgdu administracyjnego stwier-
dzajgcy wydanie przez Fundusz decyzji z naruszeniem prawa nie wplywa na
wazno$¢ czynnosci prawnych dokonanych na jej podstawie i nie stanowi prze-
szkody do prowadzenia przez Fundusz dziatan na jej podstawie, w przypadku
gdyby wstrzymanie tych dzialan stwarzalo zagrozenie dla wartosci przedsigbior-
stwa podmiotu, cigglosci wykonywania zobowigzan, ktorych ochrona jest celem
przymusowej restrukturyzacji, stabilnoéci finansowej lub nabytych w dobrej
wierze praw 0sob trzecich, w szczegdlnosci 0sob, ktore nabyly prawa majgtkowe

zasady proporcjonalnoéci) zob. A. Nowak-Far, Zasada proporcjonalnosci prawa
wspélnotowego a krajowy porzgdek prawny [w:] Efektywnos¢ prawa wspdlnotowego
w Polsce. Wybrane problemy, J. Barcz (red.), Warszawa 2005, s. 39 i n.

22 Zob. wyrok TK z 31 lipca 2015 r, sygn. akt K 41/12, OTK-A ZU 2015, nr 7,
poz. 102, pkt II1.7 uzasadnienia. To bardziej rygorystyczne stanowisko autora ni-
niejszego opracowania wzgledem obligatoryjnych konstytucyjnych standardéw
sadowej kontroli decyzji administracyjnych wynika m.in. z faktu, iz realizuje on
obecnie finansowany przez Narodowe Centrum Nauki projekt badawczy na temat
sadowej kontroli decyzji organéw konkurencji oraz organéw regulacyjnych i - tak-
ze z uwagi na prowadzone w tym zakresie badania empiryczne, w tym ankietowe
wsrdd przedsiebiorcow — jest w zwigzku z tym szczegdlnie wyczulony na wszelkie
mankamenty tejze sagdowej kontroli.
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lub przejety zobowigzania w wyniku decyzji Funduszu o zastosowaniu instru-
mentéw przymusowej restrukturyzacji. We wczesniejszych rozwazaniach byta
juz mowa o tym, ze przepis ten (w powigzaniu z art. 105 ust. 2 i art. 107 usta-
wy o BFG) nieproporcjonalnie ogranicza konstytucyjne prawo do sadu w tym
mianowicie znaczeniu, Ze nie gwarantuje adresatom bezprawnej decyzji BFG
dostatecznej i efektywnej sadowej ochrony ich praw i interesdw.

W tym miejscu niniejszego opracowania nalezy zwroci¢ uwage na inny nie-
konstytucyjny aspekt tego przepisu, a mianowicie na okoliczno$¢, ze przepis ten
w istocie daje samemu BFG uprawnienie do podjecia dyskrecjonalnego (w tym
w szczegolnosci uznaniowego) rozstrzygniecia o tym, czy bezprawnie wszczete
lub bezprawnie prowadzone postepowanie przymusowej restrukturyzacji be-
dzie kontynuowane, przy czym BFG ma oprze¢ to swoje rozstrzygnigcie na
dalece ocennych przestankach, takich jak np. stabilno$¢ finansowa lub cigglos¢
wykonywania zobowigzan, ktorych ochrona jest celem postepowania przymu-
sowej restrukturyzacji. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze owo wzmiankowane wy-
zej rozstrzygniecie BFG nie zostato ubrane przez przepis art. 105 ust. 3 ustawy
o BFG w zadna forme procesowa, w szczegolnosci za$ w forme decyzji admini-
stracyjnej, ktora nastepnie mogtaby zosta¢ ewentualnie zaskarzona do sadu ad-
ministracyjnego. Tak wiec na podstawie art. 105 ust. 3 ustawy o BFG BFG jest
upowazniony do podjecia dalece dyskrecjonalnego oraz bardzo ingerencyjne-
go i drastycznego w swoich skutkach (dla podmiotu poddanego przymuso-
wej restrukturyzacji) rozstrzygniecia odno$nie do zasadnosci kontynuowania
czynnosci w postepowaniu przymusowej restrukturyzacji (i to w sytuacji, gdy
uprzednio sad administracyjny autorytatywnie juz stwierdzit, ze decyzja BFG
w sprawie wszczecia postepowania przymusowej restrukturyzacji lub w innej
sprawie zwigzanej z przymusowg restrukturyzacja byla wydana z naruszeniem
prawa), przy czym tego rodzaju rozstrzygniecie BFG nie przybiera zadnej kon-
kretnej procesowej formy i nie moze by¢ w zwiazku z tym w ogéle poddane
sagdowej kontroli (w przeciwienstwie do decyzji BFG w sprawach okreslonych
wart. 101 ust. 7-9 i art. 102 ust. 1i 4 oraz w art. 107 w zwigzku z art. 11 ust. 4
pkt4-151 17-20 ustawy o BFG, ktore kontroli takiej, cho¢ dalece ograniczonej,
podlegaja).

Innymi przykladami przewidzianych przez przepisy ustawy o BFG roz-
strzygnie¢ BFG, ktore wplywaja istotnie na sytuacje prawng podmiotu podda-
nego restrukturyzacji lub jego kontrahentdw, a ktére nie muszg by¢ podejmo-
wane w formie decyzji administracyjnej (w przeciwienstwie do rozstrzygnie¢
BFG w sprawach okreslonych w art. 101 ust. 7-9 i art. 102 ust. 1 i 4 oraz
w art. 107 w zwigzku z art. 11 ust. 4 pkt 4-15i 17-20 ustawy o BFG), co unie-
mozliwia ich kontrole przez sad administracyjny, sa chociazby: dokonanie
zamkniecia ksiag rachunkowych podmiotu w restrukturyzacji, sporzadzenie
sprawozdania finansowego podmiotu w restrukturyzacji oraz podjecie uchwa-
ty o pokryciu straty (art. 141 ustawy o BFG); powierzenie innemu bankowi wy-
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konywania czynnosci banku w restrukturyzacji (art. 149 ustawy o BFG); okre-
$lanie minimalnego poziomu funduszy wlasnych i zobowiazan podlegajacych
umorzeniu lub konwersji (art. 97-99 ustawy o BFG; wzgledy wyktadni jezy-
kowej prowadza do wniosku, Ze te ostatnio wymienione rozstrzygniecia BFG,
przewidziane w art. 97-99 ustawy o BFG, nie mieszczg si¢ w kategorii decyzji
w sprawach okreslonych w art. 11 ust. 4 pkt 2 ustawy o BFG); a takze ustalanie
przez BFG wysokosci oraz innych elementéw konstrukeji prawnej skltadek, ja-
kie banki oraz spoldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe muszg wnosi¢ na
wlasciwe fundusze (art. 8 pkt 9 lit. a—c, art. 286-302 ustawy o BFG)*.

Wykluczenie przez przepisy ustawy o BEG sadowej kontroli tych wymienio-
nych wyzej rozstrzygnie¢ BFG nalezy uznac za dzialanie legislacyjne sprzeczne
z art. 45 ust. 1 oraz z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Artykul 45 ust. 1 Konstytucji
gwarantuje migdzy innymi prawo dostepu do sadu, tzn. prawo do uruchomie-
nia procedury przed sadem?®, przy czym art. 45 ust. 1 Konstytucji jest przez sad
konstytucyjny interpretowany jako dajacy kazdej jednostce prawo do sadowej
kontroli aktéw godzacych w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci
tej jednostki®. Z kolei art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraznie stanowi, ze: Ustawa
nie moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub
praw.

Wymienione wyzej rozstrzygniecia BFG ewidentnie godza w konstytucyj-
nie gwarantowane prawa i wolnosci adresatéw tych rozstrzygnie¢ (tj. przede
wszystkim podmiotéw poddanych lub mogacych by¢ poddanymi przymuso-

#  Nawiasem moéwigc, upowaznienie przez ustawodawce Rady BFG do ustalania wy-

sokosci oraz innych elementéw konstrukeji prawnej omawianych tutaj skladek
narusza przepisy Konstytucji RP o Zrédtach prawa powszechnie obowiazujacego
(art. 87-94 Konstytucji), a takze narusza konstytucyjny wymog wylacznosci usta-
wy dla nakladania podatkéw i innych danin publicznych, okreslania podmiotdw,
przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania
ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw (art. 217 Kon-
stytucji). W tym kontekscie zob. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99,
OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, pkt IV.4 uzasadnienia, a takze zob. opini¢ Rady Le-
gislacyjnej z 2 marca 2012 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym oraz niektérych innych ustaw, RL-0303-3/12, http://
radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-2-marca-2012-r-o-projekcie-ustawy-
-o0-zmianie-ustawy-o-bankowym-funduszu.

* Zob. wyroki TK z: 15 maja 2012 r., sygn. akt P 11/10, OTK-A ZU 2012, nr 5, poz. 50,
pkt I11.4.2.1 uzasadnienia; 2 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 10/13, OTK-A ZU
2013, nr 7, poz. 96, pkt II1.3.1 uzasadnienia.

»  Wyrok TK z 12 maja 2003 r., sygn. akt SK 38/02, OTK-A ZU 2003, nr 5, poz. 38,

pkt I11.4 uzasadnienia.

Na temat wzajemnych relacji pomiedzy art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji

zob. np. wyrok TK z 15 maja 2012 r., sygn. akt P 11/10, OTK-A ZU 2012, nr 5,

poz. 50, pkt I11.4.2.1 uzasadnienia.
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wej restrukturyzacji lub ich kontrahentéw), w tym przede wszystkim godza
w ich prawo wlasnosci oraz wolnos$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;.
W tym wzgledzie ustawodawca zwykly powinien stworzy¢ mozliwos¢ pod-
dawania tych rozstrzygnie¢ BFG sadowej kontroli. Niestety, przepisy ustawy
o BFG nie tworzg takiej normatywnej mozliwosci.

W tym wzgledzie nalezaloby de lege ferenda rekomendowac¢, by ustawo-
dawca wyraznie wymienil wskazane wyzej rodzaje rozstrzygnie¢ BFG, w tym
zwlaszcza rozstrzygniecia przewidziane w art. 105 ust. 3 i art. 97-99 ustawy
o BFG, w katalogu dziafan, ktére przez Zarzad BFG musza by¢ podejmowane
w formie decyzji administracyjnej (zob. art. 11 ust. 4 ustawy o BFG), co z kolei
podda te decyzje kontroli sprawowanej przez sagdy administracyjne. Rzecz jas-
na, mogloby to dotyczy¢ jedynie tych sposrod wymienionych wyzej rozstrzyg-
nie¢ BFG, ktore sg lub mogg by¢ podejmowane w sprawach indywidualnych
i konkretnych, nie za$ rozstrzygniec (ustalen) o charakterze generalno-abstrak-
cyjnym. Szczegolnie wazne z punktu widzenia konstytucyjnego prawa do sadu
bytoby podejmowanie w formie decyzji administracyjnej rozstrzygnie¢ BFG,
o ktérych mowa w art. 105 ust. 3 ustawy o BFG (czyli rozstrzygniec o kontynu-
owaniu postepowania oraz o dokonywaniu czynnosci przymusowej restruktu-
ryzacji na podstawie decyzji BFG uznanej przez sad za niezgodng z prawem),
zwlaszcza jezeli uwzgledni sie zawarte w ustawie o BFG rozwigzania prawne,
w mysél ktorych prawomocne uznanie przez sad administracyjny decyzji BEG
za dotknieta wadami okre$lonymi w art. 145 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi nie prowadzi do uchylenia tej decyzji oraz nie
wplywa na wazno$¢ czynno$ci prawnych podjetych na podstawie tej decyzji
oraz nie wyklucza dopuszczalnosci dalszego prowadzenia danego postepowa-
nia przymusowej restrukturyzacji na podstawie decyzji BFG sprzecznej z pra-
wem. Otdz z punktu widzenia art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji bytoby
rzeczy zasadng i pozadang, aby rozstrzygniecia w tym ostatnim zakresie (tzn.
w istocie rozstrzygniecia odnos$nie do skutkdéw prawnych, jakie ma wywotywa¢
decyzja BFG uznana autorytatywnie przez sad administracyjny za niezgodna
z prawem) byly podejmowane przez BFG w formie decyzji administracyjnej,
tak aby decyzja ta mogta zosta¢ nastepnie poddana sagdowej kontroli.

Whioski

Uchwalajgc ustawe o BFG, polski ustawodawca stal przed bardzo trudnym
i wymagajacym wyzwaniem. Z jednej strony musial implementowaé do pol-
skiego porzadku prawnego instytucje przymusowej restrukturyzacji w ksztal-
cie uregulowanym w dyrektywie 2014/59/UE, dopuszczajacej co do zasady
okreslone ograniczenia w zakresie sagdowej kontroli decyzji wydawanych przez
organy ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (takie jak polski BEG).
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Z drugiej strony ustawodawca mial obowigzek respektowania gwarantowa-
nych przez Konstytucj¢ RP standardéw dotyczacych ochrony praw i wolnosci
jednostek, w tym prawa do sadu. Nalezy uzna¢, ze polski ustawodawca finalnie
nie sprostal temu trudnemu wyzwaniu i dozwolil na to, by gwarantowane kon-
stytucyjnie prawo jednostek do sadu zostalo przez ustawe o BFG ograniczone
w stopniu dalece nieproporcjonalnym. Ustawa o BFG w powaznym zakresie
wyklucza mozliwo$¢ uchylania decyzji BFG uznanych przez sad administra-
cyjny za sprzeczne z prawem oraz wyklucza mozliwo$¢ nastepczego uchylania
skutkéw takich decyzji, a ponadto wiele wladczych rozstrzygnie¢ podejmowa-
nych przez BFG, istotnie ingerujacych w konstytucyjne prawa i wolnosci jed-
nostek, w ogdle wylacza z zakresu jakiejkolwiek sadowej kontroli. Te rozwigza-
nia ustawodawcze, rozpatrywane pod katem rozmaitych sytuacji mozliwych do
zaistnienia w przyszlosci, s zbyt drastyczne i w sumie niepotrzebne, a zaska-
kuja rowniez dlatego, ze w rzeczywistosci w przepisach dyrektywy 2014/59/UE
prawodawca unijny nie wymaga od ustawodawcéw krajowych az tak daleko
idacej ingerencji w konstytucyjne prawo do sagdu i dozwala ustawodawcom
krajowym na przyjmowanie o wiele bardziej fagodnych i elastyczniejszych roz-
wigzan prawnych. To pokazuje, Ze polscy politycy, chetnie szermujgcy w pub-
licznych debatach argumentem o konieczno$ci ochrony polskiego porzadku
konstytucyjnego przed niepozadang ingerencja ze strony instytucji unijnych,
jednocze$nie sami nie wykorzystujg tych mozliwosci ochrony konstytucyjnych
praw i wolnosci jednostek, jakie daje prawo unijne, i dobrowolnie godzg si¢ na
to, by istotne konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek byty bez potrzeby na-
ruszane; w omawianym przypadku — na niekorzy$¢ obywateli lokujgcych swoje
oszczednosci w dziatajacych na terenie Polski instytucjach finansowych.



