
Oœwiadczenie z³o¿one
przez senatorów S³awomira Sadowskiego

i Grzegorza Wojciechowskiego
na 80. posiedzeniu Senatu

w dniu 7 lipca 2011 r.

Oœwiadczenie skierowane do prezesa Rady Ministrów Donalda Tuska, do prokuratora generalnego
Andrzeja Seremeta oraz do rzecznik praw obywatelskich Ireny Lipowicz

Poni¿ej przedstawiamy sprawê dotycz¹c¹ legalnoœci prowadzonych postêpowañ egzekucyjnych.
Sprawa toczy siê przeciwko panu Zbigniewowi ¯.

Przeciwko panu Zbigniewowi ¯. obecnie prowadzone jest postêpowanie egzekucyjne na podstawie
tytu³u wykonawczcego NF/DKE/00493/2006/2010 wydanego przez Narodowy Fundusz Ochrony Œro-
dowiska i Gospodarki Wodnej oraz SW2/291/2009 wydanego przez wójta gminy Elbl¹g, którym naczel-
nik Urzêdu Skarbowego w Elbl¹gu nada³ klauzule wykonalnoœci. Podstaw¹ wydania tytu³ów
wykonawczych oraz prowadzonego postêpowania egzekucyjnego by³ akt administracyjny okreœlany ja-
ko decyzja administracyjna, znak OSROL-I-7514/I/92/02/03 z dnia 15 paŸdziernika 2003 r. ustala-
j¹cy panu Zbigniewowi ¯. op³atê eksploatacyjn¹ w kwocie 1 054 908 z³.

W akcie tym organ wydaj¹cy akt zosta³ okreœlony jako Starostwo Powiatowe w Elbl¹gu, akt sygnowa-
ny jest pieczêci¹ Starostwa Powiatowego w Elbl¹gu.

W tym miejscu nale¿y zauwa¿yæ, ¿e starostwo powiatowe nie jest w polskim systemie prawa organem
administracji, takim organem jest starosta posiadaj¹cy do swej dyspozycji starostwo powiatowe jako
aparat pomocniczy. Art. 33b pkt 1 ustawy o samorz¹dzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (DzU
Nr 91, poz. 578), wyrok WSA w Warszawie 2007-01-18 II SA/Wa 1823/06: „Starostwo jest aparatem po-
mocniczym samego powiatu, jako jednostki samorz¹du terytorialnego, s³u¿¹cym obs³udze organów po-
wiatu i jako takie nie ma odrêbnego bytu”. Pod aktem widnieje pieczêæ „wz. starosty” oraz podpis.

Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e polskie prawo nie przewiduje instytucji podpisywania aktu w zastêpstwie orga-
nu, w tym wypadku starosty, ale mo¿liwe jest podpisanie aktu z upowa¿nienia organu.

Akt ten, jak wy¿ej wspomniano, sta³ siê podstaw¹ prowadzenia egzekucji przeciwko panu Zbigniewo-
wi ¯. Instancyjna kontrola aktu nie przynios³a po¿¹danego efektu – organy kolejnych instancji utrzymy-
wa³y w mocy zaskar¿ony akt oraz sankcjonowa³y prowadzone postêpowania egzekucyjne, nie
dopatruj¹c siê uchybieñ formalnych. W œwietle prawa wykluczyæ nale¿y, aby opisywany wy¿ej akt móg³
byæ traktowany jako akt maj¹cy naturê decyzji administracyjnej, a wiêc taki, którego skutkiem mo¿e
byæ na³o¿enie na obywatela obowi¹zków. Przepisy polskiego prawa, w szczególnoœci zaœ art. 104 k.p.a.,
okreœlaj¹c, ¿e organ administracji publicznej za³atwia sprawê przez wydanie decyzji, chyba ¿e przepisy
kodeksu stanowi¹ inaczej, wyraŸnie formu³uj¹ obowi¹zki organu administracji w zakresie niezbêdnego
formalizmu procesowego. Dalej art. 107 k.p.a. precyzuje, jakie s¹ niezbêdne sk³adniki uznania aktu za
decyzjê administracyjn¹. Tak wiêc, aby akt spe³nia³ przes³anki decyzji administracyjnej, w tym wypad-
ku winien byæ wydany nie przez starostwo (aparat pomocniczy organu administracji), lecz przez staro-
stê jako organ administracji samorz¹dowej, oraz podpisany przez samego starostê (organ
administracji), ewentualnie z upowa¿nienia starosty i z powo³aniem siê na to upowa¿nienie, nie zaœ „wz.
starosty”, gdy¿ polskie prawo nie przewiduje instytucji podpisu niejako w zastêpstwie, lecz wy³¹cznie
z upowa¿nienia.

Powstaje w zwi¹zku z tym œciœle jurydyczne pytanie: Czy brak zachowania niezbêdnych przes³anek
formalnych umo¿liwia traktowanie pisma, bêd¹cego w istocie projektem decyzji, jako decyzji admini-
stracyjnej? Zdaniem sk³adaj¹cych niniejsze oœwiadczenie tak nie jest, a prowadzenie egzekucji na pod-
stawie aktu niebêd¹cego decyzj¹ administracyjn¹ potêguje skutki pierwotnego naruszenia prawa.

Standardy demokratycznego pañstwa wymagaj¹, aby obywatel w sytuacjach konfliktu mia³ równe
szanse z organami pañstwa. Realizacja takich równych szans oznacza demokratycznie dzia³aj¹ce orga-
ny ochrony prawnej oraz stabilne prawo. Przeciwieñstwem takiej sytuacji jest dowolnoœæ i arbitralnoœæ
decyzji, brak lub niew³aœciwa kontrola instancyjna. Organy pañstwa dla pewnoœci obrotu s¹ zobowi¹za-
ne do zachowania pewnego poziomu formalizmu okreœlonego przepisami prawa. Zachowanie tego for-
malizmu wi¹¿e siê z gwarancj¹ stosowania zasady praworz¹dnoœci w dzia³aniu organów, jednolitoœci¹
orzecznictwa, czyli ze stosowaniem zasad uznawanych za podstawê dzia³ania pañstwa prawa. Oczywi-
œcie zachowanie tego minimum formalizmu jako maj¹cego charakter gwarancyjny nie mo¿e byæ uto¿sa-
miane z biurokracj¹. Jednoznacznie podchodzi do rozumienia tego problemu judykatura w innych
sprawach z podobnym stanem faktycznym – wyrok WSA w Opolu II Sa/Op 164/08, orzeczenie SO



w Gdañsku opisane w wyst¹pieniu rzecznika praw obywatelskich, RPO/590293/08/IY/4015.1 RZ,
wyrok NSA II GSK 508/07, wyrok WSA w Poznaniu IV SA/Po 304/10. Jeœli chodzi o wskazan¹ wy¿ej
sprawê zwi¹zan¹ ze stanowiskiem rzecznika praw obywatelskich, podnieœæ nale¿y, ¿e S¹d Okrêgowy
w Gdañsku zakwestionowa³ legalnoœæ orzeczenia, odmawiaj¹c nadania klauzuli wykonalnoœci wyroko-
wi, w sytuacji gdy podpisy uprawnionego sk³adu znalaz³y siê wy³¹cznie pod uzasadnieniem orzeczenia,
a nie pod jego sentencj¹. Tym bardziej wydaje siê, ¿e nale¿y kwestionowaæ legalnoœæ aktu, gdy jest syg-
nowany przez osobê nieuprawnion¹ a wydany przez podmiot inny ni¿ organ administracji, na przyk³ad
przez aparat pomocniczy.

W przypadku pana Zbigniewa ¯., w ocenie sk³adaj¹cych niniejsze oœwiadczenie, dosz³o na kilku eta-
pach do ra¿¹cych naruszeñ prawa, zarówno podczas wydawania aktów administracyjnych oraz pod-
czas ich kontroli. NajgroŸniejsze z punktu widzenia praworz¹dnoœci jest to, ¿e pope³niane pocz¹tkowo
b³êdy by³y utrwalane przez organa kolejnych instancji. Na obecnym etapie dosz³o do sytuacji, w której
kolejne organy kontrolne, nawet po uœwiadomieniu sobie stopnia naruszenia prawa, mog¹ obawiaæ siê
dokonania uszczerbku na autorytecie instytucji, które ju¿ sprawê rozpatrywa³y, i nie dopatrzeæ siê
uchybieñ.

Niniejsza sprawa by³a przedmiotem interpelacji poselskich skierowanych do ministrów: sprawiedli-
woœci, ochrony œrodowiska i finansów. Udzielone odpowiedzi nie s¹ zadowalaj¹ce z uwagi na powo³ywa-
nie siê przez wymienione podmioty na brak kompetencji w zakresie interpelacji. Jedynie minister
sprawiedliwoœci, odnosz¹c siê do teoretycznej strony zagadnienia jurydycznego podniesionego w inter-
pelacji, wskaza³ na przes³anki œwiadcz¹ce o zasadnoœci interpelacji poselskiej.

Sk³adaj¹c niniejsze oœwiadczenie, prosimy o jednoznaczne zajêcie stanowiska w sprawie legalnoœci
prowadzonej egzekucji na podstawie kwestionowanego powy¿ej aktu oraz zwracamy siê z pytaniami.

1. Czy brak zachowania niezbêdnych przes³anek formalnych umo¿liwia traktowanie pisma bêd¹cego
w istocie projektem decyzji jako decyzji administracyjnej?

2. Dlaczego kolejne organy kontrolne, zauwa¿ywszy stopieñ naruszenia prawa, nie dopatruj¹ siê
uchybieñ ze wzglêdu na mo¿liwe wp³yniêcie na autorytet instytucji wczeœniej rozpatruj¹cej sprawê?

3. Jakie dzia³ania zmierzaj¹ce do przywrócenia stanu zgodnego z prawem, wyeliminowania podob-
nych przypadków w przysz³oœci oraz zadoœæuczynienia, podejm¹ adresaci interpelacji w przypadku
stwierdzenia, ¿e akt traktowany dotychczas jako decyzja administracyjna faktycznie decyzj¹ nie jest
i tym samym nie mo¿e byæ Ÿród³em obowi¹zków oraz prowadzonych postêpowañ egzekucyjnych?
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