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Magdalena Gurdek’

GLOSA DO WYROKU WSA W WARSZAWIE
Z DNIA 27 LUTEGO 2018 ROKU, VIII SA/WA 658/17

1. Wyrokiem z dnia 27 lutego 2018 r.! Wojewddzki Sagd Administracyjny w War-
szawie uchylit zarzadzenie zastepcze wojewody stwierdzajace wygasniecie manda-
tu prezydenta miasta w zwiazku z naruszeniem przepisoéw art. 4 pkt 1 i art. 6 ust.
1 ustawy z 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez oso-
by pelniace funkcje publiczne.

Glosowany wyrok zapadl w przedstawionym nizej stanie faktycznym.

* dr; Wydziat Administracji i Zarzadzania Wyzszej Szkoty Humanitas.

' 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2018 roku, VIII SA/Wa 658/17, LEX nr 2470960.

* Ustawa z dnia 21 sierpnial997 roku o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1393), zwana dalej: u.o.p.d.g. lub ustawa anty-
korupcyjna.
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R.W. petnigcy w kadencji 2014-2018 funkcje prezydenta miasta zostal powotany do
rady nadzorczej spotki z o.0. uchwaly nadzwyczajnego zgromadzenia wspdlnikow tej
spotki z grudnia 2014 r. Tym samym doszto do naruszenia art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., zgod-
nie z ktérym osoby podlegajace ograniczeniom (a takg w my$l art. 2 pkt 6 u.o.p.d.g. jest
osoba pelnigca funkcje wojta) w okresie sprawowania funkeji nie moga ,,by¢ czlonkami
zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétek prawa handlowego”

Co prawda ustawa antykorupcyjna w art. 6 ust. 1 wprowadza wyjatek od wyzej
przywolanej zasady, jednakze mozliwo$¢ skorzystania z niego wymaga, aby dokonano
zgloszenia takiej osoby do objecia tych funkcji w spdlce przez: Skarb Panistwa, inne pan-
stwowe osoby prawne, spotki, w ktorych udziat Skarbu Panstwa przekracza 50% liczby
akgji, jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwiazki lub inne osoby prawne jednostek
samorzadu terytorialnego.

W styczniu 2017 roku Centralne Biuro Antykorupcyjne zwrocito sie do rady mia-
sta o0 podjecie uchwaly w przedmiocie stwierdzenia wygasniecia mandatu prezydenta
miasta z powodu nieprzestrzegania przepisow ustawy antykorupcyjnej. W marcu 2017
roku wojewoda, jako organ nadzoru, uzyskal informacje, ze rada miasta nie podjeta
jednak takiej uchwaty. Poniewaz w ocenie organu nadzoru w analizowanym przypadku
przestanka z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. nie zostata spelniona, dlatego tez w kwietniu 2017
roku zobowigzal on rade miasta na podstawie art. 98a u.s.g. w zwiazku z art. 5 ust. 1 pkt
3u.0.p.d.g.iart. 492§ 1 pkt5 orazart. 492 § 2 Kodeksu wyborczego® do podjecia uchwa-
ly o wygasnigciu mandatu prezydenta. W zakreslonym terminie 30 dni nie podjeta ona
takiej uchwaly, dlatego tez organ nadzoru skorzystal z uprawnienia do wydania zarza-
dzenia zastepczego o wygaszeniu mandatu.

Uchwata o powolaniu R.-W. na czlonka rady nadzorczej sp. z 0.0. zostala podpisa-
na przez jedynego udzialowca spotki, jakim byla spotka akcyjna. Stanowila ona jedyny
dokument przywolany w materiale dowodowym statuujacy R.W. na czlonka rady nad-
zorczej. Dlatego tez, w ocenie organu nadzoru, wynika z tego, Ze to wyzej powolana
spotka akcyjna zglosita skarzacego do rady nadzorczej spéiki z o.0. Tymczasem struk-
tura akcjonariatu zglaszajacej spotki na dzien podjecia uchwaly w grudniu 2014 roku
przedstawiata si¢ nastepujaco: Skarb Panstwa — 26,37% akcji; Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa — 55,51 akji, pozostali akcjonariusze, w tym gmina, w ktorej
R.W. pehnit funkcje prezydenta miasta — 18,12% akcji. Tak wiec w momencie powolania
R.W. do rady nadzorczej Skarb Pafistwa w spéice powolujacej mial mniej niz 50% akji.
W zwigzku z powyzszym spdtka akcyjna nie miala prawa zgloszenia skarzacego do rady
nadzorczej. Dlatego tez organ nadzoru przyjal, Ze R-W. - prezydent miasta — pelnigc
funkcje cztonka rady nadzorczej w sp. z 0.0. w okresie od stycznia do kwietnia 2015 r.,
naruszyl zakaz okreslony w art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb., a naruszenie tego zakazu skutkuje
wygasnieciem mandatu na podstawie art. 492 § 2 k.wyb.

? Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2018 r., poz. 754 ze zm.), zwana dalej:
k.wyb.
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2. Wydane zarzadzenie zastepcze zaskarzyt prezydent miasta, ktorego ono doty-
czylo. Zarzucal mu naruszenie przepisdw prawa materialnego, ktére mialo wptyw na
wynik postepowania, a mianowicie art. 6 ust. 1 u.o0.p.d.g., poprzez jego niezastoso-
wanie i w konsekwencji wygaszenie mandatu w sytuacji, w ktorej z zebranego ma-
terialu dowodowego wynika, ze pelnienie funkcji cztonka rady nadzorczej sp. z o.0.
korzystalo z wyjatku, o ktérym mowa w wyzej powolanym przepisie, stanowigcym
wytom od ogdlnego zakazu wskazanego w art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. Zdaniem skarzacego
organ nadzoru niestusznie pominat okoliczno$¢, ze do rady nadzorczej spétki zostat
on zgloszony przez gmine, w ktdrej pelni funkcje wdjta, a ktora réwniez byla akcjona-
riuszem spoiki akcyjnej. Skarzacy wskazal, ze zgloszenie, o ktérym mowa w art. 6 ust.
1 u.0.p.d.g., stanowi o$wiadczenie woli, ujawniajace w sposéb dostateczny wole, zmie-
rzajace do wywolania skutkéw prawnych w postaci powstania, ustania lub zmiany
stosunku prawnego. Zgloszenie moze powodowac objecie przez reprezentanta okre-
$lonego stanowiska lub mozliwos¢ uzyskania tego stanowiska w drodze glosowania.
Brzmienie art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. obejmuje swa hipoteza wszelkie sposoby powolania
w sklad rady nadzorczej spétki prawa handlowego, takze wybor przez walne zgroma-
dzenie lub zgromadzenie wspdlnikéw. Elementem zgloszenia jest zgoda i akceptacja
na dang kandydature osoby zglaszajacej. Ustawodawca nie przewidzial Zadnej szcze-
gblnej formy do zgloszenia, nie sformalizowal tej czynnosci. Wobec tego zgloszeniem
bedzie kazde dzialanie, z ktérego w sposéb niebudzacy watpliwosci wynikaé bedzie
akceptacja danej kandydatury do zasiadania we wtadzach spotek prawa handlowego.

Skarzacy podnosil, ze - zgodnie z orzecznictwem i twierdzeniami doktryny -
w przypadku zgloszenia przez jednostke samorzadu terytorialnego, uprawniony do
zglaszania kandydatow na czlonkéw organdw spoétek prawa handlowego jest organ
wykonawczy danej jednostki, a zatem w odniesieniu do gminy jest nim wajt. Dlatego
tez, w jego ocenie, za dopuszczalny nalezy uzna¢ akt ,samozgloszenia” si¢ prezyden-
ta na czlonka rady nadzorczej spétki prawa handlowego, przy czym czynnos$¢ taka
moze przybra¢ dowolng posta¢, byleby w dostateczny sposob wyrazala wole organu.
W zwiazku z tym zgodne z prawem jest zgltoszenie dokonane przez czynnos¢ faktycz-
ng (per facta concludentia), polegajaca na domniemanym wyrazeniu zgody na obje-
cie danej funkcji. Zdaniem skarzacego nie mozna przyjmowac, ze ,,samozgloszenie”
prezydenta w ramach wyjatku z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. jest niedopuszczalne. Skarzacy,
pelniacy funkcje prezydenta miasta, twierdzil, ze dokonat zgloszenia swojej osoby
w sklad rady nadzorczej sp. z 0.0. dla czuwania nad interesami gminy.

Dodatkowo skarzacy, z ostroznosci procesowej, przedstawil réwniez rozwazania
o mozliwos$ci uznania, ze zgloszenia jego osoby dokonata takze spotka akcyjna (czyli,
tak jak to przyjal wojewoda), w ktdrej — wbrew jednak twierdzeniom organu nadzo-
ru — Skarb Panstwa posiadal co najmniej 50% akcji w kapitale zakladowym. Spétka
akcyjna bowiem bedaca jedynym udzialowcem sp. z 0.0. w momencie powolania go
w sklad rady nadzorczej formalnie przedstawiala co prawda nastepujacg strukture
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wlasno$ciowa: ARIMR - 55,51%, Skarb Panstwa — 26,37%, pozostali akcjonariusze
- 18,12%, w tym gmina, jednakze rzeczywisto$¢ byla inna. Ot6z formalnie struktu-
ra ta zmienila si¢ dopiero w dniu 3 listopada 2015 r., w zwiazku z przekazaniem na
mocy orzeczenia Sadu akcji ARIMR na rzecz Skarbu Panstwa (wéwczas Skarb Pan-
stwa posiadal 81,88% akcji, pozostali akcjonariusze 18,12%). Jednakze zmiana ta
zostala wprowadzona w wykonaniu art. 104 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych?, ktéry nakazywal ARIMR - w ciggu 18 miesiecy od dnia
wejécia w zycie ustawy — przekazanie na rzecz Skarbu Panstwa wszystkich posiada-
nych akeji w spotkach prawa handlowego. Termin tej mijal w dniu 30 czerwca 2011
r. Skarzacy podnosit, ze gdyby ARIMR zgodnie z prawem przekazata na rzecz Skarbu
Panstwa w ustawowym terminie posiadane akcje, to wowczas, w grudniu 2014 roku,
czyli w momencie powolania R.W. na czlonka rady nadzorczej, Skarb Panstwa posia-
dalby w spolce akcyjnej 81,88% akgji i bez watpienia spelniatby przestanke, o ktdrej
mowa w art. 6 ust. 1 w.0.p.d.g. Zdaniem skarzacego czynno$¢ przekazania akcji na
mocy ustawy miala charakter tylko czynno$ci materialno-technicznej, co pozwalato-
by uznad, ze akcje przeszly na rzecz Skarbu Pafistwa w momencie, w ktérym uplynat
termin ich przekazania na rzecz Skarbu Panstwa, a czynnos$¢ miata charakter dekla-
ratoryjny. Ponadto zdaniem skarzacego organ nadzoru winien zbada¢ powody, dla
ktérych ARIMR nie przekazala akeji posiadanych w spétce akcyjnej, gdyz ocena ta
miataby istotne znaczenie dla oceny stanu faktycznego z uwagi na to, ze mialoby to
charakter kluczowy dla ustalenia legalnosci dokonanego zgloszenia.

3. W odpowiedzi na skarge organ nadzoru wnosil o jej oddalenie. Wojewoda
bowiem nie podzielit argumentacji skargi. Wskazywal, ze z analizy posiadanej przez
organ dokumentacji wynika, ze prezydenta do rady nadzorczej sp. z o.0. zglosila
spotka akcyjna. Zostat on powotany w grudniu 2014 roku uchwala nadzwyczajnego
zgromadzenia wspdlnikow. Uchwala ta zostata podpisana przez reprezentanta jedy-
nego udziatowca spotki jakim byta spotka akcyjna. W aktach sprawy nie znajdowat
sie zaden inny dowdd wskazujacy na to, ze zgloszenia R.W. dokonat jakikolwiek
inny podmiot. W zwiazku z tym uznal, ze uchwala o powotaniu jest rownoznaczna
z dokonaniem gloszenia R.W. przez spolke akcyjna, bedaca jedynym udzialowcem
w spdlce z 0.0. Dlatego tez, w jego ocenie, nie doszto w analizowanym przypadku do
»samozgloszenia” sie prezydenta na czlonka rady nadzorczej. Organ nadzoru pod-
nosil, ze skarzacy nie przedstawil zadnego dokumentu ani dowodu w sprawie zgto-
szenia skarzacego przez gming. Ponadto, jego zdaniem, gmina w postaci jej organu
wykonawczego nie byla uprawniona do ,,samozgtoszenia”. Teza o ,,samozgtoszeniu”
w formie dorozumianej, poprzez objecie funkcji i jej pelnienie jest tylko rozwaza-
niem teoretycznym i nie jest oparta na jakichkolwiek podstawach prawnych.

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz.U. 22009 r., nr 157, poz. 1241), zwana dalej ustawg wprowadzajaca.
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Organ nadzoru wskazywal rowniez, ze nie do zaakceptowania jest drugi — pod-
noszony przez skarzacego z ostroznosci procesowej — argument, dotyczacy mozli-
wosci powolania go przez spotke, w ktorej Skarb Panstwa posiada ponad 50% akgji.
W momencie powolywania go do rady nadzorczej Skarb Panstwa w spolce akcyjnej
mial bowiem mniej niz 50% akcji. Wobec powyzszego zgtaszajaca spotka nie miata
prawa zgloszenia skarzacego w poczet czlonkéw rady nadzorczej, gdyz nie spetniata
warunkow okreslonych w art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g.

4. Sad, dokonujac caloéciowej oceny zaistniatego stanu faktycznego, nie podzielit
jednak stanowiska organu nadzoru, jakoby prezydent, pelnigc funkcje czlonka rady
nadzorczej sp. z 0.0. w okresie od stycznia do kwietnia 2015 r., naruszyt zakaz z art.
492§ 1 pkt 5 k.wyb., co skutkowa¢ powinno wygasnigciem mandatu na podstawie art.
492 § 2 k.wyb. Zwrdcil przede wszystkim uwage na to, ze do wygasniecia mandatu do-
chodzi na skutek zdarzen, z ktérymi ustawa wigze utrate mandatu uzyskanego w wy-
borach powszechnych. Powolujac sie na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
13 marca 2007 roku® i Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 listopada 2012
roku®, wskazal, iz zasada jest to, ze im bardziej drastyczne (co do przedmiotu, zakresu,
sposobu czy skutkéw) jest wkroczenie wladzy w materie konstytucyjnie chronionych
praw podstawowych, tym bardziej rygorystycznym przestankom powinna podlega¢
procedura stanowigca gwarancje tego wykroczenia. Zarzadzenie zastepcze wojewody
wydawane na podstawie art. 98a ustawy o samorzadzie gminnym’ w razie bezczyn-
nosci rady gminy jest szczegdlnym aktem nadzoru, odmiennym wobec rozstrzygnieé
nadzorczych, ktére usuwajg z obrotu prawnego uchwale czy zarzadzenie podjete
przez organ gminy, i w to miejsce nie wprowadzaja nowych aktéw. Istota zarzadzenia
zastepczego polega na tym, Ze zastepuje ono — w przypadku bezczynnosci organu
gminy - stosowny akt, jaki organ ten powinien podja¢.

Sad wskazywal, ze co prawda art. 98a u.s.g. nie odsyla do przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego, w zwigzku z czym w sprawie dotyczacej wydania
zarzadzenia zastepczego na podstawie art. 98a u.s.g. nie mamy do czynienia z zala-
twieniem sprawy administracyjnej w rozumieniu przepiséw kodeksu postepowania
administracyjnego®, jednakze nie oznacza to wcale, Ze przeprowadzone postepowa-
nie nie powinno odpowiada¢ odpowiednim standardom, w tym idei sprawiedliwo-
$ci proceduralnej. Zaklada ona, iz w panstwie prawnym tryb rozpatrywania spraw
przez organy wladzy publicznej powinny cechowa¢ okreslone warto$ci. Postepowa-
nie powinno by¢ petne, uczciwe i sprawiedliwe.

> Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, K 8/07, OTK-A 2007/3/26.

¢ Podobnie NSA w wyroku z dnia 15 listopada 2012 roku, IT OSK 2094/12, LEX nr 1291960.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r., poz. 994, ze zm.), zwana
dalej: u.s.g.

8 Odwolywat sie w tym zakresie do wyrokéw NSA w Warszawie: z dnia 12 kwietnia 2017 roku, II OSK
364/17, LEX nr 2316064, z dnia 9 maja 2017 roku, IT OSK 784/17, LEX nr 2315526.
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Ponadto Sad odwolywal si¢ do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 19 pazdziernika 1993 roku’, w ktérym ten wskazywal, ze prawo do rzetelnej
procedury, ze wzgledu na funkcje, ma istotne znaczenie w procesie urzeczywistnia-
nia praw i wolnos$ci obywatelskich i miesci si¢ w tresci pojecia panstwa prawnego.
Sad podkreslal, ze teza ta co prawda zostala sformulowana w kontekscie sprawy roz-
strzyganej w ramach ogélnego postepowania administracyjnego, to jednak ma ona
szerszy wymiar. Dlatego tez w ocenie Sadu trzeba uzna¢, ze w pojeciu procedury
administracyjnej mieszczg si¢ wszystkie rodzaje postepowan organéw administracji
publicznej. Oznacza to, Ze roéwniez te cechy winno mie¢ postepowanie nadzorcze,
w tym jego rodzaj - postepowanie w przedmiocie wydania zarzadzenia zastepczego.

Sad akcentowal, ze w niniejszej sprawie celem postepowania w przedmiocie wy-
dania zarzadzenia zastepczego bylo udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy doszto do
naruszenia przepisow art. 4 pkt 1 i art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g., i w zwigzku z tym, czy zaist-
nialy podstawy do wygaszenia mandatu prezydenta miasta. Dlatego tez wydanie przez
wojewode zarzadzenia zastepczego stwierdzajacego wygasniecie mandatu prezydenta
miasta wymagalo wcze$niejszego wszechstronnego i wyczerpujacego zbadania tego,
czy doszlo do naruszenia ograniczenia, ktére stanowi przestanke takiego wygasniecia.
Stuza temu czynnosci wyjasniajace, w toku ktérych organ moze zada¢ niezbednych
informacji mogacych si¢ przyczyni¢ do dokonania petnych i niewadliwych ustalen
w sprawie, czego — zdaniem Sadu - w niniejszej sprawie zabrakto.

Sad, powotujac si¢ na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 1999
roku'’, wyraznie podkreslal, ze ustawa antykorupcyjna poddata ograniczeniom okre-
$lone w niej osoby w celu przeciwdzialania zjawiskom patologicznym, wynikajacym
z faczenia funkcji publicznych z dziatalnoscig gospodarcza. Prawodawca, dopuszczajac
przewidziany w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. wyjatek od zasady z art. 4 pkt 1 v.0.p.d.g., stworzyt
mozliwos¢ wykorzystania 0s6b o wysokich kwalifikacjach, objetych zakazem do pelnie-
nia funkcji w organach spoéfek prawa handlowego z udzialem Skarbu Panstwa i innych
podmiotéw wymienionych w art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g. ze wzgledu wlasnie na ich kom-
petencje oraz mozliwo$¢ wykorzystania ich umiejetnosci i wiedzy. Zgoda wymienio-
nych podmiotéw na powotanie tych oséb dowodzi oficjalnej aprobaty dla ich funkcjo-
nowania w organach i powinna stanowi¢ wystarczajaca przestanke wyjatku, o ktérym
mowa w art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g." Zasadniczym bowiem celem ustawy antykorupcyjnej
jest zapobieganie okolicznosciom powodujacym uwiklanie i sprzecznos¢ interesow, wy-
nikajace z jednoczesnego faczenia stanowisk przez osobe pelnigca funkcje publiczng, co
mogloby rzutowa¢ na niezalezno$¢ sprawowania mandatu, podwaza¢ autorytet wtadzy
lub podawac w watpliwos¢ bezstronno$¢ i uczciwo$¢ piastuna.

® Wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 1993 roku, V SA 250/93, ONSA 1994/2/84.
1 Wyrok TK z dnia 23 czerwca 1999 roku, K 30/98,0TK 1999/5/101.
"' Tak np. SN w wyroku z dnia 21 wrze$nia 2006 roku, sygn. akt I CSK 120/06), OSNC-ZD 2008/1/4.
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W niniejszej sprawie zatem nalezato rozwazy¢, kto dokonat zgloszenia prezydenta
do rady nadzorczej spélki. Skarzacy stal na stanowisku, iz zostat zgltoszony przez gmi-
ne, a informacja o jego zgloszeniu zostata przekazana zarzadowi spotki akcyjnej. Organ
nadzoru prezentowal natomiast w tej sprawie odmienny poglad, zgodnie z ktérym zglo-
szenia skarzacego dokonata spétka akcyjna — podmiot nieuprawniony w rozumieniu
art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. I chociaz Sad w uzasadnieniu glosowanego wyroku sam podkreslat,
ze zgloszenie nalezy uznac za o$wiadczenie woli w rozumieniu art. 60 i art. 61 kodeksu
cywilnego'?, gdyz ujawnia ono w sposéb dostateczny wole podmiotu zglaszajacego oraz
zmierza do wywolania skutkéw prawnych w postaci powstania stosunku prawnego,
a zatem moze by¢ wyrazone w dowolnej formie, to jednak nie podzielil oceny dokona-
nej przez wojewode, jakoby z analizy posiadanej dokumentacji wynikalo, ze prezydenta
do rady nadzorczej sp. z o.0. zglosita spotka akcyjna. Zdaniem Sadu w tym przypadku
doszlo jednak do wskazywanego przez skarzacego ,,samozgloszenia” sie. Organem gmi-
ny, uprawnionym do zgloszenia danej osoby do rady nadzorczej spotki sp. z o.0., byt
jej organ wykonawczy, czyli prezydent miasta. Sad nie zgodzit si¢ natomiast z organem
nadzoru, ze nie ma zadnego dowodu na poparcie tego stanowiska. Skarzacy w toku pro-
wadzonego postepowania w sprawie zlozyl bowiem wyjasnienia, w ktérych wskazywat,
ze zostal zgloszony przez jednostke samorzadu terytorialnego — gmine i twierdzit, ze ta-
kie oswiadczenie woli gminy zostalo przekazane zarzadowi spotki akcyjnej oraz doszto
do wyrazenia zgody i objecia przez niego stanowiska cztonka rady nadzorcze;.

Zdaniem Sadu sam brak dokumentu, w ktérym gmina wskazuje prezydenta jako
kandydata do rady nadzorczej, nie moze jednoznacznie przesadzac, iz zostat on zglo-
szony, tak jak twierdzi organ nadzoru, przez spétke akcyjna. To organ nadzoru, wydajac
zarzadzenie zastepcze, winien przedstawi¢ dowdd i argumentacje, iz zgloszenie pocho-
dzi od podmiotu nieuprawnionego w sytuacji, gdy skarzacy zaprezentowat swoje stano-
wisko i przedstawit argumentacje prawna w tym zakresie. Tymczasem w ocenie Sagdu
organ nadzoru, prezentujac stanowisko, iz prezydent zostal powolany do rady nadzor-
czej sp. z 0.0. na wniosek spotki akcyjnej, nie przedstawit dowodéw w tym zakresie. Do-
kumenty w postaci uchwaly powolujacej skarzacego oraz protokotu z nadzwyczajnego
zgromadzenia wspdlnikow z grudnia 2014 r. nie wskazuja, na czyj wniosek glosowana
byla jego kandydatura.

W zwigzku z powyzszym Sad uznal, ze wojewoda arbitralnie przyjal, jakoby prezydent
zostal zgloszony przez spotke akcyjna, odmawiajac w tym zakresie wiary wyjasnieniom
skarzacego. Ponadto nie przedstawit on argumentacji, dlaczego dyskwalifikuje wyjasnie-
nia i stanowisko skarzacego dotyczace podmiotu zglaszajacego oraz formy jego zgloszenia.

Sad, wydajac glosowany wyrok podkreslal, ze przeciez art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. nie wska-
zuje, w jaki sposob oraz w jakiej formie winno nastgpic¢ zgloszenie. Niewatpliwie elemen-
tem zgloszenia jest zgoda na dang kandydature i akceptacja osoby zglaszajacej. Gdyby

12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r., poz. 1025, ze zm.).
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ustawodawca chcial, by owo zgloszenie w jakikolwiek sposdb sformalizowa¢, zawartby to
w analizowanym przepisie. Tak wigc zgloszeniem bedzie kazde dziatanie, z ktdrego w spo-
sob niebudzacy watpliwosci wynika¢ bedzie akceptacja danej kandydatury do zasiadania
we wladzach danej spétki. Co prawda Sad sam wskazywal, ze ze wzgledéw pragmatycz-
nych zgloszenie powinno by¢ dokonane na pi$mie (brak formy pisemnej spowodowal
bowiem, iz w niniejszej sprawie wystapily problemy dowodowe), to jednak uznat, ze wy-
maganie, aby zgloszenie przez podmiot uprawniony kandydata do organu spétki miato
forme pisemna, byloby natozeniem obowigzku, ktéry nie ma umocowania w przepisach
obowigzujacego prawa.

W ocenie Sadu w oparciu o zgromadzony w sprawie materiat dowodowy wojewoda
skutecznie nie podwazyt wiarygodnosci o$wiadczenia prezydenta, ze zostal on zgloszo-
ny jako przedstawiciel gminy. Dowodem na te okoliczno$¢ s3 wyjasnienia skarzacego. Sad
przyjal, ze do skladania o$wiadczenia woli w przedmiocie wskazania reprezentanta gminy
w radzie nadzorczej nie byla wymagana okredlona forma jego ztozenia, dlatego tez stanowi-
sko prezydenta jako organu wykonawczego jest stanowiskiem gminy. Majac to wszystko na
uwadze, Sad uznal, Ze zgloszenie prezydenta dokonane przez gmine w $wietle uregulowan
art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g. w formie ustnej byto mozliwe i dopuszczalne oraz w zadnym stopniu
nie zostalo skutecznie podwazone. Natomiast zgromadzone w sprawie dowody, zdaniem
Sadu, nie potwierdzajg, ze podmiotem zglaszajacym jego kandydature byta spétka akcyjna.

Ponadto WSA, wydajac glosowane orzeczenie, zwracal uwage na to, ze zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego'® wygasniecie mandatu dotyka zaréwno czynnego, jak
i biernego prawa wyborczego. Mamy wiec tu do czynienia z wkroczeniem przez
ustawodawce w materi¢ praw konstytucyjnych. Dlatego tez pewne watpliwosci, co
do trybu zgloszenia, ktére mialy w tym przypadku miejsce, nie powinny by¢ roz-
strzygane na niekorzys¢ skarzacego. W ocenie Sagdu nie mozna bowiem traci¢ z pola
widzenia faktu, Ze ,proceduralne aspekty prawa nie egzystuja w prézni, nie istnieja
same dla siebie, lecz majg stuzy¢ warto$ciom prawno- materialnym”™*.

Sad powolywal sie réowniez na nakaz zachowania zasady proporcjonalnosci,
ktéra powoduje, ze przyczyna decydujaca o wygasnieciu mandatu musi by¢ jed-
noznacznie wykazana, aby zniweczenie wynikéw wyboréw byto usprawiedliwione
w $wietle standardu konstytucyjnego. Automatyzm i rygoryzm w zakresie stano-
wienia i stosowania przepisow dotyczacych wygasnigcia mandatu pochodzacego
z wyboréw prowadzi do podwazenia réwnowagi miedzy prawami wybieranych
oraz wyborcow, a koniecznoscig osiagniecia celow, ktérym stuzg nakazy i zakazy
nakltadane na osoby, ktére uzyskaly mandat w wyniku wyboréw, co moze prowadzic¢
do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci®.

1 Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, K 8/07, OTK-A 2007/3/26. Zob. tez M. Gurdek, Glosa do
wyroku TK z dnia 13 marca 2007 r. K 8/07, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 10, s. 77-95.

" Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 roku, K 39/97, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 99.

5 Tak NSA w wyroku z dnia 16 maja 2013 roku, IT OSK 834/13, LEX nr 1328545.
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Sad, odnoszac sie natomiast do drugiego alternatywnego argumentu, podnoszone-
go przez skarzacego z ostroznosci procesowej, jakoby nalezato uzna¢, w sytuacji przy-
jecia, ze jednak jego kandydature na czfonka rady nadzorczej zglosila spétka akcyjna,
teoretycznie podzielil stanowisko organu nadzoru, ze spdtka ta w dacie podejmowania
uchwaly nie byla podmiotem, w ktérym Skarb Panistwa mial ponad 50% akcji. Jednakze
wskazal takze, ze co do zasady w czasie podejmowania uchwaly o powofaniu R-W. na
czlonka rady nadzorczej powinno by¢ juz inaczej. Zgodnie bowiem z art. 104 ust. 1 usta-
wy wprowadzajacej ARIMR, jako jednostka sektora finanséw publicznych posiadajaca
w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy udziaty w spotkach, akcje spotek i obligacje
wyemitowane przez podmioty inne niz Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego, powinna przekazac je na rzecz Skarbu Panstwa, reprezentowanego przez mini-
stra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa, w ciggu 18 miesiecy od dnia wejécia w Zycie
ustawy o finansach publicznych, czyli do dnia 30 czerwca 2011 r. Dlatego tez w ocenie
Sadu, patrzac z tej perspektywy, nalezy uznac, ze spotka akcyjna w dacie podejmowania
uchwaty o powotaniu skarzacego do rady nadzorczej byla jednak spotka kontrolowang
przez Skarb Panstwa i panistwowg osobe prawng (ARiMR).

Zajecie przez Sad takiego stanowiska nie potwierdza, ale tez i nie zaprzecza podnoszo-
nemu przez skarzacego argumentowi, jakoby akcje ARIMR (55,51%) z uwagi na to, Ze zgod-
nie z art. 104 ustawy wprowadzajacej mialy by¢ do dnia 30 czerwca 2011 roku przekazane
Skarbowi Panistwa, mimo ich nieprzekazania, przeszly z uptywem tego terminu na Skarb
Panistwa, za$ samo orzeczenie Sadu o ich przekazaniu, wydane w dniu 3 listopada 2015 .,
potwierdzato jedynie to, co nastgpito w dniu 30 czerwca 2011 roku z mocy samego prawa.

Na marginesie jednak WSA wskazal, ze kwestia, czy akcje spétki akcyjnej, po-
siadane przez panstwowa osobe prawng (ARiMR) na gruncie art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g.,
moga by¢ uwazane za akcje Skarbu Panstwa, byla przedmiotem interpelacji posel-
skiej nr 32927 z dnia 29 maja 2015 r. Oznacza to, ze nawet wsrod postéw kwestia ta
nie byla interpretowana jednoznacznie i byly w tej kwestii watpliwosci.

Jak wida¢, do sugerowanego przez skarzacego przejscia z mocy prawa akeji spotki
na rzecz Skarbu Panstwa Sad nie odni6st sie wprost. Wydaje si¢ jednak, ze ten argument
skarzacego byl chybiony, poniewaz art. 104 ustawy wprowadzajacej nie przewidywat
takiego skutku nastepujacego z mocy samego prawa, a jedynie zobowigzywal ARIMR
do przekazania tych akcji Skarbowi Pafistwa. Zatem orzeczenie Sadu z dnia 3 listopada
2015 r. bylo kluczowe w tej sprawie, mialo ono konstytutywny charakter i zastepowato
o$wiadczenie woli ARiRM, prowadzgc do powstania skutkéw prawnych's.

6 Orzeczenie to, wydane na podstawie art. 64 Kodeksu cywilnego, stwarza fikcje prawna polegaja-

ca na przyjeciu, ze z chwilg prawomocnosci orzeczenia sadu o$wiadczenie diuznika zostalo ztozone
- tak SN w wyroku z dnia 18 stycznia 2000 roku, III CKN 532/98, LEX nr 1218224. Szerzej na ten
temat A. Janas, Komentarz do art. 64 kodeksu cywilnego, [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz,tom I: Czes¢ ogolna (art. 1-125),Warszawa 2018, wersja elektroniczna, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587748166/545606/fras-mariusz-red-habdas-magdalena-red-kodeks-cywilny-
komentarz-tom-i-czesc-ogolna-art-1-1252cm=URELATIONS [dostep: 3.08.2018].
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Przedstawione powyzej rozwazania w zasadzie i tak nie mialy znaczenia z uwagi na to,
ze Sad zakwestionowal przyjeta przez organ nadzoru samg mozliwos¢ uznania uchwaty
nadzwyczajnego zgromadzenia wspolnikéw o powotaniu R.W. na cztonka rady nadzor-
czej sp. z 0.0. za dowdd na to, iz zgloszenia jego kandydatury dokonata spotka akeyjna.

Sad, wydajac wyrok, nie odnidst si¢ réwniez do podnoszonego przez skarza-
cego zastrzezenia jakoby organ nadzoru w trakcie prowadzonego postepowania
w sprawie wydania zarzadzenia zastepczego powinien zbada¢ powody, dla ktérych
ARiMR nie przekazata Skarbowi Panistwa akcji posiadanych w spotce akcyjnej. Co
prawda, zdaniem skarzacego, ocena ta miataby miec istotne znaczenie dla oceny
stanu faktycznego z uwagi na to, ze miatoby to charakter kluczowy dla ustalenia le-
galnosci dokonanego zgtoszenia, jednakze powody te nalezy uznac za indyferentne
prawnie. Nieistotne jest bowiem, dlaczego akcje nie zostaly przekazane, istotne jest
natomiast to, ze do przekazania tego nie doszlo i w dniu podejmowania uchwaty
o powotaniu R.W. na cztonka rady nadzorczej sp. z 0.0. Skarb Panistwa nie posiadat
w spolce akcyjnej pakietu przekraczajacego 50% akcji. A zatem ustalenie tych oko-
licznosci przez organ nadzoru i tak niczego nie zmienitoby w sprawie.

5. Odnoszac si¢ natomiast do catoéci rozstrzygniecia zapadlego w niniejszej spra-
wie, W mojej ocenie nie sposob sie zgodzi¢ z ogdlnym stanowiskiem Sadu. Po pierwsze,
jak sam wskazywal, art. 6 ust. 1 v.0.p.d.g. nie wymaga zadnej specjalnej formy dla doko-
nania zgloszenia, o ktéorym mowa w tym przepisie, w zwigzku z czym moze by¢ wyrazo-
ne w dowolny sposob dostatecznie ujawniajacy wole podmiotu zglaszajacego. Dlatego
tez dopuscil teze o ,,samozgloszeniu” si¢ dokonanym przez R.-W. Skoro zatem tak, to
réwniez na tych samych zasadach dowodem na dokonanie takiego zgtoszenia moze by¢
uchwata nadzwyczajnego zgromadzenia wspolnikéw sp. z 0.0., zwlaszcza w przypadku
gdy jedynym udzialowcem w spélce jest inna spétka akcyjna. Taki poglad zostal wy-
razony przez judykature w wyroku NSA z dnia 23 kwietnia 2014 roku". Tymczasem,
w ocenie Sadu, organ nadzoru, prezentujac stanowisko, iz prezydent zostal powolany do
rady nadzorczej sp. z 0.0. na wniosek spétki akcyjnej, nie przedstawit dowodéw w tym
zakresie. Zdaniem Sadu dokumenty w postaci uchwaly powolujacej skarzacego oraz

7" 'Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2014 roku, II OSK 637/14, OwSS 2014/3/97-101 (LEX nr 1502955).
Co prawda w tej sprawie chodzilo o zgloszenie dokonane przez gmine, ktéra byta jedynym udzialowcem
w spolce, w zwiazku z czym wojt tej gminy pelnit w spélce funkeje zgromadzenia wspélnikéw. Wybor
dokonany przez zgromadzenie, czyli przez wojta, ktory z drugiej strony pelnit funkcj¢ organu wyko-
nawczego gminy, przez co ja reprezentowal, per factaconcludentia mozna uznaé za zgloszenie. W tej
sprawie jednak Sad uznat, ze sama uchwata o dokonanym wyborze to za mato, z uwagi na tres¢ art. 173
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku, Kodeks spétek handlowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1577, ze zm.),
zgodnie z ktérym w przypadku, gdy wszystkie udzialy spotki przystuguja jedynemu wspolnikowi albo
jedynemu wspolnikowi i spdlce, oswiadczenie woli takiego wspolnika sktadane spélce wymaga formy
pisemnej pod rygorem niewaznoéci, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Inaczej A. Rzetecka-Gil w krytycz-
nej glosie do tego orzeczenia, zob. A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku NSA z dnia 23 kwietnia 2014 r., II
OSK 637/2014,Lex/el. 2014, https://sip.lex.pl/#/publication/386084976/rzetecka-gil-agnieszka-glosa-do-
wyroku-nsa-z-dnia-23-kwietnia-2014-r-ii-osk-637-2014?cm=URELATIONS [dostep: 31.07.2018].
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protokotu z nadzwyczajnego zgromadzenia wspolnikow z grudnia 2014 r. nie wskazuja,
na czyj wniosek byla glosowana jego kandydatura. A zatem Sad, negujac w analizowa-
nym stanie faktycznym mozliwo$¢ dopuszczenia, jakoby wyrazona na pimie uchwata
zgromadzenia wspolnikéw o powolaniu R.W. na czlonka rady nadzorczej byta jedno-
znaczna z wyrazeniem zgody na jego kandydowanie, a tym samym ze zgloszeniem jego
osoby na czlonka rady przez te spotke akcyjng, sam sobie zaprzecza.

Po drugie, co najwazniejsze w sprawie, Sad zarzucal organowi nadzoru, ze nie
przedstawit argumentacji, dlaczego dyskwalifikuje wyjasnienia i stanowisko skarzacego
dotyczace podmiotu zgtaszajacego oraz formy jego zgloszenia. A przeciez organ nadzo-
ru wyraznie w odpowiedzi na skarge wskazal, Ze jego zdaniem gmina, w postaci jej or-
ganu wykonawczego, nie byta uprawniona do ,,samozgloszenia” Podnosil, ze teza o ,,sa-
mozgloszeniu” w formie dorozumianej, poprzez objecie funkgji i jej pelnienie jest tylko
rozwazaniem teoretycznym i nie jest oparta na jakichkolwiek podstawach prawnych.

Co prawda nie jest to rozbudowana mygl, jednakze wydaje si¢, ze Sad niestety na
ten podniesiony przez organ nadzoru argument w ogéle nie zwrécil uwagi, a kwestia ta
jest najwazniejsza w sprawie. Nie negujac bowiem potencjalnej mozliwosci zgloszenia
RW. w analizowanym przypadku przez gmine reprezentowana przez jej organy wyko-
nawczy, ktérego funkcje pelnit R.-W,, zauwazy¢ nalezy jednak, ze Sad w prosty sposob
dopuscil przyjecie domniemania, jakoby takiego zgloszenia dokonala gmina przez sam
fakt zgloszenia swojej kandydatury przez R.-W. pelnigcego funkcje prezydenta tej gminy
i wyrazenia przez niego zgody na objecie funkcji w radzie nadzorczej spotki, co wynikato
z o$wiadczenia R.W. zlozonego w toku prowadzonego postepowania. Tymczasem ,,sa-
mozgloszenie” si¢ dokonane przez R.W. petnigcego funkcje prezydenta nie jest — w mojej
ocenie — réwnoznaczne ze zgloszeniem go przez gmine, w ktorej pelni on funkcje organu
wykonawczego, przez co reprezentuje ja na zewnatrz oraz sklada w jej imieniu oswiad-
czenia woli. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze w niniejszej sprawie ta sama osoba wystepuje
w podwdjnej roli — prywatnie jako R.W,, bedac osobg fizyczng, oraz jako piastun'® organu
wykonawczego gminy (jakim jest prezydent), czyli podmiotu publicznego, bedacego oso-
ba prawna. Na czlonka rady nadzorczej zostat on powotany jako osoba fizyczna, prywatna,
a nie jako prezydent reprezentujacy gmine w tej spolce (chociaz sam skarzacy w skardze
uzyt takiego sformutowania, jakoby zgloszenia swojej osoby w sklad rady nadzorczej sp.
z 0.0. dokonat dla czuwania nad interesami gminy). I chociaz niewatpliwie elementem
zgloszenia jest zgoda i akceptacja na dang kandydature osoby zglaszajacej, co mogloby
si¢ przejawia¢ nawet w zgloszeniu siebie samego i wyrazeniu zgody na objecie funkgji, to
jednak w tym przypadku zgodnie z trescig art. 6 ust. 1 u.0.p.d.g. zgloszenia dokona¢ miata
gmina, bedaca osobg prawng, a nie osoba fizyczna w osobie R.W,, ktéra petni dodatkowo
funkcje organu wykonawczego w gminie. Gdyby bowiem art. 6 ust. 1 w.0.p.d.g. stanowit,
ze wyjatek dotyczy sytuacji, w ktérej wojt gminy zostaje czlonkiem rady nadzorczej dla

18 Szerzej na temat piastuna organu zob. M. Gurdek, Wéjt jako kierownik urzedu stanu cywilnego,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 3, s. 91-98.
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reprezentowania w niej intereséw gminy, ktorej jest organem wykonawczym, to bylaby
zupelnie inna sytuacja. W obowiazujacym jednak stanie prawnym pelnienie funkcji wojta
nie jest warunkiem kandydowania do rady nadzorczej w spélce i nie wigze sie z tym, ze ma
on w niej reprezentowa¢ gmine — nie w takim charakterze R.-W. pelnit w spélce z 0.0. funk-
cje czlonka rady nadzorczej. Zostal on wybrany do rady - co podkredlat sam Sad w uza-
sadnieniu glosowanego wyroku - z uwagi na jego kompetencje i mozliwos¢ wykorzysta-
nia jego umiejetnosci i wiedzy. Ze wzgledu jednak na to, Ze pelni on inng wazng funkcje
(organu wykonawczego gminy) ustawodawca w celu unikniecia sytuacji dwuznacznych,
konfliktowych wprowadzit w art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. ogdlny zakaz dla tego rodzaju faczenia
dwoch funkeji w rekach jednej osoby, chyba ze w mysl art. 6 ust. 1 v.0.p.d.g. wlasciwy pod-
miot, w tym przypadku gmina, nie obawiajac si¢ konfliktu intereséw, wyrazi na to zgode
w postaci dokonania zgloszenia takiej osoby na czlonka rady nadzorczej.

Przyjmujac zatem, Ze zgloszeniem takim, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g.,
mogloby by¢ kazde dzialanie podmiotu uprawnionego do tego (czyli podmiotu wska-
zanego w tym przepisie, a zatem w tym przypadku gminy), z ktérego w sposob nie-
budzacy watpliwosci wynikaé bedzie akceptacja danej kandydatury do zasiadania we
wiadzach spétki', to w analizowanym przypadku musiatoby to by¢ zgloszenie do-
konane przez gming, a nie osobe prywatng w osobie R.-W. Gdyby natomiast gmina
byta jedynym udzialowcem w spolce z o.0. i uchwata o powotaniu R.-W. na czlonka
rady zostalaby podjeta przez zgromadzenie wspolnikow tej spétki, ktérego funkcje
w mysl obowigzujacych przepiséw pelnilby w tym przypadku prezydent gminy, czyli
sam R.W.,, to woéwczas mozna byloby per facta concludentia przyjaé, ze gmina doko-
nala zgloszenia R.-W. na czlonka rady (tak przyjal NSA w przywolywanym juz wcze-
$niej wyroku z 23 kwietnia 2014 roku). Mozna byloby bowiem, podobnie jak to zrobit
w niniejszej sprawie organ nadzoru, domniemywa¢ dokonania takiego zgloszenia na
podstawie samej uchwaty zgromadzenia wspélnikow. Niestety, w analizowanej spra-
wie gmina posiadala w spolce akcyjnej bedacej jedynym udziatowcem sp. z 0.0. jedy-
nie niewielki pakiet akcji. Ponadto mozliwo$¢ dopuszczenia takiego domniemania
zakwestionowat orzekajacy w sprawie Sad.

Po trzecie, Sad, przyjmujac teori¢ o ,samozgloszeniu” i tym samym uznajac,
ze skarzacy nie naruszyl zakazu z art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb., co wykluczalo dopusz-
czalno$¢ stwierdzenia wygasniecia mandatu prezydenta i w zwigzku z tym wydania
zarzadzenia zastepczego w tej sprawie, kwestionowal réwniez samg procedure wy-
dawania tego zarzadzenia. Podnosil on, ze procedura ta powinna by¢ pelna, uczciwa
i sprawiedliwa, czego niestety zabraklo w niniejszej sprawie. W ocenie Sadu bowiem
wojewoda nie wykazal w zaden sposob, ze nie zostaly spelnione przestanki z art.
6 ust. 1 uw.o.p.d.g., i co najwazniejsze — nie zbadal tego wnikliwie.

¥ Tak tez A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku NSA z dnia 23 kwietnia 2014 r., teza 5...
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Tymczasem wydaje sig, ze to wlasnie na R.-W., pelnigcym funkcje prezydenta
i famiagcym zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. (co nie ulegalo watpliwosci),
ciazyt cigzar wykazania, ze spelnil on przestanki z art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g., czyli ze
postepowal w ramach dozwolonego wyjatku, a nie na wojewodzie, ze jednak bylo
inaczej. Organ nadzoru ocenil przedstawione przez skarzacego wyjasnienia o ,sa-
mozgloszeniu’, jednakze nie podzielil jego stanowiska. Podnosil, ze skarzacy nie
przedstawil zadnego dokumentu ani dowodu w sprawie jego zgloszenia przez gmi-
ne. Twierdzit jedynie, ze zostal zgloszony przez gmine i takie o$wiadczenie woli
gminy zostalo przekazane zarzadowi spotki. Niestety, ztozenie tego o$wiadczenia
nie zostalo nigdzie odnotowane, nawet w protokole z nadzwyczajnego zgroma-
dzenia wspdlnikéw. Pomijajac juz nawet ten brak, najwazniejsze w sprawie jest to,
ze w ocenie organu nadzoru gmina w postaci jej organu wykonawczego nie byla
uprawniona do ,,samozgloszenia” R.-W. do rady nadzorczej. Wydaje si¢ zatem, ze
procedura postepowania nadzorczego byla prawidlowa. Wojewoda dokonat oceny
tego, w jaki sposob prezydent probowal wykaza¢, ze jednak przestanki z art. 6 ust.
1 u.0.p.d. zostaly spelnione. Z uwagi jednak na to, ze sposéb ten sprowadzal si¢ je-
dynie do ustnego wyjasnienia, w dodatku przedstawiajacego konstrukeje dziatania
niedopuszczalnego w mysl obowigzujacego prawa (przy uwzglednieniu struktury
organizacyjnej gminy i wystepowania skarzacego w niniejszej sprawie w podwojnej
roli) organ nadzoru jednoznacznie uznal, ze skarzacy nie spelnil przestanek z art.
6 ust. 1 v.o.p.d.g., w zwiazku z czym naruszyl zakaz z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., co skut-
kuje wygasnieciem jego mandatu. Jak stusznie podnosi si¢ w orzecznictwie, ,,przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze powolany przepis [czyli art. 6 u.o.p.d.g. — przyp.
M.G.] stanowi wyjatek od ogélnej zasady przewidzianej w art. 4 pkt 1, ktéry wpro-
wadza zakaz zajmowania funkcji m.in. czlonka rady nadzorczej spétek prawa han-
dlowego. Jezeli wigc jest to wyjatek, to zasady jego stosowania powinny by¢ jasne
i konkretne i nie moga zawiera¢ zadnych domnieman czy tez sytuacji zawierajacych
watpliwosci, wykltadnia rozszerzajaca tego przepisu jest niedopuszczalna™.

Zatem skoro naruszenie wyrazonej w art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. ogélnej zasady za-
kazujacej faczenia funkcji organu wykonawczego z cztonkostwem w radzie nadzor-
czej spotki prawa handlowego skutkowaé ma wygasnieciem mandatu, to wykazanie
przez samego zainteresowanego spelnienia przestanek warunkujacych dopuszczal-
nos¢ takiego wyjatku powinno by¢ oczywiste, jasne, jednoznaczne, niebudzace zad-
nych watpliwosci. Jezeli bowiem zasadniczo obowigzuje w tym zakresie zakaz, to rola
0s6b zamierzajacych skorzystac z ustanowionego przez prawo wyjatku powinno by¢
zapewnienie maksymalnej transparentnosci spelnienia przestanek z art. 6 ust. 1 u.o-
.p.d.g., a nie pozostawianie tego w sferze domnieman, poprzez dokonywanie czynno-
$ci konkludentnych (tym bardziej w tym akurat przypadku, z uwagi na podwojna role,

2 Tak NSA w wyroku z dnia 23 kwietnia 2014 roku, II OSK 637/14, OwSS 2014/3/97-101, LEX nr
1502955.
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w jakiej wystepowal R.-W., w ogdle watpliwych). Dlatego tez R.-W. w analizowanym
przypadku powinien zadbac o to, by gmina w sposéb wyrazny (najlepiej na pismie)
zglosita jego kandydature na czlonka rady nadzorczej. Jezeli jednak w dokumenta-
cji sprawy widnial jeden, jedyny dokument, z ktérego domniemywa¢ mozna bylo,
ze zgloszenia R W. do rady nadzorczej spétki z o.0. dokonata spotka akcyjna bedaca
jedynym udzialowcem spdiki, ale jednak nieuprawnionym do tego z uwagi na po-
siadanie przez Skarb Panstwa zbyt matej ilosci akcji w tej spodlce, to organ nadzoru
mial prawo przyjaé, ze R.-W. nie spetnit przestanek z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., w zwigzku
z czym naruszyl zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. Skarzacy natomiast, chcac
wykaza¢, ze jednak bylo inaczej, i Ze jego zgloszenia do rady dokonala gmina, powi-
nien ponad wszelka watpliwo$¢ wykazac, ze dokonata tego rzeczywiécie gmina, czego
niestety nie zrobil. Co wiecej, powolywal si¢ na teori¢ dokonania ,,samozgtoszenia’,
ktéra w tym przypadku nie spelnia przestanek z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., z uwagi na spe-
cyficzng sytuacje, w ktérej R.W. wystepuje w podwdjnej roli.

Z powyzej opisanych wzgledéw podnoszony przez Sad argument, jakoby poja-
wiajgce sie w sprawie watpliwosci, co do trybu zgloszenia, nie powinny by¢ rozstrzy-
gane na niekorzys¢ skarzacego, jest chybiony. Watpliwosci, jezeli juz byly (aczkolwiek
wydaje si¢, ze organ nadzoru ich nie mial), to dotyczyly one tego, czy R.W. spetnit
przestanki dopuszczajace zastosowanie przewidzianego w art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g. wy-
jatku. A te, moim zdaniem, jezeli si¢ pojawiaja, powoduja, ze zastosowanie znajduje
ogolna regula przewidziana prawem, jako podstawowa, bezwzglednie obowiazujaca
w tym zakresie zasada. Dlatego tez pojawiajace si¢ ewentualnie watpliwosci w zakresie
tego, czy spelnione zostaly przestanki z art. 6 ust. 1 uw.o.p.d.g., nie powinny by¢ roz-
strzygane na korzys¢ skarzacego, poniewaz dotyczyly one spelnienia przestanek wy-
jatku, a te powinny by¢ jednoznaczne. Podobnie rzecz ma si¢ z przywolywang przez
Sad zasadg zachowania proporcjonalnosci normowania, zgodnie z ktérg przyczyna
decydujaca o wygasnieciu mandatu musi by¢ jednoznacznie wykazana, aby zniwecze-
nie wynikéw wyboréw bylo usprawiedliwione w swietle standardu konstytucyjnego.

Sad, przytaczajac bowiem argumenty o konieczno$ci uwzgledniania zasady
proporcjonalnosci, zapomnial chyba, ze w analizowanym przypadku akurat sama
przyczyna decydujaca o wygasnieciu mandatu zostala jednoznacznie wykazana.
Nie ulega watpliwosci, ze R.W. zostal powolany na czlonka rady nadzorczej spotki
prawa handlowego, czym niewatpliwie naruszyl zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o-
.p.d.g., a co z kolei skutkuje, co do zasady, wygasnieciem mandatu.

Analizujac ten watek, nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedna kwestie, a mianowicie
wydaje sig, ze WSA, podnoszac zastrzezenia co do samej procedury wydania zarzadze-
nia zastepczego, pogubil si¢ w argumentacji tego, co tak naprawde stanowilo przyczyne
uchylenia przez niego zaskarzonego zarzadzenia. Z jednej strony bowiem Sad - tak jak
to wskazywal na poczatku uzasadnienia swojego wyroku - uznal, Ze nie podziela oceny
organu nadzoru, jakoby prezydent, pelniac funkcje czlonka rady nadzorczej sp. z o.o.
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w okresie od stycznia do kwietnia 2015 r., naruszyl art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb. poprzez zta-
manie zakazu z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. Jednoznacznie bowiem przyjal, ze zgloszenia R.-W.
na czlonka rady nadzorczej dokonata gmina. Z drugiej zas strony uznal, ze organ nad-
zoru zbyt arbitralnie przyjal, ze nie zostaly spelnione przestanki z art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g.
statuujacego wyjatek od zakazu z art. 4 pkt 1 v.o.p.d.g., poniewaz wojewoda nie zbadat
tego wnikliwie, i pojawiajace si¢ watpliwosci co do tego, czy R.W. spelnil przestanki z art.
6 ust. 1 w.o.p.d.g., niestusznie rozstrzygnatl na jego niekorzysc¢.

Wydaje sie, ze obydwa powody podnoszone Iacznie jak gdyby sie wzajemnie wy-
Kkluczaja, bo albo uznaje si¢, ze do naruszenia art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. w ogéle nie doszlo,
gdyz spelnione zostaly przestanki z art. 6 ust. 1 w.0.p.d.g. i w zwiazku z tym zarzadzenie
zastepcze nie powinno by¢ wydane, albo, ze z uwagi na nieprawidlowo przeprowadzone
postepowanie nadzorcze zachodza watpliwosci w zakresie tego, czy zostaly spetnione
przestanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., w zwigzku z czym nie sposob jednoznacznie ocenic,
czy do takiego naruszenia doszlo.

W mojej ocenie, o czym wspominalam juz wczesniej, ten drugi argument w ogéle nie
powinien by¢ brany pod uwage. Jezeli bowiem zachodzg jakiekolwiek watpliwosci w zakre-
sie tego, czy zostaly spelnione przestanki z art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g., ktorych nie da si¢ jedno-
znacznie rozstrzygnac, to przyjac nalezy, ze doszlo jednak do naruszenia zakazu z art. 4 pkt
1 w.o.p.d.g, jako Ze jest to ogodlnie obowigzujaca zasada w tym zakresie. Jedynie na zasadzie
wyjatku dopuszczalne jest faczenie dwoch funkgji w rekach jednej osoby; jezeli w sposdb ja-
sny, jednoznaczny i wyrazny spetnita ona przestanki z art. 6 ust. 1 v.0.p.d.g. Skoro bowiem
ustawodawca przewiduje juz takie dobrodziejstwo, rolg zainteresowanego jest nalezyte wy-
pelnienie warunkéw przesadzajacych o mozliwosci dopuszezenia takiego wyjatku.

Podnoszone w niniejszej sprawie przez Sad zastrzezenia co do prowadzonej
przez organ nadzoru procedury sg zatem niestuszne. Wojewoda odnidst sie bowiem
do dokumentéw znajdujacych si¢ aktach sprawy oraz podnoszonych przez skarza-
cego argumentow i uzasadnit dokonang przez siebie ich oceng. Sam Sad, uznajac, ze
jednak nie doszlo do naruszenia zakazu z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., nie powolywat sie na
nowe okolicznosci, nowe dowody, ktére miatby poming¢ w postepowaniu nadzor-
czym wojewoda. W sagdowym postepowaniu kontrolnym dokonat jedynie odmien-
nej od organu nadzoru oceny zgromadzonego juz w sprawie materialu dowodowe-
go. Na czym zatem mialyby polega¢ braki w procedurze nadzorczej? W jaki inny
sposob — poza dokonaniem oceny zgromadzonego materialu i przedstawieniem
swojego stanowiska w sprawie niedopuszczalnosci teorii o ,,samozgloszeniu” — wo-
jewoda mialby wykazac¢, Ze nie zostaty spelnione przestanki z art. 6 ust. 1 w.o.p.d.g.

6. Podsumowujgc calos¢ rozwazan, sadze, ze organ nadzoru byl uprawniony do
wydania zarzadzenia zastgpczego, poniewaz skarzacy nie wykazal, ze spelnil wa-
runki uprawniajgce do zastosowania wyjatku z art. 6 ust. 1 uw.o.p.d.g., natomiast
fakt naruszenia przez R.W. zakazu ustanowionego art. 4 pkt 1 v.o.p.d.g. nie rodzit
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watpliwosci. Wygasniecie mandatu w tym przypadku bytoby niedopuszczalne tylko
wowczas, gdyby w sposéb niebudzacy zadnych watpliwosci skarzacy wykazal, ze zo-
stal zgltoszony do rady przez podmiot wskazany w art. 6 u.o.p.d.g. Najwyrazniej jed-
nak sam miat pewne obawy co do tego, Ze nie jest w stanie jednoznacznie wykaza¢
tej okolicznosci. Gdy tylko zorientowal sig, ze jego obecnos¢ w radzie nadzorczej
sp. z 0.0. jest niekorzystnie odbierana, zrezygnowat (zaledwie po czterech miesig-
cach) z pelnionej funkeji w radzie nadzorczej i zwrocil uzyskane srodki, ktérych
wysoko$¢ nie naruszala przepiséw ustawy z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb
kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi*'. Wydaje si¢, ze mocno naciggang
teorie o ,samozgloszeniu” skarzacy wymyslil na potrzeby toczacego sie po latach
postepowania nadzorczego, by broni¢ si¢ przed utrata3 mandatu. Gdyby bowiem
gmina rzeczywiscie dokonala zgloszenia jego kandydatury do rady nadzorczej sp.
z 0.0., zapewne nie zrezygnowaltby dobrowolnie z pelnionej funkcji.

Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze zastrzezenia do glosowanego wyroku WSA
mial réwniez NSA rozpatrujacy skarge kasacyjng wniesiong w tej sprawie. Wyro-
kiem z dnia 28 czerwca 2018 roku uchylil bowiem wyrok WSA i przekazat sprawe
do ponownego rozpoznania*.

Na zakonczenie chcialabym zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie. Mianowi-
cie na gruncie przepiséw ustawy antykorupcyjnej mozna mie¢ w ogdle watpliwosci,
czy w razie naruszenia zakazu ustanowionego art. 4 pkt 1 u.0.p.d.g. powinno do-
chodzi¢ do wygasnigcia mandatu z uwagi na tres¢ art. 9 u.o.p.d.g.” Z przepisu tego
bowiem wynika, ze wyboér lub powotanie do wladz spétki, spdtdzielni lub fundacji
z naruszeniem zakazow okreslonych w art. 4 i 7 s3 z mocy prawa niewazne i nie
podlegaja wpisaniu do wlasciwego rejestru. Skoro zatem wyboér lub powotanie s3
z mocy prawa niewazne, to chyba w ogoéle nie dochodzi do naruszenia art. 4 u.o-
.p.d.g. Z drugiej jednak strony w art. 5 ust. 1 pkt 3 u.0.p.d.g. prawodawca dodatkowo
wyraznie wskazal, ze naruszenie zakazdw z art. 4 u.o.p.d.g. przez osoby pelnigce
funkcje wojta powoduje wygasniecie ich mandatu. Zagadnienie to wymaga wnikli-

2! Ustawa z dnia 3 marca 2000 roku o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami praw-
nymi (Dz.U. nr 26, poz. 306).

> 'Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2018 roku, II OSK 1509/18, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/
ii-osk-1509-18/zarzad_gminy_powiatu_wojewodztwa_rozstrzygniecia_nadzorcze_dotyczace_skar-
gi_organow_na_czynnosci/2cdda31.html [dostep: 31.07.2018].

#  Szerzej na ten temat A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne, komentarz do art. 5, ABC 2009, wersja elektroniczna, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587247902/45342/rzetecka-gil-agnieszka-ustawa-o-ograniczeniu-prowadzenia-
dzialalnosci-gospodarczej-przez-osoby...2cm=URELATIONS [dostep: 4.08.2018]; A. Wierzbica, Ustawa
o0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne. Komentarz,
Komentarz do art. 5, Warszawa 2017, wersja elektroniczna, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?
documentld=mjxw62zogi3damjvg4ytmnroobqxalrtheztombsga2q [dostep: 4.08.2018]. Zob. tez wyrok
WSA w Opolu z dnia 6 czerwca 2005 roku, II SA/Op 107/05, niepubl. utrzymany w mocy przez NSA,
LEX nr 871236 oraz I. Andruszkiewicz, Samorzgdowi wlodarze majg wybor — albo rzgdzenie, albo dzia-
talno$¢ gospodarcza, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” z dnia 11 grudnia 2006 roku, nr 25, s. 21.
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wej analizy, ktora zdecydowanie wykracza poza ramy niniejszego opracowania*.
W niniejszej sprawie bowiem nie ma ono takiego znaczenia, zwlaszcza ze Sad uchy-
lit zarzadzenie zastepcze stwierdzajace wygasnigcie mandatu prezydenta. Ponadto
w chwili powolania R.W. na czlonka rady nadzorczej nie uznano, jakoby doszto do
naruszenia zakazow okreslonych art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., w zwiazku z czym nie zasto-
sowano sankcji niewaznosci z art. 9 u.o.p.d.g. Dopiero po czasie, w wyniku poste-
powania nadzorczego, zainicjowanego dzialaniami CBA, w ocenie organu nadzoru
w roku 2015 w okresie od stycznia do kwietnia R.W. jako prezydent miasta naruszyt
jednak ten zakaz, chociaz Sad byl innego zdania. Sprawa zatem jeszcze bardziej si¢
w tym przypadku komplikuje, jezeli dopiero po latach uznamy, Ze do naruszenia
w tamtym czasie jednak doszto.
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Streszczenie: Niniejsza glosa porusza problematyke dopuszczalno$ci wydania zarzadzenia
zastepczego w przedmiocie stwierdzenia wygasniecia mandatu wdjta naruszajacego zakaz
ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. w sytuacji powolywania si¢ przez wodjta na spelnienie
przestanek z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., przewidujacego wyjatek od zakazu ustanowionego w art.
4 pkt 1. Zasadniczy problem w tej sprawie dotyczy tego, w jaki sposob nalezy wykaza¢, ze
przestanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. zostaly spelnione oraz na kim spoczywa ciezar dokonania
tego: na wojcie naruszajacym zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., czy tez na organie
nadzoru zamierzajacym wydaé zarzadzenie zastepcze stwierdzajace wygasniecie mandatu
wojta. Przy okazji wylania si¢ kwestia podwdjnej roli, w jakiej wystepuje osoba fizyczna
pelniaca funkcje piastuna organu wykonawczego gminy, jakim jest wojt.

Slowa kluczowe: ograniczenia antykorupcyjne wojta, dopuszczalne wyjatki taczenia funkcji
przez wdijta, zgloszenie wojta do organu spo6tki prawa handlowego, samozgloszenie si¢ wojta
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COMMENTARY JUDGMENT OF WOJEWODZKI SAD ADMINISTRACY]J-
NY IN WARSAW OF 27 FEBRUARY 2018, NR REFE.: VIII SA/WA 658/17

Summary: This commentary raises the issue of the permissibility of issuing a replacement
order regarding the revocation of the mandate of the mayor violating the prohibition esta-
blished by art. 4 point 1 of the Act on Restricting Business Activity by Persons Performing
Public Functions in a situation when a mayor reiterates the conditions of art. 6 of this Act,
providing for an exception to the prohibition laid down in Article 4 points 1. The main pro-
blem in this case concerns the way in which it should be demonstrated that the conditions
of art. 6 par. 1 have been met and on whom the burden of doing this rests: on the mayor
violating the prohibition established by art. 4 point 1 of the Act, or on the supervision au-
thority intending to issue a replacement order stating the expiration of the mandate of the
commune head. It appears on the occasion, the issue of the dual role in which a physical
person performing the functions of the body of the executive body of the commune, what
is the mayor.

Keywords: anti-corruption constraints of the mayor, acceptable exceptions for combining
functions by the mayor, notifying the mayor to the body of a commercial law company, self-
-development of the mayor



