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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.1 Wojewódzki Sąd Administracyjny w War-
szawie uchylił zarządzenie zastępcze wojewody stwierdzające wygaśnięcie manda-
tu prezydenta miasta w związku z naruszeniem przepisów art. 4 pkt 1 i art. 6 ust. 
1 ustawy z 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez oso-
by pełniące funkcje publiczne2. 

Glosowany wyrok zapadł w przedstawionym niżej stanie faktycznym. 

* dr; Wydział Administracji i Zarządzania Wyższej Szkoły Humanitas.
1   Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2018 roku, VIII SA/Wa 658/17, LEX nr 2470960.
2   Ustawa z dnia 21 sierpnia1997 roku o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez 
osoby pełniące funkcje publiczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1393), zwana dalej: u.o.p.d.g. lub ustawą anty-
korupcyjną.
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R.W. pełniący w kadencji 2014-2018 funkcję prezydenta miasta został powołany do 
rady nadzorczej spółki z o.o. uchwałą nadzwyczajnego zgromadzenia wspólników tej 
spółki z grudnia 2014 r. Tym samym doszło do naruszenia art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., zgod-
nie z którym osoby podlegające ograniczeniom (a taką w myśl art. 2 pkt 6 u.o.p.d.g. jest 
osoba pełniąca funkcję wójta) w okresie sprawowania funkcji nie mogą „być członkami 
zarządów, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spółek prawa handlowego”. 

Co prawda ustawa antykorupcyjna w  art. 6  ust. 1  wprowadza wyjątek od wyżej 
przywołanej zasady, jednakże możliwość skorzystania z niego wymaga, aby dokonano 
zgłoszenia takiej osoby do objęcia tych funkcji w spółce przez: Skarb Państwa, inne pań-
stwowe osoby prawne, spółki, w których udział Skarbu Państwa przekracza 50% liczby 
akcji, jednostki samorządu terytorialnego, ich związki lub inne osoby prawne jednostek 
samorządu terytorialnego. 

W styczniu 2017 roku Centralne Biuro Antykorupcyjne zwróciło się do rady mia-
sta o podjęcie uchwały w przedmiocie stwierdzenia wygaśnięcia mandatu prezydenta 
miasta z powodu nieprzestrzegania przepisów ustawy antykorupcyjnej. W marcu 2017 
roku wojewoda, jako organ nadzoru, uzyskał informację, że rada miasta nie podjęła 
jednak takiej uchwały. Ponieważ w ocenie organu nadzoru w analizowanym przypadku 
przesłanka z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. nie została spełniona, dlatego też w kwietniu 2017 
roku zobowiązał on radę miasta na podstawie art. 98a u.s.g. w związku z art. 5 ust. 1 pkt 
3 u.o.p.d.g. i art. 492 § 1 pkt 5 oraz art. 492 § 2 Kodeksu wyborczego3 do podjęcia uchwa-
ły o wygaśnięciu mandatu prezydenta. W zakreślonym terminie 30 dni nie podjęła ona 
takiej uchwały, dlatego też organ nadzoru skorzystał z uprawnienia do wydania zarzą-
dzenia zastępczego o wygaszeniu mandatu.

Uchwała o powołaniu R.W. na członka rady nadzorczej sp. z o.o. została podpisa-
na przez jedynego udziałowca spółki, jakim była spółka akcyjna. Stanowiła ona jedyny 
dokument przywołany w materiale dowodowym statuujący R.W. na członka rady nad-
zorczej. Dlatego też, w ocenie organu nadzoru, wynika z tego, że to wyżej powołana 
spółka akcyjna zgłosiła skarżącego do rady nadzorczej spółki z o.o. Tymczasem struk-
tura akcjonariatu zgłaszającej spółki na dzień podjęcia uchwały w grudniu 2014 roku 
przedstawiała się następująco: Skarb Państwa – 26,37% akcji; Agencja Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa – 55,51 akcji, pozostali akcjonariusze, w tym gmina, w której 
R.W. pełnił funkcję prezydenta miasta – 18,12% akcji. Tak więc w momencie powołania 
R.W. do rady nadzorczej Skarb Państwa w spółce powołującej miał mniej niż 50% akcji. 
W związku z powyższym spółka akcyjna nie miała prawa zgłoszenia skarżącego do rady 
nadzorczej. Dlatego też organ nadzoru przyjął, że R.W. – prezydent miasta – pełniąc 
funkcję członka rady nadzorczej w sp. z o.o. w okresie od stycznia do kwietnia 2015 r., 
naruszył zakaz określony w art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb., a naruszenie tego zakazu skutkuje 
wygaśnięciem mandatu na podstawie art. 492 § 2 k.wyb.

3   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 zarządzenie zastępcze zaskarżył prezydent miasta, którego ono doty-
czyło. Zarzucał mu naruszenie przepisów prawa materialnego, które miało wpływ na 
wynik postępowania, a mianowicie art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., poprzez jego niezastoso-
wanie i w konsekwencji wygaszenie mandatu w sytuacji, w której z zebranego ma-
teriału dowodowego wynika, że pełnienie funkcji członka rady nadzorczej sp. z o.o. 
korzystało z wyjątku, o którym mowa w wyżej powołanym przepisie, stanowiącym 
wyłom od ogólnego zakazu wskazanego w art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. Zdaniem skarżącego 
organ nadzoru niesłusznie pominął okoliczność, że do rady nadzorczej spółki został 
on zgłoszony przez gminę, w której pełni funkcję wójta, a która również była akcjona-
riuszem spółki akcyjnej. Skarżący wskazał, że zgłoszenie, o którym mowa w art. 6 ust. 
1 u.o.p.d.g., stanowi oświadczenie woli, ujawniające w sposób dostateczny wolę, zmie-
rzające do wywołania skutków prawnych w postaci powstania, ustania lub zmiany 
stosunku prawnego. Zgłoszenie może powodować objęcie przez reprezentanta okre-
ślonego stanowiska lub możliwość uzyskania tego stanowiska w drodze głosowania. 
Brzmienie art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. obejmuje swą hipotezą wszelkie sposoby powołania 
w skład rady nadzorczej spółki prawa handlowego, także wybór przez walne zgroma-
dzenie lub zgromadzenie wspólników. Elementem zgłoszenia jest zgoda i akceptacja 
na daną kandydaturę osoby zgłaszającej. Ustawodawca nie przewidział żadnej szcze-
gólnej formy do zgłoszenia, nie sformalizował tej czynności. Wobec tego zgłoszeniem 
będzie każde działanie, z którego w sposób niebudzący wątpliwości wynikać będzie 
akceptacja danej kandydatury do zasiadania we władzach spółek prawa handlowego.

Skarżący podnosił, że – zgodnie z  orzecznictwem i  twierdzeniami doktryny – 
w przypadku zgłoszenia przez jednostkę samorządu terytorialnego, uprawniony do 
zgłaszania kandydatów na członków organów spółek prawa handlowego jest organ 
wykonawczy danej jednostki, a zatem w odniesieniu do gminy jest nim wójt. Dlatego 
też, w jego ocenie, za dopuszczalny należy uznać akt „samozgłoszenia” się prezyden-
ta na członka rady nadzorczej spółki prawa handlowego, przy czym czynność taka 
może przybrać dowolną postać, byleby w dostateczny sposób wyrażała wolę organu. 
W związku z tym zgodne z prawem jest zgłoszenie dokonane przez czynność faktycz-
ną (per facta concludentia), polegającą na domniemanym wyrażeniu zgody na obję-
cie danej funkcji. Zdaniem skarżącego nie można przyjmować, że „samozgłoszenie” 
prezydenta w ramach wyjątku z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. jest niedopuszczalne. Skarżący, 
pełniący funkcję prezydenta miasta, twierdził, że dokonał zgłoszenia swojej osoby 
w skład rady nadzorczej sp. z o.o. dla czuwania nad interesami gminy. 

Dodatkowo skarżący, z ostrożności procesowej, przedstawił również rozważania 
o możliwości uznania, że zgłoszenia jego osoby dokonała także spółka akcyjna (czyli, 
tak jak to przyjął wojewoda), w której – wbrew jednak twierdzeniom organu nadzo-
ru – Skarb Państwa posiadał co najmniej 50% akcji w kapitale zakładowym. Spółka 
akcyjna bowiem będąca jedynym udziałowcem sp. z o.o. w momencie powołania go 
w  skład rady nadzorczej formalnie przedstawiała co prawda następującą strukturę 
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własnościową: ARiMR – 55,51%, Skarb Państwa – 26,37%, pozostali akcjonariusze 
– 18,12%, w tym gmina, jednakże rzeczywistość była inna. Otóż formalnie struktu-
ra ta zmieniła się dopiero w dniu 3 listopada 2015 r., w związku z przekazaniem na 
mocy orzeczenia Sądu akcji ARiMR na rzecz Skarbu Państwa (wówczas Skarb Pań-
stwa posiadał 81,88% akcji, pozostali akcjonariusze 18,12%). Jednakże zmiana ta 
została wprowadzona w wykonaniu art. 104 ustawy Przepisy wprowadzające ustawę 
o finansach publicznych4, który nakazywał ARiMR – w ciągu 18 miesięcy od dnia 
wejścia w życie ustawy – przekazanie na rzecz Skarbu Państwa wszystkich posiada-
nych akcji w spółkach prawa handlowego. Termin tej mijał w dniu 30 czerwca 2011 
r. Skarżący podnosił, że gdyby ARiMR zgodnie z prawem przekazała na rzecz Skarbu 
Państwa w ustawowym terminie posiadane akcje, to wówczas, w grudniu 2014 roku, 
czyli w momencie powołania R.W. na członka rady nadzorczej, Skarb Państwa posia-
dałby w spółce akcyjnej 81,88% akcji i bez wątpienia spełniałby przesłankę, o której 
mowa w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. Zdaniem skarżącego czynność przekazania akcji na 
mocy ustawy miała charakter tylko czynności materialno-technicznej, co pozwalało-
by uznać, że akcje przeszły na rzecz Skarbu Państwa w momencie, w którym upłynął 
termin ich przekazania na rzecz Skarbu Państwa, a czynność miała charakter dekla-
ratoryjny. Ponadto zdaniem skarżącego organ nadzoru winien zbadać powody, dla 
których ARiMR nie przekazała akcji posiadanych w spółce akcyjnej, gdyż ocena ta 
miałaby istotne znaczenie dla oceny stanu faktycznego z uwagi na to, że miałoby to 
charakter kluczowy dla ustalenia legalności dokonanego zgłoszenia.

3. W odpowiedzi na skargę organ nadzoru wnosił o jej oddalenie. Wojewoda 
bowiem nie podzielił argumentacji skargi. Wskazywał, że z analizy posiadanej przez 
organ dokumentacji wynika, że prezydenta do rady nadzorczej sp. z o.o. zgłosiła 
spółka akcyjna. Został on powołany w grudniu 2014 roku uchwałą nadzwyczajnego 
zgromadzenia wspólników. Uchwała ta została podpisana przez reprezentanta jedy-
nego udziałowca spółki jakim była spółka akcyjna. W aktach sprawy nie znajdował 
się żaden inny dowód wskazujący na to, że zgłoszenia R.W. dokonał jakikolwiek 
inny podmiot. W związku z tym uznał, że uchwała o powołaniu jest równoznaczna 
z dokonaniem głoszenia R.W. przez spółkę akcyjną, będącą jedynym udziałowcem 
w spółce z o.o. Dlatego też, w jego ocenie, nie doszło w analizowanym przypadku do 
„samozgłoszenia” się prezydenta na członka rady nadzorczej. Organ nadzoru pod-
nosił, że skarżący nie przedstawił żadnego dokumentu ani dowodu w sprawie zgło-
szenia skarżącego przez gminę. Ponadto, jego zdaniem, gmina w postaci jej organu 
wykonawczego nie była uprawniona do „samozgłoszenia”. Teza o „samozgłoszeniu” 
w formie dorozumianej, poprzez objęcie funkcji i jej pełnienie jest tylko rozważa-
niem teoretycznym i nie jest oparta na jakichkolwiek podstawach prawnych.

4   Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku – Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych 
(Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1241), zwana dalej ustawą wprowadzającą.
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Organ nadzoru wskazywał również, że nie do zaakceptowania jest drugi – pod-
noszony przez skarżącego z ostrożności procesowej – argument, dotyczący możli-
wości powołania go przez spółkę, w której Skarb Państwa posiada ponad 50% akcji. 
W momencie powoływania go do rady nadzorczej Skarb Państwa w spółce akcyjnej 
miał bowiem mniej niż 50% akcji. Wobec powyższego zgłaszająca spółka nie miała 
prawa zgłoszenia skarżącego w poczet członków rady nadzorczej, gdyż nie spełniała 
warunków określonych w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g.

4. Sąd, dokonując całościowej oceny zaistniałego stanu faktycznego, nie podzielił 
jednak stanowiska organu nadzoru, jakoby prezydent, pełniąc funkcję członka rady 
nadzorczej sp. z o.o. w okresie od stycznia do kwietnia 2015 r., naruszył zakaz z art. 
492 § 1 pkt 5 k.wyb., co skutkować powinno wygaśnięciem mandatu na podstawie art. 
492 § 2 k.wyb. Zwrócił przede wszystkim uwagę na to, że do wygaśnięcia mandatu do-
chodzi na skutek zdarzeń, z którymi ustawa wiąże utratę mandatu uzyskanego w wy-
borach powszechnych. Powołując się na wyroki Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
13 marca 2007 roku5 i Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 listopada 2012 
roku6, wskazał, iż zasadą jest to, że im bardziej drastyczne (co do przedmiotu, zakresu, 
sposobu czy skutków) jest wkroczenie władzy w materię konstytucyjnie chronionych 
praw podstawowych, tym bardziej rygorystycznym przesłankom powinna podlegać 
procedura stanowiąca gwarancję tego wykroczenia. Zarządzenie zastępcze wojewody 
wydawane na podstawie art. 98a ustawy o samorządzie gminnym7 w razie bezczyn-
ności rady gminy jest szczególnym aktem nadzoru, odmiennym wobec rozstrzygnięć 
nadzorczych, które usuwają z  obrotu prawnego uchwałę czy zarządzenie podjęte 
przez organ gminy, i w to miejsce nie wprowadzają nowych aktów. Istota zarządzenia 
zastępczego polega na tym, że zastępuje ono – w  przypadku bezczynności organu 
gminy – stosowny akt, jaki organ ten powinien podjąć. 

Sąd wskazywał, że co prawda art. 98a u.s.g. nie odsyła do przepisów kodeksu 
postępowania administracyjnego, w związku z czym w sprawie dotyczącej wydania 
zarządzenia zastępczego na podstawie art. 98a u.s.g. nie mamy do czynienia z zała-
twieniem sprawy administracyjnej w rozumieniu przepisów kodeksu postępowania 
administracyjnego8, jednakże nie oznacza to wcale, że przeprowadzone postępowa-
nie nie powinno odpowiadać odpowiednim standardom, w tym idei sprawiedliwo-
ści proceduralnej. Zakłada ona, iż w państwie prawnym tryb rozpatrywania spraw 
przez organy władzy publicznej powinny cechować określone wartości. Postępowa-
nie powinno być pełne, uczciwe i sprawiedliwe. 

5   Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, K 8/07, OTK-A 2007/3/26.
6   Podobnie NSA w wyroku z dnia 15 listopada 2012 roku, II OSK 2094/12, LEX nr 1291960.
7   Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2018 r., poz. 994, ze zm.), zwana 
dalej: u.s.g.
8   Odwoływał się w tym zakresie do wyroków NSA w Warszawie: z dnia 12 kwietnia 2017 roku, II OSK 
364/17, LEX nr 2316064, z dnia 9 maja 2017 roku, II OSK 784/17, LEX nr 2315526.
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Ponadto Sąd odwoływał się do wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 19 października 1993 roku9, w którym ten wskazywał, że prawo do rzetelnej 
procedury, ze względu na funkcje, ma istotne znaczenie w procesie urzeczywistnia-
nia praw i wolności obywatelskich i mieści się w treści pojęcia państwa prawnego. 
Sąd podkreślał, że teza ta co prawda została sformułowana w kontekście sprawy roz-
strzyganej w ramach ogólnego postępowania administracyjnego, to jednak ma ona 
szerszy wymiar. Dlatego też w ocenie Sądu trzeba uznać, że w pojęciu procedury 
administracyjnej mieszczą się wszystkie rodzaje postępowań organów administracji 
publicznej. Oznacza to, że również te cechy winno mieć postępowanie nadzorcze, 
w tym jego rodzaj – postępowanie w przedmiocie wydania zarządzenia zastępczego. 

Sąd akcentował, że w niniejszej sprawie celem postępowania w przedmiocie wy-
dania zarządzenia zastępczego było udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy doszło do 
naruszenia przepisów art. 4 pkt 1 i art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., i w związku z tym, czy zaist-
niały podstawy do wygaszenia mandatu prezydenta miasta. Dlatego też wydanie przez 
wojewodę zarządzenia zastępczego stwierdzającego wygaśnięcie mandatu prezydenta 
miasta wymagało wcześniejszego wszechstronnego i wyczerpującego zbadania tego, 
czy doszło do naruszenia ograniczenia, które stanowi przesłankę takiego wygaśnięcia. 
Służą temu czynności wyjaśniające, w toku których organ może żądać niezbędnych 
informacji mogących się przyczynić do dokonania pełnych i niewadliwych ustaleń 
w sprawie, czego – zdaniem Sądu – w niniejszej sprawie zabrakło. 

Sąd, powołując się na wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 1999 
roku10, wyraźnie podkreślał, że ustawa antykorupcyjna poddała ograniczeniom okre-
ślone w  niej osoby w  celu przeciwdziałania zjawiskom patologicznym, wynikającym 
z łączenia funkcji publicznych z działalnością gospodarczą. Prawodawca, dopuszczając 
przewidziany w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. wyjątek od zasady z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., stworzył 
możliwość wykorzystania osób o wysokich kwalifikacjach, objętych zakazem do pełnie-
nia funkcji w organach spółek prawa handlowego z udziałem Skarbu Państwa i innych 
podmiotów wymienionych w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. ze względu właśnie na ich kom-
petencje oraz możliwość wykorzystania ich umiejętności i wiedzy. Zgoda wymienio-
nych podmiotów na powołanie tych osób dowodzi oficjalnej aprobaty dla ich funkcjo-
nowania w organach i powinna stanowić wystarczającą przesłankę wyjątku, o którym 
mowa w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g.11 Zasadniczym bowiem celem ustawy antykorupcyjnej 
jest zapobieganie okolicznościom powodującym uwikłanie i sprzeczność interesów, wy-
nikające z jednoczesnego łączenia stanowisk przez osobę pełniącą funkcję publiczną, co 
mogłoby rzutować na niezależność sprawowania mandatu, podważać autorytet władzy 
lub podawać w wątpliwość bezstronność i uczciwość piastuna. 

9   Wyrok NSA z dnia 19 października 1993 roku, V SA 250/93, ONSA 1994/2/84.
10   Wyrok TK z dnia 23 czerwca 1999 roku, K 30/98,OTK 1999/5/101.
11   Tak np. SN w wyroku z dnia 21 września 2006 roku, sygn. akt I CSK 120/06), OSNC-ZD 2008/1/4.
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W niniejszej sprawie zatem należało rozważyć, kto dokonał zgłoszenia prezydenta 
do rady nadzorczej spółki. Skarżący stał na stanowisku, iż został zgłoszony przez gmi-
nę, a informacja o jego zgłoszeniu została przekazana zarządowi spółki akcyjnej. Organ 
nadzoru prezentował natomiast w tej sprawie odmienny pogląd, zgodnie z którym zgło-
szenia skarżącego dokonała spółka akcyjna – podmiot nieuprawniony w rozumieniu 
art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. I chociaż Sąd w uzasadnieniu glosowanego wyroku sam podkreślał, 
że zgłoszenie należy uznać za oświadczenie woli w rozumieniu art. 60 i art. 61 kodeksu 
cywilnego12, gdyż ujawnia ono w sposób dostateczny wolę podmiotu zgłaszającego oraz 
zmierza do wywołania skutków prawnych w  postaci powstania stosunku prawnego, 
a zatem może być wyrażone w dowolnej formie, to jednak nie podzielił oceny dokona-
nej przez wojewodę, jakoby z analizy posiadanej dokumentacji wynikało, że prezydenta 
do rady nadzorczej sp. z o.o. zgłosiła spółka akcyjna. Zdaniem Sądu w tym przypadku 
doszło jednak do wskazywanego przez skarżącego „samozgłoszenia” się. Organem gmi-
ny, uprawnionym do zgłoszenia danej osoby do rady nadzorczej spółki sp. z o.o., był 
jej organ wykonawczy, czyli prezydent miasta. Sąd nie zgodził się natomiast z organem 
nadzoru, że nie ma żadnego dowodu na poparcie tego stanowiska. Skarżący w toku pro-
wadzonego postępowania w sprawie złożył bowiem wyjaśnienia, w których wskazywał, 
że został zgłoszony przez jednostkę samorządu terytorialnego – gminę i twierdził, że ta-
kie oświadczenie woli gminy zostało przekazane zarządowi spółki akcyjnej oraz doszło 
do wyrażenia zgody i objęcia przez niego stanowiska członka rady nadzorczej.

Zdaniem Sądu sam brak dokumentu, w którym gmina wskazuje prezydenta jako 
kandydata do rady nadzorczej, nie może jednoznacznie przesądzać, iż został on zgło-
szony, tak jak twierdzi organ nadzoru, przez spółkę akcyjną. To organ nadzoru, wydając 
zarządzenie zastępcze, winien przedstawić dowód i argumentację, iż zgłoszenie pocho-
dzi od podmiotu nieuprawnionego w sytuacji, gdy skarżący zaprezentował swoje stano-
wisko i przedstawił argumentację prawną w tym zakresie. Tymczasem w ocenie Sądu 
organ nadzoru, prezentując stanowisko, iż prezydent został powołany do rady nadzor-
czej sp. z o.o. na wniosek spółki akcyjnej, nie przedstawił dowodów w tym zakresie. Do-
kumenty w postaci uchwały powołującej skarżącego oraz protokołu z nadzwyczajnego 
zgromadzenia wspólników z grudnia 2014 r. nie wskazują, na czyj wniosek głosowana 
była jego kandydatura. 

W związku z powyższym Sąd uznał, że wojewoda arbitralnie przyjął, jakoby prezydent 
został zgłoszony przez spółkę akcyjną, odmawiając w tym zakresie wiary wyjaśnieniom 
skarżącego. Ponadto nie przedstawił on argumentacji, dlaczego dyskwalifikuje wyjaśnie-
nia i stanowisko skarżącego dotyczące podmiotu zgłaszającego oraz formy jego zgłoszenia.

Sąd, wydając glosowany wyrok podkreślał, że przecież art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. nie wska-
zuje, w jaki sposób oraz w jakiej formie winno nastąpić zgłoszenie. Niewątpliwie elemen-
tem zgłoszenia jest zgoda na daną kandydaturę i akceptacja osoby zgłaszającej. 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 chciał, by owo zgłoszenie w jakikolwiek sposób sformalizować, zawarłby to 
w analizowanym przepisie. Tak więc zgłoszeniem będzie każde działanie, z którego w spo-
sób niebudzący wątpliwości wynikać będzie akceptacja danej kandydatury do zasiadania 
we władzach danej spółki. Co prawda Sąd sam wskazywał, że ze względów pragmatycz-
nych zgłoszenie powinno być dokonane na piśmie (brak formy pisemnej spowodował 
bowiem, iż w niniejszej sprawie wystąpiły problemy dowodowe), to jednak uznał, że wy-
maganie, aby zgłoszenie przez podmiot uprawniony kandydata do organu spółki miało 
formę pisemną, byłoby nałożeniem obowiązku, który nie ma umocowania w przepisach 
obowiązującego prawa. 

W ocenie Sądu w oparciu o zgromadzony w sprawie materiał dowodowy wojewoda 
skutecznie nie podważył wiarygodności oświadczenia prezydenta, że został on zgłoszo-
ny jako przedstawiciel gminy. Dowodem na tę okoliczność są wyjaśnienia skarżącego. Sąd 
przyjął, że do składania oświadczenia woli w przedmiocie wskazania reprezentanta gminy 
w radzie nadzorczej nie była wymagana określona forma jego złożenia, dlatego też stanowi-
sko prezydenta jako organu wykonawczego jest stanowiskiem gminy. Mając to wszystko na 
uwadze, Sąd uznał, że zgłoszenie prezydenta dokonane przez gminę w świetle uregulowań 
art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. w formie ustnej było możliwe i dopuszczalne oraz w żadnym stopniu 
nie zostało skutecznie podważone. Natomiast zgromadzone w sprawie dowody, zdaniem 
Sądu, nie potwierdzają, że podmiotem zgłaszającym jego kandydaturę była spółka akcyjna.

Ponadto WSA, wydając glosowane orzeczenie, zwracał uwagę na to, że zdaniem 
Trybunału Konstytucyjnego13 wygaśnięcie mandatu dotyka zarówno czynnego, jak 
i  biernego prawa wyborczego. Mamy więc tu do czynienia z  wkroczeniem przez 
ustawodawcę w materię praw konstytucyjnych. Dlatego też pewne wątpliwości, co 
do trybu zgłoszenia, które miały w tym przypadku miejsce, nie powinny być roz-
strzygane na niekorzyść skarżącego. W ocenie Sądu nie można bowiem tracić z pola 
widzenia faktu, że „proceduralne aspekty prawa nie egzystują w próżni, nie istnieją 
same dla siebie, lecz mają służyć wartościom prawno- materialnym”14. 

Sąd powoływał się również na nakaz zachowania zasady proporcjonalności, 
która powoduje, że przyczyna decydująca o  wygaśnięciu mandatu musi być jed-
noznacznie wykazana, aby zniweczenie wyników wyborów było usprawiedliwione 
w świetle standardu konstytucyjnego. Automatyzm i  rygoryzm w zakresie stano-
wienia i  stosowania przepisów dotyczących wygaśnięcia mandatu pochodzącego 
z  wyborów prowadzi do podważenia równowagi między prawami wybieranych 
oraz wyborców, a koniecznością osiągnięcia celów, którym służą nakazy i zakazy 
nakładane na osoby, które uzyskały mandat w wyniku wyborów, co może prowadzić 
do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalności15. 

13  Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, K 8/07, OTK-A 2007/3/26. Zob. też M. Gurdek, Glosa do 
wyroku TK z dnia 13 marca 2007 r. K 8/07, „Przegląd Prawa Publicznego” 2007, nr 10, s. 77-95.
14   Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 roku, K 39/97, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 99.
15   Tak NSA w wyroku z dnia 16 maja 2013 roku, II OSK 834/13, LEX nr 1328545.
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Sąd, odnosząc się natomiast do drugiego alternatywnego argumentu, podnoszone-
go przez skarżącego z ostrożności procesowej, jakoby należało uznać, w sytuacji przy-
jęcia, że jednak jego kandydaturę na członka rady nadzorczej zgłosiła spółka akcyjna, 
teoretycznie podzielił stanowisko organu nadzoru, że spółka ta w dacie podejmowania 
uchwały nie była podmiotem, w którym Skarb Państwa miał ponad 50% akcji. Jednakże 
wskazał także, że co do zasady w czasie podejmowania uchwały o powołaniu R.W. na 
członka rady nadzorczej powinno być już inaczej. Zgodnie bowiem z art. 104 ust. 1 usta-
wy wprowadzającej ARiMR, jako jednostka sektora finansów publicznych posiadająca 
w dniu wejścia w życie niniejszej ustawy udziały w spółkach, akcje spółek i obligacje 
wyemitowane przez podmioty inne niż Skarb Państwa lub jednostki samorządu teryto-
rialnego, powinna przekazać je na rzecz Skarbu Państwa, reprezentowanego przez mini-
stra właściwego do spraw Skarbu Państwa, w ciągu 18 miesięcy od dnia wejścia w życie 
ustawy o finansach publicznych, czyli do dnia 30 czerwca 2011 r. Dlatego też w ocenie 
Sądu, patrząc z tej perspektywy, należy uznać, że spółka akcyjna w dacie podejmowania 
uchwały o powołaniu skarżącego do rady nadzorczej była jednak spółką kontrolowaną 
przez Skarb Państwa i państwową osobę prawną (ARiMR). 

Zajęcie przez Sąd takiego stanowiska nie potwierdza, ale też i nie zaprzecza podnoszo-
nemu przez skarżącego argumentowi, jakoby akcje ARiMR (55,51%) z uwagi na to, że zgod-
nie z art. 104 ustawy wprowadzającej miały być do dnia 30 czerwca 2011 roku przekazane 
Skarbowi Państwa, mimo ich nieprzekazania, przeszły z upływem tego terminu na Skarb 
Państwa, zaś samo orzeczenie Sądu o ich przekazaniu, wydane w dniu 3 listopada 2015 r., 
potwierdzało jedynie to, co nastąpiło w dniu 30 czerwca 2011 roku z mocy samego prawa. 

Na marginesie jednak WSA wskazał, że kwestia, czy akcje spółki akcyjnej, po-
siadane przez państwową osobę prawną (ARiMR) na gruncie art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., 
mogą być uważane za akcje Skarbu Państwa, była przedmiotem interpelacji posel-
skiej nr 32927 z dnia 29 maja 2015 r. Oznacza to, że nawet wśród posłów kwestia ta 
nie była interpretowana jednoznacznie i były w tej kwestii wątpliwości.

Jak widać, do sugerowanego przez skarżącego przejścia z mocy prawa akcji spółki 
na rzecz Skarbu Państwa Sąd nie odniósł się wprost. Wydaje się jednak, że ten argument 
skarżącego był chybiony, ponieważ art. 104 ustawy wprowadzającej nie przewidywał 
takiego skutku następującego z mocy samego prawa, a jedynie zobowiązywał ARiMR 
do przekazania tych akcji Skarbowi Państwa. Zatem orzeczenie Sądu z dnia 3 listopada 
2015 r. było kluczowe w tej sprawie, miało ono konstytutywny charakter i zastępowało 
oświadczenie woli ARiRM, prowadząc do powstania skutków prawnych16. 

16   Orzeczenie to, wydane na podstawie art. 64 Kodeksu cywilnego, stwarza fikcję prawną polegają-
cą na przyjęciu, że z chwilą prawomocności orzeczenia sądu oświadczenie dłużnika zostało złożone 
– 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: Część ogólna (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-1-125?cm=URELATIONS [dostęp: 3.08.2018].
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Przedstawione powyżej rozważania w zasadzie i tak nie miały znaczenia z uwagi na to, 
że Sąd zakwestionował przyjętą przez organ nadzoru samą możliwość uznania uchwały 
nadzwyczajnego zgromadzenia wspólników o powołaniu R.W. na członka rady nadzor-
czej sp. z o.o. za dowód na to, iż zgłoszenia jego kandydatury dokonała spółka akcyjna. 

Sąd, wydając wyrok, nie odniósł się również do podnoszonego przez skarżą-
cego zastrzeżenia jakoby organ nadzoru w  trakcie prowadzonego postępowania 
w sprawie wydania zarządzenia zastępczego powinien zbadać powody, dla których 
ARiMR nie przekazała Skarbowi Państwa akcji posiadanych w spółce akcyjnej. Co 
prawda, zdaniem skarżącego, ocena ta miałaby mieć istotne znaczenie dla oceny 
stanu faktycznego z uwagi na to, że miałoby to charakter kluczowy dla ustalenia le-
galności dokonanego zgłoszenia, jednakże powody te należy uznać za indyferentne 
prawnie. Nieistotne jest bowiem, dlaczego akcje nie zostały przekazane, istotne jest 
natomiast to, że do przekazania tego nie doszło i w dniu podejmowania uchwały 
o powołaniu R.W. na członka rady nadzorczej sp. z o.o. Skarb Państwa nie posiadał 
w spółce akcyjnej pakietu przekraczającego 50% akcji. A zatem ustalenie tych oko-
liczności przez organ nadzoru i tak niczego nie zmieniłoby w sprawie.

5. Odnosząc się natomiast do całości rozstrzygnięcia zapadłego w niniejszej spra-
wie, w mojej ocenie nie sposób się zgodzić z ogólnym stanowiskiem Sądu. Po pierwsze, 
jak sam wskazywał, art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. nie wymaga żadnej specjalnej formy dla doko-
nania zgłoszenia, o którym mowa w tym przepisie, w związku z czym może być wyrażo-
ne w dowolny sposób dostatecznie ujawniający wolę podmiotu zgłaszającego. Dlatego 
też dopuścił tezę o „samozgłoszeniu” się dokonanym przez R.W. Skoro zatem tak, to 
również na tych samych zasadach dowodem na dokonanie takiego zgłoszenia może być 
uchwała nadzwyczajnego zgromadzenia wspólników sp. z o.o., zwłaszcza w przypadku 
gdy jedynym udziałowcem w spółce jest inna spółka akcyjna. Taki pogląd został wy-
rażony przez judykaturę w wyroku NSA z dnia 23 kwietnia 2014 roku17. Tymczasem, 
w ocenie Sądu, organ nadzoru, prezentując stanowisko, iż prezydent został powołany do 
rady nadzorczej sp. z o.o. na wniosek spółki akcyjnej, nie przedstawił dowodów w tym 
zakresie. Zdaniem Sądu dokumenty w postaci uchwały powołującej skarżącego oraz 

17   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 chodziło o zgłoszenie dokonane przez gminę, która była jedynym udziałowcem 
w spółce, w związku z czym wójt tej gminy pełnił w spółce funkcję zgromadzenia wspólników. Wybór 
dokonany przez zgromadzenie, czyli przez wójta, który z drugiej strony pełnił funkcję organu wyko-
nawczego gminy, przez co ją reprezentował, per factaconcludentia można uznać za zgłoszenie. W tej 
sprawie jednak Sąd uznał, że sama uchwała o dokonanym wyborze to za mało, z uwagi na treść art. 173 
ustawy z dnia 15 września 2000 roku, Kodeks spółek handlowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1577, ze zm.), 
zgodnie z którym w przypadku, gdy wszystkie udziały spółki przysługują jedynemu wspólnikowi albo 
jedynemu wspólnikowi i spółce, oświadczenie woli takiego wspólnika składane spółce wymaga formy 
pisemnej pod rygorem nieważności, chyba że 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 [dostęp: 31.07.2018].
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protokołu z nadzwyczajnego zgromadzenia wspólników z grudnia 2014 r. nie wskazują, 
na czyj wniosek była głosowana jego kandydatura. A zatem Sąd, negując w analizowa-
nym stanie faktycznym możliwość dopuszczenia, jakoby wyrażona na piśmie uchwała 
zgromadzenia wspólników o powołaniu R.W. na członka rady nadzorczej była jedno-
znaczna z wyrażeniem zgody na jego kandydowanie, a tym samym ze zgłoszeniem jego 
osoby na członka rady przez tę spółkę akcyjną, sam sobie zaprzecza.

Po drugie, co najważniejsze w  sprawie, Sąd zarzucał organowi nadzoru, że nie 
przedstawił argumentacji, dlaczego dyskwalifikuje wyjaśnienia i stanowisko skarżącego 
dotyczące podmiotu zgłaszającego oraz formy jego zgłoszenia. A przecież organ nadzo-
ru wyraźnie w odpowiedzi na skargę wskazał, że jego zdaniem gmina, w postaci jej or-
ganu wykonawczego, nie była uprawniona do „samozgłoszenia”. Podnosił, że teza o „sa-
mozgłoszeniu” w formie dorozumianej, poprzez objęcie funkcji i jej pełnienie jest tylko 
rozważaniem teoretycznym i nie jest oparta na jakichkolwiek podstawach prawnych. 

Co prawda nie jest to rozbudowana myśl, jednakże wydaje się, że Sąd niestety na 
ten podniesiony przez organ nadzoru argument w ogóle nie zwrócił uwagi, a kwestia ta 
jest najważniejsza w  sprawie. Nie negując bowiem potencjalnej możliwości zgłoszenia 
R.W. w analizowanym przypadku przez gminę reprezentowaną przez jej organy wyko-
nawczy, którego funkcję pełnił R.W., zauważyć należy jednak, że Sąd w prosty sposób 
dopuścił przyjęcie domniemania, jakoby takiego zgłoszenia dokonała gmina przez sam 
fakt zgłoszenia swojej kandydatury przez R.W. pełniącego funkcję prezydenta tej gminy 
i wyrażenia przez niego zgody na objęcie funkcji w radzie nadzorczej spółki, co wynikało 
z oświadczenia R.W. złożonego w toku prowadzonego postępowania. Tymczasem „sa-
mozgłoszenie” się dokonane przez R.W. pełniącego funkcję prezydenta nie jest – w mojej 
ocenie – równoznaczne ze zgłoszeniem go przez gminę, w której pełni on funkcję organu 
wykonawczego, przez co reprezentuje ją na zewnątrz oraz składa w jej imieniu oświad-
czenia woli. Pamiętać bowiem należy, że w niniejszej sprawie ta sama osoba występuje 
w podwójnej roli – prywatnie jako R.W., będąc osobą fizyczną, oraz jako piastun18 organu 
wykonawczego gminy (jakim jest prezydent), czyli podmiotu publicznego, będącego oso-
bą prawną. Na członka rady nadzorczej został on powołany jako osoba fizyczna, prywatna, 
a nie jako prezydent reprezentujący gminę w tej spółce (chociaż sam skarżący w skardze 
użył takiego sformułowania, jakoby zgłoszenia swojej osoby w skład rady nadzorczej sp. 
z o.o. dokonał dla czuwania nad interesami gminy). I chociaż niewątpliwie elementem 
zgłoszenia jest zgoda i akceptacja na daną kandydaturę osoby zgłaszającej, co mogłoby 
się przejawiać nawet w zgłoszeniu siebie samego i wyrażeniu zgody na objęcie funkcji, to 
jednak w tym przypadku zgodnie z treścią art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. zgłoszenia dokonać miała 
gmina, będąca osobą prawną, a nie osoba fizyczna w osobie R.W., która pełni dodatkowo 
funkcję organu wykonawczego w gminie. Gdyby bowiem art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. stanowił, 
że wyjątek dotyczy sytuacji, w której wójt gminy zostaje członkiem rady nadzorczej dla 

18   Szerzej na temat piastuna organu zob. M. Gurdek, Wójt jako kierownik urzędu stanu cywilnego, 
„Przegląd Prawa Publicznego” 2010, nr 3, s. 91-98.
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reprezentowania w niej interesów gminy, której jest organem wykonawczym, to byłaby 
zupełnie inna sytuacja. W obowiązującym jednak stanie prawnym pełnienie funkcji wójta 
nie jest warunkiem kandydowania do rady nadzorczej w spółce i nie wiąże się z tym, że ma 
on w niej reprezentować gminę – nie w takim charakterze R.W. pełnił w spółce z o.o. funk-
cje członka rady nadzorczej. Został on wybrany do rady – co podkreślał sam Sąd w uza-
sadnieniu glosowanego wyroku – z uwagi na jego kompetencje i możliwość wykorzysta-
nia jego umiejętności i wiedzy. Ze względu jednak na to, że pełni on inną ważną funkcję 
(organu wykonawczego gminy) ustawodawca w celu uniknięcia sytuacji dwuznacznych, 
konfliktowych wprowadził w art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. ogólny zakaz dla tego rodzaju łączenia 
dwóch funkcji w rękach jednej osoby, chyba że w myśl art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. właściwy pod-
miot, w tym przypadku gmina, nie obawiając się konfliktu interesów, wyrazi na to zgodę 
w postaci dokonania zgłoszenia takiej osoby na członka rady nadzorczej. 

Przyjmując zatem, że zgłoszeniem takim, o którym mowa w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., 
mogłoby być każde działanie podmiotu uprawnionego do tego (czyli podmiotu wska-
zanego w tym przepisie, a zatem w tym przypadku gminy), z którego w sposób nie-
budzący wątpliwości wynikać będzie akceptacja danej kandydatury do zasiadania we 
władzach spółki19, to w analizowanym przypadku musiałoby to być zgłoszenie do-
konane przez gminę, a nie osobę prywatną w osobie R.W. Gdyby natomiast gmina 
była jedynym udziałowcem w spółce z o.o. i uchwała o powołaniu R.W. na członka 
rady zostałaby podjęta przez zgromadzenie wspólników tej spółki, którego funkcję 
w myśl obowiązujących przepisów pełniłby w tym przypadku prezydent gminy, czyli 
sam R.W., to wówczas można byłoby per facta concludentia przyjąć, że gmina doko-
nała zgłoszenia R.W. na członka rady (tak przyjął NSA w przywoływanym już wcze-
śniej wyroku z 23 kwietnia 2014 roku). Można byłoby bowiem, podobnie jak to zrobił 
w niniejszej sprawie organ nadzoru, domniemywać dokonania takiego zgłoszenia na 
podstawie samej uchwały zgromadzenia wspólników. Niestety, w analizowanej spra-
wie gmina posiadała w spółce akcyjnej będącej jedynym udziałowcem sp. z o.o. jedy-
nie niewielki pakiet akcji. Ponadto możliwość dopuszczenia takiego domniemania 
zakwestionował orzekający w sprawie Sąd.

Po trzecie, Sąd, przyjmując teorię o  „samozgłoszeniu” i  tym samym uznając, 
że skarżący nie naruszył zakazu z art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb., co wykluczało dopusz-
czalność stwierdzenia wygaśnięcia mandatu prezydenta i w związku z tym wydania 
zarządzenia zastępczego w tej sprawie, kwestionował również samą procedurę wy-
dawania tego zarządzenia. Podnosił on, że procedura ta powinna być pełna, uczciwa 
i sprawiedliwa, czego niestety zabrakło w niniejszej sprawie. W ocenie Sądu bowiem 
wojewoda nie wykazał w żaden sposób, że nie zostały spełnione przesłanki z art. 
6 ust. 1 u.o.p.d.g., i co najważniejsze – nie zbadał tego wnikliwie.

19  Tak też A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku NSA z dnia 23 kwietnia 2014 r., teza 5…
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Tymczasem wydaje się, że to właśnie na R.W., pełniącym funkcję prezydenta 
i łamiącym zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. (co nie ulegało wątpliwości), 
ciążył ciężar wykazania, że spełnił on przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., czyli że 
postępował w ramach dozwolonego wyjątku, a nie na wojewodzie, że jednak było 
inaczej. Organ nadzoru ocenił przedstawione przez skarżącego wyjaśnienia o „sa-
mozgłoszeniu”, jednakże nie podzielił jego stanowiska. Podnosił, że skarżący nie 
przedstawił żadnego dokumentu ani dowodu w sprawie jego zgłoszenia przez gmi-
nę. Twierdził jedynie, że został zgłoszony przez gminę i  takie oświadczenie woli 
gminy zostało przekazane zarządowi spółki. Niestety, złożenie tego oświadczenia 
nie zostało nigdzie odnotowane, nawet w  protokole z  nadzwyczajnego zgroma-
dzenia wspólników. Pomijając już nawet ten brak, najważniejsze w sprawie jest to, 
że w ocenie organu nadzoru gmina w postaci jej organu wykonawczego nie była 
uprawniona do „samozgłoszenia” R.W. do rady nadzorczej. Wydaje się zatem, że 
procedura postępowania nadzorczego była prawidłowa. Wojewoda dokonał oceny 
tego, w jaki sposób prezydent próbował wykazać, że jednak przesłanki z art. 6 ust. 
1 u.o.p.d. zostały spełnione. Z uwagi jednak na to, że sposób ten sprowadzał się je-
dynie do ustnego wyjaśnienia, w dodatku przedstawiającego konstrukcję działania 
niedopuszczalnego w myśl obowiązującego prawa (przy uwzględnieniu struktury 
organizacyjnej gminy i występowania skarżącego w niniejszej sprawie w podwójnej 
roli) organ nadzoru jednoznacznie uznał, że skarżący nie spełnił przesłanek z art. 
6 ust. 1 u.o.p.d.g., w związku z czym naruszył zakaz z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., co skut-
kuje wygaśnięciem jego mandatu. Jak słusznie podnosi się w orzecznictwie, „przede 
wszystkim należy zauważyć, że powołany przepis [czyli art. 6  u.o.p.d.g. – przyp. 
M.G.] stanowi wyjątek od ogólnej zasady przewidzianej w art. 4 pkt 1, który wpro-
wadza zakaz zajmowania funkcji m.in. członka rady nadzorczej spółek prawa han-
dlowego. Jeżeli więc jest to wyjątek, to zasady jego stosowania powinny być jasne 
i konkretne i nie mogą zawierać żadnych domniemań czy też sytuacji zawierających 
wątpliwości, wykładnia rozszerzająca tego przepisu jest niedopuszczalna”20. 

Zatem skoro naruszenie wyrażonej w  art. 4  pkt 1  u.o.p.d.g. ogólnej zasady za-
kazującej łączenia funkcji organu wykonawczego z członkostwem w radzie nadzor-
czej spółki prawa handlowego skutkować ma wygaśnięciem mandatu, to wykazanie 
przez samego zainteresowanego spełnienia przesłanek warunkujących dopuszczal-
ność takiego wyjątku powinno być oczywiste, jasne, jednoznaczne, niebudzące żad-
nych wątpliwości. Jeżeli bowiem zasadniczo obowiązuje w tym zakresie zakaz, to rolą 
osób zamierzających skorzystać z ustanowionego przez prawo wyjątku powinno być 
zapewnienie maksymalnej transparentności spełnienia przesłanek z art. 6 ust. 1 u.o-
.p.d.g., a nie pozostawianie tego w sferze domniemań, poprzez dokonywanie czynno-
ści konkludentnych (tym bardziej w tym akurat przypadku, z uwagi na podwójną rolę, 

20   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 występował R.W., w ogóle wątpliwych). Dlatego też R.W. w analizowanym 
przypadku powinien zadbać o to, by gmina w sposób wyraźny (najlepiej na piśmie) 
zgłosiła jego kandydaturę na członka rady nadzorczej. Jeżeli jednak w dokumenta-
cji sprawy widniał jeden, jedyny dokument, z  którego domniemywać można było, 
że zgłoszenia R.W. do rady nadzorczej spółki z o.o. dokonała spółka akcyjna będąca 
jedynym udziałowcem spółki, ale jednak nieuprawnionym do tego z uwagi na po-
siadanie przez Skarb Państwa zbyt małej ilości akcji w tej spółce, to organ nadzoru 
miał prawo przyjąć, że R.W. nie spełnił przesłanek z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., w związku 
z czym naruszył zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. Skarżący natomiast, chcąc 
wykazać, że jednak było inaczej, i że jego zgłoszenia do rady dokonała gmina, powi-
nien ponad wszelką wątpliwość wykazać, że dokonała tego rzeczywiście gmina, czego 
niestety nie zrobił. Co więcej, powoływał się na teorię dokonania „samozgłoszenia”, 
która w tym przypadku nie spełnia przesłanek z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., z uwagi na spe-
cyficzną sytuację, w której R.W. występuje w podwójnej roli. 

 Z powyżej opisanych względów podnoszony przez Sąd argument, jakoby poja-
wiające się w sprawie wątpliwości, co do trybu zgłoszenia, nie powinny być rozstrzy-
gane na niekorzyść skarżącego, jest chybiony. Wątpliwości, jeżeli już były (aczkolwiek 
wydaje się, że organ nadzoru ich nie miał), to dotyczyły one tego, czy R.W. spełnił 
przesłanki dopuszczające zastosowanie przewidzianego w art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. wy-
jątku. A te, moim zdaniem, jeżeli się pojawiają, powodują, że zastosowanie znajduje 
ogólna reguła przewidziana prawem, jako podstawowa, bezwzględnie obowiązująca 
w tym zakresie zasada. Dlatego też pojawiające się ewentualnie wątpliwości w zakresie 
tego, czy spełnione zostały przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., nie powinny być roz-
strzygane na korzyść skarżącego, ponieważ dotyczyły one spełnienia przesłanek wy-
jątku, a te powinny być jednoznaczne. Podobnie rzecz ma się z przywoływaną przez 
Sąd zasadą zachowania proporcjonalności normowania, zgodnie z którą przyczyna 
decydująca o wygaśnięciu mandatu musi być jednoznacznie wykazana, aby zniwecze-
nie wyników wyborów było usprawiedliwione w świetle standardu konstytucyjnego.

Sąd, przytaczając bowiem argumenty o  konieczności uwzględniania zasady 
proporcjonalności, zapomniał chyba, że w analizowanym przypadku akurat sama 
przyczyna decydująca o  wygaśnięciu mandatu została jednoznacznie wykazana. 
Nie ulega wątpliwości, że R.W. został powołany na członka rady nadzorczej spółki 
prawa handlowego, czym niewątpliwie naruszył zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o-
.p.d.g., a co z kolei skutkuje, co do zasady, wygaśnięciem mandatu. 

Analizując ten wątek, należy zwrócić uwagę na jeszcze jedną kwestię, a mianowicie 
wydaje się, że WSA, podnosząc zastrzeżenia co do samej procedury wydania zarządze-
nia zastępczego, pogubił się w argumentacji tego, co tak naprawdę stanowiło przyczynę 
uchylenia przez niego zaskarżonego zarządzenia. Z jednej strony bowiem Sąd – tak jak 
to wskazywał na początku uzasadnienia swojego wyroku – uznał, że nie podziela oceny 
organu nadzoru, jakoby prezydent, pełniąc funkcję członka rady nadzorczej sp. z o.o. 
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w okresie od stycznia do kwietnia 2015 r., naruszył art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb. poprzez zła-
manie zakazu z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. Jednoznacznie bowiem przyjął, że zgłoszenia R.W. 
na członka rady nadzorczej dokonała gmina. Z drugiej zaś strony uznał, że organ nad-
zoru zbyt arbitralnie przyjął, że nie zostały spełnione przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. 
statuującego wyjątek od zakazu z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., ponieważ wojewoda nie zbadał 
tego wnikliwie, i pojawiające się wątpliwości co do tego, czy R.W. spełnił przesłanki z art. 
6 ust. 1 u.o.p.d.g., niesłusznie rozstrzygnął na jego niekorzyść. 

Wydaje się, że obydwa powody podnoszone łącznie jak gdyby się wzajemnie wy-
kluczają, bo albo uznaje się, że do naruszenia art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. w ogóle nie doszło, 
gdyż spełnione zostały przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. i w związku z tym zarządzenie 
zastępcze nie powinno być wydane, albo, że z uwagi na nieprawidłowo przeprowadzone 
postępowanie nadzorcze zachodzą wątpliwości w zakresie tego, czy zostały spełnione 
przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., w związku z czym nie sposób jednoznacznie ocenić, 
czy do takiego naruszenia doszło. 

W mojej ocenie, o czym wspominałam już wcześniej, ten drugi argument w ogóle nie 
powinien być brany pod uwagę. Jeżeli bowiem zachodzą jakiekolwiek wątpliwości w zakre-
sie tego, czy zostały spełnione przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., których nie da się jedno-
znacznie rozstrzygnąć, to przyjąć należy, że doszło jednak do naruszenia zakazu z art. 4 pkt 
1 u.o.p.d.g., jako że jest to ogólnie obowiązująca zasada w tym zakresie. Jedynie na zasadzie 
wyjątku dopuszczalne jest łączenie dwóch funkcji w rękach jednej osoby, jeżeli w sposób ja-
sny, jednoznaczny i wyraźny spełniła ona przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. Skoro bowiem 
ustawodawca przewiduje już takie dobrodziejstwo, rolą zainteresowanego jest należyte wy-
pełnienie warunków przesądzających o możliwości dopuszczenia takiego wyjątku.

Podnoszone w  niniejszej sprawie przez Sąd zastrzeżenia co do prowadzonej 
przez organ nadzoru procedury są zatem niesłuszne. Wojewoda odniósł się bowiem 
do dokumentów znajdujących się aktach sprawy oraz podnoszonych przez skarżą-
cego argumentów i uzasadnił dokonaną przez siebie ich ocenę. Sam Sąd, uznając, że 
jednak nie doszło do naruszenia zakazu z art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., nie powoływał się na 
nowe okoliczności, nowe dowody, które miałby pominąć w postępowaniu nadzor-
czym wojewoda. W sądowym postępowaniu kontrolnym dokonał jedynie odmien-
nej od organu nadzoru oceny zgromadzonego już w sprawie materiału dowodowe-
go. Na czym zatem miałyby polegać braki w procedurze nadzorczej? W jaki inny 
sposób – poza dokonaniem oceny zgromadzonego materiału i  przedstawieniem 
swojego stanowiska w sprawie niedopuszczalności teorii o „samozgłoszeniu” – wo-
jewoda miałby wykazać, że nie zostały spełnione przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. 

6. Podsumowując całość rozważań, sądzę, że organ nadzoru był uprawniony do 
wydania zarządzenia zastępczego, ponieważ skarżący nie wykazał, że spełnił wa-
runki uprawniające do zastosowania wyjątku z art. 6 ust. 1   u.o.p.d.g., natomiast 
fakt naruszenia przez R.W. zakazu ustanowionego art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. nie rodził 
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wątpliwości. Wygaśnięcie mandatu w tym przypadku byłoby niedopuszczalne tylko 
wówczas, gdyby w sposób niebudzący żadnych wątpliwości skarżący wykazał, że zo-
stał zgłoszony do rady przez podmiot wskazany w art. 6 u.o.p.d.g. Najwyraźniej jed-
nak sam miał pewne obawy co do tego, że nie jest w stanie jednoznacznie wykazać 
tej okoliczności. Gdy tylko zorientował się, że jego obecność w radzie nadzorczej 
sp. z o.o. jest niekorzystnie odbierana, zrezygnował (zaledwie po czterech miesią-
cach) z pełnionej funkcji w radzie nadzorczej i  zwrócił uzyskane środki, których 
wysokość nie naruszała przepisów ustawy z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osób 
kierujących niektórymi podmiotami prawnymi21. Wydaje się, że mocno naciąganą 
teorię o „samozgłoszeniu” skarżący wymyślił na potrzeby toczącego się po latach 
postępowania nadzorczego, by bronić się przed utratą mandatu. Gdyby bowiem 
gmina rzeczywiście dokonała zgłoszenia jego kandydatury do rady nadzorczej sp. 
z o.o., zapewne nie zrezygnowałby dobrowolnie z pełnionej funkcji.

Na marginesie wskazać należy, że zastrzeżenia do glosowanego wyroku WSA 
miał również NSA rozpatrujący skargę kasacyjną wniesioną w tej sprawie. Wyro-
kiem z dnia 28 czerwca 2018 roku uchylił bowiem wyrok WSA i przekazał sprawę 
do ponownego rozpoznania22. 

Na zakończenie chciałabym zwrócić uwagę na jeszcze jedną kwestię. Mianowi-
cie na gruncie przepisów ustawy antykorupcyjnej można mieć w ogóle wątpliwości, 
czy w razie naruszenia zakazu ustanowionego art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g. powinno do-
chodzić do wygaśnięcia mandatu z uwagi na treść art. 9 u.o.p.d.g.23 Z przepisu tego 
bowiem wynika, że wybór lub powołanie do władz spółki, spółdzielni lub fundacji 
z naruszeniem zakazów określonych w art. 4  i 7 są z mocy prawa nieważne i nie 
podlegają wpisaniu do właściwego rejestru. Skoro zatem wybór lub powołanie są 
z mocy prawa nieważne, to chyba w ogóle nie dochodzi do naruszenia art. 4 u.o-
.p.d.g. Z drugiej jednak strony w art. 5 ust. 1 pkt 3 u.o.p.d.g. prawodawca dodatkowo 
wyraźnie wskazał, że naruszenie zakazów z art. 4 u.o.p.d.g. przez osoby pełniące 
funkcję wójta powoduje wygaśnięcie ich mandatu. Zagadnienie to wymaga wnikli-

21  Ustawa z dnia 3 marca 2000 roku o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami praw-
nymi (Dz.U. nr 26, poz. 306).
22  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 [dostęp: 31.07.2018].
23   Szerzej na ten temat A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej 
przez osoby pełniące 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...?cm=URELATIONS [dostęp: 4.08.2018]; A. Wierzbica, Ustawa 
o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne. Komentarz, 
Komentarz do art. 5, Warszawa 2017, wersja elektroniczna, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?
documentId=mjxw62zogi3damjvg4ytmnroobqxalrtheztombsga2q [dostęp: 4.08.2018]. Zob. też 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, Samorządowi włodarze mają wybór – albo rządzenie, albo dzia-
łalność gospodarcza, „Gazeta Samorządu i Administracji” z dnia 11 grudnia 2006 roku, nr 25, s. 21.
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wej analizy, która zdecydowanie wykracza poza ramy niniejszego opracowania24. 
W niniejszej sprawie bowiem nie ma ono takiego znaczenia, zwłaszcza że Sąd uchy-
lił zarządzenie zastępcze stwierdzające wygaśnięcie mandatu prezydenta. Ponadto 
w chwili powołania R.W. na członka rady nadzorczej nie uznano, jakoby doszło do 
naruszenia zakazów określonych art. 4 pkt 1  u.o.p.d.g., w związku z czym nie zasto-
sowano sankcji nieważności z art. 9 u.o.p.d.g. Dopiero po czasie, w wyniku postę-
powania nadzorczego, zainicjowanego działaniami CBA, w ocenie organu nadzoru 
w roku 2015 w okresie od stycznia do kwietnia R.W. jako prezydent miasta naruszył 
jednak ten zakaz, chociaż Sąd był innego zdania. Sprawa zatem jeszcze bardziej się 
w tym przypadku komplikuje, jeżeli dopiero po latach uznamy, że do naruszenia 
w tamtym czasie jednak doszło. 
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Streszczenie: Niniejsza glosa porusza problematykę dopuszczalności wydania zarządzenia 
zastępczego w przedmiocie stwierdzenia wygaśnięcia mandatu wójta naruszającego zakaz 
ustanowiony art. 4  pkt 1  u.o.p.d.g. w  sytuacji powoływania się przez wójta na spełnienie 
przesłanek z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g., przewidującego wyjątek od zakazu ustanowionego w art. 
4 pkt 1. Zasadniczy problem w tej sprawie dotyczy tego, w jaki sposób należy wykazać, że 
przesłanki z art. 6 ust. 1 u.o.p.d.g. zostały spełnione oraz na kim spoczywa ciężar dokonania 
tego: na wójcie naruszającym zakaz ustanowiony art. 4 pkt 1 u.o.p.d.g., czy też na organie 
nadzoru zamierzającym wydać zarządzenie zastępcze stwierdzające wygaśnięcie mandatu 
wójta. Przy okazji wyłania się kwestia podwójnej roli, w  jakiej występuje osoba fizyczna 
pełniąca funkcje piastuna organu wykonawczego gminy, jakim jest wójt.

Słowa kluczowe: ograniczenia antykorupcyjne wójta, dopuszczalne wyjątki łączenia funkcji 
przez wójta, zgłoszenie wójta do organu spółki prawa handlowego, samozgłoszenie się wójta
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COMMENTARY JUDGMENT OF WOJEWÓDZKI SĄD ADMINISTRACYJ-
NY IN WARSAW OF 27 FEBRUARY 2018, NR REF.: 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


