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KANDYDAT NA STANOWISKO PREZESA BANKU JAKO STRONA
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A candidate for the President of Bank’s Management Board
as a party to the administrative proceedings, in the light of Supreme
Administrative Court’s judgments

ABSTRACT

The following contribution concerns the issue of a candidate for the President of Bank’s Management Board recognition
as a party to the administrative proceedings, in relation to the consent of Polish Financial Supervisory Authority for his/her ap-
pointment. It does not only present discrepant judicature of the Polish administrative courts regarding the abovementioned
matter, but it also indicates the differences in the doctrine of law. Moreover, due to the ambiguous regulations of the admin-
istrative procedure it is hardly possible to make clear statements concerning the status of a such candidate — whether he has
legal interest in the outcome of such proceedings or not, pursuant to the Article 28 of The Code of Administrative Procedure.
Taking the above into consideration, the thesis of this contribution is the statement that one cannot unequivocally acknowl-
edge candidate for the President of the Bank’s Management Board as a party to the administrative proceedings in regard to
their appointment by Polish Financial Supervisory Authority.

The conclusions of the analysis include, inter alia, that the recognition of a such candidate as a party, depends on the
choice of the concept of a party in administrative proceedings. Moreover, the contribution states the postulates de lege lata
and de lege ferenda — concerning the lack of legal definition of the “legal interest” as well as the need of its clarification in

the Code of Administrative Procedure.
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1. UWAGI WSTEPNE

Kwestia uznania kandydata na stanowisko prezesa za
strone w postepowaniu administracyjnym stanowi zaréw-
no w orzecznictwie jak i doktrynie prawa przedmiot spo-
ru. Przede wszystkim problematyka ta ukazuje niespdjnosé
orzecznictwa sadoéw administracyjnych, co celnie obrazuje
analiza dwéch wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjne-
go: z 20 wrzesnia 2019 roku o sygn. akt Il GSK 1407/08 oraz
z 7 marca 2020 roku sygn. akt. Il GSK 3460/17.

Celem niniejszej pracy jest ukazanie problemu statusu
kandydata na stanowisko prezesa banku w postepowaniu ad-
ministracyjnym w mozliwie jak najszerszym spektrum zréz-
nicowania wyktadni przepiséw prawnych, a takze poprzez
analize orzecznictwa oraz literatury przedmiotu. Praca ma
dowodzié tezy, ze w Swietle obowigzujacego prawa niemozli-
we jest jednoznaczne uznanie kandydata na stanowisko pre-
zesa banku jako strony w postepowaniu administracyjnym.
Jest to zagadnienie niezwykle ztozone, dotyczy bowiem
zaréwno kwestii nadzoru nad rynkiem finansowym, spra-
wowanego przez Komisje Nadzoru Finansowego, regulacji
prawa bankowego, jak i instytucji wystepujacych w poste-
powaniu administracyjnym. Majac na uwadze powyzsze,
omawiang tematyke nalezy rozpocza¢ od przedstawienia in-

stytucji strony w postepowaniu administracyjnym a nastep-
nie analizy tytutowych wyrokéw Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego w Swietle przepiséw ustawy prawo bankowe?.

2. KONCEPCJE STRONY POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO W SWIETLE ART. 28 K.P.A

Punktem wyjscia do rozwazan dotyczgcych statusu
strony w postepowaniu administracyjnym w Swietle wy-
rokow Naczelnego Sgdu Administracyjnego? z 20 wrzes$nia
2019 roku o sygn. akt Il GSK 1407/08 oraz z 7 marca 2020
roku o sygn. Il GSK 3460/17 s3 regulacje Kodeksu postepo-
wania administracyjnego?, a w szczegdlnosci zawarty w nim
art. 28. W mysl tego przepisu strong jest kazdy, czyjego in-
teresu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo
kto zgda czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes praw-
ny lub obowigzek®. Interpretujac te regulacje, nacisk ktadzie
sie na pojecie interesu prawnego, ktéry stat sie ,podsta-

1 Dalej: pr. bank.

2 W dalszej czesci artykutu Naczelny Sgd Administracyjny okre-
$lany bedzie skrotem NSA.

3 Dalej: k.p.a.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.), art. 28.
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wowym elementem dla konstrukcji legitymacji procesowej
strony postepowania administracyjnego”®. Nauka prawa
wyksztatcita nieodtgczne cechy, z ktérymi dw interes winien
sie identyfikowac. Musi on by¢ ,wtasny”, , 0sobisty, ,indy-
widualny”, ,realny” tzn. jak wskazuja znawcy przedmiotu,
sistnie¢ aktualnie i pozostawaé¢ w bezposrednim zwigzku
z przedmiotem sprawy administracyjnej, jako materii,
w ktdrej organ administracji publicznej posiada kompeten-
cje do wydania aktu administracyjnego rozstrzygajacego
o prawach lub obowigzkach indywidualnie okreslonego
podmiotu”®. Mozna uznaé, zatem, iz strong postepowania
jest kazdy, kto posiada w nim interes prawny. Kluczowa re-
gulacjg przy takim zatozeniu jest art. 61 § 4 k.p.a, w mysl
ktérego organ administracyjny juz na etapie wszczecia po-
stepowania powinien ustali¢ wszystkie podmioty, ktére po-
siadajg interes prawny w zwigzku z rozstrzygnieciem danej
sprawy. Spory w doktrynie pojawiaja sie na gruncie wy-
ktadni drugiej czesci art. 28 k.p.a., gdzie przyjeto, iz strong
jest takze kazdy, ,kto zada czynnosci organu ze wzgledu na
swdj interes prawny”. Pofgczenie tego zapisu z trescig art.
61 § 3 k.p.a. doprowadzito do dysonansu w postrzeganiu
legitymacji procesowej strony. Polaryzacja stanowisk w tym
przedmiocie gtéwnie dotyczy tego, czy do posiadania statu-
su strony niezbedne jest istnienie interesu prawnego, czy
wystarcza samo przekonanie o jego istnieniu’.

Orzecznictwo sgddédw administracyjnych zasadniczo
zdominowaty dwie koncepcje strony postepowania admi-
nistracyjnego. Pierwszg z nich jest tzw. obiektywna wersja
legitymacji procesowej strony, ktéra ktadzie nacisk na wy-
wodzenie interesu prawnego z przepisdOw prawa materialne-
go®. Druga za$ to wersja subiektywna, wedtug ktérej to sam
zainteresowany decyduje o swoim udziale w postepowa-
niu w charakterze strony®. Warto nadmienic, ze literaturze
przedmiotu obie koncepcje legitymacji procesowej strony
sg sztucznym konstruktem, niemajacym wiekszego znacze-
nia praktyce, dotyczg one bowiem kwestii drugorzednych?°.
Orzecznictwo jest jednak podzielone, nie ma w nim jedno-
litego stanowiska przychylajacego sie do jednej badz dru-
giej wersji. Abstrahujgc jednak od rozwazan na temat po-
wyzszych koncepcji, warto rowniez nadmienic, iz na gruncie
art. 28 k.p.a orzecznictwo czesto wywodzi interes prawny
z tzw. prawa refleksowego, wedtug ktérego podstawa przy-
znania uprawnien jednemu podmiotowi stanowig przepisy
prawa materialnego inne niz te, z ktérych wywodzi sie inte-
res osoby trzeciej.

5 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym,
Wydawnictwo CH Beck, Legalis 2008.

6 Ibidem.

7 Z. Kmiecik, Interes prawny stron w postepowaniu administra-
cyjnym, ,,Panstwo i prawo” nr 1, Lex 2013.

8 K. Wasowski, Komentarz do art. 61, [w:] Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, red. R. Hausner, M. Wierzbowski,
Legalis 2020.

9 Ibidem.

10 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warsza-
wa 1996, s. 80.

3. ANALIZA WYROKOW NACZELNEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO Z 20 WRZESNIA 2019 ROKU
O SYGN. AKT Il GSK 1407/08 ORAZ Z 7 MARCA 2020
ROKU O SYGN. AKT Il GSK 3460/17

Aby oceni¢ posiadanie przymiotu strony postepowa-
nia przez kandydata na stanowisko prezesa zarzadu banku
w Swietle dwdch tytutowych wyrokdéw, nalezy przyblizy¢
stan faktyczny oraz prawny na gruncie ktérych zapadty. Na
wstepie warto zaznaczy¢, ze zarowno wyrok NSA o sygn.
akt Il GSK 3460/17 jak i | OSK 1751/13, dotyczg analogicz-
nego stanu faktycznego i majg znaczenie w sprawach ,,po-
wotaniowych” dla wszystkich sektoréw rynku finansowego,
w ktérych powotanie cztonkdw zarzagdu w tym prezesa za-
rzgdu nastepuje za zgodg Komisji Nadzoru Finansowego*2,
Wyrok NSA z 7 marca 2020 roku o sygn. akt Il GSK 3460/17
dotyczy skargi kasacyjnej na postanowienie KNF w przedmio-
cie umorzenia postepowania o umozliwienie przegladania
akt sprawy. Skarzacy, po decyzji odmownej w przedmiocie
zatwierdzenia go na stanowisku prezesa zarzadu spoétdziel-
czej kasy oszczednosciowo — kredytowej i po ztozeniu przez
Kase wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, zwrdcit sie
o mozliwos¢ przegladania akt sprawy. W ocenie zaréwno
KNF, jak i NSA, skarzgcy nie posiada interesu prawnego znaj-
dujacego oparcie w konkretnym przepisie prawa material-
nego, co implikuje fakt, iz nie jest on strong postepowania
w rozumieniu art. 28 k.p.a. i nie przystuguje mu prawo wgla-
du do akt sprawy. Sad oceniajgc przebieg postepowania
gtéwnego oraz identyfikacje przez organ stron postepowa-
nia przychylit sie do ustalenia, iz strong w sprawie zatwier-
dzenia na stanowisku prezesa zarzadu kasy jest tylko Kasa,
co wynika z art. 86 ustawy o spétdzielczych kasach oszczed-
nosciowo-kredytowych?®3. Ustalono takze, ze skarzacy w rze-
czonym postepowaniu posiada jedynie interes faktyczny,
gdyz jest bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem
sprawy zatwierdzenia go na stanowisku.

Co wiecej, wzieto takze pod uwage, iz jako ze skarzacy
nie zostat uznany za strone postepowania w postepowaniu
wtasciwym na gruncie art. 61 § 3 k.p.a., dotyczagcym wyra-
zenia zgody na powotanie go na stanowisko prezesa zarzgdu
kasy, nie posiada on tego przymiotu réwniez w postepowa-
niu wpadkowym. Reasumujgc, NSA oddalit skarge kasacyj-
ng, nie znajdujgc oparcia dla interesu prawnego skarzgce-
go w konkretnym przepisie prawa materialnego w zwigzku
z art. 28 k.p.a. Za dopetnienie tej decyzji mozna uznad frag-
ment orzeczenia NSA z 14 stycznia 2015 roku o sygn. akt
| OSK 1751/13, w mysl ktdérego ,nie jest legitymowany do
wystepowania w postepowaniu administracyjnym w cha-
rakterze strony ten, kto uzasadnia swoj interes prawny

11 W dalszej czesci artykutu Komisja Nadzoru Finansowego
okreslana bedzie skrotem KNF.

12 Por. M. Toroniczak, Kandydat na stanowisko prezesa zarzq-
du zaktadu ubezpieczen jako strona postepowania administracyjnego
w sprawie wyrazenia przez KNF zgody na jego powotanie, ,,Monitor
Prawniczy”, nr 23, Lex 2019.

13 Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1643 ze zm.), dalej
jako: ,u.s.k.0.k”.
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zdarzeniami i okolicznosciami przewidywanymi, ktére wy-
stgpig dopiero w przysztosci”“.

Odmienne zgota zdanie wyrazit NSA w sentencji wy-
roku z 20 wrzesnia 2019 roku o sygn. akt Il GSK 1407/18.
Zapadt on na kanwie analogicznego do omawianego po-
przedniego orzeczenia stanu faktycznego, ktérego zdarze-
niem inicjujgcym byt wniosek Zaktadu ubezpieczen w spra-
wie wyrazenia zgody na powotanie prezesa zarzadu zaktadu
ubezpieczen przez KNF. Organ odmoéwit wyrazenia zgody na
jego powotanie, powotujgc sie na niespetnienie przez kan-
dydata przestanki okreslonej w art. 48 ust 1 pkt 4 ustawy
o dziatalnosSci ubezpieczeniowej i reasekuracyjne;j®®. Skarza-
cy w osobie kandydata na stanowisko prezesa zarzadu za-
ktadu ubezpieczen, wnidst o ponowne rozpatrzenie sprawy
na gruncie art. 28 k.p.a. w zwigzku z art. 65 ust. 1 Konsty-
tucji RP, podnoszgc argument, ze na podstawie tych prze-
pisdw przystuguje mu przymiot strony postepowania. KNF
postepowanie umorzyt, uznajgc, iz na gruncie art. 48 u.d.u.r.
strong postepowania jest jedynie zaktad ubezpieczen.
Sad | instancji uznat jednak, iz skarzacy posiada w spra-
wie wyrazenia zgody na powotane cztonka zarzadu interes
prawny, czego zrodtem sg art. 48 oraz art. 51 u.d.u.r. NSA
podzielit stanowisko Sadu | instancji o przystugujgcym kan-
dydatowi na stanowisko prezesa zarzadu zaktadu ubezpie-
czen statusie strony postepowania, powotujgc sie na tzw.
prawo refleksowe. Na jego gruncie, sgd uznat, iz interes
prawny skarzgcego mozna wywies¢ z art. 48 ust 1 u.d.u.r.
w zwigzku z art. 51 ust 4 u.d.u.r.

Co wiecej, kluczowe byto takze odniesienie sie NSA do
wyktadni art. 28 k.p.a., podnoszac argument, iz w doktrynie
na tle tego przepisu podkresla sie dwa ujecia strony poste-
powania — czynne i bierne. Skarzgcy zdaniem NSA winien
by¢ uznany za strone w ujeciu biernym, gdyz ,,strong moze
by¢ bowiem, nie tylko podmiot, ktory w razie merytoryczne-
go zakonczenia sprawy bedzie adresatem decyzji rozstrzy-
gajgcej wprost o jego prawach lub obowigzkach, ale takze
podmiot, na ktérego prawa lub obowiazki wydana decyzja
bedzie oddziatywaé posrednio, wskutek jego powigzania
z sytuacjg prawng adresata decyzji”*e.

4. SYTUACJA PRAWNA KANDYDATA NA STANOWISKO
PREZESA BANKU W SWIETLE ORZECZNICTWA
I PISMIENNICTWA

Przenoszac powyzsze ustalenia NSA na sytuacje praw-
ng kandydata na stanowisko prezesa banku nalezy wzigé
pod uwage kilka kwestii.

Pierwszg i kluczowa jest fakt, iz przepisy prawa mate-
rialnego majace odzwierciedla¢ domniemany status stro-
ny w postepowaniu administracyjnym nalezy wywodzié
z ustawy prawo bankowe, biorgc pod uwage zaréwno wy-
rok NSA o sygn. akt Il GSK 1407/18 jak i | OSK 1751/13.

14 Wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2015 r. | OSK 1751/13, Lex nr
1675439.

15 Ustawa o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
z dnia 11 wrzesnia 2015 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 895 ze zm.), dalej jako:
yu.d.u.r”.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 20 wrze$nia 2019 r., Il GSK 1407/18,
Lex nr 2751319.

W mysl art. 22b rzeczonego aktu prawnego ,powotanie
dwdch cztonkdéw zarzadu banku, w tym prezesa, nastepu-
je za zgodg Komisji Nadzoru Finansowego'’. Z wnioskiem
o wyrazenie zgody wystepuje rada nadzorcza”*®. KNF dzia-
tajac na podstawie przepiséw ustawy prawo bankowe do-
konuje oceny kandydatéw na stanowiska cztonkdéw zarzadu
i prezesa zarzagdu banku pod wzgledem ich wiedzy, umiejet-
nosci, doswiadczenia oraz dawania rekojmi nalezytego wy-
konywania obowigzkéw?®. W przypadku, gdy kandydat na
stanowisko cztonka zarzadu banku nie spetnia ustawowych
wymogow, KNF odmawia wyrazenia zgody na powotanie
go na owe stanowisko?. Jest to jednak przepis wskazujacy
stricte na osobe wnioskodawcy, a wiec okreslajacy zakres
stosowania art. 61 k.p.a, nie wptywajac jednoczesnie na
stosowanie art. 28 k.p.a. w postepowaniu przed KNF?'. Ana-
logiczny wniosek nalezy wyciggna¢ analizujgc art. 51 u.d.u.r.
oraz art. 51 u.s.k.o.k.

Strong uprawniong do zainicjowania postepowania
na gruncie art. 22b pr. bank jest rada nadzorcza banku, na-
tomiast wniosek o wszczecie postepowania ztozony przez
kandydata na stanowisko prezesa zarzadu, czy tez innego
cztonka zarzagdu nie mogtby wywota¢ skutku jego wszcze-
cia. Nie mozna zatem uznaé, iz regulacja ta modyfikuje krag
postepowania przed KNF. Na gruncie omawianych wyrokow
jednak, z jednej strony art. 22b pr. bank mogtby zostac po-
traktowany jako oparcie dla tzw. prawa refleksowego, z dru-
giej natomiast nie mogtby stanowié podstawy prawnej dla
interesu prawnego w postepowaniu, gdyz nie jest on wyra-
zony w ustawie. W tym ostatnim przypadku brak konkret-
nej normy prawnej wskazujgcej na rzeczony interes utozsa-
miany bytby z interesem faktycznym. Warto zaznaczy¢, ze
W orzecznictwie pojawia sie argument, iz Ow interes prawny
znajduje swoje oparcie w licznych przepisach Kodeksu cy-
wilnego, np. w art. 1442,

Drugg kwestig, na ktorg nalezy zwrdcié uwage w przed-
miotowej analizie jest wspomniany na wstepie spor w dok-
trynie prawa, wystepujacy na gruncie wyktadni art. 28
k.p.a., a w szczegdlnosci jego drugiej czesci. Odnosi sie on
do legitymacji procesowej strony, zwigzanej z obiektywng
i subiektywng koncepcjg strony w postepowaniu admini-
stracyjnym. W wyroku NSA o sygn. akt Il GSK 1407/18 wzie-
to, bowiem pod uwage dychotomie ujecia strony w poste-
powaniu, przyznajac kandydatowi na stanowisko prezesa

17 KNF to organ witasciwy w sprawach nadzoru nad rynkiem fi-
nansowym, nadzorowany przez Prezesa Rady Ministrow. Do jej zadan
nalezy zapewnienie prawidtowego funkcjonowania rynku finansowe-
go, jego stabilnosci, a takze m.in dbanie o jakos$¢ kadry zarzadczej in-
stytucji finansowych, w tym bankdw.

18 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Prawo bankowe, (Dz.U.
22020 r. poz. 1896 ze zm.).

19 Innymi przestankami wykluczajagcymi wyrazenie zgody na
powotanie na stanowisko cztonka zarzadu jest karalno$¢ kandydata
za przestepstwo umysine lub przestepstwo skarbowe, z wytaczeniem
przestepstw Sciganych z oskarzenia prywatnego, spowodowanie udo-
kumentowanej straty w miejscu.

20 Por. M. Bitner, Prawo finansowe. Prawo finanséw publicz-
nych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Wolters Kluwer, Lex 2017.

21 G. Sikorski (red.), Prawo bankowe. Komentarz, Wydawnic-
two CH Beck, Wyd. 1, Legalis 2015.

22 Wyrok NSA z dnia 8 marca 2005 r, OSK 682/04 z dn.
8.03.2005 r., www.orzeczenia-nsa.pl, (19.05.2020 r).
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zarzadu zaktadu ubezpieczen przymiot strony biernej. Sad
postugujac sie literaturg przedmiotu swoje stanowisko uar-
gumentowat twierdzgac, iz ,,strong moze by¢ nie tylko pod-
miot, ktdry w razie merytorycznego zakonczenia sprawy
bedzie adresatem decyzji rozstrzygajgcej wprost o jego pra-
wach i obowigzkach, ale takze podmiot, na ktérego prawa
i obowigzki wydana decyzja bedzie oddziatywaé posrednio,
wskutek powigzania z sytuacjg prawng adresata decyzji”%.
Natomiast NSA w wyroku o sygn. akt | OSK 1751/13, przyjat
obiektywna koncepcje strony, wychodzgc z zatozenia, iz do
posiadania statusu strony w postepowaniu administracyj-
nym niezbedne jest istnienie interesu prawnego wyrazone-
go w konkretnym przepisie prawa materialnego w zw. z art.
28 k.p.a. Wartym uwagi jest takze fakt jednolitego stanowi-
ska KNF w kazdym analogicznym postepowaniu, w ktérych
za strone uwaza sie jedynie instytucje wnioskujgcg o wyra-
zenie zgody na powotanie prezesa zarzadu banku, kasy czy
zaktadu ubezpieczen. Konkludujac powyzsze rozwazania,
nalezy przyjaé, iz uznanie kandydata na stanowisko prezesa
zarzadu banku uzaleznione jest w gtéwnej mierze od przy-
jetej koncepcji strony w postepowaniu administracyjnym.

5. UWAGI KONCOWE

Jak zawarto w tezie, na gruncie omawianych wyro-
kéw nie sposéb jednoznacznie oceni¢ posiadanie przymiotu
strony postepowania przez kandydata na stanowisko preze-
sa zarzadu banku. W obu przypadkach orzeczenia oparte sg
na innych koncepcjach legitymacji do bycia strong w poste-
powaniu administracyjnym.

Whnioskujgc de lege lata interes prawny nie posiada de-
finicji legalnej zawartej w k.p.a., jest wiec terminem ogél-
nym interpretowanym czesto w odmienny sposéb w orzecz-
nictwie. Innymi stowy, pomimo iz prawo bankowe, ustawa
o0 spotdzielczych kasach oszczednosciowo—kredytowych oraz
o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej zawierajg
skadinad analogiczne regulacje dotyczace wyboru kandyda-
ta na stanowisko prezesa zarzagdu odpowiednio banku, kasy
i zaktadu ubezpieczen, to ich wyktadnia w zwigzku z art. 28
k.p.a. w Swietle omawianych wyrokow jest niespdjna. Jest
to spowodowane niejasng regulacjg drugiej czesci art. 28
k.p.a., ktorej analiza nie przesgdza o koniecznosci posiada-
nia interesu prawnego, czy tez samego przekonania o jego

23 Wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2019 r., Il GSK 1407/18, Lex
nr2751319.

istnieniu?%. Co istotne, obie interpretacje na gruncie wyktad-
ni jezykowej sg poprawne, gdyz ustawodawca nie uregulo-
wat jednoznacznie tej kwestii. Kluczowa jednak dla oceny
posiadania statusu strony przez kandydata na stanowisko
instytucji finansowej objetej nadzorem KNF, jest zauwazal-
na polaryzacja stanowisk sgdéw administracyjnych. To ona
wtasdnie zacheca znawcdw przedmiotu do formutowania po-
stulatow de lege ferenda, ktore sprowadzajg sie do konkre-
tyzacji przepiséw procedury administracyjnej, a w szczegol-
nosci pojecia interesu prawnego.
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