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~ STUDIA T ARTYKULY

Prof. dr hab. Wojciech Chrdscielewski

[Uniwersytet £.6dzki;
ORCID: 0000-0003-1641-4921]

Mozliwos¢ autoweryfikacji zaskarzonych

do wojewoddzkich sadéw administracyjnych aktéw,
czynnosci i bezczynnosci organéw administracji
publicznej. Zagadnienia wybrane

Streszczenie: Celem autoweryfikacji przez organy administracji zaskarzonych
do sadéw administracyjnych ich aktéw, czynnosci, a takze bezczynnosci, jak rowniez prze-
wlektosci prowadzonego przez nie postepowania jest umozliwienie tym organom napra-
wienia wiasnych btedéw bez koniecznos$ci uruchamiania merytorycznej kontroli sgdowe;j.
Zaréwno stuzy to realizacji zasady szybkosci postepowania, jak i odcigza sady administra-
cyjne od rozpoznawania tych spraw.

Autor artkutu poddaje analizie dwie kwestie zwigzane z autoweryfikacja, ktére w lite-
raturze przedmiotu i w orzecznictwie sadowym wywoluja powazne kontrowersje. Pierwsza
jest to, czy organ samorzadu terytorialnego moze dokonad autoweryfikacji zaskarzonej
uchwaty, skoro konsekwencja uznania, Ze jest ona niezgodna z prawem, jest wylacznie
stwierdzenie jej niewaznosci. Uprawnienie za$ do tego przystuguje jedynie sadowi badz or-
ganowi nadzoru. Skoro natomiast organ dokonujacy autoweryfikacji moze jej dokonac tylko
w zakresie swojej wlasciwosci, to w Swietle obowigzujacych przepiséw jest to niedopusz-
czalne. Autor przychyla sie wiec do tych pogladdw literatury i orzecznictwa, ktére prezen-
tujq takie podejscie do autoweryfikacji w tej kwestii. Druga watpliwos¢ dotyczy tego, czy sad
administracyjny moze rozpoznac skarge na bezczynnos¢ organu lub przewlektosé postepo-
wania juz po wydaniu decyzji administracyjnej, co do ktérej wydania organ znajdowat sie
w zwloce. W ocenie autora sam fakt uwzglednienia skargi i wydania takiej decyzji stanowi
prejudykat umozliwiajacy dochodzenie odszkodowania za owa zwloke w postepowaniu
przed sadem powszechnym. Z tego powodu catkowicie btedne jest stanowisko przyjete
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego 2025 r., SK 100/22, ktéry w trosce o moz-
liwo$é dochodzenia odszkodowania uznat za niezgodny z Konstytucja przepis art. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a. rozumiany w ten sposob, Ze uniemozliwia sgdowi merytoryczne rozpoznanie
skargi na bezczynnos¢ juz po wydaniu decyzji.

Stowa klucze: autoweryfikacja, mozliwo$¢é naprawienia wtasnych bledéw przez organ
administracji, bezczynno$¢, przewleklosé postepowania, stwierdzenie niewaznosci uchwaty,
przys$pieszenie zatatwienia sprawy, odcigzenie sadéw administracyjnych od koniecznosci
rozpoznawania spraw, prejudykat
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Stabilizacji stosunkéw prawnych uksztattowanych badZz potwierdzo-
nych decyzjg administracyjna stuzy ustanowiona w art. 110 § 1 Kodeksu
)| postepowania administracyjnego’ zasada zwigzania organu admini-
stracji wydana przez siebie decyzjq od chwili jej doreczenia lub ogloszenia. Zwia-
zanie takie dotyczy tez milczacego zatatwienia sprawy, przy czym obowigzuje ono
od momentu uptywu terminu, w konsekwencji ktérego mozna przyjaé, ze sprawa
zostata w ten sposéb zalatwiona. Jednak ustawodawca, dazac do przyspieszenia
zaréwno postepowania administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego, wypo-
sazyt organy w prawo dokonywania autokontroli swych aktéw, czynnosci, a takze
bezczynnosci badz przewlektosci prowadzonych postepowan. Miesci sie ona w za-
wartym w konicowej czesci powotanego przepisu zastrzezeniu - ,,0 ile kodeks nie
stanowi inaczej”. Owa autoweryfikacja, zwana réwniez autokontrolg, stanowi re-
alizacje zasady szybkosci postepowania sformutowanej w art. 12 k.p.a., art. 125
Ordynacji podatkowej?, a takze w pewnym zakresie w art. 7 Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi®.

Na gruncie unormowan Kodeksu korygowanie przez organ administracji wad
wiasnych decyzji nieostatecznych moze nastapi¢ w trybie autoweryfikacji decyzji
na podstawie art. 132 k.p.a., w odniesieniu zas do decyzji ostatecznych uprawnienie
takie stwarzajg tryby zmiany lub uchylenia decyzji okreslone w art. 154 i 155 k.p.a.
oraz tryb wznowienia postepowania administracyjnego. W obie kategorie decyzji
organ, ktory je wydatl, moze tez ingerowac¢ w ramach rektyfikacji decyzji z art. 111
i113 k.p.a.t

Odstapienie od ,skrepowania” organu witasng decyzja moze réwniez wy-
niknaé ze ztozenia skargi na te decyzje do sadu administracyjnego. Na mocy bo-
wiem art. 54 § 3 p.p.s.a.> organ, ktéry podjat decyzje, moze uwzgledni¢ skarge w ca-
tosci, uchyli¢ zaskarzong decyzje i wydac w jej miejsce nowe rozstrzygniecie.

Uwzglednienie skargi w catosci przez organ administracji nie tylko przyspiesza
zalatwienie sprawy administracyjnej, lecz takze odciaza sady administracyjne od ko-
niecznosci merytorycznego rozpatrzenia wniesionych do nich srodkéw prawnych.
Trzeba mie¢ na uwadze, Ze co prawda w ostatnim okresie skroceniu uleglty terminy
rozpatrywania spraw przez sady administracyjne, ale i tak czas oczekiwania na zata-
twienie sprawy przez NSAwynosi$rednio 19 miesiecy, natomiast przezWSA —4,5 mie-
siaca®. Sady administracyjne, co do zasady, posiadaja uprawnienia kasacyjne. Totez
organ administracji po uwzglednieniu skargi przez sad bedzie zobowigzany wydac
nowa decyzje w terminie okreslonym w Kodeksie. W tym kontekscie dokonanie przez

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2025 r.
poz. 1691; dalej: k.p.a. lub Kodeks.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.;
dalej: o.p. lub Ordynacja.

3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

4 Szerzej na ten temat: W. Chréscielewski, Zwigzanie organu administracji publicznej wtasng de-
cyzjq a mogliwos¢ dokonania jej autoweryfikacji, PiP 2017, z. 5, s. 54 i nast.

5 Jest to przepis szczegdlny w stosunku do art. 110 k.p.a.

6 Por. Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2024 roku, Warszawa 2025, s. 151 32.
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organ, za ktérego posrednictwem wnoszona jest skarga do sadu, autoweryfikacji jest
rozwigzaniem o wiele szybszym niz uchylenie decyzji przez wojewddzki sad admini-
stracyjny i ponowne rozpoznanie sprawy przez organ administracji.

Instytucja autoweryfikacji zaskarzonego aktu, czynnosci czy zwloki w zata-
twieniu sprawy stuzy takze odcigzeniu sadéw administracyjnych od rozpozna-
wania spraw, a przy tym jest korzystna dla stron postepowania. Ponadto zas sta-
nowi realizacje zasady budzenia zaufania do organéw wtadzy publicznej (art. 8
§ 1 k.p.a.), a wiec nie tylko organéw administracji, lecz takze sadéw administra-
cyjnych. Faktem notoryjnym jest to, Ze w zakresie urzeczywistniania tej zasady jest
w Polsce jeszcze sporo do zrobienia.

Zaréwno w pismiennictwie, jak i w orzecznictwie sgdowym istotne rozbiez-
nosci powstaja na tle dwéch kwestii z zakresu owej autoweryfikacji decyzji.
Pierwsza z nich dotyczy mozliwosci uwzglednienia przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego skargi na ich uchwate, skoro zaréwno organy nadzoru nad
tymi organami, jak i sady administracyjne wladne sa wytacznie do stwierdzenia ich
niewaznosci (niezgodnosci z prawem), a nie ich uchylenia. Druga kwestia wywotu-
jaca powazne spory zwigzane z autoweryfikacja jest dopuszczalnosé skargi na bez-
czynnos$¢ organu administracji badz przewlektos¢ prowadzonego przez ten organ
postepowania juz po wydaniu decyzji, co do ktdrej wydania organ pozostawat
w zwloce.

2.1. W okresie obowigzywania przepiséw dziatu VI k.p.a.” w przypadku zto-
zenia na podstawie art. 200 § 1 k.p.a. skargi do sadu organ, za posrednictwem kto-
rego skarga byta wnoszona, moégt na podstawie § 2 tego artykutu, w terminie 30
dni od dnia jej wniesienia, uznac¢ skarge w catosci za stuszna i zmienic¢ lub uchyli¢
decyzje. W takim przypadku nie nadawat skardze dalszego biegu. Jeden z twércow
rozwigzan przywracajacych w Polsce sadowa kontrole legalno$ci dziatania admini-
stracji — A. Zielinski — uwazal, ze ze wzgledu na to, ze ,w § 2 art. 200 mowa jest je-
dynie o uchyleniu lub zmianie decyzji — lege non distingente — nalezy uznadé, ze organ
administracyjny nie moze w tym trybie stwierdzi¢ niewaznosci decyzji”®. Jedno-
czesnie autor ten zauwazal, ze sporne jest, czy przepis ten zawiera samodzielng
podstawe do wzruszenia zaskarzonej decyzji, czy tez organ moze to uczyni¢ wy-
tacznie wtedy, gdy zezwalaja na to przepisy art. 154, 155, 161 i 162 k.p.a.’

Od nowelizacji Kodeksu dokonanej ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego!® przepisy dziatu VI, a wiec
takze jego art. 200, byly stosowane odpowiednio do skarg na uchwaty organéw
gmin oraz rozstrzygniecia nadzorcze podejmowane przez organy sprawujace
nadzdr nad samorzadem gminnym.

7 Skre$lony na mocy art. 61 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368; dalej: ustawa o NSA.

8 A. Zielinski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, War-
szawa 1985, s. 300.

® Tamze.

1 Dz.U. Nr 34, poz. 201.
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Zgodnie z art. 38 ust. 2 ustawy o NSA organ, ktérego dziatanie lub bezczynnosé
zaskarzono, mégt uwzgledni¢ skarge w catosci do dnia wyznaczenia przez sad ter-
minu rozprawy. W wyroku z 16 pazdziernika 1997 r., I SA/Po 177/97"! przyjeto,
ze art. 38 ust. 2 ustawy o NSA wprowadzit szczegdlne pozainstancyjne mozliwosci
rozstrzygania o bycie zaskarzonej decyzji, a takze decyzji ja poprzedzajacej, nie
przesadza on jednak o tym, w jakim trybie ma nastapi¢ uwzglednienie skargi. Jed-
noczesnie Sad uznal, ze mozliwe jest uwzglednienie skargi np. przez stwierdzenie
niewaznosci decyzji. Trzeba takze mieé¢ na uwadze, ze NSA w uchwale z 5 lipca
1999 r., FPS 20/98'2 przyjal: ,Na podstawie art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) Izba
Skarbowa, na ktérej decyzje odwotawcza wniesiono skarge do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, uprawniona jest do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej de-
cyzji i poprzedzajacej ja decyzji organu podatkowego”. Zauwazy¢ przy tym wypada,
ze w tym czasie, zgodnie z tekstem pierwotnym Ordynacji podatkowej, organem
wyzszego stopnia nad izba skarbowa byt Minister Finanséw. Warto odnotowac,
ze sprawozdawca w postepowaniu dotyczacym podjecia tej uchwaty byt R. Hauser,
a wspotsprawozdawca — A. Kabat — wybitni sedziowie, ktdrzy na trwale zapisali sie
w dziejach sadownictwa administracyjnego. W uzasadnieniu powotanej uchwaty
stwierdzono m. in.: ,Nie ulega watpliwosci, Zze unormowanie to ma umozliwiaé¢
organowi administracji publicznej weryfikacje wtasnego dziatania bez potrzeby
rozpatrywania sprawy przez sad administracyjny. Rozwigzanie takie nie moze bu-
dzi¢ watpliwosci, prowadzi wszak do szybszego zalatwienia sprawy, i to zgodnie
z zadaniem skarzacego (posrednie zrealizowanie jednej z zasad ogdlnych Kodeksu
postepowania administracyjnego — zasady szybkosci i prostoty postepowania admi-
nistracyjnego — art. 12 § 1 k.p.a.), nie angazuje tez w rozstrzygniecie sprawy sadu
administracyjnego. Dlatego przy ustalaniu w drodze wyktadni tresci tego prze-
pisu nalezy dazy¢ do nadania mu takiego znaczenia, ktére wspomniane cele tego
unormowania realizowaloby najpetniej”. W innym fragmencie tej bardzo wazkiej
uchwaty wyrazono poglad, iz ,,Juz na podstawie poprzednio obowigzujacego stanu
prawnego, w odniesieniu do art. 200 § 2 k.p.a. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze autokon-
trola zaskarzonej decyzji przez organ, ktdry ja wydal, stanowi nowe, samodzielne
upowaznienie organu administracji publicznej do weryfikacji wtasnej decyzji, wia-
zace sie wylacznie z zaskarzeniem decyzji do sadu administracyjnego (uchwata
petnego sktadu Izby Cywilnej i Administracyjnej z dnia 15 grudnia 1984 r., III AZP
8/83, OSNCP 1985, nr 10, poz. 143). Zdaniem Sadu wyjasniajacego przedstawiong
watpliwos¢ prawna poglad ten jest nadal aktualny. (...) [Totez] uprawnienia organu
dokonujacego autokontroli, okreslone w art. 38 ust. 2 ustawy o NSA, stanowia samo-
istng podstawe postepowania prowadzonego przez organ administracji publicznej
w ramach tej procedury, jak i samoistng podstawe do stosowania zréznicowanych
form rozstrzygnie¢ uwzgledniajgcych skarge”. Dodatkowym argumentem podnie-
sionym w tej uchwale NSA byt fakt, ze art. 38 ust. 2 ustawy o NSA — w odréznieniu

11 LEX nr 31746.
12 ONSA 1999, z. 4, poz. 120; CBOSA.
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od art. 200 § 2 k.p.a. — nie okreslat, ze uwzglednienie skargi w ramach autokon-
troli mato polega¢ na zmianie lub uchyleniu zaskarzonej decyzji. Podkreslono tez,
ze uprawnienie do dokonania autoweryfikacji decyzji pozostawalo w zwigzku
z wniesieniem skargi do sgdu, a w konsekwencji obejmowato ono ,,uprawnienia sadu
administracyjnego dokonujacego kontroli legalnosci decyzji administracyjnej, okre-
Slone w art. 22 ust. 1 ustawy o NSA”, w tym i stwierdzenie niewaznosci badz nie-
zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji lub postanowienia. Z tego powodu w ocenie
Sadu ,,Decyzja o stwierdzeniu niewaznos$ci podjeta w wyniku autokontroli jest de-
cyzja nowg, «zastepujaca» decyzje zaskarzong do sadu administracyjnego, wydang
W tej samej sprawie i w tym samym postepowaniu administracyjnym”. Skarga skta-
dana do sadu, nawet gdy skarzacy domaga sie stwierdzenia niewaznosci, nie jest
zadaniem wszczecia nadzwyczajnego trybu postepowania administracyjnego, nie
wszczyna wiec takiego postepowania, w ktérym miatyby by¢ stosowane przepisy
Kodeksu. Decyzja o stwierdzeniu niewaznosci, wydana w wyniku autokontroli, jest
decyzja nowa, majaca podstawe w przepisach ustawy o NSA.

Odnotowaé jednak trzeba, ze w komentarzu do art. 38 ustawy o NSA J. Swiat-
kiewicz, takze arcywazna postaé w dziejach sadownictwa administracyjnego,
zdawat sie przychyla¢ do tego, ze podstawe do takiego uchylenia stanowi¢ mogty
wylacznie przepisy Kodeksu dotyczace nadzwyczajnych trybéw postepowania.
Jego zdaniem ratio legis przepiséw art. 38 byto stworzenie mozliwosci wzruszenia
decyzji w sytuacji, w ktérej po wniesieniu skargi do sadu zawigzywat sie stosunek
sgdowoadministracyjny, co uniemozliwialo juz organowi administracji zwig-
zanemu na podstawie art. 110 k.p.a. swoja decyzja jakakolwiek ingerencje w jej
tres¢. Brak wiec takiego przepisu uniemozliwitby organowi administracji doko-
nanie autoweryfikacji tej decyzjits.

W tym czasie jednak dominowaty w orzecznictwie sadowym orzeczenia zgodne
z powotana juz uchwatg NSA z 5 lipca 1999 r., FPS 20/98, dla ktérych symptoma-
tyczny byl wyrok NSA z 21 marca 2002 r., III SA 2807/00%, w ktérym przyjeto,
ze ,Decyzje ostateczng mozna zmienié¢, uchylié¢, stwierdzi¢ niewazno$¢ nie tylko
w trybach nadzwyczajnych postepowania administracyjnego, ale réwniez w trybie
art. 38 ust. 2 ustawy o NSA”.

2.2. W przepisach Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
mozliwo$¢é uwzglednienia skargi przez organ administracji zawarta jest w art. 54
§ 3. Juz w jego tekscie pierwotnym przewidziano: ,,Organ, ktérego dziatanie lub
bezczynnosé zaskarzono, moze w zakresie swojej wtasciwosci uwzglednic¢ skarge
w catosci do dnia rozpoczecia rozprawy”. Zamieszczono w nim wiec zastrzezenie,
ze organ mogt to uczynic ,w zakresie swojej wlasciwosci”. Warto przy tym odno-
towad, ze do nowelizacji tego Prawa w 2015 r.1° organ mogt tego dokonac az do dnia

3 J. Swiatkiewicz, Naczelny Sqd Administracyjny. Komentarz do ustawy, Warszawa 2001, s. 152.

4 LEX nr 54305; CBOSA.

15 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, Dz.U. poz. 658; por. jej art. 1 pkt 16.
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rozpoczecia rozprawy. W wyniku zmiany art. 54 § 3 p.p.s.a. organ moze to uczynic¢
wylacznie w terminie 30 dni od dnia otrzymania skargi.

Fundamentalne znaczenie dla rozwazenia mozliwos$ci stwierdzenia niewaz-
nosci zaréwno zaskarzonej uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego,
jak i decyzji administracyjnej czy postanowienia, ma ustalenie, czy uprawnienia
autoweryfikacyjne organu, ktérego akt lub czynno$¢ badz bezczynnosé czy prze-
wleklos¢ sa przedmiotem skargi, stanowia nowe samodzielne upowaznienie
do autokontroli tych aktéw, czy tez organ moze to uczyni¢ wylgcznie na podstawie
przepiséw ustaw samorzgdowych, Kodeksu badz przepiséw szczegdlnych. Trzeba
bowiem zauwazyé¢, ze przytoczone wczesniej stanowisko zawarte w uchwale NSA
z 5 lipca 1999 r., FPS 20/98 bylo przyjete w okresie obowiazywania art. 38 ust. 2
ustawy o NSA, w ktérym — tak jak w obowiazujacym wczesniej art. 200 § 2 k.p.a. —
nie zamieszczono zastrzezenia, ze uwzglednienie skargi moze nastapi¢ wylacznie
w zakresie wlasciwo$ci organu, ktéry sktonny bytby dokona¢ autoweryfikacji.

Zdaniem A. Kabata poglad prawny sformutowany w tej uchwale oraz we wcze-
$niejszej uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej i Administracyjnej Sadu Najwyz-
szego z 15 grudnia 1984 r., III AZP 8/83' zachowatl aktualno$¢ takze w okresie
obowigzywania art. 54 § 3 p.p.s.a.'” Na poparcie swego stanowiska przywotat on po-
glady T. Wosia'® oraz J.P. Tarno". Podnidst tez, zZe przepis ten stanowi samodzielng
podstawe postepowania prowadzonego w ramach autokontroli, a organ admini-
stracji publicznej, rozwazajac mozliwos¢ uwzglednienia skargi, musi w tej kwestii
stosowac takie same kryteria, jakie bierze pod uwage sad administracyjny?. Takze
M. Jagielska, A. Wiktorowska i P. Wajda aprobuja stanowisko, ze uprawnienia au-
toweryfikacyjne organu, za ktérego posrednictwem wnosi sie skarge do sadu, sta-
nowia samodzielng podstawe do dokonywania owej autokontroli?!. Jednakze ci
sami autorzy nieco dalej w tym samym opracowaniu zauwazaja: ,,Mozliwos¢ sko-
rzystania z instytucji samokontroli bedzie wylaczona w przypadku skargi odnosnie
do stwierdzenia niewaznosci aktu generalnego wydanego przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego, organowi temu nie przystuguje bowiem kompetencja
do stwierdzenia niewaznosci wlasnego aktu”?2. Mozna odnies¢ wrazenie, Ze sa oni

16 OSNC 1985, nr 10, poz. 143; LEX nr 9487.

7" A. Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, s. 241, LEX/el.

18 T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sgdowoadministracyjne,
red. T. Wos, Warszawa 2004, s. 241; identyczne stanowisko zostalo powtdrzone przez tego autora
w 2016 r. w wydaniu 6 komentarza do p.p.s.a.: ,Réwniez na tle postanowien art. 54 § 3 zachowat ak-
tualnosc poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej i Administra-
cyjnej z dnia 15 grudnia 1984 r., III AZP 8/83, OSNCP 1985, nr 10, poz. 143, w odniesieniu do posta-
nowien dawnego art. 200 § 2 k.p.a.” - T. Wos, komentarz do art. 54, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka,
M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, wyd.
6, Warszawa 2016.

¥ J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004, s. 106.

20 A.Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, op. cit.

2L M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, R. Stankiewicz, Warszawa 2025, s. 443.

22 Tamze, s. 444.
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co najmniej niekonsekwentni, raz bowiem uwazaja, ze organ dokonujacy auto-
weryfikacji dysponuje wlasnymi, niezaleznymi od uregulowan k.p.a. i przepiséw
szczegolnych uprawnieniami do jej dokonywania — dziatajac w oparciu o kompe-
tencje sadu, a kilka zdan dalej podnosza, ze nie mozna w tym trybie stwierdzi¢ nie-
waznosci aktu generalnego organu samorzadu terytorialnego, w warunkach gdy
takie uprawnienia w sposdb oczywisty przystugujq sadowi.

Uwazam, ze zwolennicy koncepcji przyjmujacej aktualnosé¢ przytoczonych
uchwatl NSA i SN nie zwrdécili uwagi na fakt, iz art. 54 § 3 zd. 1 p.p.s.a. stanowi:
,Organ, ktérego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepo-
wania zaskarzono, moze w zakresie swojej wlasciwosci [wyrdznienie — W.Ch.]
uwzgledni¢ skarge w calo$ci w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania”.
Wobec tego akceptowanie linii orzecznictwa obowiazujacej pod rzadami dziatu
VIk.p.a., a takze ustawy o NSA, kiedy to zastrzezenie dotyczace dokonywania au-
toweryfikacji w zakresie wlasciwosci organu jej dokonujacego nie obowiazywato,
nie wydaje sie zasadne. Podtrzymywanie koncepcji, Zze uprawnienia autoweryfika-
cyjne organu administracji, ktéry wydat zaskarzong do sadu decyzje, stanowia sa-
modzielna, niezalezna od przepiséw Kodeksu kompetencje do weryfikacji wtasnej
decyzji, ,wiazace sie wytacznie z zaskarzeniem tej decyzji do sagdu”, nie wytrzymuje
konfrontacji z obecnym brzmieniem art. 54 § 3 p.p.s.a. Stanowisko to ma w pelni
zastosowanie rowniez do zaskarzania uchwat organéw samorzadu terytorialnego.

2.3. Na tle zamieszczonego w art. 54 § 3 p.p.s.a. wyrazenia ,w zakresie swojej
wlasciwosci” wystepuje w pisSmiennictwie skrajna rozbiezno$é pogladéw. Spro-
wadza sie ona do fundamentalnej kwestii: czy organ, ktéry wydat decyzje, upraw-
niony jest w ramach uwzglednienia skargi do stwierdzenia niewaznosci tej decyzji?
Zgodnie bowiem z art. 157 § 1 k.p.a. uprawnienie do stwierdzania niewaznosci de-
cyzji przystuguje wytacznie organowi wyzszego stopnia, chyba ze organem tym jest
minister lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Co prawda spor ten w orzecznic-
twie sadowym ogniskuje sie wokoét zaskarzenia do sadu uchwat organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, ale podnoszone w jego toku argumenty mogaq miec¢ takze
odpowiednie zastosowanie do zaskarzania do sadu decyzji i postanowien. Wszakze
zaréwno organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry przyjat uchwate, jak
iorgan, ktéry wydat decyzje, nie posiadaja uprawnien do stwierdzenia niewaznosci
podjetych przez siebie uchwat czy decyzji. Uprawnienie to ustawodawca powierzyt
przeciez — odpowiednio — organowi nadzoru nad organami jednostek samorzadu
terytorialnego®® badz organowi wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 k.p.a.,
a nie organowi — ,,autorowi” aktu czy decyzji. Cze$¢ przedstawicieli piSmiennictwa
widzi jednak dopuszczalnosé stwierdzenia niewaznosci w ramach autokontrolnych
uprawnien organu, ktéry wydat akt, uwaza bowiem, ze warunkiem skorzystania

% Por. art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2025 r.
poz.1153zezm.; art. 79 ust. 1 ustawyzdnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U.z2025r.
poz. 1684; art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2025 1.
poz. 581 ze zm.
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z nich jest w tym przypadku wylacznie posiadanie przez ten organ kompetencji
do zalatwiania danego rodzaju spraw?*. Upowaznienie organu administracji dzia-
tajacego w ramach autoweryfikacji w tym ujeciu ,,bedzie moglo obejmowac upraw-
nienia sadu administracyjnego dokonujacego kontroli aktu lub czynnosci”?.

Przeciwne stanowisko prezentuje jednak wiekszos$é przedstawicieli piSmien-
nictwa?®, ktéra uznaje, ze w okreSleniu ,w zakresie swojej wlasciwosci” chodzi
o przystugujace danemu organowi — na podstawie ustaw regulujacych procedure
podejmowania aktéw czy czynnosci — instrumenty prawne umozliwiajace ich wzru-
szenie. Trafnie podnosi sie przy tym, ze uprawnienie organu, ktéry wydat decyzje,
do stwierdzenia jej niewaznosci ,,stanowitoby wytom w podstawowej dla postepo-
wania administracyjnego konstrukcji, iz organ administracji poza sytuacjami, gdy
nie ma organu wyzszego stopnia (por. art. 157 § 1 in fine k.p.a.), nie jest upowaz-
niony do stwierdzania niewaznosci wtasnej decyzji”%’.

W orzecznictwie sadowym takze wystepuje rozbieznos¢ pogladow dotyczacych
zwlaszcza mozliwosci autoweryfikacji zaskarzonej do sadu uchwaty organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

W wyroku NSA z 27 wrzesnia 2007 r., I OSK 1046/07% przyjeto, ze uchylenie
zaskarzonej przez wojewode uchwaly rady gminy bedacej przedmiotem skargi
nie czynito postepowania sgdowego bezprzedmiotowym w rozumieniu art. 161
8§ 1 pkt 3 p.p.s.a., gdyz ,,skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia jego niewaz-
nosci s3 odmienne. Uchylenie uchwaty przez rade gminy oznacza wyeliminowanie
uchwaty ze skutkiem od daty uchyleni[a] (ex nunc). Stwierdzenie niewaznosci
uchwaly wywotluje natomiast skutki od chwili jej podjecia (ex tunc). W tej ostat-
niej sytuacji uchwate nalezy potraktowac tak, jakby nigdy nie zostata podjeta”?.
Sad powotat sie tez na uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z 14 wrzesnia 1994 r.,
W 5/94% w ktorej przyjeto, ze ,zmiana lub uchylenie zaskarzonej do sadu uchwaty
nie czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli zaskarzona uchwala moze by¢

24 Por. np. J.P. Tarno, Prawo..., Warszawa 2012 s. 194-195; B. Dolnicki, Stwierdzenie niewaznosci
uchwaty przez rade gminy, RPEiS 2015, z. 3, s. 193 i nast.

25 A. Kabat, Instytucja autokontroli w ujeciu ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, w:
Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa
Filipka, Krakéw 2001, s. 315; A. Kabat, komentarz do art. 54, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-
-Medek, op. cit., LEX/el.

26 T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Prawo..., s. 329; Z. Kmieciak, Glosa do wy-
roku WSAw Gliwicach z 18 stycznia 2007 r., Il SA/GL 385/06, OSP 2008, z. 4, s. 250 i nast.; por. tez K. So-
bieralski, Uprawnienia samokontrolne organu w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, PiP 2004, z. 1,
s. 64; M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, w: Prawo..., s. 444.

27 T. Wos, w: T. Wos$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo..., s. 329.

28 LEX nr 384291.

2 Sad powotat sie tez na wyrok NSA z 13 wrzesnia 2006 r., II OSK 758/06, LEX nr 320905,
w ktérym przyjeto: ,,Stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty, mimo jej uchylenia, byto zasadne
i prawa nie naruszato, w sytuacji gdy skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia niewaznosci sg od-
mienne, a samo uchylenie aktu przez organ, ktéry go wydal, nie niweluje skutkéw, ktére taki quasi akt
prawa miejscowego mégt wywotaé, gdy jeszcze obowigzywal. Z punktu widzenia intereséw prawnych
wtlascicieli nieruchomo$ci naruszonych takim aktem i z uwagi na réznice konsekwencji prawnych obu
instytucji stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty byto w petni zasadne”.

%0 OTK 1994, cz.1II, poz. 44.
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zastosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej podjecie”. Oparto sie réwniez
na uchwale TK z 14 lutego 1994 r., K 10/93%!, w ktdrej Trybunat ten, posiadajacy
wtedy niekwestionowany autorytet (zupelnie nieporéwnywalny z niemal catko-
witym deprecjonowaniem obecnego organu o takiej samej nazwie), stangt na stano-
wisku, ze ,,przepis obowigzuje w danym systemie prawa, jesli mozna go zastosowac
do sytuacji z przesztosci, terazniejszosci lub przysztosci”. W ocenie Sadu nie mozna
wiec utozsamiac stwierdzenia niewazno$ci uchwaty z jej uchyleniem. Podobne sta-
nowisko zostalo przyjete w wyroku NSA z 8 listopada 2017 r., 1 OSK 1056/17°2.

Zupelnie inne poglady prawne sformutowano w wyroku NSA z 18 listopada
2014 r., II OSK 2377/18%. Przyjeto w nim, ze rada gminy w oparciu o art. 54 § 3
w zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a. ,moze uwzgledni¢ skarge do sadu administracyjnego
na wiasna uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego i stwierdzi¢ jej niewaznos¢”. Sad stwierdzil w uzasadnieniu tego wy-
roku, ze ,tresc¢ art. 54 § 3 p.p.s.a. jest wistocie tozsama z trescig art. 38 ust. 2 ustawy
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym”, w konsekwencji czego zaréwno uchwata
SN z 15 grudnia 1984 r., III AZP 8/83, jak i uchwata NSA z 20 marca 2000 r.,
OPS 16/99%, ktére przyjmowaty, iz mozliwe jest w ramach autokontroli stwier-
dzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty, zachowaty aktualnosé po rzadami zmie-
nionego stanu prawnego.

Uwazam, ze stanowisko przyjete w wyroku NSA 18 listopada 2014 r., IT OSK
2377/18 wynikalo z wyciagniecia btednego wniosku z formutowanych w lite-
raturze pogladéw, bazujacych na przytoczonych wczesniej uchwatach NSA i SN,
podjetych w nieaktualnym juz stanie prawnym, iz uprawnienie do autoweryfikacji
zaskarzonego aktu stanowi samodzielne uprawnienie organu administracji do we-
ryfikacji wtasnej decyzji wiazace sie z zaskarzeniem jej do sadu®. Sktad orzeka-
jacy Sadu nie wzial pod uwage tego, ze czym innym jest okolicznos¢, ze przepis ten
stwarza samodzielne uprawnienie organu do weryfikacji wtasnej decyzji, a czym
innym fakt, iZ organ moze je realizowa¢ wytacznie w ramach wlasnej wiasci-
wosci. Rada jednostki samorzadu terytorialnego nie posiada zadnych uprawnien
do stwierdzania niewaznosci wiasnych uchwal, kwestia stwierdzania niewaznosci
tych uchwatl nie nalezy wiec do jej wlasciwos$ci®®. Trafnie w wyroku NSA z 21 li-
stopada 2006 r., I OSK 104/06*” uznano, ze wszelkie wywody co do zastosowania

31 OTK 1994, cz.1, poz. 7.

32 LEX nr 2417390; por. tez wyrok NSA z 18 wrze$nia 20119 r., Il OSK 2630/17, LEX nr 2743067.

3 LEX nr 1657777; w zdaniu odrebnym do tego wyroku podniesiono przede wszystkim oparcie
go o poglady pismiennictwa i orzecznictwo z okresu sprzed wejscia w Zycie przepiséw p.p.s.a.;
uznano takze, Ze instytucja autokontroli nie ma zastosowania w przypadku zaskarzenia przez organ
nadzoru uchwaty organu samorzadu terytorialnego; por tez wyrok NSA z 11 pazdziernika 2016 r.,
11 OSK 2402/15, LEX nr 2169079.

34 ONSA 2000, z. 3, poz. 94; CBOSA.

35 Por. np. T. Wo$, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Prawo..., s. 325; Z. Kmieciak,
Wszczecie postepowania sqdowoadministracyjnego, w: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 10, Sqdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 309.

% Dodaé¢ mozna, ze réwniez poza sytuacja wskazang w art. 157 § 1 in fine k.p.a. uprawnien takich
nie posiada takze organ, ktdry wydatl zaskarzong decyzje lub zaskarzone postanowienie.

37 LEX nr 290667.
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do wyktadni art. 54 § 3 p.p.s.a. wynikéw interpretacji art. 38 ust. 2 ustawy o NSA
sg niezasadne. Sad stwierdzit tez, ze: ,,Dokonanie przez organ samokontroli wyzna-
czone jest przestanka wtasciwosci. W decyzji wydanej na podstawie art. 54 § 3 po-
wolanej ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, organ
obowigzany jest wykazac¢ swojg wlasciwosé, a zatem powotac¢ podstawe prawng
weryfikacji decyzji zaskarzonej do sadu, z ktérej wynika wtasciwosé organu, ro-
dzaj naruszonego prawa i zastosowanie sankcji (wzruszenia, niewaznosci) decyzji,
aw tym i zakres wlasciwo$ci merytorycznego rozstrzygniecia sprawy”.

Nie tak dawno NSA postanowieniem z 21 stycznia 2025 r., Il OZ 888/24% uchylit
postanowienie Sadu pierwszej instancji umarzajace jako bezprzedmiotowe poste-
powanie sagdowoadministracyjne. Powodem tego umorzenia byto uwzglednienie
przez organ gminy, na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a., skargi na uchwate stwierdza-
jaca niewazno$¢ wskazanych przepisow zaskarzonej uchwaty w przedmiocie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Naczelny Sad Administracyjny
zwrdécil uwage na ,,niejednolitosé stanowisk” dotyczacych mozliwosci dokonywania
autoweryfikacji takich uchwat wystepujaca zaréwno w orzecznictwie sadowym,
jak i w piSmiennictwie. Zasadniczym argumentem, jakim postuzyt sie Sad, byto
to, ze autoweryfikacji organ administracji moze dokonaé¢ wylgcznie w ,zakresie
swojej wiasciwosci”. Sad stwierdzit przy tym: , Odestanie do wlasciwosci organu,
o jakim mowa w art. 54 § 3 p.p.s.a., nalezy rozumieé w ten sposéb, ze w przypadku
gdy wnoszacy skarge domaga sie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty, organ bedzie
mogt zadanie to uwzglednié wylgcznie wtedy, gdy przepisy okreslajace jego wta-
$ciwo$é na to zezwola. Pojecie kompetencji wiaze sie bowiem nieroztacznie z okre-
Slonym zespotem norm prawnych wyznaczajacych sytuacje, w ktérych organ pan-
stwa w odpowiedni sposéb zachowa sie, przez co w jakims$ stopniu ulegnie zmianie
sytuacja prawna innych podmiotéw, tzn. organdéw panstwa czy jednostek. Norma
kompetencyjna wyznacza wiec sytuacje, w ktdrej wystepuje z jednej strony pod-
miot uzyskujacy kompetencje, a z drugiej — adresat normy kompetencyjnej. Artykut
54 § 3 p.p.s.a. nie poszerza kompetencji organéw gminy i nie moze stanowi¢ sa-
modzielnej podstawy rozstrzygniecia (...). Ustawodawca, formutujgc uprawnienie
do autokontroli, wyraznie wskazal, ze organ moze je wykorzysta¢ jedynie w za-
kresie swojej wlasciwosci i kompetencji, co niewatpliwie implikuje zaréwno forme,
jak i tryb dziatan autokontrolnych. Zawarty w art. 54 § 3 p.p.s.a. zwrot norma-
tywny: «moze uwzglednic¢ skarge w catosci», oznacza, ze organ stosuje obowigzu-
jace go zasady procedury wtasciwej dla danej prawnej formy «zatatwienia sprawy».
Zawsze bowiem forma dziatania autokontrolnego organu administracji publicznej
bedzie tozsama z forma dziatania, do ktérego ma sie odnosi¢”*.

2.4. Moim zdaniem uprawnienia autokontrolne organu samorzadu teryto-
rialnego powinny w przypadku zaskarzenia do sadu jego uchwat sprowadza¢ sie

3 LEX nr 3821197
% Sad powotat sie tez na glose P. Daniela do wyroku NSA z 18 wrzesnia 2019 r., I OSK 2630/17,
PiP 2022, z. 5, s. 172 i nast.
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do mozliwosci uchylenia lub zmiany tej uchwaty, a nie stwierdzenia jej niewaz-
nosci*’. Zdaje sobie sprawe z tego, ze wymagatoby to zmiany art. 54 § 3 p.p.s.a., a po-
nadto mozna by rozwazad takie rozwigzanie wytacznie wtedy, gdyby w konkretnej
sprawie zaskarzona uchwata nie stanowila podstawy prawnej do wydawania
aktéw indywidualnych. W konsekwencji nie miatby wiekszego znaczenia fakt, czy
uchwata ta tracitaby moc prawna ze skutkiem ex nunc czy ex tunc. Zreszta tylko po-
stuzenie sie wykladnia celowosciowa w odniesieniu do okre$lenia ,,uwzglednienie
skargi w catosci™ pozwalatoby na zachowanie mozliwosci dokonania autoweryfi-
kacji uchwaty przez jej uchylenie w miejsce stwierdzenia jej niewaznosci.

Analizujac kwestie uwzglednienia skargi przez organ, ktdéry podjat uchwate,
nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze niezaleznie od jej zaskarzenia do sagdu i zwigzanych
z tym uprawnien tego organu jest on przeciez wtadny do zmiany czy uchylenia tej
uchwaty w trybie przewidzianym w ustawach samorzadowych. Wydaje sie wszakze
rzecza niewatpliwg, ze do dnia zlozenia skargi na taka uchwale rada jednostki
samorzadu terytorialnego (sejmik wojewddztwa) moze taka uchwate uchyli¢ lub
zmienié*.

Jezeliokazalobysie, ze przed wniesieniem skargi do saduuruchomionazostataby
procedura zmiany lub uchylenia takiej uchwaty, wtedy stosownie do art. 56 p.p.s.a.
postepowanie sadowe podlegaloby zawieszeniu. Rodzi sie pytanie: czy w sytuacji,
w ktdrej ztozono juz skarge na uchwate, organ, ktéry ja podjat, traci uprawnienia
do dokonania zmiany takiej uchwaty lub jej uchylenia w tym samym trybie? W od-
niesieniu do zaskarzania do sagdu decyzji administracyjnych odpowiedz tez nie jest
prosta. W wyroku NSA z 16 stycznia 2014 r., I OSK 2293/13% przyjeto, iz ,Kazda
ingerencja organdéw administracji w sprawe, w ktdrej wszczeto postepowanie sa-
dowoadministracyjne, a wykraczajaca poza dyspozycje art. 54 § 3 p.p.s.a., jako go-
dzaca w okreslona w art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP zasade prawa
do sadu, jest niedopuszczalna. Wniesienie prawnie skutecznej skargi do sadu admi-
nistracyjnego stanowi przeszkode do wszczecia w sprawie nadzwyczajnego poste-
powania administracyjnego”.

Uwazam, ze przyjecie mozliwosci dwutorowego prowadzenia postepowan maja-
cych na celu eliminacje zaskarzonych aktéw wprowadzitoby zupelnie niepotrzebny

40 Por. W. Chréscielewski, w: W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie admini-
stracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 536; inaczej na ten temat
w wydaniu ksigzki z 2025 r., s. 435.

4 T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Prawo..., s. 478, doskonale zdefiniowat
to pojecie: ,przez uwzglednienie skargi w catosci nalezy zatem rozumie¢ doprowadzenie do stanu,
w ktérym istota sprawy zostaje rozstrzygnieta ostatecznie, zgodnie z oczekiwaniem strony wynika-
jacym z jej skargi skierowanej do sadu”.

42 D. Dabek, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022,
s. 805 trafnie zwraca uwage na szczupto$é regulacji prawnej dotyczacej podejmowania przez rade
gminy uchwal; gdy chodzi o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jego zmiana, sto-
sownie do art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm., musi nastapi¢ w takim samym trybie, jak uchwalenie takiego planu —
art. 20 i nast. tej ustawy.

4 LEX nr 1452147; por. tez np. wyrok NSA z 7 czerwca 2018 r., IFSK 1382/15, LEX nr 2510499.
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batagan prawny. Wniesienie skargi do sadu powinno wyklucza¢ mozliwos¢ weryfi-
kacji zaskarzonego aktu w innym trybie poza art. 54 § 3 p.p.s.a.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze powotane w 2023 r. przez Prezesa NSA zespoty
do opracowania nowelizacji przepiséw Prawa o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi** zaproponowaty nowe brzmienie art. 56 p.p.s.a.: ,,W razie wnie-
sienia do sadu skargi po wszczeciu postepowania administracyjnego w celu zmiany,
uchylenia, stwierdzenia niewaznosci aktu, ktérego dotyczy skarga, lub wznowienia
postepowania w sprawie zakonczonej tym aktem albo wszczecia takiego postepo-
wania administracyjnego po wniesieniu skargi, postepowanie sadowe podlega za-
wieszeniu. W przypadku wszczecia tych postepowan po wniesieniu skargi organ
niezwlocznie zawiadamia sad o wszczeciu postepowania administracyjnego”.
Przepis ten w zalozeniu ma, w wiekszym niz obecnie zakresie, eliminowaé przy-
padki dwutorowosci postepowan — sadowego i postepowan prowadzonych przez
organy administracji, w tym postepowania majgcego na celu podjecie aktow o cha-
rakterze generalnym.

Proponowane brzmienie art. 56 p.p.s.a. zezwala, niezaleznie od skorzystania
przez organ administracji z uprawnien autokontrolnych, na podjecie préb wery-
fikacji zaskarzonego aktu na zasadach ogélnych. Przeciez w razie uwzglednienia
skargi na gruncie art. 54 § 3 p.p.s.a. organ musi przekazac¢ skarge razem z aktami
sprawy do sadu na podstawie § 2 tego samego artykutu. Skarzgcemu przystuguje
bowiem na podstawie art. 201 § 1 p.p.s.a. zwrot kosztéw postepowania od organu
w przypadku umorzenia postepowania z powodu uwzglednienia przez organ
skargi. Totez propozycja nowego brzmienia art. 56 p.p.s.a. nie moze dotyczy¢
uprawnien autoweryfikacyjnych z art. 54 § 3 p.p.s.a. — irracjonalne byloby przeciez
zawieszanie postepowania, skoro autoweryfikacja musi nastapi¢ w tym samym ter-
minie, w ktorym i tak skarga razem z aktami sprawy i odpowiedzia na nia musza
by¢ przekazane do sadu.

Przyjecie dopuszczalnosci wzruszania zaskarzonego aktu badz zaskarzonej
czynnosci takze w innym trybie niz wskazany w art. 54 § 3 p.p.s.a. pozbawia-
toby zresztg skarzacego prawa zadania zwrotu kosztéw postepowania z art. 201
§ 1 p.p.s.a. Byloby to w sposéb oczywisty dla niego niekorzystne. Dlatego poza-
dane byloby uzupetnienie Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
o przepis wylaczajacy mozliwos¢ wzruszenia zaskarzonego do sadu aktu przez
organ administracji w innym trybie niz okreslony w art. 54 § 3 p.p.s.a.

Przypomnieé nalezy teze wyroku NSA z 7 stycznia 1999 r., II SA/Gd 1353/98%,
wydanego co prawda pod rzgdami ustawy o NSA, lecz — jak sadze — zachowujacego
w dalszym ciggu pelng aktualnosé: ,,Nie jest dopuszczalne wszczecie przez organ
administracji publicznej postepowania w celu zmiany, uchylenia lub stwierdzenia
niewazno$ci decyzji, w tym takze postepowania o wznowienie postepowania,
po wniesieniu skargi w tej samej sprawie do sadu administracyjnego. Po wniesieniu

4 Por. J. Chlebny, Zmiany w prawie o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi na dwudzie-
stolecie dwuinstancyjnego sqdownictwa administracyjnego, PiP 2025, z. 1, s. 84.
4 OSP 2000, z. 5, poz. 81; CBOSA.
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skargi do sgdu administracyjnego organ administracji publicznej jest upraw-
niony do uchylenia i zmiany zaskarzonej decyzji tylko na podstawie art. 38 ust. 2
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74,
poz. 368 ze zm.)”. Uwazam, Ze teza tego wyroku — pomimo zastapienia art. 38 ust. 2
ustawy o NSA nieco r6znigcym sie od niego art. 54 § 3 p.p.s.a. —jest nadal aktualna.

Powyzsze rozwazania odnoszace sie do autoweryfikacji zaskarzonej do sadu
uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego maja odpowiednie zastoso-
wanie takze do zaskarzonej do sadu decyzji, w przypadku gdy w skardze wnosi sie
o stwierdzenie niewaznosci kwestionowanej decyzji. Poza przypadkiem, gdy de-
cyzja zostala wydana przez ministra badz samorzadowe kolegium odwotawcze,
uprawnienia do stwierdzenia jej niewaznosci przystuguja przeciez organowi wyz-
szego stopnia, a nie organowi, ktéry decyzje wydat.

3.1. Pod rzadami dziatu VI k.p.a. zgodnie z art. 200 § 2 k.p.a. organ, za posred-
nictwem ktérego wnoszono skarge, musiatl ja przekazac¢ do sadu razem z aktami
sprawy w terminie 30 dni od dnia jej wniesienia. Zgodnie z tym przepisem organ ten
mogt w tym samym terminie, jezeli uznat skarge w catosci za stuszna, zmienic lub
uchyli¢ decyzje, a wtedy nie nadawat skardze dalszego biegu. Stosownie do przepisu
art. 216 § 2 i 3 k.p.a. skarge na niewydanie decyzji w terminie mozna bylo wnies¢
do sadu po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia z art. 37 k.p.a. (zazalenie), skarga zas
mogta by¢ wniesiona w kazdym czasie po uptywie terminu zalatwienia sprawy ,,az
do chwili jej zatatwienia”. Na podstawie art. 216 § 5 w kwestiach nieunormowanych
w § 1-4 stosowac nalezato odpowiednio przepisy dzialu VI, co oznaczalo, ze zasto-
sowanie miat takze art. 200 § 2 k.p.a. zwalniajacy organ z obowigzku przekazania
skargi do sadu w przypadku jej uwzglednienia. W postanowieniu NSA z 14 stycznia
19871r.,IVSAB 14/86 przyjeto, ze ,,Skarga na zwtoke w zatatwieniu sprawy (art. 216
§ 1 k.p.a.), wniesiona przez strone po wydaniu i doreczeniu jej decyzji, jest niedo-
puszczalna i podlega odrzuceniu przez sad administracyjny (art. 204 § 1 i art. 207
§ 6 w zwigzku z art. 216 § 5 k.p.a.), gdy zas decyzja zostata wydana po wniesieniu
skargi, przed jej rozpoznaniem przez ten sad, postepowanie sadowe podlega umo-
rzeniu jako bezprzedmiotowe (art. 355 § 1 k.p.c. w zwiazku z art. 211 k.p.a.)”.

Na podstawie art. 216 § 4 k.p.a., jezeli sad uznat zasadnos$¢ skargi na bezczyn-
nos¢, wtedy zobowigzywat organ do wydania decyzji w okreslonym terminie.
W przypadku, gdyby decyzja byta juz podjeta, zobowigzywanie takie bytoby zbedne,
niezaleznie od niebudzacego watpliwosci brzmienia art. 216 § 3 in fine k.p.a., za-
kreslajacego termin do zaskarzenia takiej bezczynnosci ,,az do chwili jej [sprawy —
W.Ch.] zatatwienia”. Mogto sie wiec zdarzy¢, ze w chwili wniesienia skargi organ
administracji pozostawat w zwloce w zakresie wydania decyzji, jednak juz po zto-
zeniu skargi wydawat te decyzje.

Argumenty te dobitnie wskazuja, ze zasadniczym celem regulacji prawnej ma-
jacej przeciwdziataé bezczynnosci organéw administracji byto doprowadzenie
do tego, aby w sprawie zostala wydana decyzja administracyjna merytorycznie

4 ONSA 1987, z. 1, poz. 7; CBOSA.
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koniczaca postepowanie. Fakt, ze taka decyzja zostata juz podjeta, eliminowat do-
puszczalnosc orzekania — odpowiednio — przez organ administracji badz NSA o owej
bezczynnosci. Zreszta samo zlozenie tego zazalenia czy skargi na niewydanie de-
cyzji w terminie, jak mozna sadzi¢, wptywalo na organ administracji w sposéb mo-
bilizujacy go do podjecia decyzji.

3.2. Na podstawie art. 38 ust. 2 w zw. z art. 17 ustawy o NSA organ, ktérego
bezczynno$é zaskarzono, mogt uwzgledni¢ skarge w catosci do dnia wyznaczenia
przez sad terminu rozprawy.

W postanowieniu z 26 marca 1999 r., I SAB/Ld 14/98% NSA stwierdzit,
ze ,Przedmiotem skargi na bezczynno$é organu w danej sprawie moze by¢ tylko
bezczynno$é trwajaca w dniu zlozenia skargi, a nie bezczynnos¢ powstata po wnie-
sieniu skargi i bedaca wynikiem nierozpatrzenia w terminie nowego wniosku
strony, wniesionego po ztozeniu pierwotnej skargi”. Takze wiec pod rzadami tej
ustawy ustanie bezczynnosci wytaczato mozliwos¢é merytorycznego rozpatrzenia
skargi przez sad administracyjny.

3.3. Wejscie w zycie Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
nie wplyneto na zasady zaskarzania do sadu administracyjnego bezczynnosci
organu administracji. Dopiero wspomniana wczesniej nowelizacja, ktéra weszta
w zycie z dniem 15 sierpnia 2015 r.*¥, nadata obecnie obowigzujacy ksztalt regu-
lacji zwigzanej ze zwalczaniem bezczynnosci, ale takze wprowadzita do przepiséw
tego Prawa pojecie ,,przewleklo$é postepowania”.

Na podstawie art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na bezczynnos¢ organu lub przewle-
ktos$¢ postepowania mozna wnie$s¢ w kazdym czasie po wczesniejszym ztozeniu
ponaglenia* do organu wskazanego w art. 37 § 3 k.p.a. Skarge sktada sie za po-
Srednictwem organu, ktorego bezczynnosc jest jej przedmiotem — art. 54 § 1 p.p.s.a.
Obowiazkiem tego organu jest przekazanie jej do sadu razem z uporzadkowanymi
i kompletnymi aktami sprawy oraz z odpowiedzig na skarge w terminie 30 dni
od dnia jej otrzymania (§ 2). Organ ten jednak, w mysl § 3 tego samego artykutu,
moze w tym terminie uwzglednic skarge w calosci, co sprowadzi sie do wydania de-
cyzji, ktorej skarzacy sie domagat. Jednoczesnie organ ten stwierdza, czy owa bez-
czynno$¢ miata miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 54 § 3 zd. 3 p.p.s.a.)*°.

Dla lepszej czytelnosci dalszych rozwazan warto przytoczy¢ w tym miejscu art. 54
§ 3 p.p.s.a. Stanowi on: ,Organ, ktérego dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekle pro-
wadzenie postepowania zaskarzono, moze w zakresie swojej wtasciwosci uwzglednic¢

47 ONSA 2000, z. 1, poz. 44; CBOSA.

48 Por. pkt 2.2 niniejszego opracowania.

4 NSA w postanowieniu z 20 stycznia 2022 r., I OSK 2772/21, CBOSA, uznal: ,Wniesienie po-
naglenia i skargi w tym samym dniu lub po wniesieniu skargi nalezy zakwalifikowaé jako niezgodne
zart. 52§ 1 p.p.s.a.”.

%0 W przypadku bezczynno$ci organu bezprzedmiotowe wydaje sie stwierdzanie, ze nastapita ona
bez podstawy prawnej, trudno bowiem wyobrazié¢ sobie sytuacje, w ktérej istniataby podstawa prawna
takiej bezczynnosci; orzekanie o braku podstawy prawnej zwloki w wydaniu decyzji jest bezprzedmio-
towe, ewentualnie moze mie¢ ono zastosowanie w razie przewleklosci postepowania.
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skarge w catosci w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. W przypadku
skargi na decyzje, uwzgledniajac skarge w catosci, organ uchyla zaskarzona decyzje
i wydaje nowa decyzje. Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza jednoczesnie, czy
dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania miaty miejsce
bez podstawy prawnej albo z razacym naruszeniem prawa. Przepis § 2 stosuje sie od-
powiednio”. Nie ulega watpliwosci, ze skargi na zwloke organu administracji w za-
kresie wydania aktu lub czynnosci w sposdb oczywisty dotyczg bezposrednio zdania
1izdania 3 tego przepisu. W uzasadnieniu wniesionego przez Prezydenta RP projektu
tej ustawy®!, nadajacego art. 54 § 3 aktualnie obowigzujace brzmienie, stwierdzono,
ze proponowana zmiana podyktowana jest praktyka, w ktérej organy administracji,
wydajac swojg decyzje autokontrolna, nie przesytajg nastepnie skargi razem z aktami
sprawy do sadu, co uniemozliwia orzekanie o zwrocie kosztéw skarzacemu — ktory
to obowiagzek wynika z art. 201 § 1 p.p.s.a. ,,Przepis ten stanowi bowiem, ze zwrot
kosztéw przystuguje skarzacemu od organu takze w razie umorzenia postepowania
z przyczyny okreslonej w art. 54 § 3 p.p.s.a. Bez akt sprawy i bez skargi, co do zasady,
nie jest mozliwe okreslenie wartosci przedmiotu zaskarzenia, ktéra to warto$¢ sta-
nowi podstawe do obliczenia kosztéw zastepstwa procesowego”.

Tak wiec w oparciu o stosunkowo btaha przestanke skrécono mozliwos¢ auto-
weryfikacji zaskarzonego aktu czy bezczynnosci lub przewlektosci jedynie do 30
dni od dnia otrzymania skargi. Przed tg nowelizacja mozna byto to uczynic,,do dnia
rozpoczecia rozprawy”. Uwazam, ze zamiast catkowicie przebudowywaé analizo-
wang instytucje mozna byto, co wydaje sie oczywiste, dodac¢ do przepisu art. 54
§ 3 sformutowanie nakazujace nawet w takim przypadku przesytanie skargi razem
z aktami sprawy i decyzja wydang w wyniku uwzglednienia skargi.

Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej dzien po ztozeniu ponaglenia skta-
dana jest skarga do sadu, co ewidentnie utrudnia, czy wrecz uniemozliwia orga-
nowi uwzglednienie owego ponaglenia, a przy tym dezawuuje jego istote. Rodzi sie
tez watpliwo$¢, czy — mimo wydania decyzji przez organ — sad, ktéremu skarga zo-
stala przekazana, moze na podstawie art. 149 p.p.s.a. uwzglednié ja, wychodzac
z zalozenia, ze w dacie zaskarzenia bezczynnos¢ jednak istniata. Taka mozliwos¢
stanowczo wylacza J.P. Tarno, twierdzac, ze uwzglednienie skargi w trybie au-
tokontroli powoduje, ,,ze skarga zostala przez organ rozpoznana, a wiec sad nie
moze ponownie rozpoznawac tej samej skargi”>2. Jednak z przepisu § 1 pkt 3 tego
artykutu podejmuje sie préby wyprowadzenia wniosku, ze sad moze stwierdzié —
nawet juz po wydaniu decyzji — iz wcze$niej w sprawie organ pozostawat w zwloce
w wydaniu tej decyzji®®. Gdyby przyja¢ poprawnos¢ takiego stanowiska, zupetnie

51 Sejm RP VII kadencji, druk nr 1633, uzasadnienie, s. 11, https://www.sejm.gov.pl/Sejm?7.nsf/
druk.xsp?nr=1633 [dostep: 17.01.2026 1.].

52 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 388.

53 Stanowisko, ze dopuszczalne jest orzekanie, iz organ dopuscit sie bezczynnosci, mimo ze de-
cyzja zostata wydana juz po wniesieniu skargi, gdyz sad rozstrzyga sprawe wedtug jej stanu na dzien
zaskarzenia, prezentuje T. Wo$, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarska, Prawo..., s. 769-770;
por. tez J. Wegner-Kowalska, Nowy wymiar ochrony sqdowej w sprawach bezczynnosci administracji lub
przewlektego prowadzenia postepowania?, PiP 2018, z. 8, s. 64.
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nieracjonalne byloby dokonywanie autoweryfikacji decyzji przez organ admini-
stracji. Trudno bowiem znalez¢ powazne argumenty za jej przeprowadzaniem i wy-
dawaniem decyzji, skoro i tak sad moéglby pdzniej orzec, ze przed jej dokonaniem
organ pozostawal w zwloce, w tym nawet takiej, ktérg trzeba kwalifikowac jako
razaco naruszajaca prawo>*, a dodatkowo sad bytby wladny zastosowac przepis
art. 149 § 2 p.p.s.a. i natozy¢ na ten organ grzywne, a takze przyznac skarzacemu
okreslong sume pieniezna. Inaczej moéwiac: skoro zwloka juz zaistniata, to organ
administracji — niezaleznie od tego, czy podziela w catosci argumenty zawarte
w skardze czy nie — dzialajac racjonalnie (z punktu widzenia witasnych inte-
res6w), powinien przekazac skarge z aktami sprawy do sadu i oczekiwac na jego
orzeczenie. W takiej sytuacji za dokonaniem autokontroli i wydaniem przez organ
decyzji nie przemawialyby zadne pragmatyczne argumenty, a trzeba pamietad,
ze oczekiwanie na rozpoznanie sprawy przez sady administracyjne pierwszej in-
stancji bedzie wynosi¢ kilka miesiecy. W przypadku za$ ztozenia skargi kasacyjnej
termin ten wydtuzy sie do kilku lat>®. Biorac pod uwage do$¢ duza rotacje na stano-
wiskach piastunéw funkcji organéw administracji, odium z tytutu razaco narusza-
jacej prawo bezczynnosci moze spas¢ wtedy juz na inng osobe piastujaca funkcje
tego organu. Okolicznos$ci te moga stanowic dos¢ powazne argumenty za rezygnacja
zaréwno z brania pod uwage ponaglenia, jak i z uwzglednienia skargi w trybie
art. 54 § 3 p.p.s.a. Przyjecie takiej interpretacji art. 37 § 6i 8 k.p.a. iart. 149 § 1
pkt 3 p.p.s.a. ewidentnie podwazatoby istote i racjonalnosé zasad ogdlnych Kodeksu
postepowania administracyjnego majacych zapewnic szybko$¢ i prostote postepo-
wania administracyjnego (art. 12 k.p.a.), a takze ochrone uzasadnionych intereséw
strony (art. 7a k.p.a.)*®.

Reasumujac: wyposazenie organu administracji w mozliwo$¢é naprawienia wia-
snych bledéw czy zaniechan w rezultacie ztozenia ponaglenia badz w trybie auto-
kontroli prowadzi do konstatacji, ze sad moze jedynie orzekad, czy w dacie wptywu
do niego skargi (przekazania mu skargi przez organ administracji) bezczynnos¢
miata miejsce. Jej ustanie — w wyniku czy to przychylenia sie do ponaglenia, czy
tez skorzystania przez organ z uprawnien autokontrolnych — przektada sie na wy-
taczenie mozliwosci uwzglednienia skargi przez sad. Takie stanowisko zaprezen-
towat zreszta NSA w uchwale z 7 marca 2022 r., II OPS 1/21%. Co prawda odno-
sila sie ona do przewleklosci postepowania, ale uwazam, ze podstawowy trzon
zagadnien dotyczacych bezczynnosci i przewleklosci postepowania jest wspdlny
dla obu tych naruszen prawa. Przyjecie innego rozumowania — umozliwiajacego
sadowi badanie nieistniejacej juz bezczynnosci czy przewlektosci — pozbawiatoby
catkowicie jakiegokolwiek znaczenia uprawnienia autokontrolne organéw admini-
stracji. Trafnie w uzasadnieniu wskazanej uchwaty stwierdzono, ze ,przepis art. 53

54 Uwazam, ze o razacym naruszeniu prawa w takim przypadku musi przesgdzaé czas trwania
postepowania, w ramach ktdérego nie zostala jeszcze wydana decyzja — por. W. Chréscielewski, Glosa
do wyroku NSA z 24 kwietnia 2015 r., 1 FSK 1881/14, OSP 2015, z. 12, poz. 116, s. 1723.

55 Por. Informacja o dziatalnosci sqdow...

%6 Por. takze art. 7 p.p.s.a.

57 ONSAiWSA 2022, z. 3, poz. 34; CBOSA.
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§ 2b p.p.s.a. nie stanowi autonomicznej regulacji, lecz jest elementem normatywnej
instytucji wywierania presji na organ administracji”.

Wyraznie trzeba wszakze zaznaczy¢, ze w przypadku, w ktérym juz po wnie-
sieniu skargi i przekazaniu jej do sadu organ wydatby jednak decyzje, co do ktdrej
pozostawal w zwloce, jego dziatanie byloby pozbawione podstaw prawnych.
Co prawda z pozoru moze wydawac sie, ze byloby ono korzystne dla strony i jed-
nocze$nie odciazajace sady administracyjne, ale 30-dniowy termin na dokonanie
autokontroli jest terminem zawitym. Jezeli w tym terminie jej nie dokonano, organ
musi przekazad skarge razem z aktami sprawy i odpowiedzig na nia do sadu, a réw-
noczesnie traci on jakakolwiek mozliwo$¢ legalnego korygowania popelnionych
przez siebie btedéw®s. Jest to niezalezne od tego, czy organ ten zrealizowal obo-
wiazek przekazania skargi sadowi czy nie>.

3.4. Analizy wymaga jednak kwestia, czy sad, ktéremu skarga zostata prze-
kazana przez organ administracji, jest wtadny na podstawie art. 149 § 1la p.p.s.a.
orzec, ze bezczynnos$¢, ktéra ustala w wyniku autokontroli, spetniata kryteria
razacego naruszenia prawa, czego organ administracji mégt nie stwierdzié¢ w ra-
mach swych uprawnien okreslonych w art. 54 § 3 p.p.s.a. Na przeszkodzie przy-
jeciu takiej wyktadni uprawnien orzeczniczych sadu stoi jednak samo brzmienie
art. 149 § 1a p.p.s.a., ktéry rozpoczyna sie od stowa ,jednoczesnie” — wigzacego
OWO orzeczenie o razacym naruszeniu prawa przez skarzona bezczynnosé z ktéras
z sytuacji wskazanych w art. 149 § 1 pkt 1-3 p.p.s.a. Po autokontroli, sprowadza-
jacej sie do wydania (co prawda z opdznieniem) decyzji, potwierdzenie przez sad,
ze organ byt jednak w zwtloce (art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.), co przeciez sam organ juz
wcezesniej przyznat swa decyzja, jawi sie jako zbedne, tak samo jak zobowiazanie
organu do wydania decyzji w okreslonym terminie (art. 149 § 1 pkt 2 p.p.s.a.). Totez
samodzielne orzekanie przez sad na podstawie art. 149 § 1a p.p.s.a. bez wydania
ktoregos z orzeczen okreslonych w § 1 tego artykutu wydaje sie niemozliwe.

Dodatkowo trzeba jednoznacznie uznad, ze jezeli organ, wydajac w trybie au-
tokontroli swoja decyzje, stwierdzitby juz, ze zostata ona wydana ze zwtoka razaco
naruszajaca prawo, to wtedy stosowanie przez sad calego art. 149 byloby catko-
wicie irracjonalne.

Artykut 149 § 2 p.p.s.a. dotyczy konsekwencji, ktdre moga spotkaé organ winny
bezczynnosci. Sad moze z urzedu lub na wniosek skarzacego wymierzy¢ grzywne
temu organowi w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. Ponadto — obok tej
grzywny badz tez nawet bez jej wymierzania — sad moze przyznaé¢ od organu

58 Por. A. Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, op. cit., s. 305-306.

* W przypadku nieprzekazania skargi sadowi, na wniosek skarzacego, sad moze stosownie
do art. 55 § 1 p.p.s.a. wymierzy¢ organowi grzywne w wysokosci wskazanej w art. 154 § 6 p.p.s.a.
Jezeliita grzywna nie poskutkuje, sad — uznawszy to za razacy przypadek naruszenia przez 6w organ
obowigzkéw — moze zawiadomic o tym ,organy wtasciwe do rozpatrywania petycji, skarg i wnio-
skéw” — art. 55 § 3 p.p.s.a. Mozna dodaé, ze przewidziane w § 2 uprawnienie sgdu do rozpoznania
sprawy na podstawie nadestanego odpisu skargi nie wydaje sie adekwatne do skarg na bezczynno$é
badz przewleklos¢ postepowania.
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na rzecz skarzgcego kwote w wysokos$ci do potowy owej gérnej kwoty grzywny®.
Uwazam, Ze sg to najdotkliwsze sankcje za nieterminowos¢ wydawania decyzji,
mimo Ze sady administracyjne stosunkowo oszczednie podchodza zaréwno do wy-
mierzania grzywien, jak i do przyznawania wspomnianych sum pienieznych skar-
zacym®!. Trzeba mieé na wzgledzie, Ze analizowany przepis art. 149 § 2 p.p.s.a.,
umozliwiajacy natozenie owej grzywny lub przyznanie skarzacemu wspomnianej
kwoty, rozpoczyna sie od stéw: ,,Sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1, moze po-
nadto orzec...”. Jezeli wiec sad nie zastosuje przepisu § 1 tego artykutu (z powodu
ustania stanu bezczynnosci), trudno bytoby twierdzi¢ o uwzglednieniu przez sad
skargi, o czym stanowi wtasnie art. 149 § 1 p.p.s.a., a wiec nie moze by¢ mowy o za-
istnieniu ,,przypadku, o ktérym mowa w § 1”. Niedopuszczalne jest zatem takie inter-
pretowanie art. 149 § 2 p.p.s.a., ktdre zezwalatoby sadowi na jego zastosowanie bez
uwzglednienia skargi na bezczynno$¢, ktéra w dacie orzekania przestata juz istniec®2.

3.5. Wuchwale z 22 czerwca 2020 r., IT OPS 5/19% NSA przyjal, ze: ,Wniesienie
skargi na bezczynno$¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej pro-
wadzonego postepowania poprzez wydanie decyzji ostatecznej stanowi przeszkode
w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi przez sad administracyjny w zakresie
rozstrzygniecia podjetego na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 (...) [p.p.s.a.]”. Z pogladem
prawnym sformutowanym w tej uchwale catkowicie sie zgadzam®*. Trzeba jednak
odnotowad, ze rzadko ktéra uchwata NSA wywotata takie kontrowersje w szeroko
pojmowanej literaturze przedmiotu, jak ta uchwata, podjeta nota bene, co tez nie
zdarza sie zbyt czesto, z dwoma zdaniami odrebnymi. Do uchwaty tej opracowano
bowiem az cztery glosy, zresztg w wiekszosci krytyczne®. Antagonisci tej uchwaty
zarzucali jej, ze w niedostatecznym stopniu chroni ona interesy prawne stron

60 J.P. Tarno, w: W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, P. Daniczak, op. cit., Warszawa 2025, s. 508, uwaza,
ze sad moze tylko wyjatkowo odstapi¢ zaréwno od wymierzenia tej grzywny, jak i od przyznania skar-
zacemu zadanej kwoty; por. tez wyrok NSA z 10 sierpnia 2021 r., I OSK 2532/19, LEX nr 3224161.

¢l Por. np. wyrok NSA z 28 lipca 2021 r., I OSK 823/19, LEX nr 322181; wyrok NSA z 15 grudnia
2021 r., I OSK 2105/21, LEX nr 3286366; pewnym wyjatkiem jest wyrok NSA z 9 lipca 2021 r., I OSK
2046/19, LEX nr 3279443, w ktérym natozono na organ grzywne w wysokosci 5000 zl, a skarzacemu
przyznano sume 1000 zi.

62 W uzasadnieniu ww. uchwaly NSA z 7 marca 2022 r., Il OPS 1/21 przyjeto: ,hierarchiczna kon-
strukcja treéci art. 149 p.p.s.a., w ktdrej kolejne jednostki redakcyjne zawarte w § 1a — § 2 tego przepisu
zostaly zredagowane wynikowo wobec § 1 tego przepisu, nakazuje przyjac¢ dopuszczalnosé stosowania
wspomnianych § 1a - § 2 tylko w razie zaistnienia okolicznosci okreslonych w § 1”.

63 ONSAiWSA 2020, z. 6, poz. 79; CBOSA.

64 Por. W. Chréscielewski, W kwestii dopuszczalnosci zaskarzenia do sqdu administracyjnego bezczyn-
nosci organu administracji juz po wydaniu w sprawie decyzji administracyjnej, ZNSA 2022, nr 3, s. 9-24.

% Por. R. Suwaj, Dopuszczalnosé wniesienia skargi na bezczynnos¢ po wydaniu decyzji przez organ.
Glosa krytyczna do uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 22 czerwca 2020 r. (II OPS 5/19),
,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020, nr 3, s. 82 i nast.; G. Rzgsa, Skarga na bezczynnos¢
wniesiona po zakoriczeniu postepowania administracyjnego. Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziow
NSA z 22 czerwca 2020 r., II OPS 5/20, OSP 2021, z. 1, s. 146 i nast. (glosa aprobujaca); J. Wegner,
Skarga na bezczynnos¢ po zakoriczeniu postepowania administracyjnego — glosa do uchwaty Naczelnego
Sqdu Administracyjnego 2 22.06.2021 r., I OPS 5/19, ,,Glosa” 2021, nr 1, s. 110 i nast. (glosa krytyczna);
A. Kurzawa, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 22
czerwca 2020 ., sygn. akt I OPS 5/19, ,,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 3, s. 199 i nast. (glosa krytyczna).
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postepowania administracyjnego dotknietych bezczynnos$cia organdéw admini-
stracji. Ich zdaniem w konsekwencji orzekania przez sady zgodnie z tq uchwalg
strony, ktére poniosty réznego rodzaju szkody w zwigzku opdznieniami w wy-
dawaniu decyzji, zostang pozbawione mozliwosci zadania naprawienia owych
szkdd. Interpretuja bowiem te uchwate w ten sposéb, ze wydanie przez organ de-
cyzji — niezaleznie od tego, czy nastapito to w wyniku ponaglenia. czy autokon-
troli zwiazanej z wniesieniem skargi do sadu — bedzie skutkowalo wytaczeniem
mozliwo$ci dochodzenia odszkodowania. Dla nich jedynym prejudykatem w ro-
zumieniu art. 417! § 3 k.c.% jest orzeczenie sadu administracyjnego stwierdzajace
niezgodnos¢ z prawem bezczynno$ci organu. Takie rozumowanie jest catkowicie
bledne. Wydanie decyzji w wyniku ztozenia przez strone ponaglenia, jak réwniez
w konsekwencji dokonania autokontroli, z jednoczesnym orzeczeniem, Ze bezczyn-
nos¢ w podjeciu decyzji nastapila z razacym naruszeniem prawa, otwiera droge
do dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 417! § 3 k.c. Przepis ten stanowi:
»Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy
obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadac
po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania
orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowia inacze;j”.

Decyzja administracyjna wydana w wyniku ponaglenia czy ztozenia skargi do
sadu spelnia przestanki sformulowane w tym przepisie. Dodatkowo, jezeli w de-
cyzji tej stwierdzono, ze bezczynnos¢ odpowiadata kryteriom razacego naruszenia
prawa, to nie powinno by¢ watpliwosci, ze mamy do czynienia ze ,,stwierdzeniem we
wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub de-
cyzji” w rozumieniu powotanego przepisu Kodeksu cywilnego. Twierdzenia o tym,
ze sad administracyjny — nawet w przypadku, gdy stan ,,milczenia wtadzy” juz nie
istnieje — musi w trybie art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. stwierdzié, ze organ dopuscit sie
bezczynnosci, po to aby skarzacy mégt dochodzi¢ odszkodowania®, sq bezzasadne.

Podane argumenty przesadzaja o tym, Ze nie mozna, analizujac rozmaite zawi-
losci zwigzane z kwestionowaniem bezczynnosci organu w postepowaniu admi-
nistracyjnym, abstrahowac od tego, ze zwalczanie jej nastepuje w kilku etapach.
Najpierw na gruncie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, a jezeli
to nie doprowadzi do oczekiwanych rezultatéw — na podstawie przepiséw Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. W petni podzielam stanowisko
zawarte w uzasadnieniu powotanej juz uchwaty NSA z 7 marca 2022 1., [T OPS 1/21:
»,Skorzystanie (...) przez organ administracji z uprawnienia autokontrolnego w ra-
mach wniesionej skargi na przewlekle prowadzenie postepowania wytacza dopusz-
czalno$¢ rozpatrywania tej skargi przez sad administracyjny”. Ten poglad prawny
mozna bezposrednio odnies¢ do skargi na bezczynno$¢ administracji.

Zaréwno postanowienie wydane na podstawie art. 36 § 6 k.p.a., jak i zata-
twienie sprawy na mocy przepisu § 8 tego artykulu, czy wreszcie dokonanie auto-
weryfikacji wlasnej bezczynnosci w trybie art. 54 § 3 p.p.s.a., tak samo jak wydanie

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.; dalej: k.c.
7 Por. np. J. Wegner, op. cit., s. 117; A. Kurzawa, op. cit., s. 206.
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przez sad wyroku z art. 149 p.p.s.a. — speiniajq warunki prejudykatu z art. 417!
8§ 3 k.c., umozliwig wiec stronie, ktéora w wyniku bezczynnosci poniosta szkode,
dochodzenie odszkodowania przed sadem powszechnym?®.

3.6. Uwazam, ze mimo uplywu prawie 40 lat i dokonanych zmian w zakresie
obowigzujacej regulacji prawnej w dalszym ciggu zachowuje aktualno$¢ wspo-
mniane juz postanowienie NSA z 14 stycznia 1987 r., IV SAB 14/86, w ktérym
uznano, ze skarga na zwloke w zatatwieniu sprawy, wniesiona po wydaniu i do-
reczeniu stronie decyzji, jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu przez sad ad-
ministracyjny, gdy zas decyzja zostala wydana juz po wniesieniu skargi, a przed
jej rozpoznaniem przez ten sad, postepowanie sadowe podlega umorzeniu jako
bezprzedmiotowe®’. Prawie identyczny poglad prawny zostat sformutowany w kil-
kakrotnie juz powotywanej uchwale NSA z 7 marca 2022 r., II OPS 1/21, przyjeto
w niej bowiem, Ze ,,Skarga na przewlekle prowadzenie postepowania administra-
cyjnego wniesiona po jego ostatecznym zakonczeniu, poprzedzona ponagleniem
ztozonym w jego toku, podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 (...)
[p.p.s.a.]”. Stanowisko to ma réwniez zastosowanie z powodéw wskazanych juz
wczesniej’? takze do bezczynnosci organu.

3.7. Na koniec rozwazan poswieconych autoweryfikacji dotyczacej bezczyn-
nosci i przewlekto$ci postepowania trzeba sie odnies¢ do wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 26 lutego 2025 r., SK 100/227!. Przyjeto w nim, ze ,Art. 149 § 1
pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935, z p6zn. zm.), rozumiany w ten sposéb,
ze uniemozliwia rozpoznanie merytoryczne przez sad administracyjny skargi
na bezczynnos¢ po zakonczeniu przez organ administracji publicznej prowadzo-
nego postepowania poprzez wydanie decyzji lub innego przewidzianego prawem
rozstrzygniecia, mimo ze skarga na bezczynnos¢ zostata wniesiona zanim stronie
doreczono decyzje lub inne rozstrzygniecie, jest niezgodny z art. 45 ust. 1iart. 77
ust. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j”.

Niezaleznie od oceny organu, ktéry wydat powyzszy dokument, nalezy zwrdci¢
uwage na to, ze niezgodnos¢ kwestionowanego przepisu z Konstytucjq dostrzezono
w tym, ze strona nie bedzie mogta dochodzié przed sadem odszkodowania za szkody,
ktérych doznata w zwiazku z owa bezczynnoscia czy przewlektoscig postepowania.
,Trybunal” jednak nie wzial pod uwage, ze prejudykatem w rozumieniu art. 417!
8§ 21 3 k.c. nie musi by¢ w tym przypadku orzeczenie sadu administracyjnego. Byta

8 Por. W. Chrés$cielewski, W kwestii dopuszczalnosci..., s. 22.

% Mozna sie jedynie zastanawiad, czy wydanie tej decyzji po zaskarzeniu bezczynnosci, a jedno-
czesnie po uptywie terminu dokonania przez organ autoweryfikacji owej zwtoki, nie prowadzi do tego,
ze ta decyzja jest wydana bez podstawy prawnej, ewentualnie czy nie jest ona podjeta z razacym naru-
szeniem prawa, ale to jest odrebne zagadnienie.

70 Por. pkt 1 tego opracowania.

71 OTK ZU-A 2025, poz. 65. Wyrok ten nie zostat opublikowany w Dzienniku Ustaw ze wzgledu
na uchwate nr 162 Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2024 r. w sprawie przeciwdzialania negatywnym
skutkom kryzysu konstytucyjnego w obszarze sagdownictwa, M.P. poz. 1068.
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juz o tym mowa, ze wystarczajace bedzie orzeczenie organu administracji powo-
tujace sie na wczesniejsze ztozenie ponaglenia badz na to, ze zostaje ono wydane
na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. Zasmuca jednak fakt, ze teoretycznie najwazniejszy
autorytet prawniczy w Polsce, ktérym kiedys$ byt ten Trybunal, pomija w swym
orzeczeniu takie okolicznosci.

4. Przewidziana w art. 54 § 3 p.p.s.a. mozliwos¢ dokonania autoweryfikacji
przez organ, ktérego akt, czynnos¢, bezczynnosé czy wreszcie przewlektosé pro-
wadzonego postepowania staty sie przedmiotem skargi, wywotuje zaréwno w pi-
$miennictwie, jak i w orzecznictwie sagdowym powazne watpliwo$ci. Na najwaz-
niejsze z nich staratem sie zwrdcié¢ uwage.

Analizujac kwestie zwigzane z autoweryfikacjq dokonywana w trybie powo-
tanego przepisu, trzeba pamietad, ze stuzy ona osiagnieciu dwdch podstawowych
zatozen lezacych u jej zrodel. Pierwszym jest przyspieszenie uzyskania podstawo-
wego celu zlozenia skargi, jakim jest uzyskanie korzystnego dla strony rezultatu —
w postaci uwzglednienia w catosci zarzutéw podniesionych w skardze, albo zlikwi-
dowanie przestoju procesowego w postaci bezczynnosci organu lub przewlektosci
prowadzonego postepowania. Drugim — bedacym zreszta konsekwencjg osia-
gniecia pierwszego celu — jest odcigzenie sadéw administracyjnych od koniecznosci
merytorycznego rozpatrywania spraw w sytuacji, gdy organy administracji po-
trafig swoje btedy naprawié¢ we wtasnym zakresie. Niemniej realizacja tych zatozen
musi odbywac sie zgodnie z prawem. Jezeli ustawodawca przewidziat w art. 54
§ 3 p.p.s.a., Ze organy administracji moga dokonywac owej autoweryfikacji ,w za-
kresie swojej wtasciwosci”, to nie mozna przyjmowac, ze wtasnie ten przepis przy-
znaje owym organom wiasciwos¢ do jej dokonywania. Chociaz w ostatnich latach
coraz trudniej akceptowac paradygmat racjonalnego ustawodawcy, to jednak dla
zapewnienia stabilizacji obowiazujacego porzadku prawnego nalezy zaktadac jego
obowigzywanie.
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Summary

of the article: Option of self-review of acts, actions, and inactions of public administra-
tion bodies challenged before regional administrative courts. Selected issues

The purpose of self-review by administrative authorities of acts, actions, and inactions,
as well as the excessive length of proceedings, challenged before administrative courts, is
to enable these authorities to correct their own errors without the need to initiate substan-
tive judicial review. This serves both to implement the principle of expediency and to relieve
administrative courts of the burden of hearing these cases.

The author of this article analyzes two issues related to self-review, which have gen-
erated significant controversy in the literature and case law. The first is whether a local
government body may self-review a contested resolution, given that a finding that it is un-
lawful will only result in its invalidation. This authority, however, rests solely with a court
or supervisory authority. Since the body conducting the self-review may do so only within
its jurisdiction, this is unacceptable under applicable law. The author therefore agrees with
the views in the literature and case law that present this approach to self-review in this
matter. The second question concerns whether an administrative court may hear a com-
plaint about an authority’s inaction or excessive length of proceedings after the issuance of
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an administrative decision, the issuance of which was delayed. In the author’s opinion, the
mere fact of upholding a complaint and issuing such a decision constitutes a precedent for
seeking compensation for that delay in proceedings before a common court. For this reason,
the position adopted in the judgment of the Constitutional Tribunal of 10 February 2025,
SK 100/22, is completely erroneous. In the interests of the possibility of seeking compensa-
tion, the court found Article 149 § 1 item 3 of the Law on Proceedings before Administra-
tive Courts to be unconstitutional, understood as preventing the court from considering the
merits of a complaint about inaction after the decision has been issued.

Keywords: self-review verification, the ability of an administrative body to correct its
own errors, inaction, excessive length of proceedings, invalidation of a resolution, expediting
case resolution, relieving administrative courts of the need to adjudicate cases, precedent
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Postepowanie przed organami Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa w zakresie uzupelniania
brakéw we wniosku o przyznanie pomocy w swietle
orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Uwagi na tle ustawy z dnia 8 lutego 2023 r.

o Planie Strategicznym dla Wspdlnej Polityki Rolnej

na lata 2023-2027

Streszczenie: Artykut dotyczy problematyki okreslenia zakresu przedmiotowego obo-
wigzku spoczywajacego na organach Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
co do informowania producentéw rolnych o brakach wnioskéw o przyznanie pomocy
w $wietle art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspdlnej
Polityki Rolnej na lata 2023-2027. Jak pokazuje dotychczasowe bogate orzecznictwo sadéw
administracyjnych, wtasciwa kwalifikacja danego uchybienia — jako brak wniosku czy oczy-
wisty btad wniosku — moze powodowacé szereg watpliwosci interpretacyjnych. Niewtasciwa
kwalifikacja dokonana przez organ moze dyskwalifikowaé wniosek w ramach danej ptat-
nosci. W opracowaniu dokonano poréwnania obowiazujacych regulacji prawnych z prze-
pisami uchylonej w dniu 15 marca 2023 r. ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach
w ramach systeméw wsparcia bezposredniego. W konkluzji opowiedziano sie za potrzebg
udoskonalenia obecnych rozwiazan prawnych.

Stowa kluczowe: administracyjne postepowanie szczegdlne, wspodlna polityka rolna,
prawa procesowe jednostki

1. Uwagi wprowadzajace

dniu 15 marca 2023 r. weszta w Zycie ustawa z dnia 8 lutego 2023 r.
W o Planie Strategicznym dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-20271.
Nowa ustawa uchylita w catosci ustawe z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatno-
$ciach w ramach systemdédw wsparcia bezposredniego?, ktéra obowiazywata w pol-

skim porzadku prawnym przez osiem lat. Do nowej ustawy Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wsi na podstawie art. 6 ust. 2 pkt 3 ustawy o Planie Strategicznym wydat

! Ustawa z dnia 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027,
Dz.U. z 2024 r. poz. 1741 ze zm.; dalej: ustawa o Planie Strategicznym.

2 Ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego,
Dz.U.z2022r. por. 1775 ze zm.; dalej: ustawa o ptatnosciach.
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w dniu 15 marca 2023 r. wytyczne podstawowe w zakresie pomocy finansowej
w ramach Planu Strategicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-20273,
ktére obok przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego stanowia podstawe
prawng do realizacji dziatan przez organy Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARiIMR) w nowej perspektywie finansowej na lata 2023-2027. Uchwa-
lona ustawa stwarza podstawy prawne do ubiegania sie przez producentéw rol-
nych o srodki finansowe z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG)
oraz z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW).

W polskich regulacjach prawnych urzeczywistnia sie podstawowe zasady
wspolnej polityki rolnej (WPR) unormowane w prawie unijnym, zgodnie z ktérymi
kazde panstwo cztonkowskie UE musi opracowac plan strategiczny WPR, w ktérym
okresli, jak zamierza kierowaé instrumenty finansowania WPR (wsparcie do-
chodéw rolnikéw, srodki rynkowe i sSrodki rozwoju obszarow wiejskich), aby zaspo-
koi¢ potrzeby lokalne i osiagna¢ wymierne rezultaty w realizacji celéw na szczeblu
Unii Europejskiej*. Nowy program realizowany jest ze srodkéw pochodzacych
z UE, na ktére sktada sie wsparcie w kwocie 17,3 mld euro w ramach I filaru WPR
i4,7 mld euro w ramach II filaru WPRS>.

Z oficjalnie publikowanych informacji wynika, ze do 12 lutego 2025 r. Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wyptacita 14,73 mld zt z tytutu plat-
nosci bezposrednich i obszarowych za 2024 1.6 Co roku organy Agencji rozpoznajg
powyzej miliona wnioskdéw. Ustawodawca, chcac zapewni¢ skuteczno$é procesu

3 Wytyczne podstawowe w zakresie pomocy finansowej w ramach Planu Strategicznego dla
Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027, MRiRW/PSWPR 2023-2027/1(1), https://www.gov.pl/
web/rolnictwo [dostep: 16.01.2026 r.], dalej: wytyczne; wytyczne te — tak jak ustawa — obowiazuja
od 15 marca 2023 r.

4 Podstawe prawng WPR okreslono w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE
C 2016.202.47 (art. 38-44). W nowej perspektywie finansowej na lata 2023-2027 zasadniczym Zro-
dtem prawa jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z dnia 2 grudnia
2021 r. ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planéw strategicznych sporzadzanych przez pan-
stwa cztonkowskie w ramach wspdélnej polityki rolnej (planéw strategicznych WPR) i finansowanych
z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE)
nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L 2021.435.1). Poza przywotanym rozporzadzeniem polityke rolna na lata
2023-2027 reguluja przepisy dwdch innych rozporzadzen: rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2021/2116 z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, za-
rzadzania nig i monitorowania jej oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013 (Dz.Urz. UE L
2021.435.187) oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2117 z dnia 2 grudnia
2021 r. zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013 ustanawiajace wspolng organizacje rynkéw
produktéw rolnych, (UE) nr 1151/2012 w sprawie systeméw jakos$ci produktéw rolnych i sSrodkéw spo-
zywezych, (UE) nr 251/2014 w sprawie definicji, opisu, prezentacji, etykietowania i ochrony oznaczen
geograficznych aromatyzowanych produktéw sektora wina i (UE) nr 228/2013 ustanawiajace szcze-
gblne srodki w dziedzinie rolnictwa na rzecz regionéw najbardziej oddalonych w Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE L 2021.435.262).

5 Dodatkowo w I filarze WPR realizowane bedzie PrzejSciowe Wsparcie Krajowe finansowane
w calosci z budzetu krajowego. W ramach srodkéw krajowych na ten cel planuje sie przeznaczy¢ ponad
3,2 mld euro. W sumie $rodki na wsparcie polskiego rolnictwa i rozwdj obszaréw wiejskich zaplano-
wane w WPR na lata 2023-2027 wynosza 25,2 mld euro.

¢ https://www.gov.pl/web/arimr/realizacja-kampanii-doplat-2024 [dostep: 20.02.2025 r.].
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wdrazania srodkéw publicznych, zdecydowat sie w nowej ustawie o Planie Stra-
tegicznym, tak jak w poprzednich regulacjach prawnych, na znaczne odstepstwa
od znanych regul procesowych zawartych w przepisach ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego’.

Przy tak duzej skali sktadanych wnioskéw przez producentéw rolnych oczywiste jest,
Ze moga one zawierac réznorakie wady, ktére w rezultacie moga prowadzi¢ do odmowy
przyznania konkretnej ptatnosci. Analizujac liczbe skarg, ktére trafiaja do wojewddz-
kich sadéw administracyjnych, na decyzje odmowne poszczegdlnych dyrektoréw regio-
nalnych ARiIMR, mozna postawic teze, Ze problematyka doptat przyznawanych przez
ARiMR jest wysoce skomplikowana. Tylko w 2024 r. do Izby Gospodarczej Naczelnego
Sadu Administracyjnego wplyneto 4881 spraw ze skarg kasacyjnych, z czego istotna
czes¢ dotyczyta funduszy strukturalnych dystrybuowanych przez organy ARiIMRE.

Przypomnieé nalezy, ze obowiazek poinformowania wnioskodawcy przez or-
gany ARIMR o wystapieniu brakéw we wniosku w nowej ustawie uregulowany
zostal w art. 62 ust. 1. Zgodnie z przywolanym przepisem: ,W przypadku gdy
wniosek o przyznanie pomocy, o ktérej mowa w art. 20 pkt 1-4, nie czyni zado$é¢
wymaganiom innym niz wskazane w art. 64 § 1 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego®, kierownik biura powiatowego Agencji niezwlocznie po otrzymaniu
tego wniosku informuje podmiot ubiegajacy sie o przyznanie pomocy o stwierdzo-
nych brakach oraz o skutkach ich nieusuniecia w terminie, w jakim mozna dokona¢
zmiany wniosku o przyznanie tej pomocy, chyba zZe ten termin uptynat. Przepisu
art. 64 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie”*°.

W skargach sktadanych do sadéw administracyjnych stosunkowo czesto podno-
szony jest zarzut naruszenia przez organy ww. przepisu (wczesniej art. 23 ustawy
o platnosciach)!. Istotng kwestig sporna rozstrzygana przez sady administracyjne
jest ocena tego, czy w konkretnym stanie faktycznym witasciwe organy ARIMR
miaty obowiazek zareagowac na okreslony brak wniosku i poinformowac produ-
centa rolnego o tym braku i o skutkach jego nieusuniecia, czy tez dopuszczalne byto
wydanie decyzji o odmowie przyznania wsparcia finansowego!?. Nieprawidtowa

7 Dz.U. z 2025 1. poz. 1691 ze zm.; dalej: k.p.a. Por. art. 66 ustawy o Planie Strategicznym,
w ktédrym uregulowano zasady postepowania w sprawie o przyznanie pomocy.

8 Por. statystyki dotyczace liczby spraw w nastepujacych kategoriach: dysponowanie srodkami publicz-
nymi z budzetu UE (symbol 6559), ptatnosci obszarowe (symbol 6550) i inne o symbolu podstawowym 655.
Por. Naczelny Sad Administracyjny - Biuro Orzecznictwa, Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych
w 2024 r., Warszawa 2024, Sejm X kadencji, druk nr 1164. Z danych statystycznych zawartych w przedsta-
wionej Informacji wynika, ze w 2024 r. $redni czas oczekiwania na rozpatrzenie skargi kasacyjnej wynidst
ponizej 19 miesiecy. W wojewodzkich sadach administracyjnych strony czekaty na rozpatrzenie sprawy
krdcej niz 5 miesiecy, co pozwala stwierdzi¢, ze w tych sadach sprawy sg rozpoznawane na biezaco.

° Tj. innym niz niewskazanie adresu wnoszacego podanie.

10 Co oznacza brak mozliwosci pozostawienia podania bez rozpoznania z tej przyczyny. Przepis
ten w swojej tresci jest tozsamy z art. 23 ust. 1 uchylonej 15 marca 2023 r. ustawy o ptatnosciach.

11 W tego typu sprawach wskazuje sie na niewtasciwa wykladnie art. 66 ust. 2 ustawy przez bledne uznanie,
Ze obowigzek organu zostal na mocy powyzszego przepisu, ograniczony jedynie do rozpatrzenia calego mate-
rialu dowodowego wskazanego we wniosku oraz innych dokumentach dotaczonych przez wnioskodawce.

12 Majac na wzgledzie okolicznosé, ze tres¢ art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym jest analo-
giczna do tresci art. 23 wczesniejszej obowigzujacej ustawy, dotychczasowe orzecznictwo w tym wzgle-
dzie zachowuje aktualnos¢.
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klasyfikacja uchybienn danego wniosku nierzadko prowadzi do odmowy przyznania
ptatnosci. W kwestii terminu ,,braki” wniosku, o ktérym mowa w przywotanym
przepisie, w orzecznictwie nie ma pewnosci, czy w mysl art. 62 ust. 1 ustawy ba-
danie wstepne wniosku obejmuje wytacznie wniosek, czy réwniez dolaczone
do wniosku zataczniki oraz wedtug jakiego kryterium powinno odbywac sie to ba-
danie, czy przedmiotem badania powinny by¢ objete wytacznie braki wywotane
tzw. btedami oczywistymi, czy réwniez tzw. bledami nieoczywistymis.

W pismiennictwie naukowym brakuje publikacji przyblizajacej omawiang pro-
blematyke w swietle nowych regulacji prawnych obowigzujacych od 15 marca
2023 r. Dlatego zasadniczym celem artykutu jest wszechstronna analiza obecnych
regulacji prawnych naktadajacych na organy ARiMR konkretne obowiazki pro-
cesowe w zakresie udzielenia informacji o stwierdzonych brakach wniosku oraz
o skutkach ich nieusuniecia. W opracowaniu wykorzystano metody dogmatyczno-
-prawng i teoretyczno-prawng, a w szczegdlnosci poddano ocenie unormowania
obowiazujacej ustawy z dnia 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym. Proces ba-
dawczy oparto, z uwagi na brak opracowan naukowych w tym obszarze, gtdwnie
na analizie orzecznictwa sadowego. Subsydiarnie postuzono sie réwniez metodg
historyczno-prawna, zwrocono bowiem uwage na analogiczne regulacje prawne
obowiazujace w poprzednich pespektywach finansowych.

Wyniki przeprowadzonych badan umozliwia przedstawienie propozycji zmian
legislacyjnych we wskazanym obszarze i moga staé sie przyczynkiem do szerszej
dyskusji naukowej na temat procedur dystrybuowania srodkéw publicznych w ra-
mach wspdlnej polityki rolnej przez organy ARiMR w Polsce.

2. Zakres przedmiotowy obowiazku poinformowania wnioskodawcy
przez organy ARiMR o wystapieniu brakéw we wniosku o przyznanie
pomocy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego

W aktualnym stanie prawnym - tak jak w latach poprzednich - zasada jest,
ze udzielenie pomocy nastepuje nie z urzedu, lecz na wniosek rolnika. W perspek-
tywie finansowej 2023-2027 zgodnie z wytycznymi ztozenie wniosku o przyznanie
pomocy i wniosku o platno$¢ oraz ich zmiana lub wycofanie, a takze wymiana ko-
respondencji, wykonywanie innych czynnosci dotyczacych postepowania oraz za-
wieranie uméw o przyznaniu pomocy odbywajg sie za pomoca systemu IT. JezZeli
wniosek nie zostal zlozony za pomoca systemu IT, organy ARIMR pozostawiaja
dany wniosek bez rozpatrzenia'.

Nadmieni¢ nalezy, ze zataczniki do wniosku dotgcza sie jako dokumenty utwo-
rzone za pomoca systemu IT, a w przypadku gdy stanowig dokumenty wymagajace

13 Por. wyroki: WSA w Poznaniu z 28 stycznia 2025 r., IIl SA/Po 482/24; WSA w Poznaniu z 22 listo-
pada 2024 r., ITI SA/Po 383/24; WSA w Lublinie z 12 wrze$nia 2024 r., IIl SA/Lu 356/24. Analiza pogladéw
judykatury w tym obszarze wskazuje, ze wlasciwa kwalifikacja prawna danego uchybienia we wniosku
o przyznanie platnosci —jako brak wniosku czy oczywisty btad wniosku — wywotuje spory interpretacyjne.

4 Por. art. 17 ustawy o Planie Strategicznym; por. rozdz. V1.4 wytycznych, s. 19; por. szerzej: pra-
womocny wyrok WSA w Bialymstoku z 23 pazdziernika 2024 r., 1 SA/Bk 241/24.
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opatrzenia podpisem przez osobe trzecia, dotacza sie je w postaci elektronicznej
jako:

a) dokumenty opatrzone przez te osobe kwalifikowanym podpisem elektro-
nicznym, podpisem osobistym albo podpisem zaufanym albo

b) elektroniczne kopie dokumentéw sporzadzonych w postaci papierowej i opa-
trzonych przez te osobe podpisem wlasnorecznym, zapisane w formacie okre-
$lonym w przepisach wydanych na podstawie art. 18 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne!.

Wnioskodawcy, po wystaniu wniosku o przyznanie pomocy, wystawiane jest
przez system IT potwierdzenie ztozenia wraz z data, ktére zawiera unikalny numer
nadany przez system IT. Data wszczecia postepowania w sprawie o przyznanie po-
mocy i wyplaty pomocy jest dzien wystawienia tego potwierdzenia®.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego od lat przyjmuje sie, ze obo-
wigzkiem osoby wystepujacej o przyznanie konkretnego rodzaju ptatnosci jest po-
danie w sposéb prawidtowy, z nalezyta starannoscia, zgodnie z rzeczywistym stanem
rzeczy, wszystkich informacji dotyczacych podstaw przyznania ptatnoscit’. Nowa
ustawa w art. 66 ust. 2 jasno wskazuje, ze: ,,Strony oraz inne osoby uczestniczace
w postepowaniu (...) sa obowigzane przedstawia¢ dowody oraz dawaé wyjasnienia
co do okoliczno$ci sprawy zgodnie z prawda i bez zatajania czegokolwiek. Ciezar udo-
wodnienia faktu spoczywa na osobie, ktdra z tego faktu wywodzi skutki prawne”s.

Ze wzgledu na stosunkowo skomplikowane przepisy prawa materialnego, w ktd-
rych okreslono kryteria i przestanki przyznania okreslonej ptatnosci, w praktyce
zdarzajg sie przypadki ztozenia wniosku niekompletnego. W ustawie o Planie Strate-
gicznym procedura uzupelniania brakéw we wniosku o przyznanie pomocy zostata
uregulowana w przytoczonym wczesniej art. 62 ust. 1. Jak stanowi natomiast art. 62
ust. 2: ,W przypadku nieusuniecia brakéw, o ktérych mowa w ust. 1, w terminie,
w jakim mozna dokonaé zmiany wniosku o przyznanie pomocy, o ktérej mowa
w art. 20 pkt 1-4, wniosek o przyznanie tej pomocy jest rozpatrywany w zakresie,
w jakim zostal prawidtowo wypetniony, oraz na podstawie dotaczonych do niego
prawidtowych dokumentéw”?. Zauwazy¢ nalezy, ze podobnie brzmiat przepis

15 Dz.U.z 2025 r. poz. 1703.

6 Por. rozdz. V1.4 wytycznych, s. 20.

7 Por. wyroki NSA z: 24 maja 2024 r., I GSK 1372/20; 10 stycznia 2024 r., I GSK 1672/22; 29
czerwca 2022 r., I GSK 2634/18; 17 maja 2022 r., I GSK 2457/18.

8 Analogicznie art. 3 ust. 3 ustawy o platno$ciach. Z praktycznego punktu widzenia warto
zwrocié¢ uwage, ze producent rolny sktadajacy wniosek za pomocg aplikacji w systemie IT po zalogo-
waniu ma mozliwos¢ w dowolnej chwili podgladu wystanego wniosku, jak réwniez wydrukowania
ztozonego wniosku i sprawdzenia zadeklarowanych powierzchni i dotaczonych zatacznikéw.

1 Wskazaé nalezy, ze w licznych rozporzadzeniach wydawanych na podstawie delegacji za-
wartych w ustawie o Planie Strategicznym ustawodawca powiela przywolane regulacje ustawowe,
wskazujac, ze wniosek moze by¢ rozpatrywany przez organ jedynie w zakresie, w jakim zostat on pra-
widlowo wypetniony i ztozony w okreslonym przez ustawodawce terminie, oraz na podstawie dota-
czonych do niego prawidtowych zatacznikéw. Por. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 11 maja 2023 r. w sprawie okre$lenia dtuzszego terminu sktadania wnioskéw o przyznanie po-
mocy finansowej w ramach Planu Strategicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027 oraz
zglaszania zmian do tych wnioskéw w 2023 r., Dz.U. poz. 907.
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art. 23 ust. 1 ustawy o platnosciach?. Orzecznictwo wypracowane na tle tego prze-
pisu znajduje wiec zastosowanie do art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym.

Jezeli chodzi o czas podejmowania czynnosci przez organ, warto odnotowac,
ze ustawodawca wskazuje, ze organ ,niezwtocznie” informuje rolnika o ,,stwierdzo-
nych brakach” wniosku oraz o skutkach ich nieusuniecia. Wydaje sie, ze w tym za-
kresie omawiany przepis nie pozostawia organowi swobody poza dwoma wyjgtkami:
po pierwsze, gdy uptynal termin zlozenia wniosku o przyznanie ptatnosci, a po drugie,
gdy w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego i nie ma moznosci ustalenia tego ad-
resu na podstawie posiadanych danych (art. 64 § 1 k.p.a.). Wskazywany termin ,,nie-
zwlocznie” oznacza obowigzek spelnienia okreslonej czynnosci bez zbednej zwtoki,
awiec w jak najkrétszym czasie, majacym na wzgledzie okolicznosci miejsca i czasu?.
Analizujac harmonogram naboru wnioskéw na 2025 r., warto zauwazy¢, ze zdecy-
dowana wiekszo$¢ wnioskéw moze by¢ ztozona przez producentéw rolnych w ciaggu
dwdch miesiecy: od 15 marca do 15 maja 2025 r.22 Wobec powyzszego niezwloczne
dziatanie organéw ARIMR w omawianym zakresie jest szczegdlnie istotne.

Ogdlna zasada opisana art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym zostata
uszczegdlowiona w rozdz. V1.7 wytycznych zatytutowanym ,Wezwania oraz oczy-
wiste omytki”?®, W dokumencie tym wskazano, ze organy ARiMR ,w trakcie oceny
formalnej wniosku o przyznanie pomocy lub wniosku o ptatnosé wzywaja jedno-
krotnie wnioskodawce lub beneficjenta do usuniecia brakéw formalnych w ter-
minie nie krétszym niz 7 dni i nie dtuzszym niz 21 dni od dnia doreczenia we-
zwania. W przypadku nieusuniecia w wyznaczonym terminie wskazanych brakéw:

1) we wniosku o przyznanie pomocy, jesli bez usuniecia tych brakéw nie mozna
stwierdzi¢ spelniania przez wnioskodawce warunkéw przyznania pomocy, wnio-
skodawcy odmawia sie przyznania pomocy,

2) we wniosku o przyznanie pomocy, jesli bez usuniecia tych brakéw mozna
stwierdzié spelnienie przez wnioskodawce warunkéw przyznania pomocy, wniosek
podlega rozpatrzeniu w zakresie, w jakim zostat wypelniony,

3) we wniosku o ptatnosé, wniosek podlega rozpatrzeniu w zakresie, w jakim
zostal wypelniony

20 Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy o platnosciach: ,W przypadku gdy wniosek o przyznanie ptat-
nosci bezposrednich lub przejsciowego wsparcia krajowego nie czyni zado$¢ wymaganiom innym
niz wskazane w art. 64 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego, kierownik biura powiatowego
Agencji, niezwlocznie po otrzymaniu tego wniosku, informuje rolnika o stwierdzonych brakach oraz
o skutkach ich nieusuniecia w terminie, w jakim mozna dokonaé poprawek zgodnie z przepisami, o kt6-
rych mowa w art. 1 pkt 1, chyba ze ten termin uptynal. Przepisu art. 64 § 2 Kodeksu postepowania
administracyjnego nie stosuje sie”.

2 Por. wyrok NSA z 5 marca 2024 r., I GSK 385/20; prawomocny wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z 7 pazdziernika 2021 r., I SA/Go 287/21. Por. szerzej: M. Kopacz, P. Krzykowski, Prawnopro-
cesowe uwarunkowania szybkosci postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, Olsztyn
2014, s. 50 i nast.

2 https://www.gov.pl/web/arimr/harmonogram-naborow-wnioskow-o-przyznanie-pomocy-w-2024-
r-w-ramach-planu-strategicznego-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 1.03.2025r.].

2 Por. wytyczne, s. 23 i nast. Warto zauwazy¢, ze wytyczne wyraznie rozrézniaja wezwanie do usu-
niecia brakéw formalnych w trakcie oceny formalnej wniosku od wezwania do poprawienia wniosku lub
zlozenia wyjasnien w trakcie oceny merytorycznej wniosku. Por. rozdz. VI.7.2. wytycznych.
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— chyba zZe na prosbe wnioskodawcy lub beneficjenta przywrdécono termin do usu-
niecia brakéw formalnych i wnioskodawca lub beneficjent te braki usungt” (rozdz.
VL.7.1 ust. 11 2 wytycznych).

Z wytycznych wynika, ze organy ARiMR ,,nie wzywaja wnioskodawcy do usu-
niecia brakéw formalnych we wniosku o przyznanie pomocy w sytuacji, gdy za-
chodza niebudzace watpliwosci przestanki nieprzyznania pomocy” (rozdz. VI1.7.1
ust. 3 wytycznych). Dodatkowo wskazaé nalezy, ze z tresci art. 62 ust. 1 ustawy
o Planie Strategicznym wprost wynika, ze procedure uzupelnienia brakéw wniosku
mozna stosowaé wyltacznie w terminie, w ktérym mozliwe jest zlozenie wniosku
0 przyznanie tej pomocy?*.

Charakteryzujac zakres przedmiotowy obowigzku poinformowania wniosko-
dawcy przez organy Agencji o wystapieniu brakéw we wniosku o przyznanie pomocy,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze w Swietle art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym tytu-
towa procedura dotyczy tylko takich platnosci, ktére przyznawane sa w formie decyzji
administracyjnej, o czym $wiadczy odestanie do art. 20 pkt 1-4 tej ustawy. Szczego-
towy wykaz interwencji, w ktérych pomoc przyznawana jest w drodze decyzji, za-
warto w rozdz. I11.1 wytycznych?®. Wobec powyzszego procedury opisanej w przywo-
tanym przepisie nie stosuje sie do pomocy przyznawanej na podstawie umowy?,

Majac na wzgledzie istotne wylaczenia w ustawie o Planie Strategicznym ogol-
nych zasad postepowania uregulowanych w przepisach k.p.a., mozna postawié teze,
ze zakres obowigzku wynikajacego z 62 ust. 1 nalezy intepretowaé w sposob scisty.
Na problem ten zwrdécit uwage Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 11 maja
2022 r., I GSK 2541/18%, w ktérym wskazal, ze ,zgodnie z regulg rozumowania
prawniczego «przepis szczegdlny wylacza stosowanie przepisu ogdlnego» oraz
w mysl wynikajacej z art. 1 pkt 1 k.p.a. «klauzuli inwazyjnej» obowiazek stosowania
tego aktu w sprawach zatatwianych w drodze decyzji aktualizuje sie wylacznie
pod warunkiem, ze przepis szczegdlny nie stanowi inaczej”?®. Wskazaé nalezy,
Ze na gruncie ustawy o Planie Strategicznym ze wskazang zasadg subsydiarnego
stosowania k.p.a. koresponduje unormowanie zamieszczone w art. 5, zastrzegajace

24 Wyjasni¢ w tym miejscu nalezy, ze termin na ubieganie sie o przyznanie ptatnosci ma charakter
materialny, a w konsekwencji nie podlega on wydtuzeniu ani przywréceniu, skutkiem zas jego uptywu
jest wygasniecie prawa, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Prawodawca unijny zmodyfi-
kowat tylko skutki ztozenia wniosku z uchybieniem terminowi, o ile nie przekracza ono maksymal-
nego terminu tolerowanego opdznienia. Zlozenie wniosku po uptywie materialnoprawnego terminu
wiaze sie z ryzykiem nieuzyskania platnosci badz — przy dotrzymaniu dodatkowego okreslonego
w przepisach prawa terminu — uzyskania jej w zmniejszonej wysokosci. Por. szerzej: https:/www.
gov.pl/web/arimr/termin-skladania-wniosku-w-roku-2024-ONW [dostep: 16.01.2026 r.]. W orzecz-
nictwie NSA ugruntowany jest poglad, ze mozliwo$¢ zastosowania tej procedury wystapi wytgcznie
wtedy, gdy wniosek wptynat do organu w terminie otwartym na jego rozpoznanie. Por. wyroki NSA:
z 11 maja 2022 r.,I GSK2541/18; z 26 maja 2020 1., I GSK 1998/19; z 4 czerwca 2020 ., | GSK 2112/19;
z 24 listopada 2010 r., IT GSK 1020/009.

%5 Por. wytyczne, rozdz. II1.1 pt. ,Pomoc przyznawana w drodze decyzji”, s. 9 i nast.

2 Por. wytyczne, rozdz. III.2 pt. ,Pomoc przyznawana na podstawie umowy o przyznaniu po-
mocy”, s. 12 inast.

27 CBOSA.

28 Por. Z. Kmieciak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chrdscie-
lewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 34 i nast.
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pierwszenstwo zastosowania przepisow odrebnych?. W konsekwencji zasadne jest
twierdzenie, Ze usuniecie wad wniosku innych niz braki wymienione w art. 64
§ 1 k.p.a. w terminie wyznaczonym przez organ nigdy nie wywota skutku wstecz-
nego®. Pamietad rdwniez nalezy, ze zaréwno w poprzednio obowiazujacej ustawie
o platnosciach (por. art. 3 ust. 2 pkt 3), jak i w aktualnym stanie prawnym (art. 66
ust. 1 pkt 3 ustawy o Planie Strategicznym) ustawodawca odrebnie od regulacji ko-
deksowych wskazuje obowigzki informacyjne organéw administracji w sprawach
platnosci. Decyzje wydawane przez organy ARiMR wobec jasno i wyraznie okreslo-
nych przestanek ich podjecia nosza cechy decyzji zwigzanej®!.

Wymogi ustawowe kazdego wniosku o ptatnosé¢, a tym samym zakres obowigzku
okreslonego w art. 62 ustawy o Planie Strategicznym, sg $cisle skorelowane z przepi-
sami prawa materialnego. Na aprobate zastuguje stanowisko przyjete przez Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z 6 sierpnia 2024 r., Il GSK 2115/23%2, w ktérym zwrd-
cono uwage, ze przepis ,,art. 64 k.p.a. podlega wyktadni scistej (...), a jego stosowanie
stuzy wylacznie usunieciu brakéw formalnych pisma wynikajacych ze $cisle okreslo-
nych przepiséw prawa, a wiec innymi stowy usunieciu brakéw formalnych w zakresie
odnoszacym sie do «ustalonych tymi przepisami prawa innych wymagan»”. Naczelny
Sad Administracyjny podkreslil, ze ,stosowanie przywotanego przepisu nie moze
zmierza¢ do merytorycznej oceny wniosku (podania) oraz jego zatacznikéw, a w kon-
sekwencji odnosi¢ sie do okolicznosci, ktére organ administracji — przed ktérym ini-
cjowane jest postepowanie — uznaje za istotne dla ustalenia stanu faktycznego sprawy,
albowiem ustalenia faktyczne determinujace wydanie decyzji o okreslonej tresci
sa przeprowadzane na etapie postepowania wyjasniajacego w sprawie”®. W art. 70
i 71 ustawy o Planie Strategicznym zawarto delegacje ustawowa dla ministra wtasci-
wego do spraw rozwoju wsi do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegétowych

2 Por. art. 5 ustawy o Planie Strategicznym: ,Z zastrzezeniem zasad i warunkéw okreslonych
w przepisach, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1, do postepowan w sprawach indywidualnych rozstrzyga-
nych w drodze decyzji stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572) (...), chyba Ze niniejsza ustawa stanowi inaczej”. Analo-
giczne uregulowania prawne zawarto w art. 3 ust. 1 ustawy o ptatnosciach.

30 Nie wchodziw gre bowiem, wywodzona z art. 64 § 1 k.p.a., fikcja prawna zaktadajaca, ze w przy-
padku wyeliminowania wad podania w wyznaczonym terminie datg wszczecia postepowania jest
dzien zlozenia pierwotnego wniosku (dotknietego usunietymi pézniej brakami). Por. wyroki NSA: z 11
maja 2022 r.,  GSK 2543/18; z 11 lutego 2022 r., I GSK 2180/18.

31 Wydaje sie, Ze w postepowaniu tym nie ma mozliwosci stosowania art. 7 k.p.a. in fine, ktéry moze
miec zastosowanie wytacznie w odniesieniu do decyzji administracyjnych podejmowanych na podstawie
tzw. uznania administracyjnego, a wiec — innymi stowy — w sytuacji pozostawienia organowi admini-
stracji,,luzu decyzyjnego”, jak okresla sie to w opisie wyboru konsekwencji prawnych normy prawa (mate-
rialnego) w decyzyjnym modelu stosowania prawa. W sprawach, w ktérych wprowadzona jest instytucja
tzw. decyzji zwigzanej, nie ma podstaw do stosowania zasady uwzgledniania interesu spotecznego i stusz-
nego interesu obywateli, ze wzgledu na jednoznaczne zdeterminowanie tresci decyzji wolg ustawodawcy.

32 CBOSA.

3% Tamze. Por. wyroki NSA: z 6 sierpnia 2024 r., II GSK 2115/23; z 22 marca 2018 r., II GSK
1363/16; z 3 sierpnia 2012 1., Il OSK 826/11; z 23 stycznia 1996 1., Il SA 1473/94. Oznacza to, Ze organ
w Swietle omawianego przepisu nie ma obowigzku dokonania wstepnej merytorycznej oceny zata-
czonej do wniosku o platnosé umowy i wystarczajace jest, by weryfikacje ztozonego wniosku o przy-
znanie ptatnos$ci ograniczy¢ wylacznie do zbadania, czy do wniosku zostat zataczony dokument na-
zwany umowa. Por. wyrok NSA z 14 wrzesnia 2023 r., | GSK 1297/22.
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warunkow oraz trybu przyznawania i wyptaty poszczegolnych ptatnosci bezposred-
nich, przejsciowego wsparcia krajowego i innych form pomocy. Przepisy wykonawcze
do ustawy wskazujg wiec w sposéb precyzyjny wymogi wnioskdw sktadanych w po-
szczegblnych platnosciach. W obecnym stanie prawnym beda to m.in. nastepujace
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi:

1) z dnia 10 marca 2023 r. w sprawie szczegdétowych warunkow i szczegdto-
wego trybu przyznawania i wyplaty ptatnosci dla obszaréw z ograniczeniami natu-
ralnymi lub innymi szczegdlnymi ograniczeniami w ramach Planu Strategicznego
dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-20273%4;

2) z dnia 31 marca 2023 r. w sprawie szczegotowych warunkdw i szczegoéto-
wego trybu przyznawania i wyptaty ptatnosci rolno-srodowiskowo-klimatycznych
w ramach Planu Strategicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027%;

3) z dnia 17 kwietnia 2023 r. w sprawie szczeg6étowych warunkéw i szczego-
towego trybu przyznawania i wyptaty pomocy finansowej w ramach wsparcia in-
westycji leSnych lub zadrzewieniowych oraz w formie premii z tytutu zalesien, za-
drzewien lub systemow rolno-lesnych w ramach Planu Strategicznego dla Wspdlnej
Polityki Rolnej na lata 2023-2027%;

4) z dnia 17 kwietnia 2023 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i szczegdto-
wego trybu przyznawania i wyptaty platnosci ekologicznych w ramach Planu Stra-
tegicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027%;

5) z dnia 20 kwietnia 2023 r. w sprawie szczegdétowych warunkdéw i szczegd-
towego trybu przyznawania i wyplaty pomocy finansowej w ramach schematéw
na rzecz dobrostanu zwierzat w ramach Planu Strategicznego dla Wspdlnej Polityki
Rolnej na lata 2023-2027°;

6) dnia 13 marca 2023 r. w sprawie szczegdétowych warunkdw i szczegdétowego
trybu przyznawania i wyptaty ptatnosci w ramach schematéw na rzecz klimatu
i srodowiska w ramach Planu Strategicznego dla Wspélnej Polityki Rolnej na lata
2023-2027%;

7) z dnia 10 marca 2023 r. w sprawie szczegétowych warunkdéw i szczegéto-
wego trybu przyznawania i wyptaty podstawowego wsparcia dochodéw, ptatnosci
redystrybucyjnej, ptatnosci dla mlodych rolnikéw, platnosci zwigzanych z pro-
dukcja do powierzchni upraw i ptatnosci zwigzanych z produkcjg do zwierzat, ptat-
nosci dla matych gospodarstw i przejsciowego wsparcia krajowego w ramach Planu
Strategicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027.

W przywotanych rozporzadzeniach ustawodawca wskazal, ze do wniosku
o platnosé producent rolny zobowigzany jest przedtozy¢ szereg dokumentow*.

34 Dz.U. z 2025 r. poz. 1190.

% Dz.U. poz. 734 ze zm.

% Dz.U. poz. 737 ze zm.

%7 Dz.U. z 2025 r. poz. 102 ze zm.

% Dz.U.z2025r. poz. 97 ze zm.

% Dz.U. poz. 493 ze zm.

40 Dz.U.z2025r. poz. 1186.

4 Przyktadowo w § 12 ust. 6 rozporzadzenia z dnia 17 kwietnia 2023 r. w sprawie szczegétowych
warunkoéw i szczegélowego trybu przyznawania i wyplaty pomocy finansowej w ramach wsparcia
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W $wietle obowigzku okreslonego w art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym
nalezy przyjaé, ze dokumenty zawarte w zatgcznikach do wniosku stanowig in-
tegralng cze$¢ wniosku, co oznacza, ze kontrolg wstepng organ powinien objaé
wniosek wraz z zalacznikami. Do takiego twierdzenia sktania przytoczona wcze-
$niej tres¢ art. 62 ust. 2 tej ustawy.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze w ugruntowanym orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych dotyczacym interpretacji art. 23 ust. 1 wczesniej obowiazujacej
ustawy o ptatnosciach prezentowano stanowisko, ze przez braki wniosku o przy-
znanie ptatnosci, o ktérych mowa w przywotanym przepisie, nalezy rozumiec braki
zaréwno materialne, jak i formalne. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 24
wrzesnia 2021 r., I GSK 297/21 zaakcentowat to, ze ,,dokumenty zawarte w zatacz-
nikach do wniosku stanowia integralng cze$¢ wniosku, co oznacza, ze kontrolg
wstepna organ powinien obja¢ wniosek wraz z zatacznikami™?2.

Od brakéw, o ktérych mowa w art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym,
odrézni¢ nalezy oczywiste btedy i omytki, ktére mogg pojawié¢ sie w kompletnym
wniosku. Analizujac przepisy unijne, trzeba bowiem zauwazyé, ze nie wszystkie
nieprawidlowosci wniosku i dotaczonej do niego dokumentacji maja te sama wage
dla przyznania ptatnosci. Przyktadowo: w art. 4 rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) nr 809/2014 z dnia 17 lipca 2014 r. ustanawiajacego zasady stoso-
wania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 w od-
niesieniu do zintegrowanego systemu zarzadzania i kontroli, sSrodkéw rozwoju
obszaréw wiejskich oraz zasady wzajemnej zgodnosci*® wskazano, ze ,Wnioski

inwestycji le$nych lub zadrzewieniowych (powotanego jako trzecie w powyzszym wyliczeniu) okre-
$lono, ze ,,Do wniosku o przyznanie wsparcia inwestycji lesnych lub zadrzewieniowych dotacza sie: 1)
plan zalesienia lub plan inwestycji — w przypadku ubiegania sie o przyznanie odpowiednio wsparcia
na zalesianie lub wsparcia na zwiekszanie bioréznorodnosci laséw prywatnych; 2) pisemna zgode
na wykonywanie inwestycji lesnych lub zadrzewieniowych: a) pozostatych wspdtwiascicieli gruntu,
jezeli ten grunt stanowi przedmiot wspdtwiasnosci, b) matzonka podmiotu ubiegajacego sie o przy-
znanie tego wsparcia, jezeli ten grunt stanowi wlasnos$¢ tego matzonka; 3) dokumenty: a) potwier-
dzajace wlasno$¢ gruntéw, na ktérych bedg wykonywane inwestycje lesne lub zadrzewieniowe, lub b)
decyzje starosty o zatwierdzeniu statutu spéiki, o ktdrej mowa w art. 18 ust. 1 ustawy o wspolnotach
gruntowych, w przypadku gruntéw wchodzacych w sktad wspdlnoty gruntowej, dla ktérej utworzono
spo6tke do sprawowania zarzadu nad wspdlnota i do wlasciwego zagospodarowania gruntéw wcho-
dzacych w sktad tej wspdlnoty, na ktérych bedq wykonywane inwestycje, o ktérych mowa w § 6 ust. 2;
4) decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach, jezeli uzyskanie takiej decyzji dla planowanego wy-
konania zalesienia jest wymagane przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $srodowisko — w przypadku ubiegania sie o przyznanie wsparcia na zalesianie;
5) wypis z ewidencji gruntéw i budynkéw dotyczacy dziatek ewidencyjnych, na ktérych sa potozone
grunty przeznaczone do wykonania zadrzewienia lub zalozenia systemu rolno-lesnego — w przypadku
ubiegania sie o przyznanie odpowiednio wsparcia na zadrzewienie lub wsparcia na zaktadanie sys-
temow rolno-lesnych; 6) odpis aktualny z Centralnej Informacji Krajowego Rejestru Sagdowego lub
wypis z ewidencji, o ktérej mowa w art. 40a ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowa-
rzyszeniach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2261) — w przypadku stowarzyszen ubiegajacych sie o przyznanie
wsparcia na inwestycje, o ktérych mowa w § 6 ust. 2”.

42 Wyrok NSA z 24 wrzesnia 2021 r., I GSK 297/21, CBOSA. Analogicznie wyroki NSA: z 20 lutego
2021 r., I GSK 1807/20; z 10 lutego 2021 r., I GSK 1807/20; takze prawomocny wyrok WSA w Byd-
goszczy z 21 grudnia 2021 r., I SA/Bd 545/21.

4 Dz.Urz. UE L 2014.227.69.
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o przyznanie pomocy (...) moga zostac¢ skorygowane i poprawione w dowolnym
czasie po ich ztozeniu w przypadku stwierdzenia oczywistych btedéw uznanych
przez wlasciwy organ na podstawie ogdlnej oceny danego przypadku, pod warun-
kiem Ze beneficjent dziatat w dobrej wierze”. Zatem braki, ktére sa wynikiem oczy-
wistych btedéw, a wiec majacych charakter niematerialny, moga by¢ poprawiane
w kazdym czasie*“.

Prawodawca unijny, wprowadzajac do powotanego przepisu wyrazenie ,w przy-
padku stwierdzenia oczywistych btedéw”, dokonat zréznicowania brakéw, jakie
moga pojawié sie przy wypelnianiu i sktadaniu wnioskéw o przyznanie ptatnosci,
na braki powstate z powodu tzw. btedéw oczywistych i na przeciwstawne im braki
powstate na skutek btedéw nieoczywistych (merytorycznych). Dopuscit przy tym ko-
rekte wniosku wraz z zatacznikami w kazdym czasie, a wiec rowniez poza terminem
otwartym do sktadania wnioskéw o przyznanie ptatnosci, jedynie w odniesieniu
do btedéw oczywistych, tj. takich, ktérych poprawienie nie prowadzi do modyfikacji
wniosku pod wzgledem merytorycznym*. Zauwazy¢ nalezy, zZe pojecie ,,oczywiste
btedy” jest pojeciem niedookreslonym, co wymaga kazdorazowo dokonania oceny
okolicznos$ci towarzyszacych zlozeniu i rozpatrzeniu wniosku. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych przyjmuje sie, ze btedy oczywiste to takie, ktore sg bez-
sporne, niezamierzone i nie ma watpliwosci co do ich charakteru, nie trzeba ich ob-
jasniac i sg zwiazane z technika wypelniania wniosku (np. drobne btedy pisarskie,
rachunkowe)*. Réwniez w wytycznych w rozdz. V1.7.3 wskazuje sie, ze ,W razie
stwierdzenia we wniosku o przyznanie pomocy lub wniosku o ptatnos¢ oczywistej
omytki pisarskiej lub rachunkowej, [organy] ARiIMR (...) mogq poprawic ja z urzedu,
informujac o tym wnioskodawce lub beneficjenta™’.

Za brak wniosku w rozumieniu art. 62 ust. 1 ustawy o Planie Strategicznym ani
za oczywisty btad wniosku nie moze by¢ uznany przypadek wniosku kompletnego,

4 W sprawach kontrolowanych przez sady administracyjne czesto organy ARiMR wskazuja,
ze kategorie nieprawidtowosci, ktére mogg by¢ zakwalifikowane jako btedy oczywiste w zakresie ptat-
nosci w ramach systemdéw wsparcia bezposredniego, to: btedy o czysto pisarskim charakterze (tzw. li-
teréwki), ktére wydajq sie oczywiste przy lekturze wniosku pomocowego; btedy wykryte na skutek
kontroli spdjnosci (wzajemnie wykluczajace sie informacje); btedy powstate na skutek nieprawidtowe;j
transkrypcji numeréw referencyjnych lub identyfikacyjnych, wykryte podczas kontroli krzyzowej
wniosku z bazami danych (np. ewidencjg gruntéw i budynkdéw).

4 Zasada ta odnosi sie tez do dokonywania poprawek wniosku i dotaczonych do wniosku zatacz-
nikéw.

46 W orzecznictwie przyjmuje sie, ze ,,Pojecie «oczywistego bledu» [w rozumieniu art. 4 rozporza-
dzenia nr 809/2014] zawiera w sobie zaréwno mozliwos¢ popelnienia go wskutek «oczywistej omytki
pisarskiej», jak i «oczywistej omytki rachunkowej». Jednak w powotanym przepisie jest odniesienie
do «oczywistych bledéw», a wiec nie mozna tego odnosi¢ wytacznie do omylek pisarskich czy rachun-
kowych. Za oczywisty btad mozna uznaé réwniez niespdjnosé, sprzeczno$é¢ czy przeoczenie. (...) Za-
sadniczym warunkiem jest to, by dalo sie [jego wystapienie] ustali¢ na podstawie samego wniosku
o przyznanie ptatnosci oraz ztozonych wraz z nimi dokumentéw oraz by nie mozna byto stronie przy-
pisac ztej wiary” — tak WSA w Gorzowie Wielkopolskim w prawomocnym wyroku z 31 lipca 2019 r.,
ISA/Go 389/19, CBOSA. Por. wyrok NSA z 10 stycznia 2025 r., I GSK 409/21; prawomocny wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 7 pazdziernika 2021 r., I SA/Go 287/21; prawomocny wyrok WSA w Olsz-
tynie z 13 sierpnia 2020 r., I SA/01 263/20.

47 Por. rozdz. V1.7.3 ust. 1 wytycznych, s. 24.
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ale ktéry nie zawiera np. wszystkich dziatek danego rolnika, ktére moga by¢ objete
dofinansowaniem, czy tez wniosku, w ktérym wskazano dzialki, ktére nie obejmuja
obszaru uzytkowanego rolniczo uwzglednionego w kwalifikowalnym obszarze
do ptatnosci*®. Trafnie na powyzszy problem zwrécit uwage Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w wyroku z 4 grudnia 2024 r., I GSK 1662/21%: ,Niewatpliwie (...)
wskazanie danych dotyczacych konkretnych dziatek i ich powierzchni, w stosunku
do ktérych strona domaga sie przyznania platnosci, jest istotng czescig wniosku.
Informacje te nie moga by¢ pomijane czy tez réznorako interpretowane w sytu-
acji, w ktérej wnioskodawca domaga sie na ich podstawie ptatnosci. Tego typu
dane bezposrednio oddziatuja na sfere prawna wnioskodawcy, o ktérej moze de-
cydowac wylacznie on. Powyzsze przesgdza o braku mozliwos$ci zakwalifikowania
(...) [btednie zgloszonych dziatek] do kategorii btedéw oczywistych. O kwalifikacji
btedu jako oczywisty nie decyduje subiektywne odczucie odwotujacego, lecz obiek-
tywne cechy oraz charakter popelnionego btedu. Taka sytuacja ma miejsce wow-
czas, gdy okreslona niedoktadnos¢ nasuwa sie kazdemu, bez potrzeby przeprowa-
dzania dodatkowych czynnosci, czy tez ustalen”.

Zasadne jest twierdzenie, Ze organ nie moze wyreczy¢ strony i zdecydowac
za nia, w jakim przedmiocie bedzie toczy¢ sie postepowanie zainicjowane jej wnio-
skiem®. Tym bardziej ze w tym specyficznym postepowaniu obowiazek zebrania
materiatu dowodowego zostat przerzucony na wnioskodawce ubiegajacego sie ptat-
nos¢, organ zas$ nie jest obowigzany do podjecia z urzedu (lub na wniosek strony)
wszelkich czynnosci niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz zatatwienia sprawy ani do zebrania materialu dowodowego w sposéb kom-
pletny i wszechstronny.

3. Wnioski

W podsumowaniu nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzenie do ustawy
o Planie Strategicznym procedury sanacyjnej uregulowanej w art. 62. Ze wzgledu
naznaczny rygoryzm przepisow tej ustawy>! oraz rozbudowane kryteria przyznania

48 Zasady ustalania maksymalnego kwalifikowalnego obszaru (MKO) do ptatnosci z wykorzysta-
niem ortofotomapy wynikaja wprost z przepiséw prawa wspoélnotowego (art. 2 ust. 7 lit. a/ rozporza-
dzenia delegowanego Komisji (UE) 2022/1172 z dnia 4 maja 2022 r. uzupetniajacego rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2116 w odniesieniu do zintegrowanego systemu zarza-
dzania i kontroli we wspdlnej polityce rolnej oraz stosowania i obliczania wysoko$ci kar administracyj-
nych w zwigzku z warunkowoscia, Dz.Urz. UE L 2022.183.12), ktére musza by¢ bezwzglednie stoso-
wane przez kazde panstwo cztonkowskie.

49 CBOSA.

50 Por. wyrok NSA z 12 grudnia 2023 r., I OSK 841/23; wyrok WSA w Lublinie z 12 wrzesnia
2024 r., ITI SA/Lu 356/24; prawomocny wyrok WSA w Olsztynie z 13 sierpnia 2020 r., I SA/Ol 264/20.

51 W orzecznictwie NSA od lat prezentowane jest stanowisko, ze ciezar wykazania spelnienia
przestanek, od ktérych uzaleznione jest uprawnienie do ptatnosci, obcigza rolnika, ktéry wnioskowat
o przyznanie platnosci; oznacza to, ze w razie jakichkolwiek uchybieni powstatych na etapie zlozenia
whniosku rolnik powinien podja¢ wszelkie dziatania w terminach ustawowych, aby uzyska¢ wniosko-
wang ptatnosé. Inaczej méwiac: negatywnie oceniane jest choéby lekkie niedbalstwo, niedbalstwo
oraz wina nieumy$lna. Por. wyroki NSA: z 5 marca 2024 r., I GSK 385/20; z 2 marca 2022 r., I GSK
1410/18; z 11 lutego 2022 r., I GSK 2180/18.
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poszczegdlnych ptatnosci mozliwosé uzupetnienia brakéw wniosku jeszcze przed
uplywem terminu do jego zlozenia niewatpliwie stuzy ochronie podstawowych
praw procesowych jednostki ubiegajacej sie o srodki publiczne. Na aprobate zastu-
guje rowniez to, ze w wytycznych Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 15 marca
2023 r. wydanych na podstawie art. 6 ust. 2 pkt 3 przywotanej ustawy doprecyzo-
wano regulacje ustawowe przez unormowanie procedury:

a) wezwania do usuniecia brakéw na etapie oceny formalnej;

b) wezwania do poprawienia wniosku lub do zlozenia wyjasnien na etapie
oceny merytorycznej oraz

c) postepowania w przypadku wystapienia oczywistej omytki pisarskiej lub ra-
chunkowe;j.

Przeprowadzone badania wskazuja, ze wnioskodawca ubiegajacy sie o pomoc
od ARIMR ma mozliwos¢ skutecznej ochrony swoich praw. Wymaga to jednak
wiekszej dbatosci o wtasne interesy i wnikliwego zapoznania sie ze wszystkimi
wymogami zwigzanymi z przyznaniem dofinansowania. W przypadku rozstrzy-
gnie¢ niekorzystnych dla strony postepowania ustawodawca w przyjetym modelu
przewidziat mozliwo$é weryfikacji wydanych przez organy decyzji w administra-
cyjnym toku instancji. Sprawy z zakresu przyznania ptatnosci bezposrednich pod-
legaja takze pelnej kontroli sprawowanej przez sady administracyjne na zasadach
ogolnych®2,

Wydaje sie, ze istotnym mankamentem obowigzujacych regulacji prawnych
jest brak jasno okreslonego dla organu terminu na zastosowanie procedury opi-
sanej w art. 62 ustawy. Trzeba bowiem pamietaé, ze w przypadku ptatnosci przy-
znawanych w formie decyzji administracyjnej przepisy prawa materialnego okre-
$lajg precyzyjne okresy, w ktérych mozliwe jest ztozenie wniosku. Przyktadowo:
w 2025 r. w przypadku wiekszosci ptatnosci, w ktérych agencja ptatniczg byta
ARiMR, wnioski mozna bylo sktada¢ od 15 marca do 15 maja 2025 r. W judykaturze
powszechnie przyjmuje sie, ze ,,termin do ztozenia (...) wniosku o przyznanie ptat-
nosci jest terminem materialnym - jest to bowiem okres, w ktérym moze nastgpic¢
uksztattowanie praw i obowigzkow jednostki w ramach administracyjnoprawnego
stosunku materialnego i jego przekroczenie powoduje trwala niemozno$é podjecia
czynnosci z terminem powigzanej”®.

52 Por. szerzej: P. Krzykowski, Wplyw modyfikacji zasady ogdlnej prawdy obiektywnej na prawa pro-
cesowe wnioskodawcy ubiegajqcego sie o przyznanie ptatnosci w ramach wsparcia bezposredniego, ZNSA
2022, nr 4, s. 9-28; tenze, Specyfika sqdowej kontroli decyzji w sprawach zwrotu przyznanego dofinan-
sowania ze sSrodkéw unijnych w ramach Regionalnych Programdéw Operacyjnych w nowej perspektywie
finansowej na lata 2021-2027, ZNSA 2023, nr 3, s. 9-24; Z. Kmieciak, Pragmatyzm postepowania admi-
nistracyjnego, w: Fenomen prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Do-
bosz, Warszawa 2019, LEX/el.; tenze, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przyktadzie
postepowania w sprawach dofinansowania projektéw w ramach programéw operacyjnych), PiP 2015, z. 5;
P. Gorajewski, P. Pietrasz, Modyfikacja modelu ogdlnego postepowania administracyjnego w postepowa-
niach w zakresie przyznawania ptatnosci bezposrednich oraz pomocy w ramach wspierania rozwoju ob-
szarow wiejskich, w: Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, t. 3, Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa 2012, LEX/el.

%3 Tak wyrok NSA z 18 maja 2023 r., I GSK 989/19, CBOSA; por. wyroki NSA: z 24 kwietnia 2018 r.,
1 GSK 247/18; z 10 czerwca 2014 r., [l FSK 1803/12; z 20 wrze$nia 2016 r., Il FSK 1825/14.
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W $wietle powyzszego okreslenie terminu dla organéw ARiMR w art. 62 jako
,hiezwlocznie” jest niewystarczajace. Formutujac wnioski de lege ferenda, nalezy
postulowad, aby ustawodawca w przyszltych regulacjach prawnych doprecyzowat
na poziomie ustawowym konkretny termin na wezwanie rolnika do uzupelnienia
brakéw wniosku®4. Negatywnie bowiem oceni¢ nalezy praktyke organdéw polegajaca
na opieszatym rozpoznawaniu wnioskéw i wzywaniu producentéw rolnych do uzu-
pelnienia brakéw formalnych juz po uptywie terminéw materialnych, a w konse-
kwencji na wydawaniu decyzji o odmowie przyznania ptatnosci. W pelni podzieli¢
nalezy stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 5
marca 2024 r., I GSK 385/20, ze uchybienie organu w zakresie niezwltocznego po-
informowania rolnika o dostrzezonych brakach wniosku (zatacznikéw do wniosku)
o przyznanie ptatnosci, bez wzgledu na ich charakter, w sytuacji gdy w dniu zlozenia
wniosku nie uptynat jeszcze ostateczny termin do jego ztozenia, ,,w Swietle tresci
art. 23 ust. 1 i w zwiazku z art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy o ptatnosciach®® (stania
na strazy praworzadnosci i obowigzku rozpatrzenia w sposéb wyczerpujacy catego
materiatu dowodowego), stanowi o naruszeniu tych przepiséw w stopniu mogacym
mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, jako ze uniemozliwito stronie uzupetnienie
braku wniosku w terminie uzasadniajacym jego merytoryczne rozpoznanie”®.
Trafnie Sad w przywolanym orzeczeniu zwrdcit uwage, ze ,Samo skumulowanie
w krotkim czasie wplywu wnioskéw o przyznanie platnosci i zwigzane z tym
spietrzenie prac organu nie powinno pozbawia¢ stron[y] przyznanego jej prawa
do uzyskania od organu informacji w omawianym zakresie, zwlaszcza w sytuacji,
gdy skutkiem tego moze by¢ pozbawienie rolnika wnioskowanej ptatnosci. Strona
ma bowiem prawo oczekiwad, ze organ powiadomi ja w odpowiednim terminie o za-
uwazonych brakach”’. W sprawach rozpoznawanych przez sady administracyjne
zasadnie wskazuje sie, Ze niedopuszczalne jest podnoszenie przez organy ARiMR
,Zarzutu, iz wniosek wszczynajacy postepowanie zostat ztozony po terminie, skoro
fakt ten zostat sprowokowany dziataniem organu, ktdry wbrew cigzacym na nim
powinnosciom nie zarejestrowat zgloszenia wniosku, gdy strona zgtosita go jako
niekompletny jeszcze przed uptywem terminu, w ktérym jej czynnosci byty prawnie
skuteczne. Tego rodzaju dziatanie organu jest nie do pogodzenia z zasadami rze-
telnej procedury (art. 7 k.p.a.), a przez to z konstytucyjng zasada panstwa prawa
(art. 2 Konstytucji RP)”*8. Organ nie moze pozbawiaé strony , przyznanego jej prawa
do uzyskania od organu informacji w omawianym zakresie, zwlaszcza w sytuacji,
gdy skutkiem tego moze by¢ pozbawienie rolnika wnioskowanej ptatnosci”®.

> W przepisach prawa materialnego mozna wskazaé wiele przyktadéw, gdzie ustawodawca po-
daje, ze okreslone obowiazki organ administracji publicznej powinien wykona¢ niezwtocznie, nie p6z-
niej niz np. w terminie 7 dni czy 14 dni. Por. art. 209 § 3; art. 86g § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm. Por. szerzej: J. Rudowski, w: S. Babiarz et al.,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 12, Warszawa 2024, LEX/el.

5 Analogicznie: art. 66 ust. 112w zw. z art. 5 ustawy o Planie Strategicznym.

56 CBOSA.

57 Tamze.

58 Wyrok NSA z 13 stycznia 2023 r., | GSK 73/22, CBOSA.

* Tamze oraz cyt. wyrok w sprawie I GSK 385/20.
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Summary

of the article: Proceedings before the bodies of the Agency for the Restructuring and
Modernisation of Agriculture concerning the correction of deficiencies in the aid ap-
plication in light of the of the case-law of the Supreme Administrative Court. Remarks
in the context of the Act of 8 February 2023 on the Strategic Plan for the Common
Agricultural Policy 2023-2027

The article deals with the problem of determining the material scope of the obligation
incumbent on the authorities of the Agency for the Restructuring and Modernisation of Ag-
riculture to inform agricultural producers of deficiencies in applications for aid in the light
of Article 62(1) of the new Act of 8 February 2023 on the Strategic Plan for the Common
Agricultural Policy for 2023-2027. As the extensive case-law of administrative courts to date
shows, the proper qualification of a given deficiency as: lack of an application or an obvious
error in an application — may give rise to a number of interpretative doubts. An incorrect
qualification made by an authority may disqualify an application under a given payment.
The study compares the current legal regulations with the provisions of the repealed Act of
5 February on payments under direct support systems of 15 March 2023. It concludes by ad-
vocating the need to improve the current legal solutions.

Keywords: special administrative procedure, common agricultural policy, procedural
rights of individuals
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Zamrozenie planistyczne nieruchomosci — czyli
problem dlugotrwatego braku realizacji inwestycji
publicznych na gruntach podmiotow prywatnych

Streszczenie: Przedmiotem opracowania jest problematyka rezerwowania przez gminy
gruntéw prywatnych pod przyszte inwestycje przy jednoczesnym braku zabezpieczenia
srodkéw niezbednych do ich realizacji. Jest to zjawisko negatywne, prowadzi bowiem do wy-
wlaszczenia faktycznego bez zastosowania procedury wywlaszczeniowej i gwarancji wy-
ptaty stusznego odszkodowania. Gminy, uchwalajac takie przepisy miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego, nie tylko naduzywaja wtadztwa planistycznego, lecz takze
naruszaja konstytucyjne gwarancje zwigzane z ochrong prawa wtasnosci. Aprobujaco na-
lezy oceni¢ orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktére zwraca uwage na te problematyke
zwtlaszcza w kontekscie braku analiz przez gminy dawno uchwalonych aktéw planistycznych
w celu ich aktualizacji i dostosowania do mozliwosci finansowych i oczekiwan spotecznosci
lokalnych. Postulowa¢ nalezy do organéw administracji publicznej o stanowienie miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego po realnej analizie mozliwosci ekonomicz-
nych, gospodarczych i przestrzennych co do przysztych inwestycji celu publicznego, tak aby
rzeczywista byla ich realizacja, a do ustawodawcy — o wprowadzenie obowigzku dokonania
aktualizacji miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego w zakresie nierealizo-
wanych inwestycji celu publicznego. W podsumowaniu wskazano, ze problemy te prowadza
do nieréwnego traktowania stron wystepujacych do sagdu administracyjnego o stwierdzenie
niewaznosci planu miejscowego tuz po jego uchwaleniu i tych, ktdre zaskarzaja go po kilku-
nastu latach. W artykule wykorzystano metode dogmatycznoprawna.

Stowa klucze: rezerwy planistyczne, miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego, wtadztwo planistyczne gminy, inwestycje celu publicznego

1. Wprowadzenie

iejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest przejawem stano-
wienia prawa miejscowego i prawna forma dziatania organéw samorzadu
gminnego'. W swietle art. 4 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym? ,Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabu-
dowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”.
Stosownie do tresci art. 6 ust. 1 powotanej ustawy ,,Ustalenia miejscowego planu

1 M. Stahl, Formy prawne w sferze dziatar zewnetrznych administracji publicznej, w: System prawa
administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 5, Prawne formy dziatania admini-
stracji, Warszawa 2013, s. 125.

2 Ustawazdnia 27 marca 2003 . o planowaniuizagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 2024 .
poz. 1130 ze zm.; dalej: u.p.z.p.
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zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci”. Z przeznaczenia gruntu na okre-
Slony cel wskazany w planie miejscowym wynika zatem dopuszczalny sposéb
jego uzytkowania. Organy planistyczne powinny zapewni¢ mozliwosci finansowe
do realizacji planowanych inwestycji celu publicznego, zwtaszcza gdy przezna-
czenie takie planowane jest na nieruchomosciach prywatnych. Zgodnie z art. 15
ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. wdjt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadzajac projekt
planu miejscowego, w uzasadnieniu przedstawia w szczegdlnosci wptyw na finanse
publiczne, w tym na budzet gminy. Wobec tego organ wykonawczy, planujac na nie-
ruchomosci prywatnej inwestycje celu publicznego, powinien rozwazy¢ mozliwosci
finansowe jednostki samorzadowej w zakresie zabezpieczenia roszczen odszkodo-
wawczych, a takze mozliwosci realnego wykonania planowanej inwestycji.

Niejednokrotnie w budzecie gmin brak jest srodkéw na realizacje inwestycji
oraz na wykup tych gruntéw?. Nie mozna zaakceptowac sytuacji, w ktdrej rada
gminy reguluje przyszty, ewentualny stan, w ktérym przez lata nie jest realizowana
inwestycja ograniczajaca prawo witasnosci podmiotéw prywatnych. Ponadto po-
stanowienia planu moga przewidywaé m.in. realizacje ogélnodostepnego parku,
majacego charakter publiczny, na terenach bedgcych witasnoscig lub wspétwtia-
snoscig os6b prywatnych, czy tez realizacje ciggéw pieszych i pieszo-rowerowych
na terenach w catosci badz w czesci nalezgcych do oséb prywatnych. Wspomniane
przypadki stanowiq przyklad zamrozenia planistycznego, poniewaz gmina nie
moze przeprowadzi¢ na tych terenach wywtaszczenia, nie sg to bowiem cele pu-
bliczne zgodnie z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami*. Prawnie wadliwe
sq nie tylko te ustalenia planu, ktére naruszajg przepisy prawa, lecz takze te, ktére
sq wynikiem ewentualnego naduzycia przystugujacych gminie uprawnien. Posta-
nowienia miejscowych planéw powinny by¢ realistyczne, tj. mozliwe do zrealizo-
wania, i nieograniczajgce nadmiernie praw obywateli chronionych konstytucyjnie.
Z tego wzgledu ingerencja w prawo witasnosci oséb, ktérych nieruchomosé pozo-
staje w obszarze objetym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego,
wymaga wywazenia intereséw publicznego i prywatnego, co ma szczegdlne zna-
czenie w przypadku ich kolizji. Kazde zas ograniczenie prawa wlasnosci powinno
znalez¢ uzasadnienie w wywazeniu wartosci tych intereséw.

Stan ten godzi w zasade demokratycznego panstwa prawnego i znaczaco obniza
wiarygodno$¢ administracji samorzadowej w oczach administrowanych, gdyz unie-
mozliwia korzystanie z nieruchomosci wtascicielom prywatnym na lata, co stanowi
wysoce negatywne zjawisko. O ile bowiem w przypadku inwestycji celu publicz-
nego polegajacej na realizacji drogi publicznej dla takiej inwestycji wydana zostanie
w przysztosci decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (tzw. ZRID)
skutkujaca roszczeniem zwiazanym z wywlaszczeniem cze$ci nieruchomosci, o tyle
w przypadku wielu innych przeznaczen planistycznych nie dojdzie do wydania

3 Wyrok NSA z 4 pazdziernika 2012 r., Il OSK 1665/12, CBOSA.
4 Ustawazdnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. z 2024, poz. 1145 ze zm.;
dalej: u.g.n.
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decyzji o odszkodowaniu za wywlaszczenie w trybie administracyjnym. Natomiast
$ciezka odszkodowania dochodzona w trybie powddztwa wytaczanego przed sadem
powszechnym z art. 36 u.p.z.p. nie zawsze bedzie mozliwa.

Roszczenia przystugujace wilascicielom lub uzytkownikom wieczystym nieru-
chomosci w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, uregulowane w art. 36 ust. 1 i 2 u.p.z.p. oraz w art. 36
ust. 3 u.p.z.p., stanowig odrebne instytucje oparte na odmiennych przestankach®.
Jesli chodzi o odszkodowanie z art. 36 ust. 3 u.p.z.p., to przestanka warunkujgcg
powstanie roszczenia jest, bedace nastepstwem uchwalenia planu miejscowego albo
jego zmiany, obnizenie wartosci nieruchomosci, cho¢by korzystanie z niej w do-
tychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem byto mozliwe.
W normie tej mowa jest o odszkodowaniu w rozumieniu prawa cywilnego, a wiec
o wyréwnaniu poniesionej szkody. Szkoda za$ jest réznica miedzy stanem majatku
poszkodowanego przed zdarzeniem wyrzadzajacym szkode, w tym przypadku
zmiang planu zagospodarowania przestrzennego, a stanem tego majatku po zmianie
planu oraz dokonanej sprzedazy nieruchomosci, bez czego odszkodowanie na pod-
stawie powotanego wyzej przepisu nie przystuguje. Szkoda polegajaca na obnizeniu
warto$ci nieruchomosci, jej zwigzek przyczynowy z uchwaleniem (zmiana) planu
zagospodarowania przestrzennego oraz odszkodowanie, w rozumieniu przepisu
art. 36 ust. 3 u.p.z.p., maja charakter stricte cywilistyczny i muszg by¢ wykladane
i stosowane tak, jak w przypadku kazdej szkody majatkowej, na gruncie przepiséw
og0lnych, w tym przede wszystkim art. 361 Kodeksu cywilnego®. Ponadto, zgodnie
z art. 37 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p., ,,Obnizenie oraz wzrost wartosci nieruchomosci sta-
nowia réznice miedzy wartoscig nieruchomosci okreslong przy uwzglednieniu prze-
znaczenia terenu obowigzujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego
a jej wartoscia okreslong przy uwzglednieniu: 1) przeznaczenia terenu, obowigzuja-
cego przed zmiang tego planu; 2) faktycznego sposobu uzytkowania nieruchomosci
przed uchwaleniem tego planu”. Na tle tych regulacji w orzecznictwie sagdéw po-
wszechnych wskazuje sie, ze ,faktyczny sposéb wykorzystywania nieruchomosci
w rozumieniu art. 37 ust. 1 u.p.z.p. to wylacznie stan rzeczywisty nieruchomosci
przed uchwaleniem lub zmiang planu zagospodarowania przestrzennego, a nie po-
tencjalne mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci™’.

Cele badawcze przewidziane do zrealizowania w niniejszym artykule zmie-
rzaja do oceny, w jakim stopniu obecna regulacja prawna u.p.z.p. zapewnia

5 Por. wyroki SN: z 23 kwietnia 2009 r., IV CSK 508/08; z 29 wrze$nia 2015 r., [ CSK 653/14; z 6
pazdziernika 2016 ., IV CSK 778/15, Legalis.

6 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.; dalej: k.c.
Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 25 marca 2021 r., I ACa 627/20, LEX nr 3188391; wyrok
Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 16 pazdziernika 2019 r., I ACa 1234/18, LEX nr 2895389. O , korzy-
staniu z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb” w rozumieniu art. 36 ust. 1 u.p.z.p. w odniesieniu
do pojecia ,,rzeczywista szkoda” w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego wypowiedziat sie SN
wwyroku z 23 lutego 2022 r., II CSKP 442/22, LEX nr 3403020, w ktérym wskazal, ze ,,szkoda w rozu-
mieniu art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. ma postac realnie poniesionej straty (damnum emergens) w postaci
spadku wartosci nieruchomosci, a nie utraconych korzysci (lucrum cessans)”.

7 Wyrok SN z 19 listopada 2020 r., II CSK 63/19, LEX nr 3082405.
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ochrone prawng administrowanych w razie konfliktu wartosci w planowaniu prze-
strzennym — nazywanego ,,konfliktem przestrzennym”® — odnoszacego sie z jednej
strony do wartosci, jaka jest prawo wlasnosci, a z drugiej strony do przysztego zre-
alizowania inwestycji celu publicznego na podstawie planu miejscowego.

Rozwazania odnosze do wiarygodnos$ci administracji, poniewaz administro-
wani oczekuja od administracji realizacji zasady zaufania — zwlaszcza od admi-
nistracji ingerujacej w prawo wtasnos$ci. Pojecie ,,wiarygodno$¢” nalezy odnosié¢
do zaufania i braku watpliwosci w zakresie przysztych zamierzen administracji.
Dokonanie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jedynie hi-
potetycznego okreslenia inwestycji celu publicznego na nieruchomosci bedacej
wlasnos$cig prywatng wigze sie nieuchronnie z utrata zaufania do organéw admini-
stracji i wiarygodnosci, o ile inwestycja ta przez lata nie jest realizowana. W ujeciu
przedmiotowym wiarygodno$¢ okresla bowiem konkretne dziatania administracji
podejmowane w toku realizacji jej zadan®.

2. Ustalenia pojeciowe — zamrozenie planistyczne dla inwestycji celu
publicznego w planowaniu przestrzennym

Inwestycja celu publicznego jest lokalizowana na podstawie planu miejsco-
wego. Natomiast na obszarach, gdzie nie uchwalono miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, podstawg do ubiegania sie o pozwolenie na budowe
inwestycji stanowigcej cel publiczny jest decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego (art. 50 ust. 1 u.p.z.p.). Warto zwrdci¢ uwage, ze po uchwaleniu
w gminach planéw ogélnych®, ktére zastapig studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin, decyzja lokalizacyjna bedzie mogta zo-
sta¢ wydana wylacznie dla terenéw oznaczonych jako obszar uzupelnienia zabu-
dowy (OUZ). Plany ogdlne zas beda wskazywad potozenie stref: infrastrukturalne;j,
zieleni i rekreacji, komunikacji. Aby dana inwestycja mogta zosta¢ uznana za in-
westycje celu publicznego, musi mie¢ okreslony zasieg (gminny, powiatowy, woje-
wddzki, krajowy lub miedzynarodowy), a przy tym realizowac cel, o ktérym mowa
w art. 6 ust. 1 u.g.n. Katalog celéw publicznych ma charakter konkretnyizamkniety,
tzn. ze celem publicznym moze by¢ tylko cel wyraznie wyrazony w art. 6 u.g.n. albo
w innej ustawie jako publiczny.

Termin ,zamrozenie planistyczne” (lub ,zamrozenie planistyczne nierucho-
mosci”) jest pojeciem, ktére pojawito sie w skargach do sadéw administracyjnych

8 A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obowiqzywania miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020, s. 178-202.

° Szerzej: S.K. Bentkowski, Determinanty wiarygodnosci w prawie administracyjnym, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2022, nr 58, s. 34.

1 Dnia 24 wrzesnia 2023 r. weszta w zycie tzw. reforma planistyczna, czyli ustawa z dnia 7 lipca
2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. poz. 1688 ze zm. Nalozyta ona na gminy m.in. obowigzek sporzadzenia planu ogélnego —
a mianowicie dokumentu planistycznego, ktéry obejmuje zasiegiem cala gmine i zastapi dotychcza-
sowe studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz ktéry bedzie
mial moc wiazaca prawa miejscowego.
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na uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(MPZP), a nastepnie takze zaczeto wystepowac w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze wskazywanie w planach miejscowych
przysztych i by¢é moze niepewnych inwestycji wobec prywatnych nieruchomosci
mozna okres$la¢ mianem ,,zamrozenie planistyczne”, dlatego tez plan miejscowy
nie moze by¢ determinantg w rozumieniu aktualnego sposobu uzytkowania, ktory
niekiedy latami bywa inny anizeli przeznaczenie formalne — planistyczne'?. Nie
ma przeszkdd (wrecz istnieje taka potrzeba), aby w planach miejscowych rezer-
wowac tereny pod inwestycje publiczne (np. pod drogi), jednakze pod warunkiem,
ze inwestycje te sg realne do wykonania, a nie jedynie hipotetyczne, tj. niereali-
zowane przez lata’®. Tym sformutowaniem opisywane sg zatem drastyczne i diu-
gotrwate ograniczenia prawa wlasnosci wtascicieli przez rezerwowanie w planie
miejscowym ich nieruchomosci pod inwestycje, ktére latami sg nierealizowane!*.
Istota zamrozenia planistycznego polega na tym, ze dochodzi do ograniczenia
prawa wilasnosci badz nawet do wywlaszczenia faktycznego przez przeznaczenie
publiczne w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na terenach
bedacych wtasnoscig lub wspétwlasnosciq oséb prywatnych. Ponadto wystepuje
brak mozliwosci realizacji celu publicznego. Gminy nie sta¢ na przeprowadzenie in-
westycji czy na wykup nieruchomosci w calo$ci badz w czesci. Sprowadza sie wiec
do wprowadzania w planie instytucji faktycznego wywlaszczenia poprzez wielo-
letnie wyltaczenie nieruchomosci z zagospodarowania jako rezerwy na realizacje
zadan w blizej nieokreslonym czasie. Taka dlugotrwatla rezerwacja terendow jest
niezgodna z konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci i prowadzi do przegrywania
spraw przez Polske przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka, szczegdlnie
gdy rezerwacja terenu jest ustalana na ponad 10 lat. Przywota¢ nalezy takie wy-
roki, jak sprawy Skibiriscy przeciwko Polsce'>, Rosinski przeciwko Polsce'®, Skrzyriski
przeciwko Polsce?, jak rowniez Pietrzak przeciwko Polsce'. W wyzej przywotanych
sprawach ETPC stwierdzit naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji*, chro-

11 Wyrok WSA w Krakowie z 27 lutego 2012 1., II SA/Kr 972/11; wyrok WSA w Poznaniu z 30 paz-
dziernika 2024 r., Il SA/Po 462/24, CBOSA.

12 Wyrok WSA w Poznaniu z 30 pazdziernika 2024 r., IT SA/Po 462/24, CBOSA.

13 Wyrok NSA z 6 grudnia 2016 1., I OSK 606/15, CBOSA.

* Wyrok WSA w Warszawie z 16 listopada 2022 r., VII SA/Wa 1204/22, CBOSA.

15> Wyrok ETPCz14listopada 2006r. Skibiriscy przeciwko Polsce, skarganr 52589/99, LEXnr 122932.

16 Wyrok ETPC z 17 lipca 2007 r. Rosiriski przeciwko Polsce, skarga nr 17373/02, LEX nr 291339;
por. D. Szescito, Za zaniedbania w polityce przestrzennej trzeba ptacié, ,,Rzeczpospolita. Prawo Co Dnia”
z 26 lipca 2007 1.

7 Wyrok ETPCz 6 wrzes$nia 2007 r. Skrzyrnskiprzeciwko Polsce, skarganr 38672/02, LEXnr 304491;
por. takze wyroki ETPC: z 26 lutego 2008 r. Buczkiewicz przeciwko Polsce, skarga nr 10446,/03,
LEX nr 345557; z 7 grudnia 2010 r. Tarnawczyk przeciwko Polsce, skarga nr 27480/02, LEX nr 785862.

8 Wyrok ETPC z 8 stycznia 2008 r. Pietrzak przeciwko Polsce, skarga nr 38185/02, LEX nr 336709.

1 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja. Zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji
(Protokdt nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzony w Pa-
ryzu dnia 20 marca 1952 r., Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175) ,, Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo
do poszanowania swojego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie
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nigcego prawo wtasnosci. Trybunat wskazat w tych wyrokach przede wszystkim,
ze w przypadku ingerencji w wykonywanie prawa wtasnosci nalezy zbadad, czy
zachowuje ona niezbedna réownowage miedzy interesem powszechnym (ogdélnym)
a koniecznoscig ochrony praw jednostek. Wymaog proporcjonalnosci zostaje naru-
szony, gdy dochodzi do natozenia na dany podmiot indywidualnych i nadmiernych
obciazen. Nie jest proporcjonalna ingerencja w Korzystanie z prawa witasnosci,
skoro cele publiczne przez lata sg nierealizowane. Trybunatl odniést sie krytycznie
do jakosci prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce w kilku-
nastu ostatnich latach z perspektywy obowigzku poszanowania praw jednostki?.

3. Naduzycie wtadztwa planistycznego w przypadku rezerwowania
terenow prywatnych na realizacje inwestycji celu publicznego

Punktem wyjscia do rozwazan nad oceng zgodnosci z prawem postanowien
plandw, ktére nie beda realizowane przez lata, a stuza jedynie zamrozeniu gruntéw
prywatnych, jest analiza pojecia ,wladztwo planistyczne gminy”. Zgodnie z art. 3
ust. 1u.p.z.p. ,,Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie gminnych aktéw planowania przestrzennego, z wyjatkiem mor-
skich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wyltacznej strefy ekonomicznej
oraz terendéw zamknietych ustalonych przez organ inny niz minister wtasciwy
do spraw transportu, nalezy do zadan wtasnych gminy”. Gmina moze samodzielnie
ksztattowac sposéb zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wtadztwu plani-
stycznemu, pod warunkiem ze dziata w granicach i na podstawie prawa, a takze
jezeli wladztwa tego nie naduzywa?!.

Wtadztwo planistyczne jawi sie jako oparte na art. 3 ust. 1 w zw. z art. 4
ust. 1 u.p.z.p. uprawnienie gminy do samodzielnego rozstrzygania na swoim te-
rytorium o zasadach zagospodarowania. Nie moze ono jednak nosi¢ cech dowol-
nosci. Rozstrzygniecie o przeznaczeniu terenu i zasadach jego zagospodarowania
musi by¢ dokonane z uwzglednieniem obowigzujacych przepiséw i na zasadach
okreslonych w ustawie, skoro miejscowy plan zagospodarowania wraz z innymi
przepisami ksztattuje sposéb wykonywania m.in. prawa wlasnosci nieruchomosci
(art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). W zwiagzku z tym wszelkie rozstrzygniecia planistyczne,
ktdre ograniczajq wtasciciela w sposobie korzystania z nieruchomosci, musza by¢
dokonywane z uwzglednieniem obowiazujacego prawa. Koresponduja z tym prawa
przyznawane posiadajacym tytul do nieruchomosci, sformutowane w art. 6 ust. 2
cyt. ustawy.

publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa
miedzynarodowego”. Ponadto, zgodnie ze zdaniem drugim tego artykutu, ,,Powyzsze postanowienia
nie beda jednak w zaden sposéb narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna
za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub
w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar pienieznych”.

20 Szerzej: D. Szescilo, Glosa do wyrokéw ETPC: z 14 listopada 2006 ., 52589/99; z 17 lipca 2007 r.,
17373/02 iz 6 wrzesnia 2007 r., 38672/02, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 156 i nast.

2l Tak tez wyroki NSA: z 19 czerwca 2012 r., I1 OSK 814/12; z 22 czerwca 2012 r., Il OSK 878/12,
CBOSA.
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Wtadztwo planistyczne gminy Z. Niewiadomski okresla jako przekazanie przez
ustawodawce gminie kompetencji w zakresie wtadczego przeznaczania i ustalania
zasad zagospodarowania terenu w drodze aktu prawnego wigzacego*?. W podobnym
ujeciu prezentuje wtadztwo planistyczne M. Szewczyk, wskazujac, ze jest to usta-
wowe upowaznienie organéw gminy do okreslania w sposéb jednoznaczny i wtadczy
przeznaczenia gruntow potozonych na obszarze dziatania gminy oraz okreslenia
zasad ich zagospodarowania, niezaleznie od tego, do kogo te grunty naleza, i nie-
zaleznie od woli wladajacych tymi gruntami?®. Natomiast J. Parchomiuk podaje,
ze wladztwo planistyczne jest przejawem samodzielnosci planistycznej gminy, co nie
jest rGwnoznaczne z autonomia, jest bowiem elementem ogdlniejszej samodzielnosci
gminy, stanowigcej fundament ustrojowy samorzadu terytorialnego w Polsce?4. Wpi-
suje sie to w szeroki nurt wskazujacy na niedopuszczalno$é utozsamiania samodziel-
nosci gminy z suwerennoscia, ktéra nie jest i nie moze byé w swietle Konstytucji RP?
przypisywana jakiemukolwiek innemu podmiotowi niz paristwo?.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie, ze plan zagospoda-
rowania przestrzennego moze wkracza¢ w sfere wykonywania prawa wlasnosci
(art. 140 k.c.)¥”. Gmina musi mie¢ mozliwos¢ planowania przestrzeni publicznej
niezaleznie od istniejacych stosunkéw wilasnosciowych. Prawo wtasnosci nie jest
prawem absolutnym i nienaruszalnym. Totez pozbawienie wlasciciela prywatnego
mozliwos$ci zagospodarowania dziatki zgodnie z jego oczekiwaniami ,,nie zawsze
musi oznacza¢ naduzycia wtadztwa planistycznego. To, czy w danej sytuacji doszto
do przekroczenia wtadztwa planistycznego, czy tez takie naduzycie nie zaistniato,
(...) [oceni¢ nalezy] w kontekscie przeznaczenia na okreslony cel catego terenu,
na ktérym potozona jest dana nieruchomosé strony. Oznacza to obowigzek rozwaz-
nego wywazenia praw indywidualnych (intereséw obywateli) i interesu publicz-
nego, a takze uwzglednienia aspektow racjonalnos$ci dziatan, proporcjonalnosci
ingerencji w sfere wykonywania prawa witasnos$ci, chronionego Konstytucja RP.
Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku kolizji tych intereséw, w tym interesu
gminy z interesem obywateli wynikajacym np. z prawa wtasnos$ci nieruchomosci
gruntowych”2. Ponadto skoro w u.p.z.p. przewidziano sytuacje ograniczenia przez
gmine mozliwos$ci korzystania z nieruchomosci objetych MPZP i wskazano kon-
kretna Sciezke prawng postepowania (tj. w odrebnym postepowaniu) w przypadku,

22 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2013, s. 28.

25 M. Szewczyk, w: Z. Leoniski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania prze-
strzennego, Bydgoszcz 2002, s. 20.

24 J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4,
s. 23.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.

26 ' W. Jakimowicz, Wtadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2012, nr 1, s. 17.

27 Por. wyrok NSA z 19 czerwca 2012 r., I OSK 796/12; wyrok WSA w Krakowie z 5 grudnia
2017 r., II SA/Kr 1037/17, CBOSA.

28 Wyrok NSA z 3 lipca 2024 r., Il OSK 57/24, CBOSA.
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gdy takie ograniczenie nastgpito, to ustawodawca przyzwolil wprost na wprowa-
dzenie w MPZP ograniczenia prawa do korzystania z wlasnosci. Wtadztwo plani-
styczne miesci sie w zakresie okreslonym w art. 21 ust. 1iart. 64 ust. 1 i 3 Konsty-
tucji RP, art. 6 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji.

Trafnie jednak wskazat TK w wyroku z 12 stycznia 2000 r., P 11/98%, ze ,,do-
puszczalno$¢ ograniczen prawa wiasnosci, tak samo jak wszelkich innych konsty-
tucyjnych praw i wolnosci jednostki, musi by¢ oceniana takze z punktu widzenia
ogolnych przestanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczegélnosci
z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji)”.
Trybunat stwierdzit tez, ze ,ograniczenia prawa wtasnosci dopuszczalne sa tylko
w zakresie, w jakim nie naruszajq «istot[y]» tego prawa (art. 64 ust. 3 in fine [Kon-
stytucji RP], pokrywajacy sie zreszta z ogolna zasada z art. 31 ust. 3 zd. 2 [Konsty-
tucji RP])”.

W okolicznosciach faktycznych zamrozenia planistycznego moze dojs¢ do istot-
nego przekroczenia przez organ granic wladztwa planistycznego, poniewaz art. 64
ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP dopuszczaja mozliwosé ograniczenia
prawa wiasnosci, a przy tym wskazuja, obok wymogu zachowania formy ustawy,
rowniez warunek niezbednosci tego ograniczenia dla realizacji jednej z szesciu
warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz zakaz naruszania istoty
prawa lub wolnosci, ktére wyznaczaja granice dopuszczalnosci ustanawianych
ograniczen. Skoro jednak nieruchomo$é prywatna wedlug postanowien planu
ma stanowi¢ ogodlnie dostepng przestrzen publiczng czy miejsce realizacji inwe-
stycji celu publicznego, ktéra przez lata jest nierealizowana, to trzeba wskazad,
ze takie postanowienia planu powstaty bez dogtebnej analizy mozliwosci finanso-
wych gminy i usytuowania planowanych inwestycji. Szczegdlnie jest to dotkliwe
woéwecezas, gdy taka inwestycja jest planowana na dzialce prywatnej, w sytuacji
kiedy obok znajduje sie niezabudowana dziatka bedaca wtasno$cia gminy. Nalezy
wskazad, ze w takich okolicznosciach rozwiazania planistyczne w stopniu istotnym
naruszajg art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. oraz art. 140 k.c.

Chociaz gmina w ramach przystugujacego jej wtadztwa planistycznego ma prawo
przeznaczy¢ okreslone tereny na inne cele niz dotychczasowe przeznaczenie,
to jednak podejmujac taka decyzje, organ planistyczny musi uzasadni¢ nowe prze-
znaczenie terenu, tak aby uchronié sie przed zarzutem naduzycia wtadztwa plani-
stycznego. Gmina, dokonujac ingerencji w sfere prywatnych intereséw wiascicieli,
powinna kierowaé sie zasada proporcjonalnosci, ktéra wyraza zakaz nadmiernej
w stosunku do chronionej wartosci ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. Inge-
rencjaw sfere prawa rzeczowego do nieruchomosci (wtasnoscii—odpowiednio — uzyt-
kowania wieczystego) musi zatem pozostawac w racjonalnej, odpowiedniej proporcji
do wskazanych celéw®°. Wspomniany ,,[w]ymdg proporcjonalnosci, zwany takze za-
kazem nadmiernej ingerencji, oznacza koniecznos¢ zachowania proporcji pomiedzy
ograniczeniem danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci (czyli nalozonymi

% OTKZU 2000, nr 1, poz. 3.
30 Por. wyrok NSA z 4 stycznia 2010 r., I OSK 1708/09, CBOSA.
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na jednostke obciazeniami) a zamierzonym celem (pozytywnym efektem) danej re-
gulacji prawnej. Wymdg proporcjonalnosci oznacza koniecznos¢ wywazania dwéch
débr (wartosci), ktérych pelna realizacja jest niemozliwa”s!. Jak wskazuje judyka-
tura, ,,ocena wprowadzonych w planie miejscowym ograniczen prawa witasnosci
nieruchomosci musi by¢ kazdorazowo poprzedzona rozwazeniem trzech kwestii:
1) czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia
skutkéw (tzw. kryterium przydatnosci); 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (tzw. kryterium niezbednosci); 3) czy
efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw naktadanych przez
nia na obywatela (tzw. kryterium proporcjonalnosci sensu stricto) 2.

W przypadku wieloletniego nierealizowania planowanej inwestycji celu pu-
blicznego na nieruchomosci prywatnej trudno moéwic¢ o istnieniu interesu pu-
blicznego, ktéry moégtby w tescie proporcjonalnosci by¢é wazniejszy anizeli interes
jednostki, poniewaz ten interes jawi sie jako czysto hipotetyczny i nic nie wska-
zuje na to, aby w ogoéle miat by¢ kiedykolwiek zrealizowany. Gmina, ksztattujac
tad przestrzenny, obowigzana jest w sposob rozsadny dokonywac wazenia, ktory
interes ma pierwszenstwo: czy prawny interes jednostki (jednostek), czy interes
prawny ogotu, tj. lokalnej spotecznosci®. Kolizje miedzy wartosciami wymagajg
wywazonych rozwiazan, zmierzajacych do znalezienia odpowiedniej miary i osia-
gniecia kompromisu; jest to szczegdlnie istotne w mechanizmach ksztaltowania
tadu przestrzennego®*. Organ planistyczny moze — rzecz jasna — przewidywac in-
westycje publiczne na terenie objetym miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, ale tak istotne ograniczenie prawa witasnosci do nieruchomosci
wymaga planowania realistycznego, a nie czysto zyczeniowego — ze wzgledu na to,
ze wlasnie owo ,wazenie interesu indywidualnego i spotecznego”, o ktérym byta
mowa, powoduje, ze jezeli miejscowy prawodawca uchwala akt planistyczny w in-
teresie mieszkancow, ustalajac przeznaczenie pod inwestycje celu publicznego,
to z natury rzeczy stawia interes publiczny ponad interesem partykularnym, nie
moze jednak czynié tego nieproporcjonalnie, a kazdy z intereséw musi by¢ realny.
Analogicznie wskazac nalezy, ze takze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
nie aprobuje sie stanowiska, ze w celu niejako ,,rezerwacji” mozliwosci realizacji dla
siebie przysztej inwestycji w najbardziej odpowiednim miejscu na nieruchomosci,
dopuszczalne jest uniemozliwienie zamierzenia inwestycyjnego wtasciciela dziatki
sgsiedniej, a tym samym ograniczenie jego prawa wlasnosci®.

Nie realizuje zasady proporcjonalnosci rezerwowanie gruntéw pod inwestycje,
ktérych realizacja w dacie uchwalenia planu jest malo prawdopodobna, jedynie

31 Wyrok NSA z 3 lipca 2014 r., I OSK 240/13, CBOSA.

%2 Wyrok NSA z 28 kwietnia 2022 r., Il OSK 2677/20, CBOSA.

33 H. Nowak, Ramy prawne zaufania do organow administracji publicznej w gospodarce prze-
strzennej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 5, s. 56.

34 7. Duniewska, II. Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa. § 12. Wartosci — dobra, potrzeby i zagrozenia jako czynniki wyznaczajqce zakres
regulacji prawa administracyjnego materialnego, w: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 7, Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 129.

35 Wyrok WSA w Warszawie z 8 czerwca 2018 r., VII SA/Wa 2209/17, CBOSA.
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hipotetyczna, a gmina nie posiada srodkdw zabezpieczonych na ten cel. Gmina po-
winna przewidywac skutki finansowe uchwalenia planéw miejscowych. Zgodnie
z § 10 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego®® , Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego
zawiera w szczegolnosci: 1) prognoze wplywu ustalen planu miejscowego na do-
chody wiasne i wydatki gminy, w tym na wplywy z podatku od nieruchomosci
i inne dochody zwiazane z obrotem nieruchomosciami gminy oraz na optaty i od-
szkodowania, o ktérych mowa w art. 36 ustawy; 2) prognoze wptywu ustalen planu
miejscowego na wydatki zwigzane z realizacjg inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej, ktére nalezg do zadan wtasnych gminy; 3) wnioski i zalecenia doty-
czace przyjecia proponowanych rozwigzan projektu planu miejscowego, wynika-
jace z uwzglednienia ich skutkéw finansowych”. ,Zgodnie z art. 17 u.p.z.p. pro-
gnoza skutkow finansowych nie jest zatacznikiem do planu, lecz do projektu planu
przedkladanego radzie gminy do uchwalenia i nie ma charakteru wiazacego, petni
funkcje analizy ekonomicznej”*.

Chociaz orzecznictwo sadéw przyjmuje, ze prognoza skutkéw finansowych
pelni funkcje jedynie informacyjna, a nawet ze btedne badz niepelne wyliczenia
w prognozie skutkdw finansowych nie sa naruszeniem procedury planistycznej
W stopniu istotnym w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. i nie moga doprowadzic¢
do stwierdzenia niewaznosci planu z tego powodu, to jednak organ wykonawczy
powinien przygotowac jq starannie®. Wojt powinien przedstawic skutki finansowe
zwlaszcza przeznaczenia gruntéw prywatnych na cele publiczne, aby rada gminy
mogla sie z nimi zapoznac i Swiadomie obradowac nad trescig planu miejscowego
»przy pelnym ogladzie stanu rzeczy. Nie czyniac tego, w sytuacji gdy skutki byty
prognozowane w przedstawionej do akt planistycznych opinii rzeczoznawcy, organ
planistyczny w istocie uchylit sie od tego obowigzku. Mozna zasadnie twierdzi¢,
ze nie jest wcale pewne, ze Rada Miasta i Gminy uchwalitaby te zmiane w sytuacii,
gdyby znata prognozowane koszty. Juz ta watpliwos$é w ocenie Sadu $wiadczy o na-
ruszeniu w sposob istotny zasad sporzadzania planu poprzez brak sporzadzenia
prognozy skutkéw finansowych”®. Sama prognoza finansowa nie jest zataczni-
kiem do planu i nie ma charakteru wigzacego. Kompletnos¢ i rzetelnos¢ prognozy
sq badane przez radnych w ramach wykonywanych przez nich mandatéw w trakcie
procedury planistycznej.

Skoro ingerencja planistyczna gminy jest wyjatkiem od zasady nienaruszalno$ci
wlasnosci gruntu, to kazde wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego ograniczenia prawa wilasnosci musi by¢ adekwatnie, szczegdtowo,
profesjonalnie i wiarygodnie uzasadnione. Rezerwowanie prywatnych gruntéw
na cele publiczne w MPZP powinno zosta¢ uzasadnione przez organ planistyczny

3% Dz.U. poz. 2404.

%7 Wyrok WSA w Krakowie z 20 stycznia 2022 r., II SA/Kr 1255/21, CBOSA.

38 Tamze; wyroki NSA: z 22 stycznia 2025 r., Il OSK 1035/22; z 29 pazdziernika 2020 r., Il OSK 1593/18,
CBOSA.

% Wyrok WSA w Krakowie z 22 sierpnia 2024 r., Il SA/Kr 747/24, LEX nr 3762475.
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zaréwno w zakresie, w jakim wprowadza zakaz zabudowy na terenach dziatek be-
dacych wtasnoscia prywatna, jak i co do mozliwosci finansowych i organizacyjnych
realizacji zamierzen celu publicznego. Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego
zakazow naruszajacych jadro prawa wtasnosci, bez szczegdlowego i przekonuja-
cego uzasadnienia, narusza konstytucyjng zasade proporcjonalnosci. Totez przy-
czyna stwierdzenia niewazno$ci planéw powinien by¢ brak uzasadnienia (badz
niepelne uzasadnienie) aktu prawa miejscowego, w ktérym wskazane powinny
zostaé konsekwencje finansowe przeznaczenia terenéw na cele publiczne w planie
miejscowym. Brak uzasadnienia (czy niepelne uzasadnienie) moze stanowié¢ naru-
szenie procedury legislacyjnej, tj. § 12 w zw. z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™® w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Kontrola uzasadnienia w zakresie skutkéw finansowych planéw miejscowych
przez organy nadzorcze i sady administracyjne powoduje koniecznosé rzetelnego
podejscia przez gminy do oceny realnosci wykonania planowanych inwestycji celu
publicznego oraz przekonania administrowanych co do czasu planowanego na re-
alizacje takiej inwestycji. Wzmacnia ona w konsekwencji wiarygodnos¢ admini-
stracji, ktéra swiadomie, a nie jedynie probabilistycznie, przeznacza tereny pry-
watne pod inwestycje celu publicznego.

Wydaje sie, ze zbyt rzadko ten element jest przedmiotem szczegdlowej analizy
sagdow administracyjnych. Taki stan prowadzi do sytuacji, w ktorej jesli whasciciel
nieruchomosci w razie przeznaczenia catosci lub czesci jego dziatki pod inwestycje
celu publicznego skarzy do sadu miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego niezwlocznie po wejsciu w zycie tego aktu, nie uzyskuje nalezytej ochrony
prawnej. Dopiero skarzenie planu po kilkunastu latach od ,,zamrozenia” nierucho-
mosci na hipotetyczng inwestycje daje asumpt do stwierdzenia niewaznosci takich
zapisow planu. Takie przeznaczenie planistyczne nie tylko nie pozwala na reali-
zacje przystugujacego prawa wtasnosci w zakresie jej zagospodarowania i eksplo-
atowania, ale w rzeczywistosci rowniez uniemozliwia sprzedaz tej nieruchomosci
podmiotowi trzeciemu. Obowiazywanie planu miejscowego w takim ksztalcie jest
wyrazem przedlozenia interesu publicznego —i to hipotetycznego — nad interes pry-
watny z naruszeniem zasady proporcjonalnosci.

4. Mrozenie gruntéw jako wywtaszczenie planistyczne

Publicznoprawna ingerencja w prawo witasnosci moze mieé rézny stopien in-
tensywnosci. Przez pojecie ,wywlaszczenie” rozumie sie zaréwno formalne odjecie
wlasnosci, skutkujace pozbawieniem kogos tego prawa, jak i tzw. faktyczne wy-
wlaszczenie. W pojeciu ,faktyczne wywlaszczenie” mieszczg sie przejawy ingerencji
wiladzy publicznej skutkujace naruszeniem istoty prawa (wlasnosci), ktérym nie
towarzyszy formalne odjecie (odebranie) tego prawa. Z owymi przejawami mamy
do czynienia wéwczas, gdy uchwalenie nowego lub nowelizacja dotychczasowego

40 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, Dz.U. z 2016 r. poz. 283.
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego doprowadzi do tego, ze wta-
$ciciel utraci mozliwos¢ korzystania ze swej nieruchomosci w sposob dotychcza-
sowy lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, albo gdy w sposéb drastyczny
organ dysponujacy tzw. wltadztwem planistycznym takie mozliwosci mu ograniczy.
Znaczne ograniczenie sposobu korzystania z gruntéw na skutek uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego badz jego zmiany, ktére moze
w skrajnych sytuacjach prowadzi¢ do niemoznos$ci rozporzadzania, oznacza wy-
wlaszczenie planistyczne*. Ingerencja w prawo wiasnosci wywotujgca skutek po-
dobny do wywtlaszczenia formalnego wymaga wiec stosownego odszkodowania,
i to niezaleznie od tego, czy dotyczy catej, czy tylko czesci nieruchomosci*?. Taka
forma aktywno$ci administracji oznacza, ze bez formalnego aktu wywlaszczenio-
wego dziatania wladzy prowadza do uniemozliwienia korzystania z prawa wia-
snosci czy dysponowania nim*. Najogdlniej méwiac: wywlaszczenie faktyczne
polega na zupelnej nieodwracalnej redukcji mozliwosci korzystania z atrybutéw
wlasnosci bez formalnego pozbawienia tytutu wilasnosci. Koncepcje wywtlasz-
czenia de facto przyjmuje réwniez polski Trybunat Konstytucyjny, gdy wskazuje,
ze wywlaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinno by¢ ujmowane szeroko,
przynajmniej jako ,wszelkie pozbawienie wlasnosci (...) bez wzgledu na forme”,
czy tez jako wszelkie ograniczenie badZ pozbawienie przystugujacego podmio-
towi prawa przez wtadze publiczna**. W tym przypadku nie ma mowy o przymu-
sowym przejeciu wlasnosci na cele publiczne w formie decyzji administracyjnej
za stusznym odszkodowaniem, niekiedy nie nosi to takze cech przejecia nierucho-
mosci de facto w postaci chociazby faktycznego pozbawienia wiasciciela wszel-
kich atrybutéw witasnosci®®. Zgodzi¢ w pelni nalezy sie z twierdzeniem M. Gdesza,
ze skoro plan miejscowy przeznacza dang nieruchomos¢ na cel publiczny, to tym
samym dochodzi w tym momencie do wywtlaszczenia i aktualizuje sie obowiazek
inwestora do niezwtocznego uregulowania tytulu prawnego do nieruchomosci*.
Przenoszac te rozwazania na plaszczyzne problematyki zamrozenia planistycz-
nego gruntéw, wskazad nalezy, ze wigze sie ono z pozbawieniem wtasciciela moz-
liwosci korzystania z takiej nieruchomosci w sposob ekonomicznie uzasadniony,
z réwnoczesnym brakiem dziatan zmierzajacych do formalnego wywtaszczenia®.
Powoduje to istotne trudnosci réwniez w dochodzeniu odszkodowania pla-
nistycznego na gruncie art. 36 u.p.z.p. Przepis ten reguluje kwestie zwigzane
z wzajemnymi rozliczeniami miedzy gming a wtascicielem nieruchomosci

4 Tak tez: M. Szewczyk, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus$, Prawo zagospodarowania prze-
strzeni, Warszawa 2012, s. 170.

42 0O tym szeroko M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4,
s. 51-61.

4 M. Szalewska, Wywtaszczenie nieruchomosci, Torun 2005, s. 29.

4 Por. wyroki TK: z 14 marca 2000 r., P 5/99, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 60; z 25 listopada 2003 r.,
K 37/02, OTK ZU-A 2003, nr 9, poz. 96.

4 Szerzej o wywlaszczeniu faktycznym: S. Pawlowski, Modyfikacja klasycznej koncepcji wywtasz-
czenia a gwarancje prawa jednostki, Poznan 2018, s. 492-496.

46 M. Gdesz, op. cit., s. 51.

47 S. Pawlowski, op. cit., s. 383; M. Gdesz, op. cit., s. 52.
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w zwigzku ze zmiang wartosci nieruchomosci w wyniku uchwalenia planu miej-
scowego lub jego zmiany. Jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu albo jego zmiang
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe badz istotnie ograni-
czone, istnieje roszczenie wtasciciela do gminy o odszkodowanie lub wykup nie-
ruchomosci. Gmina ma obowigzek zrealizowad roszczenie wskazane przez upraw-
nionego. Jezeli wybierze odszkodowanie, to moze skutecznie wnosi¢ roszczenie
za szkode, jaka rzeczywiscie ponidst (damnum emergens), a nie za utracone korzysci
(lucrum cessans). Jezeli wtasciciel nieruchomosci wybierze roszczenie o wykup nie-
ruchomosci, wéwczas gmina jest obowigzana do jej wykupu w catosci lub w czesci.
Sady administracyjne wskazuja, ze pojecie ,korzystanie z nieruchomosci” obejmuje
takze mozliwo$¢ realizacji okreslonych projektéw lub zamierzen i nie ogranicza sie
tylko do sytuacji, w ktérych wtasciciel podjat juz konkretne dziatania faktyczne lub
prawne, zmierzajace do ustalenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Na réwni
z dotychczasowym faktycznym korzystaniem z nieruchomosci traktuje sie sposéb
korzystania potencjalnie dopuszczalny*®, jednak orzecznictwo sagdéw powszech-
nych odwotuje sie niejednokrotnie do realnego sposéb korzystania z nieruchomosci
okreslonego w aktach administracyjnych (decyzja o warunkach zabudowy)*. De-
cyzja o warunkach zabudowy jako akt administracyjny daje mozliwos¢ potencjal-
nego wykorzystania nieruchomosci w sposéb w niej szczegétowo okreslony i tylko
w takim przypadku mozna ocenié, czy i na ile plan miejscowy to uprawnienie ogra-
niczyt. Niewystarczajace jest wskazanie na faktyczne korzystanie z nieruchomosci
oraz potencjalng mozliwos$¢ w wykorzystania nieruchomosci (rozumiang jako ba-
danie, czy nieruchomos$¢é mogtaby uzyskaé warunki zabudowy).

Znaczacym ograniczeniem w dochodzeniu prawa do odszkodowania z ty-
tutu aktéw planistycznych moze byé w przysztosci sytuacja, gdy gmina w planie
ogolnym ustali strefe, ktdra bedzie dostosowana wytacznie do inwestycji celu pu-
blicznego, a gmina przez lata nie bedzie uchwalata miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Zgodnie z celem nowelizacji u.p.z.p. moca wspomnianej
ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. okreslenie planu ogélnego jako aktu prawa miejsco-
wego, ale bez mozliwosci dochodzenia odszkodowania z tego tytutu, mialo zata-
mowac lawine roszczen odszkodowawczych, na ktére gminy nie sg przygotowane.
Brzmienie art. 37 ust. 11a u.p.z.p. stanowigcego, ze plany ogdlne nie beda brane
pod uwage przy wycenianiu nieruchomosci w postepowaniach o natozenie optaty
planistycznej lub wyptate odszkodowania, budzi istotne watpliwosci natury kon-
stytucyjnej. Nie sposéb zgodzic sie z uzasadnieniem®® projektu nowelizacji u.p.z.p.,
iz tylko plany zagospodarowania przestrzennego zgodnie z art. 6 ksztattujg sposéb
wykonywania prawa witasnosci nieruchomosci, zwtaszcza ze plan ogélny bedzie
mogt wyeliminowaé zabudowe w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy, jesli

4 Wyrok NSA z 13 wrzesnia 2024 r., I OSK 1009/21, LEX nr 3769888.

4 Wyrok SN z 15 marca 2023 r., [ CSKP 1654/22, OSNC-ZD 2024, nr 2, poz. 11.

50 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektdérych innych ustaw, Sejm IX kadencji, druk nr 3097, uzasadnienie, s. 37.
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nie ustali obszaru uzupetniajacej zabudowy, a jednostka posiada bardzo ograni-
czone mozliwosci wptywu na uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nawet jesli wezZmie sie pod uwage wprowadzenie nowego instru-
mentu, jakim jest zintegrowany plan inwestycyjny.

Nie moze umknaé uwadze takze fakt, ze wywtaszczenie nieruchomosci moze
by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny sposdb.
Tymczasem rezerwowanie gruntow pod hipotetyczne inwestycje nie zostalo oce-
nione jako ultima ratio w zakresie realizacji celu publicznego na nieruchomosci
prywatnej. Co wiecej, tak zamrozone nieruchomosci w ogdle okazujq sie nieistotne
dla realizacji celu publicznego, skoro inwestycje te latami nie sa realizowane. Takie
dziatania gmin prowadza w spos6b oczywisty do naruszenia istoty prawa wlasnosci
z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Przez takie dziatania organéw planistycznych naru-
szona zostaje tez zasada z art. 2 Konstytucji RP i jej pochodne, czyli zasady propor-
cjonalnosci i réwnosci, nie mozna bowiem akceptowac zatozenia, zgodnie z ktérym
w razie alternatywy miedzy naruszeniem interesu jednej osoby a naruszeniem in-
teresOw wielu os6b zawsze wybiera sie naruszenie interesu jednej osoby, gdyz jest
to rozwiazanie bardziej uzasadnione spotecznie i ekonomicznie. Jesli unormowania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego naruszajg istote prawa
wlasnos$ci, mamy do czynienia z wywlaszczeniem de facto. W przypadku zamiaru
realizacji celu publicznego na gruncie stanowigcym wlasnos¢ czy uzytkowanie wie-
czyste osoby fizycznej lub prawnej, wtasciwym trybem postepowania jest albo wy-
wlaszczenie, albo zastosowanie przepisow jednej ze specustaw takich kwestii do-
tyczacych, a nie stosowanie przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Jezeli organ zamierza zrealizowac¢ inwestycje celu publicznego,
powinien dokona¢ wywtaszczenia za stusznym odszkodowaniem, zgodnie ze stano-
wiacym w takiej sytuacji podstawe prawna art. 112 ust. 2—4 u.g.n. — o ile wystepo-
waty prawne przestanki wywtaszczenia. Rezerwowanie gruntdéw na cele publiczne
przez wiele lat moze jawic sie jako rozwigzanie wygodne dla samorzadu terytorial-
nego, ktéry latami nie wyptaca odszkodowania. Niemniej trudno wyobrazié sobie
sytuacje wiasciciela czy potencjalnego nabywcy nieruchomosci, ktéra w blizej
nieokreslonej przysztosci ma zosta¢ formalnie wywlaszczona. Jesli przeznaczenie
na cel publiczny dotyczy czesci dziatki, gmina — bedac inwestorem — zwleka takze
niekiedy z okresleniem doktadnych granic przebiegu inwestycji.

W przypadku dlugotrwatego nierealizowania inwestycji celu publicznego
na gruntach prywatnych, okreslonej zgodnie z przeznaczeniem terenu w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, powinno stosowac sie roz-
wigzania prawne analogiczne do przewidzianych w art. 136 u.g.n. Przepis ten
nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz jego skutki uchyla brak wniosku wta-
Sciciela lub jego spadkobiercy. Postulowaé¢ nalezy zatem do ustawodawcy, aby
w u.p.z.p. przewidzial obligatoryjng procedure wnioskowej zmiany miejscowego
planu zagospodarowania terenu poprzez przywrdcenie prawa zagospodarowania
terenu na inne cele anizeli publiczne, w sytuacji nierealizowania inwestycji w okre-
Slonym przedziale czasowym. Brak takiego instrumentu oraz brak obligatoryjnej
weryfikacji miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w zakresie,
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w jakim przeznaczajq tereny prywatne na cele publiczne, ktére nie sg realizowane
co najmniej kilka lat, wprowadzaja niepewno$¢ co do przeznaczenia nieruchomosci
w przyszlosci, a co wiecej — nie mobilizujg organéw gminy do przyspieszenia re-
alnego wykorzystania tych terenéw na cele publiczne. W takiej sytuacji dochodzi
do utraty zaufania do administracji publicznej, gdyz przez lata wywtaszczony pla-
nistycznie administrowany nie dowiaduje sie nawet tego, w jakich doktadnie gra-
nicach ma zostaé zrealizowana inwestycja celu publicznego, wielokro¢ zakres wy-
wlaszczenia uniemozliwia mu jakiekolwiek korzystanie z prawa wtasnosci, przez
co pozbawia go jadra tego prawa. Skutkami ubocznymi dla administrowanego
sg takze straty poniesione przez wieloletnie oczekiwanie na realizacje inwestycji
celu publicznego i na ewentualng wyptate odszkodowania z tytutu wywtaszczenia.

Powazne watpliwosci wzbudza réwniez mozliwosé w przyszlosci rezerwowania
terenéw prywatnych pod inwestycje celu publicznego w planach ogdlnych gminy,
zwlaszcza ze nowelizacja z 7 lipca 2023 r. dodano do art. 37 ust. 11a, stosownie do kto-
rego ,, Do okreslenia warto$ci nieruchomosciw przypadku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2
[z uwzglednieniem faktycznego sposobu uzytkowania nieruchomosci przed uchwa-
leniem planu], nie uwzglednia sie zmiany wartosci nieruchomosci bedacej skutkiem
uchwalenia lub zmiany planu ogdlnego”. Przepis ten jednoznacznie stanowi, ze plany
ogdlne nie beda brane pod uwage przy wycenianiu nieruchomosci w postepowaniach
o wyptate odszkodowania. Zatem gminy beda mogty mrozic tereny prywatne pod cele
publiczne i latami ich nie realizowad, a takze nie uchwalaé miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, rodzacych skutki odszkodowawcze.

5. Zakonczenie

Istotne znaczenie dla budowania zaufania miedzy organem administracji a jed-
nostkq ma transparentnos¢ dziatan administracji, dlatego organy planistyczne
powinny analizowaé skutki przestrzenne, finansowe i gospodarcze przyjetych
rozwigzan prawnych i wykazywac ich uzasadnienie. Zaréwno w projekcie, jak
i w uzasadnieniu podjetej uchwaty organy planistyczne powinny uwzgledniaé za-
dania publiczne z zakresu administracji, ktére beda realizowane w ramach planu,
oraz $rodki, jakie gmina powinna posiada¢ na inwestycje celu publicznego. W prze-
ciwnym wypadku plan miejscowy, ktéry przewiduje realizacje inwestycji celu pu-
blicznego, a nie zawiera uzasadnienia co do posiadania realnych, a nie hipotetycz-
nych mozliwosci realizacji takich inwestycji, narusza zasady sporzadzania planu
miejscowego i w tym zakresie obarczony jest wadq niewazno$ci. W przypadku
braku posiadania przez samorzad srodkéw finansowych na realizacje inwestycji
celu publicznego na gruncie prywatnym nie mozna mowic¢ o wiarygodnej admini-
stracji, lecz o administracji, ktéra traktuje instrumentalnie jednostke, dokonujac
wywtlaszczenia de facto pod hipotetyczne inwestycje. Taki miejscowy plan zago-
spodarowania terenu obarczony jest naruszeniem zasad procedury planistyczne;j.
Pomimo ksztattowania ochrony prawnej jednostek przez sady administracyjne po-
stulowac nalezy do ustawodawcy o zintegrowanie wywlaszczenia planistycznego
z procedurg wywlaszczeniowa. Tozsamos¢ tych instytucji byta juz wielokrotnie
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zauwazana w doktrynie®! i w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. W pelni po-
dzieli¢ nalezy juz dawno wypowiedziane stanowisko T. Bakowskiego, Ze odmienne
zasady i tryb realizacji instytucji wywlaszczenia i odszkodowania w u.p.z.p. i u.g.n.
niezasadnie stawiajg wlasciciela nieruchomosci objetej planem miejscowym inge-
rujacym w prawo wtasnosci w zdecydowanie gorszej sytuacji prawnej od wtasci-
ciela, ktéremu ograniczono prawo wtasnosci czy ktérego pozbawiono prawa wta-
snosci w drodze aktu (decyzji administracyjnej)°2.
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Summary

of the article: Planning freeze on real estate — the issue of long-term failure to imple-
ment public investments on private land

The subject of the study is the issue of municipal reservation of private land for future
investments, while lacking the necessary funds for their implementation. This is a negative

51 M. Gdesz, op. cit., s. 56; S. Pawtowski, op. cit., s. 654.
52 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakéw
2004, LEX/el., komentarz do art. 36.
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phenomenon, as it leads to de facto expropriation without the application of the expropria-
tion procedure and guarantees of payment of fair compensation. When municipalities adopt
such provisions in local spatial development plans, they not only abuse their planning au-
thority, but also lead to a violation of constitutional guarantees related to the protection of
the right to property. The case-law of administrative courts should be evaluated positively,
as it draws attention to this issue, especially in the context of the lack of analysis by mu-
nicipalities of long-standing planning acts in order to update them and adapt them to the
financial possibilities and expectations of local communities. The public administration au-
thorities should be asked to establish local spatial development plans after a real analysis of
the economic, economic and spatial possibilities for future public investments, so that their
actual implementation is possible, and the legislator should be asked to introduce the obliga-
tion to update local spatial development plans in the scope of unrealized public investments.

The summary points out that these problems lead to unequal treatment of parties ap-
plying for the annulment of a local plan by an administrative court immediately after its
adoption, and after several years of challenging it. The article uses a dogmatic-legal method.

Keywords: planning reserves, local spatial development plans, municipal planning au-
thority, public purpose investments
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Uprawnienie sadu administracyjnego do uznania
za niebyle orzeczenia Sadu Najwyzszego wydanego
w nieprawidlowym skladzie

Streszczenie: Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza dwdch zagadnien.
Po pierwsze, czy i w jakim stopniu sad administracyjny przy rozpatrywaniu skargi na uchwate
organu samorzadu adwokackiego o skresleniu z listy jest uprawniony do kontroli prawidto-
wosci orzeczen sadow dyscyplinarnych stanowiacych podstawe uchwaty? Po drugie, czy
orzeczenie Izby Dyscyplinarnej (a obecnie — Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej) Sadu Naj-
Wyzszego mozna uznac za niebyle (sententia non existens) bez koniecznosci jego formalnego
uchylenia w odpowiedniej procedurze, a jesli tak, to na jakich warunkach?
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Zawodowej, Sad Najwyzszy, adwokatura

1. Uwagi wprowadzajace

zy orzeczenie sagdu wydane w nieprawidtowym skladzie jest automatycznie
bezskuteczne? Przez wiele lat odpowiedZ na to pytanie wydawata sie oczywista:
co do zasady nieprawidlowos¢ sktadu orzekajacego byta uznawana za pod-
stawe do zaskarzenia orzeczenia w prawem przewidzianej procedurze (apelacyjnej,
kasacyjnej, wznowieniowej itd.), w ktdrej sad odwotawczy mogt orzeczenie uchylic
z powodu niewaznosci postepowania (art. 379 pkt 4 k.p.c.l, art. 439 § 1 pkt 2 k.p.k.2
lub art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a.®). Do tego czasu jednak orzeczenie byto skuteczne w tym
sensie, Ze nie mogto by¢ po prostu ignorowane przez adresata powolujacego sie na nie-
prawidtowos¢ sktadu, dopdki nie zostato uchylone przez wtasciwy sad odwotawczy.
Takie podejscie opierato sie na tzw. regule domniemania waznosci rozstrzygnie¢ or-
ganéw wiladzy publicznej, ktére moze by¢ obalone jedynie przez orzeczenie wtasci-
wego organu odwotawczego formalnie potwierdzajacego wadliwosc rozstrzygniecia“.

! Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 1568 ze zm.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz.U. z 2025 r. poz. 46 ze zm.;
dalej: k.p.k.

3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

4 Zob. np. J. Haber, Istota prawomocnosci w prawie procesowym karnym, , Zeszyty Prawnicze PAN”
1960, nr 1, s. 162; A. Kaftal, Pojecie i rodzaje niewaznosci wyrokow sqdowych, RPEiS 1962, z. 1, s. 130-131;
M. Cieslak, Niewazno$¢ orzeczern w procesie karnym PRL, Warszawa 1965, s. 169-175; E. Gapska,
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Dzi$ odpowiedZnato pytanie nie jest juz tak oczywista wobec kontrowersji zwia-
zanych ze statusem okoto 3000 sedziéw powotanych po 6 marca 2018 r. na wniosek
wadliwie uksztaltowanej Krajowej Rady Sadownictwa®. Istota tej kontrowersji po-
lega na uznaniu, ze wybor 15 sedziowskich czlonkdw KRS przez Sejm uzaleznia ten
organ od wtadzy ustawodawczej i uniemozliwia mu rzetelng ocene kandydatur na se-
dziéw, a co za tym idzie — stawia pod znakiem zapytania niezawisto$¢ sedzidw wy-
tonionych w tej procedurze oraz waznos¢ wydanych przez nich orzeczen. W orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego®, Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka’ i Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej® wielokrotnie uznano, ze sktad orzekajacy Sadu
Najwyzszego z udzialem sedziego powotanego na wniosek wadliwie uksztattowanej
KRS ,nie jest sadem niezawistym, bezstronnym i ustanowionym uprzednio na mocy
ustawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP?, art. 6 ust. 1 Konwencji*® oraz
art. 47 Karty praw podstawowych!!. Zacytowana formuta jednak nie oznacza, ze taki
sktad orzekajacy nie jest sadem w ogdle, ani ze sam fakt powotania na wniosek
obecnej KRS pozbawia sedziego statusu niezawistego i bezstronnego sadu ustano-
wionego ustawg (o czym szerzej bedzie mowa w dalszej czesci artykutu).

Mimo to cze$é prawnikdw dochodzi na tym tle do konkluzji, ze osoby powotane
na urzedy sedziowskie na wniosek obecnej KRS w ogole nie sg sedziami, wobec czego

Wady orzeczent sqdowych w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2009, s. 188; T. Erecinski, Apelacja
w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012, s. 81. Notabene owo domniemanie odnosi sie nie tylko
do orzeczen sadowych, lecz takze do innych rozstrzygnieé, np. aktéw powotania na stanowisko organéw
administracji. Zob. na przyktadzie powotania na stanowisko Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej
z naruszeniem prawa: uchwate SN z 20 lutego 2008 r., III SZP 1/08, LEX nr 342339 oraz wyroki NSA:
z 20 listopada 2008 r., I1 GSK 507/08, LEX nr 531558 i z 21 maja 2009 r., Il GSK 940/08, LEX nr 547117.

5 WedluginformacjiKancelarii PrezydentaRP, udostepnionychwtrakcie seminariumeksperckiego
zorganizowanego przez Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czltowieka w Warszawie 26 marca
2024 r., Prezydent RP do tego czasu powotal na wniosek tzw. nowej KRS 3310 oséb, w tym 2477
sedziéw i 883 asesorow.

¢ Uchwata sktadu potaczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczent Spotecznych SN
z 23 stycznia 2020 1., BSA1-4110-1/20, www.sn.pl. Zob. tez uchwaty SN z 2 czerwca 2022 r., IKZP 2/22
oraz z 24 wrze$nia 2025 r., [II PZP 1/25.

7 Wyroki ETPC z: 22 lipca 2021 r., skarga nr 43447/19, Reczkowicz przeciwko Polsce; 8 listopada
2021r.,skarginr49868/19157511/19, Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce; 3 lutego 2022 ., skarga
nr 1469/20, Advance Pharma sp. z o.0. przeciwko Polsce; 6 pazdziernika 2022 r., skarga nr 35599/20,
Juszczyszyn przeciwko Polsce; 23 listopada 2023 r., skarga nr 50849/21, Watesa przeciwko Polsce; 9 maja
2025 r., skarga nr 56297/21, Sadomski przeciwko Polsce.

8 Wyroki TS z: 19 listopada 2019 r. w sprawach potgczonych C-585/18, C-624/18 i C-625/18,
A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa i CP i DO przeciwko Sqdowi Najwyzszemu,
ECLI:EU:C:2019:982; 6 pazdziernika 2021 r., C-487/19, W.Z., ECLI:EU:C:2021:798; 15 lipca 2021 .,
C-791/19, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, ECLI:EU:C:2021:596; 21 grudnia
2023 r., C-718/21, L.G. przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa, ECLI:EU:C:2023:1015; 7 listopada
2024r.,C-326/23,C.W.S.A.,C.0.S.A.,D.sp.z0.0,G.S.A., C.sp.zo.0.,C.1S.A. przeciwko Prezesowi Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ECLI:EU:C:2024:940; 4 wrzesnia 2025 r., C 225/22, ,R” S.A.
przeciwko AW ,,T” sp. z 0.0.,, ECLI:EU:C:2025:649.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja.

10 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wonnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284; dalej: Konwencja.

11 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 2016.202.389; dalej: Karta.
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wydane przez nich rozstrzygniecia nie sg orzeczeniami, mozna je wiec po prostu igno-
rowaé bez koniecznosci ich zaskarzania!?. Wyjatkowo czesto takie podejscie przyjmo-
wano w odniesieniu do Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego, ktéra budzita szcze-
gdlne kontrowersje nie tylko z uwagi na udziat w niej sedziéw powotanych na wniosek
wadliwie uksztaltowanej KRS, lecz takze z racji jej uprzywilejowanej wzgledem in-
nych Izb SN pozycji ustrojowej'®. W tym kontekscie pojawia sie watpliwosc, jak sady
administracyjne powinny odnosic sie do orzeczenn SN wydanych z udzialem sedziego
powolanego na wniosek wadliwie uksztattowanej KRS. Z taka watpliwoscia sady
administracyjne muszg sie mierzy¢ relatywnie rzadko, przede wszystkim w sytuacji,
gdy kontrolowana decyzja administracyjna zostata wydana przez organ administracji
zwigzany uprzednim rozstrzygnieciem Sadu Najwyzszego. Wowczas trudno oderwaé
ocene legalnosci decyzji od oceny waznosci orzeczenia SN, na ktérym owa decyzja sie
opiera. Taka sytuacja wystepuje np. w przypadku uchwat korporacji zawodowych
o skresleniu z listy 0oséb uprawnionych do wykonywania danego zawodu zaufania pu-
blicznego z powodu natozenia kary dyscyplinarnej wydalenia z zawodu.

2. Zwiazanie sagdu administracyjnego orzeczeniem SN na przyktadzie
sprawy dyscyplinarnej adwokata

Przyktadem sytuacji, w ktdrej sad administracyjny zmuszony byt rozwazy¢ problem
zwigzania orzeczeniem Sadu Najwyzszego w nieprawidlowym sktadzie, byta sprawa
dyscyplinarna adwokata. W 2018 r. Sad Dyscyplinarny Izby Adwokackiej w Warszawie
skazat go na kare wydalenia z zawodu, ktéra w 2019 r. zostata utrzymana w mocy przez
Wyzszy Sad Dyscyplinarny Adwokatury (WSD), aw 2020 r. — przez Izbe Dyscyplinarng
Sadu Najwyzszego. W konsekwencji Okregowa Rada Adwokacka w Warszawie (ORA)
podjeta uchwate o skresleniu adwokata z listy i nadata jej rygor natychmiastowej wy-
konalnosci. Adwokat zaskarzyt te uchwate do Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej
(NRA), zarzucajac, iz bezpodstawnie uznano wykonalno$¢ wymierzonej kary dyscy-
plinarnej, w sytuacji gdy jego kasacja oddalona zostata przez nieuprawnionych sedziéw
Sadu Najwyzszego. Prezydium NRA jednak utrzymato uchwate w mocy. Adwokat bez-
skutecznie probowat zakwestionowac uchwate Prezydium NRA przed Wojewddzkim
Sadem Administracyjnym w Warszawie, podnoszac dwa zarzuty:

1) naruszenia art. 91a ust. 2 p.o.a.'* ,przez uznanie za prawomocne orzeczenia
pomimo wniesienia i nierozpoznania w tej sprawie kasacji przez niezawisty sad,

12 Poglad ten, wielokrotnie wyrazany w srodkach masowego przekazu, nie doczekat sie naukowego
opracowania. Niektére sady jednak uznawaty za nieistniejace orzeczenia wydane z udziatem sedziego
powotanego na wniosek wadliwie uksztaltowanej KRS — tak np. postanowienie Sadu Rejonowego dla
Wroctawia-Krzykéw we Wroctawiuz 311ipca2024r., VIIKo 34/24, ktéry uznat zaniebyle postanowienie
Sadu Okregowego z 21 marca 2024 r., V Kzw 54/24, ktére uchylito wczesniejsze postanowienie Sadu
Rejonowego i przekazalo mu sprawe do ponownego rozpoznania. Doszlo zatem do odwrécenia rél
- sad pierwszej instancji w istocie ,,uchylil” orzeczenie sadu drugiej instancji i przekazal mu sprawe
do ponownego rozpoznania.

13 Zob. W. Wrdbel, Izba Dyscyplinarna jako sqd wyjgtkowy w rogumieniu art. 175 ust. 2
Konstytucji RP, ,,Palestra” 2019, nr 1-2.

4 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, Dz.U. z 2024 r. poz. 1564 ze zm.; dalej: p.o.a.
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bowiem w ocenie skarzacego status os6b wydajacych postanowienie w jego sprawie
jako sedziéw Sadu Najwyzszego nalezy zakwestionowac”;

2) naruszenia art. 108 k.p.a.!> ,poprzez nadanie statusu natychmiastowej wyko-
nalnosci decyzji pomimo braku przestanek ku takiemu orzeczeniu i (...) [pomimo]
istnieni[a] duzego prawdopodobienstwa wydania zaskarzonej decyzji z razacym
naruszenia art. 91d ust. 2 p.o.a.”.

W uzasadnieniu skargi adwokat, powolujac sie na orzecznictwo europejskie
w sprawie Izby Dyscyplinarnej, wskazat, ze ,Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, jak i Europejski Trybunat Praw Czlowieka odmawia statusu sedziéw oséb
orzekajacych w jego sprawie”.

Wyrokiem z 26 lipca 2022 r., VI SA/Wa 203/2216 WSA w Warszawie oddalit
skarge. Sad powotal sie na wyroki TSUE dotyczace Izby Dyscyplinarnej’’ oraz
uchwate trzech Izb SN*® i podkreslil, ze ,,nie ma prawnej mozliwosci uznania orze-
czenia Izby Dyscyplinarnej wydan[ego] na skutek kasacji wniesionej od prawomoc-
nego orzeczenia sadéw dyscyplinarnych Adwokatury za niebyte”. Ze wspomnia-
nego wyroku TSUE WSA wywiddt inny wniosek niz skarzacy, wskazal bowiem,
ze wyrazony w nim nakaz badania przez sady krajowe niezawistosci i bezstronnosci
Izby Dyscyplinarnej SN ,nie oznacza zadnego automatyzmu w uznawaniu tych
orzeczen za «niebyle»”. Do zarzutu naruszenia art. 91d ust. 2 p.o.a. WSA odnidst sie
jedynie posrednio, wskazujac na zwigzanie organéw adwokatury prawomocnym
rozstrzygnieciem korporacyjnego sadu dyscyplinarnego (wynikajace wprost
z art. 91a ust. 1 p.o.a.) oraz podkreslajac, ze kasacja ,,moze by¢ wniesiona od pra-
womocnego wyroku koniczacego postepowanie”. Jak sie wydaje, WSA chciat przez
to powiedzied, ze skoro kasacja do SN jest nadzwyczajnym srodkiem zaskarzenia,
to jej wniesienie nie pozbawia zaskarzonego wyroku waloru prawomocnosci, a pra-
womocny wyrok zobowigzuje Okregowg Rade Adwokacka do wykonania natozonej
w nim kary. Takze zarzut naruszenia art. 108 k.p.a. WSA uznat za nietrafny, jako
ze nadanie rygoru natychmiastowej wykonalno$ci uchwale ORA bylo uzasadnione,
ZwWazywszy, ze obwiniony wyczerpat przystugujace mu srodki prawne.

W skardze kasacyjnej do NSA' obwiniony podniost tylko jeden zarzut: ,na-
ruszenie prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie i w konsekwencji nie-
wlasciwe zastosowanie, co dotyczy art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
(...) majacej zastosowanie w przedmiotowej sprawie na podstawie art. 91 Konsty-
tucji RP poprzez przyjecie, ze przepis ten nie odnosi sie do sytuacji, w ktérej zna-
lazt sie skarzgcy”. W uzasadnieniu skarzacy ponownie powotat sie na art. 91a ust. 2
p.o.a., zgodnie z ktorym orzeczenie Wyzszego Sadu Dyscyplinarnego ,nie podlega
wykonaniu do czasu wniesienia kasacji lub bezskutecznego uptywu terminu do jej

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2025 r.
poz. 1691; dalej: k.p.a.

16 CBOSA.

7 Cyt. wyzej wyroki TS: w sprawie C-791/19 oraz w potaczonych sprawach C-585/18, C-624/18
iC-625/18.

8 Cyt. wyzej uchwata SN w sprawie BSA I-4110-1/20.

1 Wyrok NSA z 9 stycznia 2024 r., IT GSK 224/23, CBOSA.
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wniesienia”. Tymczasem WSA w Warszawie uznatl za wykonalne orzeczenie WSD
W jego sprawie, mimo Ze kasacje rozpoznat , pseudo Sad Najwyzszy” (tak w orygi-
nale), co w ocenie skarzacego pozbawilo go prawa do sadu.

Wspomnianym wyrokiem z 9 stycznia 2024 r., IT GSK 224,23 NSA oddalit skarge
kasacyjna. Sad podzielil stanowisko WSA w Warszawie co do istoty problemu, jakim
jest moc wigzaca orzeczen Izby Dyscyplinarnej, i uznat, ze ,,aktualna sytuacja prawna
istniejaca wokot Sadu Najwyzszego, wygenerowana dziataniem tzw. neo-KRS i Prezy-
denta RP, nie jest podstawa do przyjecia w istocie apriorycznego zatozenia, ze wszystkie
orzeczenia przez ten Sad wydawane (w tej sprawie przez Izbe Dyscyplinarna) maja cha-
rakter orzeczen nieistniejacych, ktére moga i powinny zosta¢ pominiete, bez wnikania
w istote zaréwno samej procedury, w ktérej zostalty wydane, jak i wptywu na sprawe”.

3. Gléwne problemy prawne wystepujace w sprawie

Na tle sprawy rozstrzygnietej wyrokami VI SA/Wa 203/22 i II GSK 224/23
mozna postawié¢ dwa pytania:

1. Czy sad administracyjny przy rozpatrywaniu skargi na uchwate organu sa-
morzadu adwokackiego o skresleniu z listy jest uprawniony do kontroli prawidto-
wosci orzeczen sadéw dyscyplinarnych stanowiacych podstawe uchwaty?

2. Czy orzeczenie Izby Dyscyplinarnej (a obecnie — Izby Odpowiedzialnosci Za-
wodowej) Sadu Najwyzszego mozna uznac za niebyte bez koniecznosci jego for-
malnego uchylenia w odpowiedniej procedurze?

4. Granice kontroli sadu administracyjnego w postepowaniu
w przedmiocie skre$lenia z listy adwokatéw

Przy poszukiwaniu odpowiedzi na pierwsze pytanie nalezy zauwazy¢, ze proce-
dura wydalenia adwokata z zawodu jest co do zasady trzyfazowa, a za przeprowa-
dzenie kazdej z faz odpowiedzialne sa odrebne organy. W pierwszej fazie — dyscypli-
narnej — korporacyjne sady dyscyplinarne pod nadzorem Sadu Najwyzszego dokonuja
oceny, czy adwokat dopuscit sie deliktu uzasadniajacego wydalenie z zawodu (art. 80
iart. 81 ust. 1 pkt 6 p.o.a.). W drugiej fazie —administracyjnej — prawomocne orzeczenie
o wydaleniu z zawodu wykonywane jest przez dziekana wtasciwej okregowej rady ad-
wokackiej (art. 95t ust. 1a p.o.a.) oraz sama rade, ktéra podejmuje uchwate o skresleniu
z listy adwokatéw ,.w razie orzeczenia przez sad dyscyplinarny kary wydalenia z ad-
wokatury” (art. 72 ust. 1la p.o.a.), od ktdrej zainteresowany moze sie odwotac do Prezy-
dium NRA (art. 46 ust. 1 p.o.a.). W trzeciej fazie — sadowoadministracyjnej — zaintere-
sowany moze zaskarzy¢ uchwate Prezydium NRA do sadu administracyjnego (podlega
ona zaskarzeniu na zasadach ogdlnych jako decyzja administracyjna)®.

20 Art. 79 ust. 4 p.o.a. przewiduje mozliwos¢ zaskarzenia uchwaty Prezydium NRA w sprawie
skreslenia z listy aplikantéw adwokackich, ale nie przewiduje wprost takiej mozliwosci w odniesieniu
do analogicznej uchwaty w sprawie skreslenia z listy adwokatéw. Trudno to interpretowaé inaczej
niz oczywiste przeoczenie, dlatego nalezy uznaé, ze uchwata Prezydium NRA takze w tym drugim
przypadku podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na zasadzie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.
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Warto zwréci¢ uwage, ze przyjeta praktyka nieco odbiega od intencji ustawo-
dawcy, ktory przez powierzenie na mocy nowelizacji z 2014 r.2! wykonania orzeczenia
dyscyplinarnego dziekanowi dazyt do przyspieszenia procedury wydalenia skazanego
dyscyplinarnie adwokata z zawodu poprzez wylaczenie z udzialu w niej okregowych
rad adwokackich. Ustawodawca liczyt, ze ,,W ten sposéb wyeliminowany zostanie
problem kwestionowania przez osoby ukarane prawomocnym orzeczeniem sadu dys-
cyplinarnego uchwat dotyczacych skreslenia lub zawieszenia na $ciezce administra-
cyjnej i sgdowoadministracyjnej. W praktyce przyspieszy to istotnie wykonanie naj-
surowszych kar dyscyplinarnych”?2. Jak wida¢, w stanie faktycznym przywotanego
wyroku NSA skarzacy w tej sprawie uczynit doktadnie to, czego ustawodawca chciat
uniknaé: ukarany prawomocnym orzeczeniem Wyzszego Sadu Dyscyplinarnego usi-
lowatl zakwestionowac je na Sciezce administracyjnej i sadowoadministracyjne;.

Wspomniang intencje ustawodawcy potwierdza sposéb sformutowania art. 72
ust. 1la p.o.a. (wprowadzonego wzmiankowang nowelizacjg z 2014 r.), ktdry sta-
nowi, ze ,,Adwokata skresla sie z listy adwokatéw réwniez w razie orzeczenia przez
sad dyscyplinarny kary wydalenia z adwokatury”. Przed nowelizacjg przestanka
ta znajdowala sie w art. 72 ust. 1 p.o.a., wymieniajacym przestanki skreslenia
adwokata z listy przez okregowgq rade adwokacka. Wyodrebnienie tej przestanki
do osobnego ustepu z pewnoscia nie byto przypadkowe. Przepisy zostaty jednak
sformutowane nieprecyzyjnie, bo nie okreslajg wyraznie, kto zamiast okregowej
rady adwokackiej miatby wydac¢ decyzje o skresleniu z listy — nic dziwnego wiec,
ze nadal decyduje o tym okregowa rada adwokacka.

To jednak nie oznacza, ze wspomniana nowelizacja z 2014 r. pozbawiona jest
znaczenia, wyraznie bowiem oddziela wydanie orzeczenia o wydaleniu z zawodu
od jego wykonania. To pozwala uznaé, ze postepowanie administracyjne w sprawie
skreslenia adwokata z listy nie ma na celu weryfikacji prawidlowos$ci orzeczenia
sadu dyscyplinarnego ani pod katem trafnosci co do winy i kary, ani pod katem
zgodnosci z prawem materialnym czy z prawem procesowym. Ma ono na celu je-
dynie potwierdzenie, Ze takie orzeczenie zapadto. Podobnie postepowanie sa-
dowoadministracyjne nie ma na celu weryfikacji prawidtowosci orzeczenia sadu
dyscyplinarnego, lecz ma jedynie potwierdzi¢, czy rada adwokacka prawidtowo
wykonata orzeczenie sadu dyscyplinarnego (a wiec czy np. nie skreslita adwokata
z listy na podstawie orzeczenia wymierzajacego jedynie kare zawieszenia w czyn-
nosciach zawodowych). Takie ograniczenie kognicji sadu administracyjnego wy-
nika nie tylko z przepiséw Prawa o adwokaturze i Prawa o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (wyraznie oddzielajacych faze sgdowoadministracyjng
od fazy dyscyplinarnej procedury skreslenia z listy), lecz takze z art. 184 Konsty-
tucji, ktéry ogranicza ich funkcje do sprawowania ,kontroli dziatalnosci admi-
nistracji publicznej”. Oczywiste jest, ze dzialalnos¢ sadéw powszechnych i Sadu

2 Ustawa z dnia 7 listopada 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1778.

22 Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze oraz ustawy o radcach
prawnych, uzasadnienie, s. 5, Sejm VII kadencji, druk nr 2415.
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Najwyzszego orzekajacych w sprawach dyscyplinarnych nie jest ,,dziatalnoscia ad-
ministracji publicznej” w rozumieniu art. 184 Konstytucji?®. W konsekwencji nalezy
uznad, ze sad administracyjny przy rozpatrywaniu skargi na uchwate o skresleniu
z listy adwokatéw co do zasady nie jest uprawniony do kontroli prawidtowosci orze-
czenia sadu dyscyplinarnego stanowiacego jej podstawe.

Sad administracyjny jest zasadniczo uprawniony wytacznie do kontroli prawi-
dtowosci dzialania organu samorzadu adwokackiego, a w szczegdlnosci czy osoba
skreslona z listy adwokatow rzeczywiscie zostata skazana przez sad dyscyplinarny
na kare wydalenia z zawodu stosownie do art. 72 ust. 1a p.o.a. oraz czy orzeczenie
sadu dyscyplinarnego podlegato wykonaniu w $wietle art. 91a ust. 2 p.o.a.

To w tej kwestii lezata istota problemu, ktéra dwukrotnie umknela skarzacemu.
Cho¢ to wlasnie z art. 72 ust. la p.o.a. wynikalo zwigzanie ORA wyrokiem orze-
kajacym wydalenie go z zawodu, nie podniést on zarzutu naruszenia tego prze-
pisu ani w skardze do WSA, ani w skardze do NSA. Skarzacy nie wykorzystat okazji
do postawienia zarzutu, ze ORA i Prezydium NRA nieprawidtowo zastosowaty art. 72
ust. la p.o.a. przez uznanie, ze orzeczenie WSD z 2019 r. stanowi podstawe do pod-
jecia uchwaty o skresleniu skarzacego z listy adwokatéw. Samo wydanie orzeczenia
przez sad dyscyplinarny drugiej instancji nie jest bowiem jeszcze podstawa do pod-
jecia uchwaty o skresleniu z listy adwokatéw — takie orzeczenie jest prawomocne, ale
w $wietle art. 91a ust. 2 p.o.a. nie jest wykonalne ,,do czasu wniesienia kasacji lub bez-
skutecznego uptywu terminu do jej wniesienia”. Cho¢ nie wynika to wprost z brzmienia
przepisu, w orzecznictwie SN przyjat sie poglad, Ze w razie wniesienia kasacji orze-
czenie nie podlega wykonaniu do czasu jej rozpoznania przez Sad Najwyzszy?*. Czy
jednak oddalenie kasacji przez Izbe Dyscyplinarng mozna byto uzna¢ za rozpoznanie
sprawy przez Sad Najwyzszy? Czy tez raczej nalezato przyjac fikcje prawna, ze choé
doszto do wniesienia kasacji w rozumieniu art. 91a ust. 2 p.o.a., to nie doszto do jej
rozpoznania, a zatem orzeczenie WSD z 2019 r. bylo niewykonalne? Oba sady odpo-
wiedzialy na te pytania lakonicznie. Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie
stwierdzit, ze konkluzje ptynace z przywotanego wyzej wyroku TSUE z 15 lipca 2021 .
»hie daja podstaw do uznania orzeczenia wydanego przez Izbe Dyscyplinarng w trybie
nadzwyczajnym (na skutek rozpoznania kasacji od orzeczenia WSD) za niebyte (non
existens)”. Podobnie wypowiedzial sie NSA: ,,Problem wystepujacy w tej materii jest
(...) nieco bardziej skomplikowany i nie moze w tej sprawie zostaé rozwigzany przez
przyjecie tezy, ze kazde orzeczenie sadu wydawane w skltadzie z tzw. neo-sedziami jest
orzeczeniem nieistniejgcym”. Watek ten zastuguje jednak na rozwiniecie.

5. Dopuszczalno$é uznania orzeczenia Izby Dyscyplinarnej za niebyte

Jak juz wspomniano, sad administracyjny jest co do zasady uprawniony wy-
tacznie do kontroli prawidtowosci dziatania organu samorzadu adwokackiego.

2 Zob. szerzej o znaczeniu tego pojecia: M. Wigcek, komentarz do art. 184, uwagi 31-35, w:
Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis.
24 Postanowienie SN z 15 listopada 2012 r., SDI 32/12, LEX nr 1231613.
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Co jednak, jesli uchwata o skresleniu z listy opiera sie na rozstrzygnieciu pocho-
dzacym od organu niebedacego sadem dyscyplinarnym? Rozumowanie skarzacego
byto nastepujace: potwierdzona w orzecznictwie europejskim wadliwos¢ sktadu
Izby Dyscyplinarnej byta réwnoznaczna z utratg przez nig statusu sadu, a wiec
jej rozstrzygniecie oddalajace kasacje nalezy automatycznie uznac¢ za niebyte,
a co za tym idzie — uchwaty Prezydium NRA i ORA nie moga zosta¢ wykonane.

5.1. Kiedy orzeczenie Izby Dyscyplinarnej moze zosta¢ uznane za podstawe
uchwaty ORA o wydaleniu z zawodu?

Takie rozumowanie jest bledne, bo podstawa zaskarzonej uchwaty byto bo-
wiem nie orzeczenie Izby Dyscyplinarnej SN, lecz orzeczenie WSD z 2019 1., ktérego
status sgdu dyscyplinarnego nie budzit najmniejszych watpliwosci. Orzeczenie Izby
Dyscyplinarnej SN mogloby zostac¢ uznane za podstawe uchwaty o skresleniu tylko
wtedy, gdyby to z niego wynikata sankcja wydalenia z zawodu, np. gdyby sad dys-
cyplinarny drugiej instancji skazal obwinionego na kare nagany, a Izba Dyscypli-
narna wydataby orzeczenie reformatoryjne skazujace obwinionego na kare wyda-
lenia z zawodu.

5.2. Czy powotanie sedziego na wniosek wadliwie uksztattowanej KRS jest
automatycznie i bezwzglednie niewazne (nieistniejace)?

Zarowno skarga do WSA, jak i pdZniejsza skarga kasacyjna do NSA wychodzity
z blednego zalozenia, jakoby ETPC i TSUE ,odmawiaty statusu sedziéw” osobom
orzekajacym w Izbie Dyscyplinarnej SN, co miato skutkowaé automatycznym ,,nie-
istnieniem” wydanych przez nich wyrokéw w obrocie prawnym. Tymczasem - jak
stusznie zauwazyly WSA i NSA - jest to kwestia nieco bardziej skomplikowana.
Ani ETPC, ani TSUE nigdy nie stwierdzilty, ze osoby powotane na urzad sedziowski
nawniosek wadliwie uksztattowanej KRS w ogdle nie sg sedziami. Wrecz przeciwnie
—w uzasadnieniach orzeczen obu Trybunaléw wspomniane osoby sg konsekwentnie
tytutowane ,,sedziami”, cho¢ powotanymi z naruszeniem prawa krajowego.

Dotychczas TSUE i ETPC wypowiedzialy sie jedynie na temat sedziéw Sadu Naj-
wyzszego powolanych na wniosek wadliwie uksztattowanej KRS — orzekajacych
w Izbie Dyscyplinarnej?®, Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych?é i Izbie
Cywilnej?’. Jak juz wspomniano, w kazdym z tych orzeczen stwierdzono, ze sktad
orzekajacy SN z udzialem sedziego powotanego na wniosek wadliwie uksztatto-
wanej KRS ,nie jest sadem niezawistym, bezstronnym i ustanowionym uprzednio
na mocy ustawy”. Formutla ta wymaga wyjasnienia.

% Cyt. wyzej wyrok TSUE w sprawie C-791/19 oraz wyrok ETPC w sprawie Reczkowicz..

% Cyt. wyzej wyroki TSUE w sprawach C-487/19 i C-718/21 oraz wyroki ETPC w sprawach
Doliriska-Ficek oraz Walesa.

27 Cyt. wyzej wyrok TSUE w sprawie C-326/23 oraz wyroki ETPC w sprawach Advance Pharma
oraz Sadomski.



72 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

Po pierwsze, formula ta nie oznaczawiazacego stwierdzenia bezwzglednej
niewaznosci powotania danego organu wladzy sadowniczej, a co za tym idzie
- uznania wydanych przez niego orzeczen za niebyle. Nie jest ona tez tak in-
terpretowana przez Komitet Ministréw Rady Europy, odpowiedzialny za czuwanie
nad wykonywaniem wyrokéw ETPC — dw organ w swoich wystgpieniach z 8
grudnia 2022 r.28, 7 czerwca 2023 r.? i 7 grudnia 2023 r.>° zalecil, aby rzad RP
w ramach wykonania wyrokéw ETPC ,,odniést sie do statusu wszystkich sedziéw
powotanych w wadliwych procedurach na wniosek KRS uksztaltowanej po marcu
2018 r. i orzeczen wydanych z ich udzialem”. ,Odnoszenie sie” do statusu sedzidéw
oraz ich orzeczen bytoby zbedne, gdyby z samych wyrokéw TSUE i ETPC miata wy-
nikaé¢ automatyczna utrata mocy prawnej powotan sedziow oraz wydanych przez
nich orzeczen.

Nalezy podkreslié¢, oba Trybunatly europejskie nie tyle dokonuja abstrakcyjnej
kontroli zgodnosci polskiej procedury powotywania sedziéw z prawem europej-
skim, co oceniaja wplyw wad tej procedury na sytuacje konkretnej jednostki, ktéra
wniosta skarge do ETPC badz jest strong w postepowaniu przed sadem, ktéry zadat
pytanie prejudycjalne. Formuta, ze dany organ ,nie jest sadem niezawistym, bez-
stronnym i ustanowionym uprzednio na mocy ustawy”, oznacza wiec jedynie wia-
zace ustalenie, ze prawo konkretnego obywatela do sadu zostato naruszone przez
rozpatrzenie jego sprawy przez sad niespetniajacy minimalnych wymagan okreslo-
nych w art. 6 Konwencji badz odpowiednio w art. 47 Karty. Ze stwierdzeniem tego
naruszenia wigza sie dwa skutki. Primo, parlament ma obowigzek przyjecia ustawy,
ktdra uporzadkuje status sedziéw powotanych po 6 marca 2018 r. oraz zapobiegnie
powtarzaniu sie podobnych naruszen w przysztosci®'.Secundo, do czasu systemo-
wego rozwigzania problemu sady powinny czuwaé nad zapewnieniem — w miare
mozliwo$ci — rozpatrywania spraw przez sktady orzekajace zgodne ze standardem
konstytucyjnym i europejskim. Owo czuwanie powinno jednak polega¢ nie
na ignorowaniu wszelkich orzeczen wydanych z udzialem sedziego powolanego
po 6 marca 2018 r., lecz na tzw. testowaniu jego niezawistosci w ramach procedury
o wylaczenie sedziego badz procedury odwotawczej, z uwzglednieniem kryteriéw
wypracowanych w orzecznictwie3?. Negatywny wynik testu niezawistosci powi-
nien skutkowaé — odpowiednio — wylaczeniem sedziego lub uchyleniem jego orze-
czenia, a pozytywny wynik — odpowiednio — oddaleniem wniosku o wytacznie lub
potwierdzeniem waznos$ci postepowania.

W przypadku TSUE taka formula moze mieé jeszcze jedno znaczenie: sad
w skladzie niespelniajacym minimalnych wymagan w zakresie niezawistosci

28 Decyzja nr CM/Del/Dec(2022)1451/H46-25, HUDOC-EXEC, pkt 8.

% Decyzja nr CM/Del/Dec(2023)1468/H46-18, HUDOC-EXEC, pkt 9.

30 Rezolucja tymczasowa nr CM/ResDH(2023)487, HUDOC-EXEC (bez podziatu na punkty).

31 Zob. zwlaszcza cyt. wyrok ETPC w sprawie Watesa, § 328-329, gdzie Trybunal wprost
przedstawil swoj poglad, jakie zmiany prawne sg konieczne.

32 Zob. szerzej na ten temat: J. Roszkiewicz, Indywidualny test niezawistosci sedziego powotanego
z narusgeniem prawa — uwagi na tle orgecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
»Przeglad Sadowy” 2022, nr 11-12, s. 88-95.
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wynikajacych z art. 267 TFUE?® nie otrzyma odpowiedzi na swoje pytanie preju-
dycjalne. Dlatego tez moim zdaniem bardziej adekwatnym okresleniem na sktady
z udziatem sedzidéw, ktérych powotaniu towarzyszyto naruszenie prawa, bytoby
sformutowanie ,,sad nieustanowiony ustawg”: wadliwie uksztaltowany, ale jednak
sad wydajacy wiazace rozstrzygniecia, ktére moga zosta¢ podwazone w przewi-
dzianej prawem procedurze przez wtasciwy sad odwotawczy po przeprowadzeniu
indywidualnej oceny danego przypadku.

Krotko méwiac: wyroki ETPC i TSUE nie zastepujg ustawodawcy ani sgdow-
nictwa krajowego, a stwierdzenie, ze Izba Dyscyplinarna ,nie jest sadem niezawi-
stym, bezstronnym i ustanowionym uprzednio na mocy ustawy”, nie spowodowalto,
iz ustawa, na podstawie ktdrej ta Izba wykonywata swoje kompetencje, przestata
obowigzywad, a organ ten przestal istnie¢ jako sad rozpatrujacy m.in. kasacje
od orzeczen sadéw dyscyplinarnych. Skutkiem tych wyrokéw byto jedynie po-
wstanie — po stronie ustawodawcy zwyktego — obowigzku zmiany przepiséw regu-
lujacych wtasciwosé SN w zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a po stronie
sagdownictwa — obowigzku testowania niezawistosci w ramach procedury o wylta-
czenie sedziego, ewentualnie w ramach procedury wznowieniowe;j.

Po drugie, sam fakt rozpatrzenia sprawy przez sedziego powolanego
na wniosek KRS zdominowanej przez przedstawicieli parlamentu nie jest
uznawany przez ETPC i TSUE za wystarczajaca podstawe do uznania, ze do-
szto do naruszenia art. 6 EKPC badz odpowiednio art. 47 KPP.

Sam TSUE niejednokrotnie wyraznie powiedzial, ze ,,okolicznos¢, ze organ
taki jak krajowa rada sadownicza, uczestniczacy w procesie powotywania sedziéw,
sktada sie w przewazajacej mierze z cztonkéw wybranych przez wtadze ustawo-
dawcza, nie moze sama w sobie prowadzi¢ do powziecia watpliwosci co do statusu
sqdu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy i co do niezawistosci sedziow wy-
tonionych w tym procesie”**. Podobnie wypowiedziat sie w 2025 r. Rzecznik Ge-
neralny TSUE Dean Spielmann w precedensowej sprawie przed TSUE dotyczacej
statusu sedziéw sadéw powszechnych powotanych po 6 marca 2018 r., wskazujac,
ze ,sam fakt udzialu w postepowaniu nominacyjnym sedziego organu takiego jak
KRS nie wystarczy, aby wzbudzi¢ watpliwosci co do niezawistosci powotanych
w ten sposéb sedziow”%,

TSUE zakwestionowat status Izby Dyscyplinarnej jako niezaleznego sadu usta-
nowionego ustawg nie tylko dlatego, Ze zostala powotana na wniosek ,nowe;j”
KRS (i), ale réwniez dlatego, ze ,starej” KRS — wybranej w wiekszosci przez srodo-
wiska sedziowskie — parlament skrécit konstytucyjng kadencje ustawq zwykta (ii),
w nowej Izbie nie byto w ogdle sedziéw powotanych na wniosek ,,starej” KRS (iii),

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 2016.202.47.

34 Wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2023 r., C-718/21, L.G przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa,
pkt 64. Podobnie wyrok TSUE z dnia 15 lipca 2021 r., C-791/19, Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, pkt 103, a takze wyrok TSUE z dnia 9 lipca 2020 r., VQ przeciwko Land
Hessen, C-272/19, pkt 55-56.

% Opinia RG TSUE z 29 kwietnia 2025 r., C-521/21, MJ przeciwko AA, pkt 56. W dniu oddania
artykutu do druku nie zapadt jeszcze wyrok TSUE w tej sprawie.
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atakze przyznano tej Izbie autonomie organizacyjna, funkcjonalna i finansowq we-
wnatrz Sagdu Najwyzszego (iv)*°. Co istotne, mimo zakwestionowania statusu Izby
Dyscyplinarnej, TSUE nie stwierdzil, ze w konsekwencji wszystkie jej orzeczenia
nalezy uznac za niebytle.

Z kolei ETPC ocenia, czy powotanie sedziego z naruszeniem prawa pogwatcito
prawa danej jednostki z art. 6 EKPC, postugujac sie tzw. testem Astradsson, ktéry
obejmuje trzy pytania: 1) czy przy obsadzie sadu doszto do oczywistego naruszenia
prawa krajowego; 2) czy naruszenie byto powazne, tzn. czy realnie wptyneto na nie-
zalezno$é sadu; 3) czy zostato efektywnie zbadane i naprawione przez sady krajowe®”.
Za powazne i oczywiste naruszenie prawa w rozumieniu testu Astradsson ETPC
uznat - podobnie jak TSUE - nie tyle sam fakt powotania na wniosek obecnej KRS, ale
caty konglomerat nieprawidtowosci towarzyszacych powstaniu Izby Dyscyplinarnej
$wiadczacych o jej uzaleznieniu od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej®.

Nadto zauwazy¢ nalezy, ze z trzeciego punktu testu Astraddsson wynika wy-
raznie, Ze samo oczywiste i powazne naruszenie prawa krajowego przy powolaniu
konkretnego sedziego nie przesadza jeszcze o pogwalceniu art. 6 Konwencji — moze
ono bowiem zosta¢ naprawione przez sady krajowe, po przeprowadzeniu indywidu-
alnej oceny danego przypadku (np. w formie wspomnianego testu niezawisto$ci).

Dlatego tez nawet tak powazne wady prawne obcigzajace akty powotlania se-
dziéw Izby Dyscyplinarnej nie $wiadcza automatycznie o bezwzglednej niewaz-
nosci wydanych z ich udzialem orzeczen.

5.3. Czy orzeczenie wydane z udziatem sedziego powotanego na wniosek
wadliwie uksztattowanej KRS jest bezwzglednie niewazne (nieistniejace)?

Przywotana przez skarzacego w komentowanej sprawie koncepcja tzw. nie-
aktéw czy orzeczen nieistniejacych (Yac. sententia non existens) zostata sformu-
towana przez teoretykdéw procesowych z mysla o prostolinijnych i raczej hipote-
tycznych scenariuszach, takich jak zalozenie togi i wydanie ,orzeczenia” przez
przypadkowego przechodnia®, wydanie orzeczenia bez ogloszenia wbrew wy-
raznej dyspozycji ustawy nakazujacej ogtoszenie*’, ogloszenie z pominieciem so-
lennej formuty ,w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej™!, wydanie orzeczenia bez

% Wyrok TSUE w sprawie C-791/19, pkt 108-110.

% Wyrok ETPC z 1 grudnia 2020 r. w sprawie Gudmundur Andri Astrddsson przeciwko Islandia,
skarga nr 26374/18, § 243-273.

38 §255-277.

39 Zob. P. Radziewicz, On Legal Consequences of Judgements of the Polish Constitutional Tribunal
Passed by an Irregular Panel, ,Review of European and Comparative Law” 2017, t. 31, nr 4, s. 59;
W. Siedlecki, Podstawy rewizji cywilnej, Warszawa 1959, s. 8; S. Hanausek, Orzeczenie sqdu rewizyjnego
w procesie cywilnym, Warszawa 1966, s. 190; T. Zembrzuski, Niewaznos¢ postepowania w procesie
cywilnym, Warszawa 2017, s. 192-202.

40 J. Kulesza, A. Wyrwisz, Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 17.10.1978 r., III CZP 62/78,
,Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1981, nr 7-8, s. 321. Zob. tez postanowienie
SN z 17 listopada 2005 r., I CK 298/05, LEX nr 176355.

4 J. Sikora, Orzeczenia nieistniejqce, ,,Studia Cywilistyczne” 1978, t. 29, s. 186.
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jakiejkolwiek sentencji** albo z sentencja, ale bez podpisu**. Mozna wiec przyjac
ostrozng teze, ze sad administracyjny moze uznaé za niebyle rozstrzygniecie po-
chodzace od podmiotu dziatajacego z oczywistym przekroczeniem kompetencji
(np. rada adwokacka podjeta uchwate mimo braku kworum, decyzje o skresleniu
z listy wydat rzecznik dyscyplinarny izby czy zgromadzenie izby adwokackiej) albo
rozstrzygniecie pochodzace od podmiotu w ogole niebedacego organem witadzy
publicznej (np. przypadkowy przechodzien ukradl toge, wszedl na sale sadowg
i ,orzekl” o wydaleniu adwokata z zawodu). Z uwagi na oczywista, widoczng
golym okiem bezprawnos¢ tego typu rozstrzygnieé, ktdrej ustalenie nie wymaga
przeprowadzenia odrebnego postepowania, trzeba przyjaé, ze generalnie kazdy
organ wtadzy publicznej ma prawo odméwic ich zastosowania.

Natomiast sagd administracyjny co do zasady nie powinien pomija¢ orzeczenia
sadu dyscyplinarnego z powodu nieprawidtowosci sktadu orzekajacego, ktdra jest
wada prawng podlegajaca rozpatrzeniu w przewidzianych prawem procedurach
odwotawczych (w przypadku orzeczenn SN wydanych w nieprawidtowym skladzie
bedzie to procedura wznowieniowa).Koncepcja orzeczen nieistniejacych zasadniczo
nie nadaje sie do rozwigzywania bardziej ztozonych probleméw prawnych, takich
jak status milionow orzeczen wydanych przez tysiace osob powotanych na urzedy
sedziowskie na wniosek obecnej Krajowej Rady Sadownictwa. Trudno stawia¢ znak
rownosci miedzy przypadkowym przechodniem przebranym w toge sedziowska
a osobg powotang na sedziego przez Prezydenta RP na wniosek Krajowej Rady Sa-
downictwa, ktorej czes¢ cztonkow zostata wybrana w niekonstytucyjny sposéb. To,
ze samo zalozenie togi nie czyni czlowieka sedzia, jest oczywiste, natomiast trudno
uznaé za réwnie oczywiste to, czy sedzia jest osoba powotana przez legalnie wy-
branego Prezydenta RP, ale na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, ktdrej 15 z 25
czlonkéw zostato wybranych w niekonstytucyjnym trybie. Swiadczy o tym sam fakt,
ze najwyzsze sady europejskie i polskie wydaty w tej sprawie dziesiatki orzeczen,
a kwestia ta nadal jest przedmiotem dyskusji. Warto tez zauwazyd¢, ze o ile to, czy
wspomniane osoby sa sedziami, jest przedmiotem sporu miedzy prawnikami, o tyle
panuje zasadnicza zgoda, ze wydane przez nich orzeczenia wywarty skutki prawne,
a ich podwazenie moze sie odbywac¢ jedynie w drodze przewidzianych prawem
procedur*’. Konsensusu co do tej kwestii nie podwazajq incydentalne przypadki,

42 K. Korzan, Wyroki nieistniejqce, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”
1976, nr 7,s. 195.

4 E. Gapska, Ewolucja koncepcji orzeczeni prawnie nieistniejqgcych w postepowaniu cywilnym, w:
Ewolucja polskiego postepowania cywilnego wobec przemian politycznych, spotecznych i gospodarczych.
Materiaty konferencyjne Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr Postepowania Cywilnego Szczecin—Niechorze
28-30.9.2007 ., red. H. Dolecki, K. Flaga-Gieruszynska, Warszawa 2009, s. 361-362. Zob. tez uchwale
SN z 26 wrzesnia 2000 r., III CZP 29/00, LEX nr 41975. Por. jednak A. Jucewicz, Glosa do uchwaty SN
z dnia 26 wrzesnia 2000 ., III CZP 29/00, ,,Przeglad Sadowy” 2000, nr 1, s. 140 i nast.

4 Nawet Stowarzyszenie Sedziéw Polskich ,lustitia” przyjmujace, ze wspomniane osoby nie
sa w ogole sedziami, uznaje, ze ich orzeczenia co do zasady powinny zosta¢ utrzymane w mocy, a strony
powinny mieé mozliwo$¢ ich wzruszenia jedynie przy spetnieniu okreslonych warunkéw — §wiadczg o tym
przygotowane przez Komisje Kodyfikacyjna Ustroju Sadownictwa i Prokuratury projekty ustaw z 3 lutego
2025 r., w ktérych nie kwestionuje sie skutecznosci wydanych orzeczen; zob. https://www.gov.pl/web/
sprawiedliwosc/projekty-aktow-prawnych-ustroju-sadownictwa-i-prokuratury [dostep: 20 lutego 2025 r.].
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w ktérych sad powszechny uznat za nieistniejace orzeczenie wylacznie z powodu
wydania go przez sedziego powotanego po 6 marca 2018 r.** W doktrynie prawa
administracyjnego stusznie wskazuje sie, ze stosowanie koncepcji nieaktéw w od-
niesieniu do rozstrzygnie¢ pochodzacych od organéw wtadzy publicznej — choéby
obsadzonych z naruszeniem prawa — bytoby sprzeczne z zasada zaufania obywatela
do panstwa*®. Podzielam tez poglad Leszka Garlickiego, Ze absolutystyczna inter-
pretacja uznajaca, ze zadnego orzeczenia wydanego z udzialem sedziéw powota-
nych na wniosek wadliwie uksztaltowanej KRS nie mozna traktowac jako wydanego
przez sad, prowadzitaby do dezorganizacji wymiaru sprawiedliwosci?’.

Z samego orzecznictwa ETPC i TSUE nie wynika, jakoby Polska miata obo-
wiazek uznania za nieistniejace wszelkich orzeczen wydanych z udziatem sedziéw
powotanych na wniosek wadliwie uksztattowanej Krajowej Rady Sadownictwa*®.

Sam TSUE tylko w dwdch przypadkach — powotujac sie na art. 19 ust. 1 TUE¥
nakazujacy zapewnienie obywatelom Unii skutecznej ochrony sadowej ich praw
oraz wspomniany juz art. 47 KPP — upowaznit sad do uznania orzeczenia za nie-
byte. W 2021 r. Trybunat w Luksemburgu upowaznit Sad Najwyzszy do pominiecia
postanowienia Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN, w przypadku
ktérego doszto do kumulacji pieciu wad prawnych: 1) zostato wydane w sktadzie
jednoosobowym, w ktérym zasiadal sedzia powotany na wniosek KRS zdomino-
wanej przez wladze ustawodawczg i wykonawczg®®; 2) 6w sedzia zostal powo-
tany przez Prezydenta RP mimo trwajacego postepowania przed NSA w sprawie
odwotania innego uczestnika konkursu nominacyjnego od uchwaty KRS%; 3) ow
sedzia zostal powotany mimo postanowienia NSA wstrzymujacego wykonanie
uchwaty KRS wskazujacej jego kandydature®?; 4) 6w sedzia zostal powotany bez
czekania na odpowiedz TSUE na pytanie prejudycjalne NSA zmierzajacego do usta-
lenia zgodnosci z prawem UE niektorych przepisow ustawy o KRS®3; 5) 6w sedzia
wydal postanowienie, zanim zostatl rozpoznany wniosek o wyltaczenie wszyst-
kich sedzidow Izby Kontroli Nadzwyczajnej>*. W pdzniejszym orzecznictwie TSUE
zwrdcit uwage na jeszcze szostag wade prawna: uchylenie przez NSA uchwaty KRS
bedacej podstawa powotania®. Istotne znaczenie dla siegniecia przez TSUE po tak

4 Postanowienie Sadu Rejonowego dla Wroctawia-Krzykéw z 31 lipca 2024 r., VII Ko 34/24;
postanowienie Sadu Rejonowego w Gizycku z 12 stycznia 2026 r., I Ns 2/25.

4 S. Gajewski, A. Jakubowski, Nieakt w prawie administracyjnym, ZNSA 2013, nr 6, s. 83-84.

4 L. Garlicki, Trybunat Strasburski a kryzys polskiego sqdownictwa. Uwagi na tle wyroku
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 19.12.2020 r., Astrddsson przeciwko Islandii, ,,Przeglad
Sadowy” 2021, nr 4, s. 17.

48 Podobnie M. Szwed, Fixing the Problem of Unlawfully Appointed Judges in Poland in the Light
of the ECHR, ,,Hague Journal on the Rule of Law” 2023, t. 15, s. 361; M. Wiacek, Kryzys sqdownictwa
w Polsce z perspektywy zasady podziatu wtadzy, ZNSA 2025, nr 2, s. 84-86.

4 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 2016.202.13; dalej: TUE.

0 Cyt. wyzej wyrok C-487/19, W.Z., pkt 145-151.

51 Tamze, pkt 134.

2 Tamze, pkt 138-139.

% Tamze, pkt 140.

54 Tamze, pkt 151.

% Cyt. wyzej wyrok C-718/21, L.G. przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa, pkt 76.
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radykalne rozwigzanie jak koncepcja sententia non existens miata takze niezaskar-
zalnos¢ postanowienia (SN nie mdglby go zweryfikowad w zaden inny sposéb). Na-
stepnie w 2025 r. TSUE upowaznit Sad Apelacyjny w Krakowie do uznania za nie-
byty wyroku kasatoryjnego IKNiSP nakazujacego mu ponowne rozpoznanie sprawy
po uwzglednieniu skargi nadzwyczajnej. Powodem takiego werdyktu byl udziat
w sktadzie sedzidw, w ktérych przypadku skumulowaty sie trzy wady prawne: 1)
powolanie na wniosek nieprawidlowo uksztattowanej KRS, 2) wbrew postano-
wieniu NSA wstrzymujacemu wykonanie uchwaty, 3) na podstawie uchwaty KRS
uchylonej w 2021 r. przez NSAS®.

Z sze$ciu wad prawnych wymienionych w wyroku TSUE z 2021 r. oraz trzech
wad prawnych wymienionych w wyroku TSUE z 2025 r. tylko dwie dotyczyty
rowniez Izby Dyscyplinarnej SN (powotanie wszystkich wchodzacych w jej sktad
sedzidw na wniosek wadliwie uksztaltowanej KRS oraz uchylenie uchwaty KRS
bedacej podstawg ich powotania przez NSA%’). Czy to wystarczytoby do odpowied-
niego zastosowania wyroku TSUE w sprawie wspomnianego orzeczenia Izby Kon-
troli Nadzwyczajnej do orzeczenia Izby Dyscyplinarnej i uznania tego ostatniego
za niebyte? Wydaje sie, ze nie, bo miedzy obydwoma sytuacjami istnieja istotne
réznice. W przypadku orzeczenia Izby Kontroli Nadzwyczajnej wystepowaty do-
datkowe wady prawne, ktére nie wystapity w przypadku orzeczenia Izby Dyscypli-
narnej, w szczegolnosci powolanie na urzad wbrew postanowieniu NSA wstrzymu-
jacemu wykonanie uchwaty KRS..

Wwyrokach VI SA/Wa 203/22 oraz II GSK 224/23 rozwazano mozliwos¢ oceny
orzeczenia SN przez sad administracyjny, czyli scenariusz, ktérego TSUE jeszcze
nie miat okazji rozpatrywaé. Kontrola orzeczenia SN przez sad administracyjny
bytaby trudna do pogodzenia z art. 183 ust. 1 i art. 184 Konstytucji, z ktédrych wy-
raznie wynika, ze ,Konstytucja RP stworzyta dwa odrebne systemy sadowe nie-
powigzane ze sobg ani organizacyjnie, ani funkcjonalnie”®. Z kolei a contrario
z art. 236 ust. 2 Konstytucji wynika, ze niedopuszczalne jest tworzenie nadzwy-
czajnych procedur rewizyjnych, wznowieniowych czy jakichkolwiek innych form
weryfikacji orzeczen SN przez NSA. Krétko mdéwiac: ani SN nie moze ingerowac
w dziatalnos¢ orzeczniczg sadéw administracyjnych, ani sady administracyjne nie
moga ingerowac w dziatalno$¢ orzecznicza SN.

Jak sie wydaje, WSA i NSA zatem stusznie uznaty, ze brak byto podstaw do auto-
matycznego uznania orzeczenia Izby Dyscyplinarnej oddalajacego kasacje skarza-
cego za niebylte. Dodaé nalezy, ze skarzacy nie powinien byt kontestowa¢ waznosci
orzeczenia Izby Dyscyplinarnej SN w postepowaniu sadowoadministracyjnym,
ktére zasadniczo stuzy innym celom, lecz jeszcze przed uchwata o skresleniu z listy
powinien byl wystapi¢ do samego SN z wnioskiem o wznowienie postepowania
w trybie art. 540 § 3 k.p.k. (wznowienie na wniosek z uwagi na potrzebe wynikajaca

% Cyt. wyzej wyrok C-225/22, pkt 50-57.

57 Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2021 r., Il GOK 15/18, LEX nr 3266778.

58 R. Hauser, Prawo do sqdu, w: Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999,
s. 198.
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z orzeczenia organu miedzynarodowego) albo w trybie art. 542 § 3 w zw. z art. 439
8 1 pkt 2 k.p.k. (wznowienie z urzedu z uwagi na nienalezyta obsade sadu). Sad
administracyjny nie ma ani prawa, ani obowiazku wyrecza¢ Sadu Najwyzszego
w dbatosci o nalezyta obsade sktadéw orzekajacych.

6. Dopuszczalno$¢ uznania orzeczenia Izby Odpowiedzialnos$ci
Zawodowej za niebyte

Obecnie za rozpoznawanie kasacji od orzeczen adwokackich sadéw dyscypli-
narnych odpowiada Izba Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego. Czy
jej orzeczenia moga by¢ uznane za niebyle? Jej status nie byt jeszcze przedmiotem
oceny ETPC ani TSUE®, ale mozna go oceni¢ w swietle wypracowanych w orzecz-
nictwie kryteriéw. De iure Izba Odpowiedzialnosci Zawodowej powinna sktadaé sie
z 11 sedzidw, ale de facto zasiada w niej obecnie (wedlug stanu na 28 stycznia
2026 r.) jedynie 8 sedzidw, z czego 5 sedziéw powotanych na wniosek wadliwie
uksztattowanej KRS, a 3 sedziéw powotanych na wniosek prawidtowo uksztatto-
wanej KRS. Sposréd 5 sedziéw powotanych z naruszeniem prawa, 4 zostato po-
wotanych w podobnych okolicznosciach co sedziowie Izby Kontroli Nadzwyczajnej,
tj. z naruszeniem postanowienia zabezpieczajacego NSA, a uchwaty KRS bedace
podstawa ich powotania zostaty uchylone przez Naczelny Sad Administracyjny.

Nie mozna wiec przesadzié a priori, ze kazdy sktad Izby Odpowiedzialnosci Za-
wodowej SN nie bedzie spelnia¢ wymagan w zakresie niezawistego i bezstronnego
sadu ustanowionego ustawa. Mozliwe jest bowiem wyznaczenie réznych sktadéw
do rozpoznania kasacji: ztozonych z sedziéw powotanych prawidtowo, sedziéw
z powotaniami obcigZonymi jedng wada prawna, sedziéw z powotaniami obcia-
zonymi trzema wadami prawnymi, wreszcie z sedziéw z kazdej z tych grup. Kazdy
przypadek nalezy zatem ocenia¢ indywidualnie.

Czy sad administracyjny moze wiec kiedykolwiek uznaé za niebyte orzeczenie Izby
Odpowiedzialnosci Zawodowej w sprawie dotyczacej skreslenia z listy adwokatéw?
Odpowiedz na to pytanie nie jest tatwa. Z jednej strony — jak juz wspomniano — we-
ryfikacja orzeczen SN przez sady administracyjne wydaje sie wykluczona w swietle
art. 183 ust. 1, art. 184 oraz art. 236 ust. 2 Konstytucji. Z drugiej strony — TSUE wy-
wodzi z art. 19 ust. 1 TUE i art. 47 Karty kompetencje kazdego sadu do kontroli, czy
majace zastosowanie w rozpatrywanej sprawie orzeczenie zostalo wydane przez sad
ustanowiony ustawa w rozumieniu prawa Unii. Podobne — cho¢ mniej jednoznaczne
— stanowisko wydaje sie zajmowaé ETPC, o czym $wiadczy pkt 3 testu Astradsson,
w ramach ktérego sad powinien dokona¢ naprawy wady prawnej powotania innego
sedziego zidentyfikowanej przy rozpatrywaniu konkretnej sprawy. Istnieje zatem wy-
razne napiecie miedzy normg konstytucyjna a norma unijna i norma konwencyjna.

Prébujac pogodzic te dwie normy w imie wyktadni Konstytucji przyjaznej prawu
europejskiemu, mozna moim zdaniem — w drodze wyjatku — dopusci¢ pominiecie

5 Wedtlug stanu na 28 stycznia 2026 r. ETPC wcigz nie rozpoznal skargi nr 2203/23 w sprawie
Grzegorczyk przeciwko Polsce, ktora dotyczy wlasnie statusu Izby Odpowiedzialnosci Zawodowe;j.
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przez sad administracyjny orzeczenia Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej SN przy
spelnieniu nastepujacych warunkéw:

1) orzeczenie SN bylo bezposrednia podstawg uchwaty o skresleniu z listy
adwokatéw, tzn. to nie adwokackie sady dyscyplinarne orzekly o wydaleniu z za-
wodu, lecz SN w drodze orzeczenia reformatoryjnego;

2) w sktadzie zasiadat co najmniej jeden sedzia, ktérego powotanie byto obcig-
zone trzema wadami prawnymi, tj. powotanie na wniosek wadliwie uksztattowanej
KRS, z naruszeniem postanowienia zabezpieczajacego NSA, na podstawie uchy-
lonej post factum uchwaty KRS. Te dwie ostatnie okolicznosci sg szczegoélnie istotne,
bo pozwalaja potraktowad kontrole orzeczenia Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej
SN przez sad administracyjny jako skutek sensu largo zwigzania prawomocnym
wyrokiem NSA podwazajacym wspomniang uchwate KRS (art. 170 p.p.s.a.);

3) skarzacy dazyl do rozpoznania sprawy przez prawidlowo obsadzony
sktad SN, tj. ztozyt wniosek o wylaczenie ze sktadu sedziéw powotanych z naru-
szeniem prawa, a w przypadku niepowodzenia tego wniosku, po wydaniu orze-
czenia przez Izbe Odpowiedzialnosci Zawodowej w nieprawidlowym skladzie,
ztozyt wniosek do SN o wznowienie postepowania, ktéry nie zostal rozpoznany,
ewentualnie zostat oddalony badz odrzucony przez sktad SN, ktéry sam byt zto-
zony z nieprawidlowo powotanych sedziéw. Jesli natomiast skarzacy wniost ka-
sacje do SN i w ogdle nie kontestowat prawidtowosci sktadu orzekajacego, liczac
na korzystne rozstrzygniecie, a dopiero po oddaleniu kasacji zaczal podnosic
przed WSA i NSA zarzut nienalezytej obsady sadu, to nalezy go uzna¢ za bezsku-
teczny (w mysl reguty qui approbat non reprobat® oraz allegans contraria non est
audiendus®).

7. Podsumowanie

W moim przekonaniu sad administracyjny przy rozpatrywaniu skargi w przed-
miocie skreslenia z listy adwokatow co do zasady uprawniony jest jedynie do kon-
trolowania prawidtowosci dzialania organéw samorzadu adwokackiego. W ramach
tej kontroli sad powinien ograniczy¢ sie do oceny, czy osoba skreslona z listy ad-
wokatow rzeczywiscie zostata skazana przez sad dyscyplinarny na kare wydalenia
z zawodu stosownie do art. 72 ust. 1a p.o.a. oraz czy orzeczenie sadu dyscyplinar-
nego podlegato wykonaniu w swietle art. 91a ust. 2 p.o.a.

Jedynie w wyjatkowych przypadkach sad administracyjny moze uznac za nie-
byty akt bedacy podstawa uchwaty o skresleniu z listy adwokatéw, a mianowicie:

1) rozstrzygniecie wydane z oczywistym przekroczeniem kompetencji

albo

2) rozstrzygniecie wydane przez podmiot w ogéle niebedacy organem witadzy
publiczne;j,

60 Kto aprobuje, ten nie moze [potem] oponowac”.
61 Nie nalezy dawac postuchu temu, kto sam sobie przeczy” — ttum. za: A. Debinski, K. Burczak,
M. Jonca, Lacinskie sentencje i powiedzenia prawnicze, Warszawa 2013, s. 14.
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albo

3) z uwagi na wymagania prawa UE — takze rozstrzygniecie wydane przez SN,
o ile a) to z niego bezposrednio wynikata sankcja wydalenia z zawodu; b) w skta-
dzie zasiadal co najmniej jeden sedzia, ktérego powotanie byto obcigzone wadami
prawnymi wynikajacymi z orzeczenn NSA w przedmiocie uchwaty KRS bedacej pod-
stawg jego nominacji (sam fakt powotania na wniosek wadliwie uksztaltowanej
KRS to za mato, aby uzna¢ wydawane przez niego rozstrzygniecia za niebyle); c)
skarzacy podjat prébe wykorzystania istniejacych procedur umozliwiajacych mu
zapewnienie rozpoznania sprawy w prawidtowym sktadzie (wniosek o wylaczenie,
wniosek o wznowienie).

W tym ostatnim przypadku taki stan rzeczy, w ktérym sad administracyjny
ocenia legalnos¢ orzeczenia SN, nie powinien by¢ jednak utrzymywany zbyt dtugo.
Status sedziéw Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej SN powotanych z naruszeniem
prawa, jak réwniez innych sedziéw powotanych na wniosek wadliwie uksztatto-
wanej KRS, wymaga uporzadkowania, co jest obowigzkiem ustawodawcy, ktéry
,powinien wprowadzi¢ do systemu prawnego przepisy pozwalajace na zweryfiko-
wanie postepowan nominacyjnych”s2.
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Summary

of the article: Competence of the administrative court to declare a ruling of the Su-
preme Court with an improper composition null and void

The subject of this article is the analysis of two issues. Firstly, to what extent is the ad-
ministrative court, when considering a complaint against a resolution of the bar association
body on removal from the bar, authorised to review the correctness of the judgments of the
disciplinary courts that constitute the basis for the resolution? Secondly, can a judgment of
the Disciplinary Chamber (and currently the Professional Liability Chamber) of the Supreme
Court be deemed null and void (sententia non existens) without the need to formally set it
aside in an appropriate procedure, and if so, under what conditions?

Keywords: sententia non existens, Disciplinary Chamber, Professional Liability Chamber,
Supreme Court, bar association



Mgr Piotr Ostrowski

[Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu;
doktorant w Szkole Doktorskiej Nauk Spotecznych UAM,;
ORCID: 0000-0003-4226-7259]

Dopuszczalnos¢ sadowej kontroli aktu powotania
na urzad sedziego. Uwagi na tle prawa francuskiego
i polskiego!

Streszczenie: Celem artykulu jest ocena argumentacji polskich sadéw na rzecz tezy
o niedopuszczalnosci sadowej kontroli aktu powotania sedziego w $wietle francuskiej
mysli prawnej. Wobec braku konsensusu wsréd prawnikéw i politykdw w sprawie skutkéow
wadliwych powotan sedziowskich rozwazam, czy dos$wiadczenia francuskie moga sta-
nowi¢ inspiracje do reinterpretacji przez polskie sady poje¢ zastanych w celu rozwigzania
tego problemu. Analize rozpoczynam od przedstawienia ewolucji francuskiego podejscia
do kontroli aktéw dotyczacych kariery sedziéw oraz warunkéw dopuszczalnosci tej kon-
troli. Zestawienie polskich argumentéw o niedopuszczalnosci sadowej kontroli tych aktéw
z dorobkiem francuskim prowadzi do wniosku, ze cho¢ francuskie sady, co do zasady, opo-
wiadaja sie za stabilnoscig rozstrzygnie¢ wadliwie powotanych sedziéw, to catkowity brak
kontroli nad aktem powotania zagraza zasadzie praworzadnosci oraz prawu do sadu.

Stowa klucze: akt powotania na urzad sedziego, Francja, Polska, dopuszczalnos¢ kon-
troli sadowej

Wprowadzenie

asadniczym walorem analizy prawa obcego jest mozliwo$¢ lepszego zrozu-
mienia wlasnego systemu prawnego i prawa w ogdlnosci?. Metoda ta jest
szczegolnie atrakcyjna w sytuacjach, gdy prawo krajowe mierzy sie z proble-
mami, na ktére trudno znalez¢ odpowiedzi, kierujac sie dotychczasowymi paradyg-
matami. Prawo obce moze w takich sytuacjach by¢ zrédtem inspiracji do rewizji pojeé
zastanych w celu znalezienia rozwigzania w ramach istniejacych regulacji. W Polsce
takim naglacym problemem jest problematyka legalnosci powotan sedziowskich?.
Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadow-
nictwa oraz niektérych innych ustaw* wywotata najwiekszy, jak dotad, kryzys

! Niniejszy artykut jest rozszerzona, pisemna wersjg wystapienia na XVII Letnich Warsztatach
Doktoranckich ,,Administracja publiczna i prawo administracyjne w ujeciu poréwnawczym” we Wro-
ctawiu. Wygloszony referat zostal nagrodzony I nagroda jury oraz nagroda doktorantéw. Ostateczna
wersja tekstu powstata w toku realizacji stypendium rzgdu francuskiego France Excellence SSHN
na Uniwersytecie Paryz 1 Panthéon-Sorbonne.

2 E. Picard, Lé¢tat du droit comparé en France, en 1999, ,Revue internationale de droit comparé”
1999, t. 51, nr 4, s. 897.

3 Zob. wyrok ETPC z 23 listopada 2023 r. Watesa przeciwko Polsce, skarga nr 50849/21.

4 Dz.U.z 2018 . poz. 3.
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wymiaru sprawiedliwo$ci w III RP. Wadliwe uksztattowanie KRS rodzi pytania,
po pierwsze, o skutki tego stanu rzeczy dla legalnosci powotan sedziowskich oraz
zapadajacych orzeczen, a takze, po drugie, o mozliwosci zaradzenia temu systemo-
wemu problemowi, w tym o dopuszczalnos¢ sadowej kontroli prezydenckiego aktu
powotlania. Dyskusje w tym zakresie sg niestety prowadzone w kontekscie goracego
sporu politycznego i polaryzacji spoteczenstwa, co nie sprzyja merytorycznej wy-
mianie mysli. Przeciagajacy sie kryzys i brak porozumienia® moga by¢ interpreto-
wane jako bezsilnos¢ polskiego prawa oraz sSrodowiska prawniczego i politycznego
wobec wyzwania wadliwych powotan sedziéw dla systemu prawnego. W zwigzku
z tym rozsadne jest, w mojej ocenie, poszukiwanie inspiracji w obcej mysli prawne;.

Problematyka powotan sedziowskich jest zagadnieniem z pogranicza prawa
konstytucyjnego i administracyjnego. Panstwem, ktdre ma szczegdlne osiagniecia
w tym zakresie jako kolebka nowoczesnego prawa publicznego i sadownictwa
administracyjnego®, a takze z racji bogatych doswiadczen konstytucyjnych’, jest
Francja. Warto zatem spojrze¢ na wysuwane w Polsce argumenty majace uzasad-
nia¢ teze o niedopuszczalnosci sadowej kontroli prezydenckiego aktu powotania
na urzad sedziego z punktu widzenia francuskiej mysli prawnej. Analize rozpoczne
od przedstawienia ewolucji prawa francuskiego w tym zakresie. Nastepnie oméwie
aktualne warunki dopuszczalnosci tej kontroli we Francji. Na tej podstawie do-
konam poréwnania przytaczanych w Polsce argumentéw przeciwko sadowej kon-
troli aktow powotania na urzad sedziego z pogladami francuskich badaczy i sadow.
Powyzsze pozwoli mi wyciggna¢ wnioski na temat potencjalnej inspiracji, ktérg
mogtaby stanowic francuska mysl prawna dla prawa polskiego.

1. Ewolucja

Aktualny model sadowej kontroli aktéw powotania na urzad sedziego jest
wynikiem ponad 100-letniej ewolucji orzecznictwa Rady Stanu (Conseil d’Etat),
najwyzszego sadu administracyjnego oraz organu opiniujacego akty egzekutywy
i Parlamentu®, a takze stojacego na czele sadéw powszechnych Sadu Kasacyjnego
(Cour de cassation). Proces ten mozna podzielié¢ na cztery etapy.

1.1. Rywalizacja o wlasciwosé

Jednym z pierwszych orzeczen dotyczacych omawianej problematyki, o ktérym
wspominaja francuskie zrédta, jest wyrok Sadu Kasacyjnego z 10 stycznia 1920 r.,

5 Parlament przeglosowal ustawe z dnia 12 lipca 2024 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa (druk nr 219), lecz Prezydent RP skierowat jg do Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego
umocowanie jest przez cze$¢ srodowiska politycznego i prawnego podwazane. Wyrokiem z dnia 20 li-
stopada 2025 r., Kp 2/24, Trybunat orzekt o niezgodnosci ustawy z Konstytucja.

¢ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 184.

7 K. Kubuj, Tradycje francuskiego konstytucjonalizmu w polskiej mysli ustrojowej, ,,Studia Politolo-
giczne” 2024, t. 71, s. 107-121.

8 Zob. R. Puchta, Rada Stanu jako organ sqdowej ochrony konstytucji we Francji, Warszawa 2019.
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Bull. crim.? nr 25. Skarzacy kasacyjnie sformutowat zarzut naruszenia przez sad
nizszej instancji art. 9 dekretu z dnia 6 grudnia 1918 r. dotyczacego tymczasowej
organizacji sadownictwa w Alzacji i Lotaryngii'®, ktéry stanowil, ze w sprawach
karnych i cywilnych sad regionalny (tribunal régional) rozpoznaje sprawe w skita-
dzie trzech cztonkéw, z ktérych przynajmniej jeden musi legitymowadé sie wy-
ksztalceniem z zakresu prawa lokalnego. Wedtug skarzacego zaden z sedziéw nie
odebrat takiego wyksztalcenia. Sad Kasacyjny oddalit ten zarzut z uwagi na to,
ze ,sedziowie i prokuratorzy'! powotani do petnienia swoich funkcji na mocy aktu
wtadzy publicznej korzystajq z domniemania prawnego, ze spelniajg wymagane
warunki”2. Istniato zatem wdéwczas wzruszalne domniemanie legalnosci powo-
tania na urzad sedziego'.

Stanowisko Sadu Kasacyjnego budzito kontrowersje z dwdch powodéw. Po pierwsze,
rozproszona kontrola legalnosci powotan sedziéw przez sady powszechne byta wat-
pliwa z punktu widzenia art. 13 obowiazujacej do dzi$ ustawy z dni 16-24 sierpnia
1790 r. o organizacji sadownictwa powszechnego', ktéry stanowi, ze: , Funkcje sa-
dowe sa odrebne i zawsze beda oddzielone od funkcji administracyjnych”. W ten
sposOb wyrazona zostata we Francji zasada rozdziatu wtadz administracyjnej i sa-
dowej (séparation des autorités administrative et judiciaire)'®*. W konsekwencji, jak
dalej stanowi przepis, ,,Sedziowie nie moga, pod grozba popeltnienia przestepstwa,
w zaden sposéb zakidcaé dziatalnosci organdéw administracyjnych ani wzywac
przed siebie administratoréw z powodu pelnionych przez nich funkcji”'®. Pro-
blem upatrywano w tym, ze akty powotania na urzad sedziego sq podejmowane
przez Prezydenta Republiki, ktéry nalezy do centralnych organdéw administracji
panstwa’. Kwestionowanie legalnosci takich aktéw oznacza nieuprawniong inge-
rencje sadu powszechnego w sfere dziatania administracji panstwa, a doktadniej —
administracji sgdownictwa.

Po drugie, Rada Stanu, utworzona w 1799 r., zostata przeksztalcona w nie-
zalezny sad formalnie w 1872 r., co wywotalo kontrowersje w srodowisku poli-
tycznym i prawniczym. Idea odrebnego sadownictwa administracyjnego — sytuacji,

° Bulletin des arréts de la Cour de cassation (chambre criminelle) [Biuletyn wyrokéw Sadu Kasacyj-
nego (izba karna)].

0 Dziennik Ustaw Republiki Francuskiej (Journal officiel de la République frangaise) z 7 grudnia
1918 r.; https://gallica.bnf.fr/ [dostep : 22.10.2025 r.].

11 W oryginalnym tekscie uzyto terminu magistrat, ktéry oznacza sedziéw sadéw powszechnych
i prokuratoréw, z wyltaczeniem sedziéw sadéw administracyjnych i radcéw stanu.

12 Les magistrats investis de leurs fonctions par un acte de Uautorité publique ont, en leur faveur, la
présomption légale qu’ils réunissent les conditions prescrites.

13 J. Boré, L. Boré, La cassation en matiére pénale, Dalloz, Paris 2017, s. 170.

4 Recueil Duvergier, s. 361.

15 Przez ,funkcje sadowe” w kontekscie omawianego przepisu rozumie sie dzialalnos¢ orzecz-
nicza sadéw powszechnych, a przez ,sedziéw” — sedziéw sadéw powszechnych. Przepis ten nie dotyczy
sedziéw sadéw administracyjnych, ktérzy maja odrebny status prawny.

16 Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours séparées des fonctions administra-
tives. Les juges ne pourront, a peine de forfaiture, troubler, de quelque maniére que ce soit, les opérations
des corps administratifs, ni citer devant eux les administrateurs pour raison de leurs fonctions.

17 Zob. sekcje 2.1 3 ponizej.
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w ktérej panstwo odgrywa jednoczesnie procesowg role strony postepowania
(organ administracji) i bezstronnego sedziego (sad administracyjny) — spotykata sie
z duzym oporem. Poczatek dziatalno$ci Rady Stanu byt wobec tego naznaczony am-
bicja udowodnienia jej skutecznosci w ochronie praw i wolnosci obywatelskich?®.
Jednym z tego przejawdw byto stopniowe poszerzanie wlasciwosci Rady poprzez
rozszerzajacg interpretacje podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, takich
jak ,administracja” i ,akt administracyjny”. W drodze aktywistycznego orzecz-
nictwa Rada zaczeta obejmowac swoja kognicja akty egzekutywy, ktdre tradycyjnie
wymykaty sie wszelkiej kontroli sadowej, tj. tzw. akty rzadzenia (actes de gouver-
nement)'’. Rada zaczeta rowniez stopniowo wkracza¢ w kategorie spraw, w kto-
rych dotychczas wlasciwe byty sady powszechne, co prowadzito do napie¢ miedzy
oboma pionami sgdownictwa, a nawet pozytywnych sporéw kompetencyjnych.

1.2. Spér kompetencyjny i jego nastepstwa

Wyrokiem z 27 listopada 1952 r., Préfet de la Guyane, nr 01420, Trybunat
Kompetencyjny (Tribunal des conflits) rozstrzygnat pozytywny spdér kompeten-
cyjny miedzy sadami powszechnymi i Radq Stanu dotyczacy roszczen odszkodo-
wawczych urzednikéw ministerialnych w Gujanie Francuskiej przeciw panstwu
w zwiazku z wadliwym funkcjonowaniem lokalnego sadu cywilnego przez zbyt
mata liczbe obsadzonych stanowisk sedziowskich. Trybunat skorzystat z tej okazji,
aby ustali¢ ogdlne kryteria podziatu wtasciwosci obu pionéw sadownictwa w spra-
wach dotyczacych aktéw administrowania sagdami. Orzekl, ze w sprawach dotycza-
cych ustugi publicznej wymiaru sprawiedliwosci (service public de la justice) akty
dotyczace jej funkcjonowania podlegaja zaskarzeniu przed sadem powszechnym,
natomiast w przypadku aktéw majacych za przedmiot jej organizacje wtasciwy jest
sad administracyjny. W ocenie Trybunatu nalezyte obsadzenie sadu jest sprawg do-
tyczaca organizacji wymiaru sprawiedliwosci, a zatem o wynikajacych z tego ty-
tutu roszczeniach odszkodowawczych powinien orzekaé sad administracyjny.

Chociaz wyrok Préfet de la Guyane dotyczyt wtasciwosci w sprawie roszczen od-
szkodowawczych, dotykatl tez problematyki aktow regulujacych kariere sedzidéw.
Wtasciwosé sadu w sprawach odszkodowawczych byta bowiem pochodng kwali-
fikacji aktéw dotyczacych obsady sadu jako aktéw z zakresu organizacji wymiaru
sprawiedliwosci. Trybunatl przesadzil, Ze tego typu akty nie tylko podlegajq kontroli

18 Zob. M. Jorat, Supprimer la justice administrative... deux siécles de débats, ,Revue francaise de
droit administratif” 2008, nr 3, s. 456-470.

9 Wspdtczesnie Francuzi wyr6zniaja dwie kategorie aktéw egzekutywy, ktére wymykaja sie
wszelkiej kontroli sgdowej, tj. akty dyplomatyczne i akty dotyczace relacji miedzy konstytucyjnymi
organami panstwa. Aby uzasadni¢ immunitet tych aktéw, proponowano m.in. kryterium politycznego
charakteru aktu (wyrok Rady Stanu z 1 maja 1822 r., Laffitte) czy rozréznienie funkcji administro-
wania od funkcji rzadzenia (R. Chapus, Lacte de gouvernement, monstre ou victime?, ,Recueil Dalloz”
1958, t. 1, s. 5-10), jednak zadna z propozycji nie okazala sie satysfakcjonujaca (zob. wyrok ETPC z 4
kwietnia 2024 r. Tamazount i inni przeciwko Francji, skarga nr 17131/19 i inne, § 116). Szerzej na ten
temat zob. R. Puchta, Granice sqdowej kontroli aktow prawnych organéw wtadzy wykonawczej — do-
Swiadczenia francuskie, PiP 2024, z. 7, s. 40-71.
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sadowej, ale tez mieszcza sie w kategorii aktéw o organizacji (ustroju), a nie o funk-
cjonowaniu sadow, w zwiazku z czym podlegaja kontroli Rady Stanu, a nie sadéw
powszechnych. Wyrok Préfet de la Guyane oznaczat dla Sadu Kasacyjnego upadek
koncepcji wzruszalnego przed sadami powszechnymi domniemania legalnosci po-
wotania na urzad sedziego. Wyrazem tego byt wyrok z 24 listopada 1960 r., Bull.
crim. nr 550, w ktéorym Sad Kasacyjny uznat, ze domniemanie legalnosci powo-
tania sedziego jest niewzruszalne. W innych swoich orzeczeniach zdawat sie nadal
dopuszczaé¢ mozliwos¢ wzruszenia domniemania legalnosci powotania, ale ten-
dencja byta ewidentnie w strone zawezania tej mozliwosci, co czasami prowadzito
do kontrowersji.

W szczegélnosci wyrokiem z 28 pazdziernika 1980 r. Sad Przysiegtych (Cour
d’assises) w Paryzu skazal Philippe’a Maurice’a na kare $mierci — ostatnig przed jej
calkowitym zniesieniem we Francji. Skazany wnidst skarge kasacyjna do Sadu Ka-
sacyjnego, podnoszac zarzut wadliwej obsady sadu. Otéz 21 grudnia 1979 r. Mini-
ster Sprawiedliwosci powierzyt Henriemu Leclache’owi stanowisko sedziego Sadu
Wielkiej Instancji (Tribunal de grande instance; wowczas odpowiednik polskiego
sadu okregowego) w Meaux na trzy lata. Przydziat ten otworzyt sedziemu Leclache-
‘'owi droge do ubiegania sie o awans. Zanim jednak jeszcze zdazyl on podjac swoje
obowiazki, juz 26 grudnia 1979 r., a wiec pie¢ dni p6zniej, Minister Sprawiedliwosci
awansowal go na wyzszy stopien w hierarchii sadowej i przydzielit do Sadu Wiel-
kiej Instancji w Paryzu. Nastepnie sedzia zostal wyznaczony do orzekania w Sa-
dzie Przysiegtych w Paryzu?’, gdzie uczestniczyl w wydaniu wyroku skazujacego
na kare $mierci. W sprawie zaistniata powazna watpliwos¢, czy pierwotne wyzna-
czenie sedziego Leclache’a do sadu w Meaux nie byto motywowane checig obejscia
przepiséw regulujacych awanse sedziéw bez zamiaru podjecia obowigzkdéw stuzbo-
wych (tzw. nomination pour ordre). Pomimo powagi zarzutu wyrokiem z 19 marca
1981 r., nr 80-945.25, Bull. crim. nr 100, skarga kasacyjna zostata oddalona z uwagi
na domniemanie legalnosci powotania. Tym samym Sad Kasacyjny nie widziat
przeszkody w wymierzeniu kary $mierci przez sedziego o watpliwym umocowaniu.

Philippe Maurice zwrdcit sie jednak tez do Rady Stanu, kwestionujac akt wy-
znaczenia sedziego Leclache’a do Sadu Wielkiej Instancji w Paryzu. W wyroku
z 15 maja 1981 r., Maurice, nr 33041, Rada Stanu nie tylko stwierdzila, ze jest on
nielegalny z uwagi na naduzycie i instrumentalizacje procedur awansowych, ale
tez uznata te wade prawng za na tyle powazna, ze zmienita kwalifikacje wnie-
sionej skargi ze skargi o naduzycie wtadzy (recours pour excés de pouvoir) na skarge
0 uznanie nieistnienia aktu (recours en déclaration d’inexistence). W kontekscie tej
sprawy zmiana kwalifikacji pozwolita na unikniecie odrzucenia skargi, czego do-
magat sie Minister Sprawiedliwosci. Skarge o naduzycie wtadzy wnosi sie bowiem
w terminie, co do zasady?!, dwdch miesiecy od wydania zaskarzonego aktu (akt

20 Formalnie, wydajac wyrok smierci, sedzia Leclache petnil funkcje asesora, czyli sedziego po-
mocniczego (zob. art. 249 Kodeksu postepowania karnego, Code de procédure pénale, w brzmieniu obo-
wigzujgcym od 2 marca 1959 r. do 1 czerwca 2019 1.).

2 Zob. wyrok Rady Stanu z 13 lipca 2016 r., Czabaj, nr 387763.
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przydziatu zaskarzono ok. rok i cztery miesiace po jego wydaniu), podczas gdy
skarga o uznanie nieistnienia aktu, z uwagi na jej wyjatkowy charakter — tj. prze-
znaczenie do usuwania wad prawnych godzgcych w fundamenty francuskiego po-
rzadku prawnego — nie jest ograniczona terminem.

Sprawa Philippe’a Maurice’a zakonczyta sie utaskawieniem przez Francois Mit-
teranda w dniu 24 maja 1981 r., jednak kwestia skutkéw wadliwej obsady Sadu Przy-
siegtych w Paryzu miata kontynuacje w sprawach innych skazanych. W wyroku z 4
czerwca 1981 r., nr 80-922.32, Bull. crim. nr 191, Sad Kasacyjny stwierdzit, ze uchy-
lenie przez Rade Stanu aktu wyznaczenia danej osoby do sadu skutkuje uznaniem
sktadéw orzekajacych, w ktorych ta osoba zasiadata, za wadliwie obsadzone oraz
uzasadnia uchylenie wydanych w ten sposéb orzeczen. Rozwigzanie to szybko oka-
zalo sie niezadowalajace. Jego zasadniczym mankamentem byta nieprzewidywal-
nos¢ i skrajnosé skutkéw. Z jednej strony, prowadzito ono do tolerowania wszyst-
kich, nawet razacych i oczywistych naruszen prawa przy ksztattowaniu sktadu
osobowego sadéw w oczekiwaniu na wyrok Rady Stanu, przez co nadmiernie re-
latywizowalo prawo do sadu. Z drugiej strony, w sytuacji gdy akt, na mocy kto-
rego dana osoba sprawowata swoje funkcje orzecznicze, zostal wreszcie wzruszony
w postepowaniu przed Rada Stanu, otwierata sie droga do podwazenia wszystkich
podjetych z udziatem tej osoby orzeczen, co przektadato sie na unicestwienie bez-
pieczenistwa prawnego jednostek. Ostateczny rezultat — skrajny relatywizm prawny
albo skrajny legalizm — zalezat od tego, czy akt ksztattujacy sktad osobowy sadu zo-
stanie w ogole zaskarzony, a takze czy skarzacy prawidtowo wniesie i skonstruuje
skarge, co w realiach prawnych jest czynnikiem losowym.

1.3. Teoria funkcjonariusza de facto

Rozwiazaniem tego problemu okazala sie wypracowana na poczatku XX w.
przez Rade Stanu teoria funkcjonariusza de facto (fonctionnaire de fait)??, ktéra
stuzyta okreslaniu skutkéw wadliwego powotania urzednikéw, w tym piastunéw
organéw, dla legalnosci podejmowanych przez nich aktéw administracyjnych.
W ocenie Rady uchylenie aktu powotania urzednika nie moze skutkowac podwaze-
niem wydanych przez niego aktow, poniewaz grozitoby to przerwaniem ciggtosci
ustug publicznych (continuité du service public). Preferencja dla bezpieczenstwa
prawnego ze szkoda dla legalizmu uzasadniona jest takze depersonalizacja kadry
urzedniczej. Ot6z akty i czynnosci sa podejmowane przez organ, ktory jest jedynie
piastowany przez osobe wadliwie powotana, a zatem uchylenie aktu powotania po-
winno mieé skutki dla piastuna organu, ale nie dla samego organu?:. Uchylajac akty
powotania urzednikéw, Rada zwykta stwierdzaé, tak jak uczynita to w wyroku z 16
maja 2001 r., Préfet de police, nr 231717, ze ,,funkcjonariusz powotany na stanowisko

22 Zob. wyrok Rady Stanu z 2 listopada 1923 r., Association des fonctionnaires de U'administration
centrale des postes et télégraphes.

23 M. Guyomar, L'application de la jurisprudence Association AC! a Uannulation d’une décision indi-
viduelle, ,Actualité juridique. Droit administratif” 2008, nr 12, https://www.dalloz-revues.fr/ [dostep:
22.10.20251r.].
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w sposéb niezgodny z prawem powinien by¢ traktowany jako legalnie sprawujacy
te funkcje, dopdki akt jego powotania nie zostanie uchylony”?4. Rozwigzanie to pro-
wadzi do podzielenia aktéw wadliwie powotanego urzednika na dwie grupy — akty
podjete do momentu podwazenia przez sad administracyjny jego nominacji pozo-
staja w mocy, podczas gdy akty podjete po tym wydarzeniu sa obarczone wadg uza-
sadniajacq ich uchylenie®.

W wyroku z 31 marca 1993 r., nr 93-80.126, Sad Kasacyjny jednorazowo za-
stosowat te logike do aktéw powotania na urzad sedziego, stwierdzajac, ze ,,sedzia
powotany niezgodnie z prawem powinien by¢ postrzegany jako legalnie sprawu-
jacy te funkcje, dopoki akt jego powotania nie zostanie uchylony”?. Rozwigzanie
to bylo krytykowane z dwdch powodéw. Po pierwsze, w przeciwienstwie do sta-
nowisk administracyjnych, urzad sedziego jest zwiazany z tozsamoscig osoby go
sprawujacej, ktéra nie ma jedynie zatatwi¢ sprawy, ale ma wymierzy¢ sprawiedli-
wosc. Po drugie, w postepowaniu sadowym stronie przystuguja wieksze gwarancje
anizeli w postepowaniu administracyjnym, zwlaszcza w zakresie standardéw,
ktdére musi spetni¢ sam organ sadowy. Poswiecanie tych standardéw (z dzisiejszej
perspektywy zwlaszcza wymogu ustanowienia ustawq) w imie ciagtosci ustugi pu-
blicznej wymiaru sprawiedliwosci jest niedopuszczalne?.

Zaleta teorii funkcjonariusza de facto jest zapobieganie rozbieznosciom orzecz-
niczym, ktére mogltyby powstaé przez rozproszone podwazanie powotan na stano-
wiska publiczne, a takze kaskadowej wadliwosci aktéw w sytuacji uchylenia aktu
powotania. Ma ona jednak te wade, Ze pozbawia wyroki uchylajace akty powotania
praktycznego skutku dla juz zapadtych rozstrzygniec, poniewaz uniemozliwia ich
podwazanie, co prowadzi do tolerancji przez system prawny nawet najpowazniej-
szych naruszen prawa w rekrutacji na stanowiska publiczne. Wyjsciem z tego inte-
lektualnego impasu okazato sie umozliwienie sgdom administracyjnym okreslania
temporalnych skutkéw uchylenia aktu administracyjnego.

1.4. Ustalanie temporalnych skutkéw uchylenia aktu powotania

Wyrokiem z 11 maja 2004 r., Association A.C.!, nr 255886, Rada Stanu uznala,
ze sady administracyjne moga ztagodzi¢ skutki retroaktywnego uchylenia aktu po-
przez okreslenie terminu, po ktérego uptywie uchylany akt przestaje wywotywac
skutki prawne. Rada skorzystata z tej kompetencji w kontekscie wymiaru spra-
wiedliwosci w dwoch sprawach osadzonych 12 grudnia 2007 r.: Sire (nr 296072)

24 Un fonctionnaire irréguliérement nommeé aux fonctions qu’il occupe doit étre regardé comme léga-
lement investi de ces fonctions tant que sa nomination n’a pas été annulée.

% Prawo francuskie zna takze jeszcze dalej idacg konstrukcje, ktéra zaktada, ze osoba w ogoéle nie-
powotana do stuzby publicznej moze wydawaé w pelnilegalne akty administracyjne. Zob. wyrok Rady
Stanu z 5 marca 1948 r., Marion, dotyczacy spontanicznego sprawowania przez mieszkancéw Gminy
Saint-Valery-sur-Somme wtadzy publicznej w zwiazku z ucieczka wtodarzy Gminy przed inwazja III
Rzeszy na Francje w 1940 r.

26 Lemagistrat irréguliérement nommé aux fonctions qu’il occupe doit étre regardé comme légalement
investi desdites fonctions tant que sa nomination n’a pas été annulée.

%7 M. Guyomatr, op. cit.
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i Vignard (nr 296818). Pierwsza dotyczyta nominacji na stanowisko prokuratora
pomimo przekroczenia przez kandydata terminu na nadestanie swojej kandyda-
tury. Przedmiotem drugiej sprawy byta nominacja na stanowisko pierwszego wice-
prezesa Sadu Wielkiej Instancji w Dijon, ktérej wada polegata na tym, ze istniejgce
regulacje przyznawaly pierwszenstwo awansu skarzacemu, a nie osobie powo-
tanej. W obu sprawach Rada Stanu uchylita zaskarzony akt po uptywie miesigca
od daty wydania wyroku, dajac tym samym czas prokuraturze i sgdowi, w ktérych
byly zatrudnione te osoby, na wewnetrzna reorganizacje pracy i przeprowadzenie
nowych postepowan rekrutacyjnych. W obu wyrokach Rada Stanu stwierdzita,
ze zasadniczym motywem do skorzystania z tej kompetencji jest zapobiegniecie
niewaznosci wyrokéw i postepowan (nullité des jugements et procédures), w ktérych
uczestniczyly osoby wadliwie powotane, co byloby oczywiscie nadmierng inge-
rencja (atteinte manifestement excessive) w funkcjonowanie ustugi publicznej wy-
miaru sprawiedliwosci.

2. Dopuszczalno$é sadowej kontroli aktéw powotania na urzad sedziego
we Francji

Z przeanalizowanego orzecznictwa wynika, ze francuski model sadowej kon-
troli aktéw powotania na urzad sedziego zaktada dopuszczenie tej kontroli wobec
aktow powolania oraz innych aktéw konczacych postepowanie nominacyjne przy
jednoczesnym ograniczeniu liczby sadéw wiasciwych do jej przeprowadzenia,
a w konsekwencji takze drég prawnych temu stuzacych.

2.1. Zaskarzalne akty

We francuskim porzadku prawnym aktami administracyjnymi sa tzw. akty de-
cyzyjne (decyzje) i akty niedecyzyjne (art. L. 200-1 Kodeksu relacji miedzy obywate-
lami a administracja?®). Podstawowgq cechg decyzji, ktéra odréznia je od niedecyzji,
jest kryterium grief, ktére jest rozumiane jako modyfikacja stanu prawnego w wy-
niku wprowadzania, modyfikacji badZ wyeliminowania norm postepowania — bez
wzgledu na to, czy normy te maja charakter indywidualno-konkretny, generalno-
-abstrakeyjny, czy tez mieszany®. Akt powolania na urzad sedziego bez watpienia
wyraza norme (acte faisant grief) nadajacg danej osobie kompetencje do dziatania
w charakterze sedziego, nie wspominajac o skutkach dla samego zainteresowanego
w postaci uznania jego prawa dostepu do stuzby publicznej oraz nadania prawa do po-
bierania wynagrodzenia naleznego sedziemu. Natomiast nie beda podlegaty kontroli
sadowej akty podejmowane na poszczegolnych etapach procesu nominacyjnego,
umozliwiajace jego kontynuacje, w tym pozytywne opinie Najwyzszej Rady Sadow-
nictwa® (Conseil supérieur de la magistrature, odpowiednik polskiej Krajowej Rady

28 Code des relations entre le public et 'administration.
29 Zob. N. Chifflot, M. Tourbe, Droit administratif, wyd. 19, Dalloz, Paris 2024, s. 855-864.
30 Wyrok Rady Stanu z 22 stycznia 2003 r., nr 225069.



90 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

Sadownictwa). Wynika to z zalozenia, ze jesli sad administracyjny ma kontrolowaé
pewien proces decyzyjny, to zaskarzeniu powinien podlegad tylko akt wienczacy
ten proces, a nie osobno kazdy akt wydawany na réznych jego etapach. Zapobiega
to mnozeniu postepowan oraz pozwala sadowi oceni¢ legalnos¢ catego procesu.

Jednakze sad moze kontrolowac akty wczesniejsze anizeli akt powotania, jesli
przekreslaja one szanse danego kandydata na zostanie sedzig. Tego typu akty spet-
niaja kryterium grief, poniewaz organ, wydajac je, rozstrzyga w istocie o odmowie
dostepu do stuzby publicznej. Tym samym podlegaja kontroli Rady Stanu takie
akty, jak negatywna opinia Komisji ds. Awanséw?, odmowa Ministra Sprawiedli-
wosci przedstawienia kandydatury Najwyzszej Radzie Sadownictwa®? czy nega-
tywna opinia Najwyzszej Rady Sadownictwa®®. Na marginesie nalezy wspomnie¢,
ze cze$é przytoczonego orzecznictwa dotyczy nieistniejacych od 2017 r. sedziéw
pokoju (juges de proximité), jednak podejscie Rady Stanu w tym zakresie pozostaje
niezmienne takze wobec innych kategorii sedziow.

2.2. Sad wlasciwy

W wyroku Préfet de la Guyane Trybunat Kompetencyjny przesadzit, ze kwestie
dotyczace obsady sadu, zwtaszcza powotania i przydzialu, sa sprawami z zakresu
organizacji ustugi publicznej wymiaru sprawiedliwosci i, jako takie, podlegaja ko-
gnicji sadéw administracyjnych. Poniewaz akty powotania na urzad radcy stanu
(art. 13 ust. 3 Konstytucji Republiki Francuskiej), a takze sedziego sadu powszech-
nego (art. 2 ordonansu nr 58-1270 z dnia 22 grudnia 1958 r. w przedmiocie ustawy
organicznej dotyczacej statusu sagdownictwa powszechnego®#) oraz, co do zasady,
ogoélnego sadu administracyjnego® (art. L. 234-1 zd. 2 Kodeksu sadownictwa admi-
nistracyjnego®) sa wydawane w formie dekretu Prezydenta Republiki Francuskiej,
wlasciwa w tych sprawach jest Rada Stanu®’. Artykut R. 311-1 pkt 1 KSA stanowi
bowiem, ze Rada Stanu jest wtasciwa do rozpatrywania w pierwszej i ostatniej in-
stancji skarg wniesionych na ordonanse Prezydenta Republiki i na dekrety.

Majac na uwadze francuska koncepcje rozdziatu wladz wyrazona w art. 13
ustawy z dni 16-24 sierpnia 1790 r. o organizacji sadownictwa powszechnego
oraz wyrok Trybunalu Kompetencyjnego Préfet de la Guyane, sady powszechne nie
maja kognicji do rozpatrywania spraw dotyczacych legalnos$ci prezydenckiego aktu

31 Wyrok Rady Stanu z 27 pazdziernika 2004 r., nr 258767.

%2 Wyrok Rady Stanu z 24 lutego 2006 r., nr 277182.

% Wyrok Rady Stanu z 24 lutego 2006 r., nr 282455.

34 Ordonnance portant loi organique relative au statut de la magistrature.

3% Francuskie sagdownictwo administracyjne sktada sie z pionu ogdlnego, tj. trybunatéw admini-
stracyjnych (tribunaux administratifs) i administracyjnych sadéw apelacyjnych (cours administratives
d’appel), a takze szeregu sadéw wyspecjalizowanych. Nad tymi wszystkimi sadami nadzér orzeczniczy
sprawuje Rada Stanu.

36 Code de justice administrative; dalej: KSA.

% Nie zajmuje sie dalej sedziami w wyspecjalizowanych sadach administracyjnych z uwagi
na trudnosci w ustaleniu doktadnej liczby tych sadéw z jednej strony, a takze silne zréznicowanie pro-
cedur ich obsady, zwlaszcza ze nie we wszystkich zasiadaja prawnicy.
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powolania na urzad sedziego. Jedyny wyjatek w tym zakresie ustanawia art. 111-5
Kodeksu karnego (Code pénal), zgodnie z ktérym sady karne sg wlasciwe do in-
terpretowania aktéw administracyjnych, generalnych badz indywidualnych oraz
do oceny ich zgodnosci z prawem, jezeli od tej oceny zalezy rozstrzygniecie sprawy
karnej, ktdra toczy sie przed nimi*®. Hipotetycznie wiec sady karne mogtyby samo-
dzielnie stwierdzi¢ nielegalnos¢ aktu powotania na urzad sedziego, gdyby kwestia
legalnosci takiego aktu miata znaczenie dla wyniku postepowania karnego.

2.3. Dopuszczalne drogi sgdowe

W aktualnym stanie prawnym istnieje pie¢ sciezek prawnych umozliwiajacych
kwestionowanie legalnosci aktu powotania na urzad sedziego. Pierwsza, najrzadszg
i hipotetyczna, jest wyjatkowa kompetencja sadéw karnych do oceny legalnosci
aktéw administracyjnych, jesli jest to niezbedne dla rozpoznania sprawy karne;j.
Drugim trybem kontroli jest wyjatkowa procedura przed Rada Stanu w trybie skargi
o stwierdzenie nieistnienia aktu zastosowana w sprawie Maurice. Trzecia Sciezka jest
postepowanie przed Rada Stanu zainicjowane pytaniem prawnym zadanym przez
sad powszechny co do legalnosci aktu powotania na urzad sedziego, jesli zagadnienie
to ma znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy zawistej przed tym sadem (art. R. 771-2-1
KSA). Czwartym, podstawowym trybem jest skarga o naduzycie wtadzy, ktérej wnie-
sienie w terminie, co do zasady, dwdch miesiecy od publikacji badz doreczenia aktu
(art. R. 421-1 KSA) umozliwia Radzie Stanu retroaktywne uchylenie zaskarzanego
aktu, ewentualnie z okresleniem skutkdw temporalnych uchylenia. Piata, ostatnig
Sciezka, jest przeprowadzenie przez sad administracyjny rozproszonej kontroli le-
galnosci aktu powotania sedziego, ktéra prowadzi do uchylenia wydanego przez wa-
dliwie wybrang osobe orzeczenia w toku kontroli instancyjnej, jednak nie do unice-
stwienia jego aktu powotania. Mozliwo$¢ ta istnieje jednak wytacznie do momentu
uzyskania przez akt powolania cechy, ktéra w polskiej nomenklaturze prawniczej
okreslamy mianem prawomocnosci (caractére définitif), tj. niedostepnosci drogi sa-
dowej z uwagi na uptyw terminu do jego zaskarzenia.** Francuska koncepcja kontroli
aktéw powolania na urzad sedziego opiera sie zatem na niemal wytacznej kompe-
tencji sadow administracyjnych do podwazania ich legalnosci przy jednoczesnym
monopolu Rady Stanu do eliminowania ich z obrotu prawnego.

3. Polskie uzasadnienie niedopuszczalnosci sadowej kontroli aktow
powotania na urzad sedziego w $wietle francuskiej mysli prawnej

Jako ze we Francji prezydencki akt powotania na urzad sedziego podlega kon-
troli sadowej, a w Polsce nie, analiza poréwnawcza moze dotyczy¢ motywow, dla

38 Les juridictions pénales sont compétentes pour interpréter les actes administratifs, réglementaires
ou individuels et pour en apprécier la légalité lorsque, de cet examen, dépend la solution du procés pénal
qui leur est soumis.

39 Rada Stanu okre$lita ogdlne kryteria rozproszonej kontroli aktéw indywidualnych w opinii z 30
grudnia 2013 r., nr 367615.
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ktérych w obu panistwach przyjeto odmienne rozwigzania. Aby uniknaé¢ nadmier-
nego rozbudowania czesci deskryptywnej pracy, ograniczam sie ponizej do przyto-
czenia siedmiu argumentdéw, ktére pojawiaja sie w orzecznictwie polskich sadéw
administracyjnych*, a nastepnie omawiam, w jaki sposéb na analogiczne kwe-
stie zapatrujq sie francuscy prawnicy. Ot6z brak kontroli nad aktami powotania
na urzad sedziego w Polsce jest uzasadniany tym, ze 1) jest to prerogatywa pre-
zydencka, 2) nie istnieje prawo subiektywne do bycia sedzia, 3) jest to akt o cha-
rakterze ustrojowym, 4) Prezydent RP nie jest organem administracji publiczne;j,
5) powotywanie sedzidw nie jest sprawa z zakresu administracji publicznej, 6) nie
ma podstawy prawnej do przeprowadzania takiej kontroli, a 7) sam akt powotania
jest regulowany Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.

Ad 1. Prerogatywa prezydencka. Argument dotyczacy charakteru aktu powo-
tania jako prerogatywy prezydenckiej ma dwa cztony: odwotuje sie do rozréznienia
na samodzielne (prerogatywy) i niesamodzielne (wymagajace kontrasygnaty) akty
Prezydenta RP, a takze jest okazjgq do przypomnienia monarchicznego rodowodu
prerogatyw.

Po pierwsze, prawo francuskie nie przywiazuje az tak duzej wagi do rozréz-
nienia na niesamodzielne i samodzielne akty glowy panstwa. Wymodg uzyskania
kontrasygnaty badz jego brak ma gtéwnie wymiar polityczny i wskazuje organ po-
noszacy odpowiedzialno$é za tres¢ wydawanego aktu. Z kolei ze stricte prawnego
punktu widzenia to rozréznienie ma charakter wytacznie proceduralny, okresla bo-
wiem wtasciwg forme, ktérg powinien przybrac akt prezydencki*, jednak w zadnej
mierze nie przesadza o koniecznos$ci czy zakazie prowadzenia sadowej kontroli
danego aktu. Brak wymogu uzyskania kontrasygnaty nie moze przeciez oznaczac
przyzwolenia na arbitralno$é. Méwiac wprost, kwestia niesamodzielnosci czy sa-
modzielnosci aktu glowy panstwa jest sama w sobie bez znaczenia dla rozwazan
o sadowej kontroli tego typu aktéw.

Po drugie, argument o monarchicznym pochodzeniu samodzielnych aktéw
glowy panstwa jest nieznany francuskiej mysli prawnej. Nie znajdowat on zrozu-
mienia nawet w czasach Ancien Régime, gdy kontrola aktéw krélewskich przez par-
lamenty (sady) byta powracajaca bolaczka kolejnych krélow Francji az do wybuchu
rewolucji francuskiej. Wspotczesnie, tym bardziej, tradycja nie moze uzasadniac
obnizania standardéw prawnych ponizej minimalnego poziomu wymaganego
przez prawo konstytucyjne i miedzynarodowe. Francuscy prawnicy przekonali sie
o tym wielokrotnie, gdy tradycyjne koncepcje, takie jak dwoisto$¢ natury Rady
Stanu jako sadu i doradcy rzadu*? czy — niedawno — przewidziany w art. 49 ust. 3

40 Argumenty o niedopuszczalnosci sadowej kontroli prezydenckiego aktu powotania na urzad
sedziego zidentyfikowatem na podstawie badania orzecznictwa NSA. Zob. np. postanowienia NSA: z 9
pazdziernika 2012r.,IOSK 1883/12 oraz1 OSK 1872/12; z 16 pazdziernika 2012 r.,1OSK 1870/12; z 20
marca 2013 r., IOSK 3129/12; z 7 grudnia 2017 r., 1 OSK 857/17; z 27 lutego 2023 r., [l GSK 1362/22, 11
GSK 1520722111 GSK 1886/22.

4 Zob. wyrok Rady Stanu z 25 stycznia 1963 r., Lemaresquier.

42 Wyrok ETPC z 28 wrzesnia 1995 r., Procola przeciwko Luksemburgowi, skarga nr 14570/89.
Wyrok ten doprowadzit do pelniejszego rozdziatu funkcji orzeczniczych i doradezych nie tylko w luk-
semburskiej, ale takze francuskiej Radzie Stanu.
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Konstytucji z 1958 r. mechanizm wymuszania przez rzad przyjecia ustawy przez
Zgromadzenia Narodowe* (odpowiednik Sejmu), zostaty skrytykowane przez or-
gany Rady Europy. Tradycje sg wazne jako elementy ksztalttujgce tozsamo$é prawng
i konstytucyjng panstw, jednak nie wszystkie tradycje sa do pogodzenia ze stan-
dardami panstwa prawnego. W takich wypadkach ustapi¢ powinna tradycja, a nie
ambicja umacniania praworzadno$ci. W tym kontekscie problem z koncepcjg im-
munitetu prezydenckiego aktu powotania z uwagi na jego charakter prerogatywy
jest taki, ze — jak zasygnalizuje w dalszej czesci wywodu (ad 2 i 6) — jest ona nie
do pogodzenia z wymogami prawa do sadu i parfistwa prawnego.

Ad 2. Brak prawa do zostania sedzia. Argument dotyczacy nieistnienia prawa
do zostania sedzig réwniez jest watpliwy z punktu widzenia prawa francuskiego.
Z jednej trony, rzeczywiscie, we Francji, tak jak w Polsce nie istnieje subiektywne
prawo umozliwiajace danej osobie skutecznie domagac sie otrzymania powotania
na urzad sedziego. Z drugiej jednak strony, art. 6 zd. 4 Deklaracji Praw Czlowieka
i Obywatela z 1789 r., ktdra jest aktem rangi konstytucyjnej, stanowi, ze wszyscy
obywatele sa réwni wobec prawa i maja réwny dostep do wszystkich godnosci, sta-
nowisk i funkcji publicznych, zaleznie od ich uzdolnien i z zachowaniem tylko ta-
kich réznic, ktére wynikaja z ich cnét i talentéw. O ile nikt nie ma prawa do zostania
sedzia, o tyle kazdy ma prawo do réwnego udziatu w rekrutacji na stanowisko se-
dziowskie, wiacznie z prawem dochodzenia tego prawa przed sadem. Artykut 6 zd.
4 Deklaracji jest funkcjonalnym odpowiednikiem art. 60 Konstytucji RP. Argument
o nieistnieniu prawa do bycia sedzig ignoruje zatem istnienie innego prawa subiek-
tywnego uzasadniajacego potrzebe sprawowania kontroli sgdowej.

Ad 3. Akt o charakterze ustrojowym. Trybunal Kompetencyjny w wyroku
Preéfet de la Guyane rozstrzygnat, ze problematyka obsadzania stanowisk sedziow-
skichjestzagadnieniem z zakresu organizacji ustugi publicznej wymiaru sprawiedli-
wosci. W tym kontekscie francuskie orzecznictwo jest zbiezne z polskim, traktujac
prezydencki akt powotania na urzad sedziego jako akt o charakterze ustrojowym.
Jednakze z perspektywy orzecznictwa Trybunatu Kompetencyjnego ta kwalifi-
kacja ma znaczenie wytacznie dla ustalenia sadu wtasciwego do kontroli tego typu
aktéw, natomiast nie jest argumentem przemawiajacym za wyjeciem ich z kontroli
sagdowej. Problem lezy, w mojej ocenie, w réznym podejsciu polskich i francuskich
sadéw administracyjnych do szerszej kategorii aktéw dotyczacych organizacji jed-
nostek sektora publicznego, a do takich aktéw zaliczaja sie m.in. akty powotania
na urzad sedziego. W Polsce tego typu akty sa co do zasady wyjete spod kontroli
sadowej**, podczas gdy we Francji podlegaja one tej kontroli z uwagi na ich normo-
tworczy charakter (spetniajace kryterium grief) oraz wpltyw na sytuacje prawng
uzytkownikow tych jednostek publicznych. Z punktu widzenia prawa francuskiego
argument o ustrojowym charakterze aktu jest niewystarczajacy do wylaczenia

4 Ostateczna opinia Komisji Weneckiej w sprawie art. 49.3 Konstytucji Francji, 2025,
nr CDL-AD(2025)025, https://www.coe.int/en/web/venice-commission/-/cdl-ad-2025-025-f [dostep:
22.10.2025r.].

44 Zob. P. Gotaszewski, K. Wasowski, komentarz do art. 1, w: Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2023, Legalis.
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sadowej kontroli, nawet bowiem akty ustrojowe moga wplywadé na konstytucyjne
badz ustawowe prawa i wolnosci.

Ad 4. Prezydent RP nie jest organem administracji publicznej. Argument
o nieadministracyjnej naturze Prezydenta RP jako organu jest jednym z najbar-
dziej wazkich w dyskusji. O ile w Polsce dominujg poglady o wyjatkowej pozycji
ustrojowej Prezydenta RP*, o tyle we Francji kwalifikacja Prezydenta Republiki
jako organu administracji publicznej w sensie ustrojowym nie budzi wiekszych
watpliwosci. Francuska tradycja i nauka prawna sg bowiem silnie przywigzane
do monteskiuszowskiej koncepcji podziatu wtadzy na ustawodawcza, wykonawcza
i sadownicza*. Glowa panstwa uznawana jest za cze$¢ wtadzy wykonawczej, ktéra
z kolei obejmuje gtéwnie aparat administracyjny. We Francji jednym z gtéwnych
kryteriéw identyfikacji aktéw administracyjnych (zaréwno generalnych, jak i in-
dywidualnych) jest charakter organu je wydajacego (kryterium organiczne). Jesli
akt pochodzi od organu administracji publicznej badz, szerzej, egzekutywy, wéw-
czas domniemywa sie administracyjna nature aktu, co pociaga za soba dopuszczal-
nos¢ kontroli sgdowoadministracyjnej*’. Kwalifikacja francuskiej glowy panstwa
i jej aktéw jako, co do zasady, administracyjnych ma korzenie rewolucyjne® i byta
potwierdzana przez Rade Stanu®. W tym kontekscie sp6r co do kwalifikacji Pre-
zydenta RP jako organu administracji publicznej jest poktosiem niejasnych relacji
w prawie polskim miedzy pojeciami ,wladza wykonawcza” i ,administracja pu-
bliczna”, co jest powaznym mankamentem krajowej siatki terminologiczne;.

Ad 5. Powolywanie sedziéw nie jest sprawa z zakresu administracji pu-
blicznej. W polskiej doktrynie i w polskim orzecznictwie podnosi sie — w celu uspra-
wiedliwienia braku kognicji sadéw administracyjnych nad prezydenckim aktem
powotania na urzad sedziego - ze ksztaltowanie sktadu osobowego sagdownictwa
nie jest sprawg z zakresu administracji publicznej, a zatem Prezydent RP nie wy-
stepuje w tym zakresie jako organ administrujacy bez wzgledu na jego ustrojowq
nature. Na tego typu argument mozna odpowiedzie¢ z punktu widzenia prawa
francuskiego na dwa sposoby.

Z jednej strony, mozna wej$s¢ w polemike z tym stanowiskiem. Francuskie
prawo administracyjne opiera sie na zalozeniu, ze celem administracji publicznej
jest realizowanie interesu publicznego, co w praktyce przyjmuje postaé dziatal-
nosci z zakresu ustug publicznych (services publics) badz policji administracyjnej
(police administrative). Wyrokiem w sprawie Préfet de la Guyane Trybunal Kompe-
tencyjny potwierdzil status wymiaru sprawiedliwosci jako regulowanej prawem
administracyjnym ustugi publicznej i dokonat rozréznienia aktéw go dotyczacych

4 Zob. A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujqcy (organ admi-
nistracji publicznej), PiP 2023, z. 2, s. 3-32.

4 Zob. J. Waline, G. Eckert, E. Muller, Droit administratif, wyd. 30, Dalloz, Paris 2025, s. 5-6.

4 N. Chifflot, M. Tourbe, op. cit., s. 629.

48 Ustawa Konstytuanty z dni 7-14 pazdziernika 1790 r. stanowita, ze krdl jest szefem admini-
stracji.

4 Wyroki Rady Stanu z 6 grudnia 1907 r., Chemins de fer de UEst, nr 04244 i inne, a takze z 19
pazdziernika 1962 r., Canal.
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na akty odnoszace sie do jego funkcjonowania i organizacji, zaliczajac akty ksztat-
towania sktadu osobowego wymiaru sprawiedliwosci do ostatniej z tych dwodch
kategorii. Tym samym powolywanie sedziéw jest sprawq z zakresu administracji
publicznej. Powyzsze ustalenia wydajq sie mie¢ jednak ograniczone znaczenie dla
polskich dyskusji, poniewaz nasze prawo administracyjne nie definiuje przedmiotu
dziatalno$ci administracyjnej przez pryzmat poje¢ ,ustugi publiczne” i ,policja
administracyjna”. W polskim porzadku prawnym problem sadowoadministra-
cyjnej kontroli aktéw powotania na urzad sedziego polega na ustaleniu, czy akty
te mieszcza sie w ktdrejs z form dziatalno$ci administracji publicznej przewidzia-
nych w art. 3 § 2 p.p.s.a.>°, w szczegdlnosci w pojeciu ,,decyzja administracyjna”
badz ,inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji pu-
blicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa”.
Przyjmujac taka optyke, warto wéwczas zwrdci¢ uwage na to, ze akty powotania
na urzad sedziego, a nawet cztonka Najwyzszej Rady Sadownictwa®!, sa we Francji
kwalifikowane z uwagi na ich przedmiot (organizacja ustugi publicznej wymiaru
sprawiedliwo$ci), nature organu je podejmujacego, ich normotwdrczy charakter
oraz wplyw na sytuacje prawna adresata i uzytkownikéw ustugi publicznej wymiaru
sprawiedliwosci (stron postepowan sgdowych) jako indywidualne decyzje admini-
stracyjne podlegajace kontroli sgdowoadministracyjnej. Jedynym wyjatkiem sa akty
powotania cztonkéw Rady Konstytucyjnej (bedacej w pewnym stopniu odpowied-
nikiem polskiego Trybunatu Konstytucyjnego), ktére — z uwagi na przedmiot regu-
lacji, jakim sg relacje miedzy konstytucyjnymi organami panstwa, oraz ze wzgledu
na szczegdlna nature i konstytucyjng misje Rady Konstytucyjnej — sa uznawane
za akty rzadzenia wymykajace sie kontroli sadowej*2. Tym samym argument z prawa
poréwnawczego przemawia w tym wypadku za kwalifikacja prezydenckich aktéw
powotania sedziego jako decyzji administracyjnych, zwtaszcza ze samo pojecie ,,de-
cyzja administracyjna” jest wynalazkiem francuskim.

Z drugiej strony, nawet jesli przyja¢ stanowisko, ze ksztattowanie sktadu oso-
bowego sadownictwa nie jest sprawq z zakresu administracji publicznej, to nadal
nie uzasadnia ono immunitetu aktu powotania na urzad sedziego wobec wszelkiej
kontroli sadowej. Co najwyzej uzasadnia brak kognicji sadéw administracyjnych,
sugerujac, ze sprawy te powinny podlegaé kognicji innego sadu, zwlaszcza sadéw
powszechnych. W tym ujeciu ww. argument mozna rozpatrywac jedynie jako do-
tyczacy kwestii ustalania sadu wtasciwego do kontroli omawianych aktow, a nie
wylaczania ich spod wszelkiej kontroli sadowe;.

Ad 6. Brak podstawy prawnej. Kwestia podstawy prawnej do przeprowadzania
sadowej kontroli aktu powotania na urzad sedziego nie budzi we Francji watpli-
wosci. Z jednej strony, wynika to wprost z przepiséw prawa francuskiego®. W tym
zakresie, jako zZe w Polsce nie ma analogicznych przepiséw, francuski stan prawny

50 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

51 Wyrok Rady Stanu z 11 pazdziernika 2023 r., Syndicat de la magistrature, nr 472669.

52 Wyrok Rady Stanu z 9 kwietnia 1999 r., Mme Ba, nr 195616.

53 Zob. sekcja 2.1 powyze;j.
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jestirrelewantny. Niemniej z drugiej strony, nawet gdyby ww. przepiséw we Francji
nie bylo, to francuskie sady nadal sprawowatyby kontrole nad aktami powotania
sedziéw. Wynika to z dwdch przyczyn.

Pierwszg z nich jest przywigzanie do zasady panstwa prawnego w prawie admi-
nistracyjnym. Podstawowym srodkiem jej realizacji jest sprawowanie przez sady kon-
troli nad aktami podejmowanymi przez wtadze publiczna. W tym kontekscie regula
powinno by¢ istnienie sgdowej kontroli bez wzgledu na to, ktéry sad miatby jq spra-
wowac, a wyjatkiem — wymagajacym uzasadnienia — jej brak®*. Brak sadowoadmi-
nistracyjnej kontroli nad aktami wtadzy publicznej we Francji wynikaé moze z tego,
ze akty maja ustawowy albo orzeczniczy — a nie administracyjny — charakter. Nato-
miast jesli akt ma charakter administracyjny, to wéwczas moze on wymykac sie kon-
troli sadowej, gdy: 1) nie ma charakteru normotworczego (brak kryterium grief) badz
nie wywiera wptywu na zachowania podmiotéw administrowanych (dotyczy to za-
zwyczaj aktow tzw. soft law), 2) ma jedynie wewnetrzny charakter (mesure d’ordre
intérieur) o minimalnym wptywie na sytuacje prawng adresata, 3) jest aktem przy-
gotowawczym (acte préparatoire) w procesie wydawania innego aktu (np. opinie), 4)
ma charakter aktu rzadzenia® albo 5) kontrola jego legalnosci zostata przekazana
do kognicji innego sadu®®. Jesli zadna z tych negatywnych przestanek nie ma zastoso-
wania —a w przypadku aktéw powotania na urzad sedziego nie ma - to wéwczas akt
musi podlegad kontroli sgdowoadministracyjnej z samej istoty prawa do sadu, nawet
w razie braku wyraznej podstawy ustawowej, czy wrecz wbrew przepisowi prawa
wylaczajacemu prawo do sadu®’. Panistwo prawa (état de droit) polega bowiem nie
na podporzadkowaniu wszystkich organéw panstwa ustawom bez wzgledu na ich
tres¢ (état légal, panstwo ustaw), ale na zbiorowym wysitku organéw panstwa dla
ochrony podstawowych praw i wolnosci, takze contra legem>®.

Po drugie, sadowa kontrola aktéw dotyczacych kariery sedziéw wydaje sie
konieczna w swietle orzecznictwa ETPC. Kluczowa jest tutaj restrykcyjna inter-
pretacja przez Trybunatl testu Eskelinen®, umozliwiajagcego wylaczenie prawa
do sadu w sprawach dotyczacych stuzby publicznej. Takie wytaczenie jest moz-
liwe, jesli, po pierwsze, prawo krajowe wyraznie wytaczy dostep do sadu oraz,
po drugie, wytaczenie to bedzie uzasadnione w oparciu o obiektywne przestanki
interesu panstwa. O ile pierwsze kryterium jest proste do spetnienia (wystarczy
ku temu jasny przepis prawa), o tyle drugie wydaje sie niemozliwe do spetnienia
w sprawach dotyczacych statusu i kariery sedziow®®. Warto réwniez zwrécié

54 Przy czym domniemanie wlasciwosci w sprawach dotyczacych aktéw wladzy wykonawczej
przystuguje sadom administracyjnym. Zob. orzeczenie Rady Konstytucyjnej z 23 stycznia 1987 r., Con-
seil de la concurrence, nr 86-224 DC.

55 Zob. przypis 19 powyzej.

56 Zob. N. Chifflot, M. Tourbe, op. cit., s. 850-866.

57 Zob. wyrok Rady Stanu z 17 lutego 1950 r., Dame Lamotte, nr 86949.

58 Zob. M.J. Redor-Fichot, De létat légal a Uétat de droit. Lévolution des conceptions de la doctrine
publiciste francaise 1879-1914, Université Paris 2 [rozprawa doktorska] 1988.

% Wyrok ETPC z 19 kwietnia 2007 r., Vilho Eskelinen przeciwko Finlandii, skarga nr 63235/00.

60 Zob. M. Leloup, Not Just a Simple Civil Servant: The Right of Access to a Court of Judges in the Recent
Case Law of the ECtHR, ,,European Convention on Human Rights Law Review” 2022, t. 4, nr 1, s. 23-57.
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w tym kontekscie uwage na wyrok Golder przeciwko Wielkiej Brytanii, w ktérym
ETPC stwierdzit, ze dostep do sadu jest nieodtacznym elementem prawa do sadu,
a jego brak, nawet jesli przewidziany przepisami prawa, wprowadza ryzyko ar-
bitralnosci, grozac unicestwieniem standardéw rzetelnego procesu®'. Jesli prezy-
dencki akt powotania nie jest aktem jedynie ceremonialnym, to wywiera wptyw
na prawo dostepu do stuzby publicznej oraz na prawa i obowigzki o charakterze
cywilnym wynikajace ze stosunku stuzbowego sedziego, co przesadza o koniecz-
nosci poddania go kontroli sadowe;j.

Powyzsze rozwazania sugeruja, ze brak wyraznej podstawy ustawowej
w prawie polskim do sprawowania sgdowej kontroli nad prezydenckim aktem po-
wolania®? nie jest wystarczajacym uzasadnieniem. Jesli akt ten ma mieé charakter
par excellence decyzyjny, a nie jedynie ceremonialny, to wystarczajacgq podstawg
prawna do objecia go kontrola sadowa powinno by¢ prawo dostepu do sadu (art. 45
Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci).

Ad 7. Akt regulowany Konstytucja RP. Argument, ze akt powotania na urzad
sedziego nie moze podlegac sadowej kontroli z uwagi na jego uregulowanie w Kon-
stytucji RP, nie znajduje uzasadnienia we francuskiej mysli prawnej. Zwigzek
miedzy przestanka w postaci umiejscowienia podstawy prawnej do powotywania
sedzidw w akcie rangi konstytucyjnej a brakiem kontroli sadowej jest dos¢ odlegly
i nieintuicyjny. Rolg sadéw administracyjnych jest kontrolowanie dziatalnosci ad-
ministracji publicznej bez wzgledu na umiejscowienie podstawy prawnej do dziatan
administracyjnych w hierarchii Zrédet prawa — tym bardziej ze konstytucje takze
sg zrédtami prawa administracyjnego. W istocie ,,Sam fakt wydania przez prezy-
denta Republiki, premiera lub ministra aktu bedacego wykonaniem ich konstytu-
cyjnych zadan i kompetencji nie pozbawia takiego aktu charakteru aktu admini-
stracyjnego”%®. Jak wczesniej wspomniatem, w panstwie prawnym reguta powinno
by¢ sprawowanie kontroli sadowej nad kazdym aktem wtadzy publicznej, a brak
kontroli powinien by¢ wyjatkiem. Umieszczenie podstawy prawnej do wydania da-
nych aktéw indywidualnych w konstytucji moze samo w sobie by¢ co najwyzej po-
wodem do przekazania kontroli nad nimi do kognicji szczegdlnego sadu, zwlaszcza
sadu konstytucyjnego®, jednak nie do catkowitego wytaczenia kontroli sadowej.
Niezaskarzalnos¢ aktéw nie moze bowiem miec jedynie uzasadnienia formalnego
(konstytucyjnos¢ nie oznacza arbitralnosci), ale musi znalez¢ usprawiedliwienie
w kryteriach materialnych. Wtasnie tego typu wzgledy sq istotg zaréwno testu
Eskelinen (kryterium obiektywnych przestanek interesu panstwa), jak i francuskiej
teorii aktéw rzadzenia (kryterium dyplomatycznego charakteru aktu albo regulacji
relacji miedzy konstytucyjnymi organami panistwa).

61 Wyrok ETPC z 21 lutego 1975 r., nr 4451/70, § 35-36.

62 Na marginesie zostawiam kwestie tego, na ile przekonujace sa argumenty o niemoznosci za-
kwalifikowania tego aktu w ramach jednej z form dziatania administracji, o ktérych stanowi art. 3
§ 2 p.p.s.a.

63 R. Puchta, Granice..., s. 43.

64 H. Kelsen, Istota i rozwdj sqdownictwa konstytucyjnego, Warszawa 2009, s. 48.
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Zakonczenie

Doswiadczenia francuskie pokazuja, ze wypracowanie modelu efektywne;j
kontroli procesu powotywania sedziéw jest procesem trudnym i dtugotrwatym.
Francuski system prawny borykat sie, chociaz na zdecydowanie mniejszg skale,
z analogicznymi dylematami, ktére aktualnie sg dyskutowane w polskim dys-
kursie prawnym i politycznym. Z jednej strony, podtrzymanie wszystkich wadli-
wych powotan sedziéw bez wzgledu na powage naruszen gwarantuje wysokie
bezpieczenstwo prawne, lecz nadmiernie relatywizuje prawo do sadu. Z drugiej
strony, automatyzm w odmawianiu wadliwie powotanym sedziom godnosci se-
dziego unicestwia bezpieczenstwo prawne jednostek i kaze zadaé pytanie, czy
w imie prawa do sadu mozna obywatelom dezorganizowa¢ zycie. Francuska re-
cepta opiera sie na dostosowaniu sankcji prawnej do okoliczno$ci powotania i wy-
wazeniu wptywu uchylenia aktu powotania na obrét prawny, z wyrazna jednak
preferencja dla stabilnoSci wydanych orzeczen. Bledéw w procesie wytaniania
sedziéw — tak samo jak we wszelkich innych procesach decyzyjnych, w tym admi-
nistracyjnych, sadowych czy parlamentarnych — nie sposéb wykluczy¢ catkowicie.
Wynikaé one moga z réznych przyczyn. Dlatego tez niepokdj moze budzié postrze-
ganie tego zagadnienia jedynie w kategoriach biezacego problemu, bez szerszego
spojrzenia, jak zabezpieczy¢ system prawny na przysztosé. Aby to osiggnaé, ko-
nieczne jest zagwarantowanie przestrzegania przez Prezydenta RP prawa w pro-
cesie powotywania sedziow.

Aktualne podejscie do sgdowej kontroli aktéw dotyczacych kariery sedzidéw
we Francji zostalo wypracowane niemal wylgcznie przez orzecznictwo sadowe.
Oczywiscie, francuskie sady administracyjne zajmuja w tym zakresie uprzywile-
jowana pozycje jako tradycyjnie wyposazone w kompetencje prawotworcze (droit
preétorien). Nalezy jednak sobie zadac¢ pytanie, czy racje ma Kolegium Naczelnego
Sadu Administracyjnego, gdy stwierdza kategorycznie w uchwale z 29 wrzesnia
2025 r., ze ,,Wykonanie wyroku pilotazowego [Watesa przeciwko Polsce — P.O.] nie
lezy w kompetencji wtadzy sadowniczej”®®. Zostawiajac na marginesie kwestie za-
sadnosci stanowiska o braku kompetencji sadéw administracyjnych do wykonania
wyroku pilotazowego, mozna zadaé pytanie, czy polskie sady w ogdle maja instru-
menty, po ktdre potencjalnie mogtyby siegnad.

Warto zwrdcic¢ w tym kontekscie uwage na trzeci srodek ogdélny wskazany przez
ETPC w wyroku Watesa przeciwko Polsce, dotyczacy zapewnienia skutecznej kon-
troli sadowej uchwat KRS. Doswiadczenia francuskie podpowiadaja, ze rozwia-
zaniem tego problemu na przysztos¢ mogloby by¢ objecie prezydenckiego aktu

% Pelna tres¢ punktu 2 uchwaty: ,Kolegium Naczelnego Sadu Administracyjnego dostrzega po-
trzebe wykonania przez wtadze ustawodawcza, w sposéb zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej (dalej: Konstytucja RP), wyroku pilotazowego Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 23
listopada 2023 r. w sprawie Watesa przeciwko Polsce (skarga nr 50849/21, § 329). Wykonanie wyroku
pilotazowego nie lezy w kompetencji wtadzy sadowniczej, ktéra sprawuje wymiar sprawiedliwosci,
nie lezy w kompetencji administracji sgdowej i w zadnym razie nie moze réwniez polega¢ na faktycz-
nych dziataniach wladzy wykonawczej zmierzajacych do odsuniecia od orzekania sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego powotanych po 2018 r.”.
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powotlania kontrolg sadowg. O ile wada prawna powotan sedziowskich ma zrédto
w procedurze przed KRS, o tyle nieefektywnos$¢é sadowej kontroli uchwat KRS
moze by¢ nastepstwem dzialan Prezydenta RP, takich jak powolywanie sedzidow
albo bez czekania na rozpatrzenie przez sad odwotan od uchwat KRS, albo z naru-
szeniem postanowien o wstrzymaniu wykonania tych uchwat. Brak poszanowania
przez Prezydenta RP regut sgdowej kontroli uchwat KRS i brak wptywu tej kon-
troli na skutecznos¢ czy waznos¢ samego aktu powolania sprawiaja, ze kontrola
ta jest w istocie zbedna, poniewaz jej efektywnos¢ zalezy od politycznej woli Prezy-
denta RP. W takiej sytuacji wymagana przez ETPC efektywna kontrola uchwat KRS
moze oznaczac alternatywnie dwie sytuacje. Po pierwsze, zwigzanie Prezydenta RP
tresciag uchwatly KRS, co sprawia, ze aktem decyzyjnym bytaby w istocie uchwata
KRS i to ona musiataby podlegad kontroli sadowej, a koncowy akt powotania miatby
charakter jedynie ceremonialny i jako taki moéglby z tej kontroli zostaé¢ wytaczony.
Wymagatoby to jednak samoograniczenia sie przez kolejnych piastunéw urzedu
Prezydenta RP. Po drugie, jesli uznad, ze akt powotania ma charakter decyzyjny,
zwlaszcza ze Prezydent RP moze odméwié powotania sedziego zaproponowanego
przez KRS, wéwczas jego akty powinny podlegaé kontroli sadowej z uwagi na wy-
mogi prawa do sadu i praworzadnosci. W takiej sytuacji kluczem do efektywnej
kontroli uchwat KRS bytaby zmiana linii orzeczniczej przez objecie prezydenckich
aktéw powotania kontrola sagdowa.
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Summary

of the article: Admissibility of the judicial review of the appointment to the office of
judge. Remarks in the context of French and Polish law®®

This article assesses the arguments advanced by Polish courts on the inadmissibility
of judicial review of judicial appointments in light of French legal thought. In the absence
of consensus among lawyers and politicians on the consequences of defective judicial ap-
pointments, I consider whether the French experience could inspire Polish courts to reinter-
pretexisting concepts to address this problem. I begin my analysis by presenting the evolution
of the French approach to the review of acts concerning judges’ careers and the conditions
for their admissibility. A comparison of Polish arguments regarding the inadmissibility of
judicial review with the French approach leads to the conclusion that, although French
courts generally favour the stability of decisions made by defectively appointed judges, the
complete lack of control over the act of appointment threatens the rule of law and the right
to a fair trial.

Keywords: act of appointment of judges, France, Poland, admissibility of judicial review
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Workshop on ‘Public Administration and Administrative Law in Comparative Perspective’ in Wroctaw.
The presentation was awarded first prize by the jury and the doctoral students. The final version of the
text was written during the France Excellence SSHN French government scholarship at the University
of Paris 1 Panthéon-Sorbonne.



ORZECZNICTWO

I. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Srodowisko — Konwencja z Aarhus — Dyrektywa 2003/4/WE — Pu-
bliczny dostep do informacji dotyczacych srodowiska — Pojecia ,wnio-
skodawca” i ,wniosek” — Wnioskodawcy anonimowi lub wystepujacy
pod pseudonimem - Prawo dostepu do informacji o srodowisku —
Ustalenia praktyczne — Wymdg podania przez wnioskodawce rzeczy-
wistego nazwiska lub nazwy i aktualnego adresu fizycznego — Niewaz-
nos¢ wniosku

Wyrok TS z dnia 15 stycznia 2026 r. w sprawie C-129/24, Coillte Cuide-
achta Ghniomhaiochta Ainmnithe przeciwko Commissioner for Environ-
mental Information, ECLI:EU:C:2026:5

Wstep

W komentowanym wyroku Trybunat zajmowat sie kwestia, czy pojecie ,wnio-
skodawca” w rozumieniu art. 2 pkt 5 dyrektywy 2003/4 w zwiazku z konwencjg
z Aarhus nalezy interpretowac w ten sposob, ze obejmuje ono wymdg zidentyfiko-
wania osoby fizycznej lub prawnej na podstawie rzeczywistego nazwiska (nazwy)
lub aktualnego adresu fizycznego oraz czy — w przypadku odpowiedzi przeczacej —
stoi ono na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktére wymagaja, by wniosko-
dawca byt zidentyfikowany. Zagadnienie sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie,
czy wnioskodawca anonimowy lub wystepujacy pod pseudonimem moze skutecznie
zadac wszczecia postepowania w sprawie udzielenia informacji o sSrodowisku bez
obawy, ze wlasciwy organ zazgda od niego uzupelnienia wniosku o podanie praw-
dziwego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego.

Postepowanie gtéwne i pytania prejudycjalne

W okresie od 13 marca do 30 maja 2022 r. osoba lub osoby w sposéb ciagly kiero-
waty do Coillte (irlandzkiego przedsiebiorstwa lesnego z udziatem skarbu panstwa),
najpewniej anonimowo lub pod pseudonimem, bardzo duzo wnioskéw o identycznej
lub nieomal identycznej formie, ktére zmierzaty do uzyskania dostepu do informacji
o srodowisku. We wnioskach nie ujawniono adreséw wnioskodawcow.

Coillte uznato, ze owe wnioski nie maja na celu uzyskania informacji o srodo-
wisku i wydaja sie wpisywaé w ramy szerzej zakrojonej kampanii prowadzonej



102 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

z watpliwych pobudek przez nieznane osoby. Ta akcja miata bardzo duzy wptyw
na dziatalnos¢ Coillte i doprowadzita do tego, ze rzeczywistym wnioskom o udo-
stepnienie informacji o sSrodowisku poswiecano mniej czasu i zasobéw, co spowo-
dowato opédznienia.

W odpowiedzi na te wnioski Coillte zazadato od wnioskodawcéw podania ak-
tualnego adresu oraz potwierdzenia, ze nazwiska (nazwy) stanowig rzeczywiste
nazwiska (nazwy) wnioskodawcow.

Poniewaz zadane przez Coillte informacje nie zostaty podane, owo przedsie-
biorstwo odrzucito te wnioski jako niewazne na podstawie art. 6 ust. 1 lit. ¢/ rozpo-
rzadzenia AIE [Access to Information on the Environment - irlandzkiego rozporza-
dzenia z lat 2007-2018 wdrazajgcego przepisy Wspolnot Europejskich w zakresie
dostepu do informacji o Srodowisku]. Podobnie z tej samej przyczyny zostaly odrzu-
cone wnioski o przeprowadzenie wewnetrznej procedury odwotawczej w przedsie-
biorstwie.

Commissioner for Environmental Information (komisarz ds. informacji o $ro-
dowisku, Irlandia; dalej: komisarz) po rozpatrzeniu odwotan od decyzji przed-
siebiorstwa wydat decyzje, w ktérej stwierdzil, ze jest Coillte nie miato podstaw
do uznania wnioskéw anonimowych lub ztozonych pod pseudonimem za niewazne
na podstawie art. 6 ust. 1 lit. ¢/ rozporzadzenia AIE.

Od powyzszej decyzji Coillte wniosto do sadu odsytajacego skarge kasacyjna.

High Court (wysoki trybunal) postanowit zawiesi¢ postepowanie i zwrdcic sie
do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

,»1. Czy pojecie «<wniosek» w rozumieniu art. 6 ust. 1 dyrektywy 2003/4, inter-
pretowane w $wietle art. 4 ust. 1 [konwencji z Aarhus], oznacza jedynie wniosek,
ktdry jest wazny na gruncie dyrektywy i przepiséw transponujacych ja do prawa
krajowego danego panstwa cztonkowskiego?

2. Czy pojecie «wnioskodawca» w rozumieniu art. 2 ust. 5 dyrektywy 2003/4,
interpretowane w $wietle m.in. art. 4 ust. 1 lit. b/ lub art. 6 ust. 1 lub ust. 2, lub
art. 2 ust. 5iart. 4 ust. 1iust. 3 lit. b/ [konwencji z Aarhus], oznacza osobe fizyczng
lub prawng zidentyfikowana na podstawie rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub
aktualnego adresu fizycznego, w odréznieniu od osoby anonimowej albo postugu-
jacej sie pseudonimem lub wnioskodawcy, ktérego dane kontaktowe obejmuja tylko
adres poczty elektroniczne;j?

3. Jezeli odpowiedz na pytanie drugie jest przeczaca, czy art. 3 ust. 1 lub
ust. 5 lit. ¢/ dyrektywy 2003/4, interpretowany w swietle art. 4 ust. 1 [konwencji
z Aarhus], stoi na przeszkodzie obowigzywaniu przepiséw krajowych, ktére wyma-
gaja od wnioskodawcy podania rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego
adresu fizycznego w celu ztozenia wniosku?

4. Jezeli odpowiedz na pytanie drugie jest przeczaca, a odpowiedz na py-
tanie trzecie jest zasadniczo twierdzaca, czy dyrektywa 2003/4, interpretowana
w $wietle art. 4 [konwencji z Aarhus], skutkuje tym, ze w przypadku gdy organ
wtadzy publicznej dojdzie do rozsadnego przekonania, ze prima facie istnieje watpli-
wos¢ co do prawdziwosci dostarczonych przez wnioskodawce informacji na temat
jego tozsamosci, organ wladzy publicznej nie moze domagac sie potwierdzenia
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rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego wnioskodawcy
w celu weryfikacji tozsamosci wnioskodawcy, a nie w celu ustalenia interesu wnio-
skodawcy, nawet jezeli podanie rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego
adresu fizycznego wnioskodawcy mogloby posrednio stworzy¢ mozliwosé wnio-
skowania lub spekulacji ze strony organu wtadzy publicznej lub innych podmiotéw
co do ewentualnego interesu wnioskodawcy, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 dyrek-
tywy?

5. Jezeli odpowiedZ na pytanie drugie jest przeczaca, a odpowiedz na pytanie
trzecie jest zasadniczo twierdzaca, czy art. 4 ust. 1 lit. b/ dyrektywy, interpreto-
wany w $wietle art. 4 ust. 3 lit. b/ [konwencji z Aarhus], stoi na przeszkodzie do-
maganiu sie przez organ wtadzy publicznej potwierdzenia rzeczywistego nazwiska
(nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego wnioskodawcy w celu ustalenia, czy
dany wniosek jest oczywiscie nieracjonalny, biorac pod uwage objetos¢, charakter
i czestotliwos¢ innych wnioskow sktadanych przez tego samego wnioskodawce,
a nie w celu ustalenia interesu wnioskodawcy, nawet jezeli podanie rzeczywistego
nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego wnioskodawcy mogloby po-
srednio stworzy¢ mozliwos¢ wnioskowania lub spekulacji ze strony organu wiadzy
publicznej lub innych podmiotéw co do ewentualnego interesu wnioskodawcy,
o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 dyrektywy?”

Opinia rzecznik generalnej Laili Mediny

Rzecznik generalna przypomniata, ze podpisujac konwencje z Aarhus, Unia
Europejska zobowiazata sie zapewnié, iz w zakresie stosowania prawa Unii infor-
macje o $srodowisku, ktére znajduja sie w posiadaniu organéw wtadzy publiczne;j,
beda co do zasady dostepne (pkt 26 opinii). Przyjmujac dyrektywe 2003/4, prawo-
dawca Unii mial na celu zapewnienie zgodnosci prawa Unii z tag konwencja w per-
spektywie jej podpisania przez Unie Europejska, wprowadzajac ogdlny system
zmierzajacy do zagwarantowania, by kazda osoba fizyczna lub prawna panstwa
cztonkowskiego Unii miata dostep do informacji o srodowisku, ktére znajduja sie
w posiadaniu organéw wtadzy publicznej lub ktére sa dla tych organéw przezna-
czone, bez koniecznosci wykazywania przez te osobe interesu (pkt 27 opinii).
Zdaniem rzecznik generalnej, dokonujac wyktadni dyrektywy 2003/4, nalezy
uwzgledni¢ brzmienie i cele konwencji z Aarhus, ktérej wdrozenie do prawa Unii
jest zadaniem tej dyrektywy (pkt 28 opinii).

W przedmiocie pytania pierwszego rzecznik generalna stwierdzita m.in., ze dy-
rektywa 2003/4 nie zawiera definicji terminu ,wniosek” ani nie narzuca w art. 3
zadnych konkretnych wymogoéw, ktére musza by¢ spetnione, aby sktadany przez
wnioskodawce wniosek byt wazny (pkt 34 opinii). Niemniej jednak z utrwalonego
orzecznictwa wynika, ze prawo dostepu zagwarantowane dyrektywg 2003/4 wy-
stepuje wylacznie wtedy, gdy zadane informacje objete sg przewidzianymi w tej
dyrektywie wymogami dotyczacymi publicznego dostepu, co zaktada w szczegdl-
nosci, iz stanowig one ,,informacje o srodowisku” w rozumieniu art. 2 ust. 1 tej
dyrektywy (pkt 35 opinii). W zwiazku z tym do zaktualizowania sie prawa dostepu
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konieczne jest, aby wniosek spetniat wymogi ogdlne okreslone w art. 3, co oznacza,
Ze musi on zostac¢ ztozony przez ,wnioskodawce” do ,,organu wtadzy publicznej”
oraz mie¢ na celu uzyskanie ,,informacji o sSrodowisku”, ktére ,,znajdujq sie w posia-
daniu” organéw wtadzy publicznej lub ktére ,,sq przeznaczone” dla tych organéw.
Znaczenie tych pojeé zostato wyjasnione w art. 2 dyrektywy 2003/4 (pkt 36 opinii).
Termin ,wniosek” nalezy interpretowac szeroko, jako kazdy wniosek zlozony
zgodnie z art. 3 ust. 1 tej dyrektywy (pkt 37 opinii).

Nastepnie rzecznik generalna odniosta sie do kwestii, czy panstwa cztonkow-
skie moga ustanawia¢ wymogi, ktére muszg by¢ spetnione, aby sktadany wniosek
byt wazny, oraz czy mogg obwarowywaé tymi wymogami prawo dostepu do spra-
wiedliwosci, o ktérym mowa w art. 6 dyrektywy 2003/4.

W tym wzgledzie wskazala, ze zgodnie z art. 3 ust. 5 lit. ¢/ dyrektywy 2003/4
do celéw realizacji prawa dostepu do informacji o srodowisku na wniosek pan-
stwa czlonkowskie maja zapewnié, iz ,,sa okreslone ustalenia praktyczne” zapew-
niajace skuteczng realizacje tego praw (pkt 40 opinii), a ponadto ze przewidziany
w art. 3 ust. 5 dyrektywy 2003/4 obowiazek okreslenia ,ustalen praktycznych”
umozliwiajacych realizacje prawa do zadania informacji nie jest tozsamy z usta-
nowieniem wymogéw dotyczacych waznosci. O ile bowiem ,,ustalenia praktyczne”
majq na celu ulatwienie dostepu do informacji, o tyle wymogi dotyczace waznosci
stanowia warunki formalne lub wstepne, ktére musza by¢ spelnione przez wnio-
skodawce w celu uzyskania dostepu do odpowiednich informacji (pkt 42 opinii).
Uregulowania krajowe moga wprawdzie okresla¢ ramy sktadania i rozpatrywania
wniosku, jednak odpowiednie przepisy nie moga wykraczaé poza to, co konieczne
do osiagniecia celu art. 3 ust. 5 dyrektywy 2003/4, ktérym jest zapewnienie pro-
stego i skutecznego dostepu do informacji o srodowisku (pkt 43 opinii).

Z art. 6 dyrektywy 2003/4 wynika, ze dziatanie lub uchybienie organu wtadzy
publicznej musi podlegac kontroli administracyjnej i sadowej, jezeli ,wniosek o udo-
stepnienie informacji zostat zignorowany, niestusznie odrzucony (w catoscilub cze-
$ciowo), nieodpowiednio rozpatrzony lub w inny sposéb potraktowany niezgodnie
z uregulowaniami art. 3, 4 lub 5” (pkt 44 opinii). W zwiazku z tym wykonywanie
prawa dostepu do sprawiedliwosci nie zalezy od tego, czy organ wtadzy publicznej
uzna, ze wniosek jest wazny lub ze spelnione sa okreslone w prawie krajowym wa-
runki wykonywania prawa do informacji o srodowisku. Kwestia, czy mamy do czy-
nienia z ,wnioskiem” w rozumieniu dyrektywy 2003/4 — podobnie jak w przypadku
wszystkich pozostatych materialnych przestanek powstania prawa dostepu do in-
formacji o Srodowisku — stanowi kwestie, ktdra musi podlegac kontroli administra-
cyjnej lub sadowej zgodnie z art. 6 owej dyrektywy. Do wlasciwego organu nalezy
upewnienie sie, czy wniosek o udostepnienie informacji o srodowisku spetnia wa-
runki okreslone w art. 3 ust. 1 tej dyrektywy (pkt 46 opinii).

W przedmiocie pytania drugiego rzecznik zastanawiala sie, czy z pojeciem
,wnioskodawca” sprzezony jest wymog, ze osoba fizyczna lub prawna ma zostaé
zidentyfikowana na podstawie swojego rzeczywistego nazwiska (nazwy), czy tez
owo pojecie moze obejmowad réwniez wnioskodawcéw anonimowych lub postugu-
jacych sie pseudonimem (pkt 51 opinii). W tym wzgledzie podniosta m.in., ze przy
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dokonywaniu wyktadni przepisu prawa Unii nalezy uwzgledniaé nie tylko brzmienie
tego przepisu, ale takze jego kontekst oraz cele aktu prawnego, ktérego jest on czescig
(pkt 53 opinii). Co sie tyczy brzmienia art. 2 ust. 5, w tym przepisie za wnioskodawce
uznano ,kazda osobe fizyczna lub prawna”. Nie doprecyzowano w nim, ze takie osoby
fizyczne lub prawne musza zosta¢ zidentyfikowane na podstawie rzeczywistego
i uznanego urzedowo nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego (pkt 54
opinii). Zdaniem rzecznik generalnej wymog identyfikacji wnioskodawcy nie jest
nierozerwalnie zwigzany z pojeciem ,wnioskodawca”. Okolicznosé, ze osoba ma by¢
mozliwa do zidentyfikowania na podstawie art. 2 ust. 5, nie oznacza, iz 6w przepis
wymaga identyfikacji. Przyznanie, ze wnioskodawca musi istnie¢ w rzeczywistosci,
a nie by¢ zautomatyzowanym botem lub osobg fikcyjna, to bowiem jedna rzecz. Inng
rzecza jest natomiast przyjecie, ze wnioskodawca musi co do zasady podac swe dane
identyfikacyjne, aby mdc skorzystac¢ z prawa przyznanego w art. 3 ust. 1, a takze
podlegac systematycznej weryfikacji tozsamosci (pkt 59 opinii). W zwiazku z tym,
jesli chodzi o definicje pojecia ,,wnioskodawca” w rozumieniu art. 2 ust. 5 dyrektywy
2003/4, samo istnienie osoby fizycznej lub prawnej wystarcza do tego, aby owa osoba
mogta korzystac z praw wynikajacych z tej dyrektywy (pkt 60 opinii).

Rzecznik generalna wskazata, ze réwniez konwencja z Aarhus nie precyzuje,
iz wnioskodawcy ubiegajacy sie o udzielenie informacji dotyczacych srodowiska
musza zosta¢ zidentyfikowani, aby mdc skorzystac¢ z przystugujacego im prawa
dostepu do tych informacji. Konwencja z Aarhus nie zawiera definicji pojecia
,wnioskodawca” (pkt 62 opinii). Odwotujac sie do pogladow doktryny, rzecznik
podkreslila, iz fakt, ze konwencja z Aarhus nie przewiduje wymogu podania da-
nych identyfikacyjnych przy zgtaszaniu zadania ani wymogu wykazania interesu,
oznacza, iz wladze publiczne musza by¢ ,,$lepe na wnioskodawce”. W mysl tego po-
dejscia ,,nikt — ani osoba fizyczna, ani organizacja pozarzadowa, ani zaden inny
podmiot — kto zwraca sie o udostepnienie informacji dotyczacych srodowiska, nie
musi podawaé swych danych identyfikacyjnych ani uzasadniaé¢ swojego zadania”
(pkt 63 opinii). Ponadto na gruncie dyrektywy 90/313 w doktrynie prawniczej
podkreslano, ze zakres podmiotowy prawa do informacji o Srodowisku jest szeroki
i ze nalezy rozumieé, iz obejmuje on ,praktycznie wszystkich”, bez zadnych wy-
mogow dotyczacych konkretnej formy prawnej (pkt 65 opinii).

Jak wynika z art. 7 dyrektywy 2003/4 w zwiazku z jej art. 1 lit. b/, a takze
w $wietle motywu 9, owe informacje o Srodowisku majg by¢ ,,udostepniane” ,,auto-
matycznie” spoteczenistwu ,w najszerszym mozliwym zakresie”, co oznacza, ze spo-
leczenstwo nie musi nawet wystepowac o te informacje. Wyrazenie ,,udostepniane”
jest na tyle szerokie, ze obejmuje rézne metody udostepniania informacji (pkt 73
opinii). Spoczywajacy na organach wtadzy publicznej ogdélny obowiazek proaktyw-
nego rozpowszechniania informacji w spoteczenstwie przemawia za stusznoscig
wyktadni, zgodnie z ktéra w sytuacji, gdy cztonek spoteczenistwa dazy do uzy-
skania dostepu do informacji o srodowisku na wniosek, nie istnieje zaden szcze-
gblny wymog przedstawienia informacji dotyczacych tozsamosci (pkt 74 opinii).

Nastepnie rzecznik generalna wskazata, ze nie przekonuje jej paralela miedzy
wymogamiwykonywania prawa do informacji o Srodowisku a procedura regulujaca
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wnoszenie odwotan do organu administracyjnego lub skarg wszczynajacych poste-
powanie w trybie kontroli sgdowej. Wymogi, jakimi obwarowane jest korzystanie
z kazdego z tych praw, powinny by¢ analizowane oddzielnie. Uznanie, ze istnieje
mozliwo$¢ ztozenia wniosku anonimowego na podstawie art. 3 ust. 1 dyrektywy
2003/4, pozostawatoby jednak bez uszczerbku dla przepiséw, jakie panistwa czton-
kowskie moga ustanowié¢ w odniesieniu do wykonywania prawa do kontroli admi-
nistracyjnej lub sadowej. Uchwalone przez panstwo cztonkowskie przepisy stuzace
egzekwowaniu prawa dostepu do informacji o sSrodowisku podlegaja zasadzie auto-
nomii proceduralnej, pod warunkiem przestrzegania zasad réwnowaznosci i sku-
teczno$ci oraz zagwarantowania prawa do skutecznego srodka prawnego przed
bezstronnym sadem, zgodnie z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
(pkt 76 opinii). Podobnie nie jest przekonywajaca paralela miedzy systemem roz-
patrywanym w niniejszej sprawie a systemem majacym zastosowanie do publicz-
nego dostepu do dokumentéw na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001.
Po pierwsze, krag beneficjentéw prawa dostepu do dokumentéw przewidzianego
w rozporzadzeniu nr 1049/2001 jest zakreslony bardziej restrykcyjnie niz krag
beneficjentéw prawa do informacji o srodowisku, o ktérym mowa w dyrektywie
2003/4. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 rozporzadzenia nr 1049/2001 prawo do-
stepu do dokumentéw ma ,,[k]azdy obywatel Unii, kazda osoba fizyczna lub prawna
zamieszkata lub majaca siedzibe w panstwie cztonkowskim”. Tego rodzaju za-
strzezenia nie obowigzujg w odniesieniu do kregu beneficjentéw prawa dostepu
do informacji o srodowisku. Po drugie, dostep spoleczenstwa do informacji o $ro-
dowisku znajdujacych sie w posiadaniu instytucji Unii zostat uregulowany rozpo-
rzadzeniem (WE) nr 1367/2006. To rozporzadzenie ,rozszerza krag beneficjentéw
prawa dostepu” ustanowionego w art. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 w ten
sposéb, ze uznaje sie w nim, iz prawo dostepu do informacji dotyczacych $rodo-
wiska przystuguje wnioskodawcy ,,bez dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo,
narodowo$¢ lub miejsce zamieszkania, a w przypadku oséb prawnych — bez dys-
kryminacji ze wzgledu na zarejestrowana siedzibe lub faktyczne giéwne miejsce
prowadzenia dziatalnosci” (pkt 77 opinii).

Okolicznosé, ze wnioskodawcy moga sie ubiegac o dostep do informacji o srodo-
wisku bez koniecznosci dokonania identyfikacji tozsamosci, sprzyja celowi, jakim
jest zapewnienie szerokiego dostepu do informacji o sSrodowisku i przejrzystosci.
Zachowanie anonimowosci moze by¢ szczegdlnie wazne dla niektédrych wniosko-
dawcow, w przypadku ktérych podanie urzedowo uznanego nazwiska (nazwy)
oraz adresu moze doprowadzi¢ do posredniego ujawnienia interesu w zlozeniu
wniosku. Brak wymogu identyfikacji jest takze spdjny z lezacym w interesie spo-
tecznym celem prawa do informacji (pkt 80 opinii).

W przedmiocie pytan trzeciego i czwartego rzecznik generalna rozwazata kwe-
stie, czy art. 3 ust. 1 dyrektywy 2003/4 w zwiazku z art. 4 ust. 1 konwencji z Aarhus
nalezy interpretowac w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu kra-
jowemu, ktére wymaga od wnioskodawcy podania nazwiska (nazwy) i adresu fi-
zycznego w celu ztozenia wniosku o udostepnienie informacji o sSrodowisku, oraz
w ten sposéb, ze uniemozliwia on organowi wladzy publicznej zweryfikowanie
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tozsamosci wnioskodawcy, nawet jezeli istnieja watpliwosci co do prawdziwosci
danych identyfikacyjnych przekazanych przez wnioskodawce (pkt 86 opinii).
W szczegolnosci powstaje pytanie, czy panstwa czlonkowskie moga wprowadzié
taki wymog identyfikacyjny w swoim prawie krajowym (pkt 90 opinii). W tym
wzgledzie rzecznik podniosta, ze art. 4 ust. 1 konwencji z Aarhus stanowi, ze wladze
publiczne udostepniajg informacje dotyczace srodowiska ,w ramach ustawodaw-
stwa krajowego”. W mysl wytycznych na temat stosowania konwencji z Aarhus
oznacza to, ze ,ustawodawstwo krajowe powinno okresla¢ ramy procesu rozpa-
trywania zadan udostepnienia informacji zgodnie z konwencja [z Aarhus]”. Na po-
trzeby wprowadzania w zycie prawa do informacji o srodowisku przyjmuje sie,
ze prawo Unii, a w szczegolnosci dyrektywa 2003/4, stanowi element prawa kra-
jowego panstw czlonkowskich (pkt 93 opinii). Z art. 3 ust. 5 dyrektywy 2003/4
iz art. 4 ust. 1 konwencji z Aarhus wynika, ze w kontekscie okreslania ustalen
praktycznych stuzacych skutecznej realizacji prawa do informacji o srodowisku
panstwa czlonkowskie korzystajq z zakresu uznania w kwestii wyznaczenia ram
procedury sktadania i rozpatrywania wnioskéw o udzielenie informacji (pkt 94
opinii). W tym kontekscie, po pierwsze, identyfikacja wnioskodawcy moze by¢ ko-
nieczna w celu rozpatrzenia wniosku przez organy. Organy wtadzy publicznej mogag
np. wymagac podania nazwiska (nazwy) oraz adresu pocztowego wnioskodawcy,
jezeli nie przekazal on zadnych innych danych kontaktowych. Dane dotyczace toz-
samos$ci wnioskodawcy moga by¢ réwniez wymagane w przypadku, gdy informacje
sq udzielane pod warunkiem uiszczenia (uzasadnionej) optaty, zgodnie z art. 5
ust. 2 dyrektywy 2003/4 (pkt 95 1 96 opinii). Po drugie, dane dotyczace tozsamosci
moga by¢ niezbedne wéwczas, gdy wniosek o udostepnienie informacji jest objety
zakresem jednego z wyjatkéw przewidzianych w art. 4 dyrektywy 2003/4 (pkt 97
opinii). Te wyjatki odnoszg sie m.in. do wniosku, ktory jest oczywiscie nieracjo-
nalny, do wniosku dotyczacego materiatu bedacego w trakcie opracowywania,
materiatéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie oraz do sytu-
acji, w ktérych ujawnienie informacji negatywnie wptynie na poufnosé dziatan
organéw witadzy publicznej, stosunki miedzynarodowe, bezpieczenstwo publiczne
lub obrone narodowa, poufnos¢ informacji handlowych lub przemystowych albo
poufno$é danych osobowych (pkt 99 opinii). Artykut 4 ust. 2 akapit drugi dyrek-
tywy 2003/4 stanowi, ze w kazdym przypadku publiczny interes w ujawnieniu in-
formacji powinien by¢ poréwnywany z interesem dyktujacym odmowe ich udostep-
nienia. W zwiazku z tym odmowa udzielenia dostepu do informacji o srodowisku
z powoddw okreslonych w art. 4 musi zawsze by¢ oparta na wywazeniu wchodza-
cych w gre intereséw (pkt 100 opinii). W sytuacji, gdy wnioskodawca zwraca sie
o udostepnienie informacji o Srodowisku i podaje dane kontaktowe, a organ moze
udostepni¢ informacje bez wchodzenia z nim w szczegdlne interakcje oraz bez sto-
sowania wyjatku, zidentyfikowanie wnioskodawcy nie wydaje sie warunkiem ko-
niecznym do wykonania prawa dostepu. Nie istnieje zaden oczywisty powdd, dla
ktérego np. osoba zamierzajaca uzyskac¢ dostep do rejestréw lub wykazéw infor-
macji o srodowisku, ustanowionych i utrzymywanych zgodnie z art. 3 ust. 5 dy-
rektywy 2003/4, lub osoba, ktdra jest obecna na miejscu w lokalu umozliwiajacym
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zapoznanie sie z informacjami o srodowisku, powinna najpierw poda¢ swe dane
identyfikacyjne. To samo dotyczy np. osoby wysytajacej podpisang pseudonimem
wiadomos¢ e-mail, w ktdrej zwraca sie o udostepnienie informacji o srodowisku
(pkt 105 opinii). Poniewaz identyfikacja wnioskodawcy nie moze by¢ postrze-
gana jako ogdlny wymog korzystania z prawa dostepu do informacji o sSrodowisku,
watpliwosci co do prawdziwosci danych identyfikacyjnych dostarczonych przez
wnioskodawce nie sa odpowiednig podstawg, na ktdrej administracja moze do-
magac sie potwierdzenia tozsamosci wnioskodawcy. Powyzsze pozostaje jednak
bez uszczerbku dla sytuacji, w ktdrej potwierdzenie jest wymagane w celu usta-
lenia, czy wniosek jest oczywiscie bezzasadny, zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. b/ dyrek-
tywy 2003/4 (pkt 107 opinii).

W przedmiocie pytania pigtego rzecznik generalna odniosta sie do kwestii, czy
art. 4 ust. 1 lit. b/ dyrektywy2003/4 w zwiazku z art. 4 ust. 3 lit. b/ konwencji
z Aarhus nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze organ wiadzy publicznej nie
moze sie domagac potwierdzenia rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego
adresu fizycznego wnioskodawcy w celu ustalenia, czy dany wniosek jest wyrazZnie
nieuzasadniony, biorac pod uwage objetos¢, charakter i czestotliwos¢ innych wnio-
skéw sktadanych przez tego samego wnioskodawce.

W tym wzgledzie wskazata, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przewi-
dziane w dyrektywie 2003/4 prawo dostepu do informacji o srodowisku oznacza,
ze ujawnianie takich informacji powinno stanowié regute oraz ze organy wtadzy
publicznej powinny mieé mozliwos¢ odmowy udostepnienia informacji o $ro-
dowisku jedynie w okreslonych i jasno sprecyzowanych przypadkach. Wyjatki
od prawa dostepu nalezy zatem interpretowac zawezajaco, tak aby wywazy¢ in-
teres publiczny, ktéremu ma stuzy¢ ujawnienie informacji, z interesem dyktujacym
odmowe udostepnienia informacji (pkt 110 opinii). Panstwa cztonkowskie moga
wiec, zgodnie z art. 4 ust. 1lit. b/ dyrektywy 2003/4, zdecydowac o odmowie udo-
stepnienia informacji o Srodowisku, jesli wniosek jest ,wyraznie nieuzasadniony”
(pkt 112 opinii). Artykut 4 ust. 3 dyrektywy 2003/4 stanowi, Ze jezeli panstwo
cztonkowskie ustanowi wyjatki, moze sporzadzi¢ publicznie dostepny wykaz
kryteriéw, na podstawie ktérych odnosne organy wladzy publicznej beda mogty
podejmowac decyzje dotyczace wnioskéw (pkt 115 opinii). W zwigzku z tym pan-
stwom czlonkowskim przystuguje zakres uznania w kwestii okreslenia okolicz-
nosci stosowania tej podstawy odmowy. Niemniej jednak poniewaz stanowi ona
wyjatek od zasady ogdlnej, w mysl ktérej informacje powinny by¢ udostepniane,
odmowa ich udostepnienia ze wzgledu na to, ze wniosek jest wyraznie nieuzasad-
niony, musi pozosta¢ wyjatkiem (pkt 116 i 117 opinii). Aby ustalié, Ze wniosek jest
wyraznie nieuzasadniony, dany organ musi wzia¢ pod uwage wszystkie istotne
okolicznosci kazdego przypadku, w tym charakter wniosku oraz jego zZrddito.
Jest tak w szczegdlnosci wéwcezas, gdy okolicznosci danego przypadku wskazuja,
ze wniosek jest ztosliwy lub niepowazny, gdy ma wywotaé poczucie nekania
lub spowodowaé zaktdcenie albo gdy uwidacznia istniejacy po stronie wniosko-
dawcy lub wnioskodawcow zamiar sparalizowania dziatania organu wtadzy pu-
blicznej poprzez przecigzenie go wnioskami (pkt 123 opinii). W tym kontekscie
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potwierdzenie nazwiska (nazwy) i adresu wnioskodawcy moze by¢ konieczne,
aby organ mégl poinformowaé wnioskodawce o powodach odmowy udostep-
nienia catosci lub czesci informacji bedacych przedmiotem wniosku, jak stanowi
art. 4 ust. 5 dyrektywy 2003/4 (pkt 124 opinii).

W swietle powyzszego rzecznik generalna zaproponowata Trybunatowi,
by na pytania przedstawione przez sad odsytajacy odpowiedzial nastepujaco:

1. Termin ,wniosek” zawarty w art. 6 ust. 1 dyrektywy 2003/4 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu
do informacji dotyczacych $rodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG
w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach
dotyczacych srodowiska, podpisanej w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r. i zatwier-
dzonej w imieniu Wspdlnoty Europejskiej decyzjq Rady 2005/370/WE z dnia 17 lu-
tego 2005 1. (zwanej dalej ,konwencja z Aarhus”) nalezy interpretowac w ten sposob,
iz oznacza on wniosek sktadany na podstawie art. 3 ust. 1 tej dyrektywy. Kwestia,
czy wniosek jest objety zakresem stosowania tego ostatniego przepisu, powinna
podlegaé kontroli administracyjnej i sadowej, zgodnie z art. 6 dyrektywy 2003/4.

2. Termin ,wnioskodawca”, ktérym postuzono sie w art. 2 ust. 5 dyrektywy
2003/4 w zwiazku z art. 2 i 4 konwencji z Aarhus, nalezy interpretowac w ten sposéb,
ze nie jest ograniczony do osoby fizycznej lub prawnej zidentyfikowanej na pod-
stawie jej rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego, lecz
obejmuje réwniez osobe anonimowgq badz postugujacy sie pseudonimem lub wnio-
skodawce, ktérego dane kontaktowe obejmuja tylko adres poczty elektroniczne;j.

3. Artykut 3 ust. 1 dyrektywy 2003/4 w zwiazku z art. 4 ust. 1 konwencji
z Aarhus nalezy interpretowacé w ten sposdb, iz stoi on na przeszkodzie uregulo-
waniu krajowemu, ktére co do zasady wymaga od wnioskodawcy podania nazwiska
(nazwy) i adresu fizycznego, nawet jesli istnieje watpliwo$¢ co do prawdziwosci
danych identyfikacyjnych podanych przez wnioskodawce. Powyzszg wyktadnie
nalezy stosowa¢ pod warunkiem, ze identyfikacja nie jest konieczna do udzielenia
odpowiedzi na wniosek, a zastosowania nie znajduje zaden wyjatek przewidziany
w art. 4 tej dyrektywy.

4. Artykut 4 ust. 1 lit. b/ dyrektywy 2003/4 w zwiazku z art. 4 ust. 3 lit. b/
konwencji z Aarhus nalezy interpretowacé w ten sposdb, iz nie stoi on na przeszko-
dzie domaganiu sie przez organ wtadzy publicznej potwierdzenia rzeczywistego
nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego wnioskodawcy w celu usta-
lenia, czy dany wniosek jest wyraznie nieuzasadniony, biorac pod uwage objetosé,
charakter i czestotliwos¢ innych wnioskdw sktadanych przez tego samego wnio-
skodawce, w zakresie, w jakim kryteria te nie sg brane pod uwage w oderwaniu
od siebie, lecz w kontekscie calo$ciowej oceny okolicznosci kazdego przypadku. Jest
tak szczegolnie wéwczas, gdy konkretne okolicznosci danego przypadku wskazuja,
ze wniosek jest ztosliwy lub niepowazny, ze moze on wywotaé poczucie nekania lub
spowodowac zaktécenie albo gdy uwidacznia istniejacy po stronie wnioskodawcy
lub wnioskodawcow zamiar sparalizowania dziatania organu wtadzy publicznej
poprzez przecigzenie go wnioskami.
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Wyrok Trybunatu
W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Poprzez pytania, ktore nalezy rozpatrzyc¢ tacznie, sad odsylajacy dazy zasad-
niczo do ustalenia, czy pojecie ,wnioskodawca” w rozumieniu art. 2 pkt 5 dyrektywy
2003/4 w zwiazku z konwencjg z Aarhus nalezy interpretowad w ten sposéb, ze obej-
muje ono wymog zidentyfikowania osoby fizycznej lub prawnej na podstawie rze-
czywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego oraz czy — w przy-
padku odpowiedzi przeczacej — stoi ono na przeszkodzie uregulowaniom krajowym,
ktére wymagaja, by wnioskodawca byt zidentyfikowany (pkt 26 wyroku).

W tym wzgledzie zgodnie z utrwalonym orzecznictwem z wymogdéw zaréwno
jednolitego stosowania prawa Unii, jak i zasady réwnosci wynika, Ze pojeciom
w danym przepisie prawa Unii, ktéry nie zawiera zadnego wyraznego odestania
do prawa panstw cztonkowskich w celu okreslenia ich znaczenia i zakresu, nalezy
zazwyczaj nadawac w catej Unii Europejskiej autonomiczng i jednolitg wyktadnie,
ktdrej nalezy dokonywac z uwzglednieniem nie tylko tresci tego przepisu, ale takze
jego kontekstu i celéw realizowanych przez uregulowanie, ktérego stanowi on
czesé (...) (pkt 27 wyroku).

Co sie tyczy brzmienia art. 2 pkt 5 dyrektywy 2003/4, w przepisie tym zdefinio-
wano pojecie ,wnioskodawca” jako oznaczajace , kazdg osobe fizyczna lub prawna
zwracajaca sie o udostepnienie informacji o sSrodowisku” (pkt 28 wyroku).

Wspomniany przepis nie uzaleznia jednak statusu ,,wnioskodawcy” od zidenty-
fikowania osoby fizycznej lub prawnej, ktéra zwraca sie o udostepnienie informacji
o srodowisku, przez wskazanie jej rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego
adresu fizycznego (pkt 29 wyroku).

Taki wymog nie wynika réwniez z kontekstu, w jaki wpisuje sie art. 2 pkt 5 dy-
rektywy 2003/4 (pkt 30 wyroku).

Artykut 3 ust. 1 tej dyrektywy przewiduje, ze panstwa czlonkowskie zapew-
niaja, by organy wtadzy publicznej byly obowigzane udostepni¢ informacje o sro-
dowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu lub ktére sg dla nich przeznaczone,
»,kazdemu wnioskodawcy na jego wniosek, bez koniecznosci wykazania przez
niego interesu” (pkt 31 wyroku).

Nie ma watpliwosci co do tego, ze z owego przepisu wynika, iz waznosc¢
,wniosku” o udzielenie dostepu do informacji o srodowisku skierowanego do or-
ganu wladzy publicznej, w ktdérego posiadaniu te informacje sie znajdujq lub dla
ktdérego sa przeznaczone, jest uzaleznion[a] od wymogu, by 6w wniosek byt ztozony
przez ,wnioskodawce”, przy czym to ostatnie pojecie dotyczy, jak przypomniano
w pkt 28 niniejszego wyroku, ,kazdej osoby fizycznej lub prawnej zwracajacej sie
o udostepnienie informacji o Srodowisku”. Wspomniany przepis nie przewiduje jed-
nakze obowigzku podania przez danego wnioskodawce rzeczywistego nazwiska
(nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego przy sktadaniu takiego wniosku ani,
w konsekwencji, obowigzku zazadania przez panstwa cztonkowskie takich infor-
macji (pkt 32 wyroku).
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Tego braku obowiazku zazadania przez panstwa cztonkowskie, na podstawie
dyrektywy 2003/4, od danego wnioskodawcy podania jego rzeczywistego na-
zwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego nie podwazaja cele realizowane
poprzez te dyrektywe wskazane w jej art. 1, a mianowicie, po pierwsze, zagwa-
rantowanie prawa dostepu do informacji o sSrodowisku, ktére znajduja sie w posia-
daniu organéw witadzy publicznej lub ktére s przeznaczone dla tych organéw, oraz
okreslenie podstawowych warunkdéw i praktycznych ustalen dotyczacych realizacji
tego prawa, a takze, po drugie, zapewnienie, ze informacje o sSrodowisku beda auto-
matycznie stopniowo udostepniane i rozpowszechniane w spoteczenstwie, by osia-
gnac stan najszerszej mozliwej dostepnosci i rozpowszechnienia w spoteczenstwie
informacji o sSrodowisku (pkt 33 wyrokuw).

Brak obowiazku zazadania przez panstwa cztonkowskie od danego wnioskodawcy
podania jego rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego réw-
niez nie podwaza celu wspomnianej dyrektywy, ktérym jest wdrozenie do prawa Unii
konwencji z Aarhus poprzez ustanowienie ogélnego systemu zmierzajacego do za-
pewnienia, aby kazdy wnioskodawca miat prawo dostepu do informacji o sSrodowisku,
ktére znajdujq sie w posiadaniu organéw wtadzy publicznej lub ktére sa dla nich prze-
znaczone, bez koniecznosci wykazywania przez niego interesu (...) (pkt 34 wyroku).

Realizacja powyzszych celéw nie wymaga bowiem w zadnym razie uzalez-
nienia statusu ,wnioskodawcy” w rozumieniu tej dyrektywy od zidentyfikowania
osoby fizycznej lub prawnej, ktéra zwraca sie o udostepnienie informacji o srodo-
wisku (pkt 35 wyroku).

Jezeli chodzi, w szczegdlnosci, o konwencje z Aarhus, nalezy zauwazyd¢, ze o ile
art. 4 tej konwencji, ktérego tres¢ zostata zasadniczo powtdrzona w art. 3 dyrek-
tywy 2003/4, naktada na organy wiladzy publicznej obowiazek udostepnienia
takich informacji ,,spoteczenstwu”, zdefiniowanemu w art. 2 pkt 4 wspomnianej
konwencji jako oznaczajace ,,jedna lub wiecej oséb fizycznych lub prawnych oraz,
zgodnie z krajowym ustawodawstwem lub praktyka, ich stowarzyszenia, orga-
nizacje lub grupy”, o tyle z tego art. 4 nie wynika jednak, by osoby fizyczne lub
prawne musialy poda¢ swe dane identyfikacyjne, gdy sktadajg wniosek o udzie-
lenie dostepu do informacji o sSrodowisku (pkt 36 wyrokuw).

Niemniej jednak dyrektywa 2003/4 nie naklada na organy wtadzy publicznej
obowiazku udostepnienia podmiotowi innemu niz osoba fizyczna lub prawna in-
formacji o srodowisku, ktére znajdujq sie w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich
przeznaczone. Dyrektywa ta nie naklada réwniez na te organy wtadzy publicznej,
po udzieleniu dostepu do owych informacji osobie fizycznej lub prawnej, obowigzku
ponownego udzielenia dostepu do rzeczonych informacji w krétkim czasie z powodu
ztozenia przez te osobe fizyczna lub prawng znacznej liczby identycznych wnioskéw.
Takie wnioski mogq bowiem mie¢ wplyw na skuteczno$é dostepu przez inne osoby
fizyczne lub prawne do informacji o srodowisku, ze wzgledu na niedysponowanie
przez organy wladz publicznych nieograniczonymi zasobami (pkt 37 wyroku).

W konsekwencji w braku przepisu prawa Unii okreslajacego bardziej precyzyjnie
ustalenia praktyczne w zakresie dostepu do informacji o Srodowisku zadaniem panstw
cztonkowskich jest okreslenie w ich porzadkach prawnych zasad umozliwiajacych
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upewnienie sie, ze wnioski o udzielenie dostepu do informacji o sSrodowisku sa fak-
tycznie sktadane przez osoby fizyczne i prawne oraz Ze nie sg one wnioskami takimi
jak wnioski opisane w pkt 37 niniejszego wyroku. Jednakze zasady te nie moga by¢
mniej korzystne od zasad regulujacych podobne sytuacje podlegajace prawu krajo-
wemu (zasada réwnowaznosci) ani czyni¢ w praktyce niemozliwym lub zbyt utrud-
nionym wykonywani[a] uprawnien przyznanych w prawie Unii (zasada skutecz-
nosci) (...) (pkt 38 wyroku).

W niniejszym wypadku irlandzkie przepisy krajowe wprowadzaja wymog,
by kazdy wniosek o udzielenie dostepu do informacji o srodowisku zawierat rze-
czywiste nazwisko (nazwe) lub aktualny adres fizyczny. Z postanowienia odsyta-
jacego wynika, ze celem takiego wymogu jest w szczegdlnosci to, by organy wiadz
krajowych byty w stanie zweryfikowad, iz z takim wnioskiem wystepuje faktycznie
osoba fizyczna lub prawna, i zawiadomic te osobe zaréwno o decyzji, ktdra zostanie
wydana w odpowiedzi na éw wniosek, jak i ewentualnie o informacjach bedacych
przedmiotem wniosku (pkt 39 wyroku).

W odniesieniu do zasady réwnowaznos$ci nalezy zauwazy¢, ze Trybunal nie
dysponuje zadnym elementem mogacym wzbudzaé watpliwosci co do zgodnosci
rzeczonych przepisow z ta zasada (pkt 40 wyroku).

Co do zasady skutecznos$ci nalezy zauwazy¢, ze podanie rzeczywistego nazwiska
(nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego danego wnioskodawcy nie czyni prak-
tycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym wykonywania prawa dostepu
do informacji o srodowisku przyznanego przez porzadek prawny Unii (pkt 41 wyroku).

W tych okolicznosciach uregulowania takie jak rozpatrywane w postepowaniu
gtéwnym moga zawiera¢ wymog, by kazdy ,wnioskodawca” w rozumieniu art. 2
pkt 5 dyrektywy 2003/4 mégt by¢ zidentyfikowany przez organ wtadzy publicznej,
do ktérego skierowano wniosek o udzielenie informacji dotyczacych srodowiska,
na podstawie nazwiska (nazwy), adresu oraz wszelkich innych istotnych danych
kontaktowych (pkt 42 wyroku).

Powyzszego wniosku nie podwazajg twierdzenia niektérych stron, ze takie zi-
dentyfikowanie mogto prowadzi¢ dane organy witadzy publicznej lub osoby trzecie
do spekulacji w danym przypadku, ze wzgledu na tozsamos$¢ lub adres fizyczny danych
wnioskodawcdw, co do ich ewentualnego interesu w uzyskaniu dostepu do informacji
o srodowisku. Nawet przy zatozeniu, ze takie dane mogtyby posrednio sktoni¢ taki organ
lub osobe trzecig do wyciggniecia wnioskéw w odniesieniu do jakiegokolwiek interesu
tych wnioskodawcéw, z pkt 31 niniejszego wyroku wynika, iz takie wnioski nie miatyby
wptywu na to, czy zadania wnioskodawcéw zostang uwzglednione (pkt 43 wyroku).

W swietle catosci powyzszych rozwazan na przedstawione pytania nalezy
odpowiedzieé, Ze pojecie ,wnioskodawca” w rozumieniu art. 2 pkt 5 dyrektywy
2003/4 w zwiazku z konwencja z Aarhus nalezy interpretowac w ten sposéb, ze nie
obejmuje ono wymogu, by osoba fizyczna lub prawna byta zidentyfikowana na pod-
stawie rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycznego, lecz nie
stoi ono na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, w ktérych wprowadzono obo-
wiazek, by wnioskodawca byt tak zidentyfikowany, z poszanowaniem zasad réw-
nowaznosci i skutecznosci (pkt 44 wyroku).
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Komentarz

W komentowanym orzeczeniu Trybunat orzekl, ze pojecie ,wnioskodawca”
w rozumieniu art. 2 pkt 5 dyrektywy 2003/4 w zwiazku z konwencja z Aarhus nie
obejmuje wprawdzie wymagania, by osoba fizyczna lub prawna byta zidentyfiko-
wana na podstawie rzeczywistego nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu fizycz-
nego, lecz nie stoi ono na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, w ktérych wpro-
wadzono obowiazek, by wnioskodawca byt tak zidentyfikowany, z poszanowaniem
zasad réwnowaznosci i skutecznosci.

W odniesieniu do prawa polskiego mozna stwierdzi¢, ze przepisy ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.) nie wprowadzaja obowigzku zidentyfikowania
wnioskodawcy na podstawie nazwiska (nazwy) lub aktualnego adresu. Problem
ten jest rozwazany w orzecznictwie i piSmiennictwie w wezszym aspekcie, a mia-
nowicie w kontekscie wymagan formalnych, jakie prawo polskie stawia wnioskowi
o udzielenie informacji o srodowisku. Na 0g6t zgodnie przyjmuje sie, ze postepowanie
w sprawie udzielenia informacji o srodowisku nie jest postepowaniem administra-
cyjnym w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691), a zatem nie stosuje sie w nim przepiséw tego
Kodeksu, w tym art. 63, ktory okresla wymagania dotyczace wnioskéw. Z kolei prze-
pisy ustawy, w tym jej art. 12, nie okreslajq zadnych wymagan formalnych, ktére po-
winien spelniaé taki wniosek, a w rezultacie wniosek nie musi zawiera¢ danych iden-
tyfikujacych wnioskodawce, takich jak ,rzeczywiste nazwisko (nazwa) lub aktualny
adres fizyczny.” Wiecej, znane sa poglady, zgodnie z ktérymi odnosne przepisy ustawy
interpretowane lacznie z przepisami ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902 ze zm.) daja podstawe do przyjecia,
ze wnioskodawca ma prawo pozosta¢ wnioskodawca anonimowym. Skoro obligato-
ryjnym elementem wniosku jest okreslenie sposobu i formy udostepnienia informacji
o srodowisku, to wnioskodawca pragnacy pozosta¢ wnioskodawca anonimowym
wskazuje jedynie te formy i sposoby udzielenia informacji, ktére nie pozwalajg na jego
identyfikacje na podstawie nazwiska (nazwy) lub adresu fizycznego.

W komentowanym orzeczeniu Trybunat wyraznie ogranicza krag wniosko-
dawcow w rozumieniu dyrektywy i konwencji z Aarhus do oséb fizycznych i oséb
prawnych, pomija za$ w tym wzgledzie jednostki organizacyjne niemajace osobo-
wosci prawnej (inaczej rzecznik generalna w pkt 65 opinii). Orzecznictwo i doktryna
w Polsce sa w tym zakresie bardziej liberalne, gdyz przyjmuja, Ze na gruncie prawa
polskiego prawo do udzielenia informacji o sSrodowisku przystuguje zasadniczo kaz-
demu, w tym jednostkom organizacyjnym niemajgcym osobowosci prawne;j.

Wybor i opracowanie: prof. dr hab. Andrzej Wrébel
(Sad Najwyzszy)
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I1. Europejski Trybunal Praw Cztowieka

Artykul 8 — Zycie prywatne i rodzinne — Wykonanie nakazéw rozbiérki
nielegalnie wzniesionego koczowiska zajmowanego przez skarzacych
pochodzenia romskiego bez zapewnienia ich udziatu w postepowaniu
prowadzacym do wydania nakazu lub badajacym proporcjonalnosé
tych nakazow — Niezapewnienie przez organy zgodnosci procesu de-
cyzyjnego ze standardami Konwencji — Brak gwarancji przeciw nie-
proporcjonalnej ingerencji

Wyrok ETPC (Sekcja Pierwsza) z dnia 6 lutego 2025 r. w sprawie
Caldarar i inni przeciwko Polsce (skarga nr 6142/16)

L. Okolicznosci faktyczne

Skarge do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, opartg na zarzutach na-
ruszenia art. 8, art. 13 i art. 14 Konwencji', ztozyto szesnastu obywateli Rumunii
pochodzenia romskiego. Tworzyli oni pie¢ rodzin, ktére — w okresie istotnym dla
sprawy — obejmowaty dziewiecioro dorostych i siedmioro dzieci.

Skarzacy zajmowali dziatke przy ul. Paprotnej we Wroctawiu nalezaca do Gminy
Wroctaw. Mimo braku pozwolenia na budowe wzniesli tam budowle z drewna,
tworzyw sztucznych i materialéw tekstylnych pochodzacych z odzysku, ktore
wykorzystywali jako mieszkania oraz pomieszczenia gospodarcze. Zgodnie z ich
oswiadczeniem teren ten zasiedlali od listopada 2009 r. Zdaniem rzadu skarzacy
zajmowali dziatke przy ul. Paprotnej we Wroctawiu od 2013 r. Od samego poczatku
byli takze informowani, ze ich pobyt na tym terenie byl niezgodny z prawem.
W maju 2013 r. straz miejska doreczyta im formalne nakazy opuszczenia i opréz-
nienia nieruchomosci w ciggu 14 dni, ktérych otrzymanie pisemnie poswiadczyta
cze$¢ skarzacych. Nie zastosowali sie oni jednak do nakazu opuszczenia terenu.

W maju tego samego roku Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej:
Powiatowy Inspektor lub organ) przeprowadzit kontrole nielegalnego koczowiska.
W jej wyniku ustalono, ze konstrukcje byty niestabilne oraz zostaly wzniesione z ta-
twopalnych materialéw. Uznano, ze budowle nie nadaja sie do dalszego zamiesz-
kiwania ze wzgledu na realne ryzyko pozaru, uduszenia sie, porazenia pradem
oraz zawalenia. W odniesieniu do kazdej budowli wszczeto postepowania admini-
stracyjne, o ktérych formalnie powiadomiono dwdch ,inwestoréw”. We wrzesniu
2013 r. Powiatowy Inspektor wydat decyzje uprawniajgce do rozbidérki budowli na-
lezacych do skarzacych. Ich adresatem byta Gmina Wroctaw jako wtasciciel gruntu.

! Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja.
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Skarzacy, ktérzy przedstawiali sie wezesniej jako ,,inwestorzy”, nie zostali uznani
za strony postepowania ze wzgledu na brak posiadanego tytutu prawnego do nie-
ruchomosci.

W sierpniu 2014 r. na koczowisku zamieszkanym przez skarzacych wybucht
pozar, ktéry zniszczyt cze$é zabudowan. Kontrole dokonane przez Powiatowego In-
spektora w listopadzie 2014 r. i lutym 2015 r. wykazaty, ze wzniesiono nowe kon-
strukcje, ktére réwniez nie spetniaty standardéw budowlanych ani bezpieczenistwa.
W konsekwencji organ wydat decyzje administracyjne nakazujace Gminie Wroctaw
rozbiérke nowych budowli i wskazal, ze zostaly one wzniesione bez pozwolenia
na budowe, a co za tym idzie — stanowily samowole budowlana. Stwierdzono takze,
ze nakaz rozbidrki nie moégt zosta¢ adresowany do mieszkancéw, poniewaz, jako
osoby niebedace wtascicielami gruntu, nie mogli by¢ oni strong postepowania ad-
ministracyjnego. Odnalezienie ,inwestora” odpowiedzialnego za teren okazalo sie
natomiast niemozliwe. Decyzje doreczono Gminie Wroctaw oraz innym jednostkom
miejskim. Odwotania od tych decyzji wniosta Gmina Wroctaw oraz Zarzad Zieleni
Miejskiej wraz z zarzadca gruntu. Instytucje te wycofalty nastepnie swoje odwotania.

W lipcu 2015 r. Gmina Wroctaw wyburzyta budowle sktadajace sie na niele-
galne koczowisko. Jak wynika z oswiadczen skarzacych, nie byli oni swiadomi
planowanej rozbiérki i nie przebywali na miejscu podczas jej przeprowadzania.
W wyniku dziatan Gminy duza czes¢ ich mienia zostata zniszczona, a reszta prze-
wieziona w nieznane im miejsce. Wskazali takze, ze nalezace do nich zwierzeta
zostaly zabrane do schronisk.

W tym samym miesigcu 2015 r. Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego,
jako organ odwotawczy, umorzyt postepowania w sprawie odwotan od decyzji Po-
wiatowego Inspektora wycofanych przez Gmine Wroctaw oraz Zarzad Zieleni Miej-
skiej. Zadna ze stron nie zlozyta skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego.

Po dokonaniu rozbiérki czesé¢ skarzacych przeniosta sie na inne pobliskie ko-
czowisko. Pozostali skorzystali z pomocy organizacji pozarzadowych. Rzad wska-
zywal, ze sytuacja skarzacych byla monitorowana przez stuzby spoteczne, ktére
oferowaly im pomoc oraz zakwaterowanie zastepcze. Skarzacy mieli jednak od-
mawiac przyjecia proponowanej pomocy, deklarujac zamiar powrotu do Rumunii.

I1. Skarga do Trybunatu

Skarzacy, powotujac sie na art. 8 (prawo do poszanowania zycia prywatnego
i rodzinnego oraz mieszkania), art. 13 (prawo do skutecznego srodka odwotaw-
czego) oraz na art. 14 (zakaz dyskryminacji) Konwencji, zarzucili, ze organy pu-
bliczne dokonaty rozbidrki ich koczowiska w nastepstwie postepowan administra-
cyjnych, w ktérych udziat nie zostal im umozliwiony. Stwierdzili, Ze wspdlnota,
w ktorej zyli, zostata rozbita, a wladze panstwa nie zapewnity im odpowiednich
warunkéw organizacyjnych ani mieszkaniowych uwzgledniajacych ich sposéb
zycia. Ponadto skarzgcy podnieéli zarzut naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wencji, wskazujac, ze doszto do zniszczenia ich mienia przez osoby, ktére przepro-
wadzaty rozbidrke koczowiska.
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III. Stanowisko Trybunatu

Trybunat jednoglosnie uznat za niedopuszczalny zarzut skargi na podstawie
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, rozpatrywanego osobno i w zwigzku z art. 14
Konwencji. Stosunkiem gloséw pie¢ do dwdch uznat wszystkie pozostate zarzuty
skargi za dopuszczalne.

Trybunatl przypomniat, ze pojecie ,,mieszkanie” w rozumieniu art. 8 Konwencji
ma charakter autonomiczny i nie jest uzaleznione od istnienia tytutu prawnego
do nieruchomosci. Nawet nielegalnie zajmowane miejsce moze stanowié¢ ,,miesz-
kanie”, jezeli istniejg wystarczajaco trwate i rzeczywiste wiezi z danym miej-
scem?. Zdaniem Trybunatu , mieszkaniem” jest bowiem zdefiniowana fizycznie
przestrzen, miejsce, w ktérym toczy sie zycie prywatne i rodzinne®. Niezaleznie
od wyktadni pojecia ,,mieszkanie” Trybunal wskazal, Zze w sytuacji, gdy sprawa
dotyczy usuniecia skarzacych jako czlonkéw szerszej wspdlnoty, a zastosowane
srodki moga wywotaé negatywne skutki dla ich stylu zycia oraz wiezi spotecznych
i rodzinnych, ingerencje te mozna zakwalifikowaé jako oddziatujaca na sfere ich
»Zycia prywatnego i rodzinnego”. Nie mogac jednoznacznie stwierdzié, ze skarzacy
stworzyli wystarczajgce i state wiezi z koczowiskiem przy ul. Paprotnej we Wro-
ctawiu, aby mdc je uznac za ,,mieszkanie”, Trybunal zbadat zarzut naruszenia art. 8
Konwencji z perspektywy prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego.
Jednoczesnie, ze wzgledu na dyskryminacyjny charakter podnoszonych zarzutéw,
uznat, Ze w sprawie ma zastosowanie art. 14 Konwencji.

W ocenie Trybunatu rozbidrka budowli zajmowanych przez skarzacych stano-
wita ingerencje w ich prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. Na-
lezato zatem zbadad, czy ingerencja ta byta zgodna z prawem, realizowata prawnie
uzasadnione cele oraz spelniata wymdg proporcjonalnosci.

Trybunatl nie kwestionowal, ze dzialania organéw miaty podstawe w przepi-
sach prawa budowlanego oraz stuzyly ochronie porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa. Zwrdécil jednak uwage, ze w sprawach dotyczacych eksmisji lub rozbidrki
miejsc zamieszkania oséb znajdujgcych sie w szczegdlnie trudnej sytuacji spo-
tecznej — w tym o0sob pochodzenia romskiego — wladze sgq zobowigzane do zapew-
nienia odpowiednich gwarancji proceduralnych.

Skarzacym nie przyznano statusu strony w postepowaniu krajowym, nie infor-
mowano ich o podejmowanych decyzjach oraz o terminie planowanej rozbiérki.
Nie mogli oni zatem przedstawi¢ swoich argumentéw ani skorzystac¢ ze zwyczaj-
nych $rodkéw odwotawczych. W konsekwencji nie przeprowadzono uprzedniej
oceny proporcjonalnosci planowanych dziatan uwzgledniajacej indywidualng sy-
tuacje skarzacych, w tym oceny ryzyka bezdomnosci oraz wptywu rozbiérki na ich

2 Zob. m.in. wyroki ETPC z: 24 kwietnia 2012 r. w sprawie Yordanova i inni przeciwko Butgarii,
skarga nr 25446/06, § 103; 14 marca 2017 r. w sprawie Yevgeniy Zakharov przeciwko Rosji, skarga
nr 66610/10, § 30; 18 listopada 2021 r. w sprawie Ahmadova przeciwko Azerbejdzanowi, skarga
nr 9437/12, § 41.

3 Zob. wyrok ETPC z 2 listopada 2006 r. w sprawie Giacomelli przeciwko Wtochom, skarga
nr 59909/00, § 76.
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zycie prywatne i rodzinne. Trybunat podkredlit, Ze w rozpatrywanej sprawie in-
stytucje publiczne nie zapewnily zgodnosci procesu decyzyjnego ze standardami
Konwencji.

Trybunat, stosunkiem gltoséw pie¢ do dwdch, orzekt, ze doszto do naruszenia
art. 8 Konwencji w odniesieniu do prawa skarzacych do poszanowania ich zycia
prywatnego i rodzinnego. Wykonanie nakazéw rozbidrki nastapito bowiem bez za-
pewnienia skarzgcym udziatu w procedurze poprzedzajacej ich wydanie oraz bez
przeprowadzenia indywidualnej oceny proporcjonalnosci stosowanych srodkow.
Zastosowana procedura administracyjna nie dawata gwarancji ochrony przed nie-
proporcjonalng ingerencjq w prawa skarzgcych.

Trybunatl jednoglosnie orzekt, ze odrebne rozpatrywanie skargi na podstawie
art. 13 i art. 14 w zwiazku z art. 8 Konwencji nie jest konieczne.

Stosunkiem pieciu gltoséw do dwéch Trybunat orzekt takze, ze pozwane pan-
stwo, w ciggu trzech miesiecy od daty uprawomocnienia sie wyroku, ma zaptacic¢
kazdej z pieciu rodzin kwote pieé tysiecy euro tytutem szkdd o charakterze niema-
jatkowym. W przypadku przekroczenia wskazanego terminu naliczane beda od-
setKki.

Trybunat jednoglosnie oddalit pozostata czesé roszczenia skarzacych o stuszne
zado$¢uczynienie.

Wspdlna rozbiezng opinie odrebng do tego wyroku przedstawili sedzia Krzysztof
Wojtyczek i sedzia Alena Polackova.

Zdaniem sedziow skarzgcy nie wyczerpali dostepnych krajowych srodkéw
prawnych. Nie spelnili oni zatem podstawowego wymogu dopuszczalnosci skargi
do Trybunatu. Sedziowie zgodzili sie z opinig wiekszosci, ze skarzacy powinni byli
zosta¢ wystuchani w postepowaniu o wydanie nakazu rozbidrki. Niemniej jednak
uchybienie to moglo zosta¢ naprawione ex post facto na poziomie krajowym po-
przez skorzystanie z nadzwyczajnych srodkéw prawnych.

Sedziowie zwrdcili uwage, ze skarzacy mogli domagacd sie wznowienia postepo-
wania administracyjnego na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego*, jezeli, jako osoby posiadajace
interes w postepowaniu, nie uczestniczyli w nim bez wtasnej winy. Mogli réwniez
wystapi¢ o stwierdzenie niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjnej na pod-
stawie art. 156 § 1 k.p.a., a w razie uzyskania takiego rozstrzygniecia — dochodzié
odszkodowania na drodze cywilnej. Jakkolwiek wniosek o wznowienie postepo-
wania nie jest uznawany, co do zasady, za skuteczny srodek w rozumieniu art. 35
ust. 1 Konwencji, to jednak w okoliczno$ciach omawianej sprawy mégt stanowic re-
alna i wtasciwg droge dochodzenia ochrony praw. Byt to bowiem $rodek zwyczajny
dla skarzacych, ktérzy nie mogli uczestniczy¢ we wczesniejszym postepowaniu.
Skarzacy mogli tez wytoczy¢ powodztwo w postepowaniu antydyskryminacyjnym
na mocy ustawy o réwnym traktowaniu®.

4 Dz.U.z 2013 r. poz. 267 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 1691; dalej: k.p.a.
5 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania, Dz.U. Nr 254, poz. 1700 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 1452.
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Brak weczesniejszych, skutecznych srodkéw zapobiegawczych (ex ante) nie
zwalniat skarzgcych z obowigzku skorzystania ze srodkéw nastepczych (ex post).
W ocenie sedziéw postepowanie przed Trybunatem ma charakter subsydiarny i nie
powinno zastepowac krajowych mechanizméw ochrony prawne;.

Sedziowie podzielili zdanie wiekszosci, ze nakaz rozbidrki miat podstawe
w prawie krajowym i realizowat uzasadnione cele, takie jak zapewnienie tadu
przestrzennego, przestrzeganie przepisow prawa budowlanego oraz ochrona praw
i bezpieczenstwa innych oséb. Podkreslili réwniez, za wiekszoscig (§ 156 wyroku),
ze wladze krajowe zaproponowaty skarzacym alternatywne zakwaterowanie oraz
pomoc finansowa. Uznali zatem, Ze nakaz rozbidrki nie stanowil nieproporcjo-
nalnej ingerencji w prawa skarzacych.

Okolicznosé, ze ustawodawstwo krajowe nie przewiduje przeprowadzania
oceny proporcjonalnosci w przypadku planowanej rozbiérki, a wrecz nakazuje wy-
danie decyzji o rozbidrce po spetnieniu ustawowych przestanek, nie wytacza moz-
liwosci bezposredniego stosowania Konwencji oraz dokonania oceny proporcjonal-
nosci przez sady i organy administracyjne na podstawie jej postanowien. Gdyby
organy krajowe uznaly ingerencje w prawa skarzacych za nieproporcjonalng
w Swietle Konwencji, skarzacym przystugiwataby mozliwosé dochodzenia odszko-
dowania za poniesione szkody majatkowe i niemajatkowe na poziomie krajowym.

Sedziowie wyrazili obawe, ze stanowisko wiekszosci stanowi odejscie od za-
sady subsydiarnosci i utrwalonego orzecznictwa dotyczacego obowigzku wyczer-
pania krajowych srodkéw odwotawczych, co moze zachecaé przysztych skarzacych
do pomijania drogi krajowej i kierowania spraw bezposrednio do Trybunatu.

IV. Znaczenie wyroku dla orzecznictwa polskich sadow
administracyjnych

W omawianym wyroku Trybunat poruszyl dwie kwestie majace zasadnicze
znaczenie dla organéw administracji publicznej oraz kontrolujacych ich dziatal-
no$¢ sadéw administracyjnych. Sa nimi: 1) realizacja przez administracje pu-
bliczna uprawnionych celéw, w tym porzadku publicznego, z zachowaniem zasady
proporcjonalnosci oraz 2) zapewnienie udzialtu w postepowaniu jednostkom, ktd-
rych prawa konwencyjne moga zostaé nieproporcjonalnie ograniczone w wyniku
dziatan instytucji publicznych.

Ad 1. Trybunat pozytywnie ocenit dziatania administracji publicznej zmierza-
jace do ochrony uprawnionego interesu publicznego. Odnoszac swoje rozwazania
do okolicznosci faktycznych sprawy, Trybunat wskazal, ze podjeta przez wladze
publiczne ingerencja w prawa skarzacych oparta byta na ,,prawomocnym przepisie
prawa krajowego” (art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®)’. Try-
bunat podkreslit, ze ,podjecie srodkéw dotyczacych wyeliminowania zagrozen,

6 Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.; dalej: Prawo
budowlane.
7 Zob. § 148 omawianego wyroku.
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ktére mogly wyniknaé z obecnosci nielegalnego koczowiska ztozonego z budowli
tymczasowych zasilanych niezabezpieczonymi agregatami pradotworczymi i po-
zbawiony[ch] kanalizacji i urzadzen sanitarnych, lezy w uprawnionym interesie
publicznym”8. Wskazat, ze dziatania administracji publicznej zmierzaty do reali-
zacji uprawnionych celdw, na ktdre sktadaja sie: 1) ochrona porzadku publicznego —
,W sensie zapewnienia zgodnosci z wymogami planowania przestrzennego i walki
z samowolg budowlang” oraz 2) ochrona praw innych — ,w sensie zapewnienia bez-
pieczenstwa osobistego wszystkich os6b obecnych na [terenie] i w poblizu terenu
koczowiska™.

Na ochronny charakter normy wynikajacej z tresci art. 48 Prawa budowlanego
wskazywat takze Trybunal Konstytucyjny, dwukrotnie orzekajac o zgodnosci tego
przepisu z zasada proporcjonalnosci (zakaz nadmiernej ingerencji w sfere praw
iwolnosci jednostki, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP1%)!. Odpowiadajac na pytanie, czy
przyjeta regulacja jest konieczna w demokratycznym panstwie prawnym, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze utrzymanie zgodnosci z prawem budowlanym dziatan
yinwestoréow” budowlanych stuzy poszanowaniu intereséw ogdlnych, do ktérych
zaliczaja sie bezpieczenstwo publiczne, ochrona srodowiska i dziedzictwa kultu-
rowego oraz ochrona praw i wolnosci innych oséb. Zasada proporcjonalnosci nie
moze by¢ natomiast wykorzystywana do ochrony intereséw wynikajacych z naru-
szenia prawa'2. Niemniej jednak w omawianej sprawie ETPC podkreslit, ze badajac
przestanke koniecznosci w demokratycznym spoteczenstwie, w rozumieniu art. 8
ust. 2 Konwengcji, nalezy uwzglednic takze kwestie proceduralne. W tym znaczeniu
test proporcjonalnosci powinien uwzgledniaé takze stwierdzenie, ,,czy proces de-
cyzyjny prowadzacy do podjecia srodkéw ingerencyjnych byt sprawiedliwy i czy
zapewnial nalezyte poszanowanie chronionych intereséw jednostki w rozumieniu
art. 8” Konwencji'®. Dotyczy to w szczegdlnosci gwarancji udziatu jednostki w to-
czacym sie postepowaniu’.

Ad 2. W prezentowanym wyroku Trybunal poruszyt niezwykle istotna z per-
spektywy administracji publicznej i sagdownictwa administracyjnego problematyke
zapewnienia udzialu w postepowaniu jednostkom, ktérych prawa moga zostaé
ograniczone w wyniku dziatan tejze administracji. Odnoszac zasady wynikajace
z art. 8 Konwencji do okolicznosci faktycznych sprawy, Trybunal wskazat, ze pro-
cedura krajowa pozwalajaca na ,wykonanie nakazéw rozbidrki bez zapewnienia
udziatu skarzacych w procesie prowadzacym do ich wydania lub zbadania pro-
porcjonalnosci wydanych nakazéw” nie daje nalezytych gwarancji ochrony praw
jednostki®®. Dotyczy to w szczegdlnosci praw oséb znajdujacych sie w pozycji

8 Zob. § 149 omawianego wyroku i podane tam orzecznictwo.

° Zob. tamze.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

1 Zob. wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2; 26 marca 2002 r.,
SK 2/01, OTK ZU-A 2002, nr 2, poz. 15.

12 Zob. cyt. wyrok TK z 26 marca 2002 r., SK 2/01, cz. III, pkt 31i 5.

13 Zob. § 150 omawianego wyroku i podane tam orzecznictwo.

14 Zob. § 151-152 omawianego wyroku.

15 Zob. § 158 omawianego wyroku.
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stabszej (vulnerability)'®. Zdaniem Trybunalu ,wrazliwe polozenie Roméw jako
mniejszosci oznacza, ze nad ich potrzebami i odmiennym stylem zycia nalezy po-
chyli¢ sie ze szczegdlng uwaga, zardwno w kontekscie odpowiednich ram regula-
cyjnych, jak i podejmowania decyzji w poszczegdlnych sprawach”?.

W omawianym wyroku Trybunat nie tylko zobowiazat administracje publiczng
do szczegodlnej rzetelnosci w podejmowaniu dziatan wobec jednostek narazonych
na dyskryminacje!®. Wskazal takze na ,niepetnos¢”*® krajowej procedury w za-
kresie, w jakim uniemozliwita skarzacym udzial w postepowaniu o wydanie na-
kazu rozbidrki. Oznacza to pro futuro konieczno$é bardziej elastycznego spojrzenia
na kluczowe dla uzyskania statusu strony lub uczestnika postepowania administra-
cyjnego i sadowoadministracyjnego pojecia: ,interes prawny” oraz ,inwestor” —
oba niezdefiniowane ustawowo.

Wybdr i opracowanie: dr Agnieszka Wiltos
(Kancelaria Prezesa NSA, Uniwersytet Warszawski)
ORCID 0000-0001-7011-0975

16O koncepcji vulenrability zob. m.in. O. Mj6ll Arnarddttir, Vulnerability under Article 14 of the
European Convention on Human Rights: Innovation or Business as Usual?, ,,Oslo Law Review” 2017, t. 4,
nr 3,s.150-171.

7 Zob. § 150 omawianego wyroku; por. tez przygotowane przez Trybunat zestawienie — Romowie
i Wedrowcy, https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/fs_roma_pol [dostep: 12.02.2026 r.].

18 Uwzglednienia wymagajg tu w szczegdlnosci konstytucyjna zasada rzetelnego i sprawnego
dziatania instytucji publicznych oraz zasady ogdlne prawa administracyjnego: zasada zaufania
do wtadzy publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.) i zasada informowania stron (art. 9 k.p.a.).

19 Okreslenie takie zostato uzyte w § 2 wspdlnej rozbieznej opinii odrebnej do omawianego wyroku.
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IT1. Sad Najwyzszy

Wyrok SN z dnia 13 czerwca 2025 r.
(sygn. akt IT CSKP 849/23)

Po uplywie terminéw, o ktérych mowa w art. 137 u.g.n., wywlaszczajacy
musi zapewnié poprzedniemu wlascicielowi nieruchomosci mozliwosé odzy-
skania jej wlasnosci, zanim zadysponuje nia w jakikolwiek sposdb.

Stan faktyczny i prawny:

Powddka S.S. wniosta o zasadzenie na jej rzecz od Gminy Miasta R. kwoty
855 000 zt z ustawowymi odsetkami od dnia wniesienia pozwu tytutem od-
szkodowania za szkode poniesiong w zwigzku z zaniechaniem zawiadomienia
o zbednosci na cel wywlaszczenia nieruchomosci stanowiacej dziatke nr (...)
obreb (...) wR., ktéra 23 wrzesnia 1988 r. nabyt od niej Skarb Paristwa w trybie
art. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm.; dalej: u.g.g.), co pozbawito powddke
mozliwosci odzyskania tej — zbednej na cel wywlaszczenia — nieruchomosci.
Po odzyskaniu cze$ci gruntu z dawnej dziatki nr (...) w R. powddka ograniczyta
zadanie do kwoty 576 000 zl, odpowiadajacej wartosci dziatek, ktére nie mogty
by¢ jej zwrdcone.

Wyrokiem z 5 wrzesnia 2014 r. Sad Okregowy w Rzeszowie oddalil powddztwo,
uznajac, ze cel wywlaszczenia na gruntach wchodzacych w sktad dziatki nr (...)
obreb (...) wR. zostal zrealizowany. Orzeczenie to zostato uchylone przez Sad Ape-
lacyjny w Rzeszowie wyrokiem z 24 wrze$nia 2015 r. m.in. dlatego, Ze nie zakon-
czylo sie zainicjowane przez powodke postepowanie administracyjne o zwrot wy-
wlaszczonej nieruchomosci.

Sad Okregowy w Rzeszowie wyrokiem z 2 czerwca 2021 r. zasadzit od pozwanej
na rzecz powodki kwote 315 187 zt z ustawowymi odsetkami od 21 marca 2013 r.,
a w pozostatym zakresie oddalil powddztwo.

Na skutek apelacji obu stron od ww. wyroku Sad Apelacyjny w Rzeszowie
wyrokiem z 16 marca 2022 r. cze$ciowo uwzglednit apelacje pozwanej i zmienit
wyrok Sadu pierwszej instancji w czesci dotyczacej okreslenia daty, od ktorej po-
wddce nalezg sie odsetki od zasadzonej kwoty, przyjmujac, Ze jest to 2 czerwca
2021 r., a w pozostalej czesci oddalit apelacje pozwanej i w catosci apelacje po-
wodki. Sad Apelacyjny zaakceptowat ustalenia faktyczne poczynione przez Sad
pierwszej instancji oraz — zasadniczo — ocene prawng sprawy przedstawiong
przez ten Sad. Uznat jednak apelacje pozwanej za uzasadniong w czesci, w ktdrej
zakwestionowano przyjetq przez Sad Okregowy date wymagalnosci roszczenia,
majgcg znaczenie dla rozstrzygniecia o naleznych powddce odsetkach ustawo-
wych za opéznienie.

Skarge kasacyjng od wyroku Sadu drugiej instancji wniosta pozwana Gmina.

Sad Najwyzszy oddalit skarge kasacyjna jako pozbawiona uzasadnionych podstaw.
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Z uzasadnienia:

(...) orzecznictwo w sprawach o zwrot nieruchomosci zbednych na cele wy-
wlaszczenia nalezy do kompetencji organéw administracji publicznej, o ktérych
mowa w art. 142 u.g.n. [ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami]. Sprawy o takim przedmiocie nie sg sprawami cywilnymi, w ktérych
by sady powszechne wtadne byly sprawowaé wymiar sprawiedliwosci. Legalnosé
tego orzecznictwa kontrolujg sady administracyjne (...).

Wynik postepowania w zainicjowanej przez powddke sprawie administra-
cyjnej, zakonczonej czesciowym uwzglednieniem zadania zwrotu gruntéw, miat
znaczenie dla postepowania w niniejszej sprawie. Powédka dochodzita w niej od-
szkodowania za szkode wyrzadzona jej przez niezgodne z prawem zaniechanie obo-
wiazkdéw ciazacych na wladzy publicznej. Zgtoszone przez nig roszczenie ma cha-
rakter cywilnoprawny i podstawe w art. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujacym po 1
wrzesnia 2004 1., gdyz po tej dacie miato dojs¢ do zdarzenia szkodzacego, a mia-
nowicie zaniechania poinformowania powddki o zbednosci na cel wywtaszczenia
nieruchomosci nabytej od niej 23 wrzesnia 1988 r. w trybie wywlaszczeniowym
i zadysponowani[a] nig w taki sposdb, ze jej zwrdcenie powddce w postepowaniu
zakoniczonym decyzja z 19 lipca 2015 r. nie byto mozliwe.

Ocena zasadno$ci roszczenia zgloszonego przez powddke wymagata (...) od-
powiedzi na pytanie, czy na pozwanej cigzyl prawny obowigzek zawiadomienia
powddki o tym, Ze moze ona wystapi¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci.
Pozwana nabyta nieruchomos$¢ z mocy prawa, w miejsce Skarbu Panstwa, co po-
twierdzita decyzja komunalizacyjna. Skarb Panstwa kupit nieruchomosé¢ od po-
wdédki umowg z 23 wrzesnia 1988 r., w ktérej strony zgodnie oswiadczyly, ze za-
wieraja ja w trybie art. 8 ust. 1 u.g.g. Przepis ten stanowil, ze organy administracji
panstwowej i inne panstwowe jednostki organizacyjne oraz jednostki gospodarki
uspolecznionej nabywajgq nieruchomos$ci niestanowiace wlasnosci panstwowej
w drodze umowy, zawieranej na zasadach ogélnych.

Podmioty wykonujace zadania publiczne, a w 1988 r. taki charakter miaty
wspomniane w art. 8 ust. 1 u.g.g. organy administracji panstwowej i inne pan-
stwowe jednostki organizacyjne oraz jednostki gospodarki uspolecznionej, mogty
zatem juz wowczas korzystac z cywilnoprawnych form dziatania w celu uzyskania
tytulu prawnego do nieruchomosci. Uzasadnieniem (...) ich nabycia nie mogta
by¢ wprawdzie tezauryzacja, lecz samo nabycie niekoniecznie musiato zmierzad
do zrealizowania takiego celu publicznego osiaganego przez wywlaszczenie. Pod-
miot powotany do realizacji zadan publicznych nabywa nieruchomosci wytacznie
po to, by mégt zrealizowad te zadania, jakie na nim spoczywaja. Cel nabycia nie-
ruchomosci przez taki podmiot determinowany jest zatem przez charakter owych
zadan. W obowigzujacym w 1988 r. art. 50 ust. 1 u.g.g. cele wywlaszczenia zostaty
okreslone na tyle ogdlnie, ze z powodzeniem mogty sie w nich miesci¢ rézne za-
dania organéw administracji (np. uzytecznos¢ publiczna, wykonanie innych szcze-
golnie waznych zadan panstwowych, okreslonych w planach spoteczno-gospo-
darczych). Trafnie jednak pozwana utrzymuje, ze w 1988 r. powddka nie musiata
sprzeda¢ nieruchomosci Skarbowi Panistwa wytacznie w zwigzku z zagrozeniem
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wywlaszczeniem, a Skarb Panstwa nie musiat kupié tej nieruchomosci z uwagi
na planowane wywtlaszczenie. (...) jednak (...) przedstawiciel kupujacego przy
zawieraniu umowy z 23 wrze$nia 1988 r., poza samym powolaniem sie na art. 8
u.g.g., dodat nadto, ze nieruchomos¢ jest Skarbowi Panstwa niezbedna pod budowe
osiedla mieszkaniowego i na ten cel moze by¢ wywtaszczona.

Wedtug art. 53 ust. 1 u.g.g. wywlaszczenie mogto nastapi¢ na rzecz panstwa
na cele i wedlug zasad okreslonych w ustawie tylko wéwczas, gdy nieruchomosé
nie mogta by¢ nabyta w drodze umowy, a stosownie do ust. 2 tego przepisu tere-
nowy organ administracji panstwowej maégt przystapi¢ do dalszych czynnosci
zwigzanych z wywlaszczeniem po bezskutecznym uptywie terminu, jaki organ ten
wyznaczy zainteresowanemu na pi$mie do zawarcia umowy. (...)

Nieruchomo$¢ powddki nie zostata wykorzystana pod budownictwo wieloro-
dzinne az do 2005 r., gdy po ustaleniu tytutu prawnego do tego gruntu [tj. prawa
uzytkowania wieczystego] na rzecz spotdzielni mieszkaniowej powstaly na nim
budynki i konieczna infrastruktura osiedla. Pozwana nie wykazata, ze droge pu-
bliczna na dziatce nr (...) wykonata wczesniej, w zwigzku z realizacja tych planéw
inwestycyjnych, ktére deklarowat kupujacy Skarb Panstwa, sktadajac powddce
oferte zakupu nieruchomosci z zagrozeniem wywlaszczeniem.

W czasie, gdy pozwana ustalila tytul do gruntu na rzecz spétdzielni, akcep-
tujac wykorzystanie go na cele inwestycyjne, obowigzywat juz — przytoczony
i prawidtowo wyltozony przez Sady meriti — art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n., wprowa-
dzony do systemu prawnego z dniem 22 wrzesnia 2004 r. ustawa o zmianie u.g.g.
z 2003 r. Stanowi on, Ze przepisy rozdziatu 6 dziatu III tej ustawy stosuje sie od-
powiednio do nieruchomosci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nie-
ruchomosci. Kontrolg decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie
art. 136 w zw. z art. 216 ust. 2 pkt 3 i art. 142 u.g.n. zajmujg sie sady administra-
cyjne, aw ich orzecznictwie dominuje poglad, ze art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. zawiera
istotne rozszerzenie zakresu przedmiotowego stosowania normy z art. 136 u.g.n.
Trescig art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. jest nakaz odpowiedniego stosowania przepiséw
calego rozdziatu 6 dziatu III u.g.n. (takze jej przepisu art. 136) do nieruchomosci
nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie (miedzy innymi) ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, bez
wzgledu na to, ktory tryb nabycia nieruchomosci sposrdd przewidzianych ta ustawa
mial miejsce.

Rozciagniecie stosowania przepiséw rozdzialu 6 dziatu III u.g.n. na nabycie
nieruchomos$ci w celach wywtlaszczeniowych dokonane na podstawie ustawy
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
ma i ten skutek, ze wymusza dokonanie oceny, czy cel wywlaszczenia zostat osia-
gniety nie w dowolnym czasie, lecz w terminach okreslonych w art. 137 u.g.n.
W 2005 r., a zatem w chwili ustanowienia przez pozwang na rzecz spotdzielni
mieszkaniowej tytulu prawnego do gruntu kupionego przez Skarb Panstwa od po-
wodki 23 wrzesnia 1988 r., w celu jego zagospodarowania, minety juz terminy
ustalone w art. 137 u.g.n.
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(...) cel wywlaszczenia nie musi by¢ realizowany przez Skarb Panstwa czy
jednostke samorzadu terytorialnego, na rzecz ktérych w postepowaniu wywtasz-
czeniowym nabywana jest wlasno$¢ nieruchomosci. Zwykle zreszta jest on re-
alizowany przez podmiot inny, dla ktérego tytut do gruntu ustali Skarb Panstwa
albo jednostk[a] samorzadu terytorialnego jako wtasciciel, lecz musi do tego dojsé,
zanim minie termin, w ktérym pozbawiony wtasnos$ci nieruchomosci na cele pu-
bliczne ma obowigzek liczy¢ sie z takim jej wykorzystaniem. Po uptywie terminéw,
o ktérych mowa w art. 137 u.g.n., wywlaszczajacy musi zapewnié poprzedniemu
wtascicielowi nieruchomosci mozliwosé odzyskania jej wlasnosci, zanim zadyspo-
nuje nig w jakikolwiek sposdb. (...)

Wybdr i opracowanie: sedzia NSA Marian Wolanin
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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IV. Naczelny Sad Administracyjny i wojewddzkie sady
administracyjne

A. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2024 .
(sygn. akt IIT OSK 2779/22)

Teza: Charakter optat za ustugi wodne jako daniny publicznej wymaga od organéw
stosowania wyktadni prawa zawezajqcej ingerencje w uprawnienia jednostkiistosowania
zasady rogstrzygania wqtpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ strony (art. 7a § 1 k.p.a.).
Decyzje organow wladzy publicznej, w ktérych wqatpliwosci interpretacyjne rozstrzy-
gnieto na niekorzysc strony, istotnie obnizajq zaufanie do paristwa i stanowionego przez
nie prawa, przez co sq nie do akceptowania w demokratycznym panstwie prawda.

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej Dy-
rektora Zarzadu Zlewni (...) Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie
od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w L.odzi z dnia 27 lipca 2022 1.,
sygn. akt I SA/Ed 454/22 w sprawie ze skargi Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych
iAutostrad (...) na decyzje Dyrektora Zarzadu Zlewni (...) Panstwowego Gospodar-
stwa Wodnego Wody Polskie (...) w przedmiocie okre$lenia oplaty stalej za wpro-
wadzanie wéd opadowych i roztopowych do rzeki

oddala skarge kasacyjna.

Z uzasadnienia:

(...) Dyrektor [Zarzadu Zlewni (...) Panistwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie] stwierdzil wygasniecie pozwolenia wodnoprawnego udzielonego
GDDKIiA (...) w zakresie wprowadzania do ziemi oczyszczonych sciekéw opado-
wych we wskazanych w decyzji trzynastu lokalizacjach (pkt I) oraz udzielit ww.
podmiotowi pozwolenia wodnoprawnego miedzy innymi na (...).

Nastepnie informacja roczna (...) Dyrektor ustalit GDDKiA optate stala w wyso-
kosci 314 zt za odprowadzanie wéd opadowych i roztopowych (...).

Nie zgadzajac sie z ustalong optata, (...) GDDKiA ztozyta reklamacje (...). (...)

Nie uznajgc wniesionej reklamacji, (...) Dyrektor okreslit GDDKiA optate statg
w wysokosci 314 zt (...). (...)

W skardze na powyzsza decyzje wniesionej do WSA w Lodzi GDDKiA zarzucita
organowi naruszenie: (...).

(...) Dyrektor wywiddt skarge kasacyjna od powyzszego wyroku (...).

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) optaty state wprowadzone zostaly w Prawie wodnym i obejmuja korzy-
stanie przez podmioty uprawnione z ustug wodnych w okresie od dnia 1 stycznia
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2018 r. Uchwalenie i wejscie w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r. Prawa wodnego byto
wynikiem realizacji spoczywajgcego na Polsce obowigzku implementacji do kra-
jowego porzadku prawnego dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajacej ramy wspdlnotowego dzia-
tania w dziedzinie polityki wodnej (...). Z art. 9 dyrektywy wynika postulat wpro-
wadzenia systemowego rozwigzania zréwnowazonego gospodarowania zasobami
wodnymi przez zbudowanie systemu ustug wodnych opartego na zasadzie zwrotu
kosztéw ustug wodnych, wtaczajac koszty ekologiczne i materiatowe, uwzgled-
niajac analize ekonomiczng wykonang zgodnie z zalacznikiem III oraz w szcze-
golnosci zgodnie z zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Zasade te wprowadza takze
art. 86 Konstytucji RP (...), zgodnie z ktérym kazdy jest obowigzany do dbatosci
o stan Srodowiska i ponosi odpowiedzialnos¢ za spowodowane przez siebie jego po-
gorszenie, oraz art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $ro-
dowiska (...), zgodnie z ktérym kto powoduje zanieczyszczenie sSrodowiska, ponosi
koszty usuniecia skutkéw tego naruszenia. Obowigzek poniesienia kosztéw usu-
niecia skutkéw zanieczyszczenia sSrodowiska zwigzany jest wiec z faktycznym jego
zanieczyszczeniem. (...) nie mozna przyjaé, ze sama potencjalna mozliwos¢ korzy-
stania ze sSrodowiska poprzez wprowadzanie woéd opadowych i roztopowych do wéd
stanowi podstawe do wymierzenia optaty za te ustuge wodna, w sytuacji gdy brak
jest urzadzen wodnych, za pomoca ktérych wody opadowe i roztopowe miatyby by¢
odprowadzane do wdd, a wiec nie istnieje faktyczna mozliwos¢ ,,zanieczyszczania”
$rodowiska. Konsekwentnie zatem w przepisach ustawy — Prawo wodne wprowa-
dzono katalog instrumentéw ekonomicznych stuzgcych gospodarowaniu wodami,
ktory przyczyni¢ ma sie do efektywnego i sprawnego gospodarowania zasobami
wodnymi oraz do wydatkowania srodkéw na dziatania zwigzane z zapewnieniem
dostepnosci wéd o odpowiednich parametrach jakosciowych i we wtasciwej ilosci
(zob. w tej materii m.in. wyrok NSA z 16 lutego 2022 r., ITII OSK 4653/21).

(...) zgodnie z art. 271 ust. 1 p.w. organy Przedsiebiorstwa Panistwowego Wody
Polskie ustalaja oraz przekazuja podmiotom obowigzanym do ponoszenia optat
za ustugiwodne informacje roczna, zawierajaca sposéb obliczeniaiwysokos¢ optaty
stalej. (...) Przepis art. 271 ust. 4 p.w. stanowi z kolei, ze wysokos¢ oplaty statej
za odprowadzanie do wod: wéd opadowych lub roztopowych ujetych w otwarte lub
zamkniete systemy kanalizacji deszczowej stuzac[e] do odprowadzania opadéw at-
mosferycznych albo systemy kanalizacji zbiorczej w granicach administracyjnych
miast oraz wéd pochodzacych z odwodnienia gruntéw w granicach administracyj-
nych miast — ustala sie jako iloczyn jednostkowej stawki optaty, czasu wyrazonego
w dniach i okreslonej w pozwoleniu wodnoprawnym albo w pozwoleniu zintegro-
wanym maksymalnej ilosci wéd, wyrazonej w m?®/s, odprowadzanych do wdd.
Wprawdzie wzor obliczania optaty zawarty w tym przepisie odnosi sie do parame-
trow okreslonych w pozwoleniu wodnoprawnym, lecz jego interpretacja nie moze
by¢ oderwana od podstawowej zasady dotyczacej optat za ustugi wodne, czyli za-
sady ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

Zgodnie za$ z dodanym do ustawy w dniu 23 listopada 2019 r. art. 271 ust. 5a
p-w. oplate statg ponosi sie za okres od dnia, w ktérym pozwolenie wodnoprawne
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albo pozwolenie zintegrowane stato sie ostateczne do dnia jego wygasniecia, cof-
niecia lub utraty mocy bez wzgledu na przyczyne. Wyjatek od tej reguty stanowi
jedynie realizacja przedsiewzie¢ w zakresie obiektéw liniowych, o czym mowa
w art. 271 ust. 5b p.w. Okreslenie w tresci art. 271 ust. 5b p.w. momentu poczat-
kowego, od ktérego ponosi sie oplate stata — to jest od dnia przystapienia do uzyt-
kowania urzadzenia wodnego (...) jest w petni racjonalne, zwazywszy, Ze inwestor
nie moze ponosic¢ kosztdw, w sytuacji kiedy w ogdle nie oddziatuje na srodowisko.

W okolicznosciach rozpatrywanej sprawy Sad pierwszej instancji wyprowadzit
zasadny wniosek, zZe jej rozstrzygniecie uzaleznione jest — po pierwsze — od doko-
nania prawidtowej wyktadni pojecia ,,obiekt liniowy” na tle przepisu art. 271 ust. 5b
p.w. oraz — po drugie — od odniesienia tak zinterpretowanego pojecia do przedmiotu
zaskarzonego rozstrzygniecia. (...)

(...) przy definiowaniu pojecia ,obiekt liniowy” nalezy odwotaé sie do p.b.
Zgodnie z art. art. 3 ust. 3a powotanej ustawy obiektem liniowym jest obiekt bu-
dowlany, ktérego charakterystycznym parametrem jest dlugos$é, w szczegdlnosci
droga wraz ze zjazdami, linia kolejowa, wodociag, kanat, gazociag, cieptociag, ru-
rociag, linia i trakcja elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona
bezposrednio w ziemi, podziemna, wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja ka-
blowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji kablowej, kable zainstalo-
wane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne dowieszone do juz
istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub jego
cze$ci ani urzadzenia budowlanego. Jako obiekty liniowe w prawie budowlanym
klasyfikowane sa réwniez takie elementy jak: rurociag, wodociag, cieplociag,
kanat, gazociag, linie energetyczne czy waly przeciwpowodziowe. Przy analizie
i ocenie poszczegdlnych obiektéw nalezy bra¢ pod uwage, czy dany obiekt roz-
cigga sie w pewnej dlugosci. Jesli taka sytuacja ma miejsce, jest to wtasnie pod-
stawa do ewentualnego klasyfikowania obiektu jako liniowego.

Majac na uwadze parametry obiektu liniowego, a przede wszystkim jego dtu-
gosé, nalezy uznad, ze kanalizacja deszczowa stanowi obiekt liniowy. Podkreslenia
przy tym wymaga, [ze] kanalizacja deszczowa sktada sie z réznorodnych ele-
mentéw (...), potaczonych ze sobg w taki sposéb, aby zgodnie z wymogami techniki
nadawaty sie do okreslonego uzytku, to jest do odprowadzania wéd opadowych
i roztopowych z danego terenu. (...) nie mozna zatem przyjaé, ze wylot kanalizacji
deszczowej stanowi wytacznie w petni autonomiczny obiekt. Wylot taki (...) nie jest
urzadzeniem niezaleznym od prowadzacej do niego sieci kanalizacji deszczowe;j,
gdyz nie moze funkcjonowacd bez tej sieci. (...) zgodnie z art. 16 pkt 65 lit. f/ p.w.
urzadzeniami wodnymi sg urzadzenia lub budowle stuzace do ksztattowania za-
sobéw wodnych lub korzystania z tych zasobow, w tym: wyloty urzadzen kanaliza-
cyjnych stuzace do wprowadzania $ciekéw do wéd, do ziemi lub do urzadzen wod-
nych oraz wyloty stuzace do wprowadzania wody do wdd. Stosownie zas do art. 35
ust. 3 pkt 7 ustawy ustugi wodne obejmuja odprowadzanie do wéd lub do urzadzen
wodnych — wdd opadowych lub roztopowych, ujetych w otwarte lub zamkniete sys-
temy kanalizacji deszczowej stuzace do odprowadzania opadéw atmosferycznych
albo w systemy kanalizacji zbiorczej w granicach administracyjnych miast.
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(...) w sytuacji gdy pozwoleniem wodnoprawnym udzielono zgody na wyko-
nanie urzadzenia wodnego — wylotu kanalizacji deszczowej (a zatem elementu
kanalizacji deszczowej, ktéra stanowi obiekt liniowy), to na potrzeby okreslenia
oplaty statej zastosowanie powinien znalez¢ art. 271 ust. 5b p.w. (...)

Za przyjeciem powyzszego stanowiska przemawia réwniez ta okolicznosé,
ze ciezary wynikajace z ustawy — Prawo wodne maja charakter danin publicz-
nych. Za daniny publiczne uwaza sie Swiadczenia powszechne, przymusowe, bez-
zwrotne, ustalane jednostronnie w drodze ustawy i pobierane na rzecz podmiotu
prawa publicznego w celu realizacji zadan publicznych (zob. w tej materii wyrok
TK z 16 marca 2010 r., K 24/08 (...)). Stanowisko to potwierdza rowniez dyspo-
zycja art. 300 ustawy — Prawo wodne, ktéry nakazuje do ponoszenia optat za ustugi
wodne stosowaé odpowiednio przepisy dziatu III Ordynacji podatkowej, z wyjat-
kami okreslonymi we wskazanych przepisach. Przepisy dotyczace poboru optat po-
winny by¢ zatem interpretowane na korzy$¢ podmiotu, ktéry taka danine publiczng
ma uisci¢. Optlaty state za ustugi wodne sq nowymi srodkami prawnofinansowymi
w polskim prawie wodnym, a ich wprowadzenie do polskiego systemu prawnego
wymagato dostosowania tych regulacji do obowiazujacych do tej pory przepiséw
dotyczacych pozwolen wodnoprawnych. Charakter optat za ustugi wodne jako da-
niny publicznej wymaga od organéw stosowania wykltadni prawa zawezajacej in-
gerencje w uprawnienia jednostki i stosowania zasady rozstrzygania watpliwosci
interpretacyjnych na korzys¢ strony (art. 7a § 1 k.p.a.). Decyzje organéw wtadzy
publicznej, w ktérych watpliwosci interpretacyjne rozstrzygnieto na niekorzysé
strony, istotnie obnizaja zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
przez co sg nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa.

(...) zgodnie z art. 414 ust. 1 pkt 3 p.w. pozwolenie wodnoprawne wygasa, je-
zeli zakltad nie rozpoczal wykonywania urzadzen wodnych (...) w terminie 3 lat
od dnia, w ktérym pozwolenie wodnoprawne na wykonanie tych urzadzen stato sie
ostateczne. Z tresci tego przepisu wynika, ze faktyczne wykonanie w okreslonym
terminie urzadzen wodnych, stuzacych np. do odprowadzania woéd, determinuje
funkcjonowanie w obrocie prawnym pozwolenia wodnoprawnego. Ewentualna
utrata mocy pozwolenia wodnoprawnego ma istotne znaczenie z punktu widzenia
mozliwo$ci wymierzenia oplaty stalej, co wyraznie wynika z art. 271 ust. 5a p.w.
(...) przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej w orzecznictwie sadowoadmi-
nistracyjnym ugruntowatlo sie, wielokrotnie przytaczane, jednolite stanowisko
co do tego, ze pozwolenie wodnoprawne jest Zrédlem danych niezbednych do usta-
lenia wysokosci optaty statej, jednak samo jego istnienie nie jest warunkiem wy-
starczajacym do okreslenia tej optaty. Przyjeto, ze wyktadnia ta jest w pelni zgodna
z zasadami odptatnosci za ustugi wodne wynikajacymi z ustawy — Prawo wodne,
a zwlaszcza z zasadg zwrotu kosztéw ustug wodnych oraz zasadg ,korzystajacy
placi”. Odptatnosé za ustuge wodna nalezy sie tylko wéwczas, gdy podmiot upraw-
niony ma mozliwos¢ korzystania z niej. Natomiast obcigzenie tego rodzaju optata
jest niedopuszczalne w braku urzadzen wodnych, ktére ujmowatyby wode opa-
dowa lub roztopowgq (tak m.in. NSA w wyroku z 23 kwietnia 2020 r., I OSK 70/19).
Z uwagina brak mozliwosci faktycznego korzystania z ustugi wodnej optata roczna
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stanowitaby naleznos¢ o charakterze fiskalnym, a nie optate w $cistym rozumieniu
tego terminu. Istotg instytucji optaty, w przeciwienstwie do podatku, jest z kolei
otrzymanie w zamian za jej uiszczenie okreslonego ekwiwalentu, ktérym w przed-
miotowej sprawie byloby przyjecie odprowadzanych wéd roztopowych i opado-
wych do wéd. W braku takiego ekwiwalentu swiadczenie takie traci charakter
oplaty, przyjmujac w istocie posta¢ daniny o charakterze czysto fiskalnym. (...)

2. Wyrok NSA z dnia 13 maja 2025 r.
(sygn. akt IT OSK 2492/22)

Teza: Elementy architektonicznej konstrukcji balkonu, trwale potqczone z brytq
budynku i na ogot usytuowane na zewnqtrz w stosunku do przestrzeni wykorzysty-
wanej do wytqcznego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych przez osoby zamieszkate
w lokalu, a takze sciany, strop, przewody elektryczne w garazu podziemnym w bu-
dynku wielorodzinnym, to czesci budynku i urzqdzenia, ktére nie stuzq wytqcznie
osobom zamieszkatym w lokalu czy dysponujqcym miejscami postojowymi w garazu,
a zatem na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnosci lokali
(Dz.U. 22021 r. poz. 1048) powinny by¢ kwalifikowane jako stanowiqce nieruchomosé
wspdlng.

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej
Wspdlnoty Mieszkaniowej (...) od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu zdnia 10 marca 2022 1. sygn. akt II SA/Wr 391/21 w sprawie ze skargi
Wspdlnoty Mieszkaniowej (...) na decyzje Dolnoslaskiego Wojewddzkiego In-
spektora Nadzoru Budowlanego (...) w przedmiocie usuniecia nieprawidtowosci
w stanie technicznym balkonéw i taraséw oraz wspdlnego garazu podziemnego
budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych

oddala skarge kasacyjna.

Z uzasadnienia:

(...) Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego (...) nakazal Wspdlnocie
Mieszkaniowej (...) usuniecie nieprawidtowos$ci w stanie technicznym balkonéw
i tarasow oraz wspdlnego garazu podziemnego budynkéw mieszkalnych wieloro-
dzinnych (...).

Dolnoslaski Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego (...) utrzymat po-
wyzszg decyzje w mocy. (...)

(...) Wspdlnota Mieszkaniowa (...) zaskarzyla powyzsza decyzje, zarzucajac
jej (...) blad w interpretacji prawa materialnego przez przyjecie, ze wspdlnota
mieszkaniowa jest zarzadca lub witascicielem takze tych czesci budynku, ktére nie
wchodza w sktad nieruchomosci wspdlne;j. (...) Sad (...) oddalit skarge.

Skarga kasacyjng Wspdlnota Mieszkaniowa (...) zaskarzyla powyzszy wyrok
w catosci (...).

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
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(...) Podstawe materialnoprawna decyzji stanowit przepis art. 66 ust. 1 pkt 1i 3
p.b. [Prawa budowlanego]. Stosownie do tejze normy w przypadku stwierdzenia,
ze obiekt budowlany: moze zagrazac¢ zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu
mienia badz srodowiska (pkt 1), albo jest w nieodpowiednim stanie technicznym
(pkt 3), organ nadzoru budowlanego nakazuje, w drodze decyzji, usuniecie stwier-
dzonych nieprawidtowosci, okreslajac termin wykonania tego obowigzku.

Przepis art 61 p.b. przewiduje, ze wtasciciel lub zarzadca obiektu budowla-
nego maja obowiazek utrzymywac i uzytkowac obiekt zgodnie z zasadami, o kto-
rych mowa w art. 5 ust. 2 p.b., a takze zachowujac nalezyta starannos¢, zapewnic
bezpieczne uzytkowanie obiektu budowlanego w razie wystapienia okreslonych
w przepisie art. 61 pkt 2 p.b. czynnikéw. Przez utrzymywanie obiektu budowlanego
w nalezytym stanie technicznym mozna rozumie¢ niezbednos¢ zapewnienia jego
wiasciwosci uzytkowych i sprawnosci technicznej na poziomie umozliwiajacym
jego pelna przydatnos¢ do sposobu jego uzytkowania wskazanego w projekcie bu-
dowlanym.

(...) stan techniczny balkonéw i taraséw, czy tez garazu nie jest kwestionowany
przez obie wspdlnoty. Istota podniesionych zarzutéw w skardze kasacyjnej spro-
wadza sie do zakwestionowania prawidlowosci okreslenia adresata wydanej de-
cyzji nakazujacej wykonanie okreslonych czynnosci w trybie art. 66 p.b.

(...) art. 3 ust. 2 ustawy o wlasnosci lokali stanowi, ze nieruchomosé wspdlnag
stanowi grunt oraz cze$ci budynku i urzadzenia, ktére nie stuza wylacznie
do uzytku wtascicieli lokali. (...) sciany zewnetrzne, dach z elementami zamoco-
wania jego konstrukecji czy elewacja budynku to czesci budynku, ktére nie stuzg wy-
tacznie do uzytku wiascicieli lokali. Wskazane wyzej czesci budynku powszechnie
uznawane sg za nieruchomos$é wspdlna. Niemozliwe jest, by w budynku wielo-
rodzinnym ww. elementy stanowily wylaczng wlasnos¢ wtasciciela lokalu - (...)
wyrok [NSA] z 12 grudnia 2023 r., Il OSK 760/21.

(...) elementy architektonicznej konstrukcji balkonu trwale potaczone z bryta
budynku i na ogdt usytuowane na zewnatrz w stosunku do przestrzeni wykorzy-
stywanej do wylacznego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych przez osoby za-
mieszkate w lokalu uznac nalezy za takie czesci budynku, ktére nie stuzg wytacznie
do uzytku wtasciciela lokalu, zatem — na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy o wtasnosci
lokali — powinny by¢ kwalifikowane jako stanowiace nieruchomos¢ wspdlna.
Sprawa niniejsza dotyczy balkondw i taraséw, ale przede wszystkim zewnetrznych
elementéw budynku stanowiacych przeciez element elewacji. To od czota balkonéw
i tarasow stwierdzono duze ubytki oktadzin z ptytek ceramicznych.

Z kolei nakazujac remont garazu podziemnego, zobowigzano do usuniecia nie-
szczelnosci konstrukeji (Scian stropu), naprawe/wykonanie izolacji przeciwwodnej
$cian w miejscach przecieku, naprawe peknie¢ posadzki, zaizolowanie przewodoéw
elektrycznych, naprawe uszkodzonej elewacji w obrebie bramy wjazdowe;j. (...)
$ciany i strop garazu podziemnego w budynku wielorodzinnym czy przewody elek-
tryczne poprowadzone w tym garazu to niewatpliwie takie cze$ci budynku i urza-
dzenia, ktérych funkcja, znaczenie i przeznaczenie nie ograniczaja sie wytacznie
do oséb dysponujacych miejscami postojowymi. Odpowiedni stan $cian i stropu
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garazowego czy nalezyta kondycja biegnacej przez garaz instalacji elektrycznej
jest sprawg fundamentalna dla cato$ci budynku. (...) za elementy nieruchomosci
wspolnej uwaza sie takze fundamenty, dach, $ciany nosne, klatke schodowa, prze-
wody, instalacje wodne, ogrzewcze itp. Stad uznano, ze wadliwe elementy garazu
pozostaja w nierozerwalnym zwigzku z nieruchomoscia wspdlna.

(...) warstwy zabezpieczajace i izolacyjne balkonu mogga by¢ zaliczane do czesci
wspolnych budynku, bo ich zadaniem nie jest wytacznie ochrona balkonu, lecz
rowniez elementéw konstrukcyjnych balkonu, $cian pod balkonem, czy tez ptyty
wspornikowej balkonu. Konieczno$¢ zabezpieczenia przed warunkami atmos-
ferycznymi m.in. $cian zewnetrznych budynku nalezy do catej wspdlnoty, a nie
do poszczegdlnych wtascicieli lokali. Z samego faktu, ze balkon (czy tez taras)
jest fragmentem obiektu budowlanego, stuzacego wytacznemu uzytkowaniu wta-
Sciciela konkretnego lokalu, nie mozna wywodzi¢ wniosku, ze w przypadku gdy
stan tego balkonu zagraza nie tylko tej osobie, lecz réwniez innym (a tak jest w tej
sprawie), a zarazem stopien koniecznej ingerencji wykracza poza czynnosci, ktére
mogltyby by¢ uznane za zachowawcze lub biezaca konserwacje, tylko witasciciel,
ktéry dysponuje balkonem (tarasem) na wytacznosé, bytby zobligowany do okreslo-
nych dziatan. Balkon ze swej istoty (...) jest elementem architektonicznym trwale
zwigzanym z brylg budynku, a co za tym idzie — oddzialuje na jego konstrukcje.
To oznacza, ze balkon/taras jest czescig wspolng nieruchomosci i w okreslonych
przypadkach jego stan techniczny oddziatuje na czesci wspdlne budynku, a w kon-
sekwencji w zaleznosci od okolicznosci nie tylko jego wytaczny uzytkownik, lecz
réwniez pozostali wspotwtasciciele zobowigzani sa do podjecia dziatan zapobiega-
jacych jego degradacji — podobnie w wyroku NSA z 5 lutego 2025 r., Il OSK 371/24.

Sad Najwyzszy w uchwale z 7 marca 2008 r., III CZP 10/08 (...) stwierdzit,
ze wlasciciel lokalu mieszkalnego ponosi wydatki zwigzane z utrzymaniem w na-
lezytym stanie balkonu stanowigcego pomieszczenie pomocnicze stuzace wy-
lacznie zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb zamieszkatych w tym lokalu.
Natomiast wydatki na remonty i biezaca konserwacje czesci budynku, ktére sa ele-
mentem konstrukeji balkonu trwale potaczonym z budynkiem, obciazajgq wspdl-
note mieszkaniowa.

(...) ptyty balkonowe/tarasy sg elementem architektonicznym konstrukcji bu-
dynku i nie sg od bryly budynku oddylatowane (oddzielone). Nie mozna przyjac,
aby obowiazki dotyczace utrzymania ptyt balkonowych/taraséw w nalezytym
stanie technicznym, w szczegdlnosci te, o ktérych byta wyzej mowa, dotyczyty
tych ich czesci, ktére wykorzystywane sa tylko do zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych przez osoby zamieszkate w lokalach, do ktérych te balkony/tarasy przy-
naleza. Sa to elementy konstrukeji architektonicznej mieszkalnego budynku wie-
lorodzinnego, ktére powinny by¢ zakwalifikowane jako stanowiace nieruchomosé
wspdlna.

Nalezy zwrdcié uwage na dwoistg nature balkondw, czy tez taraséw budynkéw,
ktére — bedac czescig sktadowq poszczegdlnych lokali — w pewnych sytuacjach
muszg by¢ traktowane jak czesci wspdlne budynku. Wtasnie taka sytuacja zaist-
niata w realiach tej sprawy.
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Podobnie nalezy oceni¢ prawidlowo$é oznaczenia adresata decyzji w zwiazku
ze zobowiagzaniem naktadajgcym na wspdlnoty obowigzek remontu garazu pod-
ziemnego.

Kategoria czesci wspdlnych nieruchomosci ma charakter funkcjonalny i z tego
wzgledu status prawny konkretnego elementu nieruchomosci wspdlnej zalezy
od okolicznosci rzeczywistego przypadku. Remont jest wymagany dla utrzymania
substancji budynku, w tym garazu jako czesci wspdlnej, w stanie zdatnym do uzytku.

Sktadnikiem tzw. wspoétwlasnosci przymusowej sa instalacje, i to zaréwno te,
ktdre znajduja sie poza poszczegdlnymi lokalami, jak i ich elementy znajdujace sie
w wydzielonych lokalach.

Nieruchomo$é wspdlna stanowig grunt oraz czesci budynku i urzadzenia, ktére
nie stuza wylgcznie do uzytku wilascicieli lokali. (...) za elementy takie uwaza sie
fundamenty, dach, sciany nosne, klatke schodowa, przewody, instalacje wodne,
ogrzewcze itp. — (...) np. wyrok NSA z 6 grudnia 2006 r., I OSK 858/06.

(...) $ciany i strop garazu podziemnego w budynku wielorodzinnym czy prze-
wody elektryczne poprowadzone w tym garazu, jak i pozostate wymienione w de-
cyzji elementy to niewatpliwie takie czesci budynku i urzadzenia, ktérych funkcja,
znaczenie i przeznaczenie nie ograniczaja sie wytacznie do oséb dysponujacych miej-
scami postojowymi. Odpowiedni stan $cian i stropu garazowego czy nalezyta kon-
dycja biegnacej przez garaz instalacji elektrycznej jest sprawa fundamentalna dla ca-
tosci budynku. Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o whasnosci lokali sg to elementy, ktére
stanowig nieruchomos¢ wspdlna, ktérej zarzadca jest Wspdlnota Mieszkaniowa.

W tych okoliczno$ciach skarzace Wspdlnoty nie moga skutecznie zarzucad,
ze nie powinny by¢ strong postepowania administracyjnego i adresatem decyzji
nakazujacej utrzymanie balkonéw/taraséw w nalezytym stanie technicznym czy
remont wskazanych elementéw garazu (...). (...)

B. Orzecznictwo wojewddzkich sadéw administracyjnych

1. Wyrok WSA w Opolu z dnia 25 sierpnia 2023 r.
(sygn. akt I SA/Op 173/23)

Teza: Sytuacja btedu co do zobowiqzanego w rogumieniu art. 33 § 2 pkt 3 ustawy
zdnia 17 czerwca 1966r. o postepowaniu egzekucyjnymw administracji (Dz.U. 22022r.
poz. 479 ze zm.) zachodzi rowniez wéwczas, gdy zostanie wykazane, ze egzekucja na-
leznosci z tytutu mandatu karnego jest prowadzona wobec osoby, ktorej danymi oso-
bowymi postuzyt sie rzeczywisty sprawca wykroczenia przy wystawianiu mu man-
datu karnego.

Rozstrzygniecie:
Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi WW. na postanowienie Dyrektora Izby Administracji Skarbowej
(...) w przedmiocie zarzutéw w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej
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(...) uchyla zaskarzone postanowienie oraz poprzedzajace je postanowienie Na-
czelnika Pierwszego Urzedu Skarbowego (...).

Z uzasadnienia:

(...) Skarzacy zglosit zarzut w sprawie egzekucji administracyjnej i wnidst
o umorzenie egzekucji. Wskazal, ze mandaty zostaly wystawione na osobe, ktéra
postuzyla sie jego danymi osobowymi. Skarzacy poinformowat o tym Policje. Za-
znaczyt, ze Policja umorzyta postepowanie. W zwigzku z tym wnidst o anulowanie
mandatéw. (...)

Wojewddzki Saqd Administracyjny w Opolu zwazyl, co nastepuje:

(...) zasada demokratycznego panstwa prawnego od poczatku jej obowigzy-
wania w polskim porzadku prawnym byla traktowana jako Zrédto kolejnych zasad
o bardziej szczegdlowym charakterze. Jedna z nich jest zasada ochrony zaufania
jednostki do panistwa i stanowionego przez nie prawa, zwana rowniez zasadg lo-
jalno$ci panstwa wzgledem obywateli. Zasada ta stanowi fundament zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, ale réwniez Zrédto innych zasad o bardziej
szczegdlowym charakterze, ktére odwotujg sie do idei zaufania w relacjach miedzy
panstwem ajednostka. Zasada ochrony zaufania do panstwai prawa opiera sie na za-
lozeniu, ze organy wtadzy publicznej powinny dziata¢ w sposéb lojalny i uczciwy
wzgledem jednostki, budzacy w niej poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa praw-
nego. Skltadowgq zasady panstwa prawnego jest pewno$¢ prawa, czyli taki zespdt
cech przystugujacych prawu, ktdre ,,zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng znajomos¢
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie
jej dziatania moga pociagnac za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia
zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzu-
jacego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenistwo prawne jednostki zwigzane z pew-
noscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wlasnych” (TK — P 3/00).

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konsty-
tucji RP wywodzona jest zasada sprawiedliwos$ci proceduralnej, ktéra okresla réw-
niez sposob stosowania obowiazujacych regul postepowania administracyjnego.
(...) z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika ogoélny wymdg, aby
wszelkie postepowania prowadzone przez organy wiadzy publicznej w celu roz-
strzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaty standardom sprawiedliwosci pro-
ceduralnej. Regulacje prawne tych postepowan musza w zwigzku z tym zapewnic¢
wszechstronne i staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy oraz gwarantowac wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo
do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji. Na sprawiedliwos¢
proceduralna sktada sie m.in. zapewnienie jednostce wystuchania polegajace przy-
najmniej na mozliwosci przedstawienia swoich racji oraz zgtaszania wnioskéw do-
wodowych ((...) np. wyroki TK z 15 grudnia 2008 r., P 57/07; z 14 czerwca 2006 1.,
K 53/05; z 11 czerwca 2002 r., SK 5/02). W dziedzinie prawa administracyjnego
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sprawiedliwo$¢é proceduralna oznacza taka organizacje procesu uzyskiwania in-
formacji, ich analizy i podejmowania rozstrzygniecia, ktéra pozwala uzna¢ wynik
zastosowania procedury za sprawiedliwy ((...) wyrok NSA z 27 marca 2012 r., II
OSK 468/11). Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze jednym z podstawowych srodkéw
gwarantujacych sprawiedliwy rezultat postepowania sg na gruncie procedury ad-
ministracyjnej reguly prowadzenia postepowania dowodowego (art. 75-81 [k.p.a.]
(...)) oraz obowigzek dochodzenia przez organ administracji do prawdy obiek-
tywnej (art. 7 k.p.a.) w oparciu o wszechstronng analize materiatu dowodowego
w sprawie (art. 77 § 1iart. 80 k.p.a.).

(...) Skarzacy w toku catego postepowania konsekwentnie wykazywat, dla-
czego uzasadniony jest zarzut btedu co do zobowiazanego (art. 33 § 2 pkt 3 u.p.e.a.).
Wskazywal, ze mandaty zostaly wystawione na osobe, ktéra postuzyla sie jego
danymi osobowymi, i wykazat, iz podjat natychmiast po uzyskaniu wiadomosci
o spornych mandatach niezbedne czynnosci, aby wyeliminowaé ten btad funkcjo-
nariuszy Policji na etapie postepowania karnego — zwrdcit sie bowiem do organéw
Scigania poprzez ztozenie zawiadomienia o mozliwosci popetnienia przestepstwa
wykorzystania jego danych osobowych przez inna osob[e] w celu skierowania
przeciwko niemu postepowania o wykroczenie. Jak jednak wynika z akt sprawy
—dochodzenie w tej sprawie zostalo umorzone (...). Z uwagi natomiast na przedaw-
nienie orzekania odstapiono réwniez od skierowania wniosku o ukaranie do sgdu
rejonowego na podstawie zawiadomienia skarzacego o popelnieniu wykroczenia
przeciwko niemu.

(...) organ drugiej instancji uznat za bezzasadny zarzut btedu co do zobowigza-
nego (art. 33 § 2 pkt 3 u.p.e.a.) w oparciu o zalozenie, ze z btedem co do zobowigza-
nego mamy do czynienia, gdy egzekucja prowadzona jest przeciwko osobie, ktéra
nie jest adresatem egzekwowanego obowigzku. Zdaniem organu, jesli pomiedzy
tytutem wykonawczym a dokumentem, ktdry jest podstawg jego wystawienia, ist-
nieje rozbieznos$¢ co do zobowigzanego, to wtedy mozna uznac, ze zostata spet-
niona przestankaz art. 33 § 2 pkt 3 u.p.e.a. Wskazano, ze w sprawie skarzacego taka
sytuacja nie wystepuje, nie istnieje bowiem rozbieznos¢ ,pomiedzy Skarzacym,
jako osobg wskazana na mandatach karnych, a Skarzacym, jako zobowigzanym
wskazanym w tytutach wykonawczych” (...), (...) [gdyz] w sprawie skarzacego
dane, ktére widniejq na tytutach wykonawczych i mandatach karnych, sa tozsame.
Potwierdza to wtasciwa identyfikacje skarzacego jako podmiotu zobowigzanego
do zaptaty tych mandatéw. Jednoczesnie podkreslono, ze organy administracji pu-
blicznej nie sa uprawnione do oceny zasadnosci i prawidtowosci nalozenia grzy-
wien z tytulu mandatéw karnych.

(...) zobowiazany to kluczowy podmiot administracyjnego postepowania eg-
zekucyjnego — to on nie wykonat dobrowolnie obowigzku poddanego egzekucji,
a co za tym idzie — do niego skierowane sa przewidziane przez ustawodawce srodki
egzekucyjne. Jest to najwazniejszy podmiot postepowania egzekucyjnego, ktérego
byt przesadza o obowiazku jego prowadzenia. Zatem jego sytuacja w toku admini-
stracyjnego postepowania egzekucyjnego powinna by¢ jasna i klarowna, co wiecej,
powinien on dysponowac¢ odpowiednimi $rodkami do ochrony swoich praw
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(intereséw). Jako podmiot, do ktérego skierowana jest egzekucja administracyjna,
zastuguje wiec na szczegolng ochrone (tak: J. Wyporska-Frankiewicz, Gwarancje
ochrony zobowiqzanego w egzekucji administracyjnej obowiqzkow niepienieznych,
LEX/el.).

W zaleznosci od sposobu konkretyzacji obowigzku wskazanie zobowiazanego na-
stapi w decyzji lub postanowieniu organu administracji publicznej, w innym orzeczeniu
lub dokumencie wystawionym przez zobowiazanego albo bedzie stanowi¢ wynik
znalezienia sie okreslonego podmiotu w sytuacji powodujacej powstanie obowigzku
wynikajacego wprost z przepisu prawa. Niezaleznie jednak od sposobu konkretyzacji
obowigzku tres¢ tytutu wykonawczego stanowi podstawe do uznania konkretnego
podmiotu za zobowigzanego (rozumianego jako uczestnik postepowania egzekucyj-
nego). Zobowigzanym jest zatem ten podmiot, ktéry zostat wskazany w tytule wy-
konawczym jako zobowigzany bez wzgledu na to, czy rzeczywiscie zostat na niego
natozony obowigzek. O posiadaniu przez dany podmiot statusu zobowigzanego w po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji przesadzajg zatem wzgledy formalne.

Prawidtowo$é wskazania konkretnego podmiotu jako zobowigzanego ma zna-
czenie na etapie sporzadzania tytulu wykonawczego przez wierzyciela oraz w toku
postepowania egzekucyjnego—m.in. dlaoceny zasadnosci zarzutu btedu co do osoby
zobowigzanego (tak: P.M. Przybysz, Administracyjne srodki prawne w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, LEX/el.).

Kwestia tej prawidlowosci — pomimo zauwazonych przez organy (szczegdlnie
przez organ pierwszej instancji) watpliwosci wynikajacych z przestanych przez Ko-
mende Powiatowa Policji dokumentéw — nie zostata wyjasniona w toku postepowania.

(...) mimo ze skarzacy podjat prébe na gruncie postepowania karnego (...) wy-
kazania, iz to nie on jest osoba, ktéra dopuscita sie wykroczen, to jednak znalazt sie
w proceduralnej ,,putapce”, bowiem — nie z jego winy — z przyczyn proceduralnych
postepowania zainicjowane jego zawiadomieniem — zakoniczono. Nie jest wiadome,
czy jeszcze jakie$ czynnosci sq w sprawie spornych mandatéw dokonywane przez
organy Policji czy prokurature lub sad karny. Nie jest tez wiadome, czy wobec osoby
wskazanej przez jednego ze swiadkéw sg prowadzone czynnos$ci w celu ustalenia,
czy podata ona w postepowaniu mandatowym nieprawdziwe dane co do swojej toz-
samosci wpisywane do dokumentu mandatu karnego (czyli dane osobowe skarza-
cego). Organy — pomimo widocznych niedostatkéw materialu dowodowego oraz
istniejacych watpliwo$ci odnosnie [do] ustalenia, czy to skarzacy jest osoba, ktéra
popelnita wykroczenia — poprzestaty na uzyskaniu z Komendy Powiatowej niejed-
noznacznej informacji w tym zakresie, co (...) narusza przytoczone powyzej zasady
postepowania oraz opisane zasady konstytucyjne.

Zeby rozpoznaé prawidlowosé zarzutu z art. 33 § 2 pkt 3 u.p.e.a. — czyli btedu
co do zobowigzanego — organ musi mie¢ zidentyfikowana w sposéb niebudzacy
watpliwosci osobe zobowiazanego. Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji zawiera definicje legalng pojecia ,,zobowiazany” (art. 1a pkt 20), w mysl
ktérej zobowigzanym moze by¢ zaréwno osoba fizyczna, jak i osoba prawna,
a takze jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, jezeli tylko
nie wykonata w terminie cigzacego (...) [na niej] obowigzku. W niniejszej sprawie
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skarzacy wskazuje wtasnie na te kwestie — a mianowicie brak ciazacego na nim
obowigzku, ktdry to brak wigze z niepopelnieniem przez siebie wykroczenia i z po-
daniem jego danych osobowych przez osobe, ktéra faktycznie owe wykroczenia
popetnita. W tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwage na to, ze — jak stusznie zwrécily
organy uwage — organy administracji publicznej nie s uprawnione do oceny zasad-
nosci i prawidlowosci natozenia grzywien z tytutu mandatéw karnych.

Jednak w tej szczegélnej sytuacji, jaka zaistniala w niniejszej sprawie, gdy
material dowodowy wskazuje na watpliwosci co do osoby sprawcy wykroczenia,
przy czym postepowanie karne zainicjowane przez skarzacego zostaje umorzone
i brak jest jakichkolwiek informacji, czy zostaty podjete inne czynnosci w zwiazku
zta sprawa, np. zainicjowane wobec osoby wskazywanej przez jednego ze swiadkow
jako mogacej by¢ winna popelnienia wykroczenia, za ktére ukarany zostat skar-
zacy, organy powinny dazy¢ do catkowitego wyeliminowania tych watpliwosci.
Osoba skarzacego jako ,,zobowigzanego” nie moze (...) budzi¢ watpliwosci. (...) nie
chodzi tu o analizowanie przyczyn natozenia mandatu, czy tez jego zasadnosci — te
okolicznosci (...) nie podlegaja weryfikacji w toku rozpoznawania zarzutu btedu
co do osoby zobowigzanego. W niniejszej sprawie problem jest inny, dotyczy bo-
wiem mozliwo$ci uznania za zobowigzanego osoby, ktdrej danymi postuzono sie
przy wystawianiu mandatu karnego. W takim przypadku, w takich okolicznosciach
sprawy, przyjecie na podstawie jedynie poréwnania danych osobowych uwidocz-
nionych na mandacie z danymi osobowymi uwidocznionymi na tytule wykonaw-
czym, Ze osoba zobowiazanego nie zostata okreslona btednie, jest niedopuszczalne
z punktu widzenia przytoczonych na wstepie wartosci konstytucyjnych. Aby wy-
kluczy¢ takg mozliwosé, organy powinny jednak wyjasni¢ uwidocznione w ma-
teriale dowodowym watpliwosci co do osoby sprawcy wykroczen i tym samym
— mozliwosci postuzenia sie danymi skarzacego przy wystawianiu mandatu.

(...) zabraklo w niniejszej sprawie takiej organizacji procesu uzyskiwania infor-
macji, ich analizy i podejmowania rozstrzygniecia, ktéra pozwalataby uzna¢ wynik
zastosowania procedury za sprawiedliwy, a kwestie ewentualnego btedu co do zo-
bowigzanego — za wyjasniong w sposéb niepozostawiajgcy watpliwosci.

(...) obowiazku obciazajacego strone lub ograniczenia przystugujacego jej
uprawnienia nie mozna domniemywac ((...) wyroki NSA: z 29 listopada 2011 r., I
OSK 1625/10; z 10 stycznia 2012 r., I OSK 2010/11). W okolicznosciach niniejszej
sprawy fakt bycia zobowigzanym wynika jedynie z tozsamosci danych osobowych
zawartych w mandatach i tytutach wykonawczych. Jednak wobec okolicznosci
uwidocznionych w materiatach otrzymanych od organu mandatowego, a wskazu-
jacych na watpliwos$ci odnosnie [do] osoby sprawcy wykroczen — obowiazek nato-
zony mandatem karnym opiera sie (...) na domniemaniu.

W toku ponownego postepowania organy wyjasnia, z udziatem organu man-
datowego, jakie czynnosci zostaty podjete, trwaja lub zostang podjete w zwigzku
z watpliwo$ciami co do osoby sprawcy wykroczen. Organy powinny réwniez uzy-
ska¢ od organu mandatowego niebudzace watpliwosci informacje, ktére pozwolg
w sposob jednoznaczny wskazaé na osobe skarzacego jako osobe sprawcy wykro-
czenia. (...)
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2. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 kwietnia 2025 r.
(sygn. akt III SA/Kr 1896/24)

Teza: Obowiqzek poddania sie obowiqzkowym szczepieniom ochronnym ognacza
réwniez obowiqzek poddania sie lekarskim badaniom kwalifikacyjnym w celu wyklu-
czenia przeciwwskazarn do wykonania obowigzkowego szczepienia ochronnego na pod-
stawie art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
gakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. 22023 r. poz. 1284 ze zm.). Odmowa pod-
dania sie temu badaniu, ktora w konsekwencji uniemogliwia wykonanie szczepienia,
jest w istocie odmowq poddania sie obowigzkowemu szczepieniu ochronnemu.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi L.J. na postanowienie Matopolskiego Panistwowego Wojewddz-
kiego Inspektora Sanitarnego (...) w przedmiocie stanowiska wierzyciela w za-
kresie zarzutéw do prowadzanego postepowania egzekucyjnego

oddala skarge.

Z uzasadnienia:

W prowadzonej na podstawie tytutu wykonawczego (...) sprawie egzekucji ad-
ministracyjnej obowiazku o charakterze niepienieznym polegajacego na poddaniu
P.J. (dziecka strony zobowigzanej) szczepieniom ochronnym przeciwko btonicy,
tezcowi, krztuscowi, poliomyelitis zobowiazany L.J. (...) ww. tytulowi zarzucit (...)
niewykonalno$¢ obowigzku (w dniu wystawienia tytutu wykonawczego dziecko
nie mialo wykonanego badania kwalifikacyjnego) (...). (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie zwazyl, co nastepuje:

(...) Wmysl art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b/ ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazen i chordb zakaznych u ludzi (...) osoby przebywajace na terytorium RP sg obo-
wigzane na zasadach okreslonych w ustawie do poddawania sie szczepieniom
ochronnym, co nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 2 pkt 26 u.z.z.c.l. jako podanie szcze-
pionki przeciw chorobie zakaznej w celu sztucznego uodpornienia przeciwko tej
chorobie. Przy czym w przypadku osoby nieposiadajacej peinej zdolnosci do czyn-
nosci prawnych odpowiedzialnos¢ za wypetnienie obowigzkéw, o ktérych mowa
w ust. 1, ponosi osoba, ktdra sprawuje piecze nad osobg matoletniego lub bezradna,
albo opiekun faktyczny w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 listopada
2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (art. 5 ust. 2 u.z.z.c.l.).

Realizacje wyrazonego w przytoczonych przepisach obowigzku konkrety-
zuja przepisy u.z.z.c.l. zamieszczone w rozdziale IV poswieconym szczepieniom
ochronnym. W mysl art. 17 ust. 1 u.z.z.c.l. osoby okreslone na podstawie ust. 10
pkt 2 sa obowiazane do poddawania sie szczepieniom ochronnym przeciw cho-
robom zakaznym okreslonym na podstawie ust. 10 pkt 1, zwanym dalej ,,obo-
wigzkowymi szczepieniami ochronnymi”. Zgodnie natomiast z trescia art. 17
ust. 2 u.z.z.c.l. wykonanie obowiazkowego szczepienia ochronnego jest poprze-
dzone lekarskim badaniem kwalifikacyjnym w celu wykluczenia przeciwwskazan
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do wykonania obowigzkowego szczepienia ochronnego. Kazdorazowo musi to by¢
badanie kwalifikacyjne aktualne, wykonane w czasie nieprzekraczajacym 24 go-
dzin przed szczepieniem (art. 17 ust. 3 u.z.z.c.l.). Po przeprowadzonym lekarskim
badaniu kwalifikacyjnym lekarz wydaje zaswiadczenie ze wskazaniem daty i go-
dziny przeprowadzonego badania (art. 17 ust. 4 u.z.z.c.l.). W przypadku, gdy le-
karskie badanie kwalifikacyjne daje podstawy do dtugotrwatego odroczenia obo-
wigzkowego szczepienia ochronnego, lekarz kieruje osobe objeta obowigzkiem
szczepienia ochronnego do konsultacji specjalistycznej (art. 17 ust. 5 u.z.z.c.l.).

Z art. 17 ust. 3 i 4 u.z.z.c.l. wynika wiec, ze lekarskie badanie kwalifikacyjne
bezposrednio poprzedza szczepienie ochronne. (...) tresci wskazanych przepiséw
nie mozna interpretowa¢ w ten sposéb, ze badanie kwalifikacyjne, oraz jego wy-
niki dotyczace ewentualnych przeciwwskazan, jest przestanka, od ktérej zalezy
powstanie obowiazku poddania sie szczepieniu ochronnemu ((...) wyrok WSA
w Lodzi w sprawie III SA/t.d 484/22).

(...) z wymienionych wyzej przepiséw mozna wyinterpretowa¢ norme prawna,
ktéra ustanawia prawng powinno$¢ poddania dziecka szczepieniu ochronnemu,
tzn. okresla wszystkie istotne cechy danego obowiazku, tj. podmiot, na ktérym ten
obowigzek cigzy, okolicznosci, w ktorych obowiazek ten sie aktualizuje, oraz jego za-
kres. Obowiazek poddania sie obowiazkowym szczepieniom ochronnym wynika wiec
z mocy przepiséw ustawowych. Obowiazek poddania sie szczepieniu ochronnemu
jest obowigzkiem wynikajacym z mocy prawa ((...) wyrok NSA z 26 maja 2022 r.,
ITOSK 3109/19).

Reasumujac: ustawa o zwalczaniu choréb zakaznych nie przewiduje prawa pa-
cjenta (tu: rodzica matoletniego dziecka) do odmowy wyrazenia zgody na szczepienie
ochronne. Wrecz przeciwnie, statuuje ogélny obowiazek poddania sie szczepieniom
ochronnym, gdy brak jest przeciwwskazan. Jest to dzialanie w interesie ogoétu. Je-
dynie wiec w sytuacji wskazan lekarskich, gdy lekarskie badanie kwalifikacyjne daje
podstawy do dtugotrwatego odroczenia obowiazkowego szczepienia, lekarz kieruje
osobe objeta obowigzkiem do konsultacji specjalistycznej (art. 17 ust. 5 u.z.z.c.l.).

To wiec na rodzicu matoletniego dziecka (opiekunie prawnym) spoczywa
prawny obowigzek, wynikajacy wprost z ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych,
zgloszenia sie z dzieckiem do lekarza sprawujacego nad nim opieke profilaktyczna
w celu przeprowadzenia badan kwalifikacyjnych w celu potwierdzenia badz wy-
kluczenia przeciwwskazan do wykonania obowigzkowego szczepienia ochronnego
((...) wyrok NSA z 4 lipca 2024 r., IT GSK 2216/23).

(...) obowiazek poddania sie obowigzkowym szczepieniom ochronnym oznacza
réwniez obowigzek poddania sie lekarskim badaniom kwalifikacyjnym w celu wy-
kluczenia przeciwwskazan do wykonania obowigzkowego szczepienia ochronnego
na podstawie art. 17 ust. 2 ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych. W zwiazku z tym nie
mozna skutecznie podnosi¢ zarzutu braku wymagalnosci obowiazku poddania sie obo-
wigzkowym szczepieniom, wskazujac na brak badania kwalifikacyjnego. Badanie takie
moze by¢ wykonane bezposrednio przed wykonaniem szczepienia, odmowa za$ pod-
dania sie temu badaniu, ktéra w konsekwencji uniemozliwia wykonanie szczepienia,
jest wistocie odmowa poddania sie obowigzkowemu szczepieniu ochronnemu. (...)
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3. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 10 czerwca 2025 r.
(sygn. akt II SA/Lu 159/25)

Teza: Artykut 63 ust. 11 ustawy z dnia 7 lipca 2023 . 0 Swiadczeniu wspierajqcym
(Dz.U. poz. 1429 ze zm.) oraz art. 30 ust. 2b i 8 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
o $wiadcgeniach rodzinnych (Dz.U. 22024 1. poz. 323 ze zm.) nie zaktadajq, aby od nie-
naleznie pobranego swiadczenia pielegnacyjnego, pobranego w okresie otrzymywania
przez osobe niepetnosprawng swiadczenia wspierajgcego, mogliwe byto naliczanie od-
setek, i nie mogq stanowic podstawy prawnej do naliczania odsetek w takiej sytuacji.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi E.B. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (...)
w przedmiocie zwrotu $wiadczen nienaleznie pobranych

uchyla zaskarzona decyzje oraz decyzje Wdjta (...).

Z uzasadnienia:

(...) skarzaca uzyskata prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego w zwigzku z rezy-
gnacja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad nie-
pelnosprawnaw stopniu znacznym matka K.C. (...) K.C. (...) uzyskata prawo do $wiad-
czenia wspierajacego (...). W zwiazku z uzyskaniem przez K.C. prawa do §wiadczenia
wspierajacego Wit (...) uchylit (...) decyzje w sprawie przyznania prawa do $wiad-
czenia pielegnacyjnego. Nastepnie zaskarzonymi do tutejszego Sadu decyzjami or-
gandw obu instancji zobowigzano skarzaca do zwrotu $wiadczenia pielegnacyjnego
za okres, w ktérym pobierata ona przedmiotowe swiadczenie w zbiegu ze swiadcze-
niem wspierajacym otrzymanym przez jej niepetnosprawng matke. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:

(...) strona zostata wlasciwie pouczona o braku mozliwosci réwnoczesnego
pobierania dotychczas uzyskiwanego swiadczenia pielegnacyjnego w zwigzku
z opieka nad matka oraz nowego $wiadczenia wspierajacego, o ktére moze wy-
stapic¢ osoba niepetnosprawna.

(...) sSwiadczenie wspierajace oraz swiadczenie pielegnacyjne sg sSwiadczeniami
konkurencyjnymi. Ustawodawca wprowadzit bowiem regulacje, zgodnie z ktérg
opiekun osoby niepetnosprawnej traci prawo do pobierania swiadczenia pielegna-
cyjnego w czasie, gdy osoba z niepelnosprawnoscia pobiera $wiadczenie wspie-
rajace. Innymi stowy, skorzystanie przez osobe z niepelnosprawnoscig z prawa
do $wiadczenia wspierajacego wiaze sie z tym, zZe jej opiekun traci prawo do do-
tychczas pobieranego swiadczenia pielegnacyjnego.

(...) Swiadczenie pielegnacyjne powinno zosta¢ uchylone po przyznaniu osobie
z niepelnosprawnoscia $wiadczenia wspierajacego — od dnia, od ktérego ZUS przy-
znat tej osobie Swiadczenie wspierajace.

Z tresci art. (...) [63] ust. 11 u.s.w. jednoznacznie wynika, ze $wiadczeniem
pielegnacyjnym nienaleznie pobranym jest swiadczenie pielegnacyjne wyptacone
za okres przyznanego osobie z niepelnosprawnoscia swiadczenia wspierajacego.
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Opiekun osoby z niepelnosprawnoscia bedzie zatem zobowiazany do zwrotu
$wiadczenia pielegnacyjnego, jezeli otrzymywal $wiadczenie pielegnacyjne
za okres, za ktory przyznano osobie z niepelnosprawnoscig $wiadczenie wspiera-
jace (art. 30 ust. 1 u..r.). Od kwot nienaleznie pobranych swiadczen rodzinnych,
o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1-3 i 5, naliczane sg odsetki ustawowe za opdz-
nienie (art. 30 ust. 2b). Powyzsze oznacza, ze co do zasady kwoty nienaleznie
pobranych $wiadczen rodzinnych podlegaja zwrotowi tacznie z odsetkami usta-
wowymi za opdznienie na rachunek bankowy wskazany przez organ wiasciwy
(art. 30 ust. 8).

(...) nie jest natomiast prawidtowe stanowisko organow co do kwestii naliczenia
odsetek ustawowych od kwoty nienaleznie pobranego przez skarzacg swiadczenia
pielegnacyjnego. (...) katalog okolicznosci dotyczacych koniecznosci naliczania od-
setek od kwot nienaleznie pobranych $wiadczen rodzinnych wskazany jest w art. 30
ust. 2 pkt 1-3 i 5 u.s.r. Nie okresla on jednak wystapienia sytuacji pobierania swiad-
czenia pielegnacyjnego w zbiegu z otrzymanym swiadczeniem wspierajacym przez
osobe wymagajacg opieki. (...)

4. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 sierpnia 2025 r.
(sygn. akt I SA/Rz 439/25)

Teza: Decyzjawydawanana podstawie art. 130a ust. 10h ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 2 2018 1. poz. 1990 ze zm.) ma charakter
zwiqzany, co ognacza, ze w kazdym przypadku ziszczenia sie przestanek wskazanych
w tym przepisie wtasciciel pojazdu bedzie obciqzony kosztami zwiqzanymi z usuwa-
niem, przechowywaniem, oszacowaniem, sprzedazq lub zniszczeniem pojazdu, nieza-
leznie od tego, kiedy wydana zostata dyspozycja usuniecia i kiedy sqd orzekt przepadek
pojazdu. Zatem wtasciciel nieprawidtowo zaparkowanego pojazdu, wobec ktérego wy-
dano dyspozycje jego usuniecia z drogi, ponosi koszty nawet w przypadku odstgpienia
od usuniecia pojazdu w trakcie jego usuwania.

Rozstrzygniecie:

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi A.Z. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (...)
w przedmiocie ustalenia optaty (...) tytutem kosztéw powstatych za odstgpienie
od holowania pojazdu

(...) uchyla zaskarzong decyzje i decyzje Miejskiej Administracji (...).

Z uzasadnienia:

(...) organ pierwszej instancji wskazat, ze (...) upowazniony funkcjonariusz
Strazy Miejskiej (...) wydat dyspozycje (...) usuniecia pojazdu (...) zdrogi publicznej
(...). (.) finalnie odstapiono od holowania pojazdu, poniewaz ustaty przyczyny
jego usuniecia. (...) [Mimo to] wydanie dyspozycji spowodowalo po stronie Gminy
(...) powstanie kosztéw zwiazanych z koniecznosci zaptaty na rzecz podmiotu ho-
lujacego wynagrodzenia w zwigzku z rozpoczeciem procedury administracyjnego
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usuniecia pojazdu z drogi publicznej. W tych okolicznosciach organ uznat za za-
sadne obcigzy¢ powyzszymi kosztami skarzacego (...).

(...) Kolegium (...) utrzymatlo zaskarzona decyzje w mocy (...).

W skardze do WSA w Rzeszowie skarzacy (...) wniost o uchylenie zaskarzonej
decyzji (... (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje:

(...) Stosownie do art. 130a ust. 2a p.r.d. od usuniecia pojazdu odstepuje sie, je-
zeli przed wydaniem dyspozycji usuniecia pojazdu lub w trakcie usuwania pojazdu
ustang przyczyny jego usuniecia. Jezeli wydanie dyspozycji usuniecia pojazdu
w przypadkach, o ktérych mowa w ust. 1-2, spowodowato powstanie kosztow,
do ich pokrycia jest obowiazany wiasciciel pojazdu. (...) Zgodnie zas z art. 130a
ust. 10h p.r.d. koszty zwigzane z usuwaniem, przechowywaniem, oszacowaniem,
sprzedaza lub zniszczeniem pojazdu powstate od momentu wydania dyspozycji jego
usuniecia do zakonczenia postepowania ponosi osoba bedaca wtascicielem tego
pojazdu w dniu wydania dyspozycji usuniecia pojazdu, z zastrzezeniem ust. 10d
i 10i. (...) decyzja wydawana na podstawie art. 130a ust. 10h p.r.d. ma charakter
zwigzany, co oznacza, ze w kazdym przypadku ziszczenia sie przestanek wskaza-
nych w tym przepisie wlasciciel pojazdu bedzie obcigzony kosztami zwigzanymi
z usuwaniem, przechowywaniem, oszacowaniem, sprzedazg lub zniszczeniem po-
jazdu, niezaleznie od tego, kiedy wydana zostata dyspozycja usuniecia i kiedy sad
orzekt przepadek pojazdu. Wobec powyzszego stwierdzic¢ nalezy, ze wtasciciel nie-
prawidtowo zaparkowanego pojazdu, wobec ktérego wydano dyspozycje jego usu-
niecia z drogi, ponosi koszty nawet w przypadku odstapienia od usuniecia pojazdu
w trakcie jego usuwania.

(...) orzekajac o obowiazku zaptaty kosztéw usuniecia pojazdéw, wilasciwy
organ powinien m.in. ustali¢, czy doszto do wydania dyspozycji usuniecia pojazdu
przez uprawniong osobe, czy dyspozycja ta byla uzasadniona okolicznosciami
wymienionymi w art. 130a ust. 1 powotanej wyzej ustawy oraz czy doszto do po-
wstania kosztéw zwigzanych z wydaniem tej dyspozycji. Nadto organ powinien
ustali¢ osobe zobowiazang do poniesienia tych kosztow ((...) wyrok NSA z 22 listo-
pada 2018 r.,1 OSK 106/17 (...)).

(...) skarzacy kwestionuje zasadnos¢ wydania dyspozycji usuniecia jego pojazdu
z ulicy (...) przez funkcjonariusza Strazy Miejskiej. (...) podnosit, Ze jego samochdd
nie zostal przezen postawiony w miejscu, gdzie to jest zabronione, nie utrudniat
ruchu drogowego i nie zagrazal bezpieczenstwu, nie dopuscit sie takze wykro-
czenia z art. 90 (...) [Kodeksu wykroczen]. Okoliczno$ci te nie byly przedmiotem
postepowania wyjasniajacego z obraza art. 7, art. 77, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a.

(...) racje ma skarzacy, zarzucajac, ze ani organ pierwszej instancji, ani SKO nie
wskazaly precyzyjnie podstawy prawnej natozonej nan optaty. Faktycznie w tresci
obu decyzji organy powoluja przepis art. 130a ust. 1 i 2 p.r.d., ktére majg liczne
punkty i podpunkty. Brak wskazania precyzyjnie materialnoprawnej podstawy na-
lozonej optaty skutkuje po pierwsze naruszeniem przez organy art. 107 § 1-3 k.p.a.
W stopniu istotnym, po drugie naruszeniem prawa skarzacego do mozliwosci za-
kwestionowania przezen hipotezy przepisu prawa materialnego skutkujacego
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natozeniem nan kary pienieznej z powodu jego nieznajomosci. Jest to forma pozba-
wienia skarzacego prawa do skutecznej obrony swoich praw.

(...) z akt sprawy (...) nie wynika, czy faktycznie ad casum powstaty — zostaty
poniesione — koszty zwiazane z odstapieniem od holowania samochodu skarza-
cego. Okolicznos¢ te nalezy wyjasnic. (...)

5. Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2025 r.
(sygn. akt I SAB/Wa 141/25)

Teza: Dziatania podejmowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich na podstawie
przepisow ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich nie nalezq do aktéw podlegajg-
cych kontroli sqdu administracyjnego, tym samym nie mogq by¢ przedmiotem skargi
na bezczynnosé organu, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 81 9 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.).

Rozstrzygniecie:
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (...) porozpoznaniu (...) sprawy
z skargi P.H. na bezczynnos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w przedmiocie rozpo-
znania skargi z 11 marca 2025 r. postanawia:
odrzucié skarge.

Z uzasadnienia:

P. H. (...) wniost do WSA w Warszawie skarge na bezczynnos$¢ Rzecznika Praw
Obywatelskich w przedmiocie rozpoznania jego skargi z 11 marca 2025 r., zarzu-
cajac Rzecznikowi niedopetnienie obowiazkéw poprzez brak interwencji u UODO
(Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych) i u GIIF (Gléwny Inspektor Infor-
macji Finansowej) w sprawie braku reakcji tych podmiotéw publicznych na zgta-
szane przez P.H. od 2024 r. do tych instytucji razace i powszechne [przypadki] ta-
mania prawa (...). (...)

W odpowiedzi na skarge Rzecznik Praw Obywatelskich wniést o jej odrzucenie
na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 [p.p.s.a.] (...). (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje:

(...) kontrola sgdowoadministracyjna obejmuje dziatalno$¢ organéw admini-
stracji publicznej lub organéw badz podmiotéw, ktére z mocy prawa lub poprzez
powierzenie wykonuja zadania z zakresu administracji publicznej.

(...) Rzecznik Praw Obywatelskich jest organem panstwowym - organem
ochrony prawa, ktory stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslo-
nych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych, co wynika z przepiséw
rozdziatu IX Konstytucji RP z 1997 r. (art. 208 ust. 1 i art. 210 Konstytucji RP). Nie
jest to jednak organ administracji publicznej w rozumieniu art. 79 Konstytucji RP
iart. 1 ust. 1 p.u.s.a.

(...) kontrola sprawowana przez sady administracyjne obejmuje orzekanie
wylacznie w sprawach $cisle przez ustawe okreslonych. W konsekwencji, sprawy
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dotyczace aktéw lub czynnosci organdw niewymienionych w art. 3 p.p.s.a. nie
sq objete wtasciwosciag sadu administracyjnego. Oznacza to, ze dopuszczalnosé¢
skargi na bezczynnos¢ organu administracji publicznej wystepuje wéwczas, gdy
organ zwleka z wydaniem decyzji, postanowienia albo aktu lub dokonaniem czyn-
nosci dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
a sprawa ma charakter sprawy z zakresu administracji publicznej. Warunkiem
dopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ jest zatem przede wszystkim wystapienie
podstawy prawnej do okreslonego zachowania sie organu wobec zadania strony,
kontrola sadu zas sprowadza sie do sprawdzenia, czy sprawa podlega zatatwieniu
przez organ w drodze aktu administracyjnego lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej.

(...) skarga na bezczynno$é Rzecznika Praw Obywatelskich nie miesci sie w ka-
talogu spraw podlegajacych kontroli sadowoadministracyjnej. Zakres i sposéb
dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich okresla ustawa (art. 208 ust. 2 Konsty-
tucji RP). W ten sam sposob zakres dziatania Rzecznika okreslony zostat w art. 1
ust. 2-5 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich (...). (...)

Z art. 210 Konstytucji RP wynika, ze Rzecznik Praw Obywatelskich jest w swojej
dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowiada
jedynie przed Sejmem. Rzecznik Praw Obywatelskich, jako ze nie jest organem ad-
ministracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. ani innym organem pan-
stwowym, o ktérym mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a., Rzecznik nie moze ani wszcza¢, ani
prowadzi¢ postepowania w trybie przepisow Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Organ ten nie podejmuje czynnosci w formie decyzji administracyjnych,
postanowien wydanych w postepowaniu administracyjnym oraz innych aktéw
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obo-
wiazkéw wynikajacych z przepisow prawa. (...) zadne obowigzujace przepisy nie
przyznajq Rzecznikowi Praw Obywatelskich uprawnien wtadczych, ktére mogtyby
stanowic¢ podstawe do podejmowania dziatan, ktére mogtyby staé sie przedmiotem
skargi, o ktérych mowa w art. 3 p.p.s.a.

(...) dziatania podejmowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich na pod-
stawie przepiséw ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich nie nalezg do aktéw
podlegajacych kontroli sadu administracyjnego, tym samym nie moga by¢ przed-
miotem skargi na bezczynnos¢ organu, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 819 p.p.s.a.

¢.)

Wybdr: sedziowie NSA:

Matgorzata Korycinska, Jan Rudowski, Jerzy Siegien
(Naczelny Sad Administracyjny)
Opracowanie: dr hab. Marcin Wiqcek prof. UW
(Uniwersytet Warszawski)
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V. GLOSY

Prof. dr hab. Artur Mudrecki

[Akademia Leona Kozminskiego w Warszawie; sedzia NSA;
ORCID: 0000-0002-3731-5271]

Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedzidw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 26 maja 2025 r.
(sygn. akt III FPS 2/25)

Streszczenie: W glosie dokonano analizy uchwaty sktadu siedmiu NSA pod katem sto-
sowania wyktadni przepiséw prawa podatkowego. Oprocz tego wzbogacono argumentacje
sgdu o mozliwo$¢ zastosowania konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci. Poza tym wska-
zano na role uchwat NSA w doprowadzaniu do jednolitosci orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych i praktyki stosowania prawa podatkowego.

Stowa klucze: Podatek od spadkéw i darowizn, wyktadnia prawa podatkowego, zasada
propocjonalnosci, uchwaly NSA

Teza:

Powstanie obowiazku podatkowego na podstawie art. 6 ust. 4 ustawy
z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz.U. z 2018 r.
poz. 644 ze zm.), w odniesieniu do nabycia niezgloszonych do opodatkowania
wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych w drodze dziedziczenia na podstawie
prawomocnego orzeczenia sadu, nie naklada na podatnika tego podatku obo-
wiazku zlozenia zeznania podatkowego, o ktérym mowa w art. 17a ust. 1 tej
ustawy, i niezlozenie takiego zeznania w terminie nie wypelnia przestanki
z art. 68 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.).

Glosowana uchwata zastuguje na pelna aprobate. Celem publikacji jest do-
konanie analizy zapadlej uchwatly i wskazanie mozliwos$ci rozszerzenia argu-
mentacji o inne rodzaje wyktadni przepiséw prawa podatkowego (wykladni
systemowej) oraz zasady proporcjonalnosci. Poza tym wskazano na role uchwat
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w ujednolicaniu orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych.

W analizowanym orzeczeniu NSA postuzyt sie wyktadnia jezykowa oraz cze-
$ciowo zastosowal wyktadnie systemowa. Zdaniem B. Brzezinskiego wyktadnia je-
zykowa ma podstawowe znaczenie we wszystkich dziedzinach prawa, w tym prawa
podatkowego. Jej trescia jest interpretacja tekstdw aktéw prawnych w celu rekon-
strukcji zakodowanych w nich norm prawnych. Nie ma mozliwosci pominiecia tej
wyktadni. Nie mozna réwniez pomina¢ faktu, ze w przypadku prawa podatkowego
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w gre wchodzi jeszcze i ta okolicznos$é, ze wspdtczesnie w szerokim zakresie po-
datki sg pobierane na zasadzie samodzielnego obliczania®.

Z postanowienia NSA o przekazaniu zagadnienia prawnego budzacego po-
wazne watpliwo$ci prawne wynika, ze w przedmiocie powstania obowigzku podat-
kowego w podatku od spadku w orzecznictwie sadéw administracyjnych wystepuja
rozbieznosci. W zwigzku z tym podjecie uchwaty nalezy ocenié pozytywnie.

Warto zauwazy¢, ze jednym z zasadniczych celéw reformy sadownictwa
z 2004 r. bylo zapewnienie jednolitosci orzecznictwa sadéw administracyjnych.
Pewno$¢ co do rozumienia prawa i dokonywanie jego spdjnej wyktadni sg war-
tosciami konstytucyjnymi. Jest to szczegolnie istotne w sprawach podatkowych,
poniewaz podatnicy w zdecydowanej wiekszoSci przypadkéw zobowigzani
sg do samoobliczania podatkéw i samodzielnego sktadania deklaracji podatko-
wych. Podatnik w wyniku btednego samoopodatkowania moze narazic sie na okre-
Slenie podatku w wyzszej wysokosci niz zaptacony oraz na odpowiedzialno$é
karnoskarbowa?.

Przepis art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3
stanowi, ze , Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”. Z tej normy prawnej wy-
wodzone sg m.in. zasada pewnosci prawa oraz zasada sprawiedliwosci.

Jak stusznie zauwazyt R. Mastalski, ,,pewnos¢ prawa jest traktowana jako bez-
pieczenstwo prawne rozpatrywane z punktu widzenia ochrony praw jednostki
i uznawane jest za jeden z najistotniejszych czynnikéw funkcjonowania prawa
w spoteczenstwie (...). Wyrazem pewnosci prawa jest mozliwo$¢ jego jednolitego
rozumienia i stosowania, co na gruncie wyktadni prawa oznacza mozliwos¢ prze-
widywania, ze podmioty stosujace prawo wydadza rozstrzygniecie mieszczace sie
w granicach zakreslonych przez obowiazujace prawo. Pewno$¢ i sprawiedliwos¢
opodatkowania sa wartosciami niekwestionowanymi™. Podjecie uchwaly za-
pewnia pewnos$¢ co do stosowania prawa podatkowego.

W glosowanejuchwale NSA uznal, ze nabycie niezgltoszonych do opodatkowania
wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych w drodze dziedziczenia na podstawie pra-
womocnego orzeczenia sagdu nie naktada na podatnika podatku od spadkéw i daro-
wizn obowiazku zlozenia zeznania podatkowego. Sposréd mozliwych interpretacji
NSA przyjat wyktadnie korzystna dla podatnika. Zastosowatl zatem zasade okre-
slona w art. 2a Ordynacji podatkowej®, tj. zasade in dubio pro tributario. Przepis ten
stanowi, ze ,,Niedajace sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podat-
kowego rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika”.

! B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 23 i 25.

2 A.Mudrecki, Moc wigzqca uchwat Naczelnego Sqdu Administracyjnego, w: Ius est ars boni et aequi.
Studia ofiarowane Profesorowi Romanowi Hauserowi Sedziemu Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
ZNSA, numer specjalny, pazdziernik 2021, s. 353.

3 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 99.

5 Ustawazdnia 29 sierpnia 1997r.—Ordynacja podatkowa, obecnie: Dz.U.z2025r. poz. 111 zezm.;
dalej: 0.p.



146 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

Podatnik nie powinien ponosi¢ negatywnych konsekwencji zwigzanych z funk-
cjonowaniem wadliwych przepiséw. Ustawodawca powinien przyktadac nalezyta
starannos¢ przy tworzeniu wszystkich przepiséw, a zwlaszcza tych, ktére dotycza
sfery praw i obowiazkéw, do tych zas nalezy zaliczy¢ normy prawa podatkowego.
Jesli wiec wprowadzono przepis wadliwy z uwagi np. na brak jego przejrzystosci
czy na jego nielogicznos¢ lub niespdjnosé, to podatnik nie powinien z tego tytutu
ponosi¢ negatywnych konsekwencji. Realizacji tego celu ma stuzy¢ zasada rozstrzy-
gania watpliwosci na korzys¢ podatnika®.

Niezwykle interesujace sa rozwazania NSA dotyczace powstania obowigzku po-
datkowego, w ktorych wskazat, ze ,w normatywnej konstrukeji art. 6 ust. 4 u.p.s.d.”
prawodawca nakazuje wyodrebnic trzy zakresy ponownego powstania obowigzku
podatkowego. Po pierwsze, jezeli nabycie niezgtoszone do opodatkowania stwier-
dzono nastepnie pismem, obowigzek podatkowy powstaje w chwili sporzadzenia
tego pisma. Po drugie, jezeli niezgloszone do opodatkowania pismo jest orzecze-
niem sadu, obowigzek podatkowy powstaje z chwila uprawomocnienia sie tego
orzeczenia. Po trzecie, w sytuacji gdy nabycie nie zostato zgtoszone do opodatko-
wania, decydujacym momentem dla powstania obowigzku podatkowego jest chwila
powotlania sie przez podatnika przed organem podatkowym na fakt nabycia. Sktad
siedmiu sedziéw NSA zauwaza, ze pytanie sprowadza sie do drugiej z tych sytuacji,
mieszczacych sie w art. 6 ust. 4 u.p.s.d.”.

W konkluzji NSA, stosujac wyktadnie systemowa, doszedt do wniosku, ze ,,Na-
lezy podzieli¢ poglad, ze art. 6 ust. 4 u.p.s.d. nie ma charakteru samoistnego, nie
kreuje catosSciowej i odrebnej od innych regulacji czasu powstania obowigzku po-
datkowego w podatku od spadkéw. Mamy tu bowiem do czynienia z tym samym
podatnikiem i tym samym przedmiotem opodatkowania, tym samym obowigzkiem
podatkowym. Przepis ten okresla odnowiony, czy tez ponowny moment powstania
obowigzku podatkowego. Nie jest to wiec ani «catosciowa», ani «odrebna» regu-
lacja prawna powstania obowigzku podatkowego. Wynikajace z niego odnowienie
obowigzku podatkowego polega na tym, ze powinno$¢ swiadczenia pienieznego,
o ktorej mowa w art. 4 o.p., powstaje wskutek zaistnienia innego zdarzenia, okre-
$lonego w przepisach, niz zdarzenie, ktére wezesniej taki obowiazek kreowato”.

Z tych wzgledéw sktad siedmiu sedziéw NSA podzielit stanowisko, ze ,,ponowne
powstanie obowigzku podatkowego z tytutu nabycia spadku, w rozumieniu art. 6
ust. 4 u.p.s.d., nie implikuje po stronie spadkobiercy obowiazku ztozenia zeznania
podatkowego”. Przyjecie takiego stanowiska prowadzito do wniosku, iz ,w sytu-
acji prawnej okreslonej w art. 6 ust. 4 u.p.s.d. nie ma zastosowania termin 5-letni
przedawnienia, o ktérym mowa w art. 68 § 2 pkt 1 0.p.”. Tym samym wyjasniono,
ze brak jest podstaw do wydtuzenia terminu 3-letniego przedawnienia do wydania
decyzji.

6 M. Poptawski, w: Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom I. Zobowigzania podatkowe.
Art. 1-1192zk, red. L. Etel, Warszawa 2022, s. 84-85.

7 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn, obecnie: Dz.U. z 2024 r.
poz. 1837 ze zm.; dalej: u.p.s.d.
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Nalezy podkresli¢, ze uzasadnienie NSA jest ilustrowane bogatym orzecznic-
twem sadéw administracyjnych i piSmiennictwem poswieconym spadkobraniu?.

Przyjete rozwigzanie nie powinno prowadzi¢ do uszczuplenia naleznosci z ty-
tutu podatku od spadku i darowizn. Postanowienie sadu o stwierdzeniu nabycia
spadku ,,jest zdarzeniem prawnym, o ktérym sady sq zobowigzane informowac wta-
$ciwe organy podatkowe. Jesli podatnik nie wspétdziata z organem podatkowym,
nie sktadajac zeznania podatkowego, to wowczas ustalenie nabytych sktadnikéw
majatkowych i ich wartosci powinno zosta¢ dokonane przez organ podatkowy
zgodnie z regutami procedury podatkowe;j. Nie znajduje uzasadnienia twierdzenie,
ze organ podatkowy nie ma mozliwosci dziatania, gdyz — wiedzac o tym, iz wobec
okreslonej osoby powstal obowiazek podatkowy z uwagi na stwierdzenie pismem
(orzeczeniem sadu) — organ podatkowy moze podjac czynnosci w celu ustalenia na-
bytych sktadnikéw i ich warto$ci. W przypadku nieztozenia zeznania to do organu
podatkowego nalezy wyjasnienie stanu faktycznego i zebranie dowodéw”.

Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za przyjetym rozwigzaniem jest
zastosowanie zasady proporcjonalnosci — jednej z najwazniejszych zasad, ktora
chroni prawa podatnika. Zasada ta jest swoistym bezpiecznikiem i w znacznym
stopniu ogranicza ingerencje ustawodawcy, wladzy wykonawczej i sadowniczej
w prawa czlowieka. Poza tym kierowanie sie regutami proporcjonalnosci umoz-
liwia rozsadne rozwigzania w zakresie przyjetych regulacji prawnych i stosowania
prawa, co moze réwniez prowadzi¢ do wydawania sprawiedliwych rozstrzygniec
w sprawach sadowych?®.

Zasada ta znalazta normatywny wyraz w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przepis
ten stanowi: ,JOgraniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w de-
mokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw in-
nych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

Dobrym przyktadem zastosowania zasady proporcjonalnosci przez NSA jest
wyrok z 31 lipca 2019 r., I FSK 3684/18%, w ktérym NSA udzielit ochrony podat-
nikowi w zakresie mozliwo$ci skorzystania z ulgi meldunkowej i powotat sie m.in.
na zasade proporcjonalnosci wypracowang w nauce prawa i na wskazania jej doty-
czace, jakie wynikaja z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

W uzasadnieniu przywotanego wyroku NSA uznal, ze ,obowiazek ztozenia
przez podatnikdéw oswiadczenia co do warunkéw uprawniajacych do zastosowania
zwolnienia, zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 126 u.p.d.o.f. [ustawy o podatku docho-
dowym od o0s6b fizycznych] oraz stosownie do art. 8 ust. 3 ustawy zmieniajacej
[te ustawe] z 2008 1., nie speinialt wymogdw zasady proporcjonalnosci wyrazonej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”.

8 Wyroki NSA: z 16 wrzesnia 2021 r., III FSK 3338/21; z 28 czerwca 2023 r., III FSK 2276/21;
727 lipca 2023 1., Il FSK 2227/21; z 14 grudnia 2023 r., [I FSK 3461/21; z 14 marca 2024 r., [I FSK 3714/21.

9 A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym, Warszawa 2020, s. 13.

10 LEX nr 2716195.
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Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze ,,Niewatpliwie zasada proporcjo-
nalnosci musi by¢ uwzgledniana przede wszystkim przy ingerencji prawodawcy
w sfere praw i wolnosci jednostki”. Odwotat sie przy tym do orzeczenia TK z 25 paz-
dziernika 2004 r., SK 33/03", ,w ktérym podniesiono m.in., ze «zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci wigze
ustawodawce nie tylko wtedy, gdy ustanawia on ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci lub praw, ale i wtedy, gdy naktada obowiazki
na obywateli lub na inne podmioty znajdujace sie pod jego wtadza. Ustawodawca
postepuje w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci, gdy sposréd dopuszczalnych
$rodkéw dziatania wybiera mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktdérych maja by¢ one zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz to jest
niezbedne wobec zatozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu»”.

Naczelny Sad Administracyjny miat na uwadze, ze ,,Przy interpretacji przepiséw
stanowiacych podstawe prawng zasady proporcjonalnosci uznaje sie, ze istotg
tej zasady jest typowy model tréjelementowy testu proporcjonalnosci, zgodnie
z ktérym podejmowane dziatania lub srodki prawne weryfikuje sie przez pryzmat
nastepujacych elementéw:

—odpowiedniosci (adekwatnosci) —dziatania lub srodki sa odpowiednie do osia-
gniecia tego celu; odpowiednios$¢ uzyskuje sie przez stwierdzenie, ze srodek reali-
zuje cel nakazany lub chroniony przez prawo, cel ten musi by¢ celem publicznym
o znacznej doniostosci;

—niezbednosci (...) [koniecznosci], co oznacza sytuacje, w ktérej dziatania lub srodki
w poréwnaniu z innymi dostepnymi srodkami najmniej ingeruja w sfere uprawnien jed-
nostek, do ktérych sa adresowane, a przy tym realizuja cel w stopniu najwiekszym;

—proporcjonalnosci sensu stricto, oznaczajacej stan, w ktérym relacja wagi skutkdéw
zastosowania dziatania lub srodka prawnego ingerujacego w prawa jednostek do wagi
celdw, ktére zostang przez to zrealizowane, wykazuje przewage wagi celéw”.

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przewiduje w zasadzie trzy grupy prze-
stanek pozwalajace na zastosowanie tego uregulowania prawnego. Po pierwsze,
ograniczenie praw jednostki moze nastgpi¢ wytacznie w ustawie. Po drugie, prze-
stanki materialne muszg by¢ zwiazane z interesem publicznym. Po trzecie, ko-
nieczne jest wskazanie maksymalnych granic wprowadzenia ograniczen, tj. naka-
zanie przestrzegania zasady proporcjonalnosci'2.

Regulacja zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ma charakter lex generalis,
co wskazuje, ze stosuje sie ja do wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw, nie-
zaleznie od tego, czy przepisy szczegdlne odrebnie okreslaja ograniczenie danego
prawa i wolnosci®s.

Wazng formalng przestanka ograniczenia praw i wolnos$ci jest koniecznos¢é
umieszczenia przepiséw w ustawie.

11 OTK ZU-A 2004, nr 9, poz. 94.

12 1. Garlicki, komentarz do art. 31, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2003, uwaga 15, s. 14.

13 J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2008, s. 112.



Orzecznictwo: A. Mudrecki, Glosa do uchwaty sktadu 7 sedziéw NSA... (sygn. akt III FPS 2/25) 149

Zdaniem L. Garlickiego ,,Zwigzek ustawowego ograniczenia wolnosci i praw
jednostki z ochrong jednej z wartosci, wyliczonych w art. 31 ust. 3 [Konstytucji RP]
(lub wskazanych w [innych] szczegétowych przepisach konstytucyjnych), jest ko-
niecznym warunkiem uznania dopuszczalnosci jego ustanowienia”. Jest to jednak
reglamentowane zasada proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci wskazuje,
ze ,stopien intensywnosci ingerencji w sytuacje prawna jednostki musi znajdowac
uzasadnienie w randze (...) [wskazanego] interesu publicznego”. Ograniczenie
musi by¢ racjonalne i spetnia¢ ekwiwalentny cel przyjetej regulacji'®.

Zasada proporcjonalnos$ci znajdzie zastosowanie w szczegdlnosci wtedy, gdy po-
miedzy co najmniej dwiema wartosciami konstytucyjnymi dochodzi do kolizji. Zda-
niem P. Mikuty moze by¢ to np. obowiazek uczestniczenia w kontroli podatkowej in-
gerujacy w prawo wilasnosci oraz swobode dziatalnosci gospodarczej, ajednoczesnie
stuzacy interesowi publicznemu w postaci zapewnienia kontroli wywigzywania sie
z obowigzkéw podatkowych, ktéry ma umocowanie w art. 84 Konstytucji RP*.

Kolejna bariera stosowania ograniczen jest zakaz naruszania istoty wolnosci
ipraw, a wiec ingerencji w to, co rzeczywiste i zasadnicze dla tych wolnosci i praw?!®.
Istote naruszenia nalezy formutowac w odniesieniu do kazdych ze szczegétowych
wolnosci i praw. Poza tym ograniczenia dotyczg wszystkich wolnosci i praw wy-
mienionych w Konstytucji RP. Zdanie ostatnie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wytycza
granice, ktdrej ustawodawca nie powinien nigdy przekroczyc¢Y.

W kontekscie testu proporcjonalnosci w okoliczno$ciach faktycznych wska-
zanych w glosowanej uchwale NSA nalezy stwierdzié, ze wyktadnia o braku ko-
niecznosci dokonywania ponownego zgloszenia nie jest przydatna. Nie ma réwniez
koniecznosci wprowadzania obowigzku ponownego zgtaszania o obowiazku po-
datkowym w podatku od spadkéw i darowizn, skoro sady z urzedu przesytaja po-
stanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku do organéw podatkowych, ktére moga
przeprowadzi¢ odpowiednie postepowanie podatkowe. Poza tym nie mozna na po-
datnika nakltada¢ dodatkowych obowiazkéw. Inna zatem wykladnia przepiséw
prawa naruszataby zasade proporcjonalnosci.

W swietle dotychczasowych wywodoéw poglad NSA zaprezentowany w uchwale
powinien doprowadzi¢ do zmiany wyktadni przepiséw prawa w praktyce sadowej
i spowodowad nowelizacje mato precyzyjnych przepiséw podatkowych.
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Summary

of the Gloss to the resolution of a seven-judges panel of the Supreme Administrative
Court of 26 May 2025 (Case no. III FPS 2/25)

Abstract: The Gloss presents an analysis of the resolution of the Supreme Administra-
tive Court in terms of the application of tax law interpretation. Apart from the above, the
Court’s reasoning was supplemented with the possibility of applying the constitutional prin-
ciple of proportionality. Furthermore, the role of resolutions of the Supreme Administrative
Court was emphasised in terms of ensuring uniformity in rulings of administrative courts
and in the application of tax law.

Keywords: Tax on inheritance and gifts, interpretation of tax law, principle of propor-
tionality, resolutions of the Supreme Administrative Court
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Prof. dr hab. Wojciech Piqtek

[Zaktad Postepowania Administracyjnego i Saqdowoadministracyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
ORCID: 0000-0002-3494-1912]

Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego
z dnia 10 grudnia 2024 r. (sygn. akt III UZP 3/24)'

Streszczenie: Rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego w przywotlanej uchwale zastuguje
na aprobate. Majac swiadomos¢ wagi argumentéw przemawiajacych za odmiennym sta-
nowiskiem, trudno przejs¢ jednak obojetnie wzgledem obowigzujacej regulacji prawnej,
w ktorej ustawodawca jednoznacznie wypowiedziat sie na temat wlasciwosci sadéw po-
wszechnych w sprawach dotyczacych ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, a takze uma-
rzania naleznosci z tytutu sktadek (art. 83 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. w zw. z art. 83 ust. 2 u.s.u.s.)
Tym, co mogloby w wiekszym stopniu by¢ obecne w uzasadnieniu uchwaty, to sita argumen-
tacji uwzgledniajaca odmienne punkty widzenia, a takze konsekwencje taczace sie z przy-
jeciem kazdego z nich.

Stowa klucze: ubezpieczenia spoleczne, roztozenie sktadek na raty, decyzja admini-
stracyjna, rozgraniczenie wtasciwosci sadu administracyjnego i powszechnego, uznanie
administracyjne

Teza:

Odmowa uwzglednienia wniosku z art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (...) o rozlozeniu nalez-
nosci z tytulu skladek na raty nastepuje w formie decyzji administracyjnej,
od ktorej przystuguje odwolanie do sadu w terminie i wedlug zasad okreslo-
nych w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego (art. 83 ust. 1i ust. 2 tej
ustawy).

Rozgraniczenie wtasciwosci pomiedzy sadami powszechnymi i administracyj-
nymi w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych jedynie z pozoru moze sie
wydawacd logiczne oraz niekontrowersyjne. Sam fakt podjecia przez SN uchwaty?
w tej materii — pomimo trafnosci zapadlego rozstrzygniecia kwalifikujacego od-
mowe uwzglednienia wniosku o roztozenie naleznosci z tytutu sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne na raty do kategorii decyzji administracyjnych, a nastepnie
wytyczenia drogi postepowania przed sadem powszechnym na podstawie art. 83
ust. 2 u.s.u.s.® — Swiadczy o braku jednoznacznosci obowiazujacej regulacji. Cho-
ciaz z tresci obszernego uzasadnienia uchwaty wynika, ze watpliwosci nie byty dla

! Uchwate opublikowano w ZNSA 2025, nr 4, s. 85 (przyp. red.).

2 Glosowana uchwata SN zostata opublikowana w: OSNP 2025, nr 4, poz. 38; ZNSA 2025, nr 4,
s. 85-93.

3 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych, Dz.U. z 2025 r.
poz. 350 ze zm.; dalej: u.s.u.s.
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SN w istocie znaczace*, warto zatrzymac sie nad przedstawionym tokiem rozumo-
wania z jednej strony dla wzmocnienia przyjetego przez SN stanowiska, a z drugiej
dla dostrzezenia tych argumentdw, ktére zostaly przez SN mniej lub bardziej swia-
domie pominiete.

Punktem wyjscia do podjecia uchwaty bylo pytanie sformutowane przez sad
apelacyjny na gruncie realiéw sprawy, w ktoérej podmiot indywidualny zwrdcit sie
do organu rentowego o rozlozenie na raty naleznosci z tytutu sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne za marzec 2023 r.> Organ poinformowatl wnioskodawce o braku
zgody na udzielenie wnioskowanej ulgi, wnioskodawca zas wnidst od otrzymanego
pisma do organu rentowego dokument zatytulowany ,,Odwotanie”. Zarzucit w nim
wadliwo$¢ postepowania polegajaca na niewydaniu decyzji administracyjnej, a tym
samym na uniemozliwieniu ptatnikowi sktadek odwotania sie do sadu. Sad okre-
gowy w wydanym wyroku odméwit odrzucenia odwotania, o co wnioskowat organ
rentowy, a ponadto zobowigzal Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) do wydania
decyzji w razie odmowy uwzglednienia wniosku, w terminie miesiaca od daty upra-
womocnienia sie wyroku. Sad stwierdzit, ze niewydanie decyzji przez organ rentowy
nastapilo z razacym naruszeniem prawa. W apelacji od tego wyroku organ rentowy
zarzucil naruszenie art. 29 ust. 1i lau.s.u.s., art. 199 § 1, art. 233 § 1 wzw. z art. 477°
§4k.p.cbiart. 83 ust. 3u.s.u.s., jakréwniez naruszenie art. 477§ 3iart. 386 § 4 k.p.c.

Sad apelacyjny, rozpoznajac sprawe, powzial watpliwos¢, ktéra skutkowata sfor-
mutowaniem nastepujacego pytania: ,,czy odmowa przez Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych rozlozenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne na pod-
stawie art. 29 ust. 1 (...) [u.s.u.s.] nastepuje w formie decyzji, a w razie pozytywnej
odpowiedzi na powyzsze pytanie: czy dopuszczalna jest droga sadowa przed sagdem
powszechnym z odwotania od decyzji organu rentowego, ktdrej przedmiotem jest
odmowa roztozenia naraty naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne”.

W odpowiedzi na zadane pytanie SN przesadzil, ze do odmowy rozlozenia
naleznosci z tytutu sktadek na podstawie art. 29 ust. 1 u.s.u.s. dochodzi w formie
decyzji administracyjnej, ktéra podlega zaskarzeniu w postepowaniu przed sagdem
powszechnym’. Tym, co sklania do dalszej refleksji nad zapadtym rozstrzygnie-

4 Juz w pierwszym zdaniu SN stwierdzil, Ze zaprezentowane zagadnienie prawne nie jest skom-
plikowane. W dalszych rozwazaniach pomimo obszernego uzasadnienia sam przyznat w odniesieniu
do wytyczenia drogi postepowania przed sgdem powszechnym, ze odpowiedZ na to pytanie nie nale-
zala do trudnych.

5 W uzasadnieniu mowa jest o sktadkach na ubezpieczenie spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne
oraz Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych.

6 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 1568 ze zm.; dalej: k.p.c.

7 Warto zauwazy¢, ze poglad taki jest obecny w orzecznictwie sadéw administracyjnych od lat.
Zob. wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2006 r., III SA/Wa 1009/06, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu
z 20 stycznia 2009 r., I SA/Po 1477/08, CBOSA. Zob. tez P. Dobrowolski, Indywidualne uprawnienia
w oplacaniu sktadek ubezpieczeniowych jako odrebna i niejednolita instytucja prawa ubezpieczen spo-
tecznych, Warszawa 2023, Legalis, rozdz. IV, § 4, pkt 2. Nadanie formy decyzji rozstrzygnieciu o nie-
uwzglednieniu wniosku bylo takze postulowane przez L. Klat-Werteleckg w opracowaniu zatytuto-
wanym Czy w egzekucji administracyjnej mozliwe jest zawarcie umowy?, w: Umowy w administracji,
red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 476.
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ciem, jest przede wszystkim dosy¢ jednostronny i kategoryczny ton uzasadnienia
uchwaty, w ktérej SN badz to w ogdle nie rozwazyl racji przemawiajacych za przy-
jeciem odmiennego stanowiska®, badz tez odnidst sie do nich skrétowo®. Na uwage
zastuguje ponadto nietrafne w mojej ocenie przyjecie przez SN, jakoby art. 29
ust. 1 u.s.u.s. nie stanowit podstawy do podjecia decyzji w ramach uznania admi-
nistracyjnego.

W art. 29 ust. 1 u.s.u.s. ustawodawca stanowi o kompetencji ZUS dziatajacego
na wniosek dtuznika do odroczenia terminu ptatnosci sktadek oraz roztozenia na-
leznosci z tytutu ubezpieczen spotecznych na raty. W ust. 1la tego artykulu mowa
jest o formie, w ktérej dochodzi do odroczenia, a ktéra jest umowa zawierana
pomiedzy ZUS a dtuznikiem. Sad Najwyzszy trafnie przyjat, ze w przypadku od-
wrotnym, gdy ZUS nie zamierza zawrze¢ umowy z dtuznikiem, powinien wydac
decyzje odmowna. Za przyjeciem tego stanowiska przemawia wiele pogladéw przy-
wotanych w uzasadnieniu glosowanej uchwaty, poczawszy od pozycji ustrojowej
i procesowej ZUS wzgledem dluznika, a skonficzywszy na cennym spostrzezeniu
o wyjatkowym charakterze pozytywnego zatatwienia sprawy w postaci zawarcia
umowy pomiedzy ZUS i dluznikiem. Racje ma SN, gdy podkresla, ze milczenie
ustawodawcy co do formy odmowy zawarcia umowy rodzi konieczno$¢ powrotu
do regulacji ogdlnej, ktéra wynika z art. 123 u.s.u.s. w zw. z art. 104 § 1 k.p.a.’®
Innymi stowy, wprowadzenie przez ustawodawce wyjatku w odniesieniu do czesci
regulacji nie daje powodu ku temu, aby w drodze wyktadni wprowadzac dalsze od-
stepstwa, ktdére nie wynikaja z materii normatywnej. Wowczas mieliby$smy do czy-
nienia z rozszerzajacq interpretacjq wyjatkéw. W nauce prawa administracyjnego
mowa jest w takim wypadku o domniemaniu formy decyzji administracyjnej'?,
ktére stuzy ochronie praw podmiotéw indywidualnych w kontakcie z organami
administracji publicznej, gdyz zapewnia prawo do procesu administracyjnego,
a nastepnie prawo do ochrony sadowej. W demokratycznym panistwie prawa nie
powinna wystepowac sytuacja, w ktérej obywatel jest pozbawiony tych praw, a tym
samym narazony na arbitralno$¢ dziatania administracji publicznej. Prawo do pro-
cesu administracyjnego, a nastepnie do sagdu to najkorzystniejszy dla obywatela
sposdb obrony przed powstaniem zagrozenia takiej arbitralnosci. Samo istnienie
przepis6w procesowych stwarza ramy, w ktérych sytuacja prawna jednostki jest
ksztattowana. Weryfikacja ich przestrzegania, a przede wszystkim zapadlego roz-
strzygniecia, przez podmiot niepodporzadkowany organizacyjnie ani stuzbowo

8 Juz w pierwszym akapicie wlasnych rozwazan SN wskazal, ze szczegétowe uzasadnienie py-
tania prawnego, w ktérym wskazano liczne wypowiedzi sadéw i przedstawicieli nauki, ,rozprasza,
a tym samym przystania to, co najistotniejsze”.

 Dotyczy to przede wszystkim podobnego rozwigzania dotyczacego roztozenia sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne, o ktérym stanowi art. 41a ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikéw, Dz.U. z 2025 r. poz. 1770; dalej u.s.r.

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2025 r.
poz. 1691; dalej: k.p.a.

1 'W. Gelger, Domniemanie waznosci aktu administracyjnego w kodeksie postepowania administra-
cyjnego, RPEiS 1962, z. 4, s. 48; E. Iserzon, Moc obowiqzujqca aktu administracyjnego i domniemanie
jego waznosci, RPEiS 1965, z. 1, s. 58-59.
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organowi, ktéry wydat decyzje, daje uzasadnione podstawy do przyjecia, ze bedzie
ona zgodna z prawem, a przynajmniej w istotnym zakresie ogranicza wystgpienie
takiej niezgodnosci.

Zagadnieniem podstawowym, jakie taczy sie z prawem do sadu, jest wybodr
drogi postepowania przed sadem powszechnym albo administracyjnym. Istnienie
dwoch odrebnych gatezi sadownictwa samo w sobie moze stanowi¢ przyczyne po-
wstawania sporéw dotyczacych ich wtasciwosci. Z art. 177 Konstytucji*?> wynika
domniemanie wtasciwosci sadéw powszechnych we wszystkich sprawach z wy-
jatkiem tych, ktére ustawowo zostaty zastrzezone do wtasciwosci innych saddéw.
Z kolei brzmienie art. 184 Konstytucji jest podstawa do wywiedzenia domnie-
mania wilasciwosci sadéw administracyjnych we wszystkich sprawach, ktérych
przedmiotem jest kontrola administracji publicznej*. Reguta pozostaje wobec tego,
ze wydanie decyzji administracyjnej otwiera droge postepowania przed sadem ad-
ministracyjnym, a nie powszechnym!*. Istotnym wyjatkiem sa sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych, ktére mocg art. 83 ust. 2 u.s.u.s. zostaly przekazane
do wlasciwosci sadow powszechnych'. Za przyjeciem takiego rozwiazania prze-
mawiajq rézne wzgledy, poczawszy od Scisle prawnych, a skoficzywszy na histo-
rycznych i organizacyjnych®. Sad Najwyzszy, opierajac sie na tej regulacji, nie tajac
przy tym, ze ,zagadnienie prawne przedstawione przez Sad odwotawczy nie nalezy
do trudnych”, trafnie uznal, ze decyzja ZUS o odmowie rozlozenia na raty nalez-
nosci z tytulu sktadek na ubezpieczenie spoteczne podlega ocenie w trybie okre-
$lonym w Kodeksie postepowania cywilnego.

Przyjecia odmiennego stanowiska nie moga wspiera¢ wzgledy natury celowo-
Sciowej, czy wrecz racjonalnosciowej. Przesadzajgcego znaczenia nie ma okolicznosc,
ze sady administracyjne w okreslonych kategoriach spraw z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych pozostaja wtasciwe do kontroli rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy
rentowe'®, Kluczowej roli nie moze takze odgrywac fakt, ze w przypadku nadzwyczaj-
nych trybéw postepowania wzgledem decyzji o odmowie roztozenia na raty naleznosci
wlasciwa jest droga postepowania przed sadem administracyjnym®®. Dochodzi wéw-
czas do rozszczepienia trybu zaskarzenia dotyczacego tej samej decyzji w zaleznosci
od tego, co stanowi przedmiot sporu. Majac sSwiadomosé wagi tych argumentéw, trudno

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja.

13 R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne. Oméwienie pod-
stawowych zasad i instytucji procesowych. Teksty aktéw prawnych, Warszawa — Zielona Géra 2003, s. 20.

4 Jak dodaje przy tym L. Garlicki, ,,Nie ma tez absolutnego zakazu (...) ustanawiania wlasciwosci
sadéw administracyjnych w sprawach wykraczajacych poza «kontrole dziatalnosci administracji»
(wiec zwlaszcza w sprawach cywilnych)” — L. Garlicki, komentarz do art. 184, uwaga 9, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, s. 8.

15 Zob. przepisy art. 4775-477'° k.p.c.

16 Szerzej na ten temat zob. W. Pigtek, Kontrola sqdowa w sprawach z zakresu ubezpieczeri spotecz-
nych, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2009, nr 4, s. 281-283.

17 Zob. uzasadnienie glosowanej uchwaty.

8 Podstawe taka stanowi art. 83 ust. 4 u.s.u.s.

1 W praktyce tego rodzaju sprawy obecne sg na wokandzie zaréwno wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych, jak i NSA. Ostatnio zob. wyrok WSA w Olsztynie z 28 maja 2025 r., 1 SA/0O1 128/25, CBOSA.
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przejsc jednak obojetnie wzgledem obowiazujacej regulacji prawnej, w ktdrej ustawo-
dawca jednoznacznie wypowiedziat sie na temat wtasciwosci sadéw powszechnych
w sprawach dotyczacych ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, a takze umarzania
naleznosci z tytutu sktadek (art. 83 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. w zw. z art. 83 ust. 2 u.s.u.s.).
Do tego rodzaju spraw nalezy odroczenie terminu ptatnosci naleznosci z tytutu sktadek
oraz rozlozenie naleznosci na raty*. Same tylko racje natury celowosciowej nie sg wy-
starczajace w tym wypadku do obalenia jednoznacznego w swojej tresci rezultatu wy-
ktadni jezykowej. Innymi stowy, racje celowosciowe nie sg tu na tyle przekonujace, aby
sprzeciwié sie jasnemu w tresci rezultatowi wyktadni jezykowej?!.

Sad Najwyzszy trafnie takze zauwazyl, ze przesadzajacego znaczenia nie moze
mie¢ brzmienie art. 41a u.s.r. W istocie, przywotana regulacja nie ma charakteru
blizniaczego wzgledem art. 29 u.s.u.s., poniewaz ustawodawca nie przewidziat
w niej odpowiednika rozwigzania, o ktérym stanowi art. 29 ust. 1la u.s.u.s., doty-
czacego umownego rozlozenia sktadek na raty??. Nie podwaza to jednak tezy o po-
dobienstwie obu regulacji, a tym samym o zasadnosci utrzymywania odrebnych
trybow postepowania w sprawach majacych ten sam przedmiot. Poprzestajac na re-
zultacie wyktadni jezykowej oraz odzegnujac sie od dywagacji czynionych przez
przedstawicieli nauki, SN samemu na takowa sobie pozwolil, wyrazajac watpliwos¢
co do konstytucyjno$ci wytaczenia spod jurysdykceji sadéw powszechnych regulacji
dotyczacej decyzji wydawanych w oparciu o art. 41a ust. 1 u.s.r., bez wyraznego
objecia ich trybem odwotawczym. W rzeczywistosci tryb wewngtrzadministra-
cyjny nie zostal w tym przypadku ustanowiony, co nie oznacza automatycznie, ja-
koby kitécilo sie to z wzorcami konstytucyjnymi. Artykut 78 Konstytucji wyraZnie
zezwala na ustanowienie wyjatkéw od prawa do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Regulacja z art. 41a u.s.r. nie jest jedynym wy-
jatkiem w tej materii?®. W mojej ocenie za przyjetym rozwigzaniem przemawiaja:
uznaniowy charakter decyzji, a tym bardziej swoboda decyzyjna organu, ktéra by-
laby w przewazajacej liczbie wypadkdw niezalezna od przebiegu postepowania do-
wodowego w ramach wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy?4, jak i troska o po-

20 Nieuprawnione byloby przyjecie, aby sprawy tego rodzaju miescily sie w zakresie przedmio-
towym art. 83 ust. 4 u.s.u.s.

21 Jak zauwazyt M. Zielinski, odrzucenie znaczenia jezykowego mozliwe jest tylko wéwczas, gdy
prowadzitoby do zanegowania jednej z wartos$ci zasadniczych przypisywanych prawodawcy, badz tez
ktoérejs z wartosci instrumentalnych, bedacych warunkiem koniecznym dla wartosci zasadniczej —
M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2008, s. 349-350.

22 P. Dobrowolski, analizujac charakter prawny tej umowy, doszedt do przekonania, ze wpro-
wadzenie umowy do u.s.u.s. jest rozwigzaniem gorszym anizeli to przewidziane w u.s.r., poniewaz
konsensualizm i odformalizowanie procedury ma charakter jedynie pozorny — P. Dobrowolski, op. cit.,
rozdz. IV, § 4, pkt 2.

% Tytulem przyktadu, wart. 7 ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych,
Dz.U. z 2019 r. poz. 1781 ze zm., w sposéb globalny przesadzono o jednoinstancyjnosci postepowania
przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych.

24 W art. 54a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a., ustawodawca stusznie zdecydowat sie na wpro-
wadzenie wyboru dla strony postepowania co do skorzystania z tego wniosku przed wszczeciem poste-
powania sadowoadministracyjnego.
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trzebe szybkiego zatatwienia tego rodzaju spraw z uwagi na wzgledy ekonomiczne
i spoteczne po stronie wnioskodawcy.

Zdecydowanie wieksze watpliwosci wzbudza natomiast kategoryczne przy-
jecie przez SN, jakoby art. 29 ust. 1 u.s.u.s., tak samo jak art. 41a u.s.r., nie miat
charakteru uznaniowego w rozumieniu swobody decyzyjnej organu odnosnie
do odroczenia terminu ptatnosci sktadek albo rozlozenia ich na raty. Artykut 29
ust. 1 u.s.u.s. wprost pelen jest zwrotdw niedookreslonych, ktére organ ma obo-
wiazek poddadinterpretacjiwrealiach stanu faktycznego konkretnejsprawy. Natym
jednak swoboda organu sie nie konczy, poniewaz podejmujac rozstrzygniecie,
organ takze dysponuje uznaniem, biorgc pod uwage mozliwosci ptatnicze dtuznika,
a przede wszystkim stan finanséw ubezpieczen spotecznych. Oznacza to, zZe nawet
w sytuacji przyjecia, tytutem przykladu, ze wzgledy gospodarcze przemawiatyby
za odroczeniem terminu platno$ci naleznosci z tytutu sktadek, organ i tak moze
wydaé decyzje odmowna, motywujac to stanem finanséw ubezpieczen spolecz-
nych?. Sad Najwyzszy, cho¢ negowal wystepowanie uznania administracyjnego,
pod koniec swojego wywodu sam przyznatl, ze sad powszechny nie moze nakazac
organowi rentowemu zawarcia umowy o roztozeniu naleznosci z tytutu sktadek
na raty w okreslonym i ustalonym przez siebie ksztalcie. Sad w takim wypadku
uchyla zapadla decyzje i ustala istnienie podstaw do zawarcia umowy, o ktérej sta-
nowi art. 29 ust. la u.s.u.s. Innymi stowy, sad powszechny nie wkracza w takim
wypadku w obszar uznania administracyjnego zastrzezony dla organu rentowego,
ktéry uprawniony jest do ustalenia warunkow, na podstawie ktérych dojdzie do za-
warcia umowy z dtuznikiem?®. Sad Najwyzszy trafnie uzyt sformutowania ,auto-
nomia decyzyjna organu rentowego”, mimo ze zanegowal chwile wczesniej uzna-
niowy charakter podejmowanego rozstrzygniecia.

Warto zada¢ sobie w tym miejscu pytanie o sens powierzania sadom po-
wszechnym do rozpoznania spraw, w ktérych organy wyposazone sg w uznanie
administracyjne. Jednym z gtéwnych celéw przekazania sprawy administracyjnej
do rozstrzygniecia sadowi powszechnemu jest przejecie jej do finalnego rozstrzy-
gniecia. Tymczasem - jak zauwazyl SN - sad nie powinien w sytuacji wystepo-
wania uznania administracyjnego narusza¢ autonomii decyzyjnej organu. Sprawa
wdéwczas wraca do rozpoznania i rozstrzygniecia przez organ rentowy. Poszukujac
réznic pomiedzy postepowaniem cywilnym i sgdowoadministracyjnym, mozna po-
wiedzied, ze sad powszechny wladny jest w szerszym zakresie przeprowadzi¢ po-
stepowanie wyjasniajace i da¢ organowi bardziej miarodajne wskazania dotyczace
rozstrzygniecia sprawy. Sad ten powinien ponadto uwzgledni¢ nowe okolicznosci

25 Jak przyjeto w doktrynie, uznanie administracyjne jest szczegdlna forma upowaznienia organu
do okreslonego dziatania albo zaniechania. Polega ono na przyznaniu organowi mozliwosci wyboru
sposréd dwdch lub wiecej dopuszczalnych prawnie rozwigzan. Zob. M. Jaskowska, Uznanie admini-
stracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, w: System prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, War-
szawa 2020, s. 242-245. Zob. tez Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa — Poznan 1992, s. 270-272.

26 Jak wyjasnit to Z. Janowicz, w przypadku uznania administracyjnego wybdr jednego z dopusz-
czalnych rozwigzan nie moze by¢ przez sad kwestionowany — Z. Janowicz, op. cit., s. 275.
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prawne i faktyczne, ktére pojawity sie w trakcie toczacego sie przed nim postepo-
wania. To jednak, ze sad administracyjny bazuje zasadniczo na materiale dowo-
dowym przedstawionym przez organ, nie oznacza, ze jego rola w procesie kontroli
decyzji jest mniejsza, a udzielane wskazania mniej konkretne. Wiele zalezy od sa-
mego sadu administracyjnego, w jaki sposéb bedzie pojmowat stojace przed nim
zadanie sagdowej kontroli administracji publicznej i na ile bedzie skory do wyko-
rzystania obecnie obowiazujacej regulacji prawnej?’. Respektujac autonomie de-
cyzyjng organu, sad powinien za kazdym razem sformutowac na tyle precyzyjne
wskazania, aby przyszta decyzja zawierata sie w obrebie granic uznania wyznaczo-
nych obowigzujaca regulacjg prawna oraz stanem faktycznym konkretnej sprawy.

W moim przekonaniu decyzje uznaniowe powinny podlegac weryfikacji sadéw
administracyjnych, ktére dysponuja pelnym instrumentarium procesowym i spe-
cjalistycznym — w sensie wiedzy oraz do$wiadczenia w kontroli administracji
publicznej — do tego, aby ocenié, czy organ w konkretnej sprawie nie wykroczyt
poza granice uznania administracyjnego. To, zZe ustawodawca w u.s.u.s. przeka-
zuje sprawy uznaniowe wlasciwosci sadéw powszechnych, a w u.s.r. — sadéw ad-
ministracyjnych, swiadczy tylko o braku szerszej wizji dotyczacej rozgraniczenia
pomiedzy wtasciwoscig sgdéw powszechnych i administracyjnych. Nie wiadomo,
dlaczego kontrole nad decyzja uznaniowa ma wykonywaé sad powszechny, ktéry
z zatozenia powinien swoim rozstrzygnieciem doprowadzi¢ do jej zastgpienia, a nie
sad administracyjny, ktéry jest konstytucyjnie i ustawowo powotany do kontroli
administracji publicznej, w tym oceny granic uznania administracyjnego w kon-
kretnej sprawie. Rola SN w udzieleniu odpowiedzi na zadane pytania nie byto pro-
wadzenie wywodu na temat przyczyn oraz konsekwencji istniejacych niespdjnosci
obowigzujacej regulacji prawnej. Cenne pozostaje natomiast dostrzezenie przez
SN specyfiki orzecznictwa sgdéw powszechnych w sprawach, w ktérych wystepuje
uznanie administracyjne, w tym wskazanie mechanizmu ich rozstrzygania. Jak za-
uwazyt SN, pozostaje on mocno zblizony do czynnosci podejmowanych przez sady
administracyjne w stosunku do kontroli tego rodzaju decyzji.

Reasumujac: trudno odmoéwi¢ SN stusznosci w udzieleniu odpowiedzi na za-
dane dwa pytania. Tym, co mogloby w wiekszym stopniu by¢ obecne w uzasad-
nieniu glosowanej uchwaty, to sita argumentacji uwzgledniajaca odmienne punkty
widzenia, a takze konsekwencje taczace sie z przyjeciem kazdego z nich. Tego
rodzaju argumentacji nalezy oczekiwa¢ w sposob szczegdlny od sadow znajduja-
cych sie na szczycie kazdej z gatezi sadownictwa.
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Summary

of the Gloss to the Resolution of the Supreme Court of 10 December 2024 (Case no.
IIIUZP 3/24)

Abstract: The ruling rendered by the Supreme Court in the resolution considered war-
rants commendation. Being mindful of the importance of the arguments supporting the op-
posite stance, it would be hard to overlook the binding legal regulation wherein the legislator
made an unambiguous statement on the jurisdiction of common courts in cases determining
the amount and the collection of contributions, and the cancellation of contributions due
(Article 83(1)(3) of the Act on the Social Insurance System in conjunction with Article 83(2)
of the Act on the Social Insurance System). The rationale could be deepened by strong argu-
ments having regard to differing viewpoints and their consequences.

Keywords: social insurance, splitting contributions into instalments, administrative
decision, making a distinction between the jurisdiction of administrative and common
courts, administrative discretion
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Kalendarium sadownictwa administracyjnego
(listopad—grudzien 2025 r.)

I. WYDARZENIA
5 listopada
Warszawa. Na zaproszenie zastepcy Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej Ka-
rola Polejowskiego wiceprezes NSA Jerzy Siegien wziat udzial w gali wreczenia Na-
grody Instytutu Pamieci Narodowej ,,Semper Fidelis”.

7 listopada

Warszawa. Odbylo sie posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP,
podczas ktérego rozpatrzono opinie Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
o rzadowym projekcie ustawy budzetowej na rok 2026. W posiedzeniu udziat
wzieli: wiceprezes NSA Jan Rudowski, zastepca szefa Kancelarii Prezesa NSA Pawet
Maszkiewicz oraz gtéwna ksiegowa NSA Agnieszka Dziedzic.

11 listopada

Warszawa. Sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA
wziat udzial w Uroczystej Odprawie Wart dla uczczenia Narodowego Swieta Nie-
podlegtosci.

26 listopada

Warszawa. Na zaproszenie Gléwnego Inspektora Pracy Marcina Staneckiego
szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki wziat udziat w uroczystosci wre-
czenia nagréd Gtéwnego Inspektora Pracy.

1 grudnia

Warszawa. Sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy wydziatu I Izby Ogdl-
noadministracyjnej NSA, w imieniu Prezesa NSA, uczestniczyt w uroczystosci slubo-
wania i wreczenia aktow mianowania urzedniczkom i urzednikom stuzby cywilne;.

8 grudnia

Warszawa. Sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA
wziat udziat w posiedzeniu Komisji Praw Czlowieka i Praworzadnosci Senatu RP,
poswieconym jubileuszowi 25-lecia Karty praw podstawowych Unii Europejskie;.

9 grudnia
Warszawa. Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki, w imieniu Prezesa
NSA, wziat udziat w spotkaniu okolicznosciowym zorganizowanym przez Centralng
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Biblioteke Wojskowgq im. J6zefa Pitsudskiego w Warszawie z okazji urodzin patrona.
Gosciem specjalnym wydarzenia byt czlonek rodziny marsz. J6zefa Pitsudskiego.

17 grudnia

Warszawa. Odbyto sie uroczyste wreczenie nagréod w ogtoszonym przez Na-
czelny Sad Administracyjny konkursie na najlepsze prace magisterskie dotyczace
sadownictwa administracyjnego.

1. WIZYTY ZAGRANICZNE / WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

3-4 listopada

Sofia (Bulgaria). W Najwyzszym Sadzie Administracyjnym Bulgarii zlozyta
wizyte delegacja Naczelnego Sadu Administracyjnego w sktadzie: Jacek Chlebny —
Prezes NSA, sedzia NSA Matgorzata Miron — przewodniczaca Wydziatu II Izby Ogol-
noadministracyjnej NSA oraz sedzia NSA Bartosz Wojciechowski. W trakcie wizyty
dyskutowano na temat praktyki orzeczniczej obu najwyzszych sadéw administra-
cyjnych w sprawach imigracyjnych, digitalizacji postepowania sadowoadministra-
cyjnego, statusu sedziego administracyjnego, w tym niezawistosci sedziowskie;.
Omoéwiono takze orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wydane
w nastepstwie pytan prejudycjalnych skierowanych przez polski i butgarski NSA.

9-12 listopada

Ateny (Grecja). Prezes NSA Jacek Chlebny wziat udzial w posiedzeniu zarzadu
Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych Unii Europej-
skiej (ACA-Europe) oraz w seminarium pt. ,,Zmiany klimatu / Kryzys klimatyczny
— Overtourism”. Podczas spotkania Naczelny Sad Administracyjny reprezentowaty
réowniez: Prezes WSA w Krakowie sedzia NSA Anna Dumas oraz starszy asystent
sedziego — gldwny specjalista w Kancelarii Prezesa NSA Adrianna Szypszak. De-
legacja NSA ztozyta takze wizyte w Ambasadzie RP w Atenach, gdzie spotkata sie
z pelniacym obowiazki Ambasadora RP Wojciechem Ponikiewskim.

30 listopada-2 grudnia

Luksemburg. Sedzia NSA Stanistaw Bogucki — zastepca przewodniczacego Wy-
dziatu III Izby Finansowej NSA, Pawet Gronski — wiceprezes WSA w Warszawie,
sedzia WSA w Krakowie Urszula Zieba, a takze sedziowie WSA w Gliwicach:
Krzysztof Kandut — Prezes Sadu, Bozena Pindel — przewodniczaca Wydziatu Infor-
macji Sadowej oraz Adam Nita, uczestniczyli w zorganizowanym przez Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej forum dla sedzidow sadéw pierwszej instancji
i sadow apelacyjnych panstw Unii Europejskie;j.

30 listopada - 7 grudnia
Bruksela (Belgia). Prezes WSA w Krakowie sedzia NSA Anna Dumas odbyta
staz sedziowski w Radzie Stanu Belgii w ramach programu wymiany dla sedziéw
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administracyjnych organizowanego przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie Naj-
wyzszych Sadéw Administracyjnych (IASAJ).

8-9 grudnia

Warszawa. W Naczelnym Sadzie Administracyjnym wizyte ztozyta delegacja
Rady Stanu Republiki Greckiej w sktadzie: Michail Pikramenos — Prezes Rady
Stanu, Prezes Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyj-
nych Unii Europejskiej (ACA-Europe), Panagiota Mourkou — radca Rady Stanu oraz
Vassiliki Stamataki — asesor Rady Stanu. Prezes Michail Pikramenos wyglosit wy-
ktad pt. ,,Konstytucyjna pozycja Rady Stanu w ramach greckiego wymiaru spra-
wiedliwosci”. Po wyktadzie miato miejsce polsko-greckie seminarium dotyczace
funkcjonowania i biezacych probleméw sgdownictwa administracyjnego w obu
panstwach, w tym mechanizméw zapewniajgcych sprawnos¢ postepowania oraz
jednolitos¢ orzecznictwa. W trakcie wizyty Prezes Rady Stanu Republiki Greckiej
spotkat sie z Marszatkiem Senatu RP Malgorzatq Kidawa-Btoniska, wicemarszat-
kiem Maciejem Zywna oraz senatorem Adamem Bodnarem, jak réwniez z J.E. Am-
basador Republiki Greckiej w Polsce Niki Kamba.

II1. SEMINARIA, KONFERENCJE, SPOTKANIA, WYKLADY

26-28 listopada

Warszawa. W siedzibie NSA odbyty sie warsztaty szkoleniowe dla sedziéw i asy-
stentéw sedzidw pt. ,,Unijne i krajowe przepisy dotyczace jakosci powietrza i hatasu”
wspotorganizowane przez Naczelny Sad Administracyjny oraz Akademie Prawa
Europejskiego w Trewirze (ERA) w ramach programu Unii Europejskiej ,,Wsp6t-
praca z sedziami krajowymi w dziedzinie prawa ochrony srodowiska”. Konferencje
otworzyl wiceprezes NSA Jerzy Siegienn. W warsztatach uczestniczyli sedziowie
iasystenci sedziéw z NSA oraz sedziowie, asesorzy sadowi i asystenci sedziéw z wo-
jewddzkich sadéw administracyjnych w Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Gli-
wicach, Krakowie, Olsztynie, Opolu, Rzeszowie, Wroctawiu i Warszawie. Wyktady
podczas seminarium wygtosili m.in. sedziowie administracyjni z Austrii, Grecji,
Niemiec, Szwecji oraz z Polski, w tym sedzia NSA Teresa Zyglewska.

1-2 grudnia

Warszawa. W Naczelnym Sadzie Administracyjnym odbyta sie narada, w ktérej
wzieli udziat dyrektorzy oraz gtdwni ksiegowi wojewddzkich sadéw administracyj-
nych. Podczas narady oméwiono zagadnienia dotyczace m.in. zamdéwien publicz-
nych oraz kontroli gospodarki finansowe;.

10-12 grudnia

Bydgoszcz. Odbyt sie Zjazd Katedr i Zespoléw Badawczych Prawa Ochrony
Srodowiska pt. ,Procesowe Prawo Srodowiska” zorganizowany przez Wydziat
Prawa i Ekonomii Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy. Sesje I zjazdu
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poprowadzit sedzia NSA Jerzy Stelmasiak, natomiast sedzia WSA w Gdansku Diana
Trzcinska i sedzia WSA we Wroctawiu Adam Habuda wygtosili wspélnie wyktad
pt. ,Wylaczanie stosowania przepiséw ochrony srodowiska”. W konferencji wzieta
udzial sedzia WSA w Warszawie Agnieszka Wasikowska.

IV. SEDZIOWIE

24 grudnia

Poznan. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Danuta Rzyminiak-Owczar-
czak.

Po ukoniczeniu w 1983 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu odbyta aplikacje sadowg
i w pazdzierniku 1987 r. zlozyla egzamin sedziowski. Aktywnos¢ zawodowa roz-
poczeta we wrzesniu 1984 r. w Sadzie Rejonowym w Poznaniu, gdzie zajmowata
kolejno stanowiska referenta, starszego protokolanta oraz referendarza sgdowego
i w ktérym pracowata do korica listopada 1991 r. W listopadzie 1993 r. ukonczyta
aplikacje radcowska. Wpis na liste radcéw prawnych Okregowej Izby Radcéw Praw-
nych w Poznaniu uzyskata 15 lutego nastepnego roku. Od pazdziernika 1994 r. byta
zatrudniona w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumentéw Delegatura w Po-
znaniu (wczesniej: Urzedzie Antymonopolowym) jako starszy, a nastepnie gtéwny
specjalista, pdzniej zas jako radca prawny.

Po mianowaniu asesorem sadowym od 1 lutego 2004 r. czynnosci orzecznicze
wykonywata w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Poznaniu.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 22 sierpnia 2005 r. zostata powotana na
urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, ktéry objeta
28 wrzesnia tego samego roku. Rozstrzygata sprawy w Wydziale IV. Od czerwca
2008 r. stuzbe sedziowskq pelnita w Wydziale II, gdzie od 15 maja 2016 r. byta za-
stepca przewodniczacego, a od 18 wrzesnia 2020 r. — przewodniczaca Wydziatu.
Funkcje te sprawowata do chwili przejscia w stan spoczynku.

29 grudnia

Poznan. Zmarl sedzia NSA w stanie spoczynku Jerzy Matecki.

W 1968 r. ukoniczyt studia prawnicze na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Z uczelnig tg zwiazatl swojq droge
zawodowgq: podjatl prace w Katedrze Prawa Finansowego i przeszed! kolejne
szczeble kariery naukowej (1973 r. — doktorat, 1982 r. — habilitacja) oraz petnit
liczne funkcje organizacyjno-dydaktyczne. W kwietniu 2000 r. otrzymal tytul
naukowy profesora nauk prawnych. W latach 2000-2014 sprawowat funkcje kie-
rownika Katedry Prawa Finansowego na Wydziale Prawa i Administracji UAM.
W miedzyczasie odbyt tez pozaetatowa aplikacje sadowa w Sadzie Wojewddzkim
w Poznaniu i w 1971 r. ztozyt egzamin sedziowski.

Poza praca na macierzystej uczelni prowadzit réwniez intensywng dziatalnos¢
ekspercka i doradcza. W latach 80. i 90. XX w. byl m.in. cztonkiem Zespotu Prawa
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Finansowego Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow V i VI kadencji oraz
ekspertem w Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Senackiej Komisji
Ochrony Srodowiska, a takze doradca do spraw finansowych w Krajowym Sejmiku
Samorzadu Terytorialnego. Zasiadat w Panstwowej Komisji Egzaminacyjnej do
spraw Doradztwa Podatkowego. Uczestniczyt w wielu programach badawczych.

W latach 1998-2000 zajmowat stanowisko profesora nadzwyczajnego w Cen-
trum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych WPiA Uniwersytetu Lodzkiego.

Wchodzit w sktad rad naukowych wielu specjalistycznych czasopism prawni-
czych, m.in. takich jak ,Monitor Podatkowy”, ,Finanse Komunalne”, ,,Przeglad Po-
datkowy” czy ,, Kwartalnik Prawa Podatkowego”.

Autor licznych publikacji z zakresu szeroko rozumianego prawa finansowego.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 5 sierpnia 1991 r. otrzymat nominacje
na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego O$rodek Zamiejscowy
w Poznaniu. Po wejsSciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa admini-
stracyjnego stuzbe sedziowska peinit w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Poznaniu. Rozstrzygat sprawy w Wydziale I.

Uhonorowany licznymi odznaczeniami, w tym Zlotym Krzyzem Zastugi oraz
Krzyzem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski.

Z dniem 1 wrze$nia 2012 r. przeszed! w stan spoczynku.

Opracowanie:
Maria Posgwiriska, Matgorzata Szyszkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)
Marta Szustkiewicz
(Biuro Orzecznictwa NSA)






BIBLIOGRAFIA

Publikacje z zakresu postepowania administracyjnego
i sadowoadministracyjnego (listopad—grudzien 2025 r.)

KSIAZKI

Cwikliriska Marta, Instytucja Vorverfahren a konstrukcja polskiego postepowania
odwotawczego, Warszawa 2025

Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego i sqdowoadministracyjnego
2 perspektywy teoretycznoprawnej i konstytucyjno-ustrojowej samorzqdu terytorialnego,
red. Katarzyna Matysa-Sulifiska, Tomasz Podlejski, Mirostaw Stec, Warszawa 2025

Jurgilewicz Marcin, Jakubiak Ewa, Chrzanowski Mariusz, Podstawy prawa i po-
stepowania administracyjnego, karnego i cywilnego z uwzglednieniem orzecznictwa
sqdowego, Rzeszow 2025

Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Wojciech Chrdscie-
lewski, Agnieszka Krawczyk; autorzy: Jacek Chlebny, Wojciech Chréscielewski,
Pawel Danczak, Agnieszka Krawczyk, Jarostaw Sutkowski, Warszawa 2025

KPA. PPSA. Kodeks postepowania administracyjnego. Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi, wyd. 47, Warszawa 2025

Kryzys polskiej administracji czy panstwa polskiego? Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora Dariusza R. Kijowskiego, red. Mariusz Poptawski, Joanna Salachna, Joanna
Sieniczyto-Chlabicz, Biatystok 2025

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna urzednikéw, red. Radostaw Gietkowski,
Gdansk 2025

Prawo i postepowanie administracyjne w pigutce, oprac. merytoryczne Emilia
Rucinska-Sech, wyd. 4, Warszawa 2025

Rola sqdow w demokratycznym parnstwie prawa, red. Marek Zubik, Konrad
Rydel, Warszawa 2025

ARTYKULY

Bana$ Artur, Kiedy przedawnia sie ,,odnowiony obowiqzek podatkowy”, a wta-
Sciwie prawo do doreczenia decyzji ustalajqcej w podatku od spadkoéw i darowizn? Fi-
skus vs. Naczelny Sqd Administracyjny, ,,Przeglad Podatkowy” 2025, nr 11

Bogusz Mariusz, Prawnicze spory o stowa (uwagi w sprawie uchwaty sktadu 7
Sedziow NSA z dnia 13 X1 2023 r., Il GPS 2/22), w: Kryzys polskiej administracji...

Bojarski Marek, Lizyniska Katarzyna, Ploriska Anna, Administratywizacja ka-
rania za wykroczenia — szansa czy zagrozenie?, w: Kryzys polskiej administracji...



166 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

Brzezicki Tomasz, Raczka Piotr, Kilka uwag na temat decyzji o warunkach zabu-
dowy, w: Kryzys polskiej administracji...

Chlebny Jacek, Chroéscielewski Wojciech, Z problematyki usprawnienia postepo-
wania sqdowoadministracyjnego, w: Kryzys polskiej administraciji. ..

Dabek Dorota, Pietrasz Piotr, Zwolnienie z obowiqzku e-Doreczen z powodu ist-
nienia prgestanek organizacyjnych — charakter prawny i zasady kontroli, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2025, nr 6

Géra Tomasz, Prawo do bycia wystuchanym w postepowaniu administracyjnym,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2025, nr 10

Gregorczyk Dawid, Rozstrzyganie o braku interesu prawnego odwotujgcego sie
w postepowaniu administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2025, nr 10

Gut Dagmara, Prawo do zaskarzenia decyzji wydanych w pierwszej instancji a dwu-
instancyjnos¢ postepowania administracyjnego z perspektywy obywatela, w: Dwuin-
stancyjnosé...

Heliniak Krzysztof, Kilka uwag na temat realizacji zasady dwuinstancyjnosci
w postepowaniu administracyjnym, w: Dwuinstancyjnosc...

Hrynicki Wojciech M., Rogpatrywanie skarg powszechnych wnoszonych
w zwiqzku z prowadzonym postepowaniem podatkowym, ,Ius Novum” 2025, nr 3

Jakimowicz Wojciech, Instancyjnosé interesu publicznego, w: Dwuinstancyjnosc...

Jarzebowska Marta, Brak formalny podania w postepowaniu administracyjnym
ogolnym i w postepowaniu podatkowym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2025, nr 6

Kiczka Karol, Pozwolenia administracyjne w praktyce, w: Kryzys polskiej administracji. ...

Kierznowski Lukasz, Pozycja prawna promotora w postepowaniu w sprawie
nadania stopnia doktora, w: Kryzys polskiej administracji...

Klonowski Kamil, Upowaznienie administracyjne, ,,Forum Prawnicze” 2025, nr 3

Knysiak-Sudyka Hanna, Znaczenie przepiséw Konstytucji RP dla postepowania
administracyjnego, w: Kryzys polskiej administracji. ..

Kopacz Marta, Instytucje tagodzqce formalizm procesowy w indywidualnych
sprawach administracyjnych, w: Kryzys polskiej administracji...

Kosicki Artur, Ochrona intereséw o0s6b trzecich w sprawie decyzji na rozbidrke
obiektu budowlanego, w: Kryzys polskiej administracji...

Krawczyk Agnieszka, Model ustrojowy sqdownictwa administracyjnego w Polsce
iw Austrii, w: Kryzys polskiej administracji...

Kru$ Karolina, Flaczynska Zofia, (Nie)dozwolona dziatalnos¢ fundacji ro-
dzinnej — analiza praktyki interpretacyjnej i orzeczniczej na wybranych przyktadach:
dziatalnos¢ fundacji rodzinnej z wykorgystaniem nieruchomosci, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2025, nr 11

Kwiatek Blazej, Doreczenie pisma za pomocq publicznej ustugi hybrydowej
w ogélnym postepowaniu administracyjnym — uwagi praktyczne, ,Studia Prawno-
ustrojowe” 2025, nr 70

Lewandowski Robert, Podatnik podatku od nieruchomosci — wybrane problemy
na tle orgecznictwa administracyjnego, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2025, nr 11



Bibliografia: Publikacje z zakresu postepowania administracyjnego... (listopad—-grudzien 2025r) 167

Lisowski Piotr, Samorzqdowy kontekst i wymiar postepowania administracyj-
nego, w: Dwuinstancyjnosé...

Lazutka-Gaweda Paulina, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego
a zasada dwuinstancyjnosci postepowania — wzajemne relacje w ujeciu prawa pol-
skiego i niemieckiego, w: Dwuinstancyjnosc...

Masternak Marian, O potrzebie uproszczenia postepowania podatkowego, w:
Kryzys polskiej administracji...

Niznik-Dobosz Iwona, Aparatura pojeciowa nauki i prawa wobec instytucji od-
wotania uregulowanego w Kodeksie postepowania administracyjnego, w: Dwuinstan-
cyjnosé...

Ogonowski Andrzej, Zasada dwuinstancyjnosci a granice postepowania dowodo-
wego prowadzonego przez organ administracji drugiej instancji, w: Dwuinstancyjnosc...

Paluszkiewicz Hanna, Dostep do akt postepowania dyscyplinarnego nauczyciela
akademickiego, ,,Jus Novum” 2025, nr 4

Piekarski Maciej, Rola sqdow administracyjnych w kontroli aktéw jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, w: Rola sqdéw...

Pietrasz Piotr, Obowiqzek posiadania adresu do doreczen elektronicznych oraz
adresu elektronicznego przez wybrane podmioty niepubliczne a ciezary i swiadczenia
publiczne, w: Kryzys polskiej administraciji...

Piszcz Anna, Kilka uwag o proporcjonalnosci regulacji prawnej kar pienieznych
w ustawie o przeciwdziataniu nieuczciwemu wykorzystywaniu przewagi kontraktowej
w obrocie produktami rolnymi i spozywczymi, w: Kryzys polskiej administracji...

Presnarowicz Lukasz, Kara porzqdkowa — wybrane zagadnienia z najnowszego
orgecznictwa, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025,
nrll

Presnarowicz Stawomir, Zasada pisemnosci w polskim postepowaniu podat-
kowym (1918-2024), w: Kryzys polskiej administracji...

Przybysz Piotr, Modernizacja postepowania egzekucyjnego w administracji, w:
Kryzys polskiej administracji...

Pullo Mikotaj, Dwuinstancyjno$¢ postepowania sqdowoadministracyjnego
a prawo do dwukrotnego rozpognania sprawy indywidualnej — perspektywa konsty-
tucyjna, w: Dwuinstancyjnosc...

Radwanowicz-Wanczewska Joanna, Uwagi dotyczqce podejmowania wybranych
czynnosci egzekucyjnych w ramach postepowania egzekucyjnego w administracji, w:
Kryzys polskiej administracji...

Rusinek Jedrzej, Krok Wojciech, Zmiana ustawy o podatku akcyzowym — reper-
kusje orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie akcyzy od samochodow, ,,Prze-
glad Podatkowy” 2025, nr 12

Skoczylas Andrzej, Piatek Wojciech, Kryzys ustawowego obowiqzku prowa-
dzenia administracyjnego postepowania egzekucyjnego do momentu wykonania obo-
wiqzku?, w: Kryzys polskiej administracji...

Sowinski Piotr, Wybrane problemy postepowania w sprawie pociqgniecia do od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich, studentéw i doktorantow,
»,Studia Prawnoustrojowe” 2025, nr 70



168 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

Staniszewska Lucyna, O potrzebie reformy jurysdykcji sqdéow administracyjnych
w sprawach administracyjnych kar pienieznych — doswiadczenia Polski i Belgii, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2025, z. 10

Stasiak Jarostaw, Wniosek o ponowne rogpatrzenie sprawy a gwarancja realizacji
zasady dwuinstancyjnosci postepowania, w: Dwuinstancyjnosc...

Suwaj Patrycja J., Ludzki wymiar sprawiedliwosci w sprawach administracyjnych
a uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego, w: Kryzys polskiej administracji...

Suwaj Robert, Administracyjny wymiar sprawiedliwosci w Polsce — czy to jest
jeszcze legalne?, w: Kryzys polskiej administraciji. ..

Sylwestrzak Dorota, Doniostos¢ zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniach sa-
morzqdowych, w: Dwuinstancyjnosc...

Szustakiewicz Przemystaw, Dostep do informacji publicznej w postaci dokumentow z po-
stepowania kontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli, ,Jus Novum” 2025, nr 4

Teszner Krzysztof, Kilka refleksji na temat zjawiska ucieczki od sqdowej kontroli
administracji skarbowej, w: Kryzys polskiej administraciji...

Tyc Aneta, Siucinski Robert, Regulation on prohibiting products made with forced
labour on the Union market: comments from the perspective of comparative, labour
and administrative procedural laws, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2025, t. 36, nr 1

Wazny Krzysztof, Niepodanie numeru PESEL w skardze do sqdu administracyj-
nego jako brak formalny skargi i jego skutki w swietle konstytucyjnego prawa do sqdu
i wartosci konstytucyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2025, nr 6

Wilbrandt-Gotowicz Martyna, Gut Dagmara, Sqdownictwo administracyjne
a kryzys administracji — o aktualnosci koncepcji sqdowej kontroli administracji Profe-
sora Dariusza R. Kijowskiego, w: Kryzys polskiej administraciji...

Witwer Maciej, Korelacja miedzy panaeuropejskq zasadq dobrej administracji
a zasadq dwuinstancyjnosci, w: Dwuinstancyjnosc...

Zalewski Dariusz, Btedy organdw podatkowych w doreczaniu pism, ,,Przeglad Po-
datkowy” 2025, nr 11

Ziotkowski Dawid, Kilka uwag i refleksji w zakresie instancyjnosci postepowania
administracyjnego i sqdowoadministracyjnego, w: Dwuinstancyjnosc...

Zelazna Agnieszka, Podatek od nieruchomosci przeznaczonej do najmu, w ra-
mach prowadzonej przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalnosci gospodar-
czej — na przyktadzie wyroku NSA, ,,Nieruchomosci” 2025, nr 10

Zmudka-Wyrwal Matgorzata, Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyj-
nego z perspektywy obywatela, w: Dwuinstancyjnosc...

Zurawik Artur, Zakres kontroli spraw administracyjnych przez sqdy administra-
cyjne oraz powsgzechne. Uwagi polemiczne, w: Dwuinstancyjnosc...

GLOSY

Bulajewski Stanistaw, Glosa do wyroku WSA w Olsztynie z 3.10.2024, II SA/Ol
621/24 [dot. uznania wielu powszechnych optat cmentarnych za nielegalne, przede



Bibliografia: Publikacje z zakresu postepowania administracyjnego... (listopad—grudzienn 2025r) 169

wszystkim w odniesieniu do optat za czynnosci inne niz sam pochéwek], ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2025, nr 70

Dolnicki Bogdan, Glosa do wyroku NSA z 31.01.2025, III OSK 3259/23 [dot.
upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego], ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2025, nr 11

Kanka Kacper, Glosa do wyroku NSA z 20.08.2024, I FSK 595/24 [dot. wyktadni
definicji legalnych okreslajacych zakres ulg podatkowychl], ,,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2025, nr 6

Krawiec Grzegorz, Tkacz Stawomir, Wentkowska Aleksandra, Glosa do wyroku
NSA z 22.01.2025, IT GSK 1412/21 [dot. odmowy wpisu na liste adwokatéw w kon-
tekscie uchylenia przez Ministra Sprawiedliwosci podjetej decyzji na podstawie art.
138 § 2 k.p.a.], ,Studia Prawnoustrojowe” 2025, nr 70

Kruk Emil, Glosa do wyroku NSA z 5.09.2024, II GSK 1280/21 [dot. przedaw-
nienia wszczecia postepowania i przestanek odstapienia od natozenia kary pie-
nieznej na gruncie ustawy SENT], ,,Glosa” 2025, nr 3

Lasocki Dariusz, Glosa do postanowienia WSA w Gliwicach z 24.04.2023,
III SA/Gl 228/23 [dot. niedopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na od-
powiedz udzielong na interpelacje radnego], ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2025,
z.6

Lewandowski Pawel, Glosa do wyroku NSA z 11.09.2024, ITI FSK 1038/23 [dot.
odpowiedzialnosci 0séb trzecich za zaleglosci podatkowe spétki z ograniczong od-
powiedzialnoscia], ,,Glosa” 2025, nr 3

Lipinski Aleksander, Glosa do wyroku WSA w Poznaniu z 4.02.2025, III SA/Po
604/24 [dot. przestanek i formy opinii burmistrza o planie ruchu zaktadu gérni-
czegol, ,Studia Prawnoustrojowe” 2025, nr 70

Lubenczuk Grzegorz, Glosa do wyroku NSA z 12.02.2025, IT GSK 1542/21 [dot.
wydobywania kopaliny poza obszarem goérniczym okre$lonym w koncesji jako
przestanki ustalenia optaty podwyzszonej z art. 140 ust. 1 Prawa geologicznego
i gérniczegol, ,,Glosa” 2025, nr 3

Luczak Konrad, Glosa do postanowienia NSA z 31.07.2024, 1 GW 4/24 [dot. kom-
petencji organu egzekucyjnego do oceny wymagan formalnych zarzutu w sprawie
egzekucji administracyjnejl, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2025, z. 6

Majchrzak Bartosz, Glosa do wyroku NSA z 26.11.2024, III OSK 1051/23
[dot. stosowania przepiséw k.p.a. o administracyjnych karach pienieznych do
sankcji za niewypelnienie obowigzku przekazania danych objetych Krajowym
Rejestrem Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen], ,,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2025, z. 6

Marchaj Roman, Glosa do wyroku WSA w Gliwicach z 4.07.2023, III SA/G]
278/23 [dot. kompetencji zgromadzenia zwigzku metropolitalnego w wojewodz-
twie slaskim w zakresie okreslania zmiennej czesci sktadki rocznejl, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2025, nr 11

Mendyk Bartosz, Glosa do wyroku NSA z 24.01.2025, IIT OSK 2889/23 [dot. nad-
uzycia prawa do informacji publicznej w kontekscie btednej kwalifikacji zadania],
»,Samorzad Terytorialny” 2025, nr 4



170 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (124)/2026

Miinnich Monika, Glosa do wyroku NSA z 23.08.2024, II FSK 182/24 [dot.
,»opieki naprzemiennej” jako negatywnej przestanki preferencyjnego rozliczenia
osoby samotnie wychowujacej dziecko], ,,Glosa” 2025, nr 3

Namiecinski Bartosz, Manczyk Pawel, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu se-
dziéw NSA z 21.10.2024, III FPS 2/24 [dot. wyktadni, ze budynki mieszkalne od-
dane w najem dlugoterminowy, stuzace zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
najemcéw, nie sa ,,zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” w rozumieniu
art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ ustawy o podatkach i optatach lokalnych], , Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2025, nr 5

Piasecka Patrycja, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 13.10.2025,
ITFPS 3/25 [dot. ochrony podatnika w kontekscie stabilnosci decyzji administracyj-
nych], ,Monitor Podatkowy” 2025, nr 4

Pilarczyk Lukasz, Glosa do wyroku TK z 4.07.2023, SK 8/20 [dot. zwigzania
sadu administracyjnego wyrokiem skazujacym], ,,Forum Prawnicze” 2025, nr 3

Poczwardowski Michat, Glosa do wyroku NSA z 13.12.2023, II OSK 1762/22
[dot. kultu pamieci osoby zmarlej w kontekscie dopuszczalnosci udostepnienia
dokumentdéw zgromadzonych w kopercie dowodowej], ,,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2025, z. 6

Rotkiewicz-Szarnowska Agnieszka, Glosa do postanowienia WSA w Biatym-
stoku z 14.05.2024, I SA/Bk 163/24 [dot. odrzucenia skargi na decyzje organu
pierwszej instancji, od ktdrej uzasadnienia organ odstapil na podstawie art. 107 § 4
k.p.a.], ,,Studia Prawnoustrojowe” 2025, nr 70

Wojtun Maciej, Glosa do postanowienia NSA z 2.12.2024, II GPS 1/24 [dot. obo-
wiazku ponoszenia przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw kosztéw
sagdowych w postepowaniu przed sadem administracyjnyml], ,,Panistwo i Prawo”
2025, z.11

Wozniak Tomasz A., Glosa do wyroku NSA z 4.03.2025, IT FSK 755/22 [dot. ob-
liczania proporcji odliczenia podatku zaptaconego za granicq w przypadku braku
dwustronnej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania], ,,Glosa” 2025, nr 3

Wojcicka Ewa, Glosa do postanowienia NSA z 27.03.2024, [ OZ 141/24 [dot. do-
puszczalnos$ci wniesienia zazalenia przed doreczeniem postanowienia], ,,Panstwo
iPrawo” 2025, z. 9

Zaborska Sylwia, Glosa do wyroku NSA z 28.01.2025, III OSK 6508/21 [dot.
uznania numerdw ksiag wieczystych za dane osobowe], ,,Glosa” 2025, nr 3

Zmijewska Anna Magdalena, Glosa do wyroku NSA z 12.08.2025, IT FSK 157/24
[dot. $cian wewnetrznych i ciagdw komunikacyjnych w podatku od nieruchomosci],
,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025, nr 11

Opracowata Marta Jaszczukowa
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