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~ STUDIA T ARTYKULY

Dr hab. Michat Kowalski

[Profesor Akademii Leona Kozminskiego w Warszawie;
ORCID: 0000-0002-8112-0922]

Charakter prawny terminu do ztozenia wniosku

o przyznanie pomocy finansowej okreslonego

w § 13zo ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow

w sprawie szczegdlowego zakresu i sposobow
realizacji niektérych zadan Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa'

Streszczenie: Charakter prawny terminu do zlozenia wniosku o przyznanie pomocy
finansowej dla producentéw rolnych okreslonego w § 13zo ust. 3 rozporzadzenia wyko-
nawczego ARIMR powoduje rozbieznosci w aktualnym orzecznictwie sadowoadmini-
stracyjnym. W niektérych zaprezentowanych w opracowaniu stanowiskach prawnych
zawartych w orzeczeniach sadéw administracyjnych wyrazono poglad, ze wprowadzenie
przepisami rozporzadzenia odmiennych zasad zachowania terminu do dokonania czyn-
nosci niz obowiazujace w wielu réznych procedurach i powszechnie znane, stosowane
i utrwalone w swiadomosci spolecznej wskazuje na biurokratyczny zamiar ograniczenia
przyznania pomocy, a nie taki powinien by¢ cel dziatania organéw administracji. Do zadan
Agencji nalezy w szczegolnosci wspieranie inwestycji w rolnictwie oraz przedsiewzie¢ zwia-
zanych ze wznowieniem produkcji w gospodarstwach rolnych, w ktérych wystapity szkody
spowodowane sitg wyzsza, a wiec szeroko rozumiana pomoc rolnikom. Zastawianie na nich
swego rodzaju proceduralnych putapek nie stuzy niewatpliwie temu nadrzednemu celowi.
Z kolei stanowisko zaprezentowane w innych orzeczeniach akcentujace, ze skoro termin
do zlozenia wniosku przez rolnika jest terminem materialnym, to nie mégt miec do niego za-
stosowania art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a., poniewaz przepis ten odnosi sie jedynie do terminéw pro-
cesowych, jest zbyt formalistyczne i nie uwzglednia specyfiki tego rodzaju spraw ani celu,
jakim jest wspieranie poszkodowanych producentéw rolnych. W mojej ocenie odwolanie sie
do ogdlnych zasad panstwa prawnego we wczesniejszych pogladach orzeczniczych lepiej
odkodowuje ogdlny cel regulacji i potwierdza korzystanie przez sedziéw sadow administra-
cyjnych z argumentacyjnego, a nie jedynie sylogistycznego modelu orzekania.

Stowa klucze: terminy, platnosci dla rolnikdéw, postepowanie administracyjne, sad ad-
ministracyjny

! Tekst stanowi rozbudowang wersje referatu wygtoszonego 8 maja 2025 r. podczas konferencji
sedziéw Izby Gospodarczej NSA, ktéra odbyta sie w Uniejowie w dniach 7-9 maja 2025 r.
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1. Uwagi wprowadzajace

harakter prawny terminu do zlozenia wniosku o przyznanie pomocy fi-
nansowej dla producentéw rolnych okreslonego w § 13zo ust. 3 rozporza-
dzenia wykonawczego ARIMR? powoduje istotne rozbieznosci w aktu-
alnym orzecznictwie sagdéw administracyjnych. W opracowaniu zaprezentowano
i poddano szczegotowej analizie kolidujace ze soba stanowiska zawarte w uza-
sadnieniach wyrokéw NSA, w ktérych w odmienny sposéb odniesiono sie do tego
zagadnienia. W gruncie rzeczy istota tych spraw polega na rozstrzygnieciu, czy
uprawnione jest okreslenie w akcie wykonawczym, czyli w rozporzadzeniu Rady
Ministréw, terminu granicznego do zlozenia wniosku o przyznanie pomocy dla
producenta rolnego, przy czym za date ztozenia wniosku uznaje sie date wptywu
tego wniosku do biura powiatowego Agencji wlasciwego ze wzgledu na miejsce za-
mieszkania albo siedzibe producenta rolnego. W czes$ci orzeczen NSA stwierdzit,
ze ze wzgledu na materialnoprawny charakter tego terminu nieuprawnione jest za-
stosowanie w tego typu sprawach art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a.?, zgodnie z ktérym termin
uwaza sie za zachowany, jezeli przed jego uplywem pismo zostato nadane w pol-
skiej placéwce pocztowej. W sprawach tych akcentowano, ze poniewaz przepis
odnosi sie jedynie do termindéw procesowych, nie moze znalez¢é zastosowania
do terminu przewidzianego na gruncie § 13zo ust. 3 rozporzadzenia wykonawczego
ARiIMR. Jednoczesnie w orzeczeniach tych wskazywano, Ze rozporzadzenie wy-
konawcze ARiIMR zostato wydane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 4
ust. 6 ustawy o ARiIMR?*, zgodnie z ktérym ,Rada Ministrow okresli, w drodze roz-
porzadzenia, szczegotowy zakres i sposoby realizacji zadan (...), w tym warunki
i tryb udzielania wsparcia w ramach tych zadan, majac na wzgledzie priorytety
polityki panistwa w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych oraz efek-
tywne wykorzystanie srodkow finansowych”. ,Regulacja rozporzadzenia wpro-
wadzajaca termin na zlozenie wniosku o pomoc finansowg i przewidujaca okre-
$lony sposéb jego obliczania znajduje sie w granicach ww. delegacji ustawowej,
odnosi sie bowiem do trybu udzielania wsparcia™. Z kolei w innych wyrokach
wskazuje sie, ze przepis § 13zo ust. 3 rozporzadzenia wykonawczego ARiIMR,
»jako wydany z naruszeniem regut hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, nie
ma mocy obowiazujacej w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujacego

2 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie szczegélowego za-
kresu i sposobdéw realizacji niektérych zadan Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
Dz.U. poz. 187 ze zm.; dalej: rozporzadzenie wykonawcze ARIMR; § 13zo zostat dodany moca rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 marca 2022 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczego-
towego zakresu i sposobow realizacji niektdrych zadan Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa, Dz.U. poz. 642.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.

4 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacjii Modernizacji Rolnictwa, Dz.U. z 2023 1.
poz. 1199 ze zm.; dalej: ustawa o ARiMR.

5 Wyroki NSA: z 24 kwietnia 2024 r., I GSK 440/23; z 25 kwietnia 2024 r., | GSK 262/23; wszystkie
orzeczenia sadéw administracyjnych powotane w artykule sa dostepne w CBOSA.
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i nie moze by¢ stosowany do oceny zachowania terminu, o ktérym mowa w § 13zo
ust. 3 zdanie 1 tego rozporzadzenia”. W ramach tego stanowiska akcentuje sie,
Ze unormowanie to ,,pozostaje w sprzecznosci z trescig art. 57 § 5 k.p.a., ktory re-
guluje przypadki, kiedy termin uwaza sie za zachowany. Nastepuje to wdwczas,
gdy przed jego uptywem pismo zostato (...) wystane na adres do doreczen elek-
tronicznych organu administracji publicznej (...) [lub] nadane w polskiej placéwce
pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu Prawa pocztowego””¢. W wy-
rokach tych szeroko odwotuje sie do konstytucyjnych zasad stanowienia prawa,
zasady demokratycznego panstwa prawnego, przewidywalnosci regulacji praw-
nych, pewnosci obrotu prawnego i budowania zaufania obywateli do organdéw
panstwowych®. Stosowna analiza prawna dwdch sprzecznych ze soba stanowisk
znajdujacych odzwierciedlenie w najnowszym orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym moze przyczyni¢ sie w przysztosci do ujednolicenia linii orzeczniczej w tym
zakresie, przy czym zaznaczenia wymaga, ze oba stanowiska prezentowane w ana-
lizowanym orzecznictwie sg solidnie uargumentowane, a przyznanie pierwszen-
stwa jednemu z nich bedzie w istocie rozstrzygnieciem pomiedzy formalistycznym
a argumentacyjnym modelem orzecznictwa nastawionym na rozwigzanie za-
gadnienia prawnego z odwotaniem sie do konwencyjnych lub konstytucyjnych
zasad og6lnych'.

2. Charakter prawny terminu do ztozenia wniosku o przyznanie
pomocy finansowej dla producentéw rolnych

W swietle § 13zo ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego ARIMR ,W 2022 r.
Agencja udziela pomocy finansowej na realizacje innych zadan wynikajacych z po-
lityki panistwa w zakresie rolnictwa i rozwoju wsi (...) producentowi rolnemu: 1)
ktéoremu zostal nadany numer identyfikacyjny w trybie przepiséw o krajowym
systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji
wnioskéw o przyznanie ptatnosci, 2) bedacemu mikroprzedsiebiorstwem, matym
albo $rednim przedsiebiorstwem (...), 3) ktéremu zagraza utrata ptynnosci finan-
sowej w zwiazku z ograniczeniami na rynku spowodowanymi epidemig COVID-19,
4) ktéry do dnia ztozenia wniosku o te pomoc ztozyl wniosek o przyznanie plat-
nosci w rozumieniu przepiséw o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bez-
posredniego w 2022 r. — na dofinansowanie zakupu w okresie od dnia 1 wrzes$nia
2021 r. do dnia 15 maja 2022 r. nawozéw mineralnych innych niz wapno nawozowe
i wapno nawozowe zawierajace magnez od podmiotéw prowadzacych dziatalnosc¢
w zakresie obrotu lub sprzedazy nawozéw”.

¢ Wyrok NSA z 28 lutego 2024 r., I GSK 238/23.

7 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, Dz.U. z 2025 r. poz. 366 ze zm.

8 Wyrok NSA z 28 lutego 2024 r.,  GSK 238/23.

9 J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie zasad naczelnych konstytucji przez sqdy administracyjne,
ZNSA 2011, nr 3, s. 35 i nast.

10 M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sqdowoadministracyjnej a normy prawa admini-
stracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 232 i nast.
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Tego rodzaju pomoc ,,jest przyznawana 1) na wniosek producenta rolnego zto-
zony do kierownika biura powiatowego Agencji wlasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania albo siedzibe producenta rolnego na formularzu opracowanym i udo-
stepnionym przez Agencje na jej stronie internetowej; 2) w wysokosci ustalonej
zgodnie z [§ 13zo] ust. 7-9” rozporzadzenia wykonawczego ARiMR (§ 13zo ust. 2
rozporzadzenia wykonawczego ARiMR).

Stosownie dotresci § 13zo ust. 3rozporzadzeniawykonawczego ARiMR wniosek
ten ,,sktada sie raz do dnia 31 maja 2022 r. Za date zlozenia wniosku uznaje sie
date wptywu tego wniosku do biura powiatowego Agencji wtasciwego ze wzgledu
na miejsce zamieszkania albo siedzibe producenta rolnego”. W przypadku ztozenia
wspomnianego wniosku ,,po dniu 31 maja 2022 r. nie wszczyna sie postepowania
w sprawie przyznania pomocy” (§ 13zo ust. 4 rozporzadzenia wykonawczego
ARiIMR).

Konstrukcja terminu do jednorazowego ztozenia wniosku o przyznanie pomocy
finansowej pod rygorem odmowy wszczecia postepowania w sprawach przyznania
pomocy zostata zastosowana przez prawodawce rozporzadzeniowego w wielu kate-
goriach spraw tego rodzaju. Wytacznie jezykowa analiza przepiséw ustanawiajacych
tego typu temporalna przeszkode do wszczecia postepowania na wniosek strony
prowadzi do konkluzji, ze terminy te majg charakter materialnoprawny, skoro ich
naruszenie skutkuje niedopuszczalnoscia wszczecia postepowania w sprawie przy-
znania pomocy finansowej. Nie negujac zasadnosci takiej kwalifikacji normatywnej,
nie mozna jednak pomina¢ zagadnienia dopuszczalnosci tego rodzaju definitywnego
zamkniecia drogi administracyjnej do zatatwienia sprawy w przepisach rozporza-
dzenia wykonawczego do ustawy, ktdre w tym zakresie zdaja sie naruszaé ustawowe
zasady udzielania tego rodzaju pomocy, a ponadto wykraczaja poza podstawe dele-
gacyjng wynikajaca z zacytowanego wczesniej art. 4 ust. 6 ustawy o ARiMR. Ana-
liza tego przepisu uzasadnia jednak poglad, ze w zakresie delegacji do okreslenia
warunkdéw i trybu udzielania wsparcia nie miesci sie upowaznienie Rady Ministrow
do ustanawiania takich warunkéw materialnoprawnych, ktére nie majq bezposred-
niego zwiazku z zasadami udzielania wsparcia i w sposob dowolny blokujg sama
mozliwo$¢ ubiegania sie o pomoc, a jednoczesnie przez powigzanie ze szczegdlnym
trybem rozpatrzenia wniosku powoduja nieproporcjonalne ograniczenie lub pozba-
wienie praw potencjalnych adresatéw pomocy. W wniosek sktada sie bowiem raz
do 31 maja 2022 r., natomiast za date zlozenia wniosku uznaje sie date wpltywu tego
wniosku do biura powiatowego Agencji wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamiesz-
kania albo siedzibe producenta rolnego. Taka regulacja w zatozeniu Rady Ministréw
miata wylaczyé ewentualnosé zastosowania art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. do terminu wnio-
skowego, aczkolwiek rozwiazanie to koliduje z zakresem upowaznienia ustawo-
wego oraz z zasadami ustawowymi udzielania wsparcia finansowego, nie moze wiec
by¢ uznane przez sad administracyjny za prawidtowe ze wzgledu na sprzecznos¢
z przepisami wspomnianej ustawy oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji'’. W tej sytuacji

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja.
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sad administracyjny powinien uznaé¢ mozliwos¢ zastosowania art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a.
albo bezposrednio, albo w razie uznania terminu do zlozenia wniosku za termin ma-
terialnoprawny w drodze analogii.

Charakter prawny terminu, o ktérym mowa, podlegat stosownej ocenie prawnej
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W wyroku NSA z 28 lutego 2024 r.,
I GSK 238/23 stwierdzono: ,Przedmiotem sporu w rozpoznawanej sprawie jest to,
czyregulacja art. 57 § 5 k.p.a. dotyczaca czynnosci, ktérych dokonanie oznacza zto-
zenie pisma z zachowaniem terminu, jest uchylona przez § 13zo ust. 314 rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 27 stycznia 2015r. (...)”. Odnoszgc sie do istoty sporu
W niniejszej sprawie, zwrécono szczegdlna uwage na specyfike sadowego procesu
stosowania prawa!?. Reguly celowo$ciowe oraz funkcjonalne wystepujg najcze-
Sciej w doktrynie i orzecznictwie jako element wyktadni pozajezykowej, niesylogi-
stycznej, ale ukierunkowanej na rozwigzanie konkretnego zagadnienia prawnego
z wykorzystaniem argumentacyjnego modelu sgdowego stosowania prawa z pierw-
szorzednym uwzglednieniem funkcji sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci'®.
Zaznaczono przy tym, ze ,Niezawistos¢ sedziowska, bedgca fundamentalng prze-
stanka sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, w zasadniczym stopniu oddziela
od siebie typ sadowego stosowania prawa od typu administracyjnego stosowania
prawa (stosowania prawa przez organy administracji publicznej) ze wzgledu na ro-
dzaj podlegtosci normom prawnym. W unormowaniu kompetencji sadu prymat
maja normy Konstytucji, ustaw i réwnorzednych im uméw miedzynarodowych
oraz prawa europejskiego. «Sad wtadny jest oceni¢ w rozpoznawanej sprawie zgod-
nos¢ z ustawa przepisow aktéw wykonawczych, jest umocowany do wnoszenia
pytan prawnych do TK dotyczacych konstytucyjnosci przepiséw ustawowych
i aktéw wykonawczych, jak réwniez uprawniony do wystepowania z pytaniami
w kwestiach prejudycjalnych do TSUE. Tworzy to rozlegta i doniostq z punktu wi-
dzenia praworzadnosci ptaszczyzne badania zgodnosci z prawem dziatalnosci ad-
ministracji publicznej. W typie administracyjnym stosowania prawa kompetencja
organu administracyjnego dzialajacego jako organ witadzy publicznej o charak-
terze wykonawczym jest wyznaczana innym rodzajem zadan i funkcji, ktére majq
by¢ realizowane wylacznie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji).
Organy administracyjne w sprawach indywidualnych lub generalnych obowiazuje
stosowanie norm wywodzonych z calej hierarchicznej struktury zrédet prawa po-
wszechnie obowiazujacego, bez umocowania ich do oceny zgodnosci przepiséw
aktow nizszej rangi z wyzszymi ani tez w granicach catego systemu»'4"1°.

12 'W. Kalin, J. Kiinzli, The Law of International Human Rights Protection, Oxford University Press
2019, s. 3inast.

13 1. Leszczynski, Wyktadnia celowosciowo-funkcjonalna przepisow prawa administracyjnego, w:
System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 4, L. Leszczynski,
M. Zirk-Sadowski, B. Wojciechowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 284
inast.

14 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyj-
nych, Warszawa 2009, s. 83.

15 Wyrok NSA z 28 lutego 2024 r., 1 GSK 238/23.
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Tradycyjny i przewazajacy w sadach model orzecznictwa osadza sie na wy-
ktadni jezykowej oraz dotychczasowej judykaturze. Swiadczy to w pewnym stopniu
o zachowawczym podejsciu do konstrukeji uzasadnien orzeczen sadowych, rzadko
odwotujacych sie do zasad ogdlnych konwencyjnych i konstytucyjnych, czy tez
okreslonych wartosci pozaprawnych. Stosowanie wyktadni jezykowej sylogi-
stycznej niejednokrotnie prowadzi do zawezenia wypowiedzi prawodawcy w kie-
runku $cisle jezykowego znaczenia analizowanego unormowania. W ustawach
sporadycznie wystepuja preambuty okreslajace cel, jaki przyswiecal ustawodawcy,
a ich uzasadnienie czesto fragmentarycznie, wybidrczo ttumaczy cel uchwalenia
danego aktu prawnego. To z kolei pozbawia sedziéw stosujacych takie przepisy
mozliwo$ci prostego i precyzyjnego odczytania zalozen oraz intencji prawodawcy.
Zwraca sie jednak uwage, ze elementy argumentacyjne moga by¢ wykorzystywane
w uzasadnieniach orzeczen sadéw chocby przez umieszczenie wiekszej liczby od-
wotan do ogdlnych zasad konstytucyjnych i prawa europejskiego, a takze dyrektyw
opartych na do$wiadczeniu zyciowym, wewnetrznym poczuciu sprawiedliwosci
czy sumieniu. Ogélnego celu regulacji prawnych mozna przy tym upatrywac ,,w ak-
sjologicznych uwarunkowaniach legis ratio niektérych aktéw prawnych”6.

Sad, rozstrzygajac dana sprawe, moze zawsze powotac sie na bardziej ogdlny
cel, ktéry towarzyszyt ustawodawcy przy konstruowaniu danej regulacji prawne;j.
Dopuszczalna, a nawet pozadana, jest poszerzona analiza danej kwestii prawnej
z odwotaniem sie do wartosci pozaprawnych. Niejednokrotnie w dowodzeniu
swoich racji liczy sie przede wszystkim sita argumentu, w szczegdlnosci wéwczas,
gdy odkodowanie znaczenia danego przepisu nie jest proste i wymaga siegniecia
do pewnych zasad ogélnych konstytucyjnych, konwencyjnych, czy nawet dyrektyw
pozaprawnych?’. Zdarza sie bowiem, Ze orzeczenie zgodne z prawem jest nie-
sprawiedliwe, a stojgce w sprzecznosci z literalnym brzmieniem przepisu speinia
wymog sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy. Cel danego aktu prawnego odko-
dowywany przez sedziego w procesie orzekania wynika czesto nie tylko z zasad
logiki, gdyz sedzia moze nadrzedny cel danego aktu prawnego okresli¢ réwniez
na podstawie posiadanej wiedzy ogdlnej oraz doswiadczenia zawodowego i zycio-
wego, czasem nawet Swiatopogladu lub ludzkiego sumienia. Takie rozumienie wpi-
suje sie we wspodlczesna role sedziego jako nie tyko sedziego ,ustawowego”, lecz
takze sedziego konstytucyjnego, europejskiego i konwencyjnego, bedacego autory-
tatywnym przedstawicielem wtadzy sadowniczej, a nie jedynie wyrazicielem woli
ustawodawcy zwyklego'®.

Sad administracyjny przy rozpoznawaniu sprawy dokonuje kontroli dziatal-
nosci administracji publicznej jednoczesnie w dwéch wymiarach: wewnetrznym
i zewnetrznym!®. W wymiarze zewnetrznym sad w ramach swojej kompetencji
do stosowania prawa, znacznie szerszej uwaga zasadna niz kompetencja organéw

16 M. Kowalski, Prawo pomocy w systemie ochrony praw cztowieka, Warszawa 2013, s. 222.

17 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 428-429.

18 P, Tuleja, Dlaczego sedzia nie moze by¢ ustami ustawy? Prawa cztowieka a ustrojowa pozycja sqdu,
w: Dylematy wokét prawa do sqdu, red. J. Ciapata, R. Piszko, A. Pyrzynska, Warszawa 2022, s. 91.

¥ A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Pearson 2017, s. 3 i nast.
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administracji publicznej, ustala swoje wtasne stanowisko co do stanu prawnego
sprawy w odniesieniu do stanu faktycznego ustalonego przez organy. Sad przy
ustalaniu stanu prawnego sprawy korzysta ze szczegdlnych podstaw do badania
mocy obowigzujacej przepiséw w hierarchii Zrédet prawa oraz do tworzenia pod-
staw prawnych ochrony publicznych praw podmiotowych i porzadku prawnego
w znacznie rozleglejszym zakresie niz organy administracji publicznej?®. Dzieki
temu sad administracyjny uwzglednia niejednokrotnie szerszg i bardziej po-
glebiona skale wartosci chronionych w poréwnaniu z tg, ktéra jest lub moze by¢
uwzgledniana w dziatalno$ci administracji publicznej?.

W cytowanym wyroku z 28 lutego 2024 r., I GSK 238/23 NSA stwierdzil,
ze w pierwszej kolejnosci ,nalezy rozwazy¢, czy § 13zo ust. 3 i 4 rozporzadzenia
(...) [wykonawczego ARiMR] miesci sie w zakresie delegacji sformutowanej w art. 4
ust. 6 ustawy (...) [o ARiIMR]. Stosownie do tresci art. 4 ust. 6 tej ustawy, Rada
Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy zakres i sposoby reali-
zacji zadan wymienionych w ust. 1 (miedzy innymi wspierania realizacji zadan
wynikajacych z polityki panstwa w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi, rynkéw rol-
nych i przetwérstwa produktéw rolnych lub ze Wspdlnej Polityki Rolnej lub w za-
kresie objetym dzialem administracji rzadowej — rybotéwstwo lub Instrumentu
na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci), w tym warunki i tryb udzielania
wsparcia w ramach tych zadan, majac na wzgledzie priorytety polityki panstwa
w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych oraz efektywne wykorzy-
stanie srodkéw finansowych. Zgodnie z § 13zo ust. 3 rozporzadzenia, wniosek,
o ktérym mowa w ust. 2 (czyli wniosek producenta rolnego o udzielenie pomocy
finansowej na realizacje okreslonych zadan wynikajacych z polityki panstwa w za-
kresie rolnictwa i rozwoju wsi), sktada sie raz do dnia 31 maja 2022 r. Za date zto-
zenia wniosku uznaje sie date wptywu tego wniosku do biura powiatowego Agencji
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedzibe producenta rolnego.
Zgodnie z § 13 ust. 4 rozporzadzenia, w przypadku zlozenia tego wniosku po dniu
31 maja 2022 r. nie wszczyna sie postepowania w sprawie przyznania pomocy.

,Delegacja ustawowa dla Rady Ministréw obejmuje okreslenie szczegdtowego
zakresu i sposobdw realizacji zadan Agencji wymienionych w art. 4 ust. 1 ustawy
o ARIMR, w tym warunkdw i trybu udzielania wsparcia w ramach tych zadan.
Okreslenie w § 13zo ust. 3 zdanie 1 rozporzadzenia, ze wniosek producenta rolnego
o udzielnie pomocy finansowej sktada sie raz do dnia 31 maja 2022 r., oznacza,
iz wprowadzono ograniczenie ilosciowe i terminowe co do mozliwosci sktadania
tego rodzaju wnioskéw. Ograniczenie to miesci sie w zakresie delegacji usta-
wowej, oznacza bowiem okreslenie warunkdéw i trybu udzielania wsparcia. Nie-
watpliwie okre$lony w § 13zo ust. 3 zdanie 1 rozporzadzenia termin do ztozenia
wniosku o udzielenie pomocy finansowej jest terminem materialnoprawnym,
ktérego uchybienie powoduje wygasniecie uprawnienia i ktéry nie moze zostac

20 R.K.M. Smith, International Human Rights Law, Oxford University Press 2018, s. 83 i nast.
21 M. Kowalski, Wptyw technologii na konstrukcje uzasadnier orzeczen sqdow administracyjnych,
,Prawo i Wiez” 2023, t. 47, nr 4, s. 266-279.
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przywrdcony. Natomiast w § 13zo ust. 3 zdanie 2 rozporzadzenia Rada Ministréw
wskazata, ze zachowanie tego terminu materialnoprawnego oznacza wplyw
wniosku o udzielenie pomocy finansowej do biura powiatowego Agencji witasci-
wego ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedzibe producenta rolnego przed
uplywem tego terminu. Ta ostatnia regulacja pozostaje w sprzecznosci z trescia
art. 57 § 5 k.p.a., ktory reguluje przypadki, kiedy termin uwaza sie za zachowany.
Nastepuje to, jezeli przed jego uptywem pismo zostato: 1) wystane na adres do do-
reczen elektronicznych organu administracji publicznej (...); 2) nadane w polskiej
placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy (...) — Prawo
pocztowe (...) albo placéwce pocztowej operatora swiadczacego pocztowe ustugi
powszechne w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji
Szwajcarskiej albo panistwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym; 3) zto-
zone w polskim urzedzie konsularnym; 4) ztozone przez zolnierza w dowddz-
twie jednostki wojskowej; 5) ztozone przez czlonka zatogi statku morskiego ka-
pitanowi statku; 6) zlozone przez osobe pozbawiong wolnosci w administracji
zaktadu karnego.

,Delegacji ustawowej dotyczacej okreslenia w rozporzadzeniu warunkow
i trybu udzielania wsparcia w ramach realizacji zadann Agencji nie mozna odczy-
tywadé w ten sposéb, ze upowaznia ona Rade Ministréw do uchylenia w drodze aktu
podustawowego (aktu wykonawczego) obowiazywania w tym zakresie przepiséw
ustawowych — przepisow art. 57 § 5 k.p.a. Nalezy podkresli¢, ze § 13zo ust. 3 (...)
[rozporzadzenia wykonawczego ARIMR] (...) jakkolwiek reguluje kwestie nale-
zacy do trybu udzielania wsparcia w ramach realizacji zadan Agencji, to nie jest
on jednak przepisem odrebnym w rozumieniu art. 10a ust. 1 ustawy o ARIMR,
ktéry mogtby wylgczyé zastosowanie przepiséw k.p.a. (w tym art. 57 § 5) do pro-
wadzonych przed organami Agencji postepowan indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji. Takie wylaczenie stosowania przepisow k.p.a. mogtoby nastapic¢
wylacznie w drodze ustawy™?. Z tego powodu przepis § 13zo ust. 3 zdanie 2 roz-
porzadzenia (...), jako wydany z naruszeniem regut hierarchicznej zgodnosci norm
prawnych, nie ma mocy obowigzujacej w hierarchii Zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego i nie moze by¢ stosowany do oceny zachowania terminu, o ktérym
mowa w § 13zo ust. 3 zdanie 1 tego rozporzadzenia. W tym zakresie znajduje bo-
wiem zastosowanie art. 57 § 5 k.p.a.”?.

Podobne stanowisko zawarto w wyroku NSA z 27 marca 2024 r., I GSK 390/23,
ktérym Sad ten uchylit zaskarzony wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 8 grudnia 2022 r., VIII SA/Wa 852/22 oraz uchylit zaskarzone po-
stanowienie oraz poprzedzajace je postanowienie Kierownika Biura Powiatowego
ARiIMR w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania w sprawie udzielenia po-
mocy finansowej. Jak podat NSA, ,zgodnie z § 13zo ust. 1 i ust. 2 rozporzadzenia

22 B. Skwara, Rogporzqdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2010, s. 163 i nast.
% Wyrok NSA z 28 lutego 2024 r., 1 GSK 238/23.
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ARiIMR udziela pomocy finansowej producentowi rolnemu na dofinansowanie
zakupu w okresie od dnia 1 wrzesnia 2021 r. do dnia 15 maja 2022 r. nawozéw
mineralnych innych niz wapno nawozowe i wapno nawozowe zawierajace ma-
gnez od podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie obrotu lub sprzedazy
nawozéw na wniosek producenta rolnego zlozony do kierownika biura powiato-
wego Agencji wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania albo siedzibe produ-
centa rolnego na formularzu opracowanym i udostepnionym przez Agencje na jej
stronie internetowej. Stosownie do ust. 3 rozporzgdzenia, wniosek, o ktérym mowa
w ust. 2, sktada sie raz do dnia 31 maja 2022 r. Za date ztozenia wniosku uznaje sie
date wptywu tego wniosku do biura powiatowego Agencji wlasciwego ze wzgledu
na miejsce zamieszkania albo siedzibe producenta rolnego. W mysl ust. 4, w przy-
padku zlozenia wniosku, o ktérym mowa w ust. 2, po dniu 31 maja 2022 r. nie
wszczyna sie postepowania w sprawie przyznania pomocy”.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze wydajac rozporzadzenie wy-
konawcze ARiIMR, ,Rada Ministrow (...) zawarla w nim regulacje szczegdlne
w stosunku do k.p.a. dotyczace zachowania terminéw do dokonania czynnosci
przewidzianych przepisami k.p.a. Zgodnie z trescig art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,
rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upo-
waznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Tak
wiec Rada Ministréw zostata upowazniona do okreslenia, w drodze rozporza-
dzenia, szczegdlowego zakresu i sposobdw realizacji zadann wymienionych w ust. 1
ustawy, w tym warunkéw i trybu udzielania wsparcia w ramach tych zadan, majac
na wzgledzie priorytety polityki panstwa w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi
i rynkow rolnych oraz efektywne wykorzystanie srodkéw finansowych.

»(...) oznacza to, Zze upowaznienie ustawowe nie obejmuje prawa do odmien-
nego ustalenia terminéw do dokonania czynnosci przewidzianych przepisami tego
Kodeksu postepowania administracyjnego, niz przyjete w tej ustawie. Zgodnie
z art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. termin uwaza sie za zachowany, jezeli przed jego uptywem
pismo zostalo nadane w polskiej placéwce pocztowej (...). Powyzsze prowadzi
do wniosku, ze okreslenie w rozporzadzeniu terminéw nie jest objete delegacjg
ustawowa z art. 4 ust. 6 ustawy. Terminéw nie nalezy bowiem utozsamiac¢ ani z wa-
runkami (przestankami materialnymi), ani z trybem (kolejnosciag czynnosci), kto-
rych zachowanie prowadzi do zatatwienia sprawy. W takim za$ przypadku, z po-
wodu uregulowania tej kwestii wbrew dyspozycji art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP,
przepis § 13zo ust. 3 zd. 2 (tj. w czesci okreslajacej date wptywu wniosku do Agencji
jako réwnoznaczna ze ztozeniem wniosku) nie moze by¢ uznany za spetniajacy cel
wykonania ustawy zawierajacej delegacje do jego wydania, bowiem wykracza poza
te delegacje. Natomiast regulacje zawarte w rozporzadzeniu wydanym przy wyko-
rzystaniu delegacji ustawowej, ktére nie maja jednoznacznego, $cistego odniesienia
do tresci tej delegacji, nie moga by¢ stosowane?*.

24 Por. wyrok NSA z 8 wrze$nia 2021 r., I GSK 602/21.
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,Co wiecej, jako przepis nizszej rangi, a jednoczesnie sprzeczny z obowiazuja-
cymi ustawami, tj. k.p.a., nie moze on w zaden sposéb wptynaé¢ na zmiane zasad
okreslonych w aktach normatywnych wyzszego rzedu. W sytuacji, gdy ta sama
kwestia jest w sposéb odmienny regulowana ustawq oraz przepisem nizszej rangi —
tj. rozporzadzeniem, nalezy poming¢ tres¢ rozporzadzenia i stosowad przepis rangi
ustawowej (...). Przyjecie takiego zalozenia oznacza, ze wniosek strony nadany
31 maja 2022 r. w placéwce pocztowe]j operatora wyznaczonego zlozony zostal
z zachowaniem terminu wynikajacego z § 13zo ust. 3 zd. 1 rozporzadzenia, wi-
nien zatem by¢ merytorycznie rozpoznany, gdyz nie byto podstaw do zastosowania
ust. 4 tego przepisu, uprawniajgcego organ do odmowy wszczecia postepowania”?,

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit przy tym, ze ,wprowadzenie prze-
pisami rozporzadzenia odmiennych zasad zachowania terminu do dokonania
czynnosci niz obowiazujace w wielu réznych procedurach i powszechnie znane,
stosowane i utrwalone w swiadomosci spotecznej, wskazuje na biurokratyczny
zamiar ograniczenia przyznania pomocy, a nie taki powinien by¢ cel dziatania
Agencji. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 do zadan tych nalezy np. wspieranie inwe-
stycji w rolnictwie czy przedsiewzie¢ zwiazanych ze wznowieniem produkcji w go-
spodarstwach rolnych, w ktérych wystapity szkody spowodowane sita wyzsza,
a wiec m.in. szeroko rozumiana pomoc rolnikom. Zastawianie na nich swego ro-
dzaju «proceduralnych putapek» celowi temu niewatpliwie nie stuzy.

»Zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji, sedziowie w sprawowaniu swojego
urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Oznacza to, ze sad
administracyjny jest wyposazony takze w kompetencje do kontroli legalnosci aktu
podustawowego i moze odmdéwié zastosowania zawartych w nim przepiséw w in-
dywidualnej sprawie sadowoadministracyjnej, ktére w jego ocenie naruszaja prze-
pisy hierarchicznie nadrzedne. Z tego wlasnie uprawnienia skorzystat Sad w przed-
miotowej sprawie, odmawiajac zastosowania § 13zo ust. 3 rozporzadzenia”?®.

W podobnym duchu wypowiedziat sie NSA réwniez w wyroku z 6 lutego 2025 1.,
I GSK 1407/21, w ktérym wskazatl, ze brak decyzji powiatowego lekarza wetery-
narii o nakazie zabicia lub poddania ubojowi poszczegoélnych gatunkéw drobiu,
o ktérej mowa w rozporzadzeniu w sprawie realizacji przez ARiIMR zadan zwiaza-
nych z ustanowieniem nadzwyczajnych srodkéw wspierania rynku w sektorach jaj
i miesa drobiowego?, nie mdgt zosta¢ uznany za przeszkode w ubieganiu sie przez
producenta o rekompensate, skoro jego gospodarstwo objete zostalo srodkami
w zakresie zdrowia zwierzat i sSrodkami weterynaryjnymi, a straty w gospodar-
stwie drobiarskim mogty powstac réwniez wskutek zakazu przemieszczania drobiu
i braku zgody na wprowadzenie nowych ptakéw do fermy. W uzasadnieniu wska-
zano m.in., ze ,W procesie wyktadni konieczne jest (...) uwzglednienie pierwszen-
stwa regulacji wspdlnotowych i interpretowanie przepiséw krajowych w zgodzie

% Wyrok NSA z 27 marca 2024 r., I GSK 390/23.

2 Tamze.

%7 § 51 § 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 maja 2019 r. w sprawie realizacji przez
Agencje Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa zadan zwigzanych z ustanowieniem nadzwyczajnych
srodkéw wspierania rynku w sektorach jaj i miesa drobiowego, Dz.U. poz. 1066.
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z przepisami wspolnotowymi. Normy prawa wspélnotowego powinny wywieraé
w catosci whasciwe im skutki, a sad krajowy powinien zapewnic pelng skutecznosc
przepisow wspolnotowych i ochrone uprawnien wynikajacych z tego prawa dla jed-
nostek, odmawiajac zastosowania jakiegokolwiek przepisu prawa krajowego, ktory
bylby ewentualnie z nim sprzeczny, bez oczekiwania na rzeczywiste zniesienie,
przez uprawnione do tego organy krajowe, ewentualnych przepiséw krajowych
stojacych na przeszkodzie bezposredniemu zastosowaniu norm wspdélnotowych
(...)"%8. Precyzyjnie wskazano, ze istota sprawy , sprowadzata sie do ustalenia, czy
Rada Ministréw mogta okresli¢ inne, dodatkowe warunki wyptaty producentom
rolnym rekompensaty wzgledem regulacji zawartych w art. 2 rozporzadzenia wy-
konawczego Komisji (UE) 2018/1507, w tym uzaleznié ja od uprzedniego wydania
decyzji przez powiatowego lekarza weterynarii”?.

Z kolei odmienne podejscie zaprezentowano w wyrokach NSA z 24 kwietnia
2024 r., I GSK 440/23 oraz z 25 kwietnia 2024 r., I GSK 262/23, w ktérych wska-
zano, ze odnosnie do zagadnienia ,,podziatu terminéw ustawowych na materialne
i procesowe, zasadnicze znaczenie w literaturze przedmiotu przyznawane jest kry-
terium skutkéw prawnych ich uchybieniu. Uchybienie terminowi materialnemu
powoduje wygasniecie praw lub obowigzkéw o charakterze materialnym. Jest
to bowiem okres, w ktérym moze nastapi¢ uksztattowanie praw lub obowigzkéw
jednostki w ramach administracyjnoprawnego stosunku materialnego. Po jego
uplywie stosunek ten nie moze zosta¢ nawigzany, postepowanie nie moze byc
wszczete, a wszczete jako bezprzedmiotowe podlega umorzeniu. Natomiast uchy-
bienie terminowi procesowemu powoduje bezskutecznos¢ czynnosci prawnej0”s!.
Podstawowa réznica miedzy terminem materialnym a terminem procesowym spro-
wadza sie zatem w gruncie rzeczy do odmiennych skutkéw prawnych uchybienia
obu rodzajom termindéw. Uchybienie terminowi materialnemu wywotuje skutek
prawny w postaci wygasniecia praw lub obowigzkéw o charakterze materialnym.
,Przywrocenie terminu prawa materialnego jest dopuszczalne, ale tylko wéwczas,
gdy taka mozliwo$é przewidujg przepisy okreslajace dany termin”*2. W pozosta-
tych przypadkach terminy te nie sa przywracane®:. W tym swietle NSA stwierdzit,
ze skoro § 13 ust. 4 rozporzadzenia wykonawczego ARIMR ,przewiduje skutek
w postaci odmowy wszczecia postepowania, to termin okreslony w ust. 3 przed-
miotowego paragrafu nalezy zaliczy¢ to terminéw materialnych”34. Istotny jest
takze ,,moment zdarzenia, w zwigzku z ktérym rozpoczyna sie bieg terminu. Jezeli
ma ono miejsce w trakcie postepowania, to z reguty mamy do czynienia z terminem

2 Wyrok NSA z 6 lutego 2025 r., I GSK 1407/21.

2 Tamze.

30 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 353 i 354.

31 Wyroki NSA: z 24 kwietnia 2024 r., I GSK 440/23; z 25 kwietnia 2024 r., I GSK 262/23.

32 Uchwala sktadu pieciu sedziéw NSA z 14 pazdziernika 1996 r., OPK 19/96, ONSA 1997, nr 2,
poz. 65.

33 M. Kowalski, Terminy w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Wroctaw
2013, s. 75.

34 Wyroki NSA: z 24 kwietnia 2024 r., I GSK 440/23; z 25 kwietnia 2024 r., I GSK 262/23.
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procesowym, a jezeli przed jego wszczeciem, to z terminem materialnym. Do ter-
mindéw prawa materialnego mozna zakwalifikowaé terminy do dochodzenia upraw-
nienia administracyjnego lub do podjecia czynnosci stuzacej zachowaniu takiego
uprawnienia. Ich uchybienie uniemozliwia skuteczne domaganie sie przyznania
tego uprawnienia lub dalszego z niego korzystania®*. Omawiany termin niewat-
pliwie stanowi zdarzenie, z uptywem ktérego wszczecie postepowania staje sie nie-
mozliwe, a w konsekwencji tego rolnik traci uprawnienie do uzyskania pomocy.
W orzecznictwie problemem odréznienia terminu prawa materialnego od terminu
o charakterze procesowym zajmowat sie NSA w uchwale z 29 pazdziernika 2012 r.,
sygn. akt IT GPS 3/123¢, w ktérej stwierdzit, ze «Jezeli termin (jego niezachowanie)
ma wplyw na sytuacje materialnoprawna podmiotu, ktérego dotyczy, przez to,
ze np. powoduje wygasniecie lub ograniczenie jego praw lub obowiazkéw o charak-
terze materialnoprawnym, to mamy do czynienia z terminem materialnym. Z kolei
terminy procesowe sa terminami dotyczacymi czynnosci procesowych, podejmo-
wanych przez podmioty postepowania administracyjnego (sadowego) w celu wy-
wotlania okreslonych skutkéw dla tego postepowania (procesu)».

,Z kolei w wyroku z dnia 15 lipca 2008 r., sygn. akt IT GSK 256/08 NSA zwrdcit
uwage, ze: «Istotnym Kkryterium rozréznienia rodzaju terminu na gruncie kon-
kretnej sprawy powinno by¢ to, czy jego uchybienie wylacza, lub nie, powstanie
stosunku prawnego materialnego, czy tez ogranicza sie jedynie do bezskutecznosci
procesowej czynnosci, co moze dopiero wptywaé na sytuacje materialnoprawna
jednostki». Wwyroku z dnia 3 czerwca 2014 r., sygn. akt I GSK 560/13 NSA przyjat
natomiast, ze przez termin prawa materialnego nalezy rozumie¢ «ustanowiony
przepisem prawa materialnego termin do dokonania okreslonej czynnos$ci nie-
zwigzanej z toczacym sie postepowaniem administracyjnym»*’. W orzecznictwie
zaznaczono rowniez, ze o charakterze danego przepisu i terminu nie przesadza,
w jakim akcie normatywnym sie on znajduje, zwlaszcza w sytuacji, gdy taki akt
obok przepiséw prawa materialnego zawiera tez przepisy proceduralne. Miaro-
dajne beda bowiem zawsze przedmiot i tres¢ tego przepisu®. Przy czym przepisy
prawnomaterialne miatyby regulowaé bezposrednio stosunki administracyjno-
prawne oraz wynikajace z nich roszczenia (naktadanie obowigzkéw lub przyzna-
wanie uprawnien), za$ przepisy procesowe jako normy instrumentalne okresla¢
droge i sposéb dochodzenia uprawnien wynikajacych z przepiséw materialnych”*’.
Co do zasady ,,Do dochodzenia uprawnien sktadajgcych sie na okreslone prawo
podmiotowe przewidziane sa terminy materialnoprawne, natomiast dla upraw-
nien (obowigzkow) procesowych — terminy procesowe™?. Stad NSA stwierdzit,
ze ,termin do ztozenia wniosku o przyznanie pomocy finansowej, o ktérym mowa
w § 13zo ust. 3 rozporzadzenia (...) [wykonawczego ARiMR], jest terminem prawa

M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2019, LEX/el.
% ONSAiWSA 2013, nr 1, poz. 2.

% Analogicznie w wyroku NSA z 4 marca 2011 r., II GSK 71/10.

% Wyrok NSA OZ w Katowicach z 24 listopada 1994 r., SA/Ka 1230/94.

39 Wyroki NSA: z 24 kwietnia 2024 r., I GSK 440/23; z 25 kwietnia 2024 r., I GSK 262/23.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 14 grudnia 2010 r., V SA/Wa 1750/10.
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materialnego, ksztattujacym uprawnienie do mozliwos$ci uzyskania pomocy finan-
sowej. Termin prawa materialnego jest terminem, ktéry ogranicza w czasie docho-
dzenie lub realizacje praw podmiotowych, a jego bezskuteczny uptyw powoduje wy-
gasniecie okreslonego prawa podmiotowego lub niemoznos¢ jego realizacji. Termin
prawa materialnego podlega przywréceniu tylko wyjatkowo i jedynie wéwczas,
gdy taka mozliwos¢ przewiduja przepisy okreslajace dany termin. Instytucja przy-
wrdcenia terminu znajduje zastosowanie wylacznie w odniesieniu do terminéw
procesowych ustanowionych dla dokonywania czynnosci procesowych przez
strony i innych uczestnikdw postepowania. Nie maja natomiast charakteru przy-
wracalnego terminy prawa materialnego. W razie uchybienia terminu material-
nego, co do ktérego ustawodawca nie przewidziat dopuszczalnos$ci przywrdcenia
terminu, administracyjny stosunek materialnoprawny nie moze by¢ nawiazany, nie
ma zatem przedmiotu postepowania administracyjnego, postepowanie nie moze
by¢ wszczete, a wszczete jako bezprzedmiotowe podlega umorzeniu™. Dlatego
tez na gruncie tych spraw NSA stwierdzil, ze ,,Skoro sporny termin jest terminem
materialnym, zatem nie mégt mie¢ do niego zastosowania art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a.,
poniewaz przepis ten odnosi sie jedynie do termindw procesowych. Przeciwne sta-
nowisko zostato skrytykowane w doktrynie przedmiotu jako podwazajace nie tylko
istoteifunkcje terminéw prawa materialnego, ale takze ratio ich ustanowienia w po-
szczegolnych dziedzinach prawa administracyjnego, a ponadto jako naduzywajace
technicznych przepiséw procesowych do korygowania norm prawa materialnego*?.
Regulacje zawarte w rozdziale 10 k.p.a. odnoszg sie wylgcznie do termindw usta-
nowionych trescia kodeksu postepowania administracyjnego*™4. W konkluzji obu
wyrokéw stwierdzono zatem, ze ,,do materialnego terminu okreslonego w przepi-
sach § 13zo ust. 3 rozporzadzenia nie moze by¢ stosowany art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a.
Ponadto, zgodnie z art. 10a ust. 1 ustawy (...) [0 ARiIMR], jezeli przepisy ustawy
lub przepisy odrebne nie stanowia inaczej, do postepowan w sprawach indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji stosuje sie przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, z wytaczeniem art. 7, art. 9, art. 10, art. 75 § 1, art. 77 §
1, art. 79a oraz art. 81. Przepis § 13zo ust. 3 rozporzadzenia stanowi w rozumieniu
art. 10a ust. 1 ustawy o ARiMR przepis odrebny, w zwigzku z czym wylaczat on
stosowanie art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. Zdaniem NSA nie jest sprzeczne z wartosciami
konstytucyjnymi ustanawianie terminéw prawa materialnego w akcie podusta-
wowym, o ile regulacja taka nie przekracza upowaznienia zawartego w ustawie.
Analizowane rozporzadzenie (...) [wykonawcze ARiMR] zostalo wydane na pod-
stawie upowaznienia zawartego w art. 4 ust. 6 ustawy o ARiMR, zgodnie z ktérym
Rada Ministréow okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowy zakres i sposoby
realizacji zadan wymienionych w ust. 1, w tym warunki i tryb udzielania wsparcia

4 Wyroki NSA: z 24 kwietnia 2024 r., 1 GSK 440/23; z 25 kwietnia 2024 r., I GSK 262/23.

4 Por. A. Wrébel, komentarz do art. 57, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Ko-
mentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.

4 R. Stankiewicz, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 527.

4 Wyroki NSA: z 24 kwietnia 2024 r., I GSK 440/23; z 25 kwietnia 2024 r.,  GSK 262/23.
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w ramach tych zadan, majac na wzgledzie priorytety polityki panstwa w zakresie
rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych oraz efektywne wykorzystanie srodkow
finansowych. (...) Regulacja rozporzadzenia wprowadzajaca termin na zlozenie
wniosku o pomoc finansowg i przewidujaca okreslony sposéb jego obliczania znaj-
duje sie w granicach ww. delegacji ustawowej, odnosi sie bowiem do trybu udzie-
lania wsparcia™®.

W podsumowaniu jednego z cytowanych wyrokéw NSA stwierdzil: ,Zwa-
zywszy, ze okreSlony w § 13zo ust. 3 rozporzadzenia [wykonawczego ARiIMR]
termin na ztozenie wniosku jest terminem prawa materialnego, nie mozna uznadé,
by sposéb jego obliczania zawarty w zd. 2 tegoz przepisu kolidowat z przepisem
art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. regulujacym sposéb obliczania terminéw procesowych. Nie-
dopuszczalne byloby w zwigzku z tym pominiecie przy ustaleniu zachowania ter-
minu do ztozenia wniosku (...) normy okreslonej w § 13zo ust. 3 zd. 2 rozporza-
dzenia i w jej miejsce zastosowani[e] normy okre$lonej w art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a.™®.

3. Wnioski konicowe

W opracowaniu zaprezentowano stanowiska prawne zawarte w kilku aktual-
nych orzeczeniach sadowoadministracyjnych. Pierwsze dwa wyroki z 28 lutego i 27
marca 2024 r. prezentuja stanowisko, zgodnie z ktérym, jezeli wniosek przysztego
beneficjenta pomocy dla rolnikéw nadany zostal w dniu 31 maja 2022 r. w placéwce
pocztowej, to nalezy przyjaé, ze zostat ztozony z zachowaniem terminu wynikaja-
cego z§ 13zo ust. 3rozporzadzenia wykonawczego ARiMR, a zatem powinien zostaé
merytorycznie rozpoznany, poniewaz nie byto podstaw do zastosowania ust. 4 tego
przepisu, uprawniajacego organ do odmowy wszczecia postepowania. W tych orze-
czeniach NSA podkreslil, ze ,wprowadzenie przepisami rozporzadzenia odmien-
nych zasad zachowania terminu do dokonania czynnosci niz obowiazujace w wielu
roznych procedurach i powszechnie znane, stosowane i utrwalone w §wiadomosci
spotecznej, wskazuje na zamiar ograniczenia przyznania pomocy, a nie taki powi-
nien by¢ cel dzialania Agencji. (...) do zadan tych nalezy np. wspieranie inwestycji
w rolnictwie czy przedsiewzie¢ zwiazanych ze wznowieniem produkcji w gospo-
darstwach rolnych, w ktérych wystapity szkody spowodowane sita wyzsza, a wiec
szeroko rozumiana pomoc rolnikom. Zastawianie na nich swego rodzaju «proce-
duralnych putapek» celowi temu niewatpliwie nie stuzy”. Podzielajac ten poglad,
nalezy dodaé, ze w swietle art. 178 ust. 1 Konstytucji ,,sedziowie w sprawowaniu
swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Oznacza
to, ze sad administracyjny jest wyposazony takze w kompetencje do kontroli legal-
nosci aktu podustawowego i moze odméwi¢ zastosowania zawartych w nim prze-
pisow w indywidualnej sprawie sadowoadministracyjnej, ktére jego zdaniem na-
ruszajq przepisy hierarchicznie nadrzedne™s. Nalezy zwrdci¢ jednoczesnie uwage,

4 Tamze.

46 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2024 r., I GSK 262/23.
47 Wyrok NSA z 27 marca 2024 r., I GSK 390/23.

4 Tamze.
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ze inna jest rola organéw administracji, dziatajacych na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji), a inna - rola sgdu administracyjnego, ktory sprawuje
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, a gdy
rozpatruje sprawe, na pierwszym planie powinien mie¢ na wzgledzie wydanie spra-
wiedliwego orzeczenia.

W mojej ocenie stanowisko zaprezentowane w dwdch kolejnych wyrokach z 24
i 25 kwietnia 2025 r. akcentujace, Ze skoro termin do zlozenia wniosku przez rol-
nika ,,jest terminem materialnym, to nie mégt mie¢ do niego zastosowania art. 57 §
5 pkt 2 k.p.a., poniewaz przepis ten odnosi sie jedynie do terminéw procesowych™?,
jest zbyt formalistyczne i nie uwzglednia specyfiki tego rodzaju spraw ani celuy,
jakim jest wspieranie poszkodowanych producentéw rolnych. Ze swiadomoscig
stanowiska doktrynalnego, zgodnie z ktérym unormowania zawarte w rozdziale
10 k.p.a. (art. 57 k.p.a.) odnosza sie do terminéw ustanowionych trescig Kodeksu
postepowania administracyjnego, uwazam, ze odwotlanie sie do ogoélnych zasad
panstwa prawnego w pierwszych dwéch przedstawionych wyrokach NSA lepiej od-
kodowuje ogdlny cel tej regulacji i potwierdza korzystanie przez sedziéw sagdow ad-
ministracyjnych z argumentacyjnego, a nie jedynie sylogistycznego modelu orze-
kania, niejednokrotnie odbiegajacego od celéw wymiaru sprawiedliwosci.
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Summary

of the article: The legal nature of the deadline for submitting an application for finan-
cial assistance set out in § 13zo(3) of the Regulation of the Council of Ministers on
the detailed scope and methods of performance of certain tasks by the Agency for
Restructuring and Modernisation of Agriculture

The final legal nature of the application for recognition of financial data for agricultural
producers in § 13zo paragraph 3 of the ARiMR implementing regulation causes discrepan-
cies in current court case law. The study presents the legal functions contained in current
administrative court case law, which results in the position transferred by the regulation
of the principle of maintaining the deadline for actions outside of activities in many dif-
ferent procedures and actions known, applied and entrenched in the public consciousness,
on a bureaucratic application for aid, which should not be the goal of administrative actions.
For tasks resulting from the occurrence in agriculture and the connection with production
on agricultural holdings, the source of which is advanced equipment, as well as broadly un-
derstood assistance to farmers. Placing procedural traps on them is not supported by the
overarching objective. In turn, the position presented in the case law emphasizing that since
the deadline for submitting an application by a farmer is a substantive deadline, Article 13
of the Civil Code cannot be applied to it. Article 57 § 5 item 2 of the Code of Administrative
Procedure, because this provision refers to procedural deadlines, is overly formalistic and
does not contain the specification of this type of case and the goal known to be supported
by agricultural producers. Conclusions regarding compliance with general state principles,
which stem from the introduction of case law, are better deciphered by explaining the pur-
pose and confirming that judges use argumentative courts, not just the syllogistic model of
adjudication.

Keywords: deadlines, payments for farmers, administrative proceedings, administra-
tive court
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Ochrona tymczasowa w postepowaniu
administracyjnym i sadowoadministracyjnym
(wybrane zagadnienia na tle orzecznictwa)®

Streszczenie: Podstawowg funkcjg ochrony tymczasowej w prawie administracyjnym
jest zapewnienie rzeczywistej skutecznosci orzeczen co do istoty, czyli orzeczen realizuja-
cych, bezposrednio lub posrednio, relewantne normy prawa materialnego. Srodki ochrony
tymczasowej sa przewidziane zaréowno w Kodeksie postepowania administracyjnego, jak
i w Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Celem niniejszego opraco-
wania jest omowienie kilku wybranych problemdw na tle instytucji ochrony tymczasowej,
ktére znajduja odbicie w biezacym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Ana-
liza tego orzecznictwa pozwolita mi wybrac¢ nastepujace zagadnienia: 1) rozumienie pojecia
,wykonalno$¢” rozstrzygnie¢ w kontekscie instytucji ochrony tymczasowej; 2) mozliwosé
oceny dopuszczalnosci skargi w zwigzku z rozpoznaniem wniosku o wstrzymanie wyko-
nania zaskarzonego aktu lub czynnosci; 3) kryteria brane pod uwage przez sad przy ocenie
zasadnos$ci wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnos$ci, w tym
dopuszczalno$é (a moze obowiazek) wazenia sprzecznych intereséw; 4) dopuszczalno$é
wstepnej oceny zasadnosci skargi w ramach rozpoznawania wniosku o udzielenie ochrony
tymczasowej; 5) mozliwo$¢é odpowiedniego stosowania art. 61 § 3 p.p.s.a. w postepowaniu
wznowieniowym.

Stowa klucze: ochrona tymczasowa w prawie administracyjnym, wykonalnos¢ aktu
lub czynnosci, skuteczna ochrona sagdowa

I. Wprowadzenie

dea potrzeby zapewnienia ochrony okreslonych intereséw stron lub interesu
publicznego w toku postepowania, tj. jeszcze przed wydaniem rozstrzygniecia
co do istoty, jest wspolna dla wszystkich najwazniejszych procedur prowadzo-
nych przez organy wtadzy publicznej?. Ogdlnie rzecz ujmujac, w przypadku tym-

b Artykul stanowi poszerzong wersje referatu wygtoszonego na konferencji sedziéw Izby Ogolno-
administracyjnej NSA, ktéra odbyta sie w dniach 2—-4 czerwca 2025 r. w Tleniu.

2 Jezeli chodzi o postepowania sadowe, to oprdcz wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu
lub czynno$ci w postepowaniu sadowoadministracyjnym (art. 61 § 3 ustawy 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.) mozna tu wspomnie¢ m.in. o instytucji zabezpieczenia roszczen w postepowaniu cy-
wilnym (zob. art. 730 i nast. ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego,
Dz.U. z 2024 r. poz. 1568 ze zm.; dalej: k.p.c.; zabezpieczenie roszczen nie wyczerpuje jednak szero-
kiego katalogu srodkéw prawnych, ktére w nauce procesu cywilnego zaliczane sg do instrumentéw
ochrony tymeczasowej — szerszej na ten temat zob. np. J. Jagiela, Tymczasowa ochrona prawna w po-
stepowaniu cywilnym, Warszawa 2007, rozdziat IV, § 1) czy o $rodkach zapobiegawczych w postepo-
waniu karnym (zob. art. 249 i nast. ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego,
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czasowych srodkéw prawnych chodzi przede wszystkim o to, aby zagwarantowad
rzeczywistg skutecznosc orzeczen co do istoty, czyli orzeczen realizujacych, bez-
posrednio lub posrednio, relewantne normy prawa materialnego. W tym aspekcie
tymczasowe srodki ochrony prawnej nie maja charakteru samodzielnego, ale maja
charakter pomocniczy, stuzebny wobec postepowania gtéwnego®. Prowadzenie
kazdego postepowania rozpoznawczego zwigzane jest bowiem z uptywem okre-
$lonego czasu, niezbednego m.in. na zapewnienie stronom prawa do wystuchania
oraz przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego. Uplyw tego czasu moze
w pewnych przypadkach doprowadzi¢ do tego, ze funkcja danego postepowania
nie zostanie w pelni zrealizowana badz orzeczenie koniczace postepowanie nie
bedzie juz przedstawiaé dla strony takiej wartos$ci, jaka miatoby rozstrzygniecie
natychmiastowe*. Dopuszczenie do takich negatywnych nastepstw godzi m.in.
w zasade zaufania obywateli do dziatan wtadzy publicznej (art. 2 Konstytucji RP%),
a w przypadku postepowan sadowych — réwniez w prawo do skutecznej ochrony
sadowej (art. 45 Konstytucji RP). Instytucja ochrony tymczasowej stanowi zatem
istotny element realizacji funkcji ochronnej danego postepowania®, scisle zwigzany
z prawem do procedury uksztattowanej zgodnie z zasadami sprawiedliwos$ci’. Moz-
liwos¢ zastosowania przez sad ochrony tymczasowej zostata zresztg wprost wska-
zana jako jeden z wymogdéw zachowania standardu skutecznej ochrony sadowej

Dz.U. z 2025 r. poz. 46 ze zm.; dalej: k.p.k.). Warto doda¢, ze srodki tymczasowej ochrony prawnej
przewidziane sg réwniez w postepowaniach prowadzonych przed Trybunatem Konstytucyjnym (zob.
np. art. 79 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym, Dz.U. z 2019 r. poz. 2393), Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka (zob. regute
39 regulaminu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — regulamin Trybunatu [ETPC], 23 czerwca
2023 r., https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/rules_court_pol [dostep: 22.09.2025 r.] - w zw.
z art. 34 konwencji o ochronie praw czltowieka i podstawowych wolnosci sporzgdzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: EKPC), Trybunatem Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (zob.
art. 278-279 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C
2016.202.47; dalej: TFUE oraz art. 160-166 regulaminu postepowania przed Trybunatem Sprawie-
dliwosci, Dz.Urz. UE L 2012.265.1), Sadem (art. 156-161 regulaminu postepowania przed Sadem,
Dz.Urz. UE L 2015.105.1), Miedzynarodowym Trybunatem Sprawiedliwosci (art. 41 statutu Miedzy-
narodowego Trybunatu Sprawiedliwosci — Karta Narodéw Zjednoczonych, Statut Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwosci i Porozumienie ustanawiajace Komisje Przygotowawcza Narodéw Zjed-
noczonych, Dz.U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90) oraz Miedzynarodowym Trybunatem Karnym (zob. art. 58
Rzymskiego Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego sporzadzonego w Rzymie dnia 17 lipca
1998 1., Dz.U. z 2003 . Nr 78, poz. 708). Srodki tymczasowe sa stosowane réwniez w miedzynarodo-
wych postepowaniach arbitrazowych, w tym dotyczacych sporéw na tle uméw miedzynarodowych
o ochronie inwestycji (zob. np. C.A. Miles, Provisional Measures before International Courts and Tribu-
nals, Cambridge University Press 2017, s. 160 i nast.).

3 Zob. np. G. Le Floch, Requirements for the Issuance of Provisional Measures, w: Provisional Me-
asures Issued by International Courts and Tribunals, red. F.M. Palombino, R. Virzo, G. Zarra, T.M.C. Asser
Press, Springer-Verlag Berlin — Heidelberg 2021, s. 22.

4 Zob. np. M. Waligorski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcja i struktura procesu, Warszawa
1947, s. 50.

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

6 Zob. R. Sawula, Wstrzymanie wykonania rozgstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administra-
cyjnym, Przemys$l-Rzeszéw 2008, s. 502.

7 Zob. np. J. Chlebny, Ochrona tymczasowa przed wydaleniem cudzoziemca, ZNSA 2013, nr 6, s. 35.
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w punkcie B.5.d rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy Nr Rec (2004) 20
z dnia 15 grudnia 2004 r. o sadowej kontroli aktéw administracyjnych?.

W postepowaniu administracyjnym do $rodkéw ochrony tymczasowej mo-
zemy zaliczy¢é m.in. wstrzymanie wykonania decyzji lub postanowienia przed
rozpoznaniem podania o przywrdcenie terminu do wniesienia odwotania lub
zazalenia (art. 60 k.p.a.’), nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci (art. 108 k.p.a.) oraz wstrzymanie natychmiastowej wykonalnosci decyzji
przez organ odwotawczy (art. 135 k.p.a.), wstrzymanie wykonania decyzji ob-
jetej podaniem o wznowienie postepowania (art. 152 k.p.a.) lub o stwierdzenie
niewaznosci decyzji (art. 159 k.p.a.). Z kolei w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, obok przywotanej wyzej instytucji wstrzymania wykonania zaskarzonego
aktu po wniesieniu skargi na wniosek skarzacego (art. 61 § 3 p.p.s.a.), wskazaé
mozna m.in. wstrzymanie skutkdw prawnych zaskarzonych aktéw lub czynnosci
w razie uwzglednienia skargi (art. 152 p.p.s.a.), mozliwos¢ wstrzymania wyko-
nania zaskarzonego postanowienia (art. 196 p.p.s.a.) oraz wstrzymanie wykonania
orzeczenia zaskarzonego skarga o wznowienie postepowania (art. 284 p.p.s.a.).

Zagadnienie ochrony tymczasowej w postepowaniu administracyjnym, a zwtaszcza
w postepowaniu sadowoadministracyjnym, jest przedmiotem licznych wypowiedzi
doktryny'™. Do$¢ wskazad, ze w ciggu ostatnich kilkunastu lat ukazaty sie co najmniej
trzy obszerne monografie dotyczace tego zagadnienia!'. O wadze problematyki
ochrony tymczasowej $wiadczy réwniez liczba orzeczen sadowych rozstrzygaja-
cych wnioski stron o udzielenie takiej ochrony w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym!2. O praktycznej istotnosci zagadnienia ochrony tymczasowej, lecz takze
o kontrowersyjnosci zagadnien pojawiajacych sie w odniesieniu do tej instytucji
prawnej, $wiadczy tez to, ze na tle wyktadni art. 61 p.p.s.a. zapadty dwie uchwaty
sktadu siedmiu sedziéw NSA'®, w tym do uchwaty z 13 listopada 2023 r., I GPS 2/22

8 Zob. np. Z. Kmieciak, rozdz. III, 5.3. Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, w: tenze, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, War-
szawa 2009, LEX.

9 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.

10 Zamiast wielu zob. np. Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, PiP 2003, z. 5; W. Ryms, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci, w: Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi (zagadnienia wybrane). Konferencja sedziow NSA w Popowie, 20-22
paZdziernika 2003 r., Warszawa, grudzienn 2003; P. Daniel, Postepowanie w sprawie ochrony tymcza-
sowej przed polskim sqdem administracyjnym w swietle standardow Rady Europy, ZNSA 2010, nr 4; P. Da-
niel, Ochrona tymczasowa w przepisach p.p.s.a. w swietle prawa unijnego, ZNSA 2011, nr 5; J. Szuma,
Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci, w: J. Szuma, %.. Cieslak, D. Bronowicki, Postepowania
wpadkowe, Warszawa 2016; J. Dobkowski, Standardy Rady Europy w zakresie tymczasowej ochrony
prawnej udzielanej w sprawach administracyjnych, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2020, nr 4.

11 Zob. R. Sawula, op. cit.; P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci w postepowaniu
sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013; A. Krasuski, Ochrona tymczasowa aktu lub czynnosci w po-
stepowaniu przed organem i sqdem administracyjnym, Warszawa 2025.

12 przyktadowo, w Systemie Informacji Prawnej LEX, wedlug stanunamaj2025r.,doart. 61 p.p.s.a.
przypisano ponad 86 000 orzeczen.

13 Zob. uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 16 kwietnia 2007 r., I GPS 1/07, ONSAiWSA 2007,
nr 4, poz. 77 oraz z 13 listopada 2023 r., II GPS 2/22, ONSAiWSA 2024, nr 1, poz. 3, obie dostepne
w CBOSA.
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zgloszono zdanie odrebne oraz opublikowano cztery glosy**. O spotecznej wadze
instytucji ochrony tymczasowej udzielanej przez sad administracyjny swiadczy
réwniez to, ze orzeczenia wydawane przez sady administracyjne na podstawie
art. 61 p.p.s.a. wywotuja niekiedy dyskusje nie tylko w $wiecie prawniczym, lecz
takze sa przedmiotem analiz w prasie codziennej, a nawet elementem publicznych
sporéw o charakterze politycznym. Przyklad wstrzymania wykonania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia dotyczacej kopalni
w Turowie jest tu tylko jednym z wielu'®>. W tym kontekscie mozna powiedzie¢,
Ze orzeczenia w sprawie ochrony tymczasowej mogg czasem odgrywac istotna role
w spotecznej ocenie sgdownictwa administracyjnego, co z kolei ma kluczowe zna-
czenie z punktu widzenia realizacji konstytucyjnej zasady zaufania do dziatan wy-
miaru sprawiedliwosci (art. 2 i 177 Konstytucji RP).

W opracowaniu o charakterze artykutu nie jest mozliwe nawet zasygnalizo-
wanie najistotniejszych problemdw, jakie ujawnity sie w orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych na tle stosowania instytucji ochrony tymczasowej. Moim celem
byto natomiast omdéwienie kilku wybranych probleméw zwigzanych z instytucja
ochrony tymczasowej, ktére znajduja odbicie w biezacym orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

I1. Problem rozumienia pojecia ,wykonalnos¢” rozstrzygniecia na gruncie
instytucji ochrony tymczasowej w prawie administracyjnym

Zagadnieniem centralnym na gruncie instytucji ochrony tymczasowej w prawie
administracyjnym, determinujacym istote oraz zakres tej ochrony, jest rozumienie
pojecia ,wykonalnos¢” rozstrzygniecia. Terminem tym ustawodawca postuguje sie
bowiem, co do zasady, we wszystkich wskazanych wyzej przypadkach, ktére mozna
zakwalifikowaé do instrumentéw ochrony tymczasowej w postepowaniu admini-
stracyjnym oraz sagdowoadministracyjnym?¢. Z zagadnieniem tym scisle zwigzany
jest réwniez problem, czy pojecie ,,wykonalnos¢” aktu lub czynnosci nalezy rozu-
mie¢ w tozsamy sposob na gruncie postepowania administracyjnego oraz sgdowo-
administracyjnego.

Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,wykonalnos¢” aktu lub czynnosci
organu administracji publicznej. Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie

4 Zob. A. Krasuski, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 13 listopada 2023 r. (sygn. akt I GPS 2/22), ZNSA 2024, nr 4; A. Cebera, Dopuszczalnosé wstrzy-
mania wykonania decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji. Glosa do uchwaty Naczelnego Sqdu Ad-
ministracyjnego z 13.11.2023 r., I GPS 2/22, ,Przeglad Sadowy” 2024, nr 11-12; J. Wegner, Instytucja
wstrzymania wykonania decyzji przed sqdem administracyjnym — skuteczny srodek prawny czy relikt
przesztosci? — glosa do uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 13.11.2022r., Il GPS 2/22, ,,Glosa”
2024, nr 2; B. Adamiak, Tozsamos¢ sprawy sqdowoadministracyjnej przestankq wstrzymania aktu lub
czynnosci. Glosa do uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2023 r., Il GPS 2/22,
OSP 2024, z. 7-8, poz. 61.

15 Zob. np. postanowienie NSA z 18 lipca 2023 r., III OZ 331/23, CBOSA oraz wyrok NSA z 18
marca 2025 r., III OSK 1590/22, CBOSA.

16 Zob. drugi akapit Wprowadzenia powyzej. Jezeli chodzi o aktualne brzmienie art. 152 p.p.s.a.,
zob. uwagi w przypisie 28.
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uksztattowaly sie w tym zakresie dwa poglady. Zgodnie z pierwszym kierunkiem
wyktadni, wypracowanym przede wszystkim na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a. i bogato
reprezentowanym w orzecznictwie, przez pojecie ,wykonanie” aktu administra-
cyjnego nalezy rozumie¢ spowodowanie w sposéb dobrowolny lub doprowadzenie
w trybie egzekucji do takiego stanu rzeczy, ktéry jest zgodny z rozstrzygnieciem
zawartym w danym akcie. W swietle tego stanowiska instytucja tymczasowej
ochrony sadowej odnosi sie do takich aktéw, ktére naktadaja na adresata okreslone
obowigzki badz przyznaja uprawnienia i mogg by¢ realizowane dobrowolnie badz
przymusowo w drodze egzekucji. Akt administracyjny zostaje wykonany, gdy rze-
czywisty stan stosunkéw spotecznych odpowiadaé¢ bedzie stanowi okreslonemu
w nim jako powinny'. Zgodnie z drugim pogladem pojecie ,wykonalnos$¢” nalezy
rozumie¢ szeroko — jako wywotanie ogétu skutkéw prawnych, ktére wynikajg
z danego rozstrzygniecia organu administracji publiczne;j!®. Do skutkéw takich za-
licza sie rowniez mozliwos¢ wydania, na skutek wejscia do obrotu prawnego za-
skarzonej decyzji, innej decyzji administracyjnej®. To szerokie ujecie wykonalnosci
aktu administracyjnego koresponduje z pojeciem ,,moc wigzaca” aktu administra-
cyjnego®. Wstrzymanie wykonania aktu administracyjnego wedtug tej koncepcji
polega zatem na zawieszeniu skutkéw prawnych wywieranych przez ten akt?l.
W ramach tego kierunku wyktadni wskazuje sie w szczegdlnosci, ze o mozliwosci
przyznania ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. decyduje nie
wytacznie rodzaj aktu bedacego przedmiotem skargi, ale to, czy w postepowaniu

17 Zamiast wielu zob. np. postanowienia NSA: z 25 maja 2009 r., Il OZ 455/09; z 8 stycznia 2015 r.,
I OZ 1376/14; z 7 pazdziernika 2015 r., I OZ 1144/15; z 30 marca 2016 r., I OZ 272/16; z 11 lipca
2018 r., I OSK 600/18; z 28 lipca 2022 r., IT GZ 208/21 — wszystkie dostepne w CBOSA; uzasadnienie
ww. uchwaty NSA z 13 listopada 2023 r., IT GPS 2/22. Zob. tez np. T. Wo$, komentarz do art. 61, tezy
6-10, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, red. T. Wo$, wyd. 6, Warszawa 2016.

18 Zamiast wielu zob. np. wyrok NSA z 29 lipca 2004 r., OSK 591/04, ONSAiWSA 2004, nr 2,
poz. 32, CBOSA, z aprobujgca glosa Z. Kmieciaka, OSP 2005, z. 4, poz. 50 oraz wyrok NSA z 25 stycznia
2006 r., IT GSK 348/05, LEX nr 194410, CBOSA; postanowienia NSA: z 8 maja 2013 r., II OZ 270/13,
CBOSA; z 20 grudnia 2018 r., II OZ 1239/18, ONSAiWSA 2020, nr 4, poz. 51, CBOSA; z 27 czerwca
2024r.,I10SK1072/24, CBOSA. Nalezy doda¢, ze namocy art. 1 pkt 41 ustawy z dnia 9 kwietnia 2015r.
o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. poz. 658, dokonano
zmiany art. 152 p.p.s.a.; powolano sie wéwczas na szerokie rozumienie pojecia wykonalnosci aktu
przyjete m.in. w cytowanej wyzej glosie Z. Kmieciaka do wyroku OSK 591/04 (zob. uzasadnienie pre-
zydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, Sejm VII kadencji, druk nr 1633). Dodac nalezy, ze ze wspomnianej zamiany art. 152 p.p.s.a. nie
nalezy, odwotujac sie do postulatu wyktadni synonimicznej, wyprowadzaé wniosku, ze ,wykonalnos¢”
na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a. nie moze obejmowacé mocy wigzacej aktu administracyjnego. Do prze-
ciwnych wnioskéw prowadza bowiem rozwazania natury systemowej i celowosciowej oraz kontekst
nowelizacji art. 152 p.p.s.a. Reguta wyktadni synonimicznej nie ma charakteru bezwzglednego, w tym
réznym zwrotom uzytym w ustawie mozna przypisaé¢ podobne znaczenie, jezeli wynika to z uzasadnio-
nych powodéw (zob. np. J. Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 79-80;
wyrok NSA z 4 grudnia 2024 r., Il OSK 289/24, CBOSA).

1% Zob. np. J. Chlebny, Ochrona tymczasowa... s. 22.

20 Zob. np. A. Krawczyk, Wykonalnosé aktu i czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa
2013, s. 263.

21 Zob. np. J.P. Tarno, komentarz do art. 61, teza 5, w: tenze, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2011.
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sagdowoadministracyjnym prowadzonym w granicach sprawy zakonczonej osta-
tecznym rozstrzygnieciem administracyjnym, w wyniku wstrzymania wykonania
tego aktu, nastapi ochrona interesu prawnego strony?2.

Wydaje sie, ze dobrym przyktadem sporéw wokot pojecia ,wykonalnos$¢” aktu ad-
ministracyjnego w kontekscie instytucji ochrony tymczasowej jest zagadnienie moz-
liwosci wstrzymania wykonania decyzji o warunkach zabudowy?. Ot6z na gruncie
art. 61 § 3 p.p.s.a. wcigz zdaje sie dominowac poglad o niedopuszczalno$ciwstrzymania
wykonania takiej decyzji. Wskazuje sie w szczegdlnosci, ze decyzja taka nie uprawnia
do rozpoczecia robdt budowlanych, a ponadto nie podlega wykonaniu w drodze eg-
zekucji**. Podkresla sie réwniez, Ze argumentem na rzecz wstrzymania wykonania
decyzji o warunkach zabudowy nie jest mozliwo$¢ wydania na jej podstawie w przy-
sztosci stosownych zgdd budowlanych?. Z kolei na gruncie art. 152 k.p.a. zdaje sie
przewazac poglad, ze w ramach ochrony tymczasowej udzielanej w postepowaniu
wznowieniowym mozliwe jest wstrzymanie wykonania decyzji o warunkach zabu-
dowy?5. Na poparcie tego stanowiska wskazuje sie zwtaszcza nastepujace argumenty?’.
Po pierwsze, w art. 152 k.p.a. brak jest zastrzezenia, ze chodzi o wstrzymanie wyko-
nania decyzji, ktéra podlega przymusowemu wykonaniu w drodze egzekucji admini-
stracyjnej. Po drugie, brak jest podstaw do odmiennej wyktadni pojecia ,,wykonanie”
decyzjina gruncie art. 152 k.p.a. oraz art. 130 k.p.a., gdzie przyjmuje sie szerokie ujecie
tego terminu, obejmujace wywolanie przez dana decyzje skutkéw prawnych przewi-
dzianych w relewantnych normach prawa materialnego. Po trzecie, decyzja o warun-
kach zabudowy - jakkolwiek istotnie nie podlega wykonaniu w drodze egzekucji ad-
ministracyjnej ani nie upowaznia do rozpoczecia rob6t budowlanych wymagajacych
pozwolenia na budowe lub dokonania zgloszenia — niewatpliwie przyznaje wniosko-
dawcy okreslone uprawnienia?®. Przede wszystkim chodzi tu o mozliwo$¢ uzyskania
pozwolenia na budowe, dokonania skutecznego zgtoszenia budowy lub wykonywania
innych robét budowlanych, przeprowadzenia legalizacji obiektu budowlanego oraz
dokonania zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego®. Co wiecej, decyzja
o warunkach zabudowy jest bezposrednia podstawa legalnosci zmiany zagospodaro-
wania terenu, ktéra nie wymaga pozwolenia na budowe albo zgtoszenia®’. Po czwarte,
skutki prawne decyzji o warunkach zabudowy nie sa zreszta ograniczone do szeroko
pojetego procesu budowlanego, przykladowo bowiem decyzja ta moze wplywac

22 Zob. np. ww. postanowienie NSA z 20 grudnia 2018 r., II OZ 1239/18.

% Art. 4 ust. 2 pkt 2w zw. z art. 6 ust. 2 pkt 1 wzw. z art. 59 i nast. ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.; dalej: u.p.z.p.

24 Zamiast wielu zob. np. postanowienia NSA z 9 listopada 2023 r., Il OSK 2252/23 oraz z 11 wrze-
$nia 2024 r., I1 OSK 1638/24 — oba w CBOSA.

%5 Zob. np. ww. postanowienie NSA z 9 listopada 2023 r., IT OSK 2252/23.

26 Zamiast wielu zob. wyroki NSA: z 18 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2716/16; z 13 marca 2024 .,
IIOSK 75/23; z 11 czerwca 2024 r., I OSK 889/23 — wszystkie w CBOSA.

27 Zob. np. wyrok NSA z 18 listopada 2024 r., Il OSK 24/24, LEX nr 3823475, CBOSA.

28 Zob. np. wyrok NSA z 19 stycznia 2023 r., I OSK 108/20, LEX nr 3500333, CBOSA.

2 Zob. art. 55 u.p.z.p. w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a/, art. 30 ust. 6 pkt 2, art. 48b ust. 2 pkt 1 oraz
art. 71 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.;
dalej: p.b.

30 Zob. art. 59 ust. 3 u.p.z.p.
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na tre$¢ operatu szacunkowego®'. Z kolei decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, stanowiaca rodzaj decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu®?, moze determinowad wydanie decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci®®.
Podobne rozbieznosci co do rozumienia pojecia ,wykonalnos$¢” decyzji w kon-
tekscie ochrony tymczasowej wystepowaty réwniez na gruncie decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach. Ot6z przed wprowadzeniem w 2021 r. art. 86f ustawy
ocenowej** w orzecznictwie dominowat poglad, ze w odniesieniu do decyzji o sro-
dowiskowych uwarunkowaniach nie moze by¢ udzielona ochrona tymczasowa
na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., albowiem decyzja ta nie nadaje sie do wykonania
z uwagi na jej charakter prawny*. W szczegdlnosci podnoszono, Ze decyzja ta nie
podlega egzekucji*®, nie wywiera skutkéw materialnych, w tym nie wymaga od jej
adresata okreslonego zachowania sie, nie wynikajg z niej obowiazki lub upraw-
nienia, ktére moze realizowa¢ jej adresat®”. Natomiast kwestia wykonalnosci de-

31 Zob. art. 154 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
Dz.U. z 2024 r. poz. 1145 ze zm.; dalej: u.g.n.

%2 Zob. art. 4 ust. 2 u.p.z.p.

33 Zob.art. 112 u.g.n.

34 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczefistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na s$rodowisko,
Dz.U.z2024r. poz. 1112 ze zm.; dalej: ustawa ocenowa. Przepis art. 86f ust. 1 ustawy ocenowej zostat do-
dany przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. poz. 784, i wszedl w Zycie 13 maja 2021 r. Przepis
art. 86f zostat ponownie znowelizowany na mocy art. 1 pkt 21 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie
ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1890.

% Zamiast wielu zob. np. postanowienia NSA: z 23 sierpnia 2019 1., IIOSK 2466/19; z 17 listopada 2017 r., IT
0Z1417/17; 217 lutego 2015 ., 11 OZ 108/15 —wszystkie w CBOSA; zob. tez P. Daniel, O mozliwosci wstrzymania
wykonania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia w postepowaniu sqdo-
woadministracyjnym, Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2014, nr 1, s. 21. Za dopuszczalnoscia wstrzymania
wykonania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach opowiedziala sie natomiast m.in. A. Kosieradzka-Fe-
derczyk, Decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach oraz ich wykonalnos¢ i wykonanie. Analiza prawna, ,,Prze-
glad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013, nr 2, s. 65-66. Szerzej na temat aktualnych kontrowersji wobec mozli-
wodci wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach zob. np. K. Ksigzek, Wstrzymanie
wykonania decyzji Srodowiskowej w toku postepowania sqdowoadministracyjnego, ZNSA 2023, nr 4, s. 67 i nast.;
M. Krenich, Wstrzymanie wykonania ostatecznej decyzji sSrodowiskowej przed i po nowelizacji z 30 marca 2021 .,
»Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2023, nr 1, s. 27 i nast.; P. Korzeniowski, Dopuszczalnos¢ wstrzymania decyzji sro-
dowiskowej na podstawie art. 61 § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 . Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi (p.p.s.a.), ,Nieruchomos$ci@. Kwartalnik Ministerstwa Sprawiedliwosci” 2023, nr 3, s. 9 i nast.; P. Daniel,
Wstrzymanie wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Glosa do postanowienia Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 18 lipca 2023 r., sygn. Il 0Z 331/23, ,,Prawo i Klimat” 2023, nr 4, s. 33 i nast.; S.B. Mi-
rowski, Zmiana postanowienia sqdu w przedmiocie wstrzymania wykonania decyzji o sSrodowiskowych uwarunko-
waniach stosownie do regulacji ustawowej obowiqzujqcej od 16.09.2023 1., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2024,
nr 7-8, s. 205 i nast.; P. Daniel, Ochrona tymczasowa w sprawach ochrony srodowiska, ZNSA 2025, nr 3, s. 57-68.

36 Zob. jednak art. 86c ustawy ocenowe;j.

% Odnotowac nalezy réwniez poglad, zgodnie z ktérym decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach nie odmawiano co prawda waloru wykonalnosci, ale wykonalno$¢ te wigzano z mozliwoscia uzy-
skania zgéd budowlanych na kolejnym etapie procesu inwestycyjnego. Tym samym ewentualne niebez-
pieczenistwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw moze
by¢ wywotane dopiero przez te decyzje, ktéra konczy proces inwestycyjny (zob. postanowienie NSA
z 6 grudnia 2016 1., I OZ 1343/16, LEX nr 2170926, CBOSA).
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cyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach nie budzita istotnych watpliwosci
w aspekcie mozliwo$ci nadania takiej decyzji rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci®. W kontekscie art. 86 ustawy ocenowej zwracano uwage zwlaszcza na to,
ze nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji o sSrodowiskowych uwa-
runkowaniach sprawia, ze inwestor moze ubiegac sie o uzyskanie dalszych decyzji
w procesie inwestycyjnym®. Na tle tych spraw w orzecznictwie wyrazono poglad
o wykonaniu aktu administracyjnego ,,w znaczeniu szerokim, co nalezy utozsamiac
z moca prawng pozwalajaca na wywotywanie wszystkich skutkéw zwigzanych
z (...) pozostawaniem [decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach] w obrocie
prawnym i wywolywaniem skutkdéw prawnych™?.

Moim zdaniem wiecej argumentéw zdaje sie przemawiaé na rzecz tezy o za-
sadnosci szerokiego ujecia wykonalnosci aktu administracyjnego na gruncie prze-
pisow regulujacych instrumenty ochrony tymczasowej. Przez wykonalno$é aktu
administracyjnego nalezy zatem rozumie¢ ogdt skutkdw prawnych, jakie w swietle
relewantnych norm materialnego prawa administracyjnego dany akt wywiera bez-
posrednio lub posrednio dla adresatéw tego aktu lub innych podmiotéw. W tym
aspekcie podzielié¢ trzeba poglad, ze ceche wykonalnosci majg réwniez takie akty,
ktére nie wymagaja podjecia specjalnych czynnosci wykonawczych, bo ich skutki
prawne wyzwalane sa samoistnie. W zakres pojecia ,,wykonalnos¢” wchodzi wiec
takze moc wigzaca (obowiazujaca) aktu administracyjnego®. Pomijajac refero-
wanie dobrze znanych sporéw doktrynalnych wokét pojecia ,wykonalno$¢” aktu
administracyjnego*?, chciatbym zwrdci¢ uwage na kilka argumentow natury syste-
mowej i funkcjonalnej.

Po pierwsze, skoro celem instytucji ochrony tymczasowej ma by¢ m.in. zapew-
nienie skutecznego prawa do sagdu administracyjnego (art. 45 w zw. z art. 184 Kon-
stytucji RP), to brak jest podstaw do ograniczania zakresu zastosowania tej insty-
tucji tylko do cze$ci spraw sadowoadministracyjnych, tj. tych, w ktérych zapadajg
decyzje podlegajace egzekucji administracyjnej. Skuteczne prawo do sadu admini-
stracyjnego przystuguje bowiem — verba legis art. 45 Konstytucji RP — , kazdemu”,
czyli m.in. kazdej stronie postepowania administracyjnego, a nie tylko podmio-
towi, wobec ktérego moze by¢ wszczeta egzekucja administracyjna. Ograniczenie
mozliwos$ci zastosowania ochrony tymczasowej do aktéw, co do ktérych istnieje

3 Zamiast wielu zob. np. wyrok NSA z 29 stycznia 2025 r., III OSK 2105/22, LEX nr 3822683,
CBOSA.

39 Zob. np. wyroki NSA: z 8 grudnia 2011 r., [l OSK 2169/11, LEX nr 1152144; z 9 stycznia 2018 r.,
I OSK 2563/17, LEX nr 2463076 — oba w CBOSA.

4 Wyrok NSA z 18 maja 2016 r., I OSK 1066/15, LEX nr 2108434, CBOSA.

4 Zob. np. W. Chréscielewski, komentarz do art. 152, teza 1, w: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chré$cielewski, Warszawa 2019.

42 Zamiast wielu zob. np. ww. opracowania monograficzne autorstwa R. Sawutly, P. Daniela,
A. Krasuskiego oraz A. Krawczyk, a takze M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczen sqdéw administracyj-
nych, Warszawa 2010 oraz J. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wro-
ctaw 1963. Mozna dodaé, ze spdr wokdt waskiego oraz szerokiego rozumienia pojecia ,wykonalnos¢”
orzeczen, w tym na gruncie instytucji ochrony tymczasowej, od wielu lat toczy w nauce procesu cywil-
nego (zamiast wielu zob. np. M. Walasik, Dopuszczalnosé wstrzymania skutecznosci orzeczenia, ,,Polski
Proces Cywilny” 2011, nr 4, s. 123 i nast.).
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mozliwo$é wszczecia egzekucji administracyjnej, tzn. aktéw zawierajacych okre-
Slone nakazy lub zakazy*, prowadziloby zreszta do odmowy udzielenia tej ochrony
w odniesieniu do aktéw administracyjnych pozbawiajacych strone okreslonych
uprawnien, a zatem w odniesieniu do istotnej czesci spraw dotyczacych sankcji ad-
ministracyjnych. Tego rodzaju decyzje nie zawieraja przeciez z reguty w osnowie
zadnych nakazéw lub zakazéw skierowanych do strony, ktére mogtyby by¢ reali-
zowane w drodze egzekucji administracyjnej. Negatywne skutki dla strony wyni-
kaja bowiem z samej zmiany jej sytuacji prawnomaterialnej w nastepstwie wydania
aktu administracyjnego. Ponadto wiele spraw administracyjnych, w tym przede
wszystkim zwigzanych z szeroko pojetym procesem inwestycyjno-budowlanym
oraz ochrong $rodowiska, dotyczy postepowan, gdzie wystepuja strony o spor-
nych interesach. W takich przypadkach przyznanie w osnowie decyzji okreslonych
uprawnien wnioskodawcy zwigzane jest z mozliwoscia negatywnego oddziaty-
wania na prawa innych osob, np. wtascicieli nieruchomosci sasiednich. To wlasnie
uczestnicy takich postepowan, legitymujacy sie tzw. prawem refleksowym, inicjujg
postepowania sgdowe, ktorych celem jest ocena legalnosci decyzji przyznajacej
uprawnienia. W takich sprawach prawa innych stron niz wnioskodawca, w swietle
konstytucyjnej zasady rownos$ci wobec prawa (art. 32 oraz art. 64 ust. 2 Konsty-
tucji RP), réwniez zastuguja na skuteczna ochrone sadowa, ktérej nieodzownym
elementem jest mozliwos¢ udzielania ochrony tymczasowej.

Po drugie, waska koncepcja wykonalnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci,
przyjmowana nierzadko na gruncie art. 61 p.p.s.a., wydaje sie nie do pogodzenia
z regulacjami unijnymi oraz standardami wypracowanymi w ramach Rady Eu-
ropy**. W tym konteks$cie warto zwrdci¢ uwage, ze wspomniana wyzej nowelizacja
ustawy ocenowej z 2021 r., w ramach ktérej w sposéb jednoznaczny przesadzono
o mozliwo$ci wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach, byta skutkiem realizacji zastrzezen zgloszonych przez Komisje Europejska
w uzasadnionej opinii z 8 marca 2019 r.** Kluczowe jest tutaj to, ze Komisja, do-
magajac sie zmian w przepisach krajowych, odwotata sie do potrzeby realizacji
art. 11 dyrektywy ocenowej*®. W przepisie tym przewidziano m.in. prawo dostepu
doproceduryodwolawczejprzedsademdlaosébmajacychwystarczajgcyinteresoraz
okreslonych organizacji pozarzadowych. Komisja zwrdcita w szczegdlnosci uwage,
ze narusza prawo do skutecznego wymiaru sprawiedliwosci utrwalona praktyka
saqdéw administracyjnych, zgodnie z ktoéra ,,nie mozna ubiegac sie o zastosowanie
srodka tymczasowego wzgledem decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,

4 Zob. art. 112w zw. z art. 15 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, Dz.U. z 2025 r. poz. 132 ze zm.

44 Zob. np. J. Chlebny, W. Pigtek, Ewolucja ustrojowa i kompetencyjna sqdownictwa administracyj-
nego, ZNSA 2021, nr 1-2, s. 30-31.

4 Zob. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji
o $srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko oraz niektérych innych ustaw, Sejm IX kadencji, druk nr 939.

46 Zob. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodo-
wisko, Dz.Urz. UEL 2012.26.1.
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poniewaz jest to decyzja posrednia, wiec jej wykonanie zasadniczo nie stwarza
niebezpieczenstwa wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych
do odwrdécenia skutkéw™’. W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze prawo do sku-
tecznego Srodka prawnego jest jednym z unijnych praw podstawowych, przewi-
dzianym m.in. w art. 47 Karty praw podstawowych*. Wobec tego przyjete przez
Komisje szerokie rozumienie skutecznej ochrony sadowej w aspekcie mozliwosci
zastosowania $rodkéw tymczasowych na gruncie art. 61 p.p.s.a. nalezy odniesé¢
do innych regulacji administracyjnoprawnych, ktére bezposrednio lub posrednio
stanowia przejaw implementacji przepiséw prawa unijnego®. Na tym tle trudno
rowniez przyjac, ze art. 45 ust. 1 w zw. z art. 184 Konstytucji RP zapewniaja
stronom nizszy standard ochrony, niz wynika to z art. 47 KPP. Jezeli za$ chodzi
o standardy wyznaczone w interesujacej nas materii przez akty soft law przyjete
w ramach Rady Europy, nalezy sie tu odwotac zwtaszcza do szerokiej definicji aktu
administracyjnego zawartej w rekomendacji Komitetu Ministréw nr R (89) 8 z dnia
13 wrzesnia 1989 r. w sprawie tymczasowej ochrony sadowej w sprawach admini-
stracyjnych®. W swietle tej definicji akty administracyjne to wszelkie indywidu-
alne srodki lub decyzje podejmowane w ramach wykonywania wtadzy publicznej,
ktdre z uwagi na swoja nature bezposrednio wptywaja na prawa, wolnosci lub inte-
resy os6b°l. W tym kontekscie trafnie zwraca sie uwage, ze definicja ta odpowiada
materialnemu pojeciu decyzji administracyjnej w prawie polskim®2. Wymag bezpo-

4 Ww. druk nr 939. W tym kontekscie brak jest podstaw, na zasadzie wnioskowania a contrario
z art. 86f § 1 ustawy ocenowej, do przyjecia na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a., ze tzw. decyzja posrednia
w procesie inwestycyjnym a limine nie moze by¢ zrédtem znacznej szkody lub spowodowania trudnych
do odwrdécenia skutkéw. Wrecz przeciwnie, rozumowanie Komisji ma walor uniwersalny, wynikajacy
z oparcia go na okreslonym, szerokim rozumieniu prawa do skutecznej ochrony w drodze sagdowe;j.
Dodaé warto, zZe argument a contrario jest uznawany powszechnie w orzecznictwie i doktrynie za nie-
pewny i zawodny (zamiast wielu zob. np. T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1961,
s. 165; T. Grzybowski, M. Zirk-Sadowski, Argumentum a contrario, PiP 2017, z. 11, s. 9; postanowienie
NSA z 24 stycznia 2023 1., [IOSK 1575/22, CBOSA oraz cyt. tam orzeczenia). W szczegolnos$ci zastoso-
wanie tego rozumowania prawniczego wymaga zawsze analizy systemowej, w tym zbadania komplet-
nosci oraz kontekstu danej regulacji, jak rdwniez analizy jej celow, a ponadto poddania wyniku tego
rozumowania weryfikacji pod wzgledem funkcjonalnym i logicznym.

4 Dz.Urz. UE C 2016.202.390; dalej: KPP.

4 Mozna dodaéd, ze wspomniane stanowisko Komisji koresponduje z utrwalonym orzecznic-
twem TSUE, zgodnie z ktérym ,,petna skuteczno$é prawa Unii wymaga, by sedzia rozpoznajacy spor,
ktory podlega temu prawu, mégt zarzadzic srodki tymczasowe w celu zapewnienia catkowitej skutecz-
nosci przysztemu orzeczeniu” (zob. np. wyrok TS z 3 lipca 2025 r., C-646,/23, POSTEPOWANIE KARNE
PRZECIWKO P.B. IR.S., LEX nr 3886663, EU:C:2025:519, pkt 91 oraz wyrok TS z 19 czerwca 1990 r.,
Factortame iin., C-213/89, EU:C:1990:257, pkt. 21 — 22.

50 Recommendation No. R (89) 8 of the Committee of Ministers to Member States on Provisional
Court Protection in Administrative Matters (Adopted by the Committee of Ministers on 13 Sep-
tember 1989 at the 428th meeting of the Ministers’ Deputies), https://rm.coe.int/16804f288f [dostep:
22.09.2025 r.]; dalej: Recommendation No. R (89) 8 lub rekomendacja nr R (89) 8.

51 Without prejudice to the next sub-paragraph, the term «administrative act» means, in accor-
dance with Resolution (77) 31 on the protection of the individual in relation to the acts of administra-
tive authorities, any individual measure or decision which is taken in the exercise of public authority
and which is of such a nature as directly to affect the rights, liberties or interests of persons” — Introduc-
tion, w: Recommendation No. R (89) 8.

52 Zob. P. Daniel, Postepowanie..., s. 41.
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sredniego wptywu na prawa, wolnosci i interesy oséb z kolei w petni koresponduje
z rozumieniem interesu prawnego wypracowanym m.in. na gruncie art. 28 k.p.a.»
O koniecznosci szerokiego rozumienia pojecia ,wykonalno$¢” aktu lub czynnosci
w przepisach prawa krajowego, Swiadczy rdwniez zasada III rekomendacji nr R (89)
8, gdzie posrdd srodkéw ochrony tymcezasowej wymieniono m.in. zarzadzenie cal-
kowitego lub czesciowego przywrdcenia sytuacji, ktéra istniata w momencie pod-
jecia aktu administracyjnego lub w dowolnym pézniejszym czasie.

Po trzecie, za szerokim ujeciem pojecia ,wykonalnos¢” aktu administracyjnego
na gruncie wszystkich regulacji dotyczacych ochrony tymczasowej w prawie ad-
ministracyjnym przemawia tez zasada zaufania do dziatan organéw wtadzy pu-
blicznej (art. 2 Konstytucji RP oraz art. 8 § 1 k.p.a.). W swietle tej zasady trudno jest
obroni¢ niekonsekwencje, z jaka mamy do czynienia w sytuacji, w ktdrej ten sam
akt administracyjny raz jest oceniany przez ten sam sad jako nadajacy sie do wyko-
nania, np. na gruncie art. 108 k.p.a., a innym razem jako niemajacy cech wykonal-
nosci, np. na gruncie art. 61 p.p.s.a. Waskie rozumienie pojecia ,wykonalno$¢” na tle
art. 61 p.p.s.a., w kontekscie zasady zaufania, jest réwniez nietatwe do pogodzenia
zogdlna, szeroka koncepcja strony w postepowaniu administracyjnym (art. 28 k.p.a.).
Skoro bowiem danego uczestnika uznajemy za podmiot posiadajacy interes prawny
W postepowaniu, np. w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy, to ciezko jest na-
stepnie w sposéb przekonujacy wyjasni¢ temu samemu uczestnikowi, ze kwestiono-
wana przez niego w skardze decyzja o warunkach zabudowy jest aktem administra-
cyjnym, ktéry w istocie nie moze naruszy¢ jego prawnie chronionych intereséw (jako
ze naruszenie tych intereséw moze nastapi¢ — wedle waskiej koncepcji wykonalnosci
aktu — dopiero na dalszym etapie procesu inwestycyjnego). Wadliwos$¢ waskiego ro-
zumienia wykonalno$ci na gruncie art. 61 § 3 p.p.s.a. jest tym bardziej widoczna, je-
zeli zwazy sie, ze katalog stron na dalszych etapach procesu inwestycyjnego nie musi
by¢ tozsamy. Regula jest wrecz to, ze katalog ten na dalszych etapach inwestycji, ce-
chujacych sie wieksza specjalizacja regulacji, jest wezszy. Tylko przyktadowo mozna
tu wskazad na ograniczenia co do katalogu stron przewidziane w art. 28 ust. 2 w zw.
z art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego oraz art. 185 Prawa ochrony srodowiska®.

3 Zamiast wielu zob. np. wyrok NSA z 5 grudnia 2024 r., II OSK 826/22, LEX nr 3819892, CBOSA,
w ktérym wskazano: ,Interes prawny jest okreslany jako osobisty, konkretny i aktualny, prawnie chro-
niony interes, ktéry moze by¢ realizowany na podstawie okreslonego przepisu, bezposrednio wig-
zacy sie z indywidualnie i prawnie chroniong sytuacja strony. Istnieje on wiec wéwczas, gdy istnieje
zwiazek o charakterze materialnoprawnym miedzy obowigzujacg normg prawa administracyjnego
a sytuacja prawng konkretnego podmiotu prawa, polegajaca na tym, ze akt stosowania tej normy moze
mieé wplyw na sytuacje tego podmiotu na gruncie administracyjnoprawnym”.

54 Zob. np. wyrok NSA z 8 listopada 2022 r., Il OSK 739/20, LEX nr 3458941, CBOSA.

5 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.;
dalej: p.o.s.; zob. np. wyrok NSA z 18 maja 2020 r., I OSK 2710/19, LEX nr 3058924, CBOSA, zgodnie
z ktérym ,tre$¢ art. 185 ust. 1 p.o.§. wyraznie ogranicza krag stron postepowania w postepowaniu
dotyczacym wydawania pozwolen emisyjnych jedynie do prowadzacego instalacje, ktérej dotyczyé
ma pozwolenie, oraz do podmiotéw wtadajgcych powierzchnia ziemi na obszarze ograniczonego uzyt-
kowania, je$li zostal on utworzony w zwiazku z eksploatacjg instalacji. (...) [Przepis ten] jest prze-
pisem szczegdlnym w stosunku do art. 28 k.p.a., zatem jako wyjatek od ogdlnych zasad procedury ad-
ministracyjnej powinien by¢ rozumiany scisle”.
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Konczac watek rozumienia pojecia ,wykonalnos$¢” aktu na gruncie instytucji ochrony
tymczasowej w prawie administracyjnym, nalezy jeszcze wskazaé, ze przyjecie szero-
kiego rozumienia tego pojecia, tj. nieograniczonego do egzekwowalnosci aktu oraz bli-
skiego pojeciu ,,skutecznos¢”, nie przesadza jeszcze, ze w danym przypadku instrument
ochrony tymczasowej powinien by¢ zastosowany. Spetnione musza by¢ bowiem inne, niz
sam walor wykonalnosci aktu administracyjnego, przestanki przewidziane w przepisach
regulujacych poszczegdlne instrumenty ochrony tymczasowej. Przyktadowo: w swietle
art. 152 oraz 159 k.p.a. wymagane jest ustalenie, ze zachodzi prawdopodobieristwo uchy-
lenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania albo prawdopodobienstwo, ze decyzja
jest dotknieta jedna z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.>®* Wspomniany wymadg
prawdopodobienistwa jest przy tym spetniony wéwczas, gdy ,,0kolicznosci sprawy, oce-
nione w swietle relewantnych norm prawa materialnego i procesowego, a takze zasad
logiki i doswiadczenia zyciowego, (...) [prowadza do wniosku,] Ze teza o mozliwosci
uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania [lub stwierdzenia jej niewaz-
nosci] jest bardziej wiarygodna niz teza przeciwna™’. Jezeli natomiast chodzi o wstrzy-
manie wykonania zaskarzonego aktu na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., to oprécz koniecz-
nosci ustalenia, ze w realiach danej sprawy zachodzi niebezpieczenistwo wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw, wskazaé jeszcze
nalezy m.in. na uznaniowy charakter rozstrzygniecia, wynikajacy m.in. z uzycia zwrotu:
,»,sad moze” wydac postanowienie o wstrzymaniu wykonania. Warto w tym aspekcie
podkreslié, ze uznaniowo$¢ (dyskrecjonalnosé) rozstrzygniecia jest jedna z cech charak-
terystycznych tymczasowych srodkéw ochrony prawnej.

I1I. Problem mozliwo$ci badania dopuszczalnosci skargi na etapie
rozpoznawania wniosku o wstrzymanie zaskarzonego aktu
lub czynnosci

W art. 61 § 3 p.p.s.a. wprost nie przewidziano, ze udzielenie ochrony tymczasowej
moze nastapi¢ w sprawie, w ktérej skarga jest dopuszczalna, tj. nie zachodzi zadna z prze-
stanek odrzucenia skargi wskazanych w art. 58 § 1 p.p.s.a. Wymdg taki jawi sie jednak
jako oczywisty, jezeli zwazy sie, Ze wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej moze
by¢ zlozony w razie wniesienia skargi, a jego celem jest zapewnienie skutecznosci roz-
strzygniecia co do istoty. W przypadku skargi niedopuszczalnej orzeczenie co do istoty

56 W istocie chodzi tu o prawdopodobienistwo stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postano-
wienia, gdyz w przypadku istnienia przestanek orzeczenia o stwierdzeniu niezgodnosci z prawem
(art. 156 § 2 w zw. z art. 158 § 2 k.p.a.) albo umorzenia postepowania na podstawie art. 158 § 3 k.p.a.
odpada przyczyna udzielenia ochrony tymczasowej w postepowaniu nadzorczym w postaci uchylenia
ryzyka powstania negatywnych skutkéw wykonania decyzji wydanej w warunkach niewaznosci.

57 Zob. np. ww. wyrok NSA z 18 listopada 2024 r., Il OSK 24/24.

58 Zob. np. P. Leach, Urgency at the European Court of Human Rights: New Directions and Future Pro-
spects for the Interim Measures Mechanism?, w: Urgency and Human Rights. The Protective Potential and
Legitimacy of Interim Measures, red. E. Rieter, K. Zwaan, T.M.C. Asser Press, Springer-Verlag Berlin —
Heidelberg 2021, s. 200; H.Thirlway Provisional Measures: How “Provisional” Is “Provisional”?, w: Pro-
visional Measures Issued by International Courts and Tribunals, red. F.M. Palombino, R. Virzo, G. Zarra,
T.M.C. Asser Press, Springer-Verlag Berlin — Heidelberg 2021, s. 14; G. Le Floch, op. cit., s. 201 51.
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nie moze zapasé¢, a zatem odpada podstawowa przyczyna ewentualnego udzielenia
ochrony tymczasowej. Srodki ochrony tymczasowej maja bowiem, ze swej istoty, cha-
rakter nie samodzielny, ale pomocniczy wobec postepowania gtéwnego, a ich rzeczy-
wistym celem jest zapewnienie skutecznosci realizacji norm administracyjnego prawa
materialnego istotnych z punktu widzenia kwestionowanych w skardze aktu lub czyn-
nosci. W tym kontekscie zachodzi zasadnicza réznica miedzy postepowaniem w sprawie
udzielania ochrony tymczasowej a postepowaniem w sprawie wymierzenia organowi
grzywny za nieprzekazanie w terminie sgdowi skargi wraz z kompletnymi i uporzad-
kowanymi aktami sprawy i odpowiedzig na skarge, uregulowanym w art. 55 p.p.s.a.
Whniosek o wymierzenie grzywny organowi w zwiazku z nieprzekazaniem w terminie
skargi wraz z aktami sprawy wszczyna odrebne postepowanie sagdowoadministracyjne
(art. 63 p.p.s.a.), ktorego celem jest umozliwienie sadowi administracyjnemu w ogdle
rozpoznania sprawy, bez wzgledu na to, czy w sprawie powinno zapas¢ orzeczenie for-
malne, czy tez powinien by¢ wydany wyrok>.

W praktyce powstal problem, czy kwestia dopuszczalnosci skargi moze by¢ badana
jako wstepna przestanka uzasadniajaca oddalenie wniosku o wstrzymanie wykonania
zaskarzonego aktu lub czynnosci. Oczywiscie zagadnienie to bedzie z reguty dotyczy¢
przestanek niedopuszczalnosci skargi z art. 58 § 1 pkt 1 i 6 p.p.s.a., na tle ktérych do-
puszczalnosé skargi moze niekiedy budzi¢ powazne spory interpretacyjne. W przypadku
przestanek niedopuszczalnosci skargi nienasuwajacych zwykle takich powaznych wat-
pliwosci, jak np. zachowanie terminu do wniesienia skargi lub nieuzupelnienie brakéw
formalnych skargi (art. 58 § 1 pkt 2 i 3 p.p.s.a.), sad najprawdopodobniej wyda posta-
nowienie o odrzuceniu skargi, co z kolei uczyni zbednym orzekanie o wstrzymaniu
zaskarzonego aktu®. Wydaje sie, ze standard orzeczniczy w tej kwestii wyznacza
postanowienie NSA z 24 stycznia 2017 r., II OZ 1432/16%, wydane w sprawie skargi
na zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w sprawie potaczenia
panstwowych instytucji kultury (chodzito o Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdarisku).
W uzasadnieniu do tego postanowienia NSA wskazal, ze ,badanie przestanek dopusz-
czalno$ci wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci musi by¢ poprzedzone badaniem
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego. Ztozenie wniosku o wstrzymanie
wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci odnosi skutek prawny w toczacym sie po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym jedynie wéwczas, gdy postepowanie to zostalo
skutecznie wszczete (...). Przed merytorycznym rozpoznaniem wniosku konieczne jest
wiec dokonanie oceny warunkéw dopuszczalnosci skargi, gdyz zaistnienie przestanki
uzasadniajacej odrzucenie skargi (...) uniemozliwia udzielenie ochrony tymczasowej”.
Co istotne, NSA zwrdcil uwage na potrzebe wstepnego badania niedopuszczalnosci
skargi nie tylko z przyczyn przedmiotowych, tj. z uwagi na rodzaj zaskarzonego aktu,
lecz takze z przyczyn podmiotowych, tj. w kontekscie ewentualnego braku legitymacji

59 Zob. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 16 kwietnia 2024 r., III OPS 1/23, ONSAiWSA
2024, nr 4, poz. 41, CBOSA.

60 7 uwagi na pochodny charakter wniosku wzgledem skargi oraz brak jego samodzielnego cha-
rakteru nie ma podstaw do wydawania w takim przypadku postanowienia o umorzeniu postepowania
w sprawie udzielenia ochrony tymczasowe;.

61 CBOSA.
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do wniesienia skargi®?. Doda¢ réwnoczesnie warto, zZe ocena prawna co do dopuszczal-
nosci skargi wyrazona w postepowaniu wpadkowym (pomocniczym) dotyczacym
wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu nie ma, w aspekcie art. 170 p.p.s.a., charak-
teru wiazacego dla sadu orzekajacego o skardze. Innymi stowy, ocena taka nie determi-
nuje ostatecznego rozstrzygniecia co do tego, czy skarga byta dopuszczalna. Niezaleznie
od odmiennego przedmiotu rozstrzygniecia, funkcji ochrony tymczasowej, jak réw-
niez jej stuzebnego charakteru wobec postepowania gléwnego, trzeba jeszcze podkre-
$li¢, ze oceny co do dopuszczalnosci skargi sa formulowane w postepowaniu w sprawie
srodkéw tymcezasowych nie na podstawie stanowczych ustalen, ale na zasadzie uznania
danych okolicznosci za prawdopodobne®?. Kwestia dopuszczalnosci skargi podlega wigza-
cemu rozstrzygnieciu dopiero na etapie kontroli instancyjnej postanowienia o odrzuceniu
skargibadz wramach zastosowania przez NSA art. 189 p.p.s.a. Czym innym jest natomiast
ewentualne odwotanie sie do argumentacji prawnej wyrazonej w orzeczeniu zapadtym
w postepowaniu wpadkowym, lecz wéwczas nastepuje to na zasadzie nie ratione imperii,
ale imperio rationis*. Instytucja ochrony tymczasowej nie moze bowiem pozbawiac¢ skar-
zacego uprawnien procesowych, jakie przystugujg mu w odniesieniu do kontroli instan-
cyjnej orzeczen konczacych postepowanie gtéwne. Chodzi tu w szczegdlnosci o pelne
irealne prawo do poddania tej kontroli wszelkich istotnych zagadnien prawnych co do do-
puszczalnosci skargi zgodnie z zasadami przewidzianymi w prawie procesowym®.
Prima facie wydaje sie, ze w pewnej opozycji do standardu wyznaczonego w po-
stanowieniu NSA z 24 stycznia 2017 r., II OZ 1432/16 moze sta¢ poglad wyrazony
w uzasadnieniu postanowienia NSA z 20 listopada 2024 r., I GZ 134/23°%, dotyczacego
ochrony tymczasowej w sprawie skargi na postanowienie Prezydenta RP o wyznaczeniu
sedziego do orzekania w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego.
Ot6z w postanowieniu tym, oddalajacym zazalenie Prezydenta RP na postanowienie
o wstrzymaniu wykonalnosci zaskarzonego postanowienia, wskazano m.in., ze ,ka-
talog przestanek warunkujacych wstrzymanie wykonania zaskarzonego orzeczenia
jest zamkniety, a przestanki te nie sg tozsame przestankom oceny dopuszczalnosci
skargi, czy tez przestankom merytorycznej oceny zasadnosci skargi, a co za tym idzie
przestankom oceny prawidtowosci zaskarzonego aktu”. Calosciowa analiza uzasad-
nienia tego postanowienia prowadzi jednak do wniosku, ze NSA dokonat w istocie
wstepnej, niewigzacej w sprawie gtéwnej®’, oceny dopuszczalnosci skargi i odwotat sie

62 W sprawie tej zapadly nastepnie jeszcze dwa postanowienia NSA: z 5 kwietnia 2017 r.,
II OZ 299/17, uchylajace postanowienie o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego zarzadzenia oraz
oddalajace wniosek o wstrzymanie, a nastepnie postanowienie z 7 wrzesnia 2017 r., II OSK 1790/17,
oddalajace skargi kasacyjne na postanowienie o odrzuceniu skargi — oba w CBOSA.

63 Zob. np. C.A. Miles, op. cit., s. XVIL; G. Le Floch, op. cit., s. 23.

54 W tej czesci powazne zastrzezenia moze budzi¢ odwotanie sie do art. 170 p.p.s.a. w przywo-
tanym wyzej postanowieniu NSA z 7 wrzesnia 2017 r., I OSK 1790/17.

6 W kontekscie instytucji ochrony tymczasowej na koniecznos$¢ zapewnienia petnego standardu
ochrony sgdowej co do dopuszczalnosci skargi trafnie zwrdcit uwage m.in. Z. Kmieciak, Glosa do posta-
nowienia NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., I 0Z 299/17, OSP 2017, z. 9, poz. 81.

6 CBOSA.

87 Warto dodaé, ze wyrokiem z 28 lutego 2025 r., VISA/Wa 8158/22 WSA w Warszawie uwzglednit
skarge i uchylit zaskarzone postanowienie Prezydenta RP (orzeczenie nieprawomocne), CBOSA.



Studia i artykuty: Dr Grzegorz Rzqsa, Ochrona tymczasowa w postepowaniu... 37

przy tym m.in. do orzeczen TSUE dotyczacych przeniesienia sedziego do orzekania
w innym wydziale sadu®® oraz braku wymogu pewnosci co do dopuszczalnosci srodka
prawnego w aspekcie udzielenia ochrony tymczasowej w sprawie tyczacej sie upraw-
nien wynikajacych z prawa unijnego®.

Moim zdaniem poglad o dopuszczalnosci wstepnej, niewigzacej w postepowaniu
gléwnym, oceny dopuszczalnosci skargi w ramach rozpatrywania wniosku o udzie-
lenie ochrony tymczasowej zastuguje w pelni na aprobate. Niezaleznie od silnych argu-
mentéw natury systemowej i funkcjonalnej zwiazanych z istota ochrony tymczasowej,
w tym jej stuzebnym charakterem wobec orzeczenia co do istoty majacego zapasc
w postepowaniu gldwnym, mozna jeszcze doda¢ argumenty natury Konstytucyjnej,
zwigzane m.in. z potrzeba przestrzegania przez sady administracyjne zasady za-
ufania do dziatan organéw wiadzy publicznej (art. 2 Konstytucji RP), zasady legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP) oraz zasady trdéjpodziatu wiadz (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP).
Po pierwsze, ewentualne udzielenie ochrony tymczasowej w sprawie, w ktorej skarga
podlegataby nastepnie odrzuceniu, stanowi dla skarzacego tylko pozér udzielenia
rzeczywistej ochrony prawnej. Z kolei dla stron o przeciwnych interesach oraz innych
podmiotéw zainteresowanych takie podejscie trudno jest pogodzi¢ z elementarna ra-
cjonalnoscig dziatan organéw witadzy publicznej, ktéra stanowi istotny komponent de-
mokratycznego panstwa prawnego. Po drugie, udzielenie zabezpieczenia w sprawie,
w ktorej skarga jest niedopuszczalna, zwlaszcza z uwagi na brak drogi sadowej (art. 58
§ 1 pkt 1 p.p.s.a.), godzi m.in. w art. 184 Konstytucji RP, ktéry determinuje kognicje
sadéw administracyjnych. Sady, w tym sady administracyjne, nie zostaty zwolnione
obowiagzku z przestrzegania zasady, ze mogq dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa’’. Po trzecie, dopuszczenie do sytuacji, w ktérej sad administracyjny, gdy orzeka
owstrzymaniu wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci, zwolniony jest ze wstepnej
oceny dopuszczalnosci skargi, rodzi powazne ryzyko naduzy¢ ze strony skarzacych,
ktérych rzeczywistym celem nie musi by¢ uzyskanie prawomocnego wyroku, ale moze
by¢ jedynie uzyskanie tymczasowego rozstrzygniecia, ktére beda mogli nastepnie in-
strumentalnie wykorzysta¢ w sporach o charakterze politycznym. To z kolei stwarza
znaczne ryzyko naruszenia zasady tréjpodziatu wtadz”! oraz niezaleznosci saddw”2.

 Zob. wyrok TS z 6 pazdziernika 2021 r., C-487/19, Postepowanie zainicjowane przez W.Z.,
LEX nr 3231110, ECLI:EU:C:2021:798.

89 Zob. wyrok TS z 13 marca 2007 r., C-432/05, Unibet (London) Ltd i Unibet (International) Ltd
przeciwko Justitiekanslern, ECLI:EU:C:2007:163, zwtaszcza pkt 71-76.

70 Zwrécit na to uwage m.in. J. Chlebny, Konsekwencje zasady tréjpodziatu wtadzy dla sedziéw
sqdéw administracyjnych, ZNSA 2025, nr 2, s. 17.

71 Zob. postanowienie NSA z 7 sierpnia 2025 r., Il GSK 627/25, CBOSA, gdzie trafnie wskazano:
“Gwarancja konstytucyjnej zasady wynikajacej z art. 10 ust. 1 ustawy zasadniczej jest zatem niewat-
pliwie zakaz kognicji sadéw administracyjnych w sprawach nienalezacych do ich wlasciwosci i przy-
stugujace sadowi, na mocy art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., uprawnienie do odrzucenia skargi w przypadku,
gdy sprawa nie nalezy do wtasciwosci sadu administracyjnego. W konsekwencji stwierdzi¢ nale-
zalo, ze z uwagi na konstytucyjny podzial wtadzy, sad administracyjny nie moze ingerowaé w prawa
i funkcje polityczne wypelniane przez organ administracji rzagdowe;j”.

72 W nauce prawa wskazuje sie, ze ,,Zrédlo napie¢ w relacjach z pozostatymi wladzami moga sta-
nowi¢ sprawy niemieszczace sie w tradycyjnym pojeciu kontroli wykonywania zadan administracji pu-
blicznej przez organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym albo majgce par excellence wymiar
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IV. Problem mozliwosci uwzglednienia interesu publicznego oraz
dopuszczalnosci wazenia spornych intereséw stron w ramach
rozstrzygania przez sad o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego
aktu lub czynnosci

Na tle art. 61 § 3 p.p.s.a. w wielu orzeczeniach podkres$lano, ze ,katalog prze-
stanek warunkujacych wstrzymanie wykonania zaskarzonego orzeczenia jest za-
mkniety””%. Jedynymi przestankami warunkujgcymi mozliwos¢é wstrzymania wy-
konania decyzji s3 bowiem niebezpieczenistwo wystapienia znacznej szkody lub
niebezpieczenstwo spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw?”. Z przywo-
tanej tezy o zamknietym katalogu przestanek wstrzymania wykonania zaskarzo-
nego aktu w orzecznictwie wyprowadza sie niekiedy wniosek, ze ,,przestanki zwia-
zane z ochrong interesu publicznego (...) nie wchodza w zakres przestanek istotnych
z punktu widzenia wyktadni i stosowania art. 61 § 3 p.p.s.a.””*. Niezaleznie od tego
w orzecznictwie i piSmiennictwie dostrzega sie potrzebe uwzgledniania réwniez in-
teresu publicznego w postepowaniu w sprawie udzielenia ochrony tymczasowe;j’®.
Wskazuje sie w szczegolnosci, ze ,,Sad, rozpoznajac wniosek, powinien bra¢ pod
uwage nastepstwa wykonania decyzji nie tylko w kontekscie sytuacji strony skar-
zacej, lecz réwniez uwzglednié¢ szeroko rozumiany interes publiczny. Czestokrod
bowiem interes skarzacego w czasowym odroczeniu skutkéw wykonania zaskarzo-
nego aktu koliduje z innymi wartosciami zastugujacymi na ochrone”””. W ramach
tego kierunku wyktadni podnosi sie réwniez, ze ,,Interes podmiotu w czasowym
odroczeniu skutkdw wykonania zaskarzonego aktu moze kolidowaé z innymi war-
tosciami zastugujacymi na ochrone — przyktadowo zdrowie i Zycie, bezpieczenstwo
publiczne, srodowisko, mienie itp.””8.

Teza, ze sad rozpoznajacy wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego
aktu lub czynnosci ogranicza sie do badania, czy wobec skarzacego zachodzi nie-
bezpieczenstwo wystgpienia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do od-
wrocenia skutkéw, zostata tez zakwestionowana m.in. w uzasadnieniu powotanej
wezesniej uchwaty skladu siedmiu sedziéw z 13 listopada 2023 r., IT GPS 2/22.
Sktad powiekszony NSA, odwotujac sie m.in. do wspomnianej wyzej rekomendacji

polityczny” (J. Chlebny, Konsekwengje..., s. 16). W tym kontekscie warto réwniez zwréci¢ uwage na zasad-
nicze watpliwosci co do zakresu ochrony tymczasowej, jaka moze by¢ udzielona w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym — zob. np. Z. Kmieciak, O kwalifikowanej formie naduzycia wtadzy (refleksje
na temat korzystania przez Trybunat Konstytucyjny z instytucji ochrony tymczasowej), PiP 2025, z. 3, s. 3-25.

73 Zamiast wielu zob. np. postanowienia NSA: z 13 sierpnia 2009 r., I OZ 779/09, LEX nr 552417,
z 1 kwietnia 2022 r., 1 GSK 487/22, LEX nr 3329014; z 14 marca 2025 r., 1 0Z 125/25, LEX nr 3844960 —
wszystkie w CBOSA.

74 Tamze.

75 Zob. np. postanowienie NSA z 19 grudnia 2023 r., Il GZ 461/23, LEX nr 3650775, CBOSA.

76 Zob. np. M. Celinski, Interes publiczny a ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadmini-
stracyjnym, ZNSA 2025, nr 1, s. 31-46; W. Ryms, op. cit., s. 54.

77 Postanowienie NSA z 10 marca 2023 r., III OZ 101/23, LEX nr 3509225, CBOSA; Zamiast wielu
zob. tez np. postanowienia NSA: z 18 lipca 2023 r., IIl OZ 331/23, LEX nr 3591088, CBOSA; z 19 wrze-
$nia 2024 r., II GSK 1703/24, LEX nr 3762599, CBOSA.

78 Postanowienie NSA z 19 marca 2025 r., III FZ 47/25, CBOSA.
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Komitetu Ministréw nr R (89) 8, a takze do orzecznictwa NSA zapadlego na tle
spraw dotyczacych nakazania rozbiérki obiektu budowlanego’®, wskazat na sprawy
administracyjne, w ktérych wystepuje kilka (lub kilkanascie, a nawet kilkadziesiat)
stron, niejednokrotnie o wzajemnie sprzecznych interesach. W takich przypadkach
konieczne jest rozwazenie i wywazenie przez sad intereséw wszystkich stron po-
stepowania przed ewentualnym zastosowaniem ochrony tymczasowej. Warto
jednak réwnoczesnie odnotowad, ze m.in. ta czes¢ uzasadnienia orzeczenia sktadu
powiekszonego spotkata sie z krytyka w zdaniu odrebnym zgtoszonym do przywo-
tanej uchwaty®.

Uwazam, ze nalezy zdecydowanie przychyli¢ sie do stanowiska, zgodnie
z ktérym sad rozpoznajacy wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej ma obo-
wigzek rozwazenia, czy przeciwko udzieleniu tej ochrony w realiach danej sprawy
nie przemawia interes publiczny. To samo dotyczy obowigzku wywazenia przez
sad spornych intereséw stron wystepujacych w danej sprawie. Po pierwsze, wska-
zane w art. 61 § 3 p.p.s.a. przestanki wystapienia niebezpieczenistwa wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw to przestanki
pozytywne uwzglednienia wniosku. Tylko w tym znaczeniu mozna méwic¢ o tym,
ze mamy do czynienia z zamknietym katalogiem przestanek udzielenia ochrony
tymczasowej®!. Po drugie, ustawodawca nie wskazal, chociazby przyktadowo,
przestanek, ktére moga przemawiac na rzecz odmowy udzielenia ochrony tymcza-
sowej. Ocene sadu w tej kwestii oparto na uznaniu sedziowskim, co wynika z uzycia
zwrotu ,,sad moze na wniosek skarzacego wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu
wykonania”. Po trzecie, potrzeba uwzgledniania interesu publicznego w ramach
wykonywania dyskrecjonalnej wtadzy sedziego, w kontekscie instytucji ochrony
tymczasowej, wynika juz z celu tej ochrony, jakim jest zabezpieczenie skutecznej
kontroli sgdowej legalnosci aktow realizujacych okreslone normy administracyj-
nego prawa materialnego. Z kolei w ramach tej kontroli sgd administracyjny jest
zawsze zobowigzany do kompleksowej analizy wszystkich aspektéw prawnych

79 Zob. postanowienie NSA z 10 lutego 2006 r., I OZ 102/06, CBOSA; W. Ryms, op. cit., s. 54.

80 Chodzi tu o nastepujacy fragment zdania odrebnego do uchwaty II GPS 2/22: ,Nawiasem mo-
wiac, argumentacja ta, poprzez odwotanie sie do spornych intereséw stron i ryzyka niebezpieczenstwa
wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw prawnych innych
niz wnioskodawca stron postepowania, zdaje sie znacznie wykraczaé poza dwie ustawowe przestanki
wstrzymania wykonania decyzji przewidziane w art. 61 § 3 p.p.s.a. Oczywiscie na sadzie kazdorazowo
«spoczywa obowigzek rozwazenia zaréwno stanowiska skarzacego, jak i uczestnikéw postepowania,
ktérzy z mocy art. 12 p.p.s.a. —zréwnani sg ze strong postepowania», co zauwazono w uchwale. Trafnie
tez zwrdcono uwage, ze «udzielenie ochrony tymczasowej moze mie¢ miejsce jedynie w przypadku (...)
dokonania przez sad administracyjny oceny, ze w przedmiotowej sprawie wykonanie zaskarzonego
aktu lub czynnosci spowoduje powazng szkode». Argument jednak dotyczacy konieczno$ci «<wywa-
Zenia intereséw wszystkich uczestnikdw postepowania» wykracza poza przestanki ustawowe, ktdre
majg uzasadniac¢ wstrzymanie wykonania decyzji i prowadzi w istocie do podania w watpliwos¢ moz-
liwosci stosowania tej instytucji w sprawach dotyczacych wielopodmiotowych stosunkéw administra-
cyjnych. Wydaje sie, ze dla tak daleko idacego wniosku trudno znalezé ustawowg podstawe”.

81 Odmiennie kwestie te uregulowano w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368, gdzie katalog przestanek pozytywnych miat cha-
rakter otwarty z uwagi na uzycie zwrotu ,.zwlaszcza jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia
skarzgcemu znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkéw”.
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danej sprawy, w tym powinien mie¢ na uwadze m.in. cel relewantnych norm ad-
ministracyjnego prawa materialnego, ktdre, ze swej istoty, zostaly ustanowione
w interesie publicznym?®. W konsekwencji sad administracyjny zobowigzany jest
uwzglednia¢ zagrozenia, jakie w realiach danej sprawy ewentualne wstrzymanie
wykonania zaskarzonego aktu moze nie$¢ dla wartosci chronionych konkretna re-
gulacja administracyjna. Takie podej$cie uwzglednia zatem funkcje sagdownictwa
administracyjnego, ktéra nie jest ograniczona do ochrony praw skarzacego, ale
przede wszystkim ma na celu zapewnienie przestrzegania zasady praworzadnosci
w sferze prawa administracyjnego.

Sady administracyjne w ramach orzekania powinny mie¢ na uwadze réw-
niez podstawowg zasade konstytucyjna, jakq jest zasada dobra wspdlnego (art. 1
Konstytucji RP), a takze wartosci wskazane m.in. w art. 5 i art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP. Wydaje sie, ze z taka sytuacja bedziemy mie¢ do czynienia nierzadko, m.in.
w niektorych sprawach z zakresu ochrony srodowiska. Przyktadowo: postanowie-
niem z 13 pazdziernika 2020 r., II OZ 773/20% NSA uchylit postanowienie WSA
wstrzymujace wykonanie decyzji Ministra Klimatu cofajacej bez odszkodowania
pozwolenie zintegrowane. W uzasadnieniu tego postanowienia NSA wskazat,
ze w sprawie zostaty co prawda wykazane przestanki pozytywne wstrzymania wy-
konania zaskarzonej decyzji, lecz ocena wniosku byta jednostronna, opierata sie
bowiem wylacznie na sytuacji finansowej skarzacej. Zdaniem NSA Sad pierwszej
instancji nie wywazyl natomiast w tej sprawie innych wartosci, takich jak ochrona
srodowiska oraz zdrowia i zycia ludzi, co jest konieczne w tego rodzaju sprawach.

Obowigzek wywazenia, w ramach instytucji ochrony tymczasowej, spornych
interesow wszystkich stron postepowania, a nawet intereséw osob trzecich, na ktére
wynik postepowania ma bezposredni wptyw?4, ma uzasadnienie m.in. w konstytu-
cyjnych zasadach réwnosci, w tym réwnosci ochrony praw majatkowych, a takze
w zasadzie proporcjonalnosci. W sprawach o spornych interesach udzielenie
ochrony tymczasowej skarzacemu moze bowiem godzi¢ nie tylko w interes pu-
bliczny chroniony relewantnymi normami administracyjnego prawa materialnego,
ale bezposrednio w prawa konkretnych podmiotéw zainteresowanych wynikiem
postepowania. Przyktadami takiego podejscia sadéw administracyjnych moga by¢
postanowienia NSA z 16 kwietnia 2025 r., I OZ 520/25% oraz z 18 pazdziernika
20161.,10Z 1041/16%. W pierwszym z postanowien), dotyczacym wstrzymania wy-
konania pozwolenia na budowe, zwrdcono uwage na potrzebe uwzglednienia ry-
zyka, jakie ewentualne wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji niesie réwniez
dla inwestora oraz realizacji jego prawa do zabudowy nieruchomosci. W drugim

82 Zamiast wielu zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, w: tenze, Alfabet prawa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2022; T. Bakowski, O cechach prawa administracyjnego inaczej, w: Fenomen
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 30-40.

8 Niepublikowane.

84 Taka formutq postuguje sie np. art. 7a § 1 k.p.a.

8 CBOSA.

8 CBOSA.
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z przywotanych postanowien uchylono postanowienie wstrzymujace wykonanie
decyzji zezwalajacej na niezwtoczne zajecie nieruchomosci®” i oddalono wniosek
0 wstrzymanie z argumentacja, ze sad ,,powinien uwzglednia¢ interesy i stano-
wiska wszystkich uczestnikdw postepowania, bowiem niebezpieczenstwo wyrza-
dzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw (...)
moze zachodzié nie tylko po stronie wnoszgcego skarge (wnioskodawcy), lecz takze
po stronie innych uczestnikdw postepowania”, w tym podmiotu realizujacego in-
westycje w postaci linii wysokiego napiecia.

Powinnos¢ rozwazenia, w ramach stosowania instytucji ochrony tymczasowej,
sprzecznych interesow wystepujacych w danym postepowaniu jest europejskim
standardem zawartym m.in. w przywolywanej juz wyzej rekomendacji Komitetu
Ministréw nr R (89) 8 z dnia 13 wrzesnia 1989 r. w sprawie tymczasowej ochrony
sgdowej w sprawach administracyjnych®. Otéz wedtug zasady II zdanie pierwsze
tej rekomendacji sad powinien wzia¢ pod uwage wszystkie istotne czynniki oraz
interesy®. W punkcie 12 memorandum wyjasniajacego do tej rekomendacji®®
w kontekscie przywolanej zasady wskazano w szczegolnosci, ze celem ochrony
tymczasowej nie jest utrudnienie skutecznos$ci dziatan administracji publicznej, ale
zagwarantowanie przez sad uczciwosci (rzetelnos$ci, sprawiedliwo$ci) w relacjach
jednostki z administracja, a ponadto zwrdcono uwage, ze spoleczenstwo, adresat
aktu, osoby trzecie moga mie¢ bardzo rézne i przeciwstawne interesy dotyczace
natychmiastowego i pelnego wykonania aktu administracyjnego®. Na spoczywa-
jacy na sadzie orzekajacym w sprawie ochrony tymczasowej obowigzek wywazenia
interesu skarzacego z interesem publicznym oraz interesem innych stron wska-
zano réwniez wprost w przygotowanym pod auspicjami Rady Europy w 2018 r.
opracowaniu w sprawie zasad prawa administracyjnego dotyczacych relacji jed-
nostek i wladz publicznych®?. Obowigzek wazenia spornych intereséw w ramach

87 Zob. art. 124 ust. law zw. z art. 9 u.g.n.

88 Zob. np. postanowienie NSA z 18 lutego 2014 r., II GZ 48/14, LEX nr 1569017, CBOSA.

8 In deciding whether the applicant should be granted provisional protection, the court shall
take account of all relevant factors and interests” — Principle II, w: Recommendation No. R (89) 8.

9 Tekst rekomendacji wraz z memorandum opublikowano m.in. w: Council of Europe, The ad-
ministration and you. Principles of administrative law concerning the relations between administrative
authorities and private persons. A handbook, Strasbourg 1996, https://rm.coe.int/1680700263 [dostep:
22.09.2025 r.], s. 447 i nast.

91 12. The aim behind provisional court protection is not to hinder the efficiency of public autho-
rities’ actions, but rather to preserve the fairness which should prevail in relations between individuals
and the administration. Guaranteeing such fairness is a matter for the courts. This is emphasised by the
second principle which provides that, when called upon to decide on whether provisional protection is
to be granted, the court shall take account of all relevant factors and interests. Society, the addressee of
the act, third persons may have highly different and contrasted interests regarding the immediate and
full enforcement of the administrative act” — tamze, s. 452.

92 Zob. Council of Europe, The administration and you. A handbook. Principles of administrative
law concerning relations between individuals and public authorities, Strasbourg 2018, https://rm.coe.
int/the-administration-and-you/16808eb47e [dostep: 22.09.2025 r.] (dalej: Handbook 2018), s. 54:
,In deciding whether or not to order provisional protection the court must weigh the interests of the
individual in maintaining the pre-existing situation against the public interest and the interests of third
parties in enforcing the administrative decision”.
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rozpoznawania wnioskéw o udzielenie ochrony tymczasowej przyjmuje sie takze
w orzecznictwie TSUE (przestanka balance of interests)®®. Przywotanie przyktadu
postepowania przed TSUE wydaje sie bardziej zasadne w aspekcie wyktadni i za-
stosowania art. 61 § 3 p.p.s.a., jezeli zwazy sie, ze obowigzek wazenia spornych
interesow w procedurze udzielania ochrony tymczasowej nie zostat wprost wska-
zany ani w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ani w regulaminie poste-
powania przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci. Za zrédto tego obowigzku uznaje sie
natomiast m.in. zasade proporcjonalnosci®.

V. Prawdopodobienstwo uwzglednienia skargi jako jedna z ewentualnych
okolicznosci istotnych dla udzielenia ochrony tymczasowej

W konteks$cie przywotanych juz wielokrotnie standardéw europejskich doty-
czacych ochrony tymczasowej w postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
zawartych m.in. w rekomendacji Komitetu Ministréw nr R (89) 8 z 13 wrzesnia
1989 r., warto jeszcze zwrocié¢ uwage na kwestie relacji miedzy zasadnoscia skargi
a istnieniem podstaw do udzielenia ochrony tymczasowej. W swietle bowiem za-
sadyIlin fine tej rekomendacji jedna z przestanek, od ktérych wystapienia moze by¢
uzaleznione udzielenie ochrony tymczasowej, jest wstepne, dokonane ,,na pierwszy
rzut oka”, stwierdzenie przez sad, ze skarga na akt administracyjny jest zasadna®.
W memorandum wyjasniajacym do tej zasady przyjeto, ze w przestance tej chodzi
o to, Ze na pierwszy rzut oka mozna stwierdzi¢ wystgpienie powaznych argumentéw
prawnych przeciwko legalnosci zaskarzonego aktu®s. Podobnie w cytowanym wcze-
$niej opracowaniu Handbook 2018 przyjeto, ze jednym z czynnikéw branych pod
uwage przy udzieleniu ochrony tymczasowej moze by¢ szansa na uwzglednienie
skargi””. Réwnoczesénie nalezy jednak zwrdcié¢ uwage, ze w zasadzie I1I akapit trzeci
rekomendacji wskazano, Ze rozstrzygniecie co do srodkéw tymczasowych w zaden
sposob nie przesadza o rozstrzygnieciu sadu co do istoty sprawy®®. Z kolei w punkcie

% Zamiast wielu zob. postanowienie TSUE z 8 kwietnia 2020 r., C-791/19 R, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, LEX nr 2912706, ECLI:EU:C:2020:277, pkt 104; zob. np. B. Sasi-
nowska, Srodki tymczasowe w postepowaniach z art. 226 i 230 TWE, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2008, nr 2,s. 21.

94 Zob. np. D. Sinaniotis, The Interim Protection of Individuals before the European and National
Courts, University College London 2005, https://discovery.ucl.ac.uk/id/eprint/1446695/1/Sinaniotis.
Dimitrios_thesis.pdf [dostep: 22.09.2025 r.], s. 50.

% (... if there is a prima-facie case against the validity of the act” — Principle II, w: Recommen-
dation No. R (89) 8. Sam termin ,,prima-facie case” pochodzi z systemu common law i ma tam rézne
znaczenia, przy czym jedno z nich obejmuje wtasnie wstepng ocene, ze roszczenie jest wiarygodne,
ktdra to ocena nie musi by¢ jednak ostatecznie podzielona przez sad na dalszym etapie procesu nawet
woéweczas, gdy strona przeciwna nie przedstawi nowych dowoddéw lub argumentéw (zob. np. G.N. Her-
litz, The Meaning of the Term “Prima Facie”, ,Louisiana Law Review” 1994, t. 55, nr 2, 5. 391-396).

% (...) there are prima facie serious legal grounds against the administrative act” — Council of
Europe, The administration and you. Principles..., s. 453.

%7 ,(...) prospects of the appeal being successful (for example, by requiring the individual to esta-
blish a prima facie or well-founded case (...))” — Handbook 2018, s. 54.

% ,Measures of provisional protection in no way prejudge the decision to be taken by the court
seized of the challenge to the administrative act” — Principle III, w: Recommendation No. R (89) 8.
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16 memorandum wyjasniajacym do rekomendacji przyjeto, ze ochrona tymcza-
sowa jest sSrodkiem zabezpieczajacym typu ,wait-and-see”, sad nie jest zobowigzany
do wypowiadania sie o legalnosci zaskarzonego aktu, a udzielenie tej ochrony nie
przesadza w zaden sposob rozstrzygniecia co do istoty”. Réwniez w opracowaniu
Handbook 2018 zastrzezono, ze kwestia wymogu stwierdzenia szansy na uwzgled-
nienie skargi nie moze przesadzac o ostatecznym wyniku sprawy co istoty'°.
Problem oceny prawdopodobienistwa uwzglednienia skargi w kontekscie zasad-
nosci zastosowania srodkéow tymczasowych wystepuje réwniez w postepowaniu
przed TSUE. W szczegdlnosci, wedtug art. 160 § 3 regulaminu postepowania przed
Trybunatem Sprawiedliwos$ci, wnioskodawca ma obowigzek ,uprawdopodobnic
z faktycznego i prawnego punktu widzenia koniecznos¢ zastosowania srodka”. Zna-
czenie tego przepisu wydaje sie jednak lepiej oddawad wersja anglojezyczna regula-
minu, gdzie jest mowa o tym, ze wniosek o zastosowanie srodkéw tymczasowych
powinien m.in. obejmowac ,the pleas of fact and law establishing a prima facie
case for the interim measure applied for”. W tym konteks$cie w orzecznictwie TSUE
jako jedna z przestanek branych pod uwage przy rozwazaniu ochrony tymczasowej
przyjmuje sie wykazanie, ze zadania w sporze gtdwnym sa na pierwszy rzut oka
zasadne (przestanka prima facie case lub fumus boni iuris)'*'. Wedtug TSUE prze-
stanka ta ,jest spelniona wéwczas, gdy co najmniej jeden z zarzutéw podniesionych
przez strone wnoszaca o zastosowanie srodkéw tymczasowych w uzasadnieniu
skargi wydaje sie prima facie niepozbawiony powaznej podstawy”1?2, W pismien-
nictwie wskazuje sie przy tym, ze niekiedy warunek ten ulega pewnemu ostabieniu,
»przeksztalcajac sie w przestanke fumus non mali iuris, tj. wnioskodawca musi
wykazaé, ze zarzuty zawarte w skardze gtdwnej nie sa w sposéb oczywisty bez-
zasadne”®, Z punktu widzenia art. 61 § 3 p.p.s.a. szczegdlnie pomocne moze by¢
réwniez odwotanie sie do ochrony tymczasowej udzielanej przez Sad na podstawie

9 As emerges from the third paragraph, provisional protection is a safeguard and a «wait-and-
-see» measure. A court ordering such protection is not called upon to pronounce itself on the legality or
appropriateness of the administrative act; the measures which it orders do not in any way prejudge the
decision to be taken subsequently on the challenge to the administrative act” — Council of Europe, The
administration and you. Principles..., s. 453.

100 Relevant factors will include the degree of damage or loss suffered, the possibility of compen-
sation for any damage or loss suffered and the prospects of the appeal being successful (for example,
by requiring the individual to establish a prima facie or well-founded case without prejudging the out-
come of the appeal)” — Handbook 2018, s. 54.

101 Zob. np. B. Sasinowska, op. cit., s. 21. Przestanka fumus boni iuris w praktyce unijnej jest réw-
niez rozumiana jako domniemanie dostatecznej podstawy prawnej, ktére z kolei w przyblizeniu odpo-
wiada wywodzonemu z systemu common law pojeciu ,,uprawdopodobnione roszczenie” — opinia rzecz-
nika generalnego M. Bobeka przedstawiona 21 czerwca 2018 r. w sprawie C-337/17, Feniks sp. z o.o.
praeciwko Azteca Products & Services SL, ECLI:EU:C:2018:487, pkt 84.

102 postanowienie wiceprezes Trybunatu z 21 maja 2021 r., C-121/21 R, Republika Czeska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej, LEX nr 3175954, ECLI:EU:C:2021:420, pkt 35; zob. W. Postulski,
komentarz do art. 278, pkt 5.6.1, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III
(art. 223-358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel, Warszawa 2012, LEX.

103 M. Kawczynska, Spor o kopalnie Turéw, czyli stosowanie i efektywnos¢ srodkow tymczasowych
w postepowaniach dotyczqcych naruszenia prawa unijnego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 11,
s. 29, LEX. Zob. tez D. Sinaniotis, op. cit., s. 37-39.



44 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 5 (122)/2025

art. 278 TFUE oraz art. 279 TFUE w zw. z art. 256 ust. 1 TFUE w zw. z art. 104
8 2 regulaminu postepowania przed Sadem. Dotyczy to zwlaszcza spraw, w ktd-
rych Sad kontroluje legalno$é decyzji Komisji Europejskiej, np. naktadajacych ad-
ministracyjne kary pieniezne na przedsiebiorcéw. Postepowania te wykazujg bo-
wiem wiele funkcjonalnych i strukturalnych podobienistw z typowymi sprawami
sagdowoadministracyjnymi. Na tle takich spraw wskazuje sie, ze , przestanka fumus
boni iuris jest spelniona, gdy przynajmniej jeden z zarzutéw podniesionych przez
skarzacego na poparcie zadania gléwnego na pierwszy rzut oka wydaje sie istotny
i w kazdym razie nie bezpodstawny badz jego postulaty nie moga zosta¢ oddalone
bez przeprowadzenia szczegdtowej oceny, ktérej dokonanie zastrzezone jest dla
sktadu sadowego wtasciwego do rozstrzygniecia w postepowaniu gtéwnym”1%4,

W art. 61 § 3 p.p.s.a. nie podano wprost mozliwosci brania przez sad pod uwage
okolicznosci, czy zarzuty skargi sa uprawdopodobnione, ewentualnie czy skarga
nie jest oczywiscie bezzasadna. W tym kontekscie w orzecznictwie podkresla sie!®,
ze ,ustawodawca nie wiaze — cho¢by w najmniejszym stopniu — wystgpienia pod-
staw udzielenia ochrony tymczasowej z prawdopodobienstwem uwzglednienia
skargi na decyzje. (...) sad administracyjny rozpoznajacy wniosek o wstrzymanie
wykonania decyzji nie moze, cho¢by wstepnie, badac, czy zaskarzona decyzja do-
tknieta jest wada uzasadniajaca jej uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci”'®.
Wskazuje sie réwniez, ze ,instytucja ochrony tymczasowej nie jest elementem skta-
dowym sgdowej kontroli administracji, lecz instytucja procesowq umozliwiajaca
wykonywanie tej kontroli na wypadek koniecznosci zastopowania nastepstw za-
skarzonej decyzji”'?”. W orzecznictwie akcentuje sie tez, ze sad w postepowaniu in-
cydentalnym, jakim jest rozpatrzenie wniosku o wstrzymanie wykonania aktu, nie
moze dokonywac oceny zasadnosci skargi, albowiem ,,dosztoby wéwczas do niedo-
zwolonego przedsadu, czyli dokonania oceny legalnosci decyzji przed formalnym
rozpatrzeniem skargi przez sad”1®.

Jest okolicznos$cig bezsporna, ze rozstrzygniecie w sprawie ochrony tymcza-
sowej nie moze by¢ uzaleznione od wyrazenia przez sad stanowczej oceny do co za-
sadnosci lub bezzasadnosci skargi'®. Taka ocena moze by¢ bowiem sformutowana
tylko w wyroku koniczacym postepowanie. Moim zdaniem odrebng kwestig jest
jednak to, czy sad, oceniajac wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej, jako
jeden z argumentéw przemawiajacych za odmowa udzielenia takiej ochrony moze
wskazac¢ na bardzo niskie prawdopodobienstwo uwzglednienia skargi. Wymaga

104 Zob. np. postanowienie prezesa Sadu z 13 kwietnia 2011 r., T-393/10 R, Westfdlische Drahtin-
dustrie GmbH przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2011:178, pkt 54.

105 Zamiast wielu zob. np. uzasadnienie ww. uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 16 kwietnia
2007 r.,1GPS 1/07 oraz postanowienie NSA z 6 kwietnia 2018 r., [ GZ 44/18, LEX nr 2475306, CBOSA.

196 Tamze.

107 Tamze.

108 Zamiast wielu zob. np. postanowienie NSA z 28 stycznia 2025 r., II 0Z 918/24, CBOSA.

109 W tym kontekscie zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, Ze rozpoznajac wniosek o wstrzymanie wy-
konania zaskarzonego aktu, sad nie bada merytorycznej zasadnosci samej skargi (zob. H. Knysiak-Mol-
czyk, Wstrzymanie wykonania decyzji o pozwoleniu na budowe, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 7-8,
s. 138).
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rownoczesnie podkreslenia, ze tego rodzaju ocena ma charakter wstepny, jest wy-
razona wylacznie na potrzeby postepowania pomocniczego oraz nie ma mocy wia-
zacej na dalszych etapach postepowania!®. Wynika to juz z samej istoty ochrony
tymczasowej, w tym charakterystycznego dla tej instytucji formulowania rozstrzy-
gnie¢ w sprawie udzielenia takiej ochrony nie na podstawie stanowczych ustalen,
ale na zasadzie uznania danych okolicznosci za prawdopodobne!!!. Wydaje sie,
zZe oparcie rozstrzygniecia o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego aktu lub czyn-
noscinazasadzie uznania sedziowskiego (verbalegis art. 61 § 3 p.p.s.a.—,sad moze”)
pozwala na przyjecie takiej wyktadni art. 61 § 3 p.p.s.a. W kazdym razie wiekszych
watpliwosci nie powinien budzi¢ przypadek oczywistej bezzasadnosci skargi. Taka
wyktadnia w pelni wspoélgra z przywotanym wyzej standardem zawartym w re-
komendacji nr R (89) 8 oraz ze standardami obowigzujacymi przed trybunatami
unijnymi. Odmowa wstrzymania zaskarzonego aktu w przypadku oczywistej bez-
zasadnosci skargi koresponduje réwniez z zasada, ze srodki tymczasowe nie majg
samodzielnego charakteru, ale odgrywaja role stuzebng wobec skargi, ktérej celem
jest przeciez doprowadzenie do wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzo-
nego aktu z uwagi na jego niezgodno$¢ z prawem, w tym prawem materialnym.
W tym kontek$cie ewentualne udzielenie ochrony tymczasowej w razie oczywi-
stej bezzasadnosci skargi jawi sie tez jako sprzeczne z zasada proporcjonalnosci'2.
Dodatkowo mozna wskazaé na argument z art. 247 p.p.s.a. Skoro ustawodawca
dopuszcza odmowe prawa pomocy w razie oczywistej bezzasadnosci skargi, czyli
dopuszcza w ogole odmowe udzielenia ochrony sadowej, to wnioskujac a maiori
ad minus, nalezy przyjaé, ze tym bardziej mozliwe jest nieudzielenie w takim przy-
padku ochrony tymczasowej, majacej zreszta, w swietle art. 61 § 1 p.p.s.a. w zw.
z art. 16 k.p.a., charakter wyjatkowy. Jezeli za$ chodzi o argument o niedopusz-
czalnos$ci dokonywania swoistego przedsadu na etapie orzekania w sprawie udzie-
lenia ochrony tymczasowej, to mozna replikowad, ze element uprawdopodobnienia
zasadnosci zadania gldwnego jest nie tylko przewidziany w rekomendacji nr R (89)
8, lecz takze jest standardem na gruncie innych procedur sadowych. Poza przy-
wotlana wyzej procedurg przed TSUE oraz Sadem mozna jedynie przyktadowo

10 Qczywiste jest, ze zakres prawomocnosci materialnej postanowienia w sprawie ochrony tym-
czasowej (art. 170 p.p.s.a.), z uwagi na odmiennos$¢ przedmiotu rozstrzygniecia oraz funkcje ochrony
tymczasowej, musi by¢é wyktadany $cisle, tj. nie moze by¢ rozciggany na rozstrzygniecie co do istoty.
Odrebna natomiast kwestig jest to, czy sad, wydajac wyrok, podzieli w catosci lub w czesci argumen-
tacje wskazujacgq na bezzasadno$é albo zasadnos$é skargi zawartg w uzasadnieniu postanowienia
w sprawie ochrony tymczasowej. Nastapi¢ to moze jednak na zasadzie nie ratione imperii, lecz imperio
rationis.

11 Zob. np. C.A. Miles, op. cit., s. XVII; G. Le Floch, op. cit., s. 23.

112 Warto zauwazy¢, ze zasada proporcjonalnosci stanowi nie tylko element konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz ogdlna zasade prawa unijnego, lecz takze ogdélng zasade
prawa i postepowania administracyjnego (zob. np. G. Rzasa, Zastosowanie funkcji korygujqgcej zasad
ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego do sankcyjnych decyzji zwiqzanych — na przykta-
dzie postepowania w sprawie zobowigzania cudzoziemca do powrotu, w: Determinanty prawa i poste-
powania administracyjnego oraz sqdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesor
Aleksandrze Wiktorowskiej, red. J. Jagielski et al., Warszawa 2024, s. 162-165 i cyt. tam orzecznictwo
i piSmiennictwo).
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wspomnieé wymdg uprawdopodobnienia roszczenia w cywilnym postepowaniu za-
bezpieczajacym!'® oraz wymog ustalenia przez sad stosujacy srodki zapobiegawcze,
ze zebrane dowody wskazuja na duze prawdopodobienstwo, ze oskarzony popetnit
przestepstwo'**. W niektérych zreszta sprawach sadowoadministracyjnych nie
da sie unikngé formutowania wstepnych ocen co do zasadnosci skargi w ramach
rozpatrywania wniosku o udzielenie ochrony tymczasowej. Dzieje sie tak wéwczas,
gdy przestanki majace, zdaniem skarzacego, stanowic o niebezpieczenstwie wyrza-
dzenia mu znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw
pokrywaja sie w istocie z okolicznosciami, ktére bezposrednio wptywaja na ocene
wystgpienia w sprawie okreslonych przestanek prawnomaterialnych, mogacych
determinowac zgodnos¢ z prawem zaskarzonej decyzji. Z tego rodzaju sytuacjami
mamy do czynienia m.in. w sprawach zobowiazania cudzoziemca do powrotu,
w ktorych gtéwna linia obrony strony skarzacej sprowadza sie do twierdzenia,
ze zachodzily podstawy do udzielenia skarzacemu zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych!®*. Wymoég uprawdopodobnienia zarzutéw wobec aktu administra-
cyjnego kwestionowanego w postepowaniach nadzwyczajnych przewidziano réw-
niez w art. 152 k.p.a. oraz art. 159 k.p.a.1 6.

VI. Ochrona tymczasowa w postepowaniu wszczetym na skutek
skargi o wznowienie postepowania

W s$wietle art. 284 p.p.s.a. ,Wniesienie skargi o wznowienie postepowania
nie tamuje wykonania zaskarzonego orzeczenia. W razie uprawdopodobnienia,
ze zgtaszajacemu wniosek grozi niepowetowana szkoda, sad moze wstrzymac wy-
konanie orzeczenia. (...)”. Na tle tego przepisu kluczowe znaczenie wydaje sie miec
kwestia relacji miedzy wstrzymaniem wykonania zaskarzonego skarga o wzno-
wienie postepowania orzeczenia sadu administracyjnego a wykonalnos$cig aktu

13 Zob. art. 730! § 1 k.p.c. Uprawdopodobnienie odnosi sie ,,zaréwno do okolicznosci faktycznych,
na ktérych opiera si¢ roszczenie i ktére powinny by¢ przedstawione, a ich istnienie prawdopodobne
w $wietle dowoddéw oferowanych przez uprawnionego, jak i do podstawy prawnej roszczenia, ktéra
powinna by¢ réwniez prawdopodobna w tym znaczeniu, ze dochodzone roszczenie znajduje podstawe
normatywna” — D. Zawistowski, komentarz do art. 730(1), teza 5, w: Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz. Tom IV. Artykuty 730-1088, red. H. Dolecki, T. Wisniewski, wyd. 2, Warszawa 2014, LEX.

14 Zob. art. 249 § 1 k.p.k. Na tle tego przepisu przyjmuje sie, ze ,,Oceny sedziowskie, miesz-
czace sie¢ w granicach argumentéw oceniajgcych material dowodowy dla potrzeb stosowania srodka
zapobiegawczego, nie wykraczajace poza zakres orzekania, pozbawione uprzedzen osobistych, nawet
jesli majq charakter kategoryczny, nie uzasadniajg watpliwosci co do bezstronnosci sedziego w rozu-
mieniu przepisu art. 41 § 1 k.p.k.” — postanowienie SN z 17 sierpnia 2007 r., III KK 218/07, OSNwSK
2007, nr 1, poz. 1828, LEX nr 475402.

15 Zob. art. 348 w zw. z art. 356 ust. 1 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach,
Dz.U.z 2025 r. poz. 1079; postanowienie NSA z 30 pazdziernika 2024 r., I OSK 2157/24, (niepubl.) oraz
postanowienie NSA z 6 kwietnia 2025 r., I OZ 523/25 (niepubl.). Réwniez w sprawach dotyczacych
udzielenia ochrony miedzynarodowej w ramach rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony miedzyna-
rodowej zachodzi niekiedy potrzeba dokonania wstepnej, niewigzacej w postepowaniu gtéwnym, oceny
wiarygodnosci strony skarzacej (zob. postanowienie NSA z 10 grudnia 2024 r., I1 OZ 702/24, niepubl.).

116 W pi$miennictwie méwi sie na tym tle o zjawisku “orzekania przed orzekaniem” (zob. W. Chré-
Scielewski, Komentarz do art. 152, teza 3, w: Kodeks postepowania..., oraz cyt. tam literatura).
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administracyjnego, ktérego legalnosci dotyczyto to orzeczenie. Juz pobiezna ana-
liza tego przepisu wskazuje, Ze jest on wzorowany na art. 414 k.p.c. (réznica do-
tyczy przede wszystkim braku w p.p.s.a. zastrzezenia o mozliwosci uzaleznienia
wstrzymania wykonania od zlozenia przez strone przeciwng odpowiedniego za-
bezpieczenia)!V’. Tymczasem bezposrednim zrédtem ewentualnej niepowetowanej
szkody dla stron postepowania sadowoadministracyjnego jest, w przypadku za-
skarzenia wyroku oddalajacego skarge, nie wyrok sadu, ale zaskarzony akt lub
czynno$¢ organu administracji publicznej. Na tym tle w orzecznictwie wyrazono
poglad, ze skoro ztozenie skargi o wznowienie postepowania nie obala prawomoc-
nosci zaskarzonego wyroku oddalajacego skarge, ktory nadal pozostaje w obrocie
prawnym, to sad nie moze orzekac o wstrzymaniu wykonania zaskarzonych aktéw
lub czynnosci na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a.!'®

W tym konteks$cie warto zwréci¢ uwage na sytuacje, wktdérej sad w postepowaniu
zwyczajnym wstrzymatl wykonanie zaskarzonej decyzji, a nastepnie prawomocnym
wyrokiem oddalit skarge. W takim uktadzie procesowym NSA w dwdéch postano-
wieniach z 7 sierpnia 2024 r., Il OZ 412/24 i I OZ 413/24'Y uznal, ze wstrzymanie
wykonania zaskarzonego wyroku w oparciu o art. 284 p.p.s.a. bedzie skutkowaé
réwniez wstrzymaniem wykonania zaskarzonej w postepowaniu zwyczajnym
decyzji o nakazie rozbiérki. W uzasadnieniu tego stanowiska powotano sie m.in.
na potrzebe przyjecia ,,znaczenia wykonalnosci sensu largo, jako wywolywania
wszelkich skutkéw [prawnych] zwigzanych z obowiazywaniem rozstrzygniecia”,
a takze na art. 61 § 6 pkt 2 p.p.s.a. ,,Skutki udzielenia skarzacemu ochrony tym-
czasowej, zniesione wskutek uprawomocnienia sie wyroku oddalajacego skarge, re-
stytuuja sie zatem wobec przej$ciowej utraty prawomocnosci tego wyroku, ktérego
wykonanie podlega wstrzymaniu na mocy art. 284 p.p.s.a.”'%°.

Podzielajac w catosci argumentacje zawarta w powyzszych postanowieniach z 7
sierpnia 2024 r., warto sie rGwnoczesnie zastanowi¢ nad tym, czy dotychczasowy sta-
nowczy poglad orzecznictwa o niemoznosci zastosowania art. 61 § 3 p.p.s.a. w poste-
powaniu wznowieniowym jest zasadny. Moim zdaniem przekonujaca argumentacje

17 Na tle wykorzystania przez ustawodawce art. 414 k.p.c. jako wzorca dla rozwigzan przyje-
tych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym warto zwré6ci¢ uwage na trafny poglad orzecznictwa,
zgodnie ktérym: ,Wykonalnosci orzeczen sadu administracyjnego nie nalezy jednak rozumie¢ tak jak
jest pojmowana wykonalno$é orzeczenn wydawanych w postepowaniu cywilnym, czyli jako moznosci
wymuszenia zasgdzonego w nich swiadczenia w drodze egzekucji. Jezeli wyrok sadu administracyj-
nego stanowi autorytatywna wypowiedz co do zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci,
to w zakresie tego rozstrzygniecia nie nadaje sie on do wykonania w trybie egzekucyjnym. W odnie-
sieniu do orzeczen sadéw administracyjnych, ich wykonanie nalezy rozumie¢ jako zastosowanie sie
organu administracji publicznej do oceny prawnej sadu administracyjnego. Skoro orzeczenia te maja
powage rzeczy osadzonej tylko w odniesieniu do tego, co w zwiazku ze skargg stanowito przedmiot
rozstrzygniecia, to wywierane przez nie skutki zaleza od tresci zawartego w nich rozstrzygniecia” —
wyrok NSA z 1 wrzesnia 2010 r.,  OSK 920/10, LEX nr 745376, CBOSA.

18 Zob. np. postanowienia NSA: z 6 lutego 2024 r., IT OZ 31/24, LEX nr 3692034; z 27 sierpnia
2021 r., I GSK 577/21, LEX nr 3214609; z 12 stycznia 2012 r., II OSK 2557/11, LEX nr 1104198; z 28
pazdziernika 2010 r., II OSK 1337/10, LEX nr 743260; z 16 pazdziernika 2009 r., I OSK 1293/09,
LEX nr 573242; z 20 wrze$nia 2007 r., [l FSK 672/07, LEX nr 596570 — wszystkie w CBOSA.

119 CBOSA.

120 Postanowienia NSA z 7 sierpnia 2024 r., I OZ 412/24 i 11 OZ 413/24.
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w tej kwestii przedstawit R. Sawuta!?l. Wedtug tego autora mozliwos¢ taka nalezy
wyprowadzi¢ m.in. z art. 276 p.p.s.a., ktéra to regulacja przewiduje odpowiednie
stosowanie przepiséw o postepowaniu przed sadem pierwszej instancji. Przeszkodg
do takiego wnioskowania nie moze by¢ w szczegélnosci art. 284 p.p.s.a., ktdry do-
tyczy wstrzymania wykonania zaskarzonego orzeczenia sadu, a nie zaskarzonego
aktu lub czynnosci. Doda¢ mozna, ze wyktadnia zaproponowana przez R. Sawute
uwzglednia réwniez postulat skutecznej, realnej ochrony udzielanej przez sady
administracyjne!??, ktérej jednym z instrumentéw jest skarga o wznowienie poste-
powania. Jednocze$nie nalezy przyjaé, ze okoliczno$é, ze skarga na dany akt lub
czynno$¢ zostata juz prawomocnie oddalona, nakazuje ze szczegdlna powsciagli-
woscia podchodzi¢ do oceny przestanek wstrzymania aktu lub czynnosci na pod-
stawie art. 61 § 3 w zw. z art. 276 p.p.s.a. Chodzi tu zwlaszcza o zasade pewnosci
obrotu prawnego, zasade zaufania do dziatan organéw wymiaru sprawiedliwos$ci
oraz potrzebe ochrony intereséw oséb dziatajacych w zaufaniu do prawomocnego
wyroku sadu (art. 2 Konstytucji RP). Mozna zatem powiedzie¢, ze w takim przy-
padku mamy do czynienia ze swoistg podwdjna wyjatkowoscig rozstrzygniecia
w sprawie udzielenia ochrony tymczasowej. Juz bowiem w sadowym postepo-
waniu zwyczajnym zastosowanie ochrony tymczasowej jest wyjatkiem od zasady
przewidzianej w art. 61 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 16 § 1 k.p.a.!?®

VII. Zakonczenie

W podsumowaniu powyzszych uwag mozna sformutowac nastepujace spo-
strzezenia oraz wnioski.

Po pierwsze, srodki ochrony tymczasowej ze swej natury majq charakter po-
mocniczy, stuzebny wobec postepowania gléwnego. Innymi stowy, srodki te zo-
staly przewidziane w celu zabezpieczenia skutecznosci orzeczen co do istoty, czyli
orzeczen realizujgcych, bezposrednio lub posrednio, relewantne normy prawa ma-
terialnego. Ponadto cechg charakterystyczng $rodkéw ochrony tymczasowej jest
to, ze rozstrzygniecie w przedmiocie tych srodkéw oparte jest na zasadzie uzna-
niowosci (dyskrecjonalnosci). Z tej specyfiki srodkéw tymczasowych wynikaja
okreslone wnioski co do zakresu okoliczno$ci, ktére moga byé uwzglednione przez
organ orzekajacy w sprawie ochrony tymczasowe;j.

Po drugie, opowiedzie¢ nalezy sie za szerokim rozumieniem wykonalnosci
aktu administracyjnego na gruncie wszystkich regulacji przewidujacych ochrone
tymczasowg w postepowaniu administracyjnym oraz sadowoadministracyjnym.
Przez wykonalno$¢ aktu administracyjnego nalezy zatem rozumie¢ ogoét skutkow
prawnych, jakie w $wietle relewantnych norm materialnego prawa administracyj-
nego dany akt wywiera dla adresatéw tego aktu lub innych podmiotéw. Takie rozu-
mienie przestanki wykonalnosci zapewnia spdjnos¢ systemu prawa, w tym tozsame

121 R. Sawuta, op. cit., s. 424-427.

122 Art. 45 ust. 1 w zw. z art. 184 Konstytucji RP.

123 Zamiast wielu zob. np. postanowienie NSA z 16 stycznia 2025 r., Il GZ 563/24, LEX nr 3819983,
CBOSA.
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rozumienie tego samego pojecia na gruncie k.p.a. oraz p.p.s.a., realizacje zasady
zaufania do dziatan organéw witadzy publicznej, a takze zgodno$¢ z normami kon-
stytucyjnymi, unijnymi oraz standardami co do ochrony tymczasowej przyjmowa-
nymi w ramach Rady Europy. W szczegdlnosci mozliwosé wstrzymania wykonania
decyzji, ktdére nie obejmuja egzekwowalnych obowigzkdéw, ale ze wzgledu na swojg
ostateczno$¢ wywotuja negatywne skutki prawne w sferze intereséw i praw adre-
satéw, wynika z potrzeby zagwarantowania skutecznej ochrony sadowej'?.

Po trzecie, udzielenie ochrony tymczasowej moze nastgpi¢ tylko w sprawie,
w ktdrej skarga jest dopuszczalna, tj. nie zachodzi zadna z przestanek odrzucenia
skargi wskazanych w art. 58 § 1 p.p.s.a. Podzieli¢ nalezy poglad, ze kwestia dopusz-
czalnosci skargi moze by¢ badana jako wstepna przestanka uzasadniajaca odda-
lenie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Stano-
wisko co do dopuszczalnosci skargi wyrazone w ramach rozpoznawania wniosku
o udzielenie ochrony tymczasowej ma jedynie charakter wstepny, bazuje na praw-
dopodobienstwie oraz nie wigze na dalszym etapie postepowania.

Po czwarte, oparcie art. 61 § 3 p.p.s.a. na zasadzie dyskrecjonalnej wtadzy se-
dziowskiej, wynikajacej z uzycia zwrotu ,,s3d moze”, sprawia, ze sad dysponuje sze-
roka sfera uznaniowosci, gdy rozstrzyga o wniosku w sprawie udzielenia ochrony
tymczasowej. Ta szeroka, uznaniowa formuta pozwala na zachowanie odpowied-
niej elastycznosci w orzekaniu w sprawie ochrony tymczasowej. W szczegdlnosci
sad jest uprawniony do uwzglednienia nie tylko przestanki niebezpieczenistwa wy-
rzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkow,
ale powinien réwniez wywazy¢ interes skarzacego z interesem publicznym oraz in-
teresem innych stron lub oséb trzecich. W ramach wykonywania wtadzy dyskrecjo-
nalnej sad jest tez uprawniony do odmowy udzielenia ochrony tymczasowej — m.in.
w razie oczywistej bezzasadnosci skargi.

Po piate, nie mozna a limine wykluczy¢ zastosowania art. 61 § 3 p.p.s.a. w po-
stepowaniu ze skargi o wznowienie postepowania (w ramach odpowiedniego sto-
sowania art. 276 p.p.s.a.). Z uwagi jednak na funkcjonowanie w obrocie prawnym
prawomocnego wyroku sagdu administracyjnego dotyczacego legalnosci zaskar-
zonego aktu lub czynnosci zastosowanie w tym nadzwyczajnym postepowaniu
ochrony tymczasowej powinno by¢ ograniczone do sytuacji zupetnie wyjatkowych.
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Summary

of the article: Interim injunction in administrative and administrative court proce-
edings (selected issues against the context of the case-law)'?®

The primary function of interim injunctions in administrative law is to ensure that de-
cisions on the merits of the case, i.e., decisions that implement, directly or indirectly, the
relevant norms of substantive law, are genuinely effective. Interim injunction measures are
provided for in both the Code of Administrative Procedure and the Law on Proceedings be-
fore Administrative Courts. The purpose of this paper is to discuss a few selected problems
against the context of the institution of interim injunction, which are reflected in the current
case-law of the Supreme Administrative Court. The analysis of the said case-law allowed me
to select the following issues: (1) the understanding of the concept of “enforceability” of de-
cisions in the context of the institution of interim injunction; (2) the possibility of assessing
whether a complaint in connection with the examination of a request for the stay of execu-
tion of a contested act or action is admissible; (3) the criteria to be taken into account by the
court when assessing the merits of a request for the stay of execution of a contested act or
action, including the admissibility of weighing conflicting interests (or perhaps the obliga-
tion to do so); (4) the admissibility of a preliminary assessment of the merits of a complaint
in the context of the examination of a request for an interim injunction; (5) the possibility
of the appropriate application of Article 61 § 3 of the Law on Proceedings Before Common
Courts in resumption proceedings.

Keywords: interim injunction in administrative law, enforceability of an act or action,
effective judicial protection

125 This article is an expanded version of a paper delivered at the conference of judges of the Ge-
neral Administrative Chamber of the Supreme Administrative Court, held on 2-4 June 2025 in Tlen.
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Autokontrola zaskarzonego skarga kasacyjna
orzeczenia w trybie art. 179a p.p.s.a. — przestanka
niewaznosci postepowania

Streszczenie: Artykul omawia jedng z przestanek zastosowania autokontroli. Sad
pierwszej instancji moze uchyli¢ wlasny wyrok, jezeli po wniesieniu skargi kasacyjnej
stwierdzi, ze w sprawie zachodzi niewaznos¢ postepowania. Omawiana regulacja stuzy
przyspieszeniu postepowania sgdowego, bez angazowania Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Autor analizuje orzecznictwo wojewodzkich sadéw administracyjnych, opisuje przy-
ktady zastosowania autokontroli dotyczace poszczegdlnych przyczyn niewaznos$ci postepo-
wania, a w podsumowaniu dokonuje oceny przydatnosci instytucji autokontroli, czy spetnia
ona poktadane w niej oczekiwania.

Stowa klucze: autokontrola, orzeczenie autokontrolne, postepowanie sgdowoadmini-
stracyjne, sad pierwszej instancji, niewaznos¢ postepowania

1. Wstep

godnie zart. 179a p.p.s.a.!, Jezeli przed przedstawieniem skargi kasacyjnej
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu wojewddzki sad administracyjny
stwierdzi, ze w sprawie zachodzi niewaznos$¢ postepowania albo podstawy
skargi kasacyjnej sa oczywiscie usprawiedliwione, uchyla zaskarzony wyrok lub
postanowienie rozstrzygajac na wniosek strony takze o zwrocie kosztéw poste-
powania kasacyjnego i na tym samym posiedzeniu ponownie rozpoznaje sprawe.
Od wydanego orzeczenia przystuguje skarga kasacyjna”. Przytoczona regulacja,
wprowadzajaca wyjatek od zasady dewolutywnosci skargi kasacyjnej, jest podyk-
towana wzgledami ekonomiki postepowania?. Zasadniczg funkcjg autokontroli jest
przyspieszenie i usprawnienie postepowania sadowoadministracyjnego®.

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

2 Zob.np. wyroki: WSAw Rzeszowie z 21 pazdziernika 2015r.,II SA/Rz 1579/14, LEX nr 1936221,
WSA we Wroctawiu z 11 stycznia 2016 r., I SA/Wr 1027/15, LEX nr 1968743; WSA w Warszawie
z 21 stycznia 2016 r., IV SA/Wa 2312/14, LEX nr 2045685; WSA w Poznaniu z 16 marca 2016 r.,
I SA/Po 725/15, LEX nr 2021315; WSA w Szczecinie z 16 czerwca 2016 r., II SA/Sz 1383/15,
LEX nr 2098407; WSA w Krakowie z 23 sierpnia 2016 r., Il SA/Kr 150/16, LEX nr 2120582; WSA w Gli-
wicach z 5 pazdziernika 2016 r., [ SA/Gl 1233/15, LEX nr 2136279; WSA we Wroctawiu z 29 pazdzier-
nika 2019 r., [ SA/Wr 1219/18, LEX nr 2750598; WSA w Poznaniu z 30 lipca 2020 r., I SA/Po 639/19,
LEX nr 3040239; WSA w Warszawie z 22 lipca 2021 r., VIII SA/Wa 693/20, LEX nr 3311705; WSA
w Lodzi z 10 lutego 2023 r., III SA/td 482/22, LEX nr 3503002; WSA w Rzeszowie z 8 marca 2023 r.,
I1SA/Rz 730/22, LEX nr 3520900; WSA w Gliwicach z 22 lipca 2024 r., I SA/G1939/23, LEX nr 3743484.

3 Wyrok WSA w Lodzi z 5 wrzesnia 2017 r., I SA/Ed 996/16, LEX nr 2381762.
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Omawiane uprawnienie wojewddzkiego sadu administracyjnego zostato wpro-
wadzone do p.p.s.a. ustawa nowelizujgca* z dniem 15 sierpnia 2015 r. Dziesie¢ lat
obowigzywania tej instytucji sktania do analizy orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych. Przedmiotem niniejszego opracowania sg w szczegolnosci przypadki za-
stosowania przez wojewddzkie sady administracyjne przestanek niewaznosci po-
stepowania.

2. Autokontrola jako obowigzek sadu

Zasadnie wskazuje sie, ze ustalenie zaistnienia jednej z dwdch okreslonych
w art. 179a p.p.s.a. przyczyn zobowigzuje sad pierwszej instancji do uchylenia
zaskarzonego wyroku i ponownego rozpoznania sprawy. Zastosowanie autokon-
troli stanowi obowiazek sadu, od ktérego ten nie powinien sie uchylac®. Trafnie
dostrzega sie, ze przemawia za tym uzycie przez ustawodawce kategorycznego
zwrotu: ,Jezeli (...) stwierdzi, ze (...), uchyla (...)”. Przepis art. 179a p.p.s.a.
sad powinien stosowac z urzedu, kiedy tylko dostrzeze ziszczenie sie przestanek
w nim zawartych, a zatem autokontrola jest obligatoryjna w tym znaczeniu, Ze za-
stosowanie tego trybu jest obowiazkiem WSA’. Zauwaza sie rowniez, ze przepis
art. 179a p.p.s.a. zawiera alternatywe rozlgczna, skoro przestanki zastosowania
autokontroli s potaczone spdjnikiem ,,albo”. Sa one wiec od siebie niezalezne. Dla-
tego wystarczy, aby ziscila sie jedna z nich, by przepis mogt by¢ zastosowany?®.

Wypada dostrzec, ze w zakresie niewazno$ci postepowania jako przestanki
zastosowania autokontroli tre§¢ przepisu art. 179a p.p.s.a. zostata sformutowana
inaczej niz na gruncie postepowania zazaleniowego. W mysl art. 195 § 2 p.p.s.a.
wojewddzki sad administracyjny moze uchyli¢ zaskarzone postanowienie, ,jezeli
zazalenie zarzuca niewazno$¢ postepowania (...)”. W zwiazku z tym sformutowa-
niem w literaturze sg prezentowane dwa stanowiska. Zgodnie z pierwszym z nich

4 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi, Dz.U. poz. 658.

5 Wyrok NSA z 9 czerwca 2017 r., 1 OSK 564/16, LEX nr 2328703.

6 Wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2018 r., III SA/Wa 3073/15, LEX nr 2557404; zob. tez w li-
teraturze np.: B. Dauter, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, s. 637; M. Bik, Rozpoznanie zazalenia przez
wojewddzki sqd administracyjny (art. 195 § 2 p.p.s.a.) - wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2021, nr 7-8, s. 95-96.

7 Wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27 lipca 2016 r.: IT SA/Go 859/15, LEX nr 2104806;
I1SA/Go 43/16, LEX nr 2104749; I1 SA/Go 46/16, LEX nr 2104756.

8 Zob. np. wyroki: WSA w Krakowie z 12 listopada 2015 r., I SA/Kr 603/15, LEX nr 1939317; WSA
we Wroctawiu z 2 marca 2016 1., [ SA/Wr 438/15, LEX nr 2034312; WSA w Warszawie z 4 maja 2016r.,
V SA/Wa 2559/15, LEX nr 2319261; WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29 czerwca 2016 r.,
1SA/Go515/15, LEXnr2103866; WSAw Warszawie z9 marca 2017r., 1 SA/Wa 746,16, LEX nr 2321749;
WSA w Krakowie z 6 grudnia 2017 r., IT SA/Kr 20/17, LEX nr 2415088; WSA w Opolu z 22 lutego
2018 r., IT SA/Op 419/17, LEX nr 2459985; WSA w Lublinie z 3 wrzesnia 2019 r., III SA/Lu 196/18,
LEX nr 2736889; WSA w Warszawie z 29 lipca 2021 r., III SA/Wa 569/20, LEX nr 3248717; WSA w Bia-
tymstoku z 3 sierpnia 2021 r., I SA/Bk 54/21, LEX nr 3224042 i z 24 marca 2023 r., I SA/Bk 394/22,
LEX nr 3510300. Zob. tez W. Piatek, A. Skoczylas, M. Wiacek, Wzgledna dewolutywnos¢ skargi kasa-
cyjnej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ZNSA 2016, nr 3, s. 41.
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zazalenie musi zawiera¢ zarzut niewaznosci postepowania’. Zgodnie z drugim
pogladem zauwazona przez WSA niewaznos¢ postepowania uprawnia go do uchy-
lenia postanowienia pomimo braku takiego zarzutu w zazaleniu, w szczegdlnosci
z tego wzgledu, ze kazdy sad administracyjny ma obowiazek z urzedu uwzglednié¢
niewazno$¢ postepowanial®. Regulacja art. 179a p.p.s.a. nie stwarza takich watpli-
wosci interpretacyjnych, stanowi bowiem tylko o ,,stwierdzeniu” przez wojewddzki
sa administracyjny niewaznosci postepowania'l.

3. Przyktady zastosowania autokontroli z uwagi na niewaznos¢
postepowania

Enumeratywne wyliczenie przyczyn niewaznosci postepowania zawarto w prze-
pisie art. 183 § 2 p.p.s.a. Zgodnie z nim ,,Niewaznos¢ postepowania zachodzi:1) jezeli
droga sadowa byta niedopuszczalna; 2) jezeli strona nie miata zdolnosci sadowej lub
procesowej, organu powolanego do jej reprezentowania lub przedstawiciela ustawo-
wego, albo gdy pelnomocnik strony nie byt nalezycie umocowany; 3) jezeli w tej same;j
sprawie toczy sie postepowanie wczesniej wszczete przed sadem administracyjnym
albo jezeli sprawa taka zostata juz prawomocnie osadzona; 4) jezeli sktad sadu orzeka-
jacego byt sprzeczny z przepisami prawa albo jezeli w rozpoznaniu sprawy brat udziat
sedzia wytaczony z mocy ustawy; 5) jezeli strona zostata pozbawiona moznosci obrony
swych praw; 6) jezeli wojewddzki sad administracyjny orzekt w sprawie, w ktdrej jest
wlasciwy Naczelny Sad Administracyjny”. Przytoczone przyczyny dzieli sie na te, w kto-
rych sad rozpoznat skarge pomimo braku przestanek procesowych, a skarga podlegata
odrzuceniu (art. 183 § 2 pkt 1, 2 i 3 p.p.s.a.), oraz na te spowodowane razacymi wa-
dami postepowania przed sgdem pierwszej instancji (art. 183 § 2 pkt 4, 516 p.p.s.a.)'2.

Autokontrola z uwagi na brak przestanek procesowych

Jesli chodzi o grupe pierwsza (art. 183 § 2 pkt 1, 21 3 p.p.s.a.), przeglad orzecz-
nictwa pozwala odnotowad zastosowanie art. 179a p.p.s.a. we wszystkich powyzej
wskazanych przypadkach.

W literaturze wskazuje sie, ze niedopuszczalnosé¢ drogi sadowej (art. 183 § 2
pkt 1 p.p.s.a.) moze mie¢ miejsce z przyczyn przedmiotowych, gdy sprawa nie jest

 B. Gruszczynski, w: B. Dauter, B. Gruszcznski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 614; S. Babiarz et al., Doradca
podatkowy przed sqdem administracyjnym, Warszawa 2009, s. 389.

10 Tak np.: J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 531-532; H. Knysiak-Sudyka, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2016, s. 1131;
W. Piatek, Rozpatrzenie zazalenia w postepowaniu cywilnym i sqdowoadministracyjnym, ,,Admini-
stracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2008, nr 3, s. 129; M. Bik, op. cit., s. 98-101.

11 Zob. R. Bulejak, Samokontrola sqdowa w ramach skargi kasacyjnej — wybrane zagadnienia, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2016, nr 320 (3705), s. 30-31.

12 B. Dauter, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu..., Warszawa
2024, s. 659; H. Knysiak-Sudyka, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, op. cit., s. 1099-1100.
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objeta wlasciwoscig sadu administracyjnego, oraz z przyczyn podmiotowych, gdy
podmiot wnoszacy skarge nie jest legitymowany do wniesienia skargi danego rodzaju
do sadu administracyjnego'®. W orzecznictwie sg przyktady zastosowania omawianej
regulacji z przyczyn nalezacych do pierwszej kategorii, zwigzanych ze wskazanym
w art. 3-5 p.p.s.a. zakresem kontroli administracji publicznej przez sady administra-
cyjne. Stwierdzenie po wptynieciu skargi do sagdu administracyjnego, ze sprawa nie
nalezy do jego wtasciwosci lub ze z innych przyczyn wniesienie skargi jest niedo-
puszczalne, powinno skutkowac jej odrzuceniem (art. 58 § 1 pkt 1i 6 p.p.s.a.). Do-
strzezenie tego na etapie postepowania miedzyinstancyjnego powinno przetozy¢ sie
na uchylenie przez WSA wtasnego wyroku z uwagi na wzietg z urzedu pod uwage
niewaznos¢ postepowania i na odrzucenie skargi. Tak w szczegdlnosci orzekt WSA
w Krakowie w wyroku z 23 maja 2022 r., I SA/Kr 572/21. W rozpoznawanej sprawie
skarzacy zwrdcili sie do Prezesa ZUS o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz w dalszej
kolejnosci wniesli za posrednictwem organu skarge do WSA na te sama decyzje. Sad
wskazal, ze ,w art. 52 § 3 p.p.s.a. ustawodawca wprowadzit wybdr sposobu zaskar-
zenia, albo poprzez zlozenie do organu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
albo wniesienie skargi do sadu administracyjnego. (...) decydujac sie na wniesienie
w pierwszej kolejnosci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, [skarzacy] zrezy-
gnowali na tym etapie postepowania z uprawnienia do wniesienia skargi” do sadu.
W tym stanie rzeczy, na podstawie 179a p.p.s.a., sad uchylit zaskarzony wyrok w ca-
tosci oraz odrzucit skarge jako niedopuszczalna na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a.**

W tym miejscu nalezy odnotowad, ze w orzecznictwie mozna réwniez spotkaé
zakwalifikowanie niedopuszczalnosci drogi sadowej do kategorii oczywiscie uspra-
wiedliwionych podstaw skargi kasacyjnej. Na powyzsza przestanke powotat sie
WSA w Krakowie w uzasadnieniu postanowienia z 16 lutego 2023 r., II SAB/Kr
198/22. W sprawie bedacej przedmiotem rozstrzygniecia w skardze kasacyjnej
zostal sformutowany zarzut niewazno$ci postepowania ,,po mysli art. 183 § 2
pkt 1 p.p.s.a. w zw. z art. 3 § 3 pkt 4 p.p.s.a. poprzez orzeczenie w sprawie, w sto-
sunku do ktérej nie zachodzi kognicja sadu administracyjnego i dopuszczalnosé
drogi sadowej w ogdle”>. Wypada zauwazy¢, ze rdwniez inne przyczyny niewaz-
nosci postepowania moga by¢ potraktowane jako oczywiscie usprawiedliwione,
o ile skarzacy sformutuje trafnie taki zarzut w skardze kasacyjne;j.

W literaturze wskazuje sie, ze niedopuszczalno$é drogi sadowej nie obejmuje
przypadku, w ktérym droga sadowa jest zamknieta na skutek niedochowania ter-
minuwniesieniaskargiokreslonegow art. 53 p.p.s.a.!* Konsekwentnie, wrazie wnie-

13 B. Dauter, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu..., Warszawa
2024, s. 660.

4 Wyrok WSA w Krakowie z 23 maja 2022 r., I SA/Kr 572/21, LEX nr 3348399. Jak wskazano
w powotanym wyroku: ,,Prawo wyboru zostato pozostawione stronie, jednakze powyzsze nie oznacza,
Ze strona moze wnie$¢ zaréwno wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak i skarge do sadu admi-
nistracyjnego. Skarge do sadu administracyjnego wnosi strona, gdy nie korzysta ze ztozenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy”.

15 Postanowienie WSA w Krakowie z 16 lutego 2023 r., II SAB/Kr 198/22, LEX nr 3511741.

16 B. Dauter, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu..., Warszawa
2024, s. 660.
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sienia skargi kasacyjnej WSA nie ma podstaw do uchylenia z tej przyczyny swo-
jego wyroku z powodu niewaznos$ci postepowania na podstawie art. 179a p.p.s.a.
w zw. z art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a. Moze natomiast do tego doj$¢ na podstawie
art. 179a p.p.s.a. w zw. z art. 58 § 1 pkt 2 p.p.s.a. na skutek podniesienia w skardze
kasacyjnej zarzutu naruszenia tego ostatniego przepisu. Do uchylenia orzeczenia
w trybie autokontroli dojdzie na podstawie drugiej z przestanek, tj. oczywiscie
usprawiedliwionej podstawy skargi kasacyjne;j’.

Przyktadem wyeliminowania z obrotu prawnego orzeczenia na podstawie
art. 179a p.p.s.a. wzw. z art. 183 § 2 pkt 2 p.p.s.a. zuwagi na brak zdolnosci sadowej
strony jest wydanie orzeczenia w stosunku do osoby zmartej'®. W przyktadowych
wyrokach obarczonych ta wada niewaznos$ci sadowi nie mozna byto postawié za-
rzutu nieprawidtowego postepowania, gdyz w dniu wyrokowania nie posiadat on
wiedzy o Smierci uczestnika. Z uwagi na charakter wady pozostaje to oczywiscie bez
znaczenia dla wyeliminowania zaskarzonych orzeczen z obrotu®. W szczegdlnosci
w sprawie zakoniczonej wydanym w trybie art. 179a p.p.s.a. wyrokiem WSA w Kra-
kowie z 6 grudnia 2017 r., IT SA/Kr 20/17, sad dopiero po wydaniu zaskarzonego
wyroku, na etapie doreczania uczestnikom postepowania odpisu skargi kasacyjnej,
dowiedziat sie z informacji Poczty, Zze po wniesieniu skargi, a przed wydaniem wy-
roku zmarly dwie uczestniczki postepowania. ,,.Sad nie mial o tym wiedzy wcze-
$niej, bowiem w toku postepowania sgdowego przesylki adresowane do (...) zmar-
tych oséb byty odbierane przez dorostych domownikéw, co wynikato ze zwrotnych
dowoddéw doreczenia”?.

Do uchylenia zaskarzonego wyroku w trybie art. 179a p.p.s.a. upowaznia do-
puszczenie do wystepowania w sprawie podmiotu, ktéry nie ma zdolnosci proce-
sowej. W jednej ze spraw sad potraktowat jako strone upadtego, ktéry w momencie
ogloszenia upadtosci utracit zdolnosé do dziatania w swoim imieniu przed sadem
(art. 183 § 2 pkt 2 p.p.s.a.)?.

Do uchylenia zaskarzonego wyroku w trybie art. 179a p.p.s.a. dochodzito w wy-
niku stwierdzenia braku nalezytego umocowania peltnomocnika do reprezento-
wania strony przed sadem, ktory to fakt zostal przeoczony na etapie rozpoznania
skargi i dostrzezony dopiero na etapie skargi kasacyjnej??. W szczegdlnosci prze-

7 Tak wyroki WSA w Bialymstoku z 25 stycznia 2018 r.: I SA/Bk 387/17, LEX nr 2444233;
I1SA/Bk388/17, LEX nr 2444234; 11 SA/Bk 389/17, LEX nr 2444235; I1 SA/Bk 390/17, LEX nr 2444236.

18 Wyroki: WSA we Wroctawiu z 2 marca 2016 r., Il SA/Wr 438/15, LEX nr 2034312; WSA w War-
szawie z 14 czerwca 2016 r., IV SA/Wa 2816/15, LEX nr 2159480; WSA w Warszawie z 14 maja 2019 r.,
IV SA/Wa 2051/18, LEX nr 2770468; WSA w Lublinie z 29 maja 2019 r., I SA/Lu 799/18, LEX nr 2694912;
WSA w Poznaniu z 16 marca 2022 r., IV SA/Po 563/21, LEX nr 3332422.

¥ Wyroki: WSA w Warszawie z 16 wrzesnia 2016 r., I SA/Wa 2196/15, LEX nr 2331677; WSA
w Krakowie z 6 grudnia 2017 r., I SA/Kr 20/17, LEX nr 2415088; WSA w Bydgoszczy z 20 pazdziernika
2021r., 11 SA/Bd 507/20, LEX nr 3274279.

20 Wyrok WSA w Krakowie z 6 grudnia 2017 r., IT SA/Kr 20/17, LEX nr 2415088.

21 Wyrok WSA w Rzeszowie z 9 grudnia 2021 r., I SA/Rz 769/20, LEX nr 3336062.

22 Wyroki WSA w Lublinie: z 30 listopada 2016 r., IT SA/Lu 780/15, LEX nr 2199034; z 26 paz-
dziernika 2017 r.: I SA/Lu 236/17, LEX nr 2416663; I SA/Lu 237/17, LEX nr 2416664; wyrok WSA
w Rzeszowie z 21 kwietnia 2022 r., I SA/Rz 806/21, LEX nr 3339191; wyrok WSA w Bialymstoku
z 28 kwietnia 2021 r., I SA/Bk 887/20, LEX nr 3171636.
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oczenie polegato na niedostrzezeniu, ze petnomocnictwo zostato udzielone do pro-
wadzenia poszczegdlnych spraw — rozliczen podatkowych za konkretne okresy,
wsrdd ktérych nie zostaly wymienione rozliczenia za okres objety rozpoznawang
sprawa?®. W sprawie rozstrzygnietej w trybie art. 179a p.p.s.a. przez WSA w Lublinie
wyrokiem z 30 listopada 2016 r., I SA/Lu780/15 sad ten wskazatl, ze w wyniku
przeoczenia pominat w toku postepowania okoliczno$é, ze pelnomocnictwo udzie-
lone adwokatowi, upowazniajace do reprezentowania strony w przedmiotowym
postepowaniu sadowoadministracyjnym, obowiazywalo wylacznie do okre-
$lonego dnia, tj. w terminie zakreslonym w jego tresci. Po uptywie tego terminu
przedmiotowe pelnomocnictwo wygasto. Pomiecie tego faktu przez sad i zawiado-
mienie o terminie rozprawy ww. adwokata w konsekwencji doprowadzito do po-
zbawienia strony mozliwosci obrony swych praw?*. W uzasadnieniu wyroku WSA
w Bialymstoku z 28 kwietnia 2021 r., I SA/Bk 887/20 wskazano, ze w sprawie po-
dejmowata za spotke czynnosci procesowe osoba, ktéra w ogdle petnomocnikiem
by¢ nie mogta, w szczegdlnosci nie bedac jej pracownikiem (art. 35 § 2 p.p.s.a.)®.
W sprawie rozpoznanej wyrokiem WSA w Rzeszowie z 21 kwietnia 2022 ., I SA/Rz
806/21 wskazano, ze podczas wydawania wyroku zostat przeoczony fakt, ze skar-
zacego reprezentowat doradca podatkowy, ktéry nie mogt by¢ pelnomocnikiem
strony w sprawie nieobjetej katalogiem ustawowym?.

Do zastosowania art. 179a p.p.s.a. w zw. z art. 183 § 2 pkt 3 p.p.s.a. doszto
w sprawie, w ktdrej sad rozstrzygnal sprawe merytorycznie, nie mial bowiem
wiedzy, ze skarga o tozsamej tre$ci na ten sam akt zostata ztozona przez tego samego
skarzacego do innego wojewddzkiego sadu administracyjnego (z uwagi na zmiane
siedziby skarzacej) i prawomocnie rozpoznana. W tym przypadku zgodnie z art. 58
8 1 pkt 4 p.p.s.a. sad powinien odrzucié¢ skarge. Jej merytoryczne rozpoznanie skut-
kowato niewaznoscig postepowania?’.

Autokontrola z uwagi na oczywista wadliwo$¢ postepowania

Roéwniez odnosnie do drugiej grupy przestanek, zwigzanych z razacq wadliwo-
$cig postepowania (art. 183 § 2 pkt 4, 51 6 p.p.s.a.), przeglad orzecznictwa pozwala

2 Wyroki WSA w Lublinie z 26 pazdziernika 2017 r.: I SA/Lu 236/17, LEX nr 2416663; I SA/Lu 237/17,
LEX nr 2416664.

24 Wyrok WSA w Lublinie z 30 listopada 2016 1., Il SA/Lu 780/15, LEX nr 2199034.

%5 Wyrok WSA w Biatymstoku z 28 kwietnia 2021 r., I SA/Bk 887/20, LEX nr 3171636.

26 Wyrok WSA w Rzeszowie z 21 kwietnia 2022 r., I SA/Rz 806/21, LEX nr 3339191. Zgodnie
z art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym, Dz.U. z 2021 r. poz. 2117,
,2Doradca podatkowy jest uprawniony do wystepowania w charakterze pelnomocnika w postepowaniu
w zakresie sadowej kontroli decyzji, postanowien i innych aktéw administracyjnych dotyczacych
spraw, o ktérych mowa w ust. 1”. Ten za$ stanowi, ze doradca podatkowy moze by¢ pelnomocnikiem
,»[w] postepowaniu przed organami administracji publicznej w sprawach obowigzkéw podatkowych
i celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi obowigzkami”. W przyto-
czonym wyroku sprawa dotyczyta natomiast decyzji ZUS odmawiajacej prawa do zwolnienia z opta-
cenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz
Pracy i Fundusz Solidarno$ciowy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych.

%7 Wyrok WSA w Warszawie z 18 lipca 2018 r., III SA/Wa 3623/16, LEX nr 2541310.
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odnotowad stosowanie przez wojewddzkie sady administracyjne art. 179a p.p.s.a.
Przeanalizowane orzecznictwo nie pozwolito jedynie na przytoczenie przyktadu
zastosowania autokontroli z uwagi na naruszenie przez WSA wlasciwosci rze-
czowej NSA (art. 183 § 2 pkt 6 p.p.s.a.).

W orzecznictwie mozna spotka¢ przyktady zastosowania autokontroli w wy-
niku stwierdzenia niewaznosci, o ktérej mowa w art. 183 § 2 pkt 4 p.p.s.a., zaréwno
z uwagi na sprzecznosc¢ z przepisami prawa sktadu orzekajacego, jak i z racji rozpo-
znania sprawy z udziatlem sedziego wytaczonego z mocy ustawy. Wyrokiem WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 16 czerwca 2021 r., IT SA/Go 662/20 uchylono zaskar-
zony skarga kasacyjna wyrok ze wzgledu na podpisanie jego sentencji przez sedziego,
ktéry nie brat udziatu w wydaniu wyroku, i jednoczesne niepodpisanie tegoz wyroku
przez sedziego — cztonka sktadu orzekajacego, ktéry uczestniczyt w jego wydaniu?®.
Podobnie podstawg uchylenia zaskarzonego orzeczenia wyrokiem WSA w Poznaniu
z 19 pazdziernika 2016 r., Il SA/Po 1120/15 bylo stwierdzenie, Ze sentencja zaskar-
zonego wyroku zostata podpisana przez dwdch sedziéw sposrdd trzech — ustawowo
wymaganych — cztonkéw sktadu orzekajgcego (art. 16 § 1 p.p.s.a.)?. Wyrokiem WSA
w Warszawie z 10 listopada 2017 r., I SA/Wa 1063/17 uchylono zaskarzony skarga
kasacyjng wyrok, ktérym rozpoznano sprzeciw od decyzji na posiedzeniu niejawnym
w skladzie trzyosobowym, tj. z naruszeniem art. 16 § 2 p.p.s.a.>

Do uchylania w trybie autokontroli zaskarzonych wyrokéw dochodzito réwniez
w konsekwencji stwierdzenia sprzecznego z prawem sktadu sadu orzekajacego, gdy
sktad orzekajacy w wyrokach zaskarzonych skarga kasacyjna zostat wyznaczony
z pominieciem zasad wyznaczania sktadu sadu®. W szczegdlnosci w uzasadnieniu
wyroku WSA w Warszawie z 29 marca 2022 r., I SA/Wa 912/21 podano, ze sktad
zostal wyznaczony niezgodnie z protokotem losowania przeprowadzonego na pod-
stawie § 28 ust. 1 oraz § 29 ust. 2 i 3 regulaminu wewnetrznego urzedowania woje-
wddzkich sadéw administracyjnych®2. W uzasadnieniu wyroku WSA w Warszawie
z 17 wrzesnia 2021 r., I SA/Wa 1694/20 wskazano na dokonanie zmiany w sktadzie
orzekajacym w drodze wyznaczenia pomimo istnienia prawnego obowiazku wy-
znaczenia go poprzez losowanie na podstawie § 28 ust. 1 w zw. z § 29 ust. 5 ww.
regulaminu®,

W kwestii udzialu w rozpoznaniu sprawy sedziego wytaczonego z mocy ustawy
nalezy odnotowa¢ wydany w trybie art. 179a p.p.s.a. wyrok WSA w Kielcach
z 13 czerwca 2024 r., I SA/Ke 559/23 w oparciu o ustalenie, ze jeden z sedziow
z trzyosobowego sktadu rozpoznajgacego sprawe po uchyleniu wyroku przez NSA
i przekazaniu jej do ponownego rozpoznania podlegal wytaczeniu z mocy ustawy

28 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 16 czerwca 2021 r., Il SA/Go 662/20, LEX nr 3189419.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 19 pazdziernika 2016 r., III SA/Po 1120/15, LEX nr 2161188.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 10 listopada 2017 r., I SA/Wa 1063/17, LEX nr 2424237.

31 Wyrok WSA w Warszawie: z 29 marca 2022 r., I SA/Wa 912/21, LEX nr 3360662; z 17 wrze$nia
2021r.,I1SA/Wa 1694/20, LEX nr 3355066.

32 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. — Regulamin
wewnetrznego urzedowania wojewddzkich sadéw administracyjnych, Dz.U. z 2024 r. poz. 779. Wyrok
WSA w Warszawie z 29 marca 2022 r., I SA/Wa 912/21, LEX nr 3360662.

33 Wyrok WSA w Warszawie z 17 wrze$nia 2021 r., I SA/Wa 1694/20, LEX nr 3355066.
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napodstawieart. 185§ 2 p.p.s.a.>*Winnych analizowanych sprawach rozpoznanych
w trybie art. 179a p.p.s.a. cztonkiem sktadu orzekajacego, ktéry wydat zaskarzony
skarga kasacyjng wyrok w sprawie ze skargi na decyzje wydana w postepowaniu
wznowieniowym, odmawiajacg uchylenia ostatecznej decyzji, byt sedzia, ktéry
orzekal réwniez w sprawie ze skargi na te decyzje, a zatem podlegajacy wytaczeniu
na podstawie art. 18 § 1 pkt 6a p.p.s.a.®

Analiza orzecznictwa pozwala stwierdzi¢, ze przestanka niewaznosci postepo-
wania z uwagi na pozbawienie strony mozliwosci obrony swych praw (art. 183 § 2
pkt 5 p.p.s.a.) jest najczesciej wystepujaca przyczyna uchylenia zaskarzonego orze-
czenia w trybie art. 179a p.p.s.a.

W licznych wyrokach sady wskazywaty, ze na etapie postepowania miedzyinstan-
cyjnego dostrzezono, ze o terminie rozprawy nie zostat zawiadomiony uczestnik po-
stepowania, czego btednie nie zauwazono przy przeprowadzeniu rozprawy sadowe;j*
lub okolicznosci wskazujace, kto powinien by¢ uczestnikiem postepowania, wyszly
na jaw po wydaniu wyroku®. W szczegdlnosci sady podawaty, ze nie zostal uwzgled-
niony uczestnik postepowania, ktory brat udziat w postepowaniu administracyjnym,
ktéry z mocy art. 33 § 1 p.p.s.a. jest uczestnikiem postepowania sagdowoadministra-
cyjnego na prawach strony. W konsekwencji nie byty mu doreczane pisma w sprawie,
a takze nie zostal zawiadomiony o terminie posiedzenia (rozprawy), co skutkowato po-
zbawieniem go mozliwosci obrony swych praw®. Podobnie uczestnik postepowania,
o ktérym mowa w art. 33 § 1 p.p.s.a., ktérego powiadomiono o sprawie w dniu wydania
wyroku, nie mogt zajaé¢ stanowiska, chocby przez zlozenie odpowiedzi na skarge®.

34 Wyrok WSA w Kielcach z 13 czerwca 2024 r., I SA/Ke 559/23, LEX nr 3732894.

% Wyroki: WSA w Rzeszowie z 8 lutego 2022 r., I SA/Rz 464/21, LEX nr 3319889; WSA w War-
szawie z 13 czerwca 2018 r., V SA/Wa 643/17, LEX nr 2550457; WSA w Rzeszowie z 17 pazdziernika
2024 r., I SA/Rz 135/24, LEX nr 3780107; WSA w Szczecinie z 4 grudnia 2024 r., I SA/Sz 167/22,
LEX nr 3790515.

3 Np. wyroki: WSA w Rzeszowie z 6 grudnia 2023 r., II SA/Rz 1518/22, LEX nr 3645924; WSA
w Lublinie z 13 grudnia 2018 r., Il SA/Lu 404/18, LEX nr 2603008.

%7 Wyrok WSA w Kielcach z 19 wrze$nia 2017 r., II SA/Ke 49/17, LEX nr 2388593. Przedmiotowa
sprawa dotyczyta kontroli decyzji wydanej w postepowaniu nadzwyczajnym, w trybie wznowienia
postepowania — decyzji o odmowie uchylenia ostatecznej decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany
i udzielajacej inwestorowi pozwolenia na budowe. Po wniesieniu skargi do sadu administracyjnego
uczestnik — inwestor sprzedat nieruchomo$é wraz z majatkowymi prawami do projektu budowlanego
oraz projektu wykonawczego. Nastepnie organ wydat decyzje przenoszaca decyzje zatwierdzajaca
projekt budowlany i udzielajaca pozwolenia na budowe na rzecz nowego wtasciciela nieruchomosci.
Sprzedaz nieruchomosci oraz przeniesienie praw i obowigzkéw wynikajacych z decyzji skutkowaty
tym, ze nowy wtasciciel, jako nastepca prawny poprzedniego inwestora, stat sie uczestnikiem na pra-
wach strony w rozumieniu art. 33 § 1 p.p.s.a. Wobec braku wiedzy sadu o powyzszych okolicznosciach
uczestnik ten nie zostal zawiadomiony o rozprawie poprzedzajacej wydanie wyroku.

3 Wyroki: WSA w Rzeszowie z 6 grudnia 2023 r., I SA/Rz 1518/22, LEX nr 3645924; WSA w War-
szawie z 27 pazdziernika 2015 r., IV SA/Wa 158/15, LEX nr 2327314; WSA w Lublinie z 10 listopada
2015 r., IT SA/Lu 843/14, LEX nr 1945153; WSA w Olsztynie z 18 grudnia 2018 r., II SA/Ol 565/18,
LEX nr 2597018; WSA w Warszawie z 11 pazdziernika 2019 r., IV SAB/Wa 102/19, LEX nr 2768904,
WSA w Olsztynie z 25 maja 2021 r., Il SA/01 847/20, LEX nr 3182502; WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z 17 lutego 2021 r., II SA/Go 290,20, LEX nr 3126550.

% Wyroki WSA w Lublinie z 28 pazdziernika 2020 r.: I SA/Lu 249/20, LEX nr 3094018;
ISA/Lu 250/20, LEX nr 3090502.
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W kilku sprawach bedgcych przedmiotem rozpoznania wtrybie art. 179a p.p.s.a.
wskazano, Ze uczestnik postepowania zmart przed rozprawa poprzedzajaca wy-
danie wyroku, a w rozprawie nie brali udziatu jego spadkobiercy i przez to zostali
oni pozbawieni mozliwos$ci obrony swych praw*. Smieré uczestnika postepowania
sagdowoadministracyjnego i brak udziatu jego nastepcéw w rozprawie, na ktdrej
wydano wyrok, obligowal WSA do uchylenia zaskarzonego skarga kasacyjng wy-
roku z uwagi na pozbawienie spadkobiercéw — stron postepowania obrony ich
praw, mimo ze na dzien orzekania WSA nie miat wiedzy o Smierci uczestnika poste-
powania*, zwlaszcza gdy wezwania do tej osoby wracaty awizowane, bez zadnej
informacji o $mierci adresata®?.

Kolejne przykiady autokontroli z uwagi na pozbawienie mozliwosci obrony
praw mozna powigza¢ z prawidlowym doreczaniem korespondencji sadowej,
w szczegdlnosci — chod nie tylko — doreczeniem stronie zawiadomienia o terminie
rozprawy. W orzecznictwie sagdow, ktore zastosowaty autokontrole z tego powodu,
wskazywano na: skierowanie korespondencji na adres podany jako adres zamiesz-
kania strony, podczas gdy w skardze wskazano odrebny adres do korespondencji*;
skierowanie korespondencji na nieaktualny adres strony — sp6tki, ktéra dokonata
odpowiedniego zgloszenia w Krajowym Rejestrze Sagdowym**; skierowanie kore-
spondencji na adres pelnomocnika nie w pelni identyfikujacy miejsce doreczenia
przesytki*®; przeoczenie przez sad, ze przesytka sadowa zawierajgca zawiado-
mienie o terminie rozprawy bylta nieprawidlowo awizowana*®. Réwniez jednak
w tych przypadkach wadliwosé nie zawsze jest mozliwa do dostrzezenia w chwili
wydawania wyroku. W sprawie zakoniczonej wydanym w trybie art. 179a p.p.s.a.
wyrokiem WSA we Wroctawiu z 12 grudnia 2016 r., I SA/Wr 1278/15 wskazano,
ze z adnotacji operatora pocztowego na zwrdconej przesylce zawierajacej zawia-
domienie o terminie rozprawy wynikato, Zze dokonano prawidlowego doreczenia
w trybie art. 73 p.p.s.a., i dopiero po wydaniu wyroku domniemanie wynikajace
z tego przepisu zostato obalone®.

Sytuacje, w ktérej sad o terminie posiedzenia zawiadomit strone, a nie umoco-
wanego w sprawie pelnomocnika, réwniez kwalifikuje sie jako spelniajaca podstawy

4 Wyroki WSA w Warszawie: z 8 wrzesnia 2016 r., IV SA/Wa 3253/15, LEX nr 2328999,
z 23 stycznia 2019 r., I SA/Wa 793/17, LEX nr 2629545; z 28 stycznia 2021 r., I SA/Wa 2527/19,
LEX nr 3165068; z 19 stycznia 2022 r., I SA/Wa 766/19, LEX nr 3352616.

4 Wyroki WSA w Warszawie: z 8 wrzesnia 2016 r., IV SA/Wa 3253/15, LEX nr 2328999;
z 28 stycznia 2021 r., I SA/Wa 2527/19, LEX nr 3165068; z 28 stycznia 2021 r., I SA/Wa 2542/19,
LEX nr 3165086; z 19 stycznia 2022 1., I SA/Wa 766,/19, LEX nr 3352616.

42 Wyrok WSA w Warszawie z 8 wrze$nia 2016 r., IV SA/Wa 3253/15, LEX nr 2328999.

4 Wyrok WSA we Wroctawiu z 1 sierpnia 2016 r., I SA/Wr 2292/14, LEX nr 2317569.

4 Wyroki: WSA w Krakowie z 26 listopada 2015 r., I SA/Kr 1496/14, LEX nr 1953147; WSA w Gli-
wicach z 23 pazdziernika 2023 r., II SA/Gl 4/23, LEX nr 3630199; WSA w Bydgoszczy z 27 listopada
2024 ., II SA/Bd 889/22, LEX nr 3832094.

4 Wyrok WSA w Krakowie z 12 listopada 2015 r., II SA/Kr 603/15, LEX nr 1939317. W tej sprawie
nie zostalo dopisane sformutowanie ,Zespét Radcéw Prawnych (...)”, przy czym w budynku znaj-
duja sie pomieszczenia, w ktérych ustugi $wiadcza rézne podmioty.

46 Wyrok WSA we Wroctawiu z 23 stycznia 2019 r., III SA/Wr 689/17, LEX nr 2626658.

47 Wyrok WSA we Wroctawiu z 12 grudnia 2016 r., 1 SA/Wr 1278/15, LEX nr 2194210.
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niewaznosci postepowania okreslonej w art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a., a zatem pozba-
wienie strony moznosci obrony swych praw*®. Takze odwrotnie: kierowanie korespon-
dencji w toku postepowania sagdowego do adwokata, ktéry nie byt pelnomocnikiem
strony*, w szczegdlnosci byt pelnomocnikiem strony przed organami administracji,
a nie miat pelnomocnictwa do reprezentowania jej przed sadem, byt pelnomocni-
kiem innej uczestniczki postepowania®’, oznaczato pozbawienie strony mozliwosci
obrony jej praw, skutkujace uchyleniem wyroku w omawianym trybie®!. W uzasad-
nieniu wyroku WSA w Krakowie z 22 pazdziernika 2015 r., IIT SA/Kr 1271/14 sad
ten wskazatl, ze zachodzi niewazno$¢ postepowania w sprawie, w ktérej dokonano
zmiany osoby pelnomocnika z urzedu, o czym sad zostat powiadomiony przed ter-
minem rozprawy i pomimo to nie zawiadomit o terminie nowego petnomocnika®2.
Podobnie niewazno$¢ postepowania uzasadniajaca autokontrole zachodzi, gdy o ter-
minie rozprawy przed WSA, po przeprowadzeniu ktérej w tym dniu zapadt zaskarzony
wyrok, zawiadomienie doreczono petnomocnikowi stron, ktéry zmart przed terminem
rozprawy>. W innej ze spraw korespondencja skierowana do pelnomocnika strony,
ktéry zmart, zawierajaca zawiadomienie o terminie zostata zwrécona do sadu z adno-
tacja, ze przesyltki nie podjeto w placéwce pocztowej>*. W powyzej opisanych sprawach
skarzacy nie byli zawiadomieni o terminie rozprawy, gdyz sad powziat wiedze o Smierci
pelnomocnika dopiero w momencie wniesienia wniosku o przywrdcenie terminu
do sporzadzenia uzasadnienia wyroku. Skarzacy nie byli tez obecni na rozprawie>.
Pozbawienie strony moznos$ci obrony swych praw (art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a.) wo-
jewoddzkie sady administracyjne stwierdzaly réwniez wobec ustalenia wadliwego
zawiadomienia strony o godzinie rozpoczecia rozprawy poprzedzajacej wydanie wy-
roku®t. W szczegdlnosci wskazanie stronom godziny pézniejszej niz rzeczywiscie wy-
znaczona spowodowato, ze odbyta sie ona bez ich udziatu, co pozbawito je w szcze-
gblnosci mozliwosci popierania przed sadem podniesionych w skardze zarzutéw®’.
W uzasadnieniu wyroku WSA w Poznaniu z 11 stycznia 2023 r., I SA/Po 243/22
sad ten wskazal, ze niedoreczenie organowi pisma strony skarzacej bedacego uzu-
pelnieniem skargi i zawierajacego zarzuty skargi oznacza pozbawienie strony moz-
liwosci obrony swych praw. W szczegdlnosci organ zostal pozbawiony mozliwosci
przedstawienia swojego stanowiska, jak tez mozliwos$ci zastosowania autokontroli®.

4 Wyrok WSA w Kielcach z 27 pazdziernika 2022 r., I SA/Ke 181/22, LEX nr 3429302; zob. tez
wyrok WSA w Lodzi z 10 lutego 2023 r., III SA/1.d 482/22, LEX nr 3503002.

4 Wyroki: WSA w Gliwicach z 19 lipca 2018 1., IV SA/G11062/17, LEX nr 2538071; WSA w Lubinie
z 11 wrze$nia 2018 r., I SA/Lu 773/17, LEX nr 2596821.

50 Wyrok WSA w Lubinie z 11 wrze$nia 2018 r., Il SA/Lu 773/17, LEX nr 2596821.

51 Wyrok WSA w Szczecinie z 7 pazdziernika 2021 r., II SA/Sz 390/20, LEX nr 3267141.

52 Wyrok WSA w Krakowie z 22 pazdziernika 2015 r., III SA/Kr 1271/14, LEX nr 1831702.

53 Wyrok WSA w Lublinie z 3 wrzesnia 2019 r., III SA/Lu 196/18, LEX nr 2736889.

> Wyrok WSA w Warszawie z 21 stycznia 2016 r., IV SA/Wa 2312/14, LEX nr 2045685.

55 Wyroki: WSA w Warszawie z 21 stycznia 2016 r., IV SA/Wa 2312/14, LEX nr 2045685; WSA
w Lublinie z 3 wrze$nia 2019 r., III SA/Lu 196/18, LEX nr 2736889.

%6 Wyroki: WSA w Opolu z 22 lutego 2018 1., Il SA/Op 419/17, LEX nr 2459985; WSA w Warszawie
z 24 maja 2019 1., IV SA/Wa 1861/18, LEX nr 2770042.

57 Wyrok WSA w Opolu z 22 lutego 2018 r., II SA/Op 419/17, LEX nr 2459985.

%8 Wyrok WSA w Poznaniu z 11 stycznia 2023 r., 1 SA/Po 243/22, LEX nr 3485968.
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4. Podsumowanie

W literaturze trafnie zauwaza sie, ze stwierdzenie niewaznosci postepowania pro-
wadzi zawsze do uchylenia orzeczenia, niezaleznie od wptywu uchybienia na wynik
sprawy; w ten sposob zaznacza sie tzw. autonomia skutkdw niewaznosci*. Wptywa
to takze na sposob rozstrzygniecia sprawy przez sad drugiej instancji®®. W szcze-
golnosci w razie stwierdzenia przez NSA przestanek niewaznosci wymienionych
w art. 183 § 2 pkt 4-6 p.p.s.a. jest on zobligowany na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a.
uchyli¢ zaskarzone orzeczenie i przekazac sprawe do ponownego rozpoznania. Nie
moze tym samym orzec reformatoryjnie na podstawie art. 188 p.p.s.a.*! Zastosowanie
autokontroli w tych przypadkach niewatpliwie skraca droge do merytorycznego roz-
strzygniecia skargi, bez angazowania NSA, ktéry w zaistniatych okolicznosciach nie
mogtby zrobic nic wiecej poza skasowaniem zaskarzonego orzeczenia. Przeanalizo-
wane judykaty pozwalaja stwierdzi¢, ze wojewddzkie sady administracyjne siegaja
do instytucji autokontroli z art. 179a p.p.s.a. W orzecznictwie mozna odnotowac nie-
malze wszystkie przyczyny niewaznosci postepowania, ktérych stwierdzenie skut-
kowato zastosowaniem omawianej regulacji, przy czym najliczniej reprezentowane
byty przypadki z kategorii pozbawienia strony moznosci obrony swych praw. Pomimo
ciezkosci wady (niewazno$¢ postepowania) jej wystapienie nie zawsze jest efektem
btedu popelnionego przez sad. Wsréd przytoczonych powyzej przyktaddw jest wiele
takich, za ktére WSA odpowiedzialnos$ci nie ponosi. Mozna réwniez poczynic¢ ogdlng
uwage, Ze sa to w wiekszosci wady oczywiste i w zwigzku z tym brak jest potrzeby
angazowania NSA w ich stwierdzenie, o ile zostang dostrzezone przez wojewo6dzki
sad administracyjny na etapie postepowania miedzyinstancyjnego.

W nawiazaniu do uzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacej omawiane
uregulowanie wypada stwierdzié, ze spelnia ono poktadane w nim oczekiwania®2.
Zastosowanie autokontroli skutkuje skroceniem czasu postepowania bez angazo-
wania NSA w sprawy, w ktérych sad ten méglby jedynie albo uchyli¢ zaskarzone
skarga kasacyjna orzeczenie i odrzucié skarge (w przypadku stwierdzenia przyczyn
z art. 183 § 2 pkt 1, 2 i 3 p.p.s.a.), albo uchyli¢ zaskarzone orzeczenie i przekazaé
sprawe do ponownego rozpoznania wojewodzkiemu sagdowi administracyjnemu
(w przypadku stwierdzenia przyczyn z art. 183 § 2 pkt 4, 5 p.p.s.a.) W 2015 r.,
w ktérym wprowadzono omawiang regulacje, NSA zatatwit 26,45% spraw ze skargi
kasacyjnej w terminie do 12 miesiecy®®. W 2024 r. $redni czas na rozpoznanie skargi

5 W. Pigtek, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2011, s. 344-345; W. Piatek, A. Skoczylas, M. Wigcek, op. cit., s. 41; zob. tez W. Siedlecki, Niewaznos¢
procesu cywilnego, Warszawa 1965, s. 111-112.

60 Zob. W. Siedlecki, op. cit., s. 112, 129-137.

61 H. Knysiak-Sudyka, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, op. cit., s. 1107.

62 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, Sejm VII kadencji, druk nr 1633. Wprowadzenie regulacji uzasadniano wzgledami eko-
nomiki postepowania. Jej wprowadzenie i zastosowanie miaty spowodowaé znaczne skrécenie czasu
rozpoznawania skarg kasacyjnych, bez potrzeby angazowania NSA.

83 Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2015 roku, Warszawa 2016, dostepna
na stronie NSA, https://www.nsa.gov.pl/dokumenty/sprawozdania-roczne/ [dostep: 25.09.2025 r.].
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kasacyjnej wynosit ponizej 19 miesiecy. W terminie do 12 miesiecy zatatwiano
30,97% skarg kasacyjnych®. Analiza orzeczenn wydanych w trybie art. 179a p.p.s.a.
pozwala zauwazy¢, ze czesto sa one wydawane w terminie 3—4 miesiecy liczonym
od daty wydania orzeczenia zaskarzonego skarga kasacyjna.
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Summary

of the article: Self-review of a ruling challenged by virtue of a cassation appeal
under Article 179a of the Law on Proceedings before Administrative Courts condition
concerning the nullity of the proceedings

The article discusses one of the grounds for the use of self-control by the court. A court of
first instance may overturn its own ruling if, after a cassation appeal has been fielded, it finds
that the proceedings in the case are invalid. The regulation in question is intended to ex-
pedite court proceedings without involving the Supreme Administrative Court. The author
analyses the case law of voivodeship administrative courts and presents examples of the use
of self-control in relation to specific reasons for the nulitty of proceedings. In the conclusion
of the publication, the author assesses the usefulness of the institution of self-control and
whether it met the expectations placed on it.

Keywords: self-review, self-check ruling, administrative court proceedings, court of
first instance, nullity of proceedings

4 Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2024 roku, Warszawa 2025, dostepna
na stronie NSA, https://www.nsa.gov.pl/dokumenty/sprawozdania-roczne/ [dostep: 25.09.2025 r.].
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Przyczyny powstawania sporow kompetencyjnych
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
a organami administracji rzadowej

Streszczenie: Niniejsze opracowanie poswiecone jest zagadnieniu powstawania sporow
kompetencyjnych miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami admini-
stracji rzadowej. Na wstepie autorka przedstawi, czym sg spory kompetencyjne, a nastepnie
podejmie prdbe rozstrzygniecia, z jakich przyczyn dochodzi do ich powstawania. Analizy
sq wynikiem przeprowadzonych badan naukowych nad orzecznictwem dostepnym w in-
ternetowych systemach informacji prawnej LEX i Legalis. Rozwazania teoretyczne zostang
wzbogacone wybranymi przypadkami z praktyki orzeczniczej. Pozwoli to na lepsze zrozu-
mienie mechanizméw prowadzacych do powstawania sporéw kompetencyjnych, w szcze-
gblnosci dzieki zaprezentowaniu réznych stanowisk organéw administracji publicznej po-
zostajacych w sporze i podjetej przez nich argumentacji oraz sposobu rozstrzygania takich
sporéw przez Naczelny Sad Administracyjny.

Stowa klucze: spdr kompetencyjny, jednostki samorzadu terytorialnego, organy admi-
nistracji rzadowej, powstawanie sporéw kompetencyjnych

1. Wprowadzenie

ojecie ,,spor” nie zostato zdefiniowane w polskim systemie prawnym. W ta-
kiej sytuacji pomocna moze okazac sie wykladania jezykowa. Wedtug de-
finicji podanej w stowniku jezyka polskiego, pojecie ,,spdr” oznacza spie-
ranie sie z kims$, konflikt, polemike, zatarg, ktétnie!. W jezyku prawniczym ,,spor”
jest pojmowany troche inaczej, oznacza bowiem przedstawianie przez podmioty be-
dace w sporze okreslonych argumentéw, o ktérych stusznosci decyduje bezstronny
organ?. Wzmianke o sporze mozna znalez¢ w samej Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, jak i w aktach prawnych nizszego rzedu, takich
jak ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego* czy
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi®. Na tle wyzej wskazanych ustaw wyrdzni¢ mozna spory o wlasciwosc¢ oraz
spory kompetencyjne — bedace przedmiotem niniejszego opracowania. Spory nie

t Zob. hasto ,,spdr” — Wielki stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2018.

2 A.Paduch, A. Skoczylas, w: Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, red. R. Hauser,
A. Skoczylas, Warszawa 2021, s. 202.

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

4 Dz.U.z 2024 r. poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.

5 Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.
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zostaty uregulowane na gruncie obowiagzujacych przepiséw w sposéb wyczerpujacy,
dlatego ich znaczenia nalezy poszukiwaé w orzecznictwie sadéw administracyjnych
oraz w pogladach przedstawicieli doktryny. Za spér kompetencyjny uwazana jest
taka sytuacja, w ktdrej przynajmniej dwa organy administracji publicznej — z jednej
strony organy jednostek samorzadu terytorialnego, z drugiej strony organy admini-
stracji rzadowej —uwazaja sie za wtasciwe lub niewlasciwe do zatatwienia okreslonej
sprawy. Przeciwnie za$ jest w sporach o wlasciwo$é, gdzie w ,konflikcie” pozostajq
organy administracji nalezace do tego samego segmentu administracyjnego®.

W kontekscie wystepowania sporéw miedzy organami administracji publicznej
kluczowy jest obowigzek wynikajacy z art. 19 k.p.a. Zobowiazuje on bowiem organy
do przestrzegania przez nie swojej wtasciwosci z urzedu’, co sprowadza sie do powin-
nosci respektowania tresci przepisow okreslajacych ich wtasciwosé rzeczowa i miej-
scowa?. Jest to rezultat obowigzywania zasady praworzadnosci w polskim systemie
prawnym, co oznacza bezwzgledny obowiagzek dziatania organéw na podstawie
powszechnie obowigzujacych przepiséw®. Powstanie watpliwosci co do wlasciwosci
organu administracji publicznej w konkretnej sprawie oznacza dla jednostki przede
wszystkim brak rozstrzygniecia konkretnej sprawy (brak podjecia dziatan przez
ktérykolwiek z organéw administracji publicznej prowadzi do ich bezczynnosci) lub
wydanie decyzji przez organ z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, co w zasadzie
skutkuje niewaznosciag wydanej decyzji®. Powyzsze sytuacje prowadza do dwé6ch
skrajnie réznych sytuacji, niekorzystnych przede wszystkim z punktu widzenia
podmiotu zainteresowanego uzyskaniem okreslonego rozstrzygniecia — moze on
bowiem uzyskaé wiecej niz jedna decyzje w sprawie albo nie uzyskac jej wcale!!.
W literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze spory kompetencyjne miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzadowej stanowia
problem w funkcjonowaniu systemu prawnego panstwa'2. Spory takie sa w szczegdl-
nosci sprzeczne z zasadg legalizmu oraz z zasada demokratycznego panstwa prawa'®.
W jednym z opracowan dotyczacych problematyki wystepowania sporéw w admini-
stracji publicznej zauwazono réwniez, Zze powyzsze stoi w sprzecznosci z podstawo-
wymi zasadami organizacji organéw administracji publicznej', z czym nietrudno sie

6 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 22, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, wyd. 19, Warszawa 2024, Legalis/el.

7 K. Defecinska-Tomczak, Przekazanie sprawy do organu wiasciwego a negatywne spory o wtasciwosé,
w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 113.

8 A. Wrébel, komentarz do art. 19, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komen-
tarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2024.

9 Zob. W. Sawczyn, komentarz do art. 6, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, wyd. 8, Warszawa 2023, Legalis/el.

10 A. Paduch, A. Skoczylas, op. cit., s. 202.

1 Postanowienie NSA z 30 wrze$nia 2005 r., Il OW 39/05, LEX nr 603718.

12 Zob. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Daniczak, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, wyd. 8, Warszawa 2021, s. 337 wraz
z przywoltana tam dalszg literaturg.

13 A. Paduch, A. Skoczylas, op. cit., s. 202.

4 Zob. M. Kowalewski, Spdr o wtasciwos¢ a spor kompetencyjny w postepowaniu administracyjnym,
,Studia Administracyjne” 2021, nr 2(14), s. 24.
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zgodzi¢ — zostaje bowiem naruszona tutaj przede wszystkim zasada kompetencyj-
nosci, zgodnie z ktdra okreslone czynnosci wiadny jest podja¢ tylko jeden podmiot.
Niemniej zauwaza sie, ze ,we wspolczesnej administracji ze wzgledu na rozmiary
prawodawstwa oraz wzrost funkcji panistwa i jego coraz szersza ingerencje w po-
szczegdlne sfery zycia spotecznego powstawanie sporéw kompetencyjnych jest nie-
uniknione™.

Ustawodawca wprowadzil mechanizm umozliwiajacy rozstrzyganie sporéw
w postepowaniu administracyjnym — sporéw o wtasciwos¢ oraz sporéw kompeten-
cyjnych (art. 22 k.p.a. i art. 4 p.p.s.a.). Jest to regulacja pozwalajgca wskazac organ
wiasciwy do zatatwienia okreslonej sprawy administracyjnej, w sytuacji gdy organy te
nie moga doj$¢ do porozumienia w zakresie swojej wtasciwosci'®. Jak twierdzit Kamil
Klonowski, co do zasady ustawodawca przyjal, ze spory o wtasciwos¢ rozstrzygane
sa przez podmioty ze sfery administracji publicznej’. Odmiennie wyglada sytuacja
w przypadku sporéw kompetencyjnych, gdzie podmiotem wiasciwym do ich rozstrzy-
gniecia jest sad administracyjny, a $cislej — Naczelny Sad Administracyjny. Takie wyja-
$nienie pozwala zrozumie¢, dlaczego w piSmiennictwie spory o wlasciwosé nazywane
sa sporami wewnetrznymi, natomiast spory kompetencyjne — zewnetrznymi.

W literaturze przedmiotu wskazywano na réznorodne przyczyny powstawania
sporéow kompetencyjnych miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
a organami administracji rzadowej. Z uwagi na rosnacq liczbe orzeczen NSA w tym
przedmiocie zasadne bylo sklasyfikowanie przyczyn powstawania sporéw w oparciu
0 najnowsze orzecznictwo. Celem podjetej analizy jest nie tylko uporzadkowanie tej
problematyki, lecz takze zrozumienie, jakie czynniki wptywaja na powstawanie sporéw
kompetencyjnych. Zdaniem autorki niniejszego opracowania szczegolna uwage nalezy
zwrdcié na przepisy przejsciowe oraz regulacje okreslajace wtasciwosc organéw admi-
nistracji publicznej. Wyniki analizy zostaly szczegétowo przedstawione w czesciach 2
i 3. Podczas badania przyczyn powstawania sporéw kompetencyjnych nie mozna réw-
niez pomina¢ roli organéw administracji publicznej, ktére takze odgrywaja kluczowg
role w tym przedmiocie. Administracja publiczna opiera sie bowiem na zasobach ludz-
kich, a zréznicowanie kompetencji, doswiadczenia oraz podejscia wptywa na trudnosci
w stosowaniu prawa. Szczegdtowe rozwazania na ten temat znajdujq sie w czesci 4.

2. Sytuacje prowadzace do powstawania sporow kompetencyjnych
z powodu niepetnego lub nieprecyzyjnego konstruowania
przepisow przejsciowych przez ustawodawce

W polskim systemie prawnym obowigzuje zasada dzialania nowego prawa wprost,
a wiec milczenie ustawodawcy ,nalezy uznac za przejaw jego woli bezposredniego

15 A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wtasciwosé przez NSA, Warszawa 2008,
LEX/el., rozdz. I, cz. 4 wraz z przywotana tam dalszg literaturg.

16 Zob. T. Wos, komentarz do art. 4, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos$, Warszawa 2016, LEX/el.

7 K. Klonowski, komentarz do art. 22, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, LEX/el.
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dziatania nowego prawa”®. Do zdarzen powstatych pod rzadami dotychczas obowigzu-
jacych regulacji prawnych, ktére nadal trwaja oraz wywotujg okreslone skutki prawne,
od momentu wejscia w zZycie nowej regulacji prawnej nalezy stosowac przepisy przej-
Sciowe (zwane rowniez przepisami intertemporalnymi)*. Zgodnie z § 30 ust. 1 roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”* ,W przepisach przejsciowych reguluje sie wptyw nowej
albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem ustawy albo ustaw
dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkéw zamierza sie stosowac
przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujace ten wptyw w sposéb
odmienny od przepiséw dotychczasowych i przepiséw nowych”. Obowiazek usta-
nawiania przepiséw przejsciowych wynika z zasad o randze konstytucyjnej, takich
jak zasada poprawnej legislacji, zasada niedziatania prawa wstecz, zasada pewnosci
prawa czy zasada ochrony praw nabytych?!. Niemniej przepisy przejsciowe nie zawsze
sg konstruowane w sposob nalezyty przez polskiego ustawodawce. Prowadzi¢ to moze
do powstawania luk w prawie, do ktérych zapelnienia przyczynié sie bedzie musiata
praktyka prawnicza??. Postepowanie takie moze by¢ sprzeczne z wola ustawodawcy,
ale réwniez moze by¢ przesunieciem kompetencji na organy stosujace prawo?.

Przeprowadzona analiza orzeczen pozwolita wysunac wniosek, ze spory kompe-
tencyjne powstaja najczesciej na tle zmiany stanu prawnego. Jednak zdaniem autorki
zmiany legislacyjne polegajace na ustaleniu innego niz dotad organu witasciwego
do zatatwienia sprawy nie sa samoistna przyczyna powstawania sporéw kompeten-
cyjnych. Kluczowym czynnikiem jest sposéb, w jaki polski ustawodawca konstruuje
przepisy przejsciowe. Czesto przepisy sq nieprecyzyjne lub niepelne, przez co nie
uwzgledniaja zdarzen, ktére zaistniaty lub mogtyby zaistnie¢ w praktyce organéw
administracji publicznej. Wybrane orzecznictwo, wskazane w dalszej czesci niniej-
szego opracowania, przedstawia witasnie takie sytuacje. Szczegdlnie wiele sporow
kompetencyjnych?* powstato na tle ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?,
na mocy ktoérej uchylona zostata ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne?.
Niemniej w opracowaniu uwzgledniono takze orzeczenia dotyczace sporéw kompe-
tencyjnych powstatych na kanwie innych ustaw.

18 'W. Zajac, Przepisy przejsciowe a zasada dziatania nowego prawa wprost, https://rcl.gov.pl/wp-
-content/uploads/2020/11/artykul4.pdf [dostep: 21 wrzesnia 2025 r.].

19 Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz praktyczmy
zwgorami oraz przyktadami, red. D. Szafranski, wyd. 2, Warszawa 2016, Legalis/el., § 30.

20 Dz.U. z 2016 1. poz. 283.

2L G. Wierczynski, Komentarz do Rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 283), w: tenze, Redagowanie
i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2016, LEX/el., zal. § 30.

22 Zob. M.M. Debska, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX/el., zal. § 30.

% Tamze.

2 Tytulem przykladu: postanowienia NSA z: 9 kwietnia 2024 r., III OW 2/24, LEX nr 3706325;
8 lutego 2024 r., [I GSK 2082/23, LEX nr 3699685; 27 czerwca 2023 r., III OW 213/22, LEX nr 3582120;
18 maja 2023 r., III OW 7/23, LEX nr 3563135; 10 stycznia 2023 r., IIl OW 27/22, LEX nr 3460468;
31 maja 2022 r., Il OW 147/21, LEX nr 3363443.

% Dz.U.z2024r. poz. 1087 ze zm.; dalej: p.w. z 2017 1.

26 Dz.U. z 2017 r. poz. 1121 ze zm.; dalej: p.w. z 2001 r.
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Przyktad 1

Spér kompetencyjny pomiedzy Starostg Nowotarskim a Dyrektorem Zarzadu
Zlewni w Nowym Saczu Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie?”

Dnia 30 grudnia 2022 r. Starosta Nowotarski wystapit z wnioskiem o roz-
strzygniecie sporu kompetencyjnego miedzy nim a Dyrektorem Zarzadu Zlewni
w Nowym Saczu Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie?®. W pismie
organ domagal sie, aby NSA wskazal organ wlasciwy do rozpatrzenia wniosku
osoby fizycznej o sprostowanie oczywistej omytki pisarskiej w decyzji. Decyzja
ostateczna bedaca przedmiotem sporu wydana zostata przez Staroste Nowotar-
skiego w dacie obowigzywania p.w. z 2001 r., wniosek zas o sprostowanie oczywi-
stej omytki pisarskiej zostat ztozony w dacie obowigzywania p.w. z 2017 r., ktéra
to ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2018 r. Nowa ustawa wprowadzila istotne
zmiany w zakresie kompetencji organéw do udzielania zgédd wodnoprawnych. Pod
rzagdami p.w. z 2001 r. organem wtasciwym do przyjecia zgloszenia byt wlasciwy
miejscowo starosta, wykonujacy to zadanie jako zadanie z zakresu administracji
rzadowej. Natomiast na gruncie aktualnie obowiazujacych przepiséw organem
wlasciwym w zakresie pozwolen wodnoprawnych jest Dyrektor Zarzadu Zlewni
Wéd Polskich. W przedstawionym stanie faktycznym i prawnym doszlo zatem
w istocie do sukcesji uprawnien z jednego organu administracji publicznej na drugi.

Starosta Nowotarski wskazal, ze utracil kompetencje w zakresie pozwolen
wodnoprawnych i jego obowigzkiem bylo niezwloczne przekazanie sprawy
wszczetej 1 niezakonczonej organom wtasciwym na podstawie art. 545 ust. 5 p.w.
z 2017 1.’ Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze Starosta Nowotarski niepoprawnie
powolat podstawe prawna, gdyz na gruncie rozpatrywanej sprawy decyzja otrzy-
mata przymiot ostatecznosci, a zatem toczace sie postepowanie administracyjne
zostalo zakonczone, w przywotanym zas wyzej artykule mowa jest o sprawach nie-
zakonczonych, a wiec bedacych w toku. Zdaniem Starosty Nowotarskiego podjecie
przez niego jakichkolwiek dziatan w przedmiocie sprostowania oczywistej omytki
pisarskiej naruszytoby wtasciwosé rzeczowa, a w konsekwencji skutkowatoby wa-
dliwoscia.

Dyrektor Zarzadu Zlewni w Nowym Saczu zaprezentowat zupetnie inne stano-
wisko. W odpowiedzi na wniosek zauwazyt, ze na skutek uchylenia p.w. z 2001 r.
kompetencje do wydawania pozwolen wodnoprawnych przeszty na Dyrektora Za-
rzadu Zlewni, natomiast zaden z artykuléw ani przepiséw przejsciowych Prawa
wodnego nie przekazat Dyrektorom Zarzadéw Zlewni spraw zakonczonych osta-
tecznymi decyzjami administracyjnymi wydanymi przez starostéw. Zwrocit réw-
niezuwage, ze ustalenie organu, do ktérego wtasciwosci sprawy zostaty przekazane,
mozliwe jest jedynie w sytuacji zniesienia organu. Na gruncie niniejszej sprawy nie
doszlo do likwidacji organu, ktéry wydal decyzje, a postepowanie to ma na celu

27 Postanowienie NSA z 18 maja 2023 r., III OW 7/23, LEX nr 3563135.

2 Dalej: Dyrektor Zarzadu Zlewni w Nowym Saczu.

2 Zgodnie z art. 545 ust. 5 p.w. z 2017 r. ,,Organy, ktére po wejsciu w zycie ustawy utraca wilasci-
wos¢ do wydawania pozwolen wodnoprawnych, niezwlocznie przekazg sprawy wszczete i niezakon-
czone organom wlasciwym w sprawach pozwolen wodnoprawnych”.
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jedynie sprostowanie oczywistej omytki pisarskiej. Takie sprostowanie jest czynno-
$cig formalna, a nie postepowaniem administracyjnym sensu stricto zmierzajacym
do rozstrzygniecia indywidualnej sprawy administracyjnej w drodze decyzji. Totez
wniosek wniesiony przez osobe fizyczna w niniejszej sprawie nie inicjuje postepo-
wania w przedmiocie wydania pozwolenia wodnoprawnego. Taka decyzja zostata
juz wydana i ma charakter ostateczny.

Do NSA nalezato wiec wskazanie organu wlasciwego — z uwzglednieniem tego,
czy kompetencja organu do sprostowania oczywistej omytki pisarskiej w tresci de-
cyzji ostatecznej, wydanej na podstawie p.w. z 2001 r., powinna zosta¢ ustalona
na gruncie aktualnie obowiazujacych przepiséw, czy tez na podstawie przepisow
z daty jej wydania. W sprawie brak bylo przepiséw przejsciowych, regulujacych
kwestie spraw zakonczonych ostatecznymi decyzjami administracyjnymi wyda-
nymi przez starostow, w sytuacji gdy nastgpita zmiana wtasciwosci rzeczowej or-
ganow administracji publicznej na tle p.w. z 2017 r.

W ocenie NSAwybdr organu wlasciwego w sprawie powinien nastapi¢ w oparciu
oregultyogoélne wyznaczania wtasciwos$ci organu administracji publicznej. Zart. 113
8 1 k.p.a.>®* wynika, ze organ administracji moze dokonaé sprostowania oczywistej
omylki pisarskiej, a wiec ten organ, ktory zostat obdarzony, na mocy aktualnie
obowigzujacych przepiséw, kompetencjami do wydawania pozwolen wodnopraw-
nych. Sad zauwazyt réwniez, ze nie mozna straci¢ z pola widzenia wynikajacego
zart. 19 k.p.a. obowiazku przestrzegania wtasciwos$ci rzeczowej w kazdym stadium
postepowania administracyjnego, jak i skutkéw naruszenia wtasciwosci przez or-
gany administracji publicznej. W sytuacji zmiany przepiséw dotyczacych wtasci-
wosci organéw administracji publicznej po wydaniu decyzji ostatecznej wlasciwy
do sprostowania oczywistej omytki pisarskiej w tresci decyzji ostatecznej jest organ
administracji publicznej, bedacy w dacie wniesienia wniosku organem wtasciwym
do orzekania w tej kategorii spraw. W tym stanie rzeczy NSA postanowil wskazaé
Dyrektora Zarzadu Zlewni w Nowym Saczu jako organ wlasciwy w sprawie. Stano-
wisko zaprezentowane przez NSA pozostaje zgodne z utrwalong linig orzecznicza®'.
Przyjecie odmiennej wyktadni prowadzitoby do sytuacji, w ktérej strona musiataby
kierowac¢ wnioski do organéw juz pozbawionych kompetencji, co skutkowatoby na-
ruszeniem przepiséw o wlasciwosci.

Przyktad 2

Spor kompetencyjny pomiedzy Prezydentem Miasta Opola a Zaktadem Ubez-
pieczen Spotecznych??

Prezydent Miasta Opola wystapit do NSA z wnioskiem z 17 marca 2022 r.
o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego miedzy nim a Zaktadem Ubezpieczen

30 Zgodnie z art. 113 § 1 k.p.a. ,,Organ administracji publicznej moze z urzedu lub na zadanie
strony prostowac¢ w drodze postanowienia btedy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste omytki
w wydanych przez ten organ decyzjach”.

31 Tak np.: wyrok NSA z 23 lipca 2015 r., II OSK 3064/13, LEX nr 1783957; postanowienie NSA
z 18 grudnia 2018 r., Il OW 103/18, LEX nr 2613001.

32 Postanowienie NSA z 15 grudnia 2022 r., I OW 99/22, LEX nr 3518390.
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Spotecznych. Spér kompetencyjny dotyczyt wlasciwosci rzeczowej organu do roz-
poznania wniosku osoby fizycznej o przywrécenie terminu do zlozenia wniosku
o przyznanie $wiadczenia wychowawczego. Wniosek osoby fizycznej zostatl zto-
zony w styczniu 2022 1., ale dotyczyt okresu od 1 stycznia 2021 r. do 31 maja 2022 .
Na podstawie art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy o po-
mocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektérych innych ustaw®® Prezydent
Miasta Opola stwierdzil, ze od 1 stycznia 2022 r. ,,Postepowanie w sprawie $wiad-
czeniawychowawczego prowadzi oraz §wiadczenie to wyptaca Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych”. Zgodnie z ustawg zmieniajaca, w zakresie Swiadczenia wychowaw-
czego, ktére nie jest realizowane w ramach koordynacji systemdéw zabezpieczenia
spolecznego, sprawy, w ktérych wnioski zostaty ztozone przed 1 stycznia 2022 r.,
sg rozpoznawane na podstawie przepisow dotychczasowych. Ponadto Prezydent
Miasta Opola zauwazyt, ze zgodnie z art. 59 § 11 2 k.p.a., o przywrdceniu terminu
decyduje organ administracji publicznej wtasciwy do zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej w formie decyzji. Skoro zatem od 1 stycznia 2022 r. kompetentny do pro-
wadzenia postepowania w sprawie §wiadczenia wychowawczego jest ZUS, to organ
ten kompetentny jest do przywrdcenia terminu.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych w odpowiedzi na pismo wskazat, ze na mocy
ustawy zmieniajacej wnioski o $wiadczenia wychowawcze na okres §wiadczeniowy
2021/2022, ztozone od 1 stycznia 2022 r., sg przyjmowane i rozpatrywane przez
ZUS, ktéry wyptlaca swiadczenia na biezaco. Wniosek osoby fizycznej dotyczyt
okresu od 1 stycznia 2021 r. do 31 maja 2022 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
nie jest kompetentny do rozstrzygania w zakresie przywrdcenia terminu do zlo-
zenia wniosku w dacie, w ktérej nie byt organem witasciwym do przyjmowania
wnioskéw oraz ich rozpatrywania.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze z przepiséw intertemporalnych zawartych
w ustawie zmieniajgcej wynika jedynie, ze odwotania, zazalenia, ponaglenia oraz
skargi na bezczynnos$¢ dotyczace wydanych rozstrzygnie¢ w sprawie ustalenia
prawa do swiadczenia wychowawczego sg rozpatrywane na podstawie przepiséw
dotychczasowych. Z przepiséw tych natomiast nie wynika wprost, ktéry organ wta-
$ciwy jest do rozpoznania wniosku ztozonego przez osobe fizyczna w dacie wejscia
w zycie ustawy zmieniajacej, ktérego tres¢ dotyczy okresu sprzed wejscia w zycie
ustawy zmieniajgcej. Ustawodawca nie przewidzial, ze takie zdarzenie moze na-
stapi¢, w zwigzku z czym przepisy intertemporalne okazaty sie niepelne, poniewaz
nie wyczerpaty kompletnego katalogu spraw, ktére moglyby wystapic na tle ustawy
zmieniajace;j.

W celu rozstrzygniecia sporu kompetencyjnego NSA odwotat sie do uzasad-
nienia rzadowego projektu ustawy zmieniajacej** oraz potencjalnych intencji
samego ustawodawcy. Zgodnie z tym uzasadnieniem intencja wprowadzonych
rozwigzan w ustawie zmieniajacej byto m.in. dazenie do zmniejszenia kosztéw
zwigzanych z przyznawaniem i przekazaniem uprawnionym srodkéw pienieznych

% Dz.U. poz. 1981; dalej: ustawa zmieniajaca.
34 Sejm IX kadencji, druk nr 1530.
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przez oparcie sie o Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, a takze znaczne odcigzenie
samorzadu terytorialnego. Ponadto w uzasadnieniu wyraznie podano, ze ,,od dnia
1 stycznia 2022 r. ZUS bedzie przyznawat swiadczenie w tzw. nowych sprawach
i wyptacal na biezaco przyznawane przez siebie swiadczenia wychowawcze”. Jak
stwierdzil NSA, przepisy intertemporalne ograniczaja zakres spraw, do ktérych
nalezy stosowac przepisy dotychczasowe, do spraw bedgcych w toku i wskazuja,
ze tylko do takich spraw organy dotychczasowe zachowujg swq wtasciwos¢. Na tej
podstawie przyjat, ze wlasciwym organem w sprawie bedzie Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych.

Orzeczenie to uwidacznia istotny problem zwiazany z jakoscig stanowionego
prawa, szczegélnie w zakresie przepisow przejsciowych. W celu zapetnienia luki
powstatej w przepisach prawa NSA rozstrzygnal spér kompetencyjny, kierujac sie
uzasadnieniem ustawy zmieniajacej oraz potencjalnymi motywami ustawodawcy.
Co prawda, interpretacja przyjeta przez NSA odpowiada celom ustawy zmieniajacej,
niemniej nie mozna wykluczy¢, ze w przysztosci podobna praktyka moze prowadzié¢
do rozstrzygnie¢ nieodpowiadajacych rzeczywistym zamierzeniom prawodawcy.

3. Sytuacje prowadzace do powstawania sporéw kompetencyjnych
z powodu braku precyzji przepisow okreslajacych wtasciwosé
organu odwotawczego

W poprzedniej cze$ci zwrdcono uwage na niedoskonato$é przepisdw przejscio-
wych, konstruowanych przez polskiego ustawodawce wbrew zasadom techniki
legislacyjnej. W ocenie autorki wskazane uchybienia stanowia jedng z gtéwnych
przyczyn powstawania sporéw kompetencyjnych miedzy organami jednostek sa-
morzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej. Dalsza analiza orzecz-
nictwa wskazuje, ze oprécz zmian legislacyjnych, na niestabilno$¢ prawa wpltywaja
rowniez niejasne regulacje dotyczace wyznaczania organu wyzszego stopnia w sto-
sunku do organu rozstrzygajacego sprawe administracyjng w pierwszej instancji.
Nieprecyzyjnie sformutowane przepisy o wtasciwosci organéw odwotawczych pro-
wadzg do rozbieznych interpretacji w praktyce organdéw administracji publiczne;.
Brak klarownych regulacji w tym zakresie, zdaniem autorki, zwieksza ryzyko wy-
stepowania sporéw kompetencyjnych.

W tej materii za punkt wyjsciowy nalezy uzna¢ art. 17 k.p.a. Artykut ten regu-
luje, ktore organy sa organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw rozstrzyga-
jacych w postepowaniu administracyjnym?®: ,,Organami wyzszego stopnia (...) sa:

1) w stosunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego — samorzadowe
kolegia odwotawcze, chyba Ze ustawy szczegolne stanowia inaczej;

2) w stosunku do wojewodow — wlasciwi w sprawie ministrowie;

3) w stosunku do organéw administracji publicznej innych niz okreslone w pkt 1
i 2 —odpowiednie organy nadrzedne lub wtasciwi ministrowie, a w razie ich braku -
organy panstwowe sprawujace nadzdr nad ich dziatalnoscia;

35 B. Adamiak, komentarz do art. 17, w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.
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4) w stosunku do organéw organizacji spotecznych — odpowiednie organy wyz-
szego stopnia tych organizacji, a w razie ich braku — organ panstwowy sprawujacy
nadzor nad ich dziatalnoscig”.

Powyzszy przepis znajduje zastosowanie w przypadku braku szczegdlnych re-
gulacji okreslajacych inny organ odwotawczy. Jezeli jednak przepisy szczegdlne
taki organ wskazuja, art. 17 k.p.a. nie ma w ogole zastosowania®®. Pojemnos¢ tej
regulacji pozwala zastosowac jg do jak najszerszego zakresu spraw administracyj-
nych toczacych sie przed organami administracji publicznej, ktérych kompetencje
zostaly wprowadzone ustawami prawa materialnego. Jak wynika z analizy orzecz-
nictwa, nie zawsze regulacja ta pozwala na tyle jasne jej zastosowanie, azeby byto
wiadomo, ktéry organ jest organem nadrzednym w stosunku do organu kompe-
tentnego do wydania rozstrzygniecia w pierwszej instancji. Wydaje sie, ze rdwniez
liczba aktéw prawnych sktadajacych sie na prawo administracyjne materialne po-
woduje, ze zastosowanie odpowiedniej normy prawnej sprawia znaczne trudnosci
organom administracji publicznej, w szczegdlnosci rozstrzygniecie, czy w sprawie
ma zastosowanie regulacja szczegdlna czy ogélna.

Warto zauwazy¢, ze spory kompetencyjne na tle art. 17 k.p.a. pojawity sie juz
ponad 25 lat temu i dotyczyty wlasciwosci instancyjnej samorzadowych kolegiéw
odwotawczych i wojewoddéw jako organéw wyzszego stopnia wobec organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Miato to miejsce wraz z wejSciem w zycie ustawy
z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panstwa®¥. Ich Zrédtem byta niejednoznacznos¢ znowelizowa-
nego art. 17 pkt 1 k.p.a., szczegdlnie w kontekscie rozréznienia zadann wtasnych
gmin, gdzie organem wyzszego stopnia byto SKO, oraz zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej, w ktérych organem wlasciwym byt wojewoda. W praktyce
pojawily sie watpliwosci co do zasadnosci przyjecia, ze SKO moze pelnié¢ funkcje
organu wyzszego stopnia rdwniez wobec organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego wykonujacych zadania inne niz zadania wlasne®. Powstata w ten sposob
niejednoznaczno$¢ doprowadzita do istotnych rozbieznosci w orzecznictwie i pi-
$Smiennictwie**. W odpowiedzi na te rozbieznosci ustawodawca przyjat ustawe
z dnia 2 marca 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz ustawy o administracji rzagdowej w wojewodztwie*, ktéra miata przeciw-
dziataé dalszym sporom i przywrocié spdjnosé stosowania prawa w tym zakresie*.

36 Postanowienie NSA z 20 kwietnia 2023 r.,  OW 148/22, LEX nr 3557449.

%7 Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.

38 Obszerna analize powyzszego problemu zaprezentowal W. Chroéscielewski, komentarz
do art. 17, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski,
Warszawa 2019, LEX/el.; zob. takze B. Adamiak, Uwagi o koncepcji wtasciwosci instancyjnej w postepo-
waniu administracyjnym, w: Administracja w demokratycznym panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa
Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 24-25.

3 W. Chroéscielewski, komentarz do art. 17, op. cit., wraz z przywolanymi tam dalsza literaturg
iorzecznictwem.

4 Dz.U. Nr 22, poz. 268.

4 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art%2C7281%2C26-i-27-stycznia-2000r-.htm-
I?utm_source=chatgpt.com [dostep: 21 wrzesnia 2025 r.].
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Przyktad ten unaocznia problemy wynikajace z nieprecyzyjnej legislacji oraz ich
wplyw na powstawanie sporow kompetencyjnych. Trudnosci interpretacyjne zwia-
zane ze stosowaniem art. 17 k.p.a. pozostaja jednak aktualne, czego potwierdze-
niem jest najnowsze orzecznictwo NSA dotyczace sporow kompetencyjnych.

Przykiad 1

Spér kompetencyjny pomiedzy Wojewoda Slaskim a Samorzadowym Kolegium
Odwotawczym w Katowicach*

Wojewoda Slaski wystapit z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu kompetencyj-
nego powstatego miedzy nim a SKO w Katowicach. Spdér kompetencyjny dotyczyt or-
ganu wlasciwego do rozpoznania odwotania Gminy B. z 9 lutego 2022 r. od decyzji
Przewodniczacego Zarzadu Gérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii*® z 24 stycznia
2022 r. w sprawie nadptaty naleznosci wynikajacej z rozliczenia czesci zmiennej
sktadki rocznej za 2019 r. Przewodniczacy ZGZM stwierdzit w decyzji administra-
cyjnej brak nadptaty czesci zmiennej sktadki rocznej za 2019 r. dla Gminy B., wobec
czego Gmina B. wniosta odwotanie od decyzji do SKO w Katowicach. Jako podstawe
prawng wskazata art. 17 pkt 1 k.p.a. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Ka-
towicach uznato sie za niewlasciwe do rozpatrzenia odwotania. Jako podstawe
prawna swojego twierdzenia wskazato art. 17 k.p.a., ale nie pkt 1, ale pkt 3. Ponadto
organ przypomnial, ze zgodnie z ustawgq z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metro-
politalnym w wojewddztwie slaskim** zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem
gmin wojewddztwa slaskiego, wykonujacym zadania publiczne we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialno$é, posiadajacym osobowos¢é prawng. Na tej podstawie
SKO w Katowicach wywiodlo, ze zwigzek metropolitalny nie jest jednostka samo-
rzadu terytorialnego, a zatem nie moze mie¢ zastosowania powotany przez Gmine
B. art. 17 pkt 1 k.p.a. Przechodzac do dalszej analizy, SKO w Katowicach zauwazyto,
ze nie ma organdéw nadrzednych lub wlasciwych ministréw wykonujacych kompe-
tencje wobec zwigzku metropolitalnego, a wiec zastosowania nie znajdzie pierwsza
czes¢art. 17 pkt 3 k.p.a. Odpowiedzi nalezy zatem szukac¢ w drugiej czesci wskazanej
regulacji. Zgodnie zas z art. 17 ust. 1 ustawy metropolitalnej ,,Nadzor nad dziatal-
nos$cia zwiazku metropolitalnego sprawuja Prezes Rady Ministréw oraz wojewoda
slaski, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa”. Co wiecej,
SKO w Katowicach zwrécito uwage na tres¢ art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie®, zgodnie z ktérym
~Wojewoda jest (...) przedstawicielem Rady Ministréw w wojewodztwie”. W zwigzku
z tym, w ocenie SKO w Katowicach, to Wojewoda Slaski jest organem wyzszego
stopnia wlasciwym do rozpatrzenia odwotania od decyzji Przewodniczacego ZGZM.

W odpowiedzi Wojewoda Slaski wskazat, ze SKO w Katowicach nie wzieto
pod uwage specyfiki postepowania w sprawie nadptaty naleznosci wynikajacej

4 Postanowienie NSA z 24 czerwca 2022 r., I GW 4/22, LEX nr 3586739.
4 Dalej: Przewodniczacy ZGZM.

4 Dz.U.z2022r. poz. 2578 ze zm.; dalej: ustawa metropolitalna.

4 Dz.U.z2023r. poz. 190 ze zm.
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z rozliczenia czesci zmiennej sktadki wnoszonej na rzecz zwigzku metropolital-
nego, a co za tym idzie — pomineto regulacje zawarte w ustawie z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych*. Zgodnie z ustawa przepisy dotyczace jednostek
samorzadu terytorialnego stosuje sie odpowiednio do zwigzkdéw metropolitalnych
oraz zwigzkow gmin i powiatéw. Totez do sktadek stanowigcych dochdd zwigzku
metropolitalnego znajda odpowiednio zastosowanie przepisy dotyczace srodkéw
publicznych stanowigcych niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze pu-
blicznoprawnym. Na mocy art. 61 ust. 3 pkt 4 u.f.p., organem odwotawczym od de-
cyzji wydawanych w odniesieniu do naleznosci budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest samorzadowe kolegium odwotawcze. Powyzszy przepis, na mocy
art. 4 ust. 2 u.f.p., znajduje zatem odpowiednie zastosowanie do zwigzkéw metro-
politalnych. Nawet gdyby brak byto powyzszej regulacji szczegdlnej, wlasciwosé
SKO w Katowicach wynikataby z art. 17 pkt 1 k.p.a., a nie z art. 17 pkt 3 k.p.a.,
poniewaz zakres pojecia ,organy jednostek samorzadu terytorialnego” w rozu-
mieniu k.p.a. jest szeroki. Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. ,,Ilekro¢ w przepisach Ko-
deksu postepowania administracyjnego jest mowa o: (...) organach jednostek samo-
rzadu terytorialnego — rozumie sie przez to organy gminy, powiatu, wojewdédztwa,
zwigzkow gmin, zwigzkow powiatdw, wojta, burmistrza (prezydenta miasta), sta-
roste, marszatka wojewddztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekgji i strazy dziata-
jacych w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka
wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze”. Co prawda zwigzek
metropolitalny nie zostat wprost wymieniony w powyzszej regulacji, jednakze Wo-
jewoda Slaski zauwazyt, ze zwigzek metropolitalny jest zrzeszeniem gmin, dlatego
jego organy nalezy uznad za organy jednostki samorzadu terytorialnego w rozu-
mieniu Kodeksu.

Naczelny Sad Administracyjny zgodzit sie z argumentacja Wojewody Slaskiego.
Potwierdzit, ze do sktadek stanowiacych dochdd zwigzku metropolitalnego istotnie
znajda zastosowanie przepisy dotyczace srodkow publicznych stanowiacych nie-
podatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, o ktérych
mowa w art. 60 u.f.p. Jak uznat NSA, art. 61 ust. 3 pkt 4 w zw. z art. 4 ust. 2 u.f.p. na-
lezy ocenic jako podstawe dziatania SKO w Katowicach w przedmiotowej sprawie.
Zwrécit réwniez uwage, ze —jak trafnie wywodzit Wojewoda Slaski — gdyby wtasci-
wos$¢ SKO w Katowicach nie wynikata z powyzej regulacji, to zastosowanie znala-
ztby art. 17 pkt 1 k.p.a., anie art. 17 pkt 3 k.p.a., zakres bowiem pojecia ,,organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego” w rozumieniu k.p.a. jest szerszy niz na gruncie
przepiséw ustaw samorzadowych. Pomimo ze zwigzek metropolitalny nie zostat
wprost wymieniony w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a., nalezy zgodzic sie z pogladem, zgodnie
z ktorym zwigzek metropolitalny stanowi zrzeszenie gmin, dlatego jego organy
nalezy uznaé za organy jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 5
§ 2 pkt 6 k.p.a. Na tej podstawie NSA stwierdzil, ze organem wtasciwym do rozpa-
trzenia odwotania Gminy B. od decyzji Przewodniczacego ZGZM jest SKO w Kato-
wicach.

4 Dz.U.z 2023 r. poz. 1270 ze zm.; dalej: u.f.p.
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Orzeczenie to dobrze ukazuje mankamenty procesu legislacyjnego, zwtaszcza
w zakresie spdjnosci i przejrzystosci obowiazujgcych regulacji. Przykilad ten
dowodzi, jak zlozony i niejednoznaczny moze by¢ system prawny, a ustalenie
wlasciwosci organu wymaga wnikliwej analizy wzajemnych relacji pomiedzy
réznymi aktami normatywnymi. Z tego wzgledu, mimo ze stanowisko NSA na-
lezy oceni¢ pozytywnie — trafnie uwzgledniono w nim relacje pomiedzy przepi-
sami k.p.a., u.f.p. oraz ustawy metropolitalnej — orzeczenie to jednoczesnie obnaza,
jak powaznym problemem pozostajg nadmierna liczba przepiséw oraz brak wystar-
czajacej przejrzystosci w okreslaniu kompetencji organéw.

Prgyktad 2

Spor kompetencyjny pomiedzy Samorzadowym Kolegium Odwotawczym a Mi-
nistrem Infrastruktury*

Jednym z wielu sporéw kompetencyjnych powstatych na tle pw. z 2017 r.
jest spér pomiedzy SKO* a Ministrem Infrastruktury. Spér dotyczyt rozpatrzenia
wniosku osoby fizycznej o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej
Starosty* z czerwca 2021 r. stwierdzajacej wygasniecie, z mocy prawa z dniem 1
stycznia 2018 r., prawa trwatego zarzadu ustanowionego na rzecz Dolnoslaskiego
Zarzadu Melioracji i Urzadzen Wodnych we Wroctawiu na nieruchomosci Skarbu
Panstwa. Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze chociaz spor zaistnial na tle zmiany
stanu prawnego, nie stanowilo to przyczyny powstania przedmiotowego sporu.
Stanowila ja natomiast nieprecyzyjnos¢ przepisu w p.w. z 2017 r., okreslajacego
organ wyzszego stopnia, o czym szerzej bedzie mowa ponizej.

W uzasadnieniu wniosku SKO przywotato art. 531 ust. 1 p.w. z 2017 r., na mocy
ktérego ,Trwaly zarzad wdd, gruntéw pokrytych wodami oraz pozostatych nie-
ruchomosci, ustanowiony na rzecz regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej
oraz marszatkow wojewddztw lub jednostek organizacyjnych samorzadu woje-
woédztwa wykonujacych zadania marszatkéw wojewddztw, (...) wygasa z dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy”. Stosownie do art. 531 ust. 21i 3 p.w. z 2017 r.,
SWygasniecie trwatego zarzadu (...) potwierdza, w drodze decyzji, (...) wlasciwy
starosta”. Od tej decyzji ,,przystuguje odwotanie do ministra wtasciwego do spraw
gospodarki wodnej”. Natomiast zgodnie z art. 157 § 1 k.p.a. ,Wlasciwy do stwier-
dzenia niewaznos$ci decyzji w przypadkach wymienionych w art. 156 [k.p.a.]
jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wydana zostata przez ministra lub
samorzadowe kolegium odwotawcze — ten organ”. Na tej podstawie SKO wy-
wiodto, ze skoro w $wietle art. 531 ust. 3 p.w. z 2017 r. stronie przystuguje od-
wotanie do ministra wtasciwego do spraw gospodarki wodnej, to wytaczone jest
stosowanie art. 17 pkt 1 k.p.a. dotyczacego wlasciwosci organow. Organ wskazat
przy tym, ze ustawodawca dziatal racjonalnie, wprowadzajac art. 531 ust. 3 p.w.

4 Postanowienie NSA z 20 kwietnia 2023 r., 1 OW 148/22, LEX nr 3557449.
48 Pelna nazwa organu zostala zanonimizowana.
4 Jak wyzej.
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z 2017 r. i taczac w rekach tych samych organéw kompetencje odwotawcze i nad-
zorcze w tozsamych sprawach.

Minister Infrastruktury nie zgodzil sie z argumentacjg Kolegium. W odpo-
wiedzi na wniosek zauwazyl, ze art. 531 p.w. z 2017 r. ustanawia wiasciwosé
dwoch organéw w sprawie potwierdzenia wygasniecia trwatego zarzadu — starosty
w pierwszej instancji i ministra wtasciwego do spraw gospodarki wodnej w dru-
giej instancji, przy czym przepis ten ustanowil kompetencje wytacznie do rozpa-
trzenia odwotania od decyzji starosty. Jednocze$nie kompetencja ta nie oznacza
umocowania do rozpatrzenia sprawy o stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej
na podstawie wskazanej regulacji. W dalszej czesci pisma Minister Infrastruktury
powotlal sie na stanowiska doktryny, ze nie kazdy organ pojmowany jako odwo-
lawczy jest organem wyzszego stopnia. Kompetencje odwotawcze i kompetencje
nadzorcze skierowane do decyzji administracyjnych maja catkowicie inny cel i inny
charakter, i cho¢ pozostajg najczesciej w reku jednego organu, organ ten nie moze
dowolnie ich wybiera¢. Mozliwa wiec jest sytuacja, w ktérej nie istnieje tozsamos$é
organu odwotawczego i organu nadzoru.

Jak zauwazyl NSA, w sprawie zasadne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy przepis art. 531 ust. 3 p.w. z 2017 r. przewidujacy, ze odwotanie od decyzji sta-
rosty potwierdzajacej wygasniecie trwatego zarzadu przystuguje do ministra wita-
Sciwego do spraw gospodarki wodnej, stanowi przepis szczegdlny w rozumieniu
art. 17 ust. 1 k.p.a. Sad doszed! do wniosku, ze nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowi-
skiem, iz z tresci art. 531 ust. 3 p.w. z 2017 r. wynika jedynie kompetencja do roz-
patrzenia odwotania od decyzji starosty. Stosownie do art. 157 § 1 k.p.a. w razie
kwestionowania decyzji innego organu niz minister lub samorzadowe kolegium
odwotawcze nalezy ustalié, jaki organ jest organem wyzszego stopnia w stosunku
do organu, ktéory wydat kwestionowang decyzje. To tutaj znajduje zastosowanie
art. 17 k.p.a., okreslajacy, jaki organ jest organem wyzszego stopnia. Zdaniem NSA,
skoro z tresci art. 531 ust. 3 p.w. z 2017 r. wynika kompetencja ministra wlasciwego
do spraw gospodarki wodnej do rozpatrzenia odwotania od decyzji starosty w za-
kresie potwierdzenia wygaszenia trwatego zarzadu, to jest to regulacja szczegdlna
w stosunku do art. 17 pkt 1 k.p.a. W ocenie NSA réwniez niepozadanym zjawiskiem
jest dwutorowos¢ postepowan organu wyzszego stopnia, w ktérych dochodzi do we-
ryfikacji decyzji przez dwa rézne organy, odmiennie w postepowaniu zwyklym
i odmiennie w trybie nadzwyczajnym. Wobec tego NSA doszedt do przekonania,
ze kompetencje odwotawcze i nadzorcze w tej samej kategorii spraw powinny
naleze¢ do tych samych organéw®°. W tym stanie sprawy NSA uznatl, ze Minister
Infrastruktury jest organem wtasciwym do rozpatrzenia wniosku osoby fizycznej
o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjne;j.

Warto nadmienié, ze NSA nie dostrzegt zawartegow art. 17 pkt 1 k.p.a.iart. 127
§ 2 k.p.a. rozréznienia na organ wyzszego stopnia i organ odwotawczy. Skoro prze-
widziano, ze organem odwotawczym moze by¢ — na podstawie przepisu szczegol-
nego — inny organ niz organ wyzszego stopnia, to nie powinno sie przechodzi¢ nad

50 Tak tez uchwata NSA z 17 kwietnia 2012 r., I OPS 1/12, LEX nr 1142616.
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tym faktem do porzadku dziennego i wykluczaé, ze role organu odwotawczego
bedzie odgrywal inny organ niz organ wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17
pkt 1 k.p.a. Wydaje sie jednak, ze ustawodawcy chodzito w przypadku regulacji
z art. 127 § 2 k.p.a. o specjalne organy odwotawcze, jak np. Krajowa Komisja
Uwtlaszczeniowa (orzekajaca w sprawach tzw. uwtaszczenia jednostek samorzadu
terytorialnego). Natomiast w przypadkach takich jak wyzej — omawiany minister
faktycznie powinien by¢ uznany za organ wyzszego stopnia, aby nie tworzy¢ dwu-
biegunowego orzecznictwa.

4. Sytuacje prowadzace do powstawania sporéw kompetencyjnych
z powodu dokonania przez organ btednej oceny stanu faktycznego

Omoéwione dotychczas przyczyny powstawania sporéw kompetencyjnych
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rza-
dowej bez watpienia nalezy uznac za powstate z powoddéw lezacych po stronie pol-
skiego ustawodawcy. Nieprecyzyjne lub niewyczerpujace konstruowanie przepiséw
przejsciowych czy brak precyzji przepiséw okreslajacych wtasciwosé organu odwo-
tawczego nalezy uznac za dzialania niepozadane w polskim ustawodawstwie, pro-
wadzace do watpliwosci w zakresie wlasciwosci organéw administracji publicznej
do zatatwienia okreslonej sprawy administracyjnej. Podczas analizy sporéw kompe-
tencyjnych nie mozna réwniez pomina¢ roli organéw administracji publicznej, ktére
majq istotny wplyw na ich powstawanie, gdyz zréznicowanie kompetencji oraz do-
Swiadczenia podmiotéw wykonujacych zadania administracji publicznej stanowi
istotny czynnik utrudniajacy jednolite i prawidtowe stosowanie prawa.

W toku zatatwiania sprawy administracyjnej organ administracji publicznej
ma obowiazek prawidlowo ustali¢ stan faktyczny i prawny, a nastepnie dokonaé
prawidtowej subsumcji, w efekcie czego zostanie wydane rozstrzygniecie®.. Istotne
znaczenie ma zasada prawdy obiektywnej, wyrazona w art. 7 k.p.a.>* Zasada ta jest
realizowana gtéwnie w ramach postepowania dowodowego i w przeciwienstwie
do zasady prawdy formalnej zobowigzuje organ do przeprowadzania czynnosci do-
wodowych nie tylko na wniosek stron, lecz takze z urzedu®:. Dotarcie przez organ
do prawdy materialnej nastepuje dzieki zgromadzeniu odpowiedniego materiatu
dowodowego w sprawie, a nastepnie po dokonaniu jego oceny>*.

Niemniej w praktyce organy administracji publicznej nie zawsze wywigzuja sie
z natozonych na nie obowigzkow w sposéb prawidlowy. Dziatania lub zaniechania

51 Zob. D. Korzeniewski, Zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyjnego jako wytyczne dla
organdw administracji publicznej, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Materialy i Studia” 2023, nr 2(80),
s. 201.

2 Zgodnie z art. 7 k.p.a. ,W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnos$ci niezbedne do doktad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli”.

53 F. Elzanowski, komentarz do art. 7, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2023, Legalis/el.; D. Korzeniewski, op. cit., s. 195.

> Wyrok WSA w Biatymstoku z 17 stycznia 2008 r., Il SA/Bk 649/07, Legalis nr 102334.
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organdéw moga prowadzi¢ do dokonania przez nie niewtasciwej oceny stanu fak-
tycznego, co z kolei ma istotne konsekwencje dla dalszego przebiegu postepowania
administracyjnego. Nalezyta kwalifikacja stanu faktycznego powinna bowiem de-
terminowac tryb postepowania w sprawie oraz organ wlasciwy do jego przeprowa-
dzenia®®. Wobec tego niewtasciwa ocena stanu faktycznego moze skutkowadé zasto-
sowaniem niepoprawnej normy prawnej, w tym okreslajacej wtasciwos¢ organu.
Takie sytuacje prowadza do powstawania licznych sporéw kompetencyjnych.

Przyktad 1

Spér kompetencyjny pomiedzy Wojtem Gminy Michatowice a Dyrektorem Za-
rzadu Zlewni w Krakowie Panistwowym Gospodarstwem Wodnym Wody Polskie>®

Wijt Gminy Michatowice wystapit do NSA z wnioskiem z 28 listopada 2022 r.
o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego pomiedzy nim a Dyrektorem Zarzadu
Zlewni w Krakowie Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie®”. Spor
kompetencyjny dotyczyt rozpoznania wniosku osoby fizycznejz 15 wrzes$nia 2022 1.
dotyczacego wybudowanego przepustu pod wjazdem na teren okreslonej dziatki,
ktéry spowodowat szkodliwe oddzialywanie na grunty sasiednie. Z uzasadnienia
wniosku organu wynika, ze Dyrektor Zarzadu Zlewni w Krakowie 7 pazdziernika
2022 r. przekazal Wéjtowi Gminy Michatowice maila osoby fizycznej w sprawie wy-
konanego przepustu nad okreslong dziatka, na ktdrej prowadzona byta budowa bu-
dynku mieszkalnego jednorodzinnego z czescig ustugowgq na podstawie wydanego
pozwolenia na budowe. Po zapoznaniu sie z tre$cig maila Wojt Gminy Michatowice
uznal, ze zadanie strony dotyczy wyjasnienia, czy inwestor na etapie uzyskiwania
pozwolenia na budowe na okreslonych dziatkach miat obowigzek uzyskania po-
zwolenia wodnoprawnego lub dokonania zgtoszenia na wykonanie przepustu. Tym
samym uznatl sie za niewlasciwy w sprawie, poniewaz takiego wyjasnienia, jego
zdaniem, powinien dokona¢ Dyrektor Zarzadu Zlewni w Krakowie.

Dyrektor Zarzadu Zlewni w Krakowie nie zgodzit sie ze stanowiskiem Wojta
Gminy Michatowice. Zauwazyl, ze istotg sprawy jest zmiana stosunkéw wodnych
na dziatkach, powodujaca blokade odptywu wdd opadowych i roztopowych, unie-
mozliwiajacych swobodny dojazd do posesji osoby fizycznej. W jego opinii w po-
blizu przedmiotowych dziatek i ulic nie ma zadnych ciekéw wodnych i urzadzen
wodnych bedacych wlasnoscig Wéd Polskich. Ponadto to do organu wydajacego
decyzje zezwalajacq na wykonanie obiektu budowlanego, czyli do Wéjta Gminy
Michatowice, nalezy ustalenie i wyegzekwowanie od strony ubiegajacej sie o wy-
danie decyzji niezbednych dokumentéw i decyzji. Dlatego w zakresie wyjasnienia,
,CZy inwestor na etapie uzyskiwania pozwolenia na budowe na okreslonych dziat-
kach mial obowigzek uzyskania pozwolenia wodnoprawnego lub dokonania
zgloszenia na wykonanie przepustu”, nie jest wtasciwy Dyrektor Zarzadu Zlewni
w Krakowie.

5 Postanowienie NSA z 28 lutego 2020 r., Il OW 155/19, LEX nr 3022111.
56 Postanowienie NSA z 21 lutego 2023 r., III OW 222/22, LEX nr 3503756.
7 Dalej: Dyrektor Zarzadu Zlewni w Krakowie.
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Zdaniem NSA nalezato rozstrzygnad, czy wskazany wniosek osoby fizycznej po-
winien zostac¢ rozpoznany w trybie art. 2348 czy art. 191%, oba tryby uregulowane
w p.w. z 2017 r. Jak zauwazyt, odpowiedZ powinna znajdowacd sie w samym stanie
faktycznym sprawy. Pod wjazdem na okreslong dziatke wybudowano przepust,
ktdry zostal posadowiony wyzej niz inny przepust, a to wtasnie odbywa sie ze szkoda
dla gruntéw wnioskodawcy. Przedmiot postepowania zostat wiec zakreslony w od-
niesieniu do wybudowanego przepustu. W ocenie NSA, wbrew twierdzeniom Dy-
rektora Zarzadu Zlewni w Krakowie, przepust ten nalezaloby zakwalifikowac jako
urzadzenie wodne. W konsekwencji zastosowanie powinien znalez¢ art. 191 p.w.
z 2017 r., stanowiacy lex specialis wobec art. 234 tejze ustawy. Regulacja ta prze-
widuje mozliwos¢ natozenia obowiazku nie tylko przywrdcenia funkcji urzadzenia
wodnego, lecz takze wykonania urzadzen zapobiegajacych szkodom czy likwidacji
szkéd. Na tej podstawie NSA wskazat Dyrektora Zarzadu Zlewni w Krakowie jako
organ witasciwy do wydania pozwolenia wodnoprawnego dla przepustu objetego
wnioskiem.

W omawianym przypadku btedna ocena stanu faktycznego doprowadzita
do powstania sporu kompetencyjnego, ktéry, jak sie wydaje, nie miatby miejsca,
gdyby Dyrektor Zarzadu Zlewni w Krakowie dokladniej przeanalizowat sytuacje.
Takie ustalenia s istotne dla prawidlowego okreslenia wlasciwosci organu. Praw-
dopodobnie problem mdgt wynikaé réwniez ze ztozonosci przepiséw p.w. z 2017 r.,
ktére moga sprawiac trudnosci interpretacyjne. Nalezy tez pamietaé, ze obszernosc¢
akt w sprawach dotyczacych regulacji wodnych, cho¢ w tej sprawie nie miata klu-
czowego znaczenia, czesto utrudnia ocene sytuacji prawnej i faktyczne;j.

Przyktad 2

Spér kompetencyjny pomiedzy Prezydenta Miasta a Regionalnym Dyrektorem
Ochrony Srodowiska®

Prezydent Miasta! wnioskiem z listopada 2019 r. wystapit o rozstrzygniecie
sporu kompetencyjnego pomiedzy nim a Regionalnym Dyrektorem Ochrony Sro-
dowiska®?. Wniosek dotyczyt wskazania organu wtasciwego do poprowadzenia po-
stepowania z wniosku spo6tki z czerwca 2019 r. o wydanie decyzji ustalajacej plan

58 Zgodnie z art. 234 ust. 1 p.w. z 2017 r. ,Wlasciciel gruntu, o ile przepisy ustawy nie stanowig
inaczej, nie moze: 1) zmienia¢ kierunku i natezenia odptywu znajdujacych sie na jego gruncie wéd
opadowych lub roztopowych ani kierunku odptywu wdd ze Zrédet - ze szkoda dla gruntéw sasiednich;
2) odprowadzaé wéd oraz wprowadzaé $ciek6w na grunty sasiednie”.

% Zgodnie z art. 191 ust. 1 p.w. z 2017 r. ,W przypadku nienalezytego utrzymywania urzadzenia
wodnego, ktdrego nastepstwem jest zmiana funkcji tego urzadzenia lub szkodliwe oddziatywanie
tego urzadzenia na wody lub grunty, organ wlasciwy w sprawach pozwoleri wodnoprawnych na wy-
konywanie urzadzen wodnych z urzedu lub na wniosek, majac na uwadze, ze korzystanie z wdd nie
moze powodowacd pogorszenia stanu wod i ekosysteméw od nich zaleznych, marnotrawstwa wody lub
energii wody, a takze nie moze wyrzadza¢ szkéd, moze, w drodze decyzji, nakazaé wlascicielowi tego
urzadzenia przywrdcenie poprzedniej funkeji tego urzadzenia, wykonanie urzadzen zapobiegajgcych
szkodom lub likwidacje szkéd”.

60 Postanowienie NSA z 28 lutego 2020 r., Il OW 155/19, LEX nr 3022111.

6l Pelna nazwa organu zostala zanonimizowana.

62 Jak wyzej.
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remediacji srodowiska gruntowego okreslonej dziatki. Spétka w czerwcu 2019 r.
wystapita do Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska z wnioskiem o prze-
prowadzenie postepowania celem wydania decyzji ustalajacej plan remediacji.
W trakcie prowadzenia wykopéw przez Spotke zauwazono wyciek z rury kanaliza-
cyjnej. W wyniku uszkodzenia rury kanalizacyjnej powstata szkoda w srodowisku
gruntowym. W zwigzku z tym podjeto srodki zapobiegajace rozprzestrzenianiu sie
zanieczyszczen w srodowisku gruntowo-wodnym i zanieczyszczony grunt wyko-
pano. Spétka wykazata réwniez, jakie substancje stwierdzono w gruncie, przy czym
okazalo sie, Ze s to substancje wymienione w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska
z dnia 1 wrzesnia 2016 r. w sprawie sposobu prowadzenia oceny zanieczyszczenia
powierzchni ziemi®. Ponadto Spoétka przedstawita proponowany plan remediacji.

W opinii Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska z wniosku Spétki wy-
nika, ze dziatalnoscig stwarzajaca zagrozenie dla srodowiska poprzez zty stan
techniczny rury kanalizacyjnej jest dziatalnos¢ polegajaca na przesyle sciekéw ka-
nalizacjq sanitarna. Organ uznat zatem, ze w powyzszym stanie faktycznym zasto-
sowanie znajdzie art. 362 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska®, zgodnie z ktérym ,,Jezeli podmiot korzystajacy ze sSrodowiska
negatywnie oddziatuje na srodowisko, organ ochrony srodowiska moze, w drodze
decyzji, natozy¢ obowiazek (...) przywrdcenia srodowiska do stanu wtasciwego”.

Prezydent Miasta nie zgodzit sie ze wskazanym stanowiskiem, wystepujac tym
samym do NSA z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego. W tresci
wniosku Prezydent Miasta powotat sie na zupelnie inna regulacje prawng majaca
zastosowanie, jego zdaniem, w przedmiotowym stanie faktycznym. W jego opinii
z tresci wniosku Spotki bezsprzecznie wynikato, ze wniosek ten dotyczyt zatwier-
dzenia planu remediacji stosownie do art. 1011 ust. 2 p.0.5.%° Regionalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska powinien ustali¢ w postepowaniu wyjasniajacym, czy zanie-
czyszczenia kwalifikuja sie jako zanieczyszczenia wspoélczesne czy historyczne.
Zdaniem Prezydenta Miasta jest to o tyle wazne, ze wniosek dotyczy dawnego
terenu kolejowego, na ktérym stwierdzono znaczne przekroczenia niebezpiecz-
nych substancji w glebie i ziemi. Wedle posiadanej przez niego wiedzy Regionalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska bardzo dobrze o tym wiedzial. Prezydent Miasta
zarzucit mu, Ze organ przyjal z gory, ze zanieczyszczenie powstalo w wyniku
uszkodzenia kanalizacji sanitarnej. Taki wniosek wydaje sie sprzeczny z przedsta-
wionymi przez wnioskodawce wynikami badan. Uszkodzenie kanalizacji sanitarnej
skutkowatoby zanieczyszczeniem o charakterze biologicznym, a nie — jak wynika
z zalgcznika wniosku — zanieczyszczeniem wielopierscieniowymi weglowodorami
aromatycznymi.

6 Dz.U. z 2016 . poz. 1395 ze zm.; dalej: rozporzadzenie Ministra Srodowiska.

64 Dz.U. z 2019 r. poz. 1396 ze zm.; dalej: p.o.s.

65 Zgodnie z art. 1011 ust. 2 p.o.s. ,Wtadajacy powierzchnig ziemi lub inny sprawca, obowigzany
do przeprowadzenia remediacji historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi, jest obowigzany
do przedtozenia regionalnemu dyrektorowi ochrony srodowiska wniosku o wydanie decyzji ustala-
jacej plan remediacji, ktéry zawiera projekt planu remediacji; do pisemnego wniosku dotgcza sie jego
zapis w postaci elektronicznej na informatycznych nosnikach danych”.
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W odpowiedzi na wniosek Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska stwier-
dzit, Ze do zanieczyszczenia powierzchni ziemi doszto wskutek uszkodzenia rury
kanalizacyjnej podczas wykonywanych prac ziemnych. Nalezalo wiec uznad,
ze sprawa dotyczyta spowodowania szkody w srodowisku.

Naczelny Sad Administracyjny uznat za wymagajace ustalenia, czy na dzialtce wy-
stapilo historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi w rozumieniu art. 3 ust. 5a
p.0.5., czy doszto do negatywnego oddzialywania na sSrodowisko stosownie do art. 362
p-0.$. Sad dokonat wiec kwalifikacji substancji zidentyfikowanych podczas badan ska-
Zonego gruntu w oparciu o przekazane mu akta sprawy i zauwazyl, Ze nie sa one sub-
stancjami pochodzenia biologicznego, ale sgq wielopierscieniowymi weglowodorami
aromatycznymi, ktérych stezenie znaczaco przekracza wartosci dopuszczalne prawem,
wymienione w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska. Natomiast z wniosku o ustalenie
planu remediacji przedtozonego przez Spétke wyraznie wynika, ze wszystkie te sub-
stancje wystepuja w gruncie pobranym na przedmiotowej dzialce w zwiazku z awaria
rury kanalizacyjnej. Na tej podstawie NSA uznat, ze stwierdzone zanieczyszczenie po-
wierzchni ziemi nie ma zwigzku z awarig rury kanalizacyjnej (substancje biologiczne),
lecz jest pozostatoscia po prowadzonej na tym terenie lub w jego sasiedztwie dziatal-
nosci kolejowej. Okolicznosci sprawy wskazuja zatem, Ze moze miec tutaj miejsce hi-
storyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi. Z tego wzgledu NSA wyznaczyt Regio-
nalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska jako organ wtasciwy do rozpoznania sprawy.

W przedstawionym przypadku Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,
zamiast dokladnie przeanalizowac charakter zanieczyszczen, bezrefleksyjnie
powiazal je z awaria kanalizacji sanitarnej, mimo ze wyniki badan wskazywaty
na obecno$¢ substancji, ktére nie maja charakteru biologicznego i nie sa typowe dla
takich awarii. Na tym tle NSA wykazat sie rzetelnym podejSciem, przeanalizowat
bowiem dostepne dokumenty i wskazal, ze zanieczyszczenie najprawdopodobnie;j
ma charakter historyczny i wynika z wczesniejszego uzytkowania terenu — dziatal-
nosci kolejowej. Cata sprawa pokazuje jednak, ze przy odpowiedniej ocenie mate-
rialu dowodowego spor méglby zostaé rozwigzany na wczesnym etapie, bez anga-
zowania do tego sadu. Tymczasem, jak sie wydaje, Regionalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska nie wykorzystat w pelni materiatu znajdujacego sie w aktach sprawy.

5. Podsumowanie

Niniejsze opracowanie miato na celu identyfikacje przyczyn powstawania sporéw
kompetencyjnych miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami
administracji rzadowej. Analiza orzecznictwa NSA w tej materii pozwolita wyltonié
najczestsze powody powstawania tych sporéw. Z przeprowadzonych badan wynika,
Ze niepelne lub nieprecyzyjne konstruowanie przepiséw przejsciowych lub brak precyzji
przepiséw okreslajacych whasciwosé organu odwotawczego oraz btedna ocena stanu
faktycznego przez organy administracji publicznej moga stanowi¢ gléwne czynniki
prowadzace do powstawania sporéw. Rozwazania teoretyczne autorki zostaty poparte
przyktadami z orzecznictwa NSA, dzieki czemu mozliwe stalo sie bardziej praktyczne
spojrzenie na role instytucji rozstrzygania sporéw kompetencyjnych oraz identyfikacje
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czynnikéw prowadzacych do ich powstawania. Takie praktyczne ujecie pozwala autorce
opracowania ocenic role instytucji rozstrzygania sporéw kompetencyjnych w sposéb po-
zytywny. Na gruncie obecnie obowiazujacego stanu prawnego tylko instytucja rozstrzy-
gania sporow kompetencyjnych jest w stanie wiazaco rozstrzygnad, ktdry organ jest kom-
petentny do zalatwienia okreslonej sprawy administracyjnej. W doktrynie podnosi sie,
zeinstytucjarozstrzyganiasporéw kompetencyjnych zmniejsza ryzyko zatatwiania spraw
bez podstawy prawnej przez organy administracji publicznej (zasada legalizmu) oraz
zwieksza zaufanie uczestnikéw postepowania administracyjnego do wtadzy publiczne;j®.
Niemniej, jak stusznie zauwaza sie w piSmiennictwie, spory kompetencyjne powinny
wystepowac¢ w demokratycznym panstwie prawa bardzo rzadko, gdyz wtadza sadow-
nicza i organy administracji publicznej nie moga zastepowac panstwa w prawidtowym
konstruowaniu przepiséw prawnych®. Z tym stanowiskiem nie sposéb sie nie zgodzic.
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Summary

of the article: Causes of competence disputes between local self-government authorities
and government administration authorities

This article addresses the issue of the emergence of jurisdictional disputes between
local self-government bodies and government administration authorities. The author be-
gins by explaining what jurisdictional disputes are and then attempts to identify the reasons
behind their occurrence. The causes identified are based on scientific research of case law
available in the Internet Legal Information Systems LEX and Legalis. The theoretical consid-
erations will be supplemented with selected cases from judicial practice, which will provide
a better understanding of the mechanisms leading to jurisdictional disputes. This will be
particularly useful in presenting the different positions of the public administration bodies
involved, their arguments, and how such disputes are resolved by the Supreme Administra-
tive Court.

Keywords: competence dispute, local self-government authorities, government admin-
istration authorities, emergence of jurisdictional disputes.



ORZECZNICTWO

I. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j

Rozporzadzenia (EWG) nr 3821/85 i (UE) nr 165/2014 — Obowiazek
okresowego przegladu tachograféw — Odstepstwo — Artykut 49 ust. 1
zdanie ostatnie i art. 51 ust. 1 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej — Zasada dziatania wstecz wzgledniejszej ustawy karnej — Sankcje
administracyjne o charakterze karnym — Skarga kasacyjna — Nowa
ustawa, ktéra weszta w zycie po wydaniu wyroku zaskarzonego skarga
kasacyjna — Pojecie ,,prawomocne orzeczenie o karze”

Wyrok TS z dnia 1 sierpnia 2025 r. sprawie C-544/23 T.T., BAJI Trans
s.r.o. przeciwko Ndrodny inspektordt prace, ECLI:EU:C:2025:614

Wstep

Komentowany wyrok dotyczy zagadnien prawnych zwigzanych z wymierzeniem
przez organ panstwa czlonkowskiego administracyjnej kary (sankcji) pienieznej
za przewozenie betonu pojazdem, ktérego tachograf nie posiadat waznego przegladu
okresowego, w szczegolnosci: czy panstwo cztonkowskie stosuje prawo Unii w rozu-
mieniu art. 51 Karty i czy Karta ma zastosowanie, gdy zgodnie z odno$nymi rozpo-
rzadzeniami UE panstwo naktada na kierowce pojazdu administracyjng kare (sankcje)
pieniezna za naruszenie przez niego obowigzkdéw ustanowionych w tych rozporzadze-
niach; czy owe kary (sankcje) majg charakter karny, a wobec tego czy ma do nich zasto-
sowanie art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty, w sytuacji gdy ta kara (sankcja) zostata na-
tozona na podstawie przepisu, ktdéry po przyjeciu kary (sankcji) zostat zmieniony w ten
sposob, ze jest wzgledniejszy dla osoby, na ktéra owa sankcje natozono; czy najwyzszy
sad administracyjny, do ktérego wniesiono skarge kasacyjng od orzeczenia sadowego,
ktérym odrzucono skarge wniesiong na odnosng administracyjna kare pieniezna, jest
co do zasady zobowigzany do zastosowania uregulowan krajowych wzgledniejszych
dla osoby, wobec ktdrej orzeczono kare, ktére to uregulowania weszty w zycie po wy-
daniu tego orzeczenia sadowego; czy i jakie znaczenie w sprawie ma kwalifikacja ta-
kiego orzeczenia jako orzeczenia prawomocnego zgodnie z prawem krajowym?

Postepowanie gtéwne i pytania prejudycjalne

»,Decyzjq administracyjna z dnia 8 grudnia 2016 r. T.T. zostal uznany za win-
nego naruszenia § 38 ust. 1 lit. a/ ppkt 1 ustawy nr 462/2007, poniewaz w dniu



86 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 5 (122)/2025

4 listopada 2015 r. przewozil beton nalezacym do BAJI Trans pojazdem, ktdérego
tachograf nie posiadal waznego przegladu okresowego. (...) na T.T. natozono kare
pieniezng w wysokosci 200 EUR” (pkt 30 wyroku).

,Orzeczeniem z dnia 27 marca 2019 r. Krajsky stid v Bratislave (sad okregowy
w Bratystawie) odrzucit skarge BAJI Trans jako niedopuszczalna, a skarge T.T. oddalit
jako bezzasadna. Sad ten stwierdzit w szczegdlnosci, ze obowiazek uzytkowania tacho-
graféw w pojazdach uzywanych do przewozu drogowego zostal wprowadzony w art. 3
rozporzadzenia nr 3821/85, a takze w § 2 ust. 1 ustawy nr 461/2007 — z zastrzeZeniem
wyjatkdw wskazanych w art. 3 i 13 rozporzadzenia nr 561/2006. Wyijatki te nie obej-
mowaty jednak pojazdéw przeznaczonych do przewozu betonu” (pkt 33 wyroku).

T.T. i BAJI Trans wniesli do Najvyssi std Slovenskej republiky (sadu najwyzszego
Republiki Stowackiej), bedacego sadem odsytajacym, skarge kasacyjng od tego orze-
czenia. Skarzacy podkreslili, ze ,,rozporzadzenie nr 561/2006 zostato zmienione roz-
porzadzeniem 2020/1054. Na skutek tej zmiany, ktéra nastapita po ztozeniu przez
nich skargi kasacyjnej, czyny popelnione w dniu 4 listopada 2015 r. przestaty by¢ czy-
nami niezgodnymi z prawem. W zwiazku z tym zmiana taka powinna zosta¢ uwzgled-
niona - zgodnie z art. 50 ust. 6 konstytucji Republiki Stowackiej” (pkt 34-35 wyroku).

»(...) sad odsylajacy wskazatl, ze zasade retroaktywnego stosowania wzgled-
niejszej ustawy karnej (lex mitior) zapisano w art. 49 Karty (...) [oraz] ze artykul
ten mozna stosowac jedynie wtedy, gdy spér w postepowaniu gtéwnym dotyczy
sytuacji, w ktdrej panstwo cztonkowskie stosuje prawo Unii w rozumieniu art. 51
ust. 1 Karty” (pkt 37 wyroku).

,»,Ze wzgledu na to, ze ustawy krajowe rozpatrywane w postepowaniu giéwnym
przyjeto w celu wykonania rozporzadzen nr 3821/85 i nr 165/2014, w tym w celu wy-
konania wynikajacego z tych rozporzadzen obowigzku ustanowienia przepiséw doty-
czacych sankgji, sad odsytajacy sktania sie ku stwierdzeniu, po pierwsze, ze poprzez
rozstrzygniecie w sprawie winy T.T. i ukaranie go panstwowa inspekcja pracy zastoso-
wata prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty, a po drugie, ze réwniez on sam za-
stosuje to prawo, gdy wyda orzeczenie w sprawie rozpoznawanej przez siebie skargi ka-
sacyjnej. Sad 6w chce jednak, by Trybunat potwierdzit te wyktadnie” (pkt 38 wyroku).

W dalszej kolejnosci ,,sad odsytajacy uwaza, ze w celu spelnienia wymogéw
okreslonych w art. 6 europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci (...), zaréwno organy administracyjne naktadajace sankcje
na jednostki, jak i sady rozpoznajace skargi o merytoryczne rozstrzygniecie sporu
wnoszone na decyzje administracyjne powinny by¢é zobowigzane do stosowania
zasady dziatania wstecz wzgledniejszej ustawy karnej”. W ocenie Sadu ,to samo
rozumowanie odnosi sie do art. 49 ust. 1 Karty”. Mimo to wymaga wyjasnienia,
czy ,,postanowienie to ma zastosowanie zaréwno w ramach postepowania skutku-
jacego sankcja administracyjna, jak i do postepowania sadowego majacego na celu
kontrole zgodnosci tej sankcji z prawem” (pkt 39 wyroku).

Wreszcie ,,sad odsytajacy zastanawia sie, czy do niego — jako do sadu kasacyj-
nego — nalezy zastosowanie wzgledniejszej ustawy karnej przyjetej po wydaniu
orzeczenia sadowego, ktére uznaje sie za prawomocne zgodnie z prawem kra-
jowym, a od ktérego BAJI Trans i T.T. wniesli skarge kasacyjna” (pkt 40 wyroku).
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»Sad odsytajacy uwaza, ze nawet w braku stosownego wniosku musi uwzgled-
nia¢ podstawowe zasady wymierzania kar, w tym — zasade dziatania wstecz
wzgledniejszej ustawy karnej” (pkt 42 wyroku).

»,Sad tenwskazuje jednak, po pierwsze, ze w prawie stowackim skarga kasacyjna
jest teoretycznie uwazana za nadzwyczajny srodek zaskarzenia (...), a po drugie,
Ze jest on zwigzany stanem prawnym istniejacym w chwili wydania owego orze-
czenia” (pkt 43 wyroku).

LW tych okolicznosciach Najvyssi spravny sud Slovenskej republiky (najwyzszy
sad administracyjny Republiki Stowackiej) postanowil zawiesi¢ postepowanie
i zwrdcic sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

«1) Czy art. 51 ust. 1 [Karty] nalezy interpretowac w ten sposob, ze panstwo
czltonkowskie stosuje prawo Unii, jezeli zgodnie z prawem krajowym naktada
sankcje administracyjng za naruszenie obowiazku, w sytuacji gdy obowiazek ten
wynika z prawa Unii i gdy panstwa czlonkowskie sg zobowigzane wymierzaé kare
za jego naruszenie, jak w przypadku art. 19 ust. 1 rozporzadzenia nr 3821/85
iart. 41 ust. 1 rozporzadzenia nr 165/2014?

2) W przypadku odpowiedzi twierdzacej na pytanie pierwsze — czy art. 49
ust. 1 [Karty] i przyjetqa w nim zasade lex posterior mitius nalezy interpretowac w ten
sposob, ze znajduje on zastosowanie takze do nakladania sankcji za delikty admini-
stracyjne w przypadku, w ktérym o winie i karze rozstrzyga najpierw nie organ sa-
dowy, ale organ administracyjny, i Ze zasada ta ma nastepnie zastosowanie réwniez
do kontroli decyzji tego organu administracyjnego przez sad administracyjny?

3) W przypadku odpowiedzi twierdzacej na pytanie drugie — czy art. 49 [Karty]
i przyjeta w nim zasade lex posterior mitius nalezy interpretowa¢ w ten sposéb,
ze znajduje on zastosowanie w krajowym postepowaniu administracyjnym badz
w postepowaniu sgdowym bez wzgledu na ich etap?

4) W przypadku odpowiedzi przeczacej na pytanie trzecie — wedtug jakich kry-
teriéw ustala sie ten etap? Konkretnie, czy art. 49 [Karty] i przyjetq w nim zasade
lex posterior mitius nalezy interpretowacé w ten sposéb, ze znajduje on zastosowanie
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w przedmiocie srodka zaskarzenia, jakim
jest skarga kasacyjna, a wiec ze sad, ktdrym jest Najvyssi spravny sud Slovenskej repu-
bliky [najwyzszy sad administracyjny Republiki Stowackiej], rozpatrujacy te skarge
kasacyjna w drugiej i ostatniej instancji, powinien uwzgledni¢ zmiane przepiséw
prawnych na korzysc¢ sprawcy deliktu administracyjnego, bedacego przedmiotem po-
stepowania przed organem administracyjnym, a nie sadem, do ktérej to zmiany do-
szto dopiero po wydaniu poddawanego kontroli [sgqdu ostatniej instancji] orzeczenia
sadu administracyjnego nizszej instancji, ktére jest prawomocne?»” (pkt 45 wyroku).

Opinia rzecznika generalnego Jeana Richarda de la Toura,
ECLL:EU:C:2025:53

W ocenie rzecznika generalnego przez pierwsze pytanie prejudycjalne ,,sad odsy-
lajacy dazy do ustalenia, czy art. 51 ust. 1 Karty nalezy interpretowac w ten sposéb,
ze panstwo cztonkowskie stosuje prawo Unii w rozumieniu tego postanowienia,
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po pierwsze, gdy przewiduje natozenie sankcji administracyjnej za naruszenie obo-
wiazkéw dotyczacych wyposazenia pojazdéw uzywanych do przewozu rzeczy w ta-
chografy oraz okresowych przegladéw tachograféw zgodnie z dyspozycja art. 19 ust. 1
rozporzadzenia nr 3821/85 i art. 41 ust. 1 rozporzadzenia nr 165/2014, a po drugie,
gdy sprawuje kontrole sagdowa w odniesieniu do tej sankeji” (pkt 36 opinii).

Zdaniem rzecznika generalnego ,nie ma najmniejszej watpliwosci, ze odpo-
wiedz jest twierdzaca” (pkt 37 opinii).

LW niniejszym przypadku zaréwno rozporzadzenie nr 3821/85, majace za-
stosowanie w dacie popelnienia wykroczenia, jak i uchylajace je rozporzadzenie
nr 165/2014, nakladaja wymdg wyposazenia pojazdéw przewozacych rzeczy
w tachografy, a takze wymadg okresowych przegladéw tych tachograféw. Ponadto
na mocy tych rozporzadzen, a mianowicie, odpowiednio, art. 19 ust. 1 rozporza-
dzenia nr 3821/85 i art. 41 ust. 1 rozporzadzenia nr 165/2014, panstwa cztonkow-
skie sa obowigzane do wprowadzenia sankcji za naruszenie przepiséw tych roz-
porzadzen. Zatem jezeli panistwo cztonkowskie wypelnia ustanowiony w przepisie
prawa Unii obowigzek ustanowienia sankcji za naruszenia wskazane w tym prze-
pisie, stosuje ono prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty. W konsekwencji,
naktadajac grzywne administracyjng taka jak rozpatrywana w postepowaniu
gléwnym, organy stowackie stosowaly prawo Unii. To samo odnosi sie do sadowej
kontroli, jakiej zostala poddana ta grzywna” (pkt 42—43 opinii).

,Skoro zatem stosowanie przez sad krajowy rozporzadzen nr 3821/85
i 165/2014 jest stosowaniem prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty, sad ten
przy sprawowaniu tej kontroli powinien spetnia¢ wymogi wynikajace z praw pod-
stawowych zapisanych w Karcie” (pkt 44 opinii).

,2Prawda jest, Ze pytania prejudycjalne oparte sg na ustaleniu, ze stowacki
ustawodawca obecnie uchylit obowigzek wyposazenia pojazdéw przewozacych
beton towarowy w tachografy. Jednakze wprowadzajac 6w wyjatek, ustawodawca
ten jedynie skorzystat z uprawnienia przyznanego mu zaréwno przez art. 3 ust. 2
rozporzadzenia nr 3821/85, jak i art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 165/2014. Otdz
nalezy uznad, ze panstwo cztonkowskie korzystajace z zakresu uznania czy swo-
body oceny, ktére stanowia integralna cze$¢ systemu ustanowionego na mocy aktu
prawa Unii, stosuje to prawo w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty” (pkt 45 opinii).

,Poprzez swoje drugie pytanie sad odsytajacy dazy w istocie do ustalenia, czy
zapisang w art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty zasade dziatania wstecz tagodniej-
szej ustawy karnej nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze ma ona zastosowanie za-
rowno w przypadku nakladania sankcji administracyjnych zgodnie z dyspozycja
art. 19 ust. 1 rozporzadzenia nr 3821/85iart. 41 ust. 1 rozporzadzenia nr 165/2014,
jak iw przypadku sadowej kontroli tych sankcji” (pkt 48 opinii).

Rzecznik generalny wskazal w tym przedmiocie, ze ,,Zgodnie z art. 49 ust. 1
zdanie ostatnie Karty zasada dziatania wstecz tagodniejszej ustawy karnej (lex mi-
tior) stanowi, ze jesli ustawa, ktéra weszta w zycie po popetnieniu czynu zabronio-
nego pod grozba kary, przewiduje kare tagodniejsza, ta wtasnie kara ma zastoso-
wanie” (pkt 49 opinii) oraz ze ,art. 49 ust. 1 Karty ma zastosowanie w sprawach
karnych” (pkt 50 opinii). ,,Aby zatem ustalié, czy postanowienie to ma zastosowanie,
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nalezy zbadad, czy srodek taki jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym sankcja
administracyjna ma charakter karny” (pkt 51 opinii). Rzecznik generalny przy-
pomnial w tym wzgledzie, ze ,istotne sg trzy kryteria oceny karnego charakteru
sankcji («kryteria z wyroku Engel»: kwalifikacja prawna czynu zabronionego
w prawie krajowym; sam charakter czynu zabronionego; oraz charakter i stopien
dolegliwosci grozacej zainteresowanemu sankcji. Nawet bowiem w przypadku
czynoéw, ktore nie sg kwalifikowane jako «karalne» przez prawo krajowe, taki cha-
rakter moze wynikad z samego charakteru danego czynu i stopnia dolegliwosci gro-
zacej za jego popelnienie sankcji” (pkt 52-53 opinii).

,Co sie tyczy pierwszego kryterium, dotyczacego kwalifikacji czynu zabronio-
nego w prawie krajowym, nie wydaje sie, aby prawo slowackie traktowato popet-
niony przez T.T. czyn jako czyn karalny” (pkt 55 opinii).

»Jesli chodzi o drugie kryterium, dotyczace samego charakteru czynu zabronio-
nego, wymaga ono zbadania, czy rozpatrywany przepis realizuje w szczegolnosci
cel represyjny, co jest charakterystyczne dla sankcji o charakterze karnym w rozu-
mieniu art. 49 Karty. W tym wzgledzie Trybunat wyjasnit juz, ze sama okolicznos¢,
iz przepis ten realizuje rdwniez cel prewencyjny, nie moze pozbawi¢ go kwalifikacji
«sankcji karnej». Z samej natury sankcji karnych wynika bowiem, Ze zmierzajq one
zaréwno do represji, jak i do zapobiegania bezprawnym zachowaniom. Natomiast
srodek, ktéry ogranicza sie do naprawienia szkody wyrzgadzonej danym czynem za-
bronionym, nie ma charakteru karnego” (pkt 56 opinii).

,W niniejszym przypadku jest bezsporne, Ze poprzez wprowadzenie obowigzku
instalowania tachografu w pewnych kategoriach pojazdéw oraz poddawania go
przegladom okresowym przepisy Unii realizujg cele polegajace na poprawie za-
rowno warunkéw socjalnych pracownikéw, do ktérych przepisy te maja zastoso-
wanie, jak i bezpieczenstwa drogowego. Nie ulega watpliwosci, ze celem sankcji,
do wprowadzenia ktérych zobligowane sa panstwa czlonkowskie, jest zwalczanie
naruszen tego obowigzku” (pkt 57 opinii).

»Jesli chodzi o trzecie kryterium, a mianowicie stopien dolegliwos$ci sankcji ad-
ministracyjnej, z wyjasnien udzielonych co do tej kwestii podczas rozprawy wy-
nika, ze stopien dolegliwosci tej sankcji wydaje sie znaczny” (pkt 59 opinii).

,Okolicznos¢, ze rozpatrywane w postepowaniu gléwnym wykroczenie jest za-
grozone karg grzywny, ktérej kwota, wedtug informacji udzielonych Trybunatowi
podczas rozprawy, moze siega¢ 1660 EUR, swiadczy o dolegliwym charakterze
omawianej sankcji” (pkt 61 opinii).

W ocenie rzecznika ,Wszystkie te okolicznosci sklaniaja (...) do wniosku,
ze dwa z kryteriéw z wyroku Engel sa spetnione oraz ze sad odsytajacy bedzie mégt
stwierdzi¢, iz rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym sankcja ma charakter karny
w rozumieniu art. 49 ust. 1 Karty. (...)” (pkt 62 opinii).

W zwigzku z tym wydaje mi sie bardzo mato prawdopodobne, aby sad od-
sylajacy na podstawie informacji, ktérymi dysponuje, doszedt do wniosku,
Ze rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym grzywna nie jest sankcja o charakterze
karnym. Gdyby jednakze miat on dojs¢ do takiego wniosku, art. 49 ust. 1 zdanie
ostatnie Karty nie miatby zastosowania. Nalezatoby wéwczas ustalié, czy podobne
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konsekwencje mozna wywodzi¢ z ogélnej zasady prawa Unii, ktdra rozcigga zasade
dziatania wstecz tagodniejszej ustawy karnej na wszystkie sankcje administra-
cyjne, bez koniecznosci ustalania ich karnego charakteru” (pkt 63 opinii). Zdaniem
rzecznika generalnego odpowied? jest przeczaca (pkt 64 opinii).

Nie uwazaonnatomiast, ze ,,zasade dziatania wstecz tagodniejszej ustawy karnej
nalezy stosowac jako ogdlng zasade prawa Unii do sankcji administracyjnych, ktore
nie maja charakteru karnego. Rozciagniecie takiej zasady na owe sankcje skutko-
watoby bowiem tym, ze uprzednia weryfikacja charakteru karnego danej sankcji
do celéw stosowania art. 49 ust. 1 Karty stataby sie zbedna, co bytoby sprzeczne
z wola autorow tego postanowienia, aby ograniczy¢ je do dziedziny prawa karnego.
Poza tym nie wydaje mi sie, aby takie rozciagniecie mogto opieraé sie na wspélnych
panstwom cztonkowskim tradycjach konstytucyjnych” (pkt 66 opinii).

W przedmiocie zamiaru przyjecia przez prawodawce tagodniejszej ustawy
karnej rzecznik generalny wskazal, ze ,,Dodanie do art. 13 ust. 1 rozporzadzenia
nr 561/2006 lit. r/ na mocy rozporzadzenia 2020/1054, ktéry to przepis umozliwia
panstwom cztonkowskim wprowadzenie odstepstwa od obowiazku wyposazania
pojazdéw wykorzystywanych do dostarczania betonu towarowego w tachografy,
oraz zawarta w § 2 ust. 2 ustawy nr 461/2007 definicja odstepstw sformutowana
za pomoca ogolnego odestania do art. 3iart. 13 ust. 1 rozporzadzenia nr 561/2006
Swiadcza bowiem o zmianie stanowiska prawodawcy Unii i stowackiego ustawo-
dawcy co do koniecznosci nalozenia takiego obowigzku w odniesieniu do tej ka-
tegorii pojazdéw oraz, w konsekwencji, co do karalno$ci braku tachografu lub
jego waznego przegladu w przypadku tej kategorii pojazdow. Wydaje sie, ze po-
wodem tej zmiany stanowiska jest specyfika przewozu betonu towarowego, ktéry
to przewdz odbywa sie na relatywnie niewielkich odlegtosciach, w zwiazku z czym
uzytecznos¢ wymogu instalowania tachografu w pojazdach przewozacych taki
beton mogta by¢ podawana w watpliwos$¢” (pkt 78 opinii).

»,Skoro zatem zmiana przepisdow umozliwia panstwom czlonkowskim wyla-
czenie obowiazku wyposazenia w tachograf pojazdéw wykorzystywanych do do-
starczania betonu towarowego, mozna na tej podstawie wnioskowac o zmianie po-
strzegania przez prawodawce Unii — zaaprobowanej przez stowackiego prawodawce,
ktory skorzystat z tej mozliwosci — kwestii konieczno$ci karania uchybien temu
obowiazkowi w przypadku tej kategorii pojazddw. Poniewaz ta zamiana przepiséw
prowadzi do wyltaczenia kierowcow pojazdow wykorzystywanych do dostarczania
betonu towarowego z kregu oséb, ktérym mozna postawi¢ zarzut popelnienia wy-
kroczenia, o ktérym mowa w § 38 ustawy nr 462/2007, zmiana ta nie odnosi sie
do zewnetrznej sytuacji faktycznej ani do czysto ekonomicznej i technicznej oceny
niemajacej zwigzku z definicjq znamion tego wykroczenia” (pkt 79 opinii).

W tym wzgledzie jest obojetne, ze podstawa prawna wykroczenia, jaka stanowi
ten art. 38, pozostaje niezmieniona. Zmiana normatywna wynikajaca z przyznania
panstwom czlonkowskim mozliwosci wprowadzenia odstepstw dla pewnych kate-
gorii pojazdéw jest bowiem zawarta w przepisie akcesoryjnym wzgledem ustawy
wprowadzajacej karalnosé, ktéry to przepis okresla sytuacje faktyczne, w ktérych
wypelnione sg znamiona wykroczenia. (...)” (pkt 80 opinii).
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Zdaniem rzecznika generalnego ,zapisang w art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie
Karty zasade dzialania wstecz tagodniejszej ustawy karnej nalezy interpretowac
w ten sposdb, iz ma ona zastosowanie zaréwno w przypadku nakladania sankeji
administracyjnych zgodnie z dyspozycja art. 19 ust. 1 rozporzadzenia nr 3821/85
iart. 41 ust. 1 rozporzadzenia nr 165/2014, jak i w przypadku ich sadowej kontroli,
poniewaz sankcje te majg charakter karny, a nowa ustawa, uchylajac obowiazek
wyposazania pojazdéw wykorzystywanych do dostarczania betonu towarowego
w tachografy, odzwierciedla zmiane stanowiska prawodawcy co do niezbednosci
penalizacji uchybien temu obowigzkowi” (pkt 81 opinii).

W ocenie rzecznika generalnego ,,Poprzez swoje pytania trzecie i czwarte (...)
sad odsylajacy zwraca sie w istocie do Trybunatu, aby ten orzekl, czy zapisana
w art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty zasada dzialania wstecz tagodniejszej ustawy
karnej wymaga, aby sad ten przy rozpoznawaniu wniesionej do niego skargi ka-
sacyjnej uwzglednit tagodniejszg ustawe karna, ktora weszta w zycie po wydaniu
orzeczenia sadu administracyjnego nizszej instancji, ktére uprawomocnito sie
zgodnie z prawem krajowym i jest przedmiotem tej skargi” (pkt 82 opinii).

»Sad odsytajacy chciatby zatem ustalié, czy zasade te nalezy stosowac na wszyst-
kich etapach postepowania sagdowego, w tym na etapie skargi kasacyjnej, biorac
pod uwage prawne odrebnosci tej fazy postepowania sadowego, w sytuacji gdy ta-
godniejsza ustawa weszta w zycie podczas tej fazy. (...)” (pkt 83 opinii).

W przedmiocie znaczenia prawomocnosci orzeczenia sadowego dla stosowania
zasady dziatania wstecz tagodniejszej ustawy karnej rzecznik stwierdzit, ze ,,Chodzi
tu o ustalenie, czy stosowanie zasady dzialania wstecz fagodniejszej ustawy karnej
mozna wykluczy¢ w postepowaniu kasacyjnym takim jak rozpatrywane w postepo-
waniu gtéwnym z tego powodu, ze postepowanie kasacyjne, majace za przedmiot
kontrole orzeczenia sadu administracyjnego nizszej instancji, jest nastepstwem
postepowania, w ktérym sad ten wydat orzeczenie, ktére zgodnie z prawem sto-
wackim stato sie prawomocne” (pkt 88 opinii).

»,Zasada dziatania wstecz tagodniejszej ustawy karnej ma natomiast zastoso-
wanie do chwili wydania prawomocnego wyroku. Kluczowe jest zatem ustalenie
w kazdym przypadku, czy zapadt taki wyrok” (pkt 91 opinii).

HArtykut 49 ust. 1 Karty nie zawiera definicji «prawomocnego wyroku», ani
nawet nie postuguje sie tym pojeciem. Jednakze skoro pojecie to jest kluczowe dla
rozstrzygniecia, czy zapisana w tym postanowieniu zasada dziatania wstecz tagod-
niejszej ustawy karnej ma zastosowanie, oraz w interesie jednolitego stosowania
tej zasady w Unii, nalezy ustali¢ pewne cechy charakterystyczne umozliwiajace na-
kreslenie jego zakresu znaczeniowego. W tym celu mozna sie positkowaé pojeciem
«prawomocnego wyroku» zawartym w art. 50 Karty, w ktérym zapisana jest zasada
ne bis in idem, oraz wyciagnac¢ wnioski z orzecznictwa ETPC dotyczacego tej za-
sady” (pkt 94 opinii).

W ocenie rzecznika generalnego ,mimo ze weryfikacji prawomocnosci orze-
czenia sadowego nalezy dokonywad na podstawie prawa panstwa cztonkowskiego,
w ktérym je wydano, to prawomocnosci takiego orzeczenia do celéw stosowania
art.49 ust. 1 Karty nie mozna stwierdzié, gdy orzeczenie to nie stato sie niezaskarzalne
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w takim znaczeniu, Ze nie mozna go wzruszy¢ w drodze srodka odwotawczego, ktéry
moze zosta¢ wniesion[y] przez osobe skazang w okreslonym terminie. O ile zatem
punktem wyjscia tej weryfikacji powinno by¢ prawo krajowe, o tyle nie mozna po-
przesta¢ wytacznie na kwalifikacjach przyjetych w prawie krajowym, gdyz zagraza-
toby to skutecznemu i jednolitemu stosowaniu zapisanej w tym postanowieniu zasady
dziatania wstecz tagodniejszej ustawy karnej. Jezeli z analizy prawa krajowego wy-
nika, Ze orzeczenie wydane przez sad administracyjny moze by¢ zaskarzone do sadu
Wyzszej instancji przez osobe skazana w drodze srodka odwotawczego w okreslonym
terminie, moim zdaniem zasade te nalezatoby zastosowaé” (pkt 99 opinii).

,2Podsumowujac: do celow stosowania zasady dzialania wstecz tagodniejszej
ustawy karnej przez sprawe, ktéra nie zostala prawomocnie osadzona, nalezy
zatem rozumiec¢ sprawe, w ktorej nie zapadto orzeczenie, ktdre stato sie niezaskar-
zalne, to znaczy orzeczenie, w przypadku ktérego wyczerpano zwyczajne srodki
odwotawcze lub nie skorzystano z nich w przepisanych terminach” (pkt 100 opinii).

»stotne dla celéw stosowania zasady dzialania wstecz tagodniejszej ustawy
karnej jest zweryfikowanie, z pominieciem rozréznien i kwalifikacji procedural-
nych wtasciwych kazdemu prawu krajowemu, czy wydane przez sad administra-
cyjny orzeczenie stato sie niezaskarzalne, w tym znaczeniu, ze nie mozna go juz
wzruszy¢ przed sadem wyzszej instancji w drodze skorzystania przez osobe ska-
zang ze $rodka odwotawczego w okreslonym terminie. Orzeczenie sadowe, ktére
zgodnie z prawem panstwa czlonkowskiego nie jest niezaskarzalne, nie moze
bowiem stanowi¢ przeszkody procesowej w stosowaniu tej zasady. Z wylozonych
wczesniej powodéw w niniejszym przypadku nie mozna stwierdzié, ze orzeczenie
stalo sie niezaskarzalne. Wynika z tego, ze wspomniana zasada znajduje w petni
zastosowanie” (pkt 104 opinii).

Nastepnie rzecznik generalny odnidst sie do kwestii, czy odrebnosci prawne
skargi kasacyjnej stanowig przeszkode proceduralng dla stosowania zasady dzia-
tania wstecz tagodniejszej ustawy karnej. W tym wzgledzie wskazat, ze ,Zrédtem
watpliwosci sadu odsytajacego co do stosowania wspomnianej zasady w sytuacji,
gdy nowa ustawa wchodzi w zycie po wniesieniu skargi kasacyjnej, sa odrebnosci
tego etapu postepowania sadowego. Inaczej niz sady nizszych instancji sad kasa-
cyjny jest bowiem sadem prawa, a nie sadem faktu. Istota sprawy zostata zatem
prawomocnie osgdzona przez sad administracyjny i nie podlega juz ponownemu
badaniu przez sad kasacyjny, ktérego rola jest kontrolowanie, czy sad nizszej in-
stancji prawidtowo zastosowal norme prawng” (pkt 109 opinii).

,»(...) Powstaje zatem zagadnienie, czy sad kasacyjny, ktérego zadaniem jest
kontrolowanie prawidtowosci stosowania prawa przez sad orzekajacy co do istoty,
powinien, niezaleznie od owych przyczyn temporalnych, uwzgledni¢ te nowa
ustawe, aby ewentualnie uchyli¢ orzeczenie sadu orzekajacego co do istoty oraz,
stosownie do okolicznosci, przekaza¢ mu sprawe do ponownego rozpoznania”
(pkt 111 opinii). Zdaniem rzecznika generalnego ,,na to pytanie nalezy odpowie-
dzied twierdzgco” (pkt 112 opinii).

»(...) zasade dzialania wstecz tagodniejszej ustawy karnej nalezy stosowac
w sytuacji, gdy ustawa taka wchodzi w zycie przed wydaniem orzeczenia w wyniku
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skargi kasacyjnej, w tym takze w sytuacji, gdy sad kasacyjny dokonuje kontroli ogra-
niczonej do naruszen prawa. Zatem sad orzekajacy w ostatniej instancji ma obo-
wigzek zastosowania tagodniejszej ustawy karnej niezaleznie od tego, czy weszla
ona w zycie przed wydaniem orzeczenia sagdu administracyjnego nizszej instancji,
ktére podlega jego kontroli, czy tez po jego wydaniu” (pkt 116 opinii).

,Aby nadac pelne znaczenie zasadzie dziatania wstecz tagodniejszej ustawy
karnej, nalezy zneutralizowaé rozréznienia proceduralne zwigzane z poszczegol-
nymi etapami postepowania sgdowego, w trakcie ktérych zasada ta ma znalez¢ za-
stosowanie. Odrebnosci postepowan sadowoadministracyjnych charakterystyczne
dla kazdego panstwa cztonkowskiego (takie jak prawomocnosé lub powaga rzeczy
osadzonej wyroku wydanego przez sad nizszej instancji czy tez skutek zawieszajacy
skargi kasacyjnej badz jego brak) nie powinny bowiem skutkowac¢ ograniczeniem
temporalnego zakresu stosowania tej zasady do pewnych etapéw postepowania sa-
dowego, dopdki w sprawie rozpatrywanego czynu zabronionego nie zapadto orze-
czenie, ktdre stato sie niezaskarzalne” (pkt 117 opinii).

W szczegdlnosci nalezy dostosowaé kompetencje sadu kasacyjnego, tak aby
umozliwi¢ mu zastosowanie tagodniejszej ustawy karnej, ktéra weszta w zycie
po wydaniu wyroku zaskarzonego skarga kasacyjna, ktorej to ustawy sagd admi-
nistracyjny nizszej instancji nie mégt uwzgledni¢ w dacie orzekania. Sad kasa-
cyjny powinien zatem mie¢ mozliwo$¢ uwzglednienia skargi kasacyjnej, mimo
ze co do zasady nie mozna uznad, iz zaskarzony wyrok jest obarczony naruszeniem
prawa z tego tylko powodu, Ze nie zostata zastosowana ustawa, ktéra w dacie jego
wydania jeszcze nie obowigzywata. Powinno to skutkowaé pominieciem przez ten
sad przepisow jego prawa krajowego, ktére moglyby uniemozliwi¢ mu wykony-
wanie jego kompetencji zgodnie z zasada dziatania wstecz tagodniejszej ustawy
karnej, lub dokonaniem ich wyktadni zgodnej z prawem Unii” (pkt 118 opinii).

,»(...) ani kwalifikacja wyroku w prawie stowackim jako «prawomocnego», ani
okolicznosé, ze skarga kasacyjna jest postrzegana w tym prawie jako nadzwyczajny
srodek odwotawczy, ani odrebnosci proceduralne skargi kasacyjnej nie powinny
sta¢ na przeszkodzie stosowaniu zapisanej w art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty
zasady dzialania wstecz tagodniejszej ustawy karnej, gdyz ograniczytoby to nad-
miernie zakres tej zasady” (pkt 121 opinii).

Rzecznik generalny proponuje, ,,aby na pytania prejudycjalne postawione przez
Najvyssi spravny sud Slovenskej republiky (najwyzszy sad administracyjny Repu-
bliki Stowackiej) Trybunat udzielit nastepujacej odpowiedzi:

1) Artykut 51 ust. 1 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej nalezy inter-
pretowadé w ten sposdb, ze: panstwo cztonkowskie stosuje prawo Unii w rozumieniu
tego postanowienia, po pierwsze, gdy wprowadza na podstawie prawa Unii przepis
naktadajacy sankcje administracyjng za naruszenie obowigzkéw odnoszacych sie
do wyposazenia pojazdow uzywanych do przewozu rzeczy w tachografy i do okre-
sowych przegladéw tachograféw, a po drugie, gdy sprawuje sadowg kontrole w od-
niesieniu do tej sankcji.

2) Zasade dziatania wstecz lagodniejszej ustawy karnej zapisana w art. 49 ust. 1
zdanie ostatnie Karty praw podstawowych nalezy interpretowac w ten sposob, ze:
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— ma ona zastosowanie zaréwno w przypadku naktadania sankcji administra-
cyjnych, jak i w przypadku ich sadowej kontroli, poniewaz sankcje te majg cha-
rakter karny, a nowa ustawa, poprzez uchylenie obowigzku wyposazania pojazdéw
wykorzystywanych do dostarczania betonu towarowego w tachografy, odzwier-
ciedla zmiane stanowiska prawodawcy co do niezbednosci penalizacji uchybien
temu obowigzkowi;

— zobowiazuje ona sad krajowy do uwzglednienia, przy rozpatrywaniu wnie-
sionej do niego skargi kasacyjnej, tagodniejszej ustawy karnej, ktéra weszta w zycie
po wydaniu przez sad administracyjny nizszej instancji orzeczenia, ktére uprawo-
mocnito sie zgodnie z prawem krajowym i jest przedmiotem tej skargi kasacyjnej,
o ile orzeczenie to nie stalo sie niezaskarzalne, poniewaz moze zosta¢ zaskarzone
w ramach skorzystania przez osobe skazang ze srodka odwolawczego w okre-
$lonym terminie” (pkt 122 opinii).

Wyrok Trybunatu (streszczenie)

Ocena Trybunatu

W pierwszej kolejnosci Trybunat stwierdzil, Ze panistwo cztonkowskie stosuje
prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty i Ze Karta ta ma wobec tego zastoso-
wanie, gdy po pierwsze, zgodnie zrozporzadzeniem nr 3821/85i zrozporzadzeniem
nr 165/2014, panstwo to naklada na kierowce pojazdu sankcje administracyjng
za naruszenie przez niego obowigzkéw ustanowionych w owych rozporzadze-
niach. Po drugie, jest tak réwniez, gdy korzysta ono nastepnie z przyznanego mu
w tym ostatnim rozporzadzeniu uprawnienia do zwolnienia z wypelniania takich
obowigzkéw w odniesieniu do niektérych pojazdéw uzywanych do przewozu dro-
gowego (pkt 58 wyroku).

Przede wszystkim bowiem w dniu popetnienia przez T.T. naruszenia ,,zaréwno
rozporzadzenie nr 3821/85, jak i rozporzadzenie nr 165/2014 ustanawiaty — bez
mozliwo$ci odstepstwa — zardwno obowiazek wyposazenia w tachografy pojazdéw
takich jak pojazd rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym, jak i okresowego prze-
gladu tych tachograféw. Ponadto (...) [obydwa te rozporzadzenia] zobowiazuja (...)
panstwa cztonkowskie do naktadania sankcji za [ich] naruszanie (...)” (pkt 51 wy-
roku). Zatem poprzez przyjecie uregulowan krajowych ustanawiajacych obowiazek
uzytkowania tachografu we wszystkich pojazdach uzywanych do przewozu drogo-
wego i natozenie sankcji administracyjnej na T.T. za nieprzestrzeganie obowigzkdéw
dotyczacych okresowego przegladu tachografu, w ktéry 6w pojazd powinien by¢
wyposazony, organy stowackie zastosowaty prawo Unii (pkt 52 wyroku).

Ponadto Trybunat wskazal, ze ,,spér w postepowaniu gtéwnym dotyczy, kon-
kretnie, mozliwosci nalozenia na T.T. sankcji za popelnienie (...) [rozpatrywa-
nego] naruszenia przed wejsciem w zycie rozporzadzenia 2020/1054, podczas gdy
na mocy owego rozporzadzenia w zwigzku (...) [ze wspomnianymi wczes$niej ure-
gulowaniami krajowymi] pojazdy do przewozu betonu towarowego sg od tamtego
czasu wylaczone, w prawie stowackim, z wymogu posiadania tachografu” (pkt 53
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wyroku). Otdz taka zmiana majacych zastosowanie uregulowan krajowych — ktére
sq przepisami przyjetymi w ramach uprawnien dyskrecjonalnych lub uprawnien
w zakresie oceny — stanowigcych integralng czes¢ systemu ustanowionego na mocy
aktu prawa Unii, réwniez jest stosowaniem prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1
Karty (pkt 56 wyroku).

W drugiej kolejno$ci Trybunat orzekt, ze ,,art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty (...)
moze (...) mieé zastosowanie do sankcji administracyjnej o charakterze karnym na-
lozonej na podstawie przepisu, ktéry po przyjeciu owej sankcji zostat zmieniony
W ten sposob, ze jest wzgledniejszy dla osoby, na ktérg owa sankcje natozono, o ile
zmiana ta odzwierciedla zmiane stanowiska co do kwalifikacji karnej czynéw po-
pelnionych przez te osobe lub co do grozacej za te czyny kary” (pkt 94 wyroku).

Aby dojs¢ do tego wniosku, Trybunat przypomniat przede wszystkim, ze stoso-
wanie tego postanowienia zaktada zmiane regulacji prawnych w czasie i odzwier-
ciedla zmiane stanowiska korzystna dla sprawcy czynu zabronionego (pkt 81 wy-
roku). ,,Ponadto Europejski Trybunat Praw Cztowieka orzekt juz, ze art. 7 EKPC nie
gwarantuje stosowania z moca wsteczng zmienionej regulacji, wzgledniejszej dla
sprawcy czynu zabronionego, jezeli owa zmiane mozna uzasadni¢ jedynie zmiang
okolicznosci faktycznych po popelnieniu tego czynu i nie ma ona w zwigzku z tym
znaczenia dla oceny czynu zabronionego jako takiego” (pkt 82 wyroku).

,W niniejszej sprawie (...) na T.T. natozono sankcje za prowadzenie (...) wyko-
rzystywanego do dostarczania betonu towarowego pojazdu, ktérego tachograf nie
posiadat waznego przegladu okresowego” (pkt 83 wyroku).

Wida¢ wyraznie, ze ,,przepisy prawa Unii dotyczace obowigzku wyposazenia
niektdrych pojazdow w tachografy i zapewnienia ich okresowego przegladu zostaty
zmienione — po popetnieniu wykroczenia przez T.T. — w sposdb, ktéry mégtby byé
dla niego korzystny, gdyby organy stowackie zdecydowaty, zgodnie z art. 3 ust. 2
rozporzadzenia nr 165/2014, o zwolnieniu tego rodzaju pojazdéw z wymogu posia-
dania tachografu” (pkt 88 wyroku). Otéz ustawodawca stowacki postanowit sko-
rzystac z uprawnienia przewidzianego w tym przepisie. Takie zniesienie w prawie
stowackim obowiazku wyposazenia pojazdéw przeznaczonych do przewozu be-
tonu towarowego w tachografy wydaje sie zatem odzwierciedla¢ zmiane stano-
wiska ustawodawcy stowackiego w kwestii woli zwalczania czynéw takich jak te
zarzucane T.T. (pkt 90-91 wyroku).

Wreszcie, poniewaz art. 49 Karty ,,ustanawia co najmniej te same gwarancje
co gwarancje przewidziane w art. 7 EKPC, ktdre (...) nalezy uzna¢ za minimalny
poziom ochrony”, Trybunat wskazuje, ze ,,przestanki, od ktérych art. 49 ust. 1 Karty
uzaleznia ewentualne stosowanie zasady dziatania wstecz wzgledniejszej ustawy
karnej, (...) zapewniaja — w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (...) — poziom ochrony ustanawiany przez te zasade, ktéry nie uchybia
poziomowi ochrony gwarantowanemu przez art. 7 EKPC zgodnie z wyktadnig
owego Trybunatu” (pkt 92-93 wyroku).

W ostatniej kolejnosci Trybunat wyjasnit, ze zgodnie z art. 49 ust. 1 zdanie
ostatnie Karty ,sad, do ktérego wniesiono skarge kasacyjna od orzeczenia sado-
wego, w ktérym odrzucono skarge wniesiong na administracyjna kare pieniezna
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majaca charakter karny i objeta zakresem stosowania prawa Unii, jest co do zasady
zobowiazany do zastosowania uregulowan krajowych wzgledniejszych dla osoby,
wobec ktdrej orzeczono kare, ktére to uregulowania weszly w zycie po wydaniu
owego orzeczenia sgdowego”, niezaleznie od kwalifikacji takiego orzeczenia jako
orzeczenia prawomocnego zgodnie z prawem krajowym (pkt 114 wyroku).

W tym wzgledzie, po pierwsze, Trybunatl przypomniat, Ze zawarta w tym posta-
nowieniu ,zasada dzialania wstecz wzgledniejszej ustawy karnej ma zastosowanie
o tyle, o ile nie nastgpito prawomocne orzeczenie o karze (...). Zasada ta oznacza
bowiem, ze poczawszy od dnia, od ktérego przyjeto, ze karanie lub az tak surowe
karanie okreslonego zachowania w danym porzadku prawnym nie jest juz ko-
nieczne, taka zmiana oceny powinna mie¢ zastosowanie natychmiast, do wszyst-
kich postepowan karnych, ktdre nie zakonczyly sie jeszcze prawomocnym orzecze-
niem o karze. (...) owa wyktadnia art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty nie uchybia
poziomowi ochrony gwarantowanemu w art. 7 EKPC” (pkt 96-98 wyroku).

Po drugie, ,,0 ile przepisy dotyczace postepowania karnego nalezg do kompe-
tencji panstw cztonkowskich w zakresie, w jakim Unia nie uregulowata tej dzie-
dziny, o tyle panstwa te nadal sa zobowiazane, przy wykonywaniu owej kompe-
tencji, do wypelniania obowiazkow, ktére naktada na nie prawo Unii, wlacznie
z prawami podstawowymi zapisanymi w Karcie (...). Tym samym, o ile oceny
prawomocnosci orzeczenia o karze nalezy dokonac¢ na podstawie prawa panstwa
cztonkowskiego, w ktérym owgq kare orzeczono (...), o tyle nadal owemu pojeciu
nalezy nada¢ w catej Unii, do celow stosowania art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty,
autonomiczng i jednolitg wykltadnie, poniewaz okresla ono zakres prawa gwaran-
towanego w tym postanowieniu, a w zwigzku z tym - zakres obowigzkdw, ktore
owo postanowienie naktada na panstwa cztonkowskie” (pkt 99-100 wyroku).

Zatem ,,0kolicznos¢, iz orzeczenie o karze uznaje sie za prawomocne zgodnie
z prawem krajowym, nie jest decydujaca dla stosowania (...) [wspomnianego po-
stanowienia] przez sad, do ktérego wniesiono srodek odwotawczy od orzeczenia
o owej karze” (pkt 101 wyroku).

Trybunat stwierdzit bowiem, ze ,Orzeczenia o karze nie mozna (...) uznac
za prawomocne w rozumieniu art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty, jezeli przystuguje
od niego zwykty srodek odwotawczy, a mianowicie kazdy srodek odwotawczy, ktory
jest czescia normalnego przebiegu postepowania i ktéry, sam w sobie, stanowi kolejny
etap postepowania, z jakim kazda racjonalnie rozumujaca strona powinna sie liczy¢
(...). Tak jest w przypadku, gdy osoba skazana lub publiczny organ scigania moga
wnies¢ — w terminie okreslonym ustawa i bez koniecznosci uzasadniania tego nad-
zwyczajnymi okolicznosciami (...) — srodek odwotawczy w celu uzyskania uchylenia
lub zmiany orzeczenia o skazaniu badz natozonej kary (...)” (pkt 102-103 wyroku).

Wobec tego, jezeli osoba skazana lub publiczny organ scigania moga wnies¢ —
w terminie okreslonym ustawa i bez koniecznosci uzasadniania tego nadzwyczaj-
nymi okoliczno$ciami — od orzeczenia sagdowego skarge kasacyjna, ,orzeczenie
to stanie sie prawomocne, do celéw zastosowania art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie
Karty, dopiero wtedy, gdy strony wyczerpig 6w srodek prawny lub nie wniosg takiej
skargi w terminie przewidzianym na jej wniesienie” (pkt 105 wyroku).
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Totez ,,art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty oznacza, ze sad kasacyjny jest co do za-
sady zobowigzany do zapewnienia sprawcy czynu zabronionego pod grozbg kary, kto-
rego ukaranie miesci sie w granicach stosowania prawa Unii, mozliwosci skorzystania
z wzgledniejszych dla niego uregulowan karnych, nawet jezeli uregulowania te we-
szty w zycie po wydaniu orzeczenia sadowego bedacego przedmiotem owej skargi
kasacyjnej. Nie zmienia tego wniosku okolicznosé, ze zgodnie z prawem krajowym
orzeczenie, od ktérego wniesiono skarge kasacyjng, mozna uchyli¢ jedynie wtedy, gdy
jest ono obcigzone wada prawna, ani okolicznos¢, ze sad kasacyjny jest zobowigzany
orzec, biorac pod uwage stan rzeczy istniejacy w dniu wydania tego orzeczenia. (...)
kazdy sad powinien [bowiem] zapewni¢ sprawcy czynu zabronionego pod grozbg
kary mozliwos¢ skorzystania z wzgledniejszej dla niego ustawy karnej, o ile nie doszto
wobec niego do prawomocnego orzeczenia o karze” (pkt 106-107 wyroku).

LW tym ostatnim wzgledzie (...) jezeli dokonanie wyktadni przepisu krajowego,
ktora bytaby zgodna z wymogami prawa Unii, nie jest mozliwe, to zasada pierwszen-
stwa tego prawa wymaga, aby sad krajowy, do ktérego nalezy w ramach jego wita-
Sciwosci stosowanie przepisow tego prawa, odstapil od stosowania wszelkich prze-
piséw prawa krajowego sprzecznych z bezposrednio skutecznymi przepisami prawa
Unii (...). Otéz art. 49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty sformutowano jasno i precyzyjnie,
a w zwiazku z tym, ze postanowienia tego nie obwarowano przy tym jakimkolwiek
warunkiem, jest ono bezposrednio skuteczne. Wobec tego, gdyby sad odsytajacy miat
stwierdzic, ze jego prawo krajowe nie pozwala mu w rozpatrywanym przezen sporze
na zastosowanie gwarancji wynikajacych z (...) [tego postanowienia] (...), bylby zo-
bowiazany do zapewnienia, w ramach swoich kompetencji, ochrony, ktéra jednostki
wywodza z (...) [rzeczonego postanowienia], i do zagwarantowania [jego] petnej sku-
tecznosci (...) poprzez odstapienie, w razie potrzeby, od stosowania wszelkich prze-
piséw prawa krajowego sprzecznych z tym postanowieniem” (pkt 111-113 wyroku).

Komentarz

Z komentowanego wyroku wynika, ze panstwo cztonkowskie nakladajace
na kierowce pojazdu sankcje administracyjng zgodnie z art. 19 ust. 1 rozporza-
dzenia nr 3821/85 i art. 41 ust. 1 rozporzadzenia nr 165/2014 stosuja prawo Unii
w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty; podobnie jest, gdy panistwo to korzysta nastepnie
z przyznanego mu w art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 165/2014 uprawnienia do zwol-
nienia z wypetniania takich obowigzkéw w odniesieniu do niektérych pojazdéw
uzywanych do przewozu drogowego.

Odnosnie do charakteru prawnego owych sankcji administracyjnych Trybunat
przyjat, ze maja one charakter karny, gdy tymczasem w prawie stowackim, podobnie
jak w prawie polskim, kwalifikuje sie te kary jako kary administracyjne, przy czym od-
powiedzialnos¢é sprawcy za naruszenie odnosnych przepiséw ustaw jest odpowiedzial-
noscig obiektywna. W ocenie Trybunatu okreslone w prawie stowackim sankcje ad-
ministracyjne za naruszenie odnosnych rozporzadzen unijnych maja charakter karny,
poniewaz spetniaja dwa pozostate kryteria z wyroku ETPC w sprawie Engel, a miano-
wicie — po pierwsze — administracyjne kary pieniezne, ktérymi skutkujq naruszenia



98 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 5 (122)/2025

obowigzkéw dotyczacych wyposazenia pewnych rodzajéw pojazdéw w tachografy
i okresowego przegladu tych tachograféw, wydaja sie realizowac zaréwno cele odstra-
szania od popelniania tych naruszen, jak i represji za ich popelnianie, przy czym nie
majg na celu naprawiania wyrzadzonych tymi naruszeniami szkdd; po drugie — sto-
pien surowosci grozacej kary nalezy oceniac¢ w zaleznos$ci od gérnej granicy kary prze-
widzianej w odpowiednich przepisach (W rozwazanej sprawie 1699 EUR), nalezy tez
uwzgledniad, ze wedtug prawa stowackiego karze pienieznej moze towarzyszyc¢ zakaz
prowadzenia pojazdoéw mechanicznych przez okres dwodch lat, a samo naruszenie
ma powazny charakter, co tacznie moze wskazywaé na represyjny charakter kary.

Wedtug Trybunatu tylko zakwalifikowanie odnos$nych administracyjnych kar
pienieznych do sankcji o charakterze karnym skutkuje mozliwoscig zastosowania
przewidzianej w art. 49 ust. 1 Karty zasady lex mitior; w razie bowiem przyjecia ad-
ministracyjnego charakteru tych kar nie jest mozliwe skorzystanie przez sad paristwa
cztonkowskiego z ogdlnej zasady prawa Unii, stanowiacej o retroaktywnym stoso-
waniu kary tagodniejszej. W tym miejscy wypada przypomnied, ze wskazana zasada
jest przewidziana w art. 189c polskiego Kodeksu postepowania administracyjnego.

Odnosnie do zastosowania zasady lex mitior Trybunat stwierdzit, ze , Artykut
49 ust. 1 zdanie ostatnie Karty praw podstawowych nalezy interpretowac¢ w ten
sposdb, ze moze on mie¢ zastosowanie do sankcji administracyjnej o charakterze
karnym natozonej na podstawie przepisu, ktéry po przyjeciu owej sankcji zostat
zmieniony w ten sposob, ze jest wzgledniejszy dla osoby, na ktéra owa sankcje na-
tozono, o ile zmiana ta odzwierciedla zmiane stanowiska co do kwalifikacji karnej
czynéw popelnionych przez te osobe lub co do grozacej za te czyny kary”.

Odnoszac sie do zastosowania tej zasady w postepowaniu przed sadem kasacyjnym,
Trybunat stwierdzit, ze sad ten ,,jest co do zasady zobowigzany do zapewnienia sprawcy
czynu zabronionego pod grozba kary, ktérego ukaranie miesci sie w granicach stoso-
wania prawa Unii, mozliwosci skorzystania z wzgledniejszych dla niego uregulowan
karnych, nawet jezeli uregulowania te weszly w zycie po wydaniu orzeczenia sado-
wego, ktére bylo przedmiotem owej skargi kasacyjnej” (pkt 106 wyroku). W zasadzie
nie ma znaczenia, ze ,,zgodnie z prawem krajowym orzeczenie, od ktérego wniesiono
skarge kasacyjna, mozna uchyli¢ jedynie wtedy, gdy jest ono obcigzone wadg prawna,
ani okolicznosé, ze sad kasacyjny jest zobowigzany orzec, biorac pod uwage stan rzeczy
istniejacy w dniu wydania tego orzeczenia” (pkt 107 wyroku).

Wprawdzie wyrok dotyczy sankcji administracyjnych naktadanych przez panstwa
czlonkowskie na podstawie wspomnianych wyzej rozporzadzen, moze on jednak mieé¢
znaczenie dla orzecznictwa polskich sadéw administracyjnych, ktére zasadniczo jako
podstawe prawna administracyjnych kar pienieznych wskazujq stosowne przepisy ustawy
o transporcie drogowym (art. 92a), a do powotanych rozporzadzen UE siegaja najczesciej,
aby jedynie uzupenié lub wesprze¢ argumentacje oparta na wyktadni tej ustawy.

Wybdr i opracowanie: prof. dr hab. Andrzej Wrdbel
(Sad Najwyzszy)
dr Piotr Wrdébel

(Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie)
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I1. Europejski Trybunal Praw Cztowieka

Art. 14 Konwencji — Zakaz dyskryminacji — Podstawy dyskrymi-
nacji — Odmowa przyznania $wiadczenia pielegnacyjnego ze wzgledu
na przystugujace danej osobie prawo do emerytury — Dyskryminacja
w dostepie do $wiadczen spotecznych — Rozumienie pojecia ,jaka-
kolwiek inna przyczyna” w zakresie swiadczen spotecznych — Art. 1
Protokotu Nr 1 do Konwencji — Rozbiezno$¢ w orzecznictwie sadow
krajowych jako Zrédio naruszenia praw majatkowych, chronionych
na podstawie art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji — Niedopuszczalnosé
skargi do Trybunatu

Decyzja ETPC (Sekcja I) z dnia 17 lipca 2025 r. w sprawie Krystyna
Dudek przeciwko Polsce (skarga nr 29204/21)

I. Okolicznosci faktyczne

W 2014 r. skarzaca uzyskata prawo do emerytury w minimalnej wysokosci,
a od 2018 r. sprawowata opieke nad mezem legitymujacym sie orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci. W 2019 r. zlozyta wniosek o przyznanie
$wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 28 listo-
pada 2003 r. o Swiadczeniach rodzinnych!. Organy administracji pierwszej i drugiej
instancji odméwity skarzacej przyznania swiadczenia pielegnacyjnego, wskazaly
bowiem, Ze przystugujace jej prawo do emerytury, bez wzgledu na wysoko$é, wy-
klucza mozliwo$¢ przyznania takiego swiadczenia.

Decyzja organu drugiej instancji zostata poddana kontroli sagdu administra-
cyjnego. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, wyrokiem z 9 stycznia
2020 r., IV SA/Wr 445/192, oddalit skarge, uznawszy, Ze rozstrzygniecie organu
jest zgodne z prawem.

Naczelny Sad Administracyjny, wyrokiem z 30 listopada 2020 1., IOSK 1334/203,
oddalit skarge kasacyjna skarzacej, wskazujac, ze Sad pierwszej instancji trafnie
wywiddl, iz art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a/ u.S.r. wyklucza mozliwos¢ przyznania swiad-
czenia pielegnacyjnego osobie posiadajacej prawo do emerytury. W uzasadnieniu
wyroku NSA dostrzegt istnienie rozbieznego orzecznictwa w tym przedmiocie
i wyjasnil, dlaczego nie podziela stanowiska zawartego w judykatach powotanych
przez skarzaca w skardze kasacyjnej, zgodnie z ktérym mozliwy jest wybdr swiad-
czenia (pielegnacyjnego lub emerytalnego) lub wyptata obu swiadczen do wyso-
kosci wyzszego z nich.

1 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, Dz.U. z 2018 r. poz. 2220 ze zm.;
dalej: u.s.r.

2 Lex nr 3010895, CBOSA.

3 Lex nr 3124376, CBOSA.
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I1. Skarga do Trybunatu

Skarga zostata oparta na zarzutach naruszenia art. 8 i art. 14 Konwencji* oraz
art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji®. Skarzaca zarzucita, ze przystugujace jej prawo
do réwnego traktowania zostato naruszone, gdyz odmdéwiono jej prawa do $wiad-
czenia pielegnacyjnego tylko z tego wzgledu, iz posiada prawo do emerytury. Wska-
zata réwniez na niedopuszczalny stan niepewnosci prawnej wynikajacy z rozbiez-
nego orzecznictwa sadéw krajowych dotyczacego sytuacji prawnej oséb majacych
status emeryta lub rencisty, ktére domagaty sie przyznania swiadczenia pielegna-
cyjnego w zwigzku z opieka nad osoba niepelnosprawna.

III. Stanowisko Trybunatu

Trybunat orzekl, na podstawie art. 35 ust. 3 i 4 EKPC, ze skarga jest niedopusz-
czalna ze wzgledu na brak zgodnosci ratione materiae z postanowieniami Konwencji
oraz art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji, ktérych naruszenie zarzucono w skardze.

W pierwszej kolejnosci Trybunat rozwazyt kwestie, czy odmienne traktowanie
osob ubiegajacych sie o $wiadczenie pielegnacyjne w zaleznosci od tego, czy posia-
dajg prawo do emerytury, stanowi dyskryminacje w rozumieniu art. 14 EKPC. Try-
bunat wyjasnil, ze nie kazde odmienne traktowanie prowadzi do naruszenia Kon-
wencji, lecz tylko takie, ktérego zrédlem jest mozliwa do zidentyfikowania cecha
lub status danego podmiotu. Trybunat odwotat sie w tym zakresie do argumentacji
przedstawionej w sprawie Springett i inni przeciwko Wielkiej Brytanii®. W wydanej
w tej sprawie decyzji podkreslono, Ze nabycie (lub nie) prawa do $wiadczenia spo-
tecznego nie dotyczy statusu osobistego w rozumieniu art. 14 Konwencji, a wiec nie
moze stanowi¢ podstawy dyskryminacji. W przeciwienstwie do przestanek, takich
jak pteé, rasa czy kolor skdry, nie jest to indywidualna cecha wrodzona. W odréz-
nieniu zas od religii lub przekonan politycznych lub innych, a nawet miejsca zamiesz-
kania, prawo do Swiadczen socjalnych nie wigze sie z osobistymi przekonaniami czy
wyborami. W konsekwencji Trybunat uznat, ze nabycie prawa do emerytury nie
stanowi ,,innej przyczyny”, ktéra uzasadniataby zastosowanie w rozpoznawanej
sprawie art. 14 Konwencji.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji Try-
bunat zwrdcit uwage, ze prawo krajowe wprost wykluczyto mozliwos¢ uzyskania
przez skarzaca $wiadczenia pielegnacyjnego, a w zwigzku z tym nie posiadata
ona mienia w rozumieniu tego przepisu. Trybunat podkreslit, Zze art. 1 Protokotu
Nr 1 nie tworzy prawa do nabywania wtasnos$ci ani do uzyskiwania okreslonych ko-
rzysci, a ochrona wynikajaca z tego przepisu dotyczy wytgcznie istniejacego mienia

4 Konwencja o ochronie praw cztowieka 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 lub EKPC.

5 Protoké! Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzony
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r., Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175.

¢ Decyzja z 27 kwietnia 2010 r., skarga nr 34726/04 i 2 inne, HUDOC.
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oraz, w pewnych okolicznosciach, ,uzasadnionego oczekiwania” nabycia mienia.
Dla uznania ,uzasadnionego oczekiwania” nabycia mienia konieczne jest wyka-
zanie istnienia prawa, ktére moze by¢ dochodzone i ktdre nie moze ograniczac sie
do roszczenia hipotetycznego, lecz musi stanowié wystarczajaco ugruntowany, ma-
terialny interes majatkowy w swietle prawa krajowego’. W zwigzku z tym Trybunat
uznat, ze skoro skarzaca nie spelnita zawartych w prawie krajowym przestanek
nabycia prawa do $wiadczenia socjalnego (pielegnacyjnego), to nie mogto dojsé
do naruszenia prawa wlasnosci w rozumieniu art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji.
Trybunat dodat réwniez, ze nie mozna méwié o ,,uzasadnionym oczekiwaniu” na-
bycia mienia w rozumieniu art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji, w sytuacji gdy ist-
nieje spdr co do wlasciwej interpretacji i zastosowania prawa krajowego, a skargi
strony w tym przedmiocie nie byly uwzgledniane przez sady krajowe®. Biorac pod
uwage rozbieznosci w orzecznictwie krajowym dotyczacym uprawnien do $wiad-
czenia pielegnacyjnego, ETPC stwierdzit, Ze nie mozna uznaé, iz skarzaca miata
,uzasadnione oczekiwania” co do jego otrzymania. Trybunal zaznaczyt, ze skar-
zaca nie mogta powotywac sie na rozbiezne orzecznictwo jako Zrédto naruszenia
jej prawa wiasnosci lub ,uzasadnionych oczekiwan”, jezeli w okolicznosciach
sprawy nie mogta ona twierdzi¢, ze miata takie prawo lub oczekiwania. Trybunat
dodal, ze nawet zaktadajac, ze skarzaca miata ,,uzasadnione oczekiwania” nabycia
mienia — $wiadczenia pielegnacyjnego, to jednak Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznajacy sprawe skarzacej wyraznie ustosunkowat sie do podniesionej przez
nig kwestii rozbieznego orzecznictwa i podat powody, dla ktérych nie podzielit po-
wolanej przez nig linii orzeczniczej’.

IV. Znaczenie wyroku dla orzecznictwa polskich sadow
administracyjnych

W omawianej decyzji Trybunat utrwalit dotychczasowe orzecznictwo w przed-
miocie zakazu dyskryminacji z art. 14 Konwencji. Katalog podstaw dyskryminacji
ujety w tym przepisie nie jest wyczerpujacy — poza plcia, rasa, kolorem skory, je-
zykiem, religia, przekonaniami politycznymi lub innymi, pochodzeniem naro-
dowym lub spotecznym, przynaleznoscia do mniejszo$ci narodowej, majatkiem czy
urodzeniem, wymieniono w nim dyskryminacje z jakiejkolwiek innej przyczyny.
Trybunat uznatl, ze posiadanie prawa do emerytury nie moze stanowi¢ ,innej przy-
czyny”, o ktérej mowa w art. 14 EKPC. Nie jest to ani cecha osobista, wrodzona czy
nieodlaczna danej osoby, tak jak pteé, rasa, kolor skéry, ani jej osobisty wybor czy

7 Zob. wyrok Wielkiej Izby z 13 grudnia 2016 r. w sprawie Béldné Nagy przeciwko Wegrom, skarga
nr 53080/13, § 74-79, HUDOC.

8 Trybunat powotat sie w tym zakresie na swoje dotychczasowe orzecznictwo, m.in. w sprawach:
Domenech Aradilla i Rodriguez Gonzdlez przeciwko Hiszpanii, skargi nr 32667/19 i 30807/20, § 81, 19
stycznia 2023, HUDOC; Valverde Digon przeciwko Hiszpanii, skarga nr 22386/19, § 49, 26 stycznia
2023 r., HUDOG; Petrescu i inni przeciwko Rumunii (decyzja), skargi nr 31390/18 i 9 innych, § 70-72,
7 marca 2023 r., HUDOC.

¢ Wyrok NSA z 30 listopada 2020 r, I OSK 1334/20, CBOSA.
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przekonanie, jak religia czy przekonania polityczne. Decyzja ETPC moze mieé wiec
znaczenie w sprawach dotyczacych swiadczen spotecznych w zwiazku z zarzutami
dyskryminujgcego traktowania, gdyz wyznacza sposéb wyktadni, innej przyczyny”
jako podstawy dyskryminacji, wytaczajac z zakresu tego pojecia status prawny wy-
nikajacy z posiadania okreslonego uprawnienia do $wiadczenia (np. emerytury).

Warto dodad, ze przepis art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a/ u.s.r. byt przedmiotem oceny
zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej!®. Trybunat Konstytucyjny wyro-
kiem z 26 czerwca 2019 r., SK 2/17" orzek! o niezgodnosci tego przepisu z art. 71
ust. 1 zdanie drugie w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji ,w zakresie, w jakim sta-
nowi, ze swiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba sprawujgca opieke
ma ustalone prawo do renty z tytutu cze$ciowej niezdolnosci do pracy”. Nastepnie
przepis ten zmieniono ustawg z dnia 7 lipca 2023 r. o §wiadczeniu wspierajacym*2.
W $wietle jego obecnego brzmienia (obowigzujacego od 1 stycznia 2024 r.) posia-
danie prawa do emerytury lub renty' nie jest juz podstawa do odmowy przyznania
$wiadczenia pielegnacyjnego. Jednoczesnie, na mocy przepisow powotanej ustawy
o swiadczeniu wspierajacym, swiadczenie pielegnacyjne przystuguje obecnie je-
dynie osobom, ktére sprawujq opieke nad osobami niepelnosprawnymi w wieku
do ukonczenia 18. roku zycia*. Po osiagnieciu pelnoletnosci osoba niepetno-
sprawna (a nie jej opiekun, jak w przypadku swiadczenia pielegnacyjnego) bedzie
mogtla ubiegac sie o nowy rodzaj wsparcia, tj. Swiadczenie wspierajace'®.

W prezentowanym orzeczeniu Trybunat poruszyt réwniez istotng dla praktyki
sadéw administracyjnych kwestie zakresu przedmiotowego ochrony prawa wta-
snoscina podstawie art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji oraz standarddw tej ochrony.
Po pierwsze, Trybunat podtrzymat stanowisko, zgodnie z ktérym pojecie wtasnosci
W rozumieniu tego przepisu obejmuje istniejaca wtasnos¢ oraz uzasadnione oczeki-
wanie jej nabycia. Z tym ostatnim mamy do czynienia w sytuacji, gdy oczekiwanie
nabycia wtasnosci jest oparte na przepisach prawa krajowego. Nie mozna nato-
miast méwi¢ o uzasadnionym oczekiwaniu, gdy strona nie spetnia przestanek na-
bycia roszczenia i roszczenie to nie moze by¢ dochodzone przed sadami krajowymi.
Po drugie, Trybunat zwrdcit uwage na gwarancje proceduralne, ktére uznaje za ele-
ment materialnego prawa wilasnosci®, w tym na przewidywalnosé orzecznictwa

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

11 OTK ZU-A 2019, poz. 36.

12 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o Swiadczeniu wspierajacym, Dz.U. poz. 1429 ze zm.; dalej: ustawa
o $wiadczeniu wspierajacym.

13- A takze innych $wiadczen wymienionych w art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a/ u.s.r. (w brzmieniu obo-
wiazujacym do 31 grudnia 2023 r.), tj.: renty, renty rodzinnej z tytutu $mierci matzonka przyznanej
w przypadku zbiegu prawa do renty rodzinnej i innego $wiadczenia emerytalno-rentowego, renty so-
cjalnej, zasitku statego, nauczycielskiego swiadczenia kompensacyjnego, zasitku przedemerytalnego,
$wiadczenia przedemerytalnego lub rodzicielskiego swiadczenia uzupetniajacego, o ktérym mowa
w ustawie z dnia 31 stycznia 2019 r. o rodzicielskim §wiadczeniu uzupetniajacym.

14 Zob. art. 17 ust. 1 u.é.r. w brzmieniu od 1 stycznia 2024 r.

15 Zob. art. 3 ust. 11i 2 ustawy o swiadczeniu wspierajacym.

16 A. Wrébel, komentarz do art. 1 Protokotu nr 1, w: Konwencja o Ochronie Praw Czltowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Tom II. Komentarz do artykutow 19-59 oraz do Protokotéw dodatkowych, red.
L. Garlicki, Warszawa 2011, s. 543.
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sadoéw krajowych w tej materii. W przeciwienstwie do art. 6 EKPC, art. 1 Protokotu
Nr 1 do Konwencji nie precyzuje standardéw proceduralnych w sprawach dotycza-
cych ochrony prawa wilasnosci, aczkolwiek standardy te mozna wywies¢ z orzecz-
nictwa ETPCY. W omawianej decyzji Trybunat przywotat wyrok w sprawie Aliyeva
i inni przeciwko Azerbejdzanowi'®, w ktérym podkreslono szczegélna role sadu naj-
wyzszego w krajowym systemie sadownictwa, jaka jest stanie na strazy jednolitosci
orzecznictwa. W wyroku tym Trybunat uznal, ze jezeli w najwyzszym krajowym
organie sgdowym dochodzi do kolizji praktyk, sad ten sam staje sie Zzrédlem nie-
pewnosci prawa, podwazajac tym samym zasade pewnosci prawa i ostabiajac za-
ufanie opinii publicznej do systemu sadowego'. Zaréwno w omawianej decyzji, jak
i w powotanej sprawie Aliyeva i inni przeciwko Azerbejdzanowi Trybunat zwrdcit
szczegollng uwage na sposob uzasadniania orzeczen w razie wystepowania rozbiez-
nosci. Wwyroku w sprawie Aliyeva Trybunat stwierdzit naruszenie art. 1 Protokotu
Nr 1 do Konwencji, wskazujac, ze sad krajowy (najwyzszej instancji) milczat i nie
odnidst sie do kwestii rozbieznosci w orzecznictwie, mimo ze strona powotala sie
na odmienne wyroki w podobnych sprawach?’. W omawianej decyzji Trybunat pod-
kreslit, ze w uzasadnieniu wyroku wydanego w sprawie skarzacej NSA odnidst sie
wprost do problemu istnienia rozbieznosci w orzecznictwie w sprawach dotycza-
cych odmowy przyznania swiadczenia pielegnacyjnego z uwagi na przystugujace
danej osobie prawo do emerytury i odpowiednio uzasadnit przyjecie interpretacji
niekorzystnej dla skarzacej. Niewatpliwie jednolito$¢ orzecznictwa jest wartoscig
warunkujaca pewnos$¢ prawa i zaufanie obywateli do sadownictwa, jednak — co po-
twierdza ETPC w komentowanej decyzji — rozbieznos¢ orzecznictwa nie musi sama
w sobie stanowié Zrédta naruszenia praw jednostki.

Wybér i opracowanie: Inesa Wyrebkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)

7 Tamze, s. 542.

18 Aliyeva i inni przeciwko Azerbejdzanowi, skarga nr 66249/16 i 6 innych, 21 wrze$nia 2021 r.,
HUDOC.

1 Tamze, § 133 i powotane tam orzecznictwo.

20 Tamze, § 132.
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IT1. Sad Najwyzszy

1. Postanowienie SN z dnia 28 maja 2025 r.
(sygn. akt I CSK 262/25)

Dysponowanie przez wlasciciela nieruchomosci zezwoleniami organéw ad-
ministracyjnych na prowadzenie wykonywanej dzialalnosci nie pozbawia wtasci-
cielanieruchomoscisasiedniej mozliwosci dochodzeniaroszczenia negatoryjnego
opartego na art. 144 k.c. Autonomiczny charakter okreslonej w art. 144 k.c. miary
dopuszczalnych zakldcen korzystania z nieruchomosci sasiednich nie wyklucza
uwzgledniania norm o charakterze administracyjnym przy ustalaniu kryteriow
wyznaczajacych te miare, a kryteriami tymi sa spoteczno-gospodarcze przezna-
czenie nieruchomosci i stosunki miejscowe. Oba te kryteria odnosza sie zaréwno
do nieruchomosci wyjsciowej, jak i nieruchomosci dotknietej immisjami.

Stan faktyczny i prawny:

,2Pozwem (...) skierowanym przeciwko S.K., powodowie — J.K. i A.S. — wniesli
o nakazanie pozwanemu przywrdcenia stanu zgodnego z prawem i zaprzestania dal-
szego dokonywania naruszen w postaci immisji o charakterze odorowym na terenie
nieruchomosci stanowiacych wtasnosé powoddw (...) poprzez zobowiazanie pozwa-
nego do sprecyzowanych w tresci pozwu dziatan i zaniechan zwiazanych z jego dzia-
talnoscia rolniczo-wytwdrcza w zakresie hodowli tucznikéw (...). W ramach zadania
ewentualnego powodowie domagali sie (...) odszkodowania za szkode polegajaca
na zmniejszeniu rynkowej warto$ci nieruchomosci (...) stanowiacych wtasnosé po-
woddw (...). Jednoczesnie powodowie wniesli o zasadzenie na rzecz kazdego z [nich]
(...) zados¢uczynienia za krzywde wywotana (...) [naruszeniem ddébr osobistych, ta-
kich jak] nietykalno$¢ mieszkania, prawo do spokojnego zamieszkiwania oraz swo-
bodnego wypoczywania na terenie wlasnej poses;ji.

(...) W wyniku rozpoznania sprawy Sad Okregowy w L. wyrokiem (...) zobo-
wigzat S.K. do przywrdcenia stanu zgodnego ze prawem i zaprzestania dalszego do-
konywania naruszen prawa wiasnosci nieruchomosci potozonej w miejscowosci G.,
gmina R., (...) stanowigcej wlasnos¢ J.K. i A.S., poprzez wykonanie sprecyzowanych
W sentencji orzeczenia prac oraz przestrzegania dookreslonych zasad (...)”. Ponadto
zasadzit na rzecz kazdego z powoddéw zadosc¢uczynienie.

Pozwany zaskarzyt wyrok Sadu pierwszej instancji apelacja, ktéra nie zostata
uwzgledniona przez Sad Apelacyjny, w ktérego ocenie co do zasady ,,dochodzone przez
powodéw roszezenie negatoryjne (art. 144 k.c.), byto usprawiedliwione. Jak zwazyt Sad
drugiejinstancji, wieloletnie zakldcenie odpoczynku poprzez nieskrepowane korzystanie
z domu mieszkalnego stanowigcego ich centrum Zyciowe $wiadczyto o takim stopniu
krzywdy powoddw, ktéry uzasadniat przyznanie im zados¢uczynienia (art. 448 k.c.)”.

Pozwany zaskarzyl wyrok Sgdu Apelacyjnego skargg kasacyjna, jednak i ten
$rodek zaskarzenia nie miat uzasadnionych podstaw. W efekcie Sad Najwyzszy od-
moéwil przyjecia skargi do rozpoznania.
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Z uzasadnienia:

(...) Zgodnie z art. 144 k.c. do ustalenia, czy dochodzi do przekroczenia prze-
cietnej miary (w rozumieniu tego przepisu) niezbedna jest ocena, czy dziatanie lub
zaniechanie zakldca korzystanie z nieruchomos$ci ponad przecietng miare wyni-
kajaca nie tylko ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci, ale
takze ze stosunkéw miejscowych.

W orzecznictwie zostato juz wyjasnione, ze okreslenie ,,stosunki miejscowe”
odnosi sie do miejsca, jak i czasu (...), oznacza za$ zbidr nieokreslonych ilosciowo
desygnatow sktadajacych sie na pojecie charakteryzujace ocene zaktécenn w danych
konkretnych okolicznosciach, czy zaktdcenia te uwazane sa powszechnie za zwykte,
czy bardzo uciazliwe, czy majg charakter masowy, w jaki sposéb odczuwane i jak
oddziatujg na nieruchomosci sasiednie, czy chodzi o okolice przemystowa, rol-
nicza, czy aglomeracje miejska. Ocena zaktdcenia przy uwzglednieniu ,,stosunkéw
miejscowych” powinna zapewni¢ powigzanie jej z konkretna, w danym miejscu
i czasie, rzeczywisto$cia i powinna zagwarantowad, ze nie bedzie ona miata cha-
rakteru abstrakcyjnego, oderwanego od realiéw.

Tak samo ocena ,,przecietnej miary” w rozumieniu art. 144 k.c. réwniez musi
by¢ dokonana na podstawie obiektywnych warunkéw panujacych w srodowisku
osob zamieszkujacych na danym terenie, a nie na podstawie subiektywnych odczué
0s0b, ktorych przestrzen w miejscu zamieszkania w nastepstwie realizacji dalszych
inwestycji ulegtaby ograniczeniu (...).

Rozstrzygniecie sprawy na gruncie art. 144 k.c. wymaga prawidtowego wywazenia
sprzecznych intereséw i zastosowania nakazéw i zakazéw, ktére okazq sie wystarcza-
jace dla zredukowania uciazliwosci do poziomu dopuszczalnej granicy (...). Nie s objete
zakazem zaklécenia, z ktérymi kazdy inny wtasciciel powinien sie liczy¢é w konkretnych
warunkach, poniewaz nie jest mozliwe wyeliminowanie wszelkich ucigzliwosci stwa-
rzanych przez zycie w okreslonym srodowisku, okolicy i stosunkach. Dopiero przekro-
czenie miary tych ,,normalnych” zakldcen jest objete hipotezg art. 144 k.c. (...).

Dysponowanie przez wtasciciela nieruchomosci zezwoleniami organéw admi-
nistracyjnych na prowadzenie wykonywanej dziatalno$ci nie pozbawia wtasciciela
nieruchomosci sgsiedniej mozliwosci dochodzenia roszczenia negatoryjnego opar-
tego na art. 144 k.c. (...). Autonomiczny charakter okreslonej w art. 144 k.c. miary
dopuszczalnych zakldcen korzystania z nieruchomosci sasiednich nie wyklucza
uwzgledniania norm o charakterze administracyjnym przy ustalaniu kryteriéw
wyznaczajacych te miare, a kryteriami tymi sa spoteczno-gospodarcze przezna-
czenie nieruchomosci i stosunki miejscowe. Oba te kryteria odnoszg sie zaréwno
do nieruchomosci wyjsciowej, jak i nieruchomosci dotknietej immisjami (...). (...)

2. Postanowienie SN z dnia 30 maja 2025 1.
(sygn. akt I CSK 1794/24)

W sytuacji, gdy skuteczne dochodzenie roszczenia o wydanie nierucho-
mosci przejetej w ramach aktdw nacjonalizacyjnych zalezy od uprzedniej
decyzji administracyjnej, eliminujacej z obrotu prawnego ostateczna decyzje
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orzekajaca o przejsciu wlasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa lub
stwierdzajacej, ze nieruchomos¢ nie podlegata dziataniu regulacji nacjonali-
zacyjnych wywolujacych skutek ex lege, wystapienie z wnioskiem o wydanie
takiej decyzji miesci sie w kregu czynnosci przerywajacych bieg zasiedzenia
tej nieruchomosci. Wystapienie ze stosownym wnioskiem nalezy kwalifi-
kowa¢ jako czynnosé przedsiewzieta bezposrednio — w rozumieniu art. 123
§ 1 pkt 1 w zwiazku z art. 175 k.c. — w celu dochodzenia przez wlasciciela
swego prawa, gdyz wlasciciel nie dysponowal inna droga, umozliwiajaca do-
chodzenie zwrotu znacjonalizowanej nieruchomosci, jezeli doszto do wpisu
Skarbu Panstwa w ksiedze wieczystej, ktérego samodzielna podstawe sta-
nowilo zaswiadczenie Wojewddzkiego Urzedu Ziemskiego stwierdzajace,
ze nieruchomos¢ ziemska jest przeznaczona na cele reformy rolnej. Nie
mozna wymagac, aby wlasciciel tylko w celu wywotania skutkéw wynikaja-
cych z art. 123 § 1 pkt 1 w zwiazku z art. 175 k.c., wytaczal przezornie po-
wodztwo np. o wydanie nieruchomosci przeciwko jej posiadaczowi samoist-
nemu, legitymujacemu sie decyzja stwierdzajaca nabycie przezen wlasnosci
nieruchomosci z ewentualnym wnioskiem o zawieszenie tego postepowania
do czasu rozpatrzenia wniosku w trybie administracyjnym.

Stan faktyczny i prawny:

,Postanowieniem (...) Sad Okregowy w L. zmienil postanowienie Sagdu Rejono-
wego w R.P. (...) i oddalil wniosek o stwierdzenie zasiedzenia prawa wtasnosci nie-
ruchomosci, potozonej w (...), stanowiacej dziatke ewidencyjng (...) o powierzchni
(...), dla ktérej Sad Rejonowy (...) prowadzi ksiege wieczysta o numerze (...)".

Wnioskodawczyni zaskarzyta wyrok Sadu Okregowego skarga kasacyjna.
Po przeprowadzeniu przedsadu Sad Najwyzszy stwierdzil, ze brak jest podstaw
do merytorycznego rozpoznania skargi, i w efekcie odmoéwit przyjecia jej do roz-
poznania.

Z uzasadnienia:

(...) Zdaniem wnioskodawczyni w sprawie wystepuje istotne zagadnienie
prawne wrozumieniuart. 398§ 1 pkt 1 k.p.c., tj. koniecznos¢ ustalenia, czy ztozenie
wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji obejmujacej tytut do nieruchomosci
jest czynnoscia, o ktérej mowa w art. 123 § 1 pkt 1 k.c. powodujaca przerwanie
biegu przedawnienia. Zachodzi¢ ma réwniez potrzeba wyktadni art. 123 § 1 pkt 1
w zwigzku z art. 175 k.c. wywotujacych rozbieznosci w orzecznictwie w zakresie
ustalenia, czy ztozenie wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji obejmujacej
tytut do nieruchomosci jest czynnoscia zmierzajacq bezposrednio do odzyskania
wtadztwa nad nieruchomoscia, powodujaca przerwanie biegu.

Sformutowane przez skarzaca watpliwosci moga miec znaczenie dla rozstrzy-
gniecia sprawy dopiero po zakwestionowaniu oceny Sadu Okregowego dotyczacej
uzyskania posiadania nieruchomosci w ztej wierze. Skarzaca nie objeta zarzu-
tami kasacyjnymi kwestii zawieszenia biegu zasiedzenia, zgodnie za$ ze stano-
wiskiem zaprezentowanym w zaskarzonym orzeczeniu zawieszenie to trwato
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do 1 pazdziernika 1990 r. Wniosek o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania
w sposob nieuprawniony opiera sie wiec w istocie na zatozeniu skutecznosci za-
rzutu naruszenia art. 172 w zwiazku z art. 7 k.c. i art. 234 k.p.c., z ktérym to za-
rzutem argumentacja wniosku nie zostata powigzana. W braku kwestionowania
przez skarzaca zawieszenia biegu zasiedzenia do daty przyjetej przez Sad Okre-
gowy ewentualna ocena czynnosci zdatnych do przerwania biegu zasiedzenia
miataby znaczenie tylko w razie podwazenia stanowiska dotyczacego zlej wiary
i 30-letniego terminu zasiedzenia. Zwlaszcza jesli uwzglednié, ze z faktéw przyje-
tych za podstawe rozstrzygniecia wynika, iz 6 lipca 2012 r. nastepcy bytych wtasci-
cieli wniesli pozew o uzgodnienie tresci ksigg wieczystych z rzeczywistym stanem
prawnym dotyczacy m.in. nieruchomosci bedacej przedmiotem postepowania,
a zdatnos¢ tej czynnosci do przerwania biegu zasiedzenia nie jest przez skarzacag
kwestionowana.

Whbrew zapatrywaniu skarzacej w najnowszym orzecznictwie Sadu Najwyz-
szego dominuje stanowisko, zgodnie z ktérym w sytuacji, gdy skuteczne docho-
dzenie roszczenia o wydanie nieruchomosci przejetej w ramach aktéw nacjona-
lizacyjnych zalezy od uprzedniej decyzji administracyjnej, eliminujacej z obrotu
prawnego ostateczng decyzje orzekajaca o przejsciu wlasnosci nieruchomosci
na rzecz Skarbu Panstwa lub stwierdzajacej, ze nieruchomo$é¢ nie podlegata dzia-
laniu regulacji nacjonalizacyjnych wywotujacych skutek ex lege, wystapienie
z wnioskiem o wydanie takiej decyzji miesci sie w kregu czynnosci przerywajacych
bieg zasiedzenia tej nieruchomosci. Wyjasniono réwniez, ze wystapienie ze sto-
sownym wnioskiem nalezy kwalifikowaé jako czynnosé¢ przedsiewzieta bezpo-
$rednio — w rozumieniu art. 123 § 1 pkt 1 w zwiazku z art. 175 k.c. —w celu docho-
dzenia przez wtasciciela swego prawa, gdyz wtasciciel nie dysponowat inna droga,
umozliwiajaca dochodzenie zwrotu znacjonalizowanej nieruchomosci, jezeli do-
szto do wpisu Skarbu Panstwa w ksiedze wieczystej, ktérego samodzielng pod-
stawe stanowito zaswiadczenie Wojewddzkiego Urzedu Ziemskiego stwierdzajace,
ze nieruchomos$¢ ziemska jest przeznaczona na cele reformy rolnej. Ponadto pod-
kreslono, ze nie mozna wymagac, aby witasciciel tylko w celu wywotania skutkow
wynikajgcych z art. 123 § 1 pkt 1 w zwigzku z art. 175 k.c., wytaczal przezornie
powddztwo np. o wydanie nieruchomosci przeciwko jej posiadaczowi samoist-
nemu, legitymujacemu sie decyzja stwierdzajaca nabycie przezen wtasnos$ci nieru-
chomosci z ewentualnym wnioskiem o zawieszenie tego postepowania do czasu
rozpatrzenia wniosku w trybie administracyjnym (...). Warunkiem otwarcia drogi
do wystapienia przez nastepcéw wtascicieli znacjonalizowanego, a nastepnie sko-
munalizowanego majatku z roszczeniem windykacyjnym jest uruchomienie poste-
powania administracyjnego w celu wzruszenia tytutu prawnego Skarbu Panstwa
oraz jednostki samorzadu terytorialnego (...).

Skarzaca nie przedstawila we wniosku argumentacji ani nie podwaza w za-
rzutach kasacyjnych oceny, ze wniosek z 27 lipca 2001 r. o wydanie decyzji
stwierdzajacej, ze (...) potozony w (...) nie podlegat pod dziatanie przepisu art. 2
ust. 1 pkt e/ Dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r., inicjujacy postepowania
administracyjne zakonczone uwzgledniajaca wniosek decyzja Wojewody (...) z 9
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czerwca 2009 r., zmierzal do uzyskania decyzji Ministra Administracji i Cyfryzacji
z 24 marca 2015 r., stwierdzajacej niewazno$¢ decyzji Wojewody (...) z 10 maja
1997 r., dotyczacej nabycia wlasnosci nieruchomosci przez skarzacg. Z motywdéw
decyzji z 24 marca 2015 r. wynika przy tym jednoznacznie, ze to wlasnie tresé de-
cyzjiz 9 czerwca 2009 r. stanowila przestanke tego rozstrzygniecia. (...)

Wybdr i opracowanie: dr Michalina Szpyrka
(Polska Akademia Nauk)
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IV. Naczelny Sad Administracyjny i wojewddzkie sady
administracyjne

A. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 26 maja 2025 r.
(sygn. akt III FPS 2/25)

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 niezgtoszonych do opodatkowania
wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych w drodze dziedziczenia na podstawie
prawomocnego orzeczenia sadu, nie naklada na podatnika tego podatku obo-
wigzku 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.).

Rozpoznajqc skarge kasacyjnq Dyrektora Izby Administracji Skarbowej od wy-
roku WSA w Lodzi z 17 sierpnia 2023 r., I SA/Ld 408/23, w sprawie dotyczqcej po-
datku od spadkoéw i darowizn, Naczelny Sqd Administracyjny, postanowieniem z 5
marca 2025 r., Il FSK 1588/23, wystqpit do sktadu siedmiu sedziow NSA — na pod-
stawie art. 187 § 1 p.p.s.a. — o rogstrzygniecie zagadnienia prawnego: Czy powstanie
obowigzku podatkowego na podstawie art. 6 ust. 4 ustawy o podatku od spadkéw
i darowizn, przy nabyciu witasnosci rzeczy lub praw majqtkowych w drodze dziedzi-
czenia, rodzi dla podatnika tego podatku obowiqzek ztozenia zeznania podatkowego,
o ktorym mowa w art. 17a ust. 1 tej ustawy, i czy nieztozenie takiego zeznania w ter-
minie wypetnia przestanke z art. 68 § 2 pkt 1 Ordynacji podatkowej?

Z uzasadnienia:

(...) dla bytu prawnego zobowiazan powstajacych z chwilg doreczenia decyzji
ustalajacej kluczowe znaczenie ma instytucja obowigzku podatkowego, ktéra zo-
stalawprowadzonawart. 4 o.p. Pojeciu obowigzku podatkowego prawodawcanadat
definicje legalng, zgodnie z ktdra jest to wynikajgca z ustaw podatkowych nieskon-
kretyzowana powinnos¢ przymusowego $wiadczenia pienieznego w zwiazku z za-
istnieniem zdarzenia okreslonego w tych ustawach. Normatywne przeksztatcenie
obowiazku podatkowego stanowi podstawe do przyjecia zobowiazania podatko-
wego, ktdrym stosownie do art. 5 o.p. jest wynikajace z obowigzku podatkowego
zobowiazanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa,
powiatu albo gminy podatku w wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych
w przepisach prawa podatkowego. W mysl art. 68 § 11 2 o.p. przeksztalcenie obo-
wigzku podatkowego w konkretne zobowigzanie podatkowe moze nastgpi¢ tylko
w okreslonym ustawg czasie. Ustawowy termin dla realizacji kompetencji organu
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do wydania decyzji ustalajacej rozpoczyna (...) bieg z chwilg powstania obowigzku
podatkowego.

Zgodnie z art. 68 § 1 o.p. zobowiazanie podatkowe, o ktérym mowa w art. 21
8§ 1 pkt 2, nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to zobowiazanie zostata doreczona
po uptywie 3 lat, liczac od konica roku kalendarzowego, w ktérym powstat obo-
wiazek podatkowy. W mysl art. 68 § 2 o.p., jezeli podatnik nie ztozyt deklaracji
w terminie przewidzianym w przepisach prawa podatkowego (pkt 1) lub w zto-
zonej deklaracji podatkowej nie ujawnit wszystkich danych niezbednych do usta-
lenia wysokosci zobowigzania podatkowego (pkt 2), zobowigzanie podatkowe,
o ktérym mowa w § 1, nie powstaje, pod warunkiem ze decyzja ustalajgca wyso-
ko$¢ tego zobowigzania zostata doreczona po uptywie 5 lat, liczac od konca roku
kalendarzowego, w ktorym powstal obowiazek podatkowy. Przyjecie wtasciwego
ustawowego terminu dla realizacji kompetencji organu do wydania decyzji ustala-
jacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego — 3 lata badz 5 lat — powinno by¢ zatem
konsekwencja ustalenia, czy w analizowanym przypadku wystepowal obowiazek
ztozenia zeznania podatkowego.

(...) W ustawie o podatku od spadkéw i darowizn zdarzeniem wywolujacym
obowigzek podatkowy jest nabycie wtasnosci rzeczy lub praw majatkowych (art. 1
ust. 1 pkt 1-6i ust. 2 u.p.s.d.), miedzy innymi z tytutu dziedziczenia. Na podstawie
art. 6 ust. 1 pkt 1 u.p.s.d. obowigzek podatkowy powstaje — przy nabyciu w drodze
dziedziczenia — z chwilg przyjecia spadku. W mysl art. 17a ust. 1 u.p.s.d. podatnicy
podatku sa obowiazani ztozy¢, w terminie miesigca od dnia powstania obowigzku
podatkowego, wlasciwemu naczelnikowi urzedu skarbowego zeznanie podatkowe
o nabyciu rzeczy lub praw majatkowych wedtug ustalonego wzoru. W ww. arty-
kule zawarto wymadg dotaczenia do zeznania podatkowego dokumentéw majacych
wplyw na okreslenie podstawy opodatkowania, co znajduje odzwierciedlenie w wy-
danym na podstawie art. 17a ust. 4 u.p.s.d. rozporzadzeniu MF [rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z dnia 27 listopada 2015 r. w sprawie zeznania podatkowego
sktadanego przez podatnikéw podatku od spadkéw i darowizn, Dz.U. poz. 2068],
okreslajac[ym] wzér zeznania podatkowego, a takze szczegdétowy zakres zawar-
tych w nim danych. (...) tres¢ formularza zeznania podatkowego o nabyciu rzeczy
lub praw majatkowych okreslona w akcie wykonawczym nie reguluje momentu
powstania obowiazku podatkowego w podatku od spadk[éw] i darowizn, a w kon-
sekwencji obowiazku ztozenia zeznania podatkowego. Elementy te zostaty uregu-
lowane wylacznie w ustawie. Przepisy ustawy znajduja zastosowanie np. w przy-
padku nabycia wlasnosci rzeczy i praw majatkowych w drodze dziedziczenia.

(...) W art. 6 ust. 4 u.p.s.d. zostala wprowadzona szczegdlna regulacja w za-
kresie momentu powstania obowigzku podatkowego w podatku od spadkow i da-
rowizn. Nastapilo w niej wskazanie tych dodatkowych sytuacji, w ktérych powstaje
obowigzek podatkowy, wéwczas gdy nabycie nie zostato zgloszone do opodatko-
wania. Niezaleznie od tego, czy w tym przypadku wskazuje sie na tzw. odnowienie
obowigzku podatkowego, czy tez postuguje sie pojeciem ponownego powstania
obowiagzku podatkowego, chodzi o szczegdlne sytuacje, stanowiace de facto uzu-
petnienie do tych momentéw powstania obowigzku podatkowego, ktére zostaly
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zawarte w art. 6 ust. 1 u.p.s.d. Wskazana relacja uzupetnienia, gdy chodzi o okre-
$lenie chwili powstania obowiazku podatkowego, ma znaczenie takze dla sposobu
wyktadni kluczowego dla sprawy przepisu, tj. art. 6 ust. 4 u.p.s.d.

Zgodnie z art. 6 ust. 4 zdanie pierwsze u.p.s.d., jezeli nabycie niezgloszone
do opodatkowania stwierdzono nastepnie pismem, obowigzek podatkowy po-
wstaje z chwilg sporzadzenia pisma; jezeli pismem takim jest orzeczenie sadu, obo-
wigzek podatkowy powstaje z chwila uprawomocnienia sie orzeczenia. W sytuacji
zatem, gdy nabycie nie zostato zgtoszone do opodatkowania, a nastepnie zostato
stwierdzone pismem, prawodawca wprost wskazuje, ze obowigzek podatkowy po-
wstaje z chwilg sporzadzenia pisma. W tym przypadku prawodawca postuguje sie
do$¢ ogdlnym sformulowaniem odnoszacym sie do chwili sporzadzenia pisma.
Natomiast gdy pismem tym jest orzeczenie sadu, prawodawca przesadzit, ze obo-
wiazek podatkowy powstaje z chwila uprawomocnienia sie orzeczenia. Moment
uprawomocnienia sie orzeczenia jest zatem kwalifikowany jako ponowny moment
powstania obowigzku podatkowego, gdy nabycie nie zostato zgtoszone do opodat-
kowania. (...) uprawomocnienie sie orzeczenia nie tylko aktualizuje ponowny mo-
ment powstania obowiazku podatkowego w podatku od spadkéw i darowizn, ale
jednoczesnie wypelnia te sytuacje, gdy nabycie niezgtoszone do opodatkowania
zostalo stwierdzone pismem bedacym orzeczeniem sadu.

Nieprzypadkowo prawodawca w art. 6 ust. 4 zdanie drugie u.p.s.d. okresla
sytuacje, gdy nabycie nie zostato zgtoszone do opodatkowania, a podatnik powo-
tuje sie przed organem podatkowym na fakt nabycia. Wéwczas obowiazek podat-
kowy powstaje ponownie z ta chwila, kiedy podatnik powoluje sie na ten fakt przed
organem podatkowym.

Stosujac rozwiazania zawarte w art. 6 ust. 4 u.p.s.d., nalezy przestrzega¢ zasad
wprowadzonych przez prawodawce, gdy nabycie zostato stwierdzone pismem lub
pismem bedacym orzeczeniem sadu badz gdy podatnik powotuje sie na fakt nabycia
przed organem podatkowym. Nie mozna traktowac ,roztacznie” podstawy ponow-
nego powstania obowigzku podatkowego z art. 6 ust. 4 zdanie drugie u.p.s.d. bez
uwzglednienia konsekwencji zastosowania art. 6 ust. 4 zdanie pierwsze u.p.s.d. (...).

(...) w normatywnej konstrukcji art. 6 ust. 4 u.p.s.d. prawodawca nakazuje wy-
odrebnictrzy zakresy ponownego powstania obowigzku podatkowego. Po pierwsze,
jezeli nabycie niezgloszone do opodatkowania stwierdzono nastepnie pismem,
obowigzek podatkowy powstaje w chwili sporzadzenia tego pisma. Po drugie, jezeli
niezgloszone do opodatkowania pismo jest orzeczeniem sadu, obowiazek podat-
kowy powstaje z chwila uprawomocnienia sie tego orzeczenia. Po trzecie, w sytu-
acji gdy nabycie nie zostato zgtoszone do opodatkowania, decydujacym momentem
dla powstania obowigzku podatkowego jest chwila powotania sie przez podatnika
przed organem podatkowym na fakt nabycia. (...)

(...) art. 6 ust. 4 u.p.s.d. nie ma charakteru samoistnego, nie kreuje catosciowej
iodrebnej od innych regulacji czasu powstania obowigzku podatkowego 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 obowiazku podatkowego.
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Nie jest to wiec ani ,,catosciowa”, ani ,,odrebna” regulacja prawna powstania obo-
wigzku podatkowego. Wynikajace z niego odnowienie obowigzku podatkowego
polega na tym, ze powinnos¢ swiadczenia pienieznego, o ktérej mowa w art. 4 o.p.,
powstaje wskutek zaistnienia innego zdarzenia, okreslonego w przepisach, niz zda-
rzenie, ktére wczesniej taki obowiazek kreowato.

Ponowne powstanie obowigzku podatkowego na podstawie art. 6 ust. 4 u.p.s.d.
nie powoduje powstania obowiazku ztozenia zeznania podatkowego na podstawie
art. 17a u.p.s.d. Analiza art. 6 ust. 4 u.p.s.d. wskazuje, ze aby powstat (odnowiony)
obowigzek podatkowy, a zatem by doszto w zasadzie do zmiany zdarzenia, z jakim
ustawa wigze powstanie obowigzku podatkowego (art. 4 o.p.), konieczne jest za-
istnienie dwdch przestanek: niezgloszenie nabycia do opodatkowania (a zatem
nieztozenie zeznania podatkowego) oraz stwierdzenie nabycia pismem (w przy-
padku dziedziczenia moze to by¢ notarialny akt poswiadczenia dziedziczenia) lub
orzeczeniem sgdowym (stwierdzenie nabycia spadku). W zwigzku z tym powstanie
obowigzku podatkowego na podstawie art. 6 ust. 4 u.p.s.d. jest okolicznos$cia na-
stepcza wobec braku zlozenia zeznania przez podatnika. Celem art. 6 ust. 4 u.p.s.d.
jest reakcja na zaistnialg juz sytuacje, gdy podatnik nie sktada zeznania podatko-
wego. Omawiana regulacja, biorac pod uwage skutek w postaci ponownego po-
wstania obowigzku podatkowego, umozliwia organowi podatkowemu ustalenie
zobowiazania podatkowego ze wzgledu wtasnie na fakt, ze podatnik, nie sktadajac
zeznania, sprawit, ze organ podatkowy nie posiadat informacji o powstaniu obo-
wigzku podatkowego (pierwotnego). Stwierdzenie pismem lub orzeczeniem sa-
dowym nabycia podlegajacego opodatkowaniu zastepuje zeznanie podatkowe.

Sytuacja, gdy podatnik sam deklaruje nabycie okreslonych sktadnikéw majatko-
wych, np. w drodze dziedziczenia, i okresla ich wartos¢ rynkowa, utatwia organom po-
datkowym wymiar naleznosci podatkowych. Nie jest to jednak argument za przyjeciem
odmiennej wykladni. Zwréci¢ nalezy uwage, ze na podstawie art. 84 § 1 o.p. stwier-
dzenie postanowieniem sadu nabycia spadku jest zdarzeniem prawnym, o ktérym sady
s3 zobowigzane informowac wiasciwe organy podatkowe. Jesli podatnik nie wspot-
dziata z organem podatkowym, nie sktadajac zeznania podatkowego, to wéwczas usta-
lenie nabytych sktadnikéw majatkowych i ich wartosci powinno zosta¢ dokonane przez
organ podatkowy zgodnie z regutami procedury podatkowej. Nie znajduje uzasadnienia
twierdzenie, Ze organ podatkowy nie ma mozliwosci dziatania, gdyz — wiedzac o tym,
iz wobec okreslonej osoby powstat obowigzek podatkowy z uwagi na stwierdzenie pi-
smem (orzeczeniem sgdu) — organ podatkowy moze podja¢ czynnosci w celu ustalenia
nabytych sktadnikéw i ich wartosci. W przypadku nieztozenia zeznania to do organu
podatkowego nalezy wyjasnienie stanu faktycznego i zebranie dowodéw. Celem pra-
wodawcy byto umozliwienie organowi dziatania, gdy podatnik jest bierny i nie sktada
zeznania, by zapobiec sytuacji, gdy organ dowiaduje sie o powstaniu obowigzku podat-
kowego juz po uptywie terminu do wydania decyzji ustalajacej. Nie ma natomiast pod-
staw do stwierdzenia, ze celem tym byto nalozenie ponownie obowigzku w postaci zto-
Zenia zeznania, jak tez wydtuzenie terminu przedawnienia. To wlasnie brak zeznania
jest przestankg zastosowania art. 6 ust. 4 u.p.s.d., a w sytuacji, gdy podatnik zeznanie
sktada, regulacja ta nie znajduje zastosowania.
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Zastosowanie tej dyrektywy interpretacyjnej ,racjonalnego ustawodawcy” na-
kazuje uzna¢, ze wprowadzenie okreslonej regulacji nie powinno powodowac od-
miennych skutkéw niz zamierzone przez prawodawce. Nie mozna zaakceptowac
wiec sytuacji, w ktérej art. 6 ust. 4 u.p.s.d. odczytywany w zwiazku z innymi prze-
pisami (art. 17a ust. 1 u.p.s.d.) miatby naktadaé w sposéb niezamierzony ponowny
obowiazek ztozenia deklaracji, w szczegoélnosci majac na wzgledzie, ze to nie-
spelnienie obowigzku z art. 17a ust. 1 u.p.s.d. jest przestanka zastosowania art. 6
ust. 4 u.p.s.d. (...)

2. Wyrok NSA z dnia 13 marca 2025 .
(sygn. akt IT OSK 2127/24)

Teza: Nie stwarza domniemania zachowania procedury doreczenia zastepczego
g art. 44 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 22023 . poz. 775 ze zm.) oswiadczenie operatora pocztowego, w jakich dniach
doszlo do awizowania przesytki, w sytuacji gdy na zwrotnym poswiadczeniu odbioru
decyzji brak jest informacji, w jakich dniach byta ona awizowana.

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej
M.O. od wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 14 marca 2024 r., sygn. akt II SA/Rz
1785/23, w sprawie ze skargi M.O. na postanowienie Wojewody (...) w przedmiocie
stwierdzenia uchybienia terminu do wniesienia odwotania

(...) uchyla zaskarzony wyrok oraz zaskarzone postanowienie (...).

Z uzasadnienia:

(...) Decyzja z 1 marca 2023 r. Prezydent Miasta (...) zatwierdzil projekt budow-
lany i udzielit P. (...) pozwolenia na budowe (...).

W dniu 17 kwietnia 2023 r. M.O. nadata w placéwce operatora pocztowego od-
wotlanie od ww. decyzji organu pierwszej instancji.

(...) Wojewoda (...), dziatajac na podstawie art. 134 k.p.a. (...), stwierdzit uchy-
bienie terminu do wniesienia odwotania. (...) podniost, ze decyzja organu pierwszej
instancji zostata prawidlowo wystana na adres zamieszkania skarzacej, niemniej
wobec jej niepodjecia przez adresata, 30 marca 2023 r. przesytke pocztowa zwr6-
cono nadawcy. Swiadczy o tym adnotacja doreczyciela dokonana na zwrotnym
potwierdzeniu odbioru znajdujacym sie w aktach administracyjnych. Z informacji
uzyskanych od Poczty Polskiej SA wynika natomiast, ze przesytka ta zostata dwu-
krotnie awizowana — 15 i 23 marca 2023 r., a zawiadomienia o awizowaniu zostaty
terminowo doreczone skarzacej. Skoro skutek doreczenia skarzacej decyzji organu
pierwszej instancji nastgpit 29 marca 2023 r., to czternastodniowy termin przewi-
dziany na wniesienie odwotania uptynat 12 kwietnia 2023 r. Wobec powyZszego
odwotanie z 17 kwietnia 2023 r. uzna¢ nalezato za wniesione z uchybieniem ter-
minu. Wojewoda zaznaczy! réwniez, ze na zwrotnym potwierdzeniu odbioru de-
cyzji Prezydenta znajdujacym sie w aktach sprawy widnieje adnotacja, ze 4 kwietnia
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2023 r. pelnomocnik M.O. odebrat te decyzje osobiscie. (...) Wojewoda podkreslit
jednak, ze ponowne poézniejsze doreczenie decyzji nie czyni nieskutecznym wcze-
$niejszego doreczenia decyzji w trybie art. 44 § 4 k.p.a., gdyz bezskuteczny uptyw
terminu awizacji prowadzi do ziszczenia sie fikcji doreczenia.

(...) WSA w Rzeszowie stwierdzil, ze (...) Wojewoda stusznie przyjal, iz skutek
doreczenia skarzacej decyzji Prezydenta nastgpit 29 marca 2023 1. (...)

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku ztozyta skarzaca. (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

(...) zastosowanie instytucji doreczenia zastepczego wymaga kumulatyw-
nego spetnienia czterech przestanek. Pierwsza z nich jest niemoznos¢ doreczenia
pisma w sposéb okreslony w art. 42 i w art. 43 k.p.a. Druga jest pozostawienie
pisma na przechowanie przez okres 14 dni w placéwce pocztowej danego operatora
pocztowego, w przypadku doreczania pisma przez operatora pocztowego, albo tez
w urzedzie wlasciwej gminy (miasta), w przypadku doreczania pisma przez pra-
cownika urzedu gminy (miasta), upowazniong osobe lub organ. Trzecig przestankg
jest zawiadomienie o pozostawieniu pisma wraz z informacja o mozliwosci jego od-
bioru w terminie 7 dni, liczac od dnia pozostawienia zawiadomienia, odpowiednio
w placowce pocztowej albo w urzedzie wtasciwej gminy (miasta). Czwarta prze-
stanka jest, w przypadku niepodjecia przez adresata przesytki we wskazanym ter-
minie, pozostawienie powtérnego zawiadomienia o mozliwos$ci odbioru przesytki
w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od daty pierwszego zawiadomienia.

(...) skutecznos$¢ tego sposobu doreczania pism, zgodnie z art. 44 k.p.a., uza-
lezniona zostala od bezwzglednego zachowania wymogoéw okres$lonych w tym
przepisie. Dlatego tez zasady i procedury odnoszace sie do stosowania instytucji
doreczenia zastepczego powinny by¢ przestrzegane $cisle. Uchybienie ktéremu-
kolwiek z elementéw procedury doreczenia zastepczego powoduje, iz nie mozna
skutecznie powota¢ sie na domniemanie doreczenia. Innymi stowy: zastosowanie
domniemania, o ktérym mowa w art. 44 § 4 k.p.a., jest dopuszczalne wylacznie
w razie stwierdzenia ponad wszelka watpliwosé, iz operator pocztowy dochowat
warunkoéw wskazanych w art. 44 § 1-3 k.p.a.

W tej sytuacji brak na przesylce zwréconej do organu informacji, w jakich
dniach przesytka ta byta awizowana (...), nie moze by¢ wystarczajace do przyjecia,
ze spelnione zostaly przestanki doreczenia zastepczego z art. 44 k.p.a.

(...) skarzaca kasacyjnie konsekwentnie kwestionowata dokonanie doreczenia
w trybie art. 44 § 4 k.p.a., a przez to poprawnie wypelniony druk zwrotnego po-
twierdzenia odbioru byt dowodem niezbednym do ustalenia, czy spelnione zostaly
przestanki doreczenia zastepczego. Prawidtowo wypetniony druk potwierdza bo-
wiem skuteczno$é¢ takiego doreczenia (por. wyrok NSA z 2 sierpnia 2022 r., I FSK
1101/18). Tymczasem w aktach niniejszej sprawy brak jest tego druku. Wynika
z nich (...), ze prawdopodobnie zostatl on wydany pelnomocnikowi skarzacej ka-
sacyjnie (...) 4 kwietnia 2023 r. — w siedzibie organu pierwszej instancji, wraz
koperta zawierajaca decyzje Prezydenta (...). W tej sytuacji — ustalajac date do-
reczenia ww. decyzji skarzacej i stwierdzajac uchybienie terminu do wniesienia
odwotania — Wojewoda opart sie wytacznie na pismie Poczty Polskiej (...). Pismo
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to stanowito odpowiedz na watpliwosci Wojewody odnosnie [do] zachowania wy-
mogow doreczenia zastepczego ww. decyzji, a wynika z niego, iz probe doreczenia
przesytki zawierajacej decyzje z 1 marca 2023 r. podjeto 15 marca 2023 r. i w tym
samym dniu awizowano do odbioru z powodu nieobecnosci adresata. W dniu 23
marca 2023 r. przesytke awizowano powtodrnie i ostatecznie 30 marca 2023 r.
zwrocono do nadawcy jako niepodjeta w terminie. W pismie Poczty wskazano row-
niez, ze ,w sprawie potwierdzono, ze zawiadomienia sa terminowo doreczane
do skrzynki oddawczej adresata”.

(...) stwierdzenie (...), Ze awizowanie przesytki z decyzja organu pierwszej in-
stancji miato miejsce w konkretnych dniach — gdy w aktach sprawy nie ma $ladu,
ze podjeto w tym zakresie wlasciwe czynnosci — jest niewystarczajace do przy-
jecia, ze awizowanie przesytki spelnialo wymogi okreslone w art. 44 k.p.a. (...)
proste oswiadczenie operatora pocztowego, jakoby w okreslonych dniach doszto
do awizowania przesytki, nie stworzyto domniemania zachowania procedury do-
reczenia zastepczego. Takie o$wiadczenie operatora pocztowego nie zastepuje
bowiem dowodu z koperty ze zwrotnym potwierdzeniem odbioru (co do ktérego
przyjmuje sie, ze nosi cechy dokumentu urzedowego — por. postanowienie NSA
z 21 wrzesnia 2022 1., Il OZ 510/22). Mocy dowodowej nawet porownywalnej z do-
kumentem urzedowym nie ma réwniez znajdujacy sie w aktach sprawy wydruk
z portalu internetowego operatora pocztowego (zob. np. wyrok WSA w Krakowie
z 31 lipca 2017 r., Il SA/Kr 682/17; postanowienie NSA z 22 wrzes$nia 2017 r., I GZ
196/17). (...) na portalu internetowym operatora pocztowego, gdzie mozliwe jest
sledzenie przesylek, znajduje sie adnotacja, ze wyswietlane informacje maja je-
dynie charakter pogladowy, co takze podwaza pelna wiarygodno$¢ informacji tam
wskazanych.

(...) Sad pierwszej instancji btednie (...) uznal, ze ,pierwsze” doreczenie decyzji
z 1 marca 2023 r. w tzw. trybie zastepczym bylo skuteczne (...). (...) warunkiem wy-
dania postanowienia o stwierdzeniu uchybienia terminu jest w pierwszej kolejnosci
bezsporne ustalenie daty, w ktérej organ skutecznie doreczyt stronie decyzje (...).
Bieg terminu do wniesienia odwotania rozpoczyna sie bowiem dopiero wtedy, gdy
doreczenie byto prawidtowe. (...) w rozpoznawanej sprawie nalezato dojs¢ do prze-
konania, ze prawidlowos¢ doreczenia stronie decyzji organu pierwszej instancji
w trybie zastepczym budzita uzasadnione watpliwosci. W tej sytuacji organ odwo-
tawczy powinien przyjaé, ze do doreczenia tej decyzji doszto z chwila jej wydania
pelnomocnikowi strony w dniu 4 kwietnia 2023 r. w siedzibie organu pierwszej in-
stancji. To za$ oznaczato, ze termin na wniesienie odwotania zostat zachowany. (...)

3. Postanowienie NSA z dnia 7 sierpnia 2025 r.
(sygn. akt I GSK 706/25)

Tezy: 1. Mozgliwos¢ rozstrzygania przez organy administracji z wykorzystaniem in-
stytucji autokontroli [o ktérej mowa w art. 54 § 3 p.p.s.a.] jest ograniczona do okreslonych
form dziatania administracji publicznej, bowiem nie mogq one tej instytucji zastosowac
do dziatan, ktdre ze swej istoty nie mogq by¢ przedmiotem skargi do sqdu administracyjnego,
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a zatem nie nalezq do zadnej z form dziatalnosci administracji publicznej z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., w ktérych to sprawach sqdy administracyjne mogq orgekac.

2. Zaskargonego uchylenia kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw — wydanego
na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. — nie sposéb uznac za akt lub czynnosc, o ktérych
mowa w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ani tym bardziej za decyzje administra-
cyjng, skoro [samo] udzielenie kontrasygnaty przez Prezesa Rady Ministrow nie od-
powiada zadnej z pozostatych, wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a., form dziatania or-
ganéw administracji publicznej podlegajqcych zaskarzeniu w ramach postepowania
sqdowoadministracyjnego.

3. W drodze postepowania sqdowoadministracyjnego nie moge by¢ dopuszczalna
kontrola dziatan, ktorych przedmiot i tres¢ nie nalezq do zakresu dziatalnosci admi-
nistracji publicznej, zas ich charakter determinuje obowiqzek zakwalifikowania ich
jako akt[ow] realizacji systemu wtadzy politycznej, gdyz badanie legalnosci zaskarzo-
nego uchylenia kontrasygnaty stanowitoby nadmiernq ingerencje wtadzy sqdowniczej
w dziatalnos¢ politycznq organéw paristwowych.

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skarg kasacyjnych: 1.
K.W. 2. Prezesa Rady Ministréw od postanowienia Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 7 stycznia 2025 r., sygn. akt VI SA/Wa 3570/24,
o odrzuceniu skargi K.W. na uchylenie kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow
z dnia 9 wrzesnia 2024 r. wobec postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 17 sierpnia 2024 r. (...) w przedmiocie wyznaczenia przewodniczacego
zgromadzenia sedzidw Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego postanawia:

oddalié skargi kasacyjne.

Z uzasadnienia:

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z 7 stycznia
2025 r., VI SA/Wa 3570/24, po rozpoznaniu skargi KW. na uchylenie kontrasy-
gnaty Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 wrzesnia 2024 r. wobec postanowienia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 sierpnia 2024 r. w przedmiocie wyzna-
czenia przewodniczacego zgromadzenia sedzidw Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego
(...) odrzucit skarge (...).

Skargi kasacyjne od powyzszego postanowienia WSA zostaty wywiedzione za-
réowno przez Prezesa Rady Ministréw, jak i przez KW. (...)

(...) zaskarzonemu postanowieniu zarzucono naruszenie:

1. przepis6w postepowania, ktére to uchybienie miato istotny wptyw na wynik
sprawy, tj.:

(..)art.58 § 1 pkt 1, art. 1, art. 2iart. 3§ 11§ 2 pkt 4 p.p.s.a. w zw. z art. 184
iart. 144 ust. 2 Konstytucji (...) oraz art. 15§ 3iart. 13 § 3 ustawy z dnia 8 grudnia
2017 r. o Sadzie Najwyzszym (...) przez odrzucenie skargi z uwagi na uznanie,
ze sprawa kontroli aktu uchylenia kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw wobec
postanowienia Prezydenta (...) oraz odmowy udzielenia kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministréw (...) nie nalezy do kognicji saqdéw administracyjnych (...);
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2. przepis6w prawa materialnego poprzez:

1) btedng wyktadnie art. 144 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 15 § 3 w zw.
z art. 13 § 3 ustawy o SN w zakresie charakteru aktu kontrasygnaty (...), ktory jest
aktem w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., i w konsekwencji btednego przyjecia,
ze akt uchylenia kontrasygnaty (...) i odmowa udzielenia kontrasygnaty (...) nie pod-
lega kognicji sadéw administracyjnych, gdyz nie stanowi sprawy administracyjnej;

2) niewlasciwe zastosowanie art. 54 § 3 p.p.s.a. polegajace na uznaniu,
ze przepis ten nie znajduje zastosowania do aktu uchylenia kontrasygnaty (...) i od-
mowy udzielenia kontrasygnaty (...).

(...) Drugg ze skarg kasacyjnych w rozpoznawanej sprawie zlozyt K.W., zaskar-
zajac postanowienie WSA w Warszawie w calosci oraz wnoszac o jego uchylenie
w catosci, rozpoznanie skargi i stwierdzenie niewaznosci badz uchylenie wydanego
przez Prezesa Rady Ministréw (...) ,,Uchylenia kontrasygnaty” (...). Ewentualnie
skarzacy kasacyjnie wnidst o uchylenie zaskarzonego postanowienia w catos$ci
i przekazanie sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia. (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci administracji pu-
blicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne
niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej do-
tyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa (...). Aby
akt lub czynnos¢ podlegaty kontroli sadu administracyjnego, musza spetniaé na-
stepujace warunki: 1) nie moga mieé formy decyzji lub postanowienia wydanego
w postepowaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczajacym, ale musza
mie¢ charakter wtadczy, 2) musza mieé charakter publicznoprawny, 3) muszg by¢
skierowane do indywidualnego podmiotu, 4) musza dotyczy¢ jego uprawnien lub
obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

(...) zaskarzonego uchylenia kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw — wyda-
nego na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. — nie sposéb uznac za akt lub czynnosé, o kté-
rych mowa w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ani tym bardziej za decyzje admi-
nistracyjna — jak alternatywnie wskazywat w zarzucie skargi kasacyjnej K.W. (...).
Nie mozna bowiem za decyzje administracyjne uznawac aktéw wydawanych w ob-
szarze, ktéry nie zostat uregulowany poprzez materialne prawo administracyjne,
a takze podejmowanych poza zakresem regulowanym przepisami o postepowaniu
administracyjnym. Sad pierwszej instancji wyrazit w tej kwestii prawidtowe stano-
wisko, iz braki te w oczywisty sposob wykluczaja przypisanie charakteru decyzji
zaskarzonemu dzialaniu Prezesa Rady Ministrow.

(...) skarzacy kasacyjnie K.W. stwierdzit, ze pismu temu Prezes Rady Ministrow
nadat zewnetrzne oznaki formy dziatania administracji, bowiem jako podstawe
prawng jego wydania powotano art. 54 § 3 p.p.s.a., stanowiacy o autokontrolnym
uchyleniu poprzedzajacej go kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow wobec posta-
nowienia Prezydenta RP z dnia 17 sierpnia 2024 r. na skutek uwzglednienia w ca-
tosci wniesionej na nig skargi. (...) okolicznosé, iz Prezes Rady Ministréw nadat
wydanemu pismu ,.zewnetrzne oznaki formy dzialania administracji”, o ktérej
mowa w art. 3 § 2 p.p.s.a., nie oznacza, ze tryb takiego dzialania autokontrolnego
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faktycznie mu przystugiwal. Rolg sadu jest wtasnie ocena, czy podjete dziatanie
organu lezalo w granicach przepiséw prawa regulujacych procedure przed sadami
administracyjnymi, a zatem czy wydajacy akt mdgt zastosowac przepis art. 54
8§ 3 p.p.s.a., ktory jest przewidziany jako uprawnienie do samokontroli dotychczas
podjetego dziatania organu administracji, ktére faktycznie podlega zaskarzeniu
do sadu administracyjnego. (...) [Za] argument przemawiajacy za stanowiskiem
przyjetym przez skarzacego kasacyjnie nie moze réwniez zosta¢ uznany fakt, iz
uchylenie kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw zawiera pouczenie o mozliwos$ci
zaskarzenia go do sadu administracyjnego. Okolicznosci te (...) nie moga zostac
uznane ani za decydujace o dopuszczalnosci drogi sagdowej przed sadami admi-
nistracyjnymi, ani tez za automatycznie legalizujace zastosowany tryb uchylenia
kontrasygnaty przez Prezesa Rady Ministrow.

(...) skarzacy kasacyjnie (...) nie wzieli pod uwage znaczenia oraz mozliwosci sto-
sowania kluczowej regulacji, jaka jest art. 54 § 3 p.p.s.a. Przepis ten stanowi, Ze organ,
ktérego dzialanie, bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie postepowania zaskar-
zono, moze w zakresie swojej wlasciwosci uwzglednic¢ skarge w calosci w terminie
trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. (...) Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza
jednoczesnie, czy dzialanie, bezczynnosé lub przewlekle prowadzenie postepowania
miaty miejsce bez podstawy prawnej albo z razacym naruszeniem prawa. Kluczowe
w tej kwestii zagadnienie wymagajace wyjasnienia odnosi sie do mozliwosci sko-
rzystania w rozpoznawanej sprawie z trybu autokontrolnego. Jesli chodzi o formy
dziatania, ktére zostaly objete art. 54 § 3 p.p.s.a., to nalezy wskazac na dziatania lub
bezczynnosé, o ktérych mowa w art. 3 § 21 3 p.p.s.a. (...) zakresem samokontroli (au-
tokontroli) moga by¢ objete wszystkie formy dziatania administracji publicznej, ktére
stosownie do art. 3 § 213 p.p.s.a. moga by¢ przedmiotem skargi do sadu administracyj-
nego (zob. M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, w: Prawo o postepowaniu przed sq-
dami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2023,
S. 418 oraz przywotany tam wyrok NSA z 23 listopada 2010 1., I GSK 587/10 (...)). Taka
interpretacja komentowanego przepisu nakazuje zatem — przy dokonywaniu kontroli
zaskarzonego uchylenia kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw — by w pierwszej ko-
lejnosci zbadaé dopuszczalnosé poddania kognicji sadéw administracyjnych dziatania
pierwotnie podjetego przez organ, ktére zainicjowalo wniesienie na nie skargi do sadu
administracyjnego, a nastepnie wskutek jej uwzglednia w catosci, wydanie w ramach
autokontroli uchylenia kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréow. (...) dla uznania pra-
widlowosci zastosowanego przez organ trybu autokontrolnego konieczny byt do spet-
nienia warunek, zgodnie z ktérym kontrolowany przez niego akt mégt podlegaé
ocenie co do jego prawidtowosci i zgodnosci z prawem w postepowaniu sadowoadmi-
nistracyjnym. W przypadku udzielenia negatywnej odpowiedzi na powyzsze pytanie
nalezy bezspornie uznad, ze dziatanie wydane w ramach autokontroli nie mogtoby zo-
sta¢ w ogole podjete we wskazanym w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi trybie (art. 54 § 3 p.p.s.a.), bowiem juz kontrolowane dziatanie nie
podlegato kontroli sgdowoadministracyjne;j.

(...) kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw — sktadanej w oparciu o przepis
art. 144 ust. 2 Konstytucji RP — nie mozna zakwalifikowa¢ jako aktu lub czynnosci



Orzecznictwo: Naczelny Sqd Administracyjny i wojewddzkie sqdy administracyjne 119

z art. 3 § 2 pkt p.p.s.a., a w konsekwencji niemozliwe jest rowniez skontrolowanie
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — wydanego w trybie autokontroli tego
dziatania — uchylenia kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw.

(...) stosownie do tresci art. 144 ust. 2 Konstytucji RP akty urzedowe Prezy-
denta Rzeczypospolitej wymagaja dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady Mi-
nistréw, ktory przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialno$é. (...) instytucja
kontrasygnaty aktoéw glowy panstwa zwigzana jest z systemem parlamentarno-
-gabinetowym (zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
(...) [Krakéw] 1998, s. 147). (...) kontrasygnata jest instytucjq konstytucyjng (zob.
A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw urzedowych Prezydenta RP, Krakéw 2004,
s. 140), a wiec ustawa zwyk?ta nie moze okreslac trybu jej uchylenia lub zmiany.

(...) dopiero podpis Prezesa Rady Ministrow czyni akt urzedowy glowy pan-
stwa wywotujacym odpowiedni skutek w systemie prawnym. Do tego czasu mo-
zemy mowic jedynie o projekcie takiego aktu, ktéry nie wywiera zadnego skutku
prawnego (K. Koztowski, w: Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 708).

(...) kontrasygnata jest konstrukcja, ktéra stuzy wzieciu przez Prezesa Rady Mi-
nistréw —ktéry przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialno$é przed Sejmem — od-
powiedzialnosci politycznej za akt Prezydenta, ktéry nie odpowiada parlamentarnie
za swoja decyzje (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., K4/06 (...)), co oczywiscie nie
zwalnia jednak Prezydenta od ponoszenia za nig odpowiedzialnosci konstytucyjnej
(P. Winczorek, Komentargz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 188-189).

(...) uchylenie kontrasygnaty — wydane w wyniku zastosowania przez Prezesa
Rady Ministréw autokontroli do podjetego przez niego wczesniej dziatania kontr-
asygnaty postanowienia Prezydenta RP z dnia 17 sierpnia 2024 r. — jest wyraze-
niem stanowiska natury stricte politycznej. (...) Konstytucja RP wprost wskazuje
nawymog uzyskania podpisu Prezesa Rady Ministréw pod aktami urzedowymi Pre-
zydenta — z wylaczeniem okreslonym dla prerogatyw prezydenckich (por. art. 144
ust. 2 w zw. z ust. 3 Konstytucji RP). Model wspétpodpisywania aktéw jest gwa-
rantem odpowiedzialno$ci politycznej przed parlamentem, a tym samym kontrasy-
gnowanie przez Premiera aktéw Prezydenta ze swej istoty nie moze by¢ rozumiane
jako jego dziatanie w sprawie z zakresu administracji publicznej, ktérej kontrole
powinien przeprowadzic¢ sagd administracyjny.

(...) Zaakceptowanie dopuszczalnosci wniesienia skargi na dzialanie polegajace
na kontrasygnacie, czy tez na uchyleniu kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw po-
wodowatoby poniekad otwarcie podmiotom mozliwosci kwestionowania dziatan
Premiera, podejmowanych w zwiazku z wykonywang przez niego wtadzg wyko-
nawcza, majacq na celu przyjecie odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem
za akty urzedowe Prezydenta RP, a zatem dziatan o charakterze stricte politycznym.
(...) wdrodze postepowania sgdowoadministracyjnego nie moze by¢ dopuszczalna
kontrola dziatan, ktérych przedmiot i tre$¢ nie nalezg do zakresu dziatalnosci ad-
ministracji publicznej, zas ich charakter determinuje obowiazek zakwalifikowania
ich jako akt[éw] realizacji systemu wladzy politycznej.
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(...) jednym z gtéwnych argumentéw przemawiajacych za brakiem dopuszczal-
nosci skarzenia uchylenia przez Prezesa Rady Ministréw kontrasygnaty — bedacej
oczywista konsekwencjg samokontroli Premiera nad udzielong wczesniej kontrasy-
gnata wobec postanowienia Prezydenta RP wydanego w przedmiocie wyznaczenia
przewodniczacego zgromadzenia sedziéw Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego — jest
obowigzujacy trdjpodziat wiadzy. Przepis art. 10 ust. 1 Konstytucji RP zaktada,
ze ustrdj panstwa opiera sie na zasadzie podziatu i réwnowagi wladzy pomiedzy
wiladza ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Zasadajest zatem brak ingerencji
wtadzy sadowniczej we wladze wykonawczg czy ustawodawcza i odwrotnie. Orze-
kanie przez sad administracyjny o prawidtowosci uchylenia kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministréw w sposéb wyrazny naruszatoby zasade tréjpodziatu wiadzy i sta-
nowitoby ingerencje wtadzy sadowniczej w realizowanie funkcji politycznych Pre-
zydenta RP i Premiera, czyli w materie zarezerwowana dla wtadzy wykonawczej
panstwa. Gwarancjg konstytucyjnej zasady wynikajacej z art. 10 ust. 1 ustawy za-
sadniczej jest zatem niewatpliwie zakaz kognicji sadéw administracyjnych w spra-
wach nienalezacych do ich wtasciwosci i przystugujace sadowi, na mocy art. 58
§ 1 pkt 1 p.p.s.a., uprawnienie do odrzucenia skargi w przypadku, gdy sprawa nie
nalezy do wtasciwosci sadu administracyjnego. (...) z uwagi na konstytucyjny po-
dziat wtadzy sad administracyjny nie moze ingerowac w prawa i funkcje polityczne
wypelniane przez organ administracji rzadowej. Podpis Prezesa Rady Ministrow
lub jego uchylenie, majgc ten skutek, ze zgodnie z art. 144 ust. 2 Konstytucji RP,
dziatanie to wptywa na waznos¢ wydanego przez Prezydenta RP aktu urzedowego,
nie moze zatem podlegac kognicji sadéw administracyjnych, ktére w mysl art. 10
ust. 1 Konstytucji powinny powstrzymac sie od ingerencji i dorozumianego w ten
sposob wptywu na wladze czy to wykonawcza, czy tez ustawodawcza.

(...) sprawy niemieszczace sie w tradycyjnym pojeciu kontroli wykonywania
zadan administracji publicznej przez organ administracji publicznej w znaczeniu
ustrojowym albo majace par excellence wymiar polityczny moga stanowi¢ zrédlo
napie¢ w relacjach wtadzy sadowniczej z pozostatymi wtadzami (zob. J. Chlebny,
Konsekwencje zasady tréjpodziatu wiladzy dla sedziow sqdéw administracyjnych,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2025, nr 2 (...), s. 16-17).
Ponadto o nadmiernym przenikaniu i wptywie wtadzy sadowej na wtadze wyko-
nawcza — pomimo konstytucyjnego rozdzielenia tych wtadz — w sytuacji dopusz-
czenia kognicji sadéw administracyjnych w rozpoznawanej sprawie, mogtaby
réowniez $wiadczy¢ tre$é art. 146 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym w sprawach skarg
na akt lub czynno$é, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, sadowi przystuguje kom-
petencja do uznania w wyroku uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z prze-
piséw prawa. Zaakceptowanie drogi sadowej w omawianej materii sprawy mogtoby
zatem doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej wyrok sgdu uznajacy uprawnienie lub obo-
wiazek wynikajacy z przepiséw prawa zastapitby rozstrzygniecie organu.

(...) mozliwos¢ rozstrzygania przez organy administracji z wykorzystaniem
instytucji autokontroli jest ograniczona dla okreslonych form dziatania admi-
nistracji publicznej, bowiem nie moga one tej instytucji zastosowaé do dziatan,
ktdre ze swej istoty nie mogq by¢ przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego,
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a zatem nie naleza do zadnej z form dziatalno$ci administracji publicznej z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., w ktorych to sprawach sady administracyjne mogg orzekac.

(...) dziatania, polegajacego na uchyleniu ztozonego wczesniej podpisu Prezesa
Rady Ministrow pod aktem urzedowym Prezydenta RP, nie mozna zakwalifikowac
jako aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, co jest oczywistg konse-
kwencja braku spelniania przez pierwotnie udzielong kontrasygnate Prezesa Rady
Ministréw warunkdéw statuujacych to dziatanie jako akt lub czynnosé z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. Prawidlowo przy tym zauwazyt Sad pierwszej instancji, ze dziatanie
to nie posiada cech rozstrzygniecia sprawy administracyjnej ani w znaczeniu pro-
cesowym, ani materialnym. (...) w $wietle regulacji norm konstytucyjnych — w tym
zwlaszcza art. 144 ust. 2 Konstytucji RP — podpis Prezesa Rady Ministréw, a zatem
udzielenie kontrasygnaty, stanowi jedynie wyrazenie aprobujacego stanowiska
wobec aktu urzedowego Prezydenta RP, a wiec jest przejawem realizacji $cisle okre-
Slonej w ustawie zasadniczej kompetencji przyznanej Prezesowi Rady Ministrow.

(...) skarzacy ztozyt skarge wlasnie na uchylenie kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministréw, a zatem na dziatanie podejmowane poza kontrola sadéw administra-
cyjnych, bowiem wszelkie formy wyrazania politycznego wspoétdziatania Prezy-
denta Rzeczypospolitej oraz Prezesa Rady Ministréw, czego przejawem jest wtasnie
sktadanie podpisu — lub odmowa jego udzielenia — pod aktami urzedowymi glowy
panstwa, wykraczaja poza sfere dopuszczalnej kognicji saqdéw administracyjnych.
Rola kontrasygnowania takich aktéw, czy tez odmowy udzielenia im kontrasy-
gnaty - jako instytucji konstytucyjnej — sprowadza sie do przyjecia, a przy od-
mowie — do braku przyjecia, przez Prezesa Rady Ministréw odpowiedzialnosci po-
litycznej przed Sejmem, co juz ze swej natury wyklucza mozliwos$¢ uznania takiego
dziatania za akt lub czynnos¢ bedaca rozstrzygnieciem wtadczym organu, o ktérej
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Tym samym dziatanie takie nie mogto podlegaé
wlasciwosci sadu administracyjnego, czego konsekwencja musiato by¢ odrzucenie
wniesionej skargi, a co prawidtowo uczynit Sad pierwszej instancji.

(...) badanie legalnosci zaskarzonego uchylenia kontrasygnaty stanowitoby
nadmierng ingerencje wtadzy sadowniczej w dziatalno$é polityczng organéw pan-
stwowych. (...) ingerencja wtadzy sgdowniczej w sfere kompetencji przynaleznych
pozostalym wtadzom nie jest mozliwa bez legitymacji konstytucyjnej (zob. R. Pio-
trowski, Znaczenie trojpodziatu wtadzy dla wymiaru sprawiedliwosci, ,,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2025, nr 2 (...), s. 119).

(...) znaczna czes$¢ argumentacji przedstawionej w uzasadnieniu skargi ka-
sacyjnej Prezesa Rady Ministréw zostala poswiecona dopuszczalnosci drogi sa-
dowej w zakresie oceny przez sad administracyjny legalnosci postanowienia
Prezydenta RP oraz temu, ze podmiot ten moze petnic role organu w ujeciu funk-
cjonalnym. Wyjasnié trzeba, ze rozpoznawana sprawa nie dotyczyta oceny prawi-
dlowosci postanowienia WSA wydanego w sprawie skargi na postanowienie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 sierpnia 2024 r., za$ rozstrzygniecie
NSA w tym przedmiocie zapadlo 22 lipca 2025 r. w sprawie prowadzonej pod sygn.
akt IT GSK 251/25. Tym samym bez znaczenia dla rozstrzygniecia w niniejszym
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postepowaniu byly wywody skarzacego kasacyjnie Prezesa Rady Ministréw odno-
szace sie do tej tematyki. Wbrew stanowisku wyrazonemu w tej skardze kasacyjnej
nie mozna bylo réwniez uznac¢ swego rodzaju automatyzmu rozumowania, ktére
opierato sie na tym, iz skoro wskazany akt Prezydenta RP jest aktem w mysl art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., zas dla swej skutecznos$ci wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministréw, to nalezato przyja¢é, ze kontrasygnata Prezesa Rady Ministrow, jako ele-
ment istotny dla tego aktu, réwniez powinna by¢ rozpatrywana w takim samym ro-
zumieniu, tzn. jako akt z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wydany przez organ administracji
w ujeciu funkcjonalnym. (...)

B. Orzecznictwo wojewddzkich sadéw administracyjnych

1. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2024 r.
(sygn. akt I1 SA/G1 178/24)

Teza: Wyktadnia literalna art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentow (Dz.U. 2 2023 r. poz. 1993 ze zm.), wy-
kluczajqca przyznanie umieszczonemu w pieczy zastepczej dziecku Swiadczen z fun-
duszu alimentacyjnego, narusza wynikajqcq z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasade
réwnosci.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi R.K. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Bielsku-Biatej (...) w przedmiocie odmowy przyznania swiadczen z funduszu ali-
mentacyjnego

uchyla zaskarzona decyzje oraz poprzedzajacg ja decyzje Prezydenta Miasta
C..).

Z uzasadnienia:

(...) Prezydent Miasta (...) nie przyznat matoletnim (...) swiadczenia z fun-
duszu alimentacyjnego (...). Decyzja ta skierowana zostata do R.K. bedacej przed-
stawicielem ustawowym wskazanych dzieci (...). W uzasadnieniu podniesiono,
Ze wyzej wymieniona wystapita z wnioskiem o przyznanie przedmiotowych swiad-
czen (...), z kolei mocg postanowienia Sagdu Rejonowego (...) ustanowiono ja opie-
kunem prawnym dla obojga wspomnianych dzieci. (...) innymi postanowieniami
tego samego Sadu (...) zostata ustanowiona dla kazdego z nich rodzina zastepcza,
co wyklucza uwzglednienie jej zadania z uwagi na tres¢ art. 10 ust. 2 pkt 1 powo-
tanej ustawy (...). (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje:

(...) Organy obydwu instancji zgodnie przyjety, ze w takiej sytuacji wniosko-
wane $wiadczenie nie mogto zostaé przyznane z uwagi na tresc art. 10 ust. 2 pkt 1
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ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, zgodnie z ktérym $wiad-
czenie z funduszu alimentacyjnego nie przystuguje, jezeli osoba uprawniona zo-
stala umieszczona w instytucji zapewniajacej catlodobowe utrzymanie lub w pieczy
zastepczej. W orzecznictwie sadow administracyjnych, jak réwniez w literaturze
akcentuje sie, ze powyzsze uregulowanie okresla w sposob jednoznaczny bez-
wzglednie obowigzujaca przestanke negatywna, ktérej wystapienie wyklucza moz-
liwos¢ pobierania spornych $§wiadczen, czyli — innymi stowy — obliguje organ ad-
ministracyjny do pozbawienia lub nieprzyznania prawa do ich pobierania z chwilg
umieszczenia dziecka w pieczy zastepczej, przy czym przyjmuje sie, iz istotna jest
data faktycznego umieszczenia w takiej pieczy, a nie data orzeczenia sadowego
w tej sprawie (vide E. Tomaszewska, Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do ali-
mentow. Komentarz, uwagi do art. 10, LEX 2019). (...) Powolane unormowanie wy-
klucza (...) w sposob generalny przyznanie swiadczen z funduszu alimentacyjnego
na dzieci umieszczone w pieczy zastepczej — bez wzgledu na to, o jaka forme tej
pieczy chodzi, ani tez kto jg wykonuje — i nie przewiduje od tego wytaczenia zad-
nych odstepstw, a w szczegdlnosci nie rdéznicuje pieczy zastepczej niepowiazanej
z opieka prawng od tej, ktora jest wykonywana przez osobe bedaca opiekunem
prawnym (vide wyroki WSA: w Gorzowie Wielkopolskim z 11 marca 2020 r., II SA/
Go 48/20 (...); w Warszawie z 3 sierpnia 2021 r., I SA/Wa 1477/20 (...) oraz w Bia-
tymstoku z 24 lutego 2022 r., Il SA/Bk 868/21 (...)).

(...) stanowisko takie odwotuje sie do bezposredniego brzmienia przywotanego
przepisu, jednakze pomija inne unormowania prawne, ktére w tym zakresie majg
znaczenie.

(...) zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana umowa miedzynarodowa,
po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czes¢ kra-
jowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie
jest uzaleznione od wydania ustawy. Z kolei po mysli ust. 2 przywotanego przepisu
Konstytucji RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgodg wyra-
zong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogo-
dzi¢ z umowa. Przywotane unormowanie ma istotne znaczenie dla rozpoznawanej
sprawy, albowiem Konwencja o prawach dziecka z 20 listopada 1989 r. zostata opu-
blikowana w Dz.U. (...). (...)

Zgodnie z tresciaart. 2 ust. [1] przywolywanej Konwencji Panstwa-Strony w gra-
nicach swojej jurysdykcji beda respektowaly i gwarantowaty prawa zawarte w ni-
niejszej konwencji wobec kazdego dziecka, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, nie-
zaleznie od rasy, koloru skéry, pici, jezyka, religii, pogladéw politycznych, statusu
majatkowego, niepetnosprawnosci, cenzusu urodzenia lub jakiegokolwiek innego
tego dziecka albo jego rodzicéw badz opiekuna prawnego. Po mysli natomiast art. 3
ust. 2 tego aktu Panstwa-Strony dzialajg na rzecz zapewnienia dziecku ochrony
i opieki w takim stopniu, w jakim jest to niezbedne dla jego dobra, biorac pod uwage
prawa i obowiazki jego rodzicéw, opiekunéw prawnych lub innych oséb prawnie
za nie odpowiedzialnych, i w tym celu beda podejmowaty wszelkie wtasciwe kroki
ustawodawcze oraz administracyjne. Dodatkowo wedtug art. 18 ust. 2 przedmio-
towej Konwencji w celu zagwarantowania i popierania praw zawartych w niniejszej
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konwencji Panistwa-Strony beda okazywaty odpowiednig pomoc rodzicom oraz
opiekunom prawnym w wykonywaniu przez nich obowiazkéw zwigzanych z wy-
chowywaniem dzieci oraz zapewnia rozwdj instytucji, zaktadow i ustug w za-
kresie opieki nad dzieé¢mi. Dopelnieniem przywotanych regulacji jest art. 27
ust. 3 wskazanego aktu, po mysli ktérego Panstwa-Strony, zgodnie z warunkami
krajowymi oraz odpowiednio do swych srodkéw, bedgq podejmowaty wtasciwe
kroki dla wspomagania rodzicéw lub innych oséb odpowiedzialnych za dziecko
w realizacji tego prawa oraz bedq udzielaty, w razie potrzeby, pomocy mate-
rialnej oraz innych programdéw pomocy, szczegdlnie w zakresie zywnosci, odziezy
i mieszkan.

(...) [Zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji], jezeli wynika to z ratyfikowanej
przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowa,
prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami. (...) stosownie do postanowien art. 20 Karty praw
podstawowych, a zatem aktu bedacego czescig sktadowg Traktatu z Lizbony (...) —
wszyscy sg réwni wobec prawa. Z kolei wedtug art. 24 ust. 2 przywolywanej Karty
we wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci, zaréwno podejmowanych przez
wladze publiczne, jak i instytucje prywatne, nalezy przede wszystkim uwzglednic
najlepszy interes dziecka. Wedlug natomiast art. 34 ust. 3 przywolywanej tu Karty,
w celu zwalczania wykluczenia spotecznego i ubdstwa, Unia uznaje i szanuje prawo
do pomocy spotecznej i mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami usta-
nowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych, godnej
egzystencji wszystkim osobom pozbawionym wystarczajacych srodkéw.

Po trzecie wreszcie Konstytucja RP w art. 32 ust. 1 stanowi, Zze wszyscy sq wobec
prawa réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne.

Czwartym elementem, ktéry nalezy mieé¢ w polu widzenia, to unormowania
zamieszczone w ustawie o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. W pream-
bule do tej ustawy stanowi sie, ze dostarczanie sSrodkéw utrzymania osobom, ktére
nie s3 w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb, a w szczegdlnosci dzie-
ciom, jest w pierwszej kolejnosci obowiazkiem wskazanym w Kodeksie rodzinnym
i opiekunczym cztonkéw ich rodziny, konstytucyjna zasada pomocniczosci naktada
na panstwo obowiazek wspierania jedynie tych oséb ubogich, ktdre nie sg w stanie
samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb i nie otrzymuja nalezytego wsparcia od oséb
nalezacych do kregu zobowiazanych wobec nich do alimentacji. Wspieranie oséb
znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej z powodu niemoznosci wyegzekwo-
wania alimentéw nalezy taczy¢ z dzialaniami zmierzajacymi do zwiekszenia od-
powiedzialnos$ci 0s6b zobowigzanych do alimentacji. Zgodnie natomiast z trescia
art. 9 pkt 1 wskazanej ustawy $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego przystuguja
osobie uprawnionej do ukonczenia przez nia 18. roku zycia albo — w przypadku gdy
uczy sie w szkole lub szkole wyzszej — do ukonczenia przez nig 25. roku zycia, albo —
w przypadku posiadania orzeczenia o znacznym stopniu niepetnosprawnosci — bez-
terminowo. Po mysli art. 2 pkt 11 tej ustawy osobg uprawniong jest osoba upraw-
niona do alimentéw od rodzica na podstawie tytutu wykonawczego pochodzacego
lub zatwierdzonego przez sad, jezeli egzekucja okazata sie bezskuteczna.
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Pigtym i zarazem ostatnim elementem, ktéry nalezy mieé¢ w polu widzenia,
to postanowienia art. 38 ustawy z dnia 11 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzin i sys-
temie pieczy zastepczej. Zgodnie z tym przepisem kierownik powiatowego centrum
pomocy rodzinie powiatu obowiazanego do finansowania pobytu dziecka w pieczy
zastepczej, po zasiegnieciu opinii asystenta rodziny, a w przypadku gdy rodzinie
dziecka nie zostal przydzielony asystent rodziny — po zasiegnieciu opinii podmiotu
organizujgcego prace z rodzing, moze dochodzi¢ na rzecz dziecka przebywajacego
W pieczy zastepczej Swiadczen alimentacyjnych, a po mysli ust. 2 tego przepisu kie-
rownik powiatowego centrum pomocy rodzinie powiatu obowigzanego do finan-
sowania pobytu dziecka w pieczy zastepczej jest obowiazany dochodzi¢ swiadczen
alimentacyjnych, w przypadku gdy od umieszczenia dziecka w pieczy zastepczej
uptynat rok.

(...) w przypadku ubiegania sie o zaliczke alimentacyjna osoba uprawniona jest
dziecko. Okolicznos¢ ta ma kluczowe znaczenie, poniewaz w ustawie o Swiadcze-
niach rodzinnych stosownie do postanowien art. 4 pkt 1 osoba uprawniona do otrzy-
mania $wiadczen rodzinnych jest rodzic, a nie dziecko. Tym samym w przypadku
obu wymienionych aktéw normatywnych spotykamy sie z innymi beneficjentami
podejmowanych rozstrzygnie¢. Oznacza to zarazem, ze regulacji z jednej ustawy
nie mozna przenosi¢ na druga ustawe. Tym samym unormowania zamieszczone|[go]
w art. 7 pkt 2 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych nie mozna w analogiczny sposéb
traktowac jak zamieszczonego w art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o pomocy osobom upraw-
nionym do alimentéw. Brzmienie tych przepiséw jest tozsame, jednakze w polu wi-
dzenia nalezy mie¢ to, ze adresatem $wiadczen normowanych wskazanymi usta-
wami jest inny podmiot, i okoliczno$¢ ta musi by¢ brana pod uwage.

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym uwagi sa postanowienia ustawy
o wspieraniu rodzin i systemie pieczy zastepczej. (...) moca postanowien art. 38
tej ustawy organizator rodzinnej pieczy zastepczej i kierownik powiatowego cen-
trum pomocy rodzinie sa wpierw uprawnieni, a nastepnie zobowigzani do podej-
mowania dziatan zmierzajacych do uzyskania przez dzieci przebywajace w pieczy
zastepczej alimentéw od osob zobowiazanych. Wprowadzenie do porzadku praw-
nego tej regulacji wynika z dbatosci o srodki finansowe dziecka umieszczonego
W pieczy zastepczej. Zatem mozna uznac, ze dziecko przebywajace w pieczy zastep-
czej jest uprawnione do otrzymania alimentéw od 0séb zobowigzanych. Niewywia-
zywanie sie przez osobe zobowigzana i spetnianie dodatkowych wymogodéw wska-
zanych w ustawie o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw uprawnia osobe
uprawniong do ubiegania sie o przyznanie swiadczenia alimentacyjnego. Wystepu-
jace zréznicowanie sytuacji prawnej dziecka przebywajacego w rodzinie naturalnej
oraz w pieczy zastepczej nie jest do zaakceptowania. Brak zgody na takie unormo-
wanie wynika w pierwszej kolejnosci z postanowien art. 32 ust. 1 Konstytucji RP
i przewidzianej w ni[m] zasady réwnosci. Mozna takze do tego doda¢ naruszenie
postanowien art. 30 przywotanego aktu, a mianowicie przewidzianej w nim zasady
respektowania godno$ci cztowieka, w tym takze dziecka.

Przedstawiona powyzej sytuacja w ocenie sktadu orzekajacego uprawniataby
do zwrdcenia sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym
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zgodnosci postanowien art. 10 ust. 2 (...) ustawy o pomocy osobom uprawnionym
do alimentéw z postanowieniami Konstytucji RP. Wystepujace watpliwosci
co do prawidtowosci sktadu powyzszego Trybunatu oraz postanowienia art. 91
Konstytucji RP odnoszace sie do hierarchii Zzrédet prawa w Polsce sklonity sktad
orzekajacy do uznania, ze w przypadku sprzecznosci miedzy ratyfikowana umowa
miedzynarodowq a przepisem zamieszczonym w ustawie pierwszenstwo ma raty-
fikowana umowa miedzynarodowa. W tym kontekscie odwotaé nalezy sie do po-
stanowien Konwencji o prawach dziecka, a w szczegdlnosci przywolanych powyzej
art. 3 ust. 2, art. 18 ust. 2iart. 27 ust. 3 (...). (...) W tym kontekscie dostrzec nalezy
postanowienia art. 20, art. 24 i art. 34 ust. 2 Karty praw podstawowych (...).

(...) wrozpoznawanej sprawie zastosowanie majg postanowienia art. 91 Konsty-
tucji RP i uprawniaja one do podjecia rozstrzygniecia w oparciu o postanowienia ra-
tyfikowanej umowy miedzynarodowej (Konwencji o prawach dziecka), jak réwniez
umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowa ratyfikowana w prawem prze-
widziany sposéb (Kart[y] praw podstawowych Unii Europejskiej). W szczegdlnosci
naruszona zostata zasada réwnosci, poniewaz brak jest podstaw dla réznicowania
sytuacji prawnej dziecka uprawnionego do alimentéw, w przypadku gdy osoba zo-
bowigzana do ich uiszczania nie wywiazuje sie z cigzacego na niej obowigzku.

Przedstawione rozwazania sktaniaja do uznania, ze stanowisko prezentowane
w dotychczasowym orzecznictwie sgdéw administracyjnych (...) nie mialo w polu
widzenia postanowien uméw miedzynarodowych ratyfikowanych w prawem prze-
widziany sposdb, jak réwniez pomijalo unormowania zamieszczone w ustawie
o wspieraniu rodzin i systemie pieczy zastepczej. (...)

2. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 stycznia 2025 1.
(sygn. akt I SA/Wr 734/24)

Teza: Przepis art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 2805 ze zm.) zawiera norme pozwalajqcq
na ustalenie momentu powstania przychodu polskiego podatnika CIT z tytutu pod-
wyzszenia kapitatu zaktadowego zagranicznej osoby prawnej z udziatem tegoz podat-
nika zaréwno w sytuacji, kiedy podwyzszenie kapitatu finansowane z zysku tej osoby
podlega rejestracji, jak i w sytuacji odmiennej.

Rozstrzygniecie:

Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi P. SA (...) na interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej In-
formacji Skarbowej (...) w przedmiocie podatku dochodowego od oséb prawnych

oddala skarge w catosci.

Z uzasadnienia:
(...) Spétka ztozyta wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej, ktéry doty-
czyt mozliwosci i momentu powstania przychodu z tytutu podwyzszenia kapitatu
zakladowego w jej spotce zaleznej z siedziba na terenie Turcji. (...)
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Po stronie spétki powstata watpliwosé co do zasadnosci i sposobu obliczenia
wysokosci przychodu z zyskow kapitatlowych, o ktorym mowa w art. 7b ust. 1 pkt 1
lit. £/ ustawy o CIT [ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb
prawnych, Dz.U. z 2023 r. poz. 2805 ze zm.; dalej: ustawa o CIT lub u.p.d.o.p.].

(...) Zdaniem spoiki (...) z uwagi na przeprowadzenie transakcji podwyzszenia
kapitatu zaktadowego na terytorium Turcji, nie powstanie u niej (jako wspdlnika
podmiotu tureckiego w zwiazku z przekazaniem zysku przez ten podmiot na jego
kapitat zaktadowy) przychéd z zyskéw kapitalowych, o ktérym mowa w art. 7b
ust. 1 pkt 1 lit. f/ ustawy o CIT. Gdyby stanowisko strony w tym zakresie byto nie-
prawidlowe, wowczas jest ona zdania, ze nie bedzie zobligowana do rozpoznania
przychodu z zyskéw kapitalowych z uwagi na niemoznos¢ ustalenia momentu po-
wstania obowigzku podatkowego i w konsekwencji niemoznos¢ obliczenia pod-
stawy opodatkowania w Polsce. (...)

(...) DKIS w zaskarzonej interpretacji indywidualnej uznal, ze stanowisko
strony, ktére przedstawiono we wniosku, jest nieprawidtowe. (...)

(...) Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyt, co nastepuje:

(...) nalezy przywotaé tres¢ art. 7b ust. 1 pkt 1 lit. f/ u.p.d.o.p. Zgodnie z jego
brzmieniem za przychody z zyskéw kapitalowych uwaza sie przychody z udziatu
w zyskach oséb prawnych, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1 pkt 4b, stanowiace przy-
chody faktycznie uzyskane z tego udziatu, w tym réwnowarto$¢ zysku osoby
prawnej oraz spotki, o ktérej mowa w art. 1 ust. 3, przeznaczonego na podwyz-
szenie jej kapitatu zaktadowego, rownowartos¢ nadwyzki bilansowej spotdzielni
przeznaczonej na podwyzszenie funduszu udziatlowego oraz réwnowarto$¢ kwot
przekazanych na ten kapitat (fundusz) z innych kapitaléw (funduszy) takiej osoby
prawnej lub spotki.

Z kolei — zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p. — przychodami, z zastrzeze-
niem ust. 314 oraz art. 14, s3 w szczegdlnosci otrzymane wartosci pieniezne, w tym
rowniez roznice kursowe. Uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci” wskazuje zatem na brak
zamknietego katalogu zdarzen rodzacych obowiazek rozpoznania przychodu po-
datkowego. W tresci ustawy o CIT brak jest definicji przychodu, jednakze, na pod-
stawie norm zawartych w art. 12 u.p.d.o.p., mozna go zdefiniowac¢ jako wszelkie
trwate, bezzwrotne i definitywne przysporzenie majatkowe w postaci srodkéw
pienieznych, débr majatkowych oraz swiadczen w naturze, niezaleznie od tytutu
prawnego ich uzyskania przez podatnika. Z kolei w art. 12 ust. 4 u.p.d.o.p. ustano-
wiono enumeratywny katalog przysporzen, ktérych nie zalicza sie do przychodéw
majatkowych, jednakze nie ma on zastosowania w przedmiotowej sprawie.

(...) nalezy wskazaé na art. 3 ust. 1 u.p.d.o.p., zgodnie z ktérym podatnicy ma-
jacy siedzibe lub zarzad na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej podlegaja obo-
wigzkowi podatkowemu od catosci swoich dochodéw, bez wzgledu na miejsce ich
osiagania. Z kolei art. 7 ust. 1 u.p.d.o.p. stanowi, iz przedmiotem opodatkowania
podatkiem dochodowym jest dochdd stanowiacy sume dochodu osiggnietego
z zyskow kapitatowych oraz dochodu osiggnietego z innych Zrddet przychoddéw.
W przypadkach, o ktérych mowa w art. 21, art. 22 i art. 24b, przedmiotem opodat-
kowania jest przychdd. Ponadto na podstawie art. 7 ust. 3 pkt 1-3 u.p.d.o.p. przy
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ustalaniu dochodu, o ktérym mowa w ust. 1, stanowigcego podstawe opodatko-
wania nie uwzglednia sie: 1) przychoddéw ze Zrddet przychodéw potozonych na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub za granica, jezeli dochody z tych zZrédet nie
podlegaja opodatkowaniu podatkiem dochodowym albo sg wolne od podatku, 2)
przychodéw wymienionych w art. 21, art. 22 i art. 24b (...), 3) kosztéw uzyskania
przychodéw, o ktérych mowa wpkt 112 (...).

Istotne znaczenie ma réwniez art. 20 ust. 1 u.p.d.o.p., bowiem zgodnie z jego
trescia, jezeli podatnicy, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1, osiagaja rowniez do-
chody (przychody) poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i dochody te podle-
gajg w obcym panstwie opodatkowaniu, a nie zachodzg okolicznosci wymienione
w art. 17 ust. 1 pkt 3, w rozliczeniu za rok podatkowy dochody (przychody) te
taczy sie z dochodami (przychodami) osigganymi na terytorium RP. W tym wy-
padku od podatku obliczonego od tacznej sumy dochodéw odlicza sie kwote réwna
podatkowi zaptaconemu w obcym panstwie. Kwota odliczenia nie moze jednak
przekroczy¢ tej czesci podatku obliczonego przed dokonaniem odliczenia, ktéra
proporcjonalnie przypada na dochdd uzyskany w obcym panstwie.

Jak natomiast stanowi przepis art. 17 ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.p., wolne od podatku
sa dochody osiggane poza terytorium RP przez podatnikéw okreslonych w art. 3
ust. 1, jezeli umowa miedzynarodowa, ktérej Rzeczpospolita Polska jest strona, tak
stanowi.

(...) ztreSciumowy miedzy Rzadem RP a Rzadem Republiki Tureckiej w sprawie
unikania podwdjnego opodatkowania w zakresie podatku od dochodéw i majatku,
sporzadzonej w Warszawie 3 listopada 1993 r. (...) nie wynika, aby dochody (przy-
chody) z tytulu udziatu w zyskach spéiki tureckiej, osiagane przez polskiego re-
zydenta bedacego wspdlnikiem takiej spétki, byly zwolnione z opodatkowania
w Polsce.

(...) przychody z zyskéw kapitatowych stanowig przychody z udziatu w zyskach
0s6b prawnych, stanowiacych przychody faktycznie uzyskane z tego udziatu, prze-
znaczonych na podwyzszenie kapitatu zaktadowego. (...) ustawodawca nie zawart
normatywnego zawezenia jedynie do sytuacji podwyzszenia kapitatu zaktadowego
odbywajacego sie wytacznie na terytorium Polski i w oparciu o polskie przepisy
(to jest ustawy (...) — Kodeks spdtek handlowych (...)). To oznacza, ze w podanym
opisie skarzaca bedzie zatem zobowigzana do rozpoznania przychodu i uiszczenia
stosownego podatku w zwigzku z przeznaczeniem zysku jej tureckiej spétki na pod-
wyzszenie jej kapitatu zaktadowego.

(...) brak odrebnego i szczegétowego uregulowania w ustawie o CIT kwestii
momentu powstania analizowanego przychodu w relacjach transgranicznych
w sposéb tak precyzyjny, jak uczyniono to w odniesieniu do podwyzszenia kapitatu
w polskiej spotce z udzialem innej polskiej spotki, uwzgledniajac przy tym wiasciwe
reguty podwyzszenia ustalone w k.s.h., nie moze by¢ podstawa do stwierdzenia,
ze w zwigzku z przeznaczeniem zysku zagranicznej spétki na podwyzszenie jej
kapitatu zaktadowego nie powstanie po stronie polskiej spdtki, bedacej jej wspdl-
nikiem, zaden przychdd, jesli reguly dokonania takiego podwyzszenia okaza sie
istotnie odmienne od tych, ktére obowiazujg w polskim porzadku prawnym. (...)
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DKIS trafnie zwrdcit uwage na sposdb tworzenia norm prawa, ktdre musza miec
charakter abstrakeyjny i nie powinny by¢ kazuistyczne. Brak przepiséw analogicz-
nych do art. 26 ustawy o CIT w odniesieniu do przychoddéw polskich spétek kapitato-
wych z tytutu podwyzszenia kapitatu w spétkach zagranicznych, w ktérych posia-
daja one udziaty, nie moze implikowac wnioskéw o braku opodatkowania tego typu
przychoddw. Taki sposéb interpretacji jest nieuprawniony, poniewaz w praktyce
oznaczalby on domniemanie zwolnienia podatkowego w tym zakresie w zasadzie
w kazdej sytuacji, gdy przepisy obowigzujace w panstwie siedziby spétki zaleznej
przewiduja inne rozwigzania w tej kwestii niz k.s.h. Z uwagi na wielo$¢ mozliwych
rozwigzan prawnych w tym wzgledzie nie jest mozliwe uregulowanie tych kwestii
w polskiej ustawie o CIT w sposdb tak precyzyjny, jak uczyniono to w odniesieniu
do przychodéw z zyskéw kapitatlowych w zwiazku z przeznaczeniem zysku pol-
skich spotek na podwyzszenie ich kapitatu zaktadowego, i dlatego ustawodawca
polski nie prébowat tego nawet czynic.

(...) wart. 26 ust. 2 u.p.d.o.p. okreslono termin poboru podatku przez ptatnika
w przypadku przeznaczenia dochodu na podwyzszenie kapitatu zaktadowego oséb
prawnych majacych siedzibe lub zarzad na terytorium RP. W przypadku braku wy-
mogu rejestracji podwyzszenia kapitatu zaktadowego czternastodniowy termin li-
czonyjestod dnia podjecia przez walne zgromadzenie uchwaty o podwyzszeniu tego
kapitatu. W sytuacji podwyzszania kapitatu zaktadowego przez ,krajowe” osoby
prawne ustawodawca wigze powstanie obowiazku podatkowego z dniem podjecia
uchwaty o podwyzszeniu kapitatu zaktadowego. W ocenie Sadu z regulacji art. 26
ust. 2 ustawy o CIT da sie wywie$¢ norme dotyczacq ustalenia momentu powstania
przychodu w zwigzku z podwyzszeniem kapitatu zaktadowego przez zagraniczne
osoby prawne z udziatem polskich podatnikéw CIT, w sytuacji kiedy podwyzszenie
nie podlega rejestracji, a jedynie podaniu do wiadomosci innych uczestnikéw ob-
rotu informacji o jego uchwaleniu poprzez zamieszczenie w odpowiednim publi-
katorze. Tym samym odkodowanie wlasciwej normy prawnej z wykorzystaniem
tego przepisu nie polega na stosowaniu go przez analogie (legis), lecz — w zakresie
odnoszacym sie do tego typu okoliczno$ci, jak w niniejszej sprawie — mutatis mu-
tandis wprost. Btedne stanowisko sp6tki spowodowane jest zasadniczo utozsamie-
niem tresci normy prawnej, ktdrg trzeba przy wykorzystaniu tresci tego przepisu
dopiero odkodowaé, z samym przepisem i cala jego trescia. Tymczasem — w Swietle
przytoczonych wyzej przepiséw — przychdd z analizowanego tytutu powstaje
wtedy, kiedy pojawia sie po stronie polskiego podatnika CIT konkretne przyspo-
rzenie, majace (...) zrédlo w konkretnym zdarzeniu prawnym, w wyniku ktérego
dochodzi do skutku podwyzszenie kapitatu finansowane z zysku zagranicznej
spotki, w ktorej ma on swoje udziaty. (...) jest to konsekwencjg nieograniczonego
obowiazku podatkowego po stronie polskiego podatnika CIT, bedacego udzia-
lowcem (wspodlnikiem) zagranicznej spétki, w ktérej dochodzi do finansowania
podwyzszenia jej kapitatu zaktadowego z wypracowanego przez nig zysku. Jezeli
tylko moment ten jest normatywnie uchwytny, a tak jest w okoliczno$ciach poda-
nych przez strone (przy braku wymogu jego rejestracji bedzie to podjecie uchwaty
o podwyzszeniu), to nie ma juz istotnego znaczenia okolicznos¢, ze kazuistyka
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przepisu art. 26 ust. 2 ustawy o CIT jest modelowo dostosowana do sytuacji, kiedy
to polski podatnik CIT osiaga przychod przez objecie nowych udziatéw na skutek
podwyzszenia kapitatu zakladowego z zysku polskiej sp6tki, bedacej réwniez po-
datnikiem CIT, w ktdrej jest on wspdlnikiem, uwzgledniwszy przy tym zaréwno
warunki skutecznosci tego podwyzszenia, wynikajace z odnosnych regulacji k.s.h.,
jak (...) [i] obowigzki ptatnika, ktérych realizacji w odniesieniu do wspdlnikéw
bedacych polskimi rezydentami mozna oczekiwac¢ wytacznie od spoétek posiadaja-
cych siedzibe w Polsce, ktdrych kapitat jest tak podwyzszany. W tym kontekscie,
dokonujac rekonstrukeji normy prawnopodatkowej wtasciwej dla sytuacji takiej,
jak przedstawiona w opisie faktycznym / zdarzeniu przyszlym, nalezy pominaé te
fragmenty przepisu art. 26 ust. 2 ustawy o CIT, ktére w oczywisty sposéb nie moga
mie¢ do niej zastosowania i ktére w istocie nie maja wpltywu na konstrukcje zo-
bowiazania podatkowego strony. W sprawie dotyczy to kwestii realizacji zobowia-
zania podatkowego za posrednictwem ptatnika, w ktérego roli zagraniczna spétka
cérka z udziatem polskiego podatnika CIT niewatpliwie nie wystapi, a takze tych
zdarzen, warunkujacych skutecznosé podwyzszenia jej kapitalu z wypracowanego
przez nig zysku, ktérych wtasciwe prawo obce (tutaj: tureckie) nie przewiduje (jak
uprawomochienie sie postanowienia sagdu rejestrowego o wpisie podwyzszenia ka-
pitatu zaktadowego). Nastepnie odnie$¢ sie nalezy do konkretnego zdarzenia, ktére
jest wystarczajace — w Swietle wlasciwego prawa obcego — do skutecznego podwyz-
szenia kapitalu zagranicznej spéiki z jej dochodu. Tym zas — zgodnie z podanym
we wniosku opisem - jest podjecie w tureckiej spotce uchwaty o podwyzszeniu jej
kapitatu z osiggnietego przez nig zysku.

(...) moment ustalenia przychodu mozna precyzyjnie ustali¢, kierujac sie
brzmieniem art. 26 ust. 2 u.p.d.o.p. i wywodzac z niego norme odnoszaca sie
wprost do prze[d]stawionego przez wnioskodawce opisu, ktérego okolicznosci
wypelniaja jej hipoteze. (...) w zwigzku z przeznaczeniem zysku spo6tki zagra-
nicznej na podwyzszenie jej kapitatu zaktadowego — przychéd po stronie skarzacej
powstanie w momencie podjecia uchwaty o podwyzszeniu kapitatu zaktadowego
z zysku zarok 2021. W sytuacji braku w prawie tureckim obowigzku rejestracji tego
zdarzenia w ramach odpowiedniej procedury sadowej, co wynika z kolei z zapre-
zentowanego przez strone opisu okolicznosci faktycznych / zdarzenia przysztego,
konstatacja DKIS w tym zakresie, jest — w ocenie Sagdu — w pelni uzasadniona. (...)

3. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 lutego 2025 r.
(sygn. akt I SA/Wr 593/24)

Teza: Analizujqc ,uzasadnione przyczyny” potencjalnego odstepstwa od cen ist-
niejqcych na rynku nabycia pojazdu (art. 104 ust. 8 i ust. 9 ustawy z dnia 6 grudnia
2008 r. o podatku akcyzowym, Dz.U. z 2020 r. poz. 722 ze zm.), nie ustala sie Sred-
niej ceny samochodu na rynku nabycia, ale granice (widetki) cenowe podobnych
pojazdow, aby ustalié, czy cena nabycia (deklarowana podstawa opodatkowania)
miesci sie przedziale cenowym wystepujgcym w rgeczywistosci na rynku panstwa na-
bycia pojazdu.
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Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi A.G. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej (...)
w przedmiocie podatku akcyzowego z tytutu nabycia wewnatrzwspdlnotowego sa-
mochodu osobowego

(...) uchyla w catosci zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Naczel-
nika Urzedu Skarbowego (...).

Z uzasadnienia:

(...) Skarzacy zakupit na terenie Kanady uzywany pojazd (...). (...) faktura za-
kupu zawiera zapis, ze przedmiotem zakupu jest pojazd uszkodzony — powypad-
kowy. Zagraniczny dowdd rejestracyjny okreslat przedmiotowy pojazd jako sa-
mochdd pickup (rodzaj nadwozia). (...) Przedmiotowy pojazd (po naprawie) (...)
przeszed! pozytywne badania techniczne (...). Zostal zakwalifikowany jako pojazd
ciezarowy.

(...) NUS wezwat strone do okreslenia przyczyny znacznej réznicy pomiedzy
podstawa opodatkowania podatkiem akcyzowym a $rednia wartoscig pojazdu. (...)
strona poinformowata, ze pojazd nabyla w stanie uszkodzonym, popierajac to do-
kumentacja fotograficzna. (...)

NUS (...) okreslit stronie wysoko$¢ zobowigzania w podatku akcyzowym z ty-
tutu nabycia wewnatrzwspdlnotowego samochodu osobowego (...).

Od decyzji tej strona wniosta odwotanie.

DIAS (...) uchylit decyzje NUS i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia.

NUS po ponownym rozpatrzeniu sprawy (...) okreslit stronie zobowigzanie po-
datkowe w podatku akcyzowym z tytulu nabycia wewnatrzwspélnotowego (...).

0Od decyzji organu pierwszej instancji strona wniosta odwotanie. (...)

DIAS (...) utrzymal w mocy decyzje organu pierwszej instancji.

(...) Organ odwotawczy przyjal, ze nabyty wewnatrzwspdlnotowo przez po-
datnika samochdd (...) zostal konstrukcyjnie zaprojektowany, zabudowany i wy-
posazony przez producenta tak, aby jego zasadniczg funkcja byt przewéz osoéb, jako
samochdd osobowy (osobowo-towarowy). (...)

(...) wedtug DIAS, NUS prawidlowo stwierdzit, ze pojazd (...) nalezy zataryfi-
kowaé do kodu 8703 Nomenklatury Scalonej — pojazdy samochodowe i pozostate
pojazdy mechaniczne, przeznaczone zasadniczo do przewozu osob. (...)

Odnoszac sie do podstawy opodatkowania, wyliczonej zgodnie z trescia art. 104
ust. 6 u.p.a. w oparciu o ostateczng decyzje podatkowa (...) Gléwnego Urzedu Cel-
nego w Oldenburgu (...), na ktdéra sktada sie wartos$¢ celna towaru (...) oraz clo
(...), wyjasnil, iz organ pierwszej instancji stwierdzit, ze kwota ta znacznie odbiega
od $rednich warto$ci rynkowych takich samych pojazdéw (...) wyprodukowanych
w 2018 r. i tym samym wyposazeniu.

Dalej przedstawil, ze z uwagi na rozbiezno$¢ miedzy wartoscia wskazang
w ostatecznej decyzji podatkowej a wynikajacg z notowan w bazach organ pierwszej
instancji powotat bieglego do wydania opinii o sredniej wartosci rynkowej samo-
chodu. Wartos¢ rynkowa nieuszkodzonego pojazdu ustalona przez rzeczoznawce
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wynosi (...). W zwigzku z tym wystepuje istotna réznica w wysokosci, tj. 80%, po-
miedzy kwota wynikajacg z ostatecznej decyzji podatkowej wydanej przez urzad
celny [w] Oldenburgu.

DIAS wyjasnit, ze NUS, ustalajac wartos$¢ przedmiotowego pojazdu, wziat pod
uwage uwarunkowania rynku kanadyjskiego w zakresie cen samochodéw uszko-
dzonych. Pozwolito to na ustalenie, ze warto$¢ nabytego samochodu istotnie, bez
uzasadnionej przyczyny odbiega od sredniej wartosci rynkowej, o czym mowa
w art. 104 ust. 8 u.p.a. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyt, co nastepuje:

(...) Kwestie sporne dotyczg tego, czy organ podatkowy prawidlowo dokonat
klasyfikacji nabytego wewnatrzwspoélnotowo samochodu do kodu CN 8703, a nie
do kodu CN 8704, o co wnosita [strona] skarzaca, oraz czy prawidtowo okreslit pod-
stawe opodatkowania i kwote zobowigzania podatkowego w podatku akcyzowym,
ustalajac wartos¢ rynkowg nabytego przez skarzacego samochodu marki (...).

(...) zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.a. do celéw poboru akcyzy stosuje sie klasyfikacje
w uktadzie odpowiadajacym Nomenklaturze Scalonej (CN) zgodna z rozporzadze-
niem Rady (EWG) nr 2658/87 z dnia 23 lipca 1987 r. w sprawie nomenklatury tary-
fowej i statystycznej oraz w sprawie Wspdlnej Taryfy Celnej (...).

(...) sporny samochdd byt zasadniczo przeznaczony do przewozu oséb i pod-
lega zakwalifikowaniu do pozycji CN 8703. O zakwalifikowaniu danego pojazdu
do pozycji Nomenklatury Scalonej decydujace znaczenie maja cechy projektowe
pojazdu. Na mocy art. 3 ust. 1 u.p.a. do celéw poboru akcyzy i oznaczenia wyrobow
akcyzowych znakami akcyzy stosuje sie klasyfikacje w uktadzie odpowiadajacym
Nomenklaturze Scalonej (CN) zgodng z rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 2658/87,
natomiast stosownie do postanowien ww. rozporzadzenia klasyfikacji dokonuje sie
w oparciu o Ogdlne Reguty Interpretacji Nomenklatury Scalonej (ORINS) wedlug
kolejnosci ich wystepowania.

Rozpoznanie kontrolowanej sprawy wymagato odniesienia sie do dwdéch po-
zycji CN: 1) pozycji CN 8703, obejmujacej pojazdy samochodowe i pozostate po-
jazdy mechaniczne przeznaczone zasadniczo do przewozu oséb (inne niz te objete
pozycja 8702), wlacznie z samochodami osobowo-towarowymi (kombi) oraz sa-
mochodami wyscigowymi, i 2) pozycji CN 8704, obejmujacej pojazdy mechaniczne
do transportu towardw.

Klasyfikacja do tych pozycji zostata oparta na kryterium zasadniczego przezna-
czenia pojazdu, tj. albo do przewozu oséb (pozycja CN 8703), albo do transportu to-
waru (pozycja CN 8704), cowymagato ustalenia zasadniczego przeznaczenia pojazdu.
Z tego tez wzgledu konieczne byto pordwnanie cech projektowych pojazdu nadanych
przez producenta z cechami, jakimi charakteryzowat sie ten pojazd w momencie na-
bycia wewnatrzwspdlnotowego, i uwzglednienile] ewentualnych zmian, jakie zostaty
dokonane w tym pojezdzie. Dodatkowo z uwagi na fakt, ze kazdy towar moze by¢ za-
klasyfikowany tylko do jednej pozycji CN, nalezato ustali¢, ktdéra z funkcji ma cha-
rakter dominujacy (zob. wyrok NSA z 6 pazdziernika 2017 r., | GSK 821/17 (...)).

(...) istotne znaczenie ma wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 6 grudnia 2007 r.,
Van Landeghem, C-486/06, EU:C:2007:762, w ktérym wyrazono poglad, ze w interesie



Orzecznictwo: Naczelny Sqd Administracyjny i wojewddzkie sqdy administracyjne 133

pewnosci prawa i utatwienia kontroli decydujacego kryterium dla klasyfikacji taryfowej
towaréw nalezy poszukiwac zasadniczo w ich obiektywnych cechach i wtasciwosciach,
takich jak okreslone w pozycjach CN oraz uwagach do sekgji lub dziatéw (pkt 23 wy-
roku), przeznaczenie towaru moze stanowic¢ obiektywne kryterium klasyfikacji, jezeli
jest ono wlasciwe temu towarowi, co nalezy oceni¢ wedtug obiektywnych cech i wita-
$ciwosci tego towaru (pkt 24 wyroku). TSUE stwierdzit w pkt 27 wyroku, ze zgodnie
z brzmieniem pozycji 8703, tj. pojazdy samochodowe i pozostate pojazdy mechaniczne
przeznaczone zasadniczo do przewozu oséb, gtéwne przeznaczenie tych pojazdéw
jest decydujace dla klasyfikacji. Z uzytego wyrazu ,przeznaczony” wynika, a znajduje
to poparcie w orzecznictwie przywotanym w pkt 24 wyroku, ze gtéwne przeznaczenie
pojazdu jest decydujace, jezeli jest ono jemu wiasciwe. Przeznaczenie to okresla ogélny
wyglad i 0g6t cech tych pojazdéw nadajacy im ich zasadnicze przeznaczenie.

(...) dowodami stuzacymi za podstawe zaklasyfikowania samochodéw jako sa-
mochod[6w] osobow([ych] i jednoczesnie mogacymi stanowi¢ przeciwdowody dla
swiadectwa homologacji tego pojazdu maja by¢ dowody opisujace ogdlny wyglad
pojazdu samochodowego, podajace cechy projektowe $wiadczace o charakterze
pojazdu, charakteryzujace pojazd, opisujace jego konstrukcje i wyposazenie, ktére
beda pomocne przy okresleniu przeznaczenia pojazdu (por. wyrok WSA w Gliwi-
cach z 24 maja 2024 r., ITI SA/G1 38/24 (...)).

Dokonujac poréwnania wskazanych w zaskarzonej decyzji cech projektowych
zawartych w Notach wyjasniajacych do Zharmonizowanego Systemu Oznaczania
i Kodowania Towaréw — zamieszczonych w obwieszczeniu Ministra Finanséw
z dnia 1 czerwca 2006 r. w sprawie wyjasnien do Taryfy Celnej (...) — pojazdéw
klasyfikowanych do wskazanych pozycji (CN 8703 / CN 8704) z ustaleniami, jakie
miaty miejsce w sprawie, nalezy stwierdzi¢, ze organy wykazaty, ze przedmiotowy
pojazd byt przeznaczony zasadniczo do przewozu oséb, co by uzasadniato jego kla-
syfikacje do pozycji CN 8703. (...)

Ponadto, jak wskazal Europejski Trybunal Sprawiedliwosci w [ww.] wyroku
z 6 grudnia 2007 r. (...): ,,(...) decydujacego kryterium dla klasyfikacji taryfowej
towaréw nalezy poszukiwad zasadniczo w ich obiektywnych cechach i wiasciwo-
Sciach, takich jak okreslone w pozycjach CN oraz uwagach do sekcji lub dzialéw,
przeznaczenie towaru moze stanowic¢ obiektywne kryterium klasyfikacji, jezeli jest
ono wlasciwe temu towarowi, co nalezy oceni¢ wedtug obiektywnych cech i wta-
Sciwosci tego towaru”.

Na bazie Nomenklatury Scalonej wydawane sa Noty Wyjasniajace, ktére wspo-
magaja prawidlowa klasyfikacje. Noty wyjasniajace nie stanowia zatem zZrédia
prawa, ale w mysl orzecznictwa TSUE oraz sadéw krajowych podczas klasyfiko-
wania towarow stanowia wskazdéwki, ktdre przyczyniaja sie w istotny sposéb do in-
terpretacji zakresu poszczegdlnych pozycji CN. Dlatego tez powinny by¢ stosowane
i sa uwzgledniane przy klasyfikacji towarowej dokonywanej przez organy admini-
stracji i sady. (...) podczas dokonywania takiej klasyfikacji, dokonujac interpretacji
poszczegolnych pozycji CN, nalezy sie nimi postugiwad.

Organy obu instancji zasadnie oparly sie zatem na Notach Wyjasniajacych
do Systemu Zharmonizowanego dotyczacych pozycji CN 8703 i CN 8704. (...)
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(...) organy podatkowe trafnie przyjety, ze powyzsze dane pozwalaja stwier-
dzié, iz samochdd (...) jest pojazdem wielofunkcyjnym — przeznaczonym gltéwnie
do przewozu oséb — typu pickup, dla klasyfikacji ktérego kluczowe sa parametry
dtugosci, wynikajace z Noty wyjasniajacej Komisji Europejskiej do Nomenklatury
Scalonej. Z Not Wyjasniajacych do CN obowiazujacych od 31 marca 2007 r. (Ko-
munikat Komisji Europejskiej dotyczacy Not wyjasniajacych do CN: 2007/C 74/01,
opublikowany w dniu 31 marca 2007 r. w Dz.Urz. UE serii C Nr 74) wynika, ze w za-
kresie pozycji CN 8703 obejmuje ona (...) «pojazdy wielofunkcyjne», takie jak po-
jazdy mechaniczne, ktére moga przewozi¢ zaréwno osoby, jak i towary. Wskazano
na pojazdy typu pickup: ,Ten typ pojazdu posiada zazwyczaj wiecej niz jeden rzad
siedzen i tworzg go dwie oddzielne przestrzenie, mianowicie zamknieta kabina
do przewozu os6b i otwarta lub zakryta powierzchnia do transportu towaréw. Jed-
nakze takie pojazdy majq by¢ klasyfikowane do pozycji 8704, jezeli maksymalna we-
wnetrzna dtugosé podtogi powierzchni do transportu towaréw jest wieksza niz 50%
dtugosci rozstawu osi pojazdu lub jezeli posiadaja one wiecej niz dwie osie” (...).

(...) dtugosé przestrzeni tadunkowej z zamknieta burta jest mniejsza niz 50%
rozstawu osi pojazdu. Ww. nota wyjasniajaca wskazuje zatem, ze sporny pojazd
ma zasadnicze przeznaczenie do przewozu oséb, co potwierdza prawidtowosc kla-
syfikacji tego pojazdu do kodu CN 8703.

(...) zaréwno informacje wynikajace z ogledzin pojazdu, jak i z danych katalo-
gowych ww. pojazdu potwierdzaja, ze maksymalna wewnetrzna dtugos¢ podtogi
powierzchni do transportu towardw jest mniejsza niz 50% dlugosci rozstawu osi
pojazdu (...). Powyzsze wyklucza zaklasyfikowanie pojazdu do kodu CN 8704.

(...) w przypadku gdy pojazd, oprécz siedzen do przewozu oséb wraz z pasami
bezpieczenstwa w pierwszym rzedzie, posiada réwniez siedzenia wraz z pasami
bezpieczenstwa w drugim rzedzie, w tacznej liczbie nie wiekszej niz dla 9 oséb,
to wéwczas taki pojazd powinien by¢ klasyfikowany jako samochdd osobowy.
Z ww. Not Wyjasniajacych wynika bowiem, ze istotne dla klasyfikacji pojazdu
jest to, w jakim miejscu jest zamontowany panel/przegroda. W przypadku samo-
chodéw ciezarowych powinno to mie¢ miejsce — inaczej niz w pojezdzie spornym
w niniejszej sprawie — za pierwszym rzedem dla kierowcy i pasazera (por. wyroki
NSA: z 10 lutego 2021 r., I GSK 1828/20; z 10 pazdziernika 2023 r., I FSK 278/23
i FSK 204/23; z 12 grudnia 2023 r. I FSK 205/23 (...)).

(...) zarejestrowanie pojazdu jako samochodu ciezarowego nie przesadza o jego
klasyfikacji dla celéw podatku akcyzowego. (...) pojazd moze by¢ zarejestrowany
i uznawany za ciezarowy zgodnie z przepisami o ruchu drogowym i o homologacji
i jednoczesnie moze by¢, dla celéw poboru akcyzy, zakwalifikowany jako samo-
chéd osobowy, zgodnie z przepisami ustawy o podatku akcyzowym.

Zarejestrowanie pojazdu nie stoi bowiem na przeszkodzie (...) prawidtowe[mu]
okresleni[u] przez organ podatkowy zobowiazania podatkowego w podatku ak-
cyzowym z tytulu nabycia wewnatrzwspdélnotowego samochodu osobowego.
Dokument rejestracyjny z prawnopodatkowego punktu widzenia ma znaczenie
uzupelniajace. W tym wzgledzie zasadnicze znaczenie ma dokonana klasyfikacja
na podstawie CN. NSA w ww. wyroku z 6 pazdziernika 2017 r., I GSK 821/17
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zwrdcit uwage, ze prawo podatkowe wykazuje w znacznym stopniu autonomicz-
nos¢, co w praktyce oznacza, ze uznanie pojazdu wedlug przepisow o ruchu dro-
gowym za samochdd ciezarowy nie wyklucza automatycznie uznania tego pojazdu
za samocho6d osobowy w rozumieniu przepiséw u.p.a. Jest to wynikiem dualizmu
pojeciowego wystepujacego w prawie oraz faktu skorzystania przez ustawodawce
podatkowego z mozliwos$ci utworzenia wtasnej legalnej definicji pojecia ,,samochéd
osobowy”. (...) definicje w prawie podatkowym nalezy odkodowaé, tak jak wynika
to z ich literalnego brzmienia, bez stosowania zabiegéw interpretacyjnych, skoro
W swej istocie wyznaczaja one sposob rozumienia i stosowania poje¢ ustawowych
(por. B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdarisk 2013, s. 69). (...) skoro
ustawodawca, definiujac pojecie ,,samochdd osobowy”, postuzyt sie sformutowa-
niem ,zasadniczo przeznaczony”, to niedookreslone zdefiniowanie samochodu
osobowego ma na celu objecie podatkiem akcyzowym jak najszerszego katalogu
pojazdow samochodowych. Ponadto w art. 2 pkt 40 i 42 p.r.d. wyjasniono, ze sa-
mochdd osobowy to pojazd samochodowy przeznaczony konstrukcyjnie do prze-
wozu nie wiecej niz 9 oséb tacznie z kierowca oraz ich bagazu, natomiast samochéd
ciezarowy to pojazd samochodowy przeznaczony konstrukcyjnie do przewozu ta-
dunkdw, a co za tym idzie — okreslenie to obejmuje réwniez samochody ciezarowo-
-osobowe przeznaczone konstrukcyjnie do przewozu tadunkéw i oséb w liczbie
od 4 do 9 tacznie z kierowca. Dokonujac poréwnania definicji samochodu osobo-
wego w rozumieniu przepiséw regulujacych podatek akcyzowy oraz w rozumieniu
Prawa o ruchu drogowym, mozna doj$s¢ do wniosku, ze wtasnie dzieki wprowa-
dzonej w u.p.a. definicji samochodu osobowego ustawodawca podatkowy objat jej
zakresem samochody osobowe w rozumieniu przepiséw Prawa o ruch drogowym,
a takze pewne pojazdy w rozumieniu tej ustawy klasyfikowane do samochoddw cie-
zarowych. Przyjecie w u.p.a. innego rozwigzania mogtoby spowodowac, ze pewne
kategorie samochoddéw, chociaz ich zasadniczym przeznaczeniem jest przewdz
0s6b (np. samochody ciezarowo-osobowe), zostalyby wytaczone z opodatkowania
podatkiem akcyzowym.

(...) $wiadectwo homologacji nie stanowi zadnego ,,prejudykatu” w sprawie za-
kwalifikowania pojazdu samochodowego jako wyrobu akcyzowego. Swiadectwo
homologacji jest niewatpliwie dokumentem urzedowym, o ktérym mowa art. 194
§ 1 o.p. Ma zwiekszong moc dowodowa. Korzysta z dwojakiego rodzaju domnie-
mania: prawdziwosci (autentycznosci) oraz zgodnosci z prawdg twierdzen w nim
zawartych (wiarygodnosci). Organ podatkowy nie moze zatem odrzucié istnienia
faktu stwierdzonego w dokumencie urzedowym. Moze natomiast te domniemania
podwazy¢, jako ze przepis art. 194 § 3 o.p. stanowi, Ze jest dopuszczalne przeprowa-
dzenie dowodu przeciwko dokumentom urzedowym. Nie wymaga przy tym, aby ten
przeciwdowdd (przeciwdowody) byt réwniez dokumentem urzedowym. W konse-
kwencji o znaczeniu dokumentu urzedowego dla wyniku postepowania rozstrzyga
organ podatkowy wedltug zasad okreslonych w art. 122 i art. 187 § 1 o.p. (tak NSA
w ww. wyroku z 6 pazdziernika 2017 r., [ GSK 821/17).

(...) Trybunal Sprawiedliwosci w przywolanym wyroku z 6 grudnia
2007 r. w sprawie C-486/06 podkreslit (pkt 25 wyroku), Ze zgodnie z orzecznictwem
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Trybunatu noty wyjasniajagce opracowane w odniesieniu do CN przez Komisje,
a w odniesieniu do HS przez WCO, w znaczacy sposéb przyczyniaja sie do inter-
pretacji poszczegdlnych pozycji, jednakze nie sa prawnie wigzace ((...) wyrok
w sprawie B.A.S. Trucks, pkt 28). Ponadto nawet jezeli opinie WCO dotyczace kla-
syfikacji towaru w ramach HS nie maja mocy wigzacej, to stanowia dla klasyfikacji
tego towaru w CN wskazoéwki, ktére przyczyniaja sie w istotny sposéb do interpre-
tacji zakresu poszczegdlnych pozycji CN ((...) wyrok w sprawie Kawasaki Motors
Europe, pkt 36).

(...) skoro kwestionowane noty wyjasniajace nie zawieraja norm prawnych i nie
sg zrodtem powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej w rozu-
mieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, to nie sposéb uznac zarzutu strony za zasadny.

(...) Ustawodawca wprowadzit dodatkowg zasade okreslania podstawy opodat-
kowania nabycia wewnatrzwspdlnotowego samochodu osobowego — jezeli pojazd
jest przywozony z panstwa innego niz cztonkowskie UE, a nastepnie po jego dopusz-
czeniu do obrotu w innym panstwie cztonkowskim jest przemieszczany do Polski.
W takiej sytuacji, stosownie do tresci art. 104 ust. 6 u.p.a., podstawg opodatkowania
jest warto$¢ celna powiekszona o nalezne cto oraz dodatkowo prowizje, koszty
transportu i ubezpieczenia, jezeli nie zostaly uwzglednione w cenie, ale zostaty juz
poniesione do miejsca, w ktérym nastgpilo objecie towaru procedurg celna.

Ustawa przewiduje procedure weryfikacji podanej przez podatnika podstawy
opodatkowania. Zgodnie z art. 104 ust. 8 u.p.a., jezeli wysokos¢ podstawy opodatko-
wania (...) bez uzasadnionej przyczyny znacznie odbiega od sredniej wartos$ci ryn-
kowej tego samochodu osobowego, organ podatkowy wzywa podatnika do zmiany
wysokosci podstawy opodatkowania lub wskazania przyczyn uzasadniajacych po-
danie jej wysokosci w kwocie znacznie odbiegajacej od sredniej wartosci rynkowej
samochodu osobowego. Wedtug regulacji zawartej w art. 104 ust. 9 u.p.a. w razie
nieudzielenia odpowiedzi, niedokonania zmiany wysoko$ci podstawy opodatko-
wania lub niewskazania przyczyn, ktére uzasadniajg podanie jej wysokos$ci znacznie
odbiegajacej od sredniej wartosci rynkowej samochodu osobowego, organ podat-
kowy lub organ kontroli skarbowej okresli wysokos¢ podstawy opodatkowania.

(...) opisana wyzej procedura weryfikacyjna ma zastosowanie takze w przypadku,
o ktérym mowa w art. 104 ust. 6 u.p.a. — to znaczy takze wtedy, gdy samochdd oso-
bowy zostal zaimportowany z panistwa trzeciego i dopuszczony do obrotu w innym
niz Polska panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej (w sprawie —w Niemczech).

(...) organ uprawniony jest do samodzielnego okreslenia wysokosci podstawy
opodatkowania tylko w razie nieudzielenia odpowiedzi, niedokonania zmiany wy-
sokosci podstawy opodatkowania lub niewskazania przyczyn — mimo wezwania —
ktére uzasadniajq podanie jej wysokosci znacznie odbiegajacej od sredniej wartosci
rynkowej samochodu osobowego. Zasadg jest bowiem, ze podstawa opodatko-
wania koreluje z kwota, jaka podatnik jest obowigzany zaptaci¢ (po ewentualnym
przeliczeniu na zlote ceny wyrazonej w walucie obcej — art. 104 ust. 11 u.p.a.), awy-
jatkiem od tej zasady jest okreslenie podstawy opodatkowania przez organ.

Procedura weryfikacyjna okreslona w art. 104 ust. 8, ust. 9 i ust. 11 u.p.a., jako
ustanawiajacawyjatek od zasady ogdlnej samoobliczenia podstawy opodatkowania,
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musi by¢ interpretowana Scisle i wdrazana tylko wyjatkowo — gdy podana cena na-
bycia (podstawa opodatkowania) bez uzasadnionej przyczyny znacznie odbiega
od warto$ci rynkowej samochodu na rynku nabycia pojazdu (por. wyrok NSA z 22
maja 2024 r., IFSK 329/24 (...)).

Przytoczone wczesniej przepisy u.p.a. stojg zatem na przeszkodzie dokony-
waniu korekty podanej przez podatnika podstawy opodatkowania wewnatrzw-
spélnotowego nabycia samochodu osobowego w przypadku wskazania przez po-
datnika ,,przyczyn, ktére uzasadniajg podanie jej wysokosci znacznie odbiegajacej
od $redniej wartosci rynkowej samochodu osobowego”.

Podatnik na wezwanie organu wskazal, Ze przyczynami uzasadniajgcymi
znaczne odbieganie ceny zakupu samochodu od sredniej warto$ci rynkowej narynku
krajowym jest fakt nabycia samochodu w Kanadzie oraz to, ze samochéd byt uszko-
dzony. Strona w odwotaniu od zaskarzonej decyzji wskazata, ze ceny samochodéw
uzywanych, uszkodzonych na rynku kanadyjskim sa znacznie nizsze niz ceny w Eu-
ropie (w szczegolnosci byly zanizone w okresie rozpoczecia pandemii, biorac pod
uwage zalamanie rynku i panike sprzedajacych na rynku samochodowym).

(...) jest powszechnie wiadome (i tatwe do sprawdzenia), Ze ceny samochodéw
uzywanych, a w szczegélnosci samochodéw uszkodzonych, na rynku amery-
kanskim oraz kanadyjskim sa znacznie nizsze niz w Europie. Ta specyfika rynku
W sposdb oczywisty nalezy do ,,uzasadnionych przyczyn”, dla ktérych cena samo-
chodu zakupionego w USA czy w Kanadzie moze znaczaco odbiegac¢ od ceny takiego
samego samochodu na rynku krajowym. Dopdki cena ta miesci sie w granicach ce-
nowych wlasciwych dla rynku kanadyjskiego, mozna méwié o ,,uzasadnionej przy-
czynie” w rozumieniu art. 104 ust. 8 u.p.a.

(...) cena transakcyjna, ktéra nabywca (podatnik) byt zobowiazany zaptacié¢
amerykanskiemu sprzedawcy, dlatego jest niska i odbiega od cen na rynku polskim,
ze w USA samochody danej klasy maja takie wtasnie ceny. Gdyby natomiast organ
wykazal, ze wskazana cena catkowicie odbiega od cen amerykanskich (w tamtym
czasie, dla takich samochodéw), to trudno bytoby méwic o istnieniu ,,uzasadnionej
przyczyny”, ktora pozwalataby na jej przyjecie jako podstawy opodatkowania
(wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., I GSK 837/17 oraz powotane w jego uzasad-
nieniu orzecznictwo). (...) tezy wskazywanych orzeczen sadowych dotycza réw-
niez samochodéw nabywanych na rynku kanadyjskim. Poglad ten czyni poziomem
odniesienia dla deklarowanej przez podatnika wartosci takze wartos¢ podobnych
pojazdéw na rynku zakupu (w kontrolowanej sprawie — na rynku kanadyjskim) —
w sytuacji gdy specyfika tego rynku jest taka, ze typowo mozliwy jest na nim zakup
uszkodzonego pojazdu po cenie stosunkowo niskiej (znacznie nizszej od cen panu-
jacych na polskim rynku lokalnym). Dotyczy to niewatpliwie przypadkéw nabycia
samochodow uszkodzonych na aukcjach aut powypadkowych w Kanadzie (...).
(...) jest to rynek w znacznej mierze aukcyjny, ktérego cecha jest stosowanie roz-
nych systemdw aukcyjnych, a takze niepewnosé nabywcy co do ostatecznego stanu
jak i ceny pojazdu, co dziata w dwie strony, albowiem nabywca moze zyskad, jak
i straci¢ na zakupie. Wynika to z faktu, ze szczegétowy stan pojazdu nie jest osta-
tecznie wiadomy nabywcy do momentu jego objecia w posiadanie, portale aukcyjne
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podaja jedynie informacje dotyczace przyczyn szkody (uszkodzenie mechaniczne,
pozar, zalanie), ogélnego wskazania stref uszkodzenia pojazdu oraz ogélng infor-
macje dotyczacq dzialania stanu napedowego i jezdnego.

(...) organy powinny w postepowaniu podatkowym ustali¢ jako poziom odnie-
sienia dla deklarowanej przez podatnika wartosci samochodu takze wartos¢ po-
dobnych pojazdéw na rynku zakupu — na rynku kanadyjskim - rynku aukcyjnym,
uszkodzonych samochodéw powypadkowych, w dacie zakupu, tj. w 2020 r. Spe-
cyfika tego rynku jest taka, ze typowo mozliwy jest na nim zakup uszkodzonego
pojazdu po cenie stosunkowo niskiej (znacznie nizszej od cen panujacych na pol-
skim rynku lokalnym). Organy powinny zatem zweryfikowac, czy warto$¢ zade-
klarowana jest warto$cia prawdziwa w panstwie sprzedazy, czego jednak w ocenie
Sadu w sprawie nie dokonaty w prawidtowy sposéb.

(...) zakt sprawy nie wynika, aby organy dokonat[y] sprawdzenia cen sprzedazy
podobnych pojazdéw z 2020 r. Nie ustalono cen sprzedazy w 2020 r. samochodéw
tej samej marki, tego samego modelu, rocznika oraz z tym samym wyposazeniem
i o przyblizonym stanie technicznym, uwzgledniajac rodzaj i rozmiar uszkodzen
spornego samochodu (...), w kraju zakupu tego samochodu, tj. w Kanadzie.

Organy powotatly sie na ceny sprzedazy dwdch samochodéw na rynku kanadyj-
skim. (...) préba sktadajaca sie zdwdch samochoddéw jest jednak zbyt mata, by na jej
podstawie mozna byto wyciggna¢ wnioski co do poziomu cen pojazdéw podobnych
do spornego pojazdu na rynku Kanady. (...)

(...) Ponadto organy wadliwie powotatly sie na ceny sprzedazy z aukcji z 2023 r.
iz 2024 r. zamiast na ceny sprzedazy z aukcji z 2020 r. Szczegdlnie w sytuacji gdy
strona powotata sie na okolicznosé, ze w 2020 r. rozpoczela sie pandemia Covid-
19, z czym wigzal[y] sie panika i zalamanie na rynku samochodéw uzywanych
i spadek ich cen sprzedazy.

(...) analiza, o ktérej mowa w sprawie, dokonywana na podstawie art. 104
ust. 819 u.p.a., nie powinna dotyczy¢ — jak wadliwie przyjety organy — Srednich cen
pojazdéw podobnych w Kanadzie, lecz cen samochodéw podobnych, mozliwych
do uzyskania w dacie zakupu na rynku kanadyjskim, na aukcji samochoddéw powy-
padkowych.

(...) nalezy zbada¢, czy wysoko$¢ podstawy opodatkowania z tytutu nabycia
wewnatrzwspdlnotowego samochodu osobowego zadeklarowana przez strone
miesci sie w granicach cenowych wtasciwych dla rynku kanadyjskiego. Faktem no-
toryjnym jest, ze ceny samochodéw uzywanych na rynku panstw czlonkowskich
UE lub panstw trzecich sa, bywaja nizsze niz w Polsce, a sa znacznie nizsze, jezeli
braé pod uwage rynek amerykanski (USA) i kanadyjski. Specyfika rynku nabycia
W sposob oczywisty nalezy do ,,uzasadnionych przyczyn”, dla ktérych cena samo-
chodu zakupionego za granica moze znaczaco odbiegaé¢ od ceny takiego samego
samochodu na rynku krajowym. Dopdki cena nabycia miesci sie w granicach ceno-
wych whasciwych dla specyfiki rynku panstwa cztonkowskiego lub trzeciego, mozna
mowic o ,uzasadnionej przyczynie”, o ktédrej mowa w art. 104 ust. 8 u.p.a. Strona
ma zatem prawo wykazania, ze cena transakcyjna, ktéra nabywca (podatnik) byt
zobowiazany zaptaci¢ sprzedawcy pojazdu, jest z uzasadnionych przyczyn niska
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i przez to moze odbiegac od cen na rynku polskim, albowiem w panstwie zakupu
samochody danej marki, modelu, rocznika maja takie wtasnie ceny (zob. wyrok
NSA z 22 maja 2024 1., IFSK 329/24 (...)). (...)

(...) organ powinien przede wszystkim ustali¢, czy cenawskazywana przezstrone
jest adekwatna do ceny takich pojazdéw na rynku Kanady (w dacie nabycia), a nie
na rynku polskim. Trzeba podkresli¢, ze badajac ,,uzasadnione przyczyny” ewentu-
alnego odstepstwa od cen na rynku nabycia, nie ustala sie Sredniej ceny samochodu
na rynku nabycia, ale ustala sie rozpietos¢, granice cenowe podobnych pojazddéw,
aby ustalié, czy cena nabycia (deklarowana podstawa opodatkowania) miesci sie [w]
przedziale cenowym wystepujacym normalnie na rynku panstwa nabycia pojazdu
(...). W ramach tej wstepnej weryfikacji nalezy wiec sobie odpowiedzie¢ na pytanie,
czy samochody o tak niskiej cenie, jak przyjeta na deklaracji podatkowej, standar-
dowo, zwyczajnie wystepuja na rynku nabycia (wtedy sprawa konczy sie aprobatg
deklaracji podatkowej w czynnosciach sprawdzajacych), czy moze tak niska cena
na rynku nabycia jest mato prawdopodobna lub nieprawdopodobna, wtedy trzeba
uruchomic procedure weryfikacyjna w ramach postepowania podatkowego.

Strona nie ma powinnosci nabywania jak najdrozszych pojazdéw. Strona
nie ma powinnosci nabywania samochodu wedle jego usrednionej ceny. Strona
ma prawo nabywaé na rynku kanadyjskim pojazdy jak najtanisze z wystepuja-
cych na tym rynku, dla tego modelu, marki i stopnia zuzycia lub uszkodzen. (...)
na potrzeby wstepnego etapu weryfikacji nalezy ustalié, na jakim poziomie ksztat-
tuja sie normalne, niskie poziomy cenowe podobnych pojazdéw na rynku nabycia,
a nastepnie ustalié, czy cena nabycia tego konkretnego pojazdu miesci sie w tych
normalnych strefach niskich przedzialéw cenowych pojazdu. Jezeli okaze sie,
ze cena spornego pojazdu odbiega od normalnych granic dla niskich przedziatéw
cenowych pojazdu na rynku nabycia, to podatnik powinien wskaza¢, jakie sg uza-
sadnione przyczyny takiego stanu rzeczy, a wiec co uzasadnia te nienormalnie
niska cene pojazdu na rynku nabycia. Dopiero cena odbiegajaca catkowicie od cen
na rynku nabycia pojazdu, a wiec nieprawdopodobnie i bez zadnych racjonalnych
powododw zbyt niska — przy uwzglednieniu realiéw tego rynku — moze uzasadniac
weryfikacje wartosci celnej w Polsce (por. wyrok WSAw Warszawie z 8 maja 2024 r.,
III SA/Wa 155/24 (...)).

Reasumujac: organy nie rozwazyty nalezycie cen pojazdéw podobnych w 2020
[r.] na rynku kanadyjskim jako mozliwej ,,uzasadnionej przyczyny” réznicy miedzy
cena rynkowa pojazdu w Polsce a ceng zadeklarowang przez skarzacego, w wyniku
czego przekroczyly granice swobodnej oceny dowododw i nie ustality stanu faktycz-
nego w sprawie w waznym jego aspekcie. (...)

4. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2025 r.
(sygn. akt I SA/Gl 1082/24)

Teza: Jezeli wierzyciel uznat, ze wystqgpita okolicznos¢ wypetniajqca podstawe za-
rzutu w sprawie egzekucji administracyjnej wymieniona w art. 33 § 2 pkt 1-5 u.p.e.a.
(np.btgdcodozobowiqzanego) prowadzqcadoumorzeniapostepowaniaegzekucyjnego,
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to potwierdzit tym samym, iz spowodowat niezgodne z prawem wszczecie lub prowa-
dzenie postepowania egzekucyjnego, co stanowi okreslongw art. 64c § 3 pkt 2 u.p.e.a.
podstawe odpowiedzialnosci wierzyciela za koszty egzekucyjne.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi Prezydenta Miasta K. — Zarzad Drég Miasta K. na postanowienie
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej (...) w przedmiocie obcigzenia kosztami
egzekucyjnymi

oddala skarge.

Z uzasadnienia:

(...) Prezydent (...) po rozpoznaniu wniesionego przez R.R. (...) zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej prowadzonej w oparciu o wystawiony przez
niego tytul wykonawczy (...) orzek? o: 1) ,,uznaniu zarzutu btedu, co do zobowia-
zanego, w stosunku do naleznosci gtéwnej”, 2) oddaleniu zarzutu nieistnienia obo-
wiazku w stosunku do powstatych kosztéw upomnienia.

Postanowienie wierzyciela stato sie ostateczne (...).

Naczelnik (...) umorzyt postepowanie egzekucyjne prowadzone z wniosku Pre-
zydenta. Nastepnie (...) obcigzyt Prezydenta jako wierzyciela kosztami egzekucyj-
nymi (...). (...) Organ egzekucyjny wyjasnit, ze skoro —jak sie okazato — na zobowia-
zanym nie spoczywat obowigzek (...) poniesienia dochodzonej optaty dodatkowej
za nieuiszczenie oplaty za parkowanie w strefie ptatnego parkowania, to wine
za niezgodne z prawem wszczecie postepowania egzekucyjnego ponosi wierzy-
ciel. Uznanie przez wierzyciela zarzutu btedu co do zobowiazanego czyni prowa-
dzone postepowanie egzekucyjne niedopuszczalnym od samego poczatku. Oceny
tej nie zmienia stanowisko wierzyciela, ze uznanie zarzutu nie dotyczy kosztéw
upomnienia. Koszty upomnienia sq nalezne od zobowigzanego, a nie od podmiotu,
do ktérego skierowano upomnienie.

W zazaleniu (...) Prezydent podnidst, ze kosztami egzekucyjnymi powstatymi
w trakcie tego postepowania powinien zosta¢ obcigzany zobowigzany. Wierzy-
ciel wskazat, ze nie wystgpita zadna z okolicznosci wymienionych w art. 64c § 3
pkt 1-2 u.p.e.a. uzasadniajacych obcigzenie go kosztami postepowania. W szcze-
gblnosci wskazano, Ze zobowigzany nie zadoséuczynil wymogowi zgloszenia
zbycia pojazdu, co wynikato z art. 78 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym (...). Na skutek zaniechan zobowigzanego, kierujac upo-
mnienie, a nastepnie wystawiajac tytut wykonawczy, wierzyciel nie miat wiedzy
o tym, iz zobowigzany nie byl juz wilascicielem pojazdu, w zwiazku z ktérego par-
kowaniem (...) powstat dochodzony obowigzek. Dodatkowo wskazano, ze koszty
upomnienia obcigzaja zobowigzanego i jako nalezne wierzycielowi powinny zostac
$ciggniete w postepowaniu prowadzonym w oparciu o wystawiony przez niego
tytul wykonawczy.

Dyrektor (...) utrzymat w mocy postanowienie organu egzekucyjnego. (...)

Prezydent (...) wnidst skarge do tutejszego Sadu (...). (...)
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyl, co nastepuje:

(...) Spor w sprawie dotyczy tego, czy uwzglednienie przez wierzyciela zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej, opartego (...) [na] podstaw[ie] z art. 33 § 2
pkt 3 u.p.e.a. (btad co do zobowigzanego), prowadzace do umorzenia postepo-
wania egzekucyjnego, jest réwnoznaczne z wystapieniem przestanki obcigzenia
wierzyciela kosztami egzekucyjnymi jako podmiotu, ktédry spowodowat niezgodne
z prawem wszczecie lub prowadzenie egzekucji administracyjne;.

(...) Stanowisko wierzyciela (...) sprowadzi¢ mozna do wskazania, ze postepowat
on rzetelnie, dazac do wyjasnienia sprawy, wobec czego nie ponosi winy we wszczeciu
postepowania egzekucyjnego, co najmniej do etapu zakonczenia postepowania upomi-
nawczego. Organ, ktérego postanowienie zaskarzono, twierdzi natomiast, ze to wierzy-
ciel sam stwierdzit, iz egzekucja administracyjna prowadzona w oparciu o wystawiony
przez niego tytut wykonawczy nie powinna by¢ skierowana przeciw zobowigzanemu.
Organ odwotawczy stanatl na stanowisku, ze odpowiedzialnos¢ za wszczecie i prowa-
dzenie postepowania egzekucyjnego ponosi wierzyciel na zasadzie ryzyka.

(...) na koszty egzekucyjne sktada sie optata manipulacyjna, optata egzeku-
cyjna, optata za czynno$ci egzekucyjne i wydatki egzekucyjne (art. 64c § 1 u.p.e.a.).

W art. 64c¢ § 2 zdanie pierwsze u.p.e.a. wyrazona jest ogolna reguta obcigzenia
zobowigzanego kosztami egzekucyjnymi. Reguta ta dotyczy réwniez kosztow
upomnienia pobieranych przez organ egzekucyjny na rzecz wierzyciela. Koszty
te podlegaja Sciagnieciu w trybie okreslonym dla kosztéw egzekucyjnych (art. 15
§ 2 zdanie pierwsze i trzecie u.p.e.a.). Koszty doreczenia z perspektywy zobowig-
zanego stanowig element catosci naleznosci akcesoryjnych zwigzanych z szeroko
rozumianym administracyjnym postepowaniem egzekucyjnym obejmujacym etap
czynno$¢ przedegzekucyjnych podejmowanych przez wierzyciela, jak tez etap wta-
$ciwego postepowania egzekucyjnego prowadzonego przez organ egzekucyjny.

W mysl art. 64c § 3 u.p.e.a. wierzyciel obowigzany jest pokry¢ koszty egzekucyjne,
jezeli: 1) nie moga byé wyegzekwowane od zobowigzanego; 2) spowodowat niezgodne
z prawem wszczecie lub prowadzenie egzekucji administracyjnej; 3) organ egzeku-
cyjny nie przystapit do egzekucji administracyjnej na podstawie art. 29 § 2 pkt 11 3.

(...) Uzyty w art. 64c § 3 pkt 2 u.p.e.a. zwrot ,jezeli spowodowal” rozumiec nalezy
jako wystapienie stanu bedgcego nastepstwem zachowania wierzyciela. Stanem tym
bedzie ,,niezgodne z prawem wszczecie lub prowadzenie”, czyli sytuacja gdy w swietle
obowiazujacych przepiséw brak byto podstaw do uruchomienia badz kontynuowania
egzekucji administracyjnej wobec konkretnego oznaczonego podmiotu. Jak wyjasnit
NSA w wyroku z 19 wrzesnia 2023 r., Il FSK 2429/21, , [n]iezgodnos¢ z prawem”,
o ktérej mowa w art. 64c § 3 u.p.e.a., nalezy odnosié nie tylko do samych czynnosci
postepowania egzekucyjnego, ale takze [do] podstawy prawnej egzekucii (...).

Wierzyciel ponosi¢ bedzie odpowiedzialno$é za koszty egzekucyjne, o jakiej
mowa w art. 64c § 2 pkt 2 u.p.e.a., w razie wystapienia obiektywnego zwiazku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy zachowaniem wierzyciela a nieuprawnionym
wszczeciem egzekucji administracyjnej albo jej niezasadnym kontynuowaniem.
Dla obciazenia wierzyciela obowigzkiem pokrycia kosztéw egzekucyjnych nie
jest istotne, czy zachowanie prowadzace do niezgodnego z prawem wszczecia



142 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 5 (122)/2025

lub prowadzenia egzekucji byto przez wierzyciela zawinione, czy tez nie. Z tresci
art. 64c § 2 pkt 2 u.p.e.a., a takze innych przepiséw administracyjnego postepo-
wania egzekucyjnego nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze uregulowana w tym
przepisie odpowiedzialnos¢ wierzyciela oparta jest (...) [na] kryterium zawinienia
(por. wyrok WSA w Gliwicach z 17 pazdziernika 2024 r., I SA/G1 402/24).

(...) chwila wszczecia egzekucji administracyjnej okreslana jest na podstawie
art. 26 § 5 u.p.e.a. Stan niezgodnosci z prawem egzekucji administracyjnej powinien
by¢ zatem oceniany na moment jej wszczecia. Jezeli nie dojdzie do wszczecia egze-
kucjiadministracyjnej, to wierzyciel nie bedzie ponosic¢ odpowiedzialnos$ci za koszty
egzekucyjne, bowiem w art. 64c § 2 pkt 2 u.p.e.a. wyraznie jest mowa o wszczeciu
egzekucji administracyjnej, a nie postepowania egzekucyjnego (art. 26 § 1 u.p.e.a.).
Odpowiedzialnos¢ wierzyciela za koszty egzekucyjne w toku egzekucji administra-
cyjnej zwiazana moze by¢ tez z zachowaniami stanowiacymi naruszenie zasady
wspotpracy podmiotéw czynnych egzekucji administracyjnej (art. 7a u.p.e.a.),
w tym z uchybieniem obowigzkom wymienionym w art. 32aa u.p.e.a.

(...) Przedmiotem postepowania egzekucyjnego w administracji jest dochodzony
obowiazek, a celem — doprowadzenie do jego wykonania. Niezgodne z prawem be-
dzie prowadzenie dziatan egzekucyjnych (czynnosci egzekucyjnych i przedegzekucyj-
nych) wobec podmiotu, na ktérym nie spoczywatl obowigzek stanowigcy przedmiot
postepowania. Sprzeczne z obowigzujaca w administracyjnym postepowaniu egzeku-
cyjnym zasadg niezbednosci jest prowadzenie dziatan zmierzajacych do zastosowania
$rodkéw przymusu wobec osoby, na ktorej nie ciazyt dochodzony obowiazek.

Srodek prawny w postaci zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej stuzy
ochronie zobowigzanego przed prowadzeniem wobec niego egzekucji niezgodnej
z prawem materialnym (por. A. Cudak, Zarzut w sprawie egzekucji administracyjnej,
Warszawa 2022, s. 155). Stwierdzenie przez wierzyciela, ze zarzut wniesiony przez
zobowiazanego zastuguje na uwzglednienie, jest rdwnowazny z tym, ze egzekucja
administracyjna zostala wszczeta lub byla prowadzona niezgodnie z przepisami
prawa (por. P. Przybysz, Zarzut w sprawie egzekucji administracyjnej, w: Aktualne
problemy egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych, red. T. Jedrzejewski,
M. Masternak, P. Raczka, Torun 2022, s. 108). Jak wynika z art. 34 § 2 pkt 2
lit. a/ ib/ u.p.e.a., wierzyciel, rozpoznajac zarzut, moze uznac zarzut za zastugujacy
na uwzglednienie w catosci albo w czesci (w pozostatym zakresie oddalajac zarzut).

Zarzut bledu co do zobowigzanego ze swej istoty nie jest stopniowalny. Pod-
miot wskazany jako zobowigzany w tytule wykonawczym majacym za przedmiot
skonkretyzowany obowiazek albo jest podmiotem, ktéry nie wykonal w terminie
obowigzku o charakterze pienieznym lub obowigzku o charakterze niepienieznym
(art. 1a pkt 20 u.p.e.a.), albo nim nie jest. Ujmujac inaczej: w odniesieniu do tego
samego obowigzku stanowigcego przedmiot egzekucji o jednorodnej podstawie
prawnej nie mozna by¢ zobowigzanym w czesci, a w czesci nim nie by¢.

Uwzglednienie przez wierzyciela zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej
opartego (...) [na] podstaw[ie] wymienion[ej] w art. 33 § 2 pkt 3 u.p.e.a. — blad
co do osoby zobowiazanego — jest rownoznaczne ze stwierdzeniem, ze podmiot wy-
mieniony w tytule wykonawczym nie miat statusu zobowigzanego w rozumieniu
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art. 1la pkt 20 u.p.e.a. Konsekwencjami procesowymi powyzszego sa: po pierwsze
umorzenie postepowania egzekucyjnego w catosci (art. 34 § 4 pkt 3 lit. a/ u.p.e.a.
w zw. z art. 33 § 2 pkt 3 tej ustawy); po drugie stwierdzenie, ze egzekucja zostala
wszczeta lub byta prowadzona niezgodnie z przepisami prawa. Uwzgledniajac za-
rzut btedu co do zobowiazanego wierzyciel potwierdza, ze podmiot wskazany w ty-
tule wykonawczym nie byt zobowigzanym, a skoro nie byt zobowigzanym, to eg-
zekucja administracyjna (réwniez w szerokim rozumieniu obejmujacym dziatania
wierzyciela) nie powinna byta sie przeciw niemu toczy¢.

Wynik rozpoznania zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej ma bezpo-
srednie przetozenie na badanie podstaw do odpowiedzialnosci wierzyciela za koszty
egzekucyjne. Pozwala on na ustalenie, czy ziscila sie przestanka, o jakiej mowa
w art. 64c¢ § 3 pkt 2 u.p.e.a. Jezeli bowiem wierzyciel uznat, ze wystapita okoliczno$é
wypelniajaca podstawe zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej wymieniona
w art. 33 § 2 pkt 1-5 u.p.e.a. (np. btad co do zobowiazanego) prowadzaca do umo-
rzenia postepowania egzekucyjnego, to potwierdzil tym samym, iz spowodowat
niezgodne z prawem wszczecie lub prowadzenie postepowania egzekucyjnego. Wa-
dliwy okazat sie bowiem wniesiony przez niego wniosek o wszczecie postepowania
egzekucyjnego wobec podmiotu okreslonego w tytule wykonawczym. Uprawnione
jest wowczas przyjecie, ze to wierzyciel spowodowal niezgodnym z prawem dziata-
niem powstanie kosztéw egzekucyjnych, z zastrzezeniem przypadkow uregulowa-
nych w art. 34b u.p.e.a. Dopelnienie czynnosci, o jakich mowa w art. 26 § 1 u.p.e.a.,
stanowi jedno z poczatkowych ogniw tancucha zdarzen procesowych prowadza-
cych do uruchomienia egzekucji skierowanej wobec podmiotu wskazanego w tytule
wykonawczym, bez ktérego nie dosztoby do uruchomienia egzekucji.

(...) w obrebie administracyjnego postepowania egzekucyjnego obowiazuje jedna
definicja zobowigzanego wyrazona w art. 1a pkt 20 u.p.e.a. Odnosi sie ona zaréwno
do etapu dziatan przedegzekucyjnych (np. upomnienia), jak tez do wtasciwego poste-
powania egzekucyjnego. Za zobowigzanego nalezy uwazac tego, na kogo prawo mate-
rialne pozwala natozy¢ obowiazek podlegajacy egzekucji administracyjnej (por. M. Ro-
manska, Postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajqce w administracji, Warszawa 2021,
s. 121). Rozwazaniom teoretycznym mozna pozostawi¢ wyrdznienie poje¢ ,,zobowia-
zan[y] w znaczeniu formalnym” oraz ,,zobowigzan[y] w znaczeniu materialnym”.

Wymienienie konkretnej osoby fizycznej badz jednostki organizacyjnej jako
zobowigzanego w upomnieniu czy w tytule wykonawczym nie czyni z niej samo-
istnie zobowigzanego w rozumieniu art. la pkt 20 u.p.e.a. Jezeli dany podmiot nie
byt tym, ktéry nie wykonat w terminie obowigzku o charakterze pienieznym lub
obowigzku o charakterze niepienieznym, to w rzeczywisto$ci nie przystugiwat mu
atrybut zobowiazanego. Weryfikacja poprawnosci traktowania danego podmiotu
jako zobowigzanego moze nastgpi¢ w ramach srodkéw prawnych przystugujacych
uczestnikom postepowania egzekucyjnego.

(...) jezeli dany podmiot nie byt zobowiazanym, to nie moglty go obcigzaé koszty
upomnienia (art. 15 § 2 u.p.e.a.). Jezeli natomiast nie mogty takiego podmiotu obciazac
koszty upomnienia, to nie moglty by¢ dochodzone wraz z kosztami egzekucyjnymi.
W przypadku gdy koszty takie zostaty Sciagniete przez organ egzekucyjny, to powinny
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zosta¢ zwrdcone zobowigzanemu wraz z kosztami egzekucyjnymi odpowiednio
do art. 64cd § 1 u.p.e.a. Skoro koszty upomnienia dochodzone sg w trybie okreslonym
dla kosztéw egzekucyjnych, to rowniez w trybie wlasciwym dla tych ostatnich po-
winny zosta¢ zwrdcone zobowigzanemu (art. 64cd § 2 u.p.e.a.). Wierzyciel nie moze
tym samym domagac sie ich odzyskania i w tym celu kontynuowania postepowania
egzekucyjnego. (...) wierzyciel ponosi ryzyko uruchomienia postepowania egzekucyj-
nego, ktére okazato sie wszczete albo prowadzone niezgodnie z przepisami prawa.

(...) przyjete przez wierzyciela rozstrzygniecie jest wewnetrznie sprzeczne (...).
W punkcie pierwszym sentencji wierzyciel stwierdzit, ze podmiot wskazany w tytule wy-
konawczym nie jest zobowigzanym, podczas gdy z punktu drugiego wynika, ze jednak
byt zobowiazanym i z tego powodu powinny zostac pobrane koszty egzekucyjne.

(...) Zagadnienie obowigzku poniesienia przez zobowiazanego kosztéw egze-
kucyjnych nie stanowi materii zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej. Wie-
rzyciel w postanowieniu zapadtym w trybie art. 33 i art. 34 u.p.e.a. nie mégt wprost
w sentencji odnie$¢ sie do kwestii istnienia obowiazku akcesoryjnego, jakim jest
obowigzek zaptaty kosztéw upomnienia.

(...) koszty egzekucyjne powstaja z mocy prawa jako przystugujaca wierzycielowi
nalezno$¢ zwiazana z dziataniami poprzedzajacymiwszczecie postepowania egzekucyj-
nego. Konsekwencje stwierdzenia, ze postepowanie egzekucyjne nie powinno w ogodle
by¢ wszczete (np. z uwagi na btad co do zobowigzanego; nieistnienie obowiazku), od-
dziatuja na obowigzek poniesienia kosztéw upomnienia. Umorzenie postepowania eg-
zekucyjnego z uwagi na uwzglednienie zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej
(art. 33 § 2 pkt 1-5 w zw. z art. 34 § 4 pkt 2 lit. a/ u.p.e.a.) prowadzi do ustania bytu
prawnego kosztéw upomnienia. Przedstawiony tok rozumowania mozna réwniez od-
wrécié, gdyz uznanie zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej za niezasadny, przy
spelnieniu wymogow z art. 15 u.p.e.a., potwierdza posrednio stusznos¢ obcigzenia zo-
bowigzanego kosztami egzekucyjnymi. Na tym tle dostrzec nalezy szczegdlna regulacje
art. 34b u.p.e.a., zgodnie z ktérym nie umarza sie postepowania egzekucyjnego z przy-
czyny, o ktérej mowa w art. 33 § 2 pkt 5 tej ustawy, zaistnialej po wszczeciu tego poste-
powania, jezeli koszty egzekucyjne powstate przed dniem zaistnienia tej przyczyny oraz
koszty upomnienia nie zostaly wyegzekwowane, zaptacone lub umorzone.

(...) bez znaczenia dla obciazenia wierzyciela kosztami egzekucyjnymi byty
zaniedbania zobowigzanego w wykonaniu obowiazkéw ustawowych dotyczacych
zglaszania zbycia pojazdu, jak tez brak oczekiwanej odpowiedzi na etapie poprze-
dzajacym sporzadzenie i wniesienie tytutu wykonawczego. (...) Wierzyciel jeszcze
przed wystawieniem tytulu wykonawczego dysponowat informacja o zbyciu przez
zobowiazanego pojazdu przed dniem nieoptaconego parkowania. Wierzyciel mogt
zatem zainicjowac czynnosci wyjasniajace organu rejestrowego. (...)

Wybdr: sedziowie NSA:

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

Prof. dr hab. Aleksander Lipiriski

[Uniwersytet Jana Dtugosza w Czestochowie;
ORCID: 0000-0002-9947-0007]

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 20 marca 2025 r. (sygn. akt II GSK 2421/24)

Streszczenie: Z wyjatkiem wegla kamiennego przerébka wydobytej kopaliny nie jest
objeta rozwigzaniami Prawa geologicznego i gérniczego. W konsekwencji obiekty stuzace
do przerébki innych kopalin (np. kruszywa) nie wchodza w sktad zaktadu goérniczego
i nie moga by¢ objete planem jego ruchu. W omawianej sprawie decyzja w sprawie srodo-
wiskowych uwarunkowan, a w slad za nig koncesja na wydobywanie kopaliny przewidy-
waty zakaz przerdbki. Koncesja moze okres$li¢ ,inne wymagania” objetej nig dziatalnosci,
co w omawianej sytuacji moze jednak dotyczy¢ wytacznie wydobywania kopaliny. Nie moze
ona wiec wprowadzi¢ zakazu przerdbki juz wydobytej kopaliny. Organy nadzoru gorni-
czego oraz sady administracyjne przyjety natomiast, ze naruszenie zakazu przerdbki skut-
kowalo bezposrednim zagrozeniem dla srodowiska. W rezultacie nakaz wstrzymania ruchu
zakladu goérniczego zostat oceniony jako zgodny z prawem. Stanowisko to nalezy jednak
z wielu przyczyn ocenié jako btedne i kolidujace z ustawowa definicja zaktadu gérniczego.

Stowa klucze: zaktad gérniczy, przerébka wydobytego kruszywa, nadzér gérniczy

Tezy:

1. Dzialalno$¢ polegajaca na przerdbce wydobywanej kopaliny narusza-
jaca decyzje koncesyjna oraz decyzje srodowiskowa aktualizuje réwniez
przestanke okreslona w art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy — Prawo geologiczne i gor-
nicze w zakresie odnoszacym sie do bezposredniego zagrozenia bezpieczen-
stwa srodowiska.

2. Niezgodne z zatwierdzonym planem ruchu odkrywkowego zakladu
gorniczego usytuowanie w granicach zakladu gorniczego urzadzen do prze-
robki wydobywanego kruszywa naturalnego prowadzi do braku rozpozna-
wania przez przedsiebiorce zagrozenia zwiazanego z ruchem zakladu gor-
niczego oraz braku podejmowania srodkéw zmierzajacych do zapobiegania
i usuwania tych zagrozen.

1. Okolicznosci sprawy

Stan faktyczny stanowigcy podstawe glosowanego wyroku!' zdaje sie do$é
prosty. Koncesja na wydobywanie kruszywa przez spoétke poprzedzona byta

! Dostepny w CBOSA.
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decyzja w sprawie srodowiskowych uwarunkowan (dalej: decyzja srodowiskowa).
Nie wiadomo wprawdzie, jaka byla wielko$¢ powierzchni obszaru gérniczego,
co ma znaczenie z punktu widzenia wymagan dotyczacych trybu podejmowania
decyzji srodowiskowej. Jezeli wynosi ona 25 ha lub wiecej, niezbedna jest ocena
oddziatywania na srodowisko; jezeli jest mniejsza — ocena ta nie ma charakteru
obowigzkowego (§ 2 ust. 1 pkt 26 oraz § 3 ust. 1 pkt 39 rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco
oddzialywac na srodowisko? w zw. z art. 59 i art. 63 ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko?®). Ina-
czej méwigc: nie wiadomo, czy ocena oddziatywania na srodowisko w ogdle byta
wymagana. Wiadomo réwniez, ze decyzja srodowiskowa przewidywata wydobycie
kopaliny bez dokonywania jej przerdbki, a koncesja naktadata obowigzek przestrze-
gania wymagan decyzji sSrodowiskowej. Jak wynika z protokotu kontroli dokonanej
przez organ nadzoru goérniczego, na terenie zakladu goérniczego spéiki znajdo-
waly sie: przesiewacz, przenosniki tasmowe, kruszarka z ptuczka, a wiec mobilne
urzadzenia do uszlachetniania kruszywa poprzez rozdzielanie jego frakcji. Organy
nadzoru gorniczego obu instancji przyjety, ze prowadzenie przerdbki wydobytej
kopaliny niezgodnie z koncesja oraz decyzja srodowiskowg uzasadnia ocene, ze za-
istniato bezposrednie zagrozenie w rozumieniu art. 171 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 9
czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze*. Przepis ten przewiduje, ze ,,w przy-
padku bezposredniego zagrozenia dla zakladu gérniczego, jego pracownikdéw,
bezpieczenstwa powszechnego lub srodowiska” organ nadzoru gérniczego ,moze
w catosci lub w czesci wstrzymad ruch tego zaktadu lub jego urzadzen, okreslajac
warunki wznowienia ruchu tego zaktadu lub urzadzen”. Z uzasadnienia wyroku
Sadu pierwszej instancji wynika, Ze trescig decyzji organu nadzoru gérniczego byto
Lwstrzymanie ruchu obiektéw zwigzanych z przerdbka kopaliny, zlokalizowanych
w zaktadzie gérniczym, do czasu uregulowania stanu formalno-prawnego zwiaza-
nego z budowa i uzytkowaniem tych obiektéw”>. W konsekwencji organy nadzoru
gorniczego dokonaty oceny stanowigcej teze pierwsza glosowanego wyroku. Zgod-
nos$¢ jej z prawem podzielily sady administracyjne obu instancji.

2. Zadania organéw nadzoru goérniczego

Podstawowym zadaniem organéw nadzoru gérniczego jest sprawowanie nad-
zoru i kontroli nad ruchem zaktadu gérniczego, w szczegélnosci w zakresie bezpie-
czenstwa i higieny pracy, bezpieczenistwa pozarowego, ratownictwa gorniczego,
gospodarki ztozami kopalin w procesie ich wydobywania, ochrony srodowiska
i gospodarki zlozem, w tym wedlug kryterium wykonywania przez przedsie-
biorcéw obowiazkéw okreslonych w odrebnych przepisach lub na ich podstawie,

Dz.U. poz. 1839 ze zm.

Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.; dalej: u.0.0.s.

Dz.U. z 2024 r. poz. 1290 ze zm.; dalej: p.g.g.

Wyrok WSA w Gliwicach z 10 czerwca 2024 r., I1 SA/G1 352/24, CBOSA.

wos W N
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zapobiegania szkodom, budowy i likwidacji zaktadu goérniczego, w tym rekul-
tywacji gruntéw po dziatalnosci gorniczej (art. 168 ust. 1 p.g.g.). ,W odniesieniu
do projektowania i wykonywania rob6t budowlanych oraz utrzymywania obiektéw
budowlanych na terenie zaktadu gérniczego organy nadzoru gérniczego wykonujg
zadania z zakresu administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowla-
nego” (art. 168 ust. 2 p.g.g.).

Powszechnie wiadomo, ze wydobywanie kopalin cechuje sie licznymi zagroze-
niami, ktére nie sa znane innym rodzajom dziatalnosci. Sposobami ograniczania
zwigzanych z tym ryzyk sa m.in. rozbudowany system nadzoru oraz okreslone
prawem wymagania w zakresie szeroko pojmowanego bezpieczenstwa. Z punktu
widzenia trafnosci glosowanego wyroku kluczowe znaczenie ma natomiast po-
jecie ,zaklad goérniczy”. Co prawda byto ono znane historycznym rozwigzaniom
prawnym, aczkolwiek zdefiniowane zostalo dopiero w (juz nieobowigzujace;j)
ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze®. Byt nim ,wyod-
rebniony technicznie i organizacyjnie zespdt srodkéw stuzacych przedsiebiorcy
do bezposredniego wydobywania kopaliny ze ztoza, w tym wyrobiska gérnicze,
obiekty budowlane oraz technologicznie zwigzane z nimi obiekty i urzadzenia
przerdbecze” (art. 6 pkt 7). Bezspornie obiekty i urzadzenia stuzace do przerdbki
wydobytej kopaliny stanowity element zaktadu gérniczego, jednak tylko wéwczas,
gdy pozostawaty w technologicznym zwigzku z wydobywaniem kopaliny.

3. Przerébka kopaliny w Prawie geologicznym i gérniczym z 1994 .

W dotychczasowym stanie prawnym problematyka funkcjonowania urzadzen
stuzacych do przerdbki kruszywa byta juz przedmiotem oceny sadéw administra-
cyjnych. Przyktadem moze by¢ spér dotyczacy przerdbki kruszywa wykonywanej
w nieczynnym wyrobisku, do ktérego transportem samochodowym przewozono
urobek z oddalonego o kilkanascie kilometréw zaktadu gérniczego. Zdaniem WSA
,Brak waznego planu ruchu zakladu goérniczego stanowi naruszenie przepisow
Prawa geologiczne i gérniczego, jednakze (...) okolicznosé ta nie zwalniata organéw
od obowiagzku wykazania, ze brak ten spowodowat powstanie bezposredniego za-
grozenia, o ktérym mowa w art. 113 ust. 1 pkt 2, zwazywszy na fakt, iz Kopalnia «B»
zaprzestala prowadzenia dziatalnosci wydobywczej. Oznacza to, ze obiekty i urza-
dzenia bezposrednio zwigzane z wydobyciem, jak rowniez samo wyrobisko, byly
nieczynne, totez zagrozenia zwigzane bezposrednio z wydobywaniem kopaliny
w Kopalni «B» oraz jej transportem do zaktadu przerdbki droga technologiczna nie
wystepowaty. Okoliczno$é ta powinna byta by¢ poddana ocenie co do istnienia stanu
bezposredniego zagrozenia, ktérego skutkiem bylo wstrzymanie ruchu zakladu
przerdbczego tym bardziej, iz w tym okresie zaktad ten nie byt zwigzany z wydoby-
ciem bazaltu w Kopalni «B»"?. Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze ,,otaczarnia

6 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 27, poz. 96.
7 Nieprawomocny wyrok WSA w Gliwicach z 7 marca 2005 r., II SA/Ka 1702/03, CBOSA. Zob.
takze nieprawomocny wyrok WSA w Gliwicach z 14 lutego 2005 r., II SA/Ka 1092/03, CBOSA.
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nie stuzy bezposrednio wydobywaniu kopalin ze ztoza ani nie jest technolo-
gicznie zwiazana z procesem wydobywczym. Proces wydobywania kopalin nie jest
w zaden sposob uzalezniony od funkcjonowania otaczarni. To prawda, ze w po-
wolanym przepisie jest mowa o obiektach i urzgdzeniach przerébczych, jednakze
bez watpienia chodzi tylko o takie obiekty, ktdre sa technologicznie zwigzane z ze-
spotem srodkow stuzacych bezposrednio do wydobywania kopalin ze ztoza. Zgo-
dzi¢ sie nalezy w pelni ze stwierdzeniem zawartym w decyzji (...) [organu nadzoru
gérniczego drugiej instancji], ze «Celem i zadaniem przerdbki kopalin jest uzy-
skanie ze zréznicowanego jako$ciowo urobku produktéw o cechach okreslonych
normami technicznymi lub innymi ustaleniami odbiorcéw, a w efekcie tej przerdbki
otrzymuje sie produkty finalne, ktdre znajduja rdzne zastosowanie, np. stuzg do pro-
dukcji masy bitumicznej». Dobrym wskazaniem (...) jest przytoczenie definicji za-
wartej w Wielkiej Encyklopedii Powszechnej PWN, ktéra definiuje «Przerébke me-
chaniczna kopalin» jako zespdt proceséw prowadzonych w zakltadzie goérniczym
(kopalni) w celu wzbogacenia wartosci wydobywanej kopaliny i dostosowania jej
do potrzeb uzytkownikéw; przerébka mechaniczna kopalin odbywa sie srodkami
mechanicznymi, gtéwnie przez klasyfikowanie ziarnowe i wzbogacanie urobku bez
zmiany jego struktury chemicznej i mineralnej. Wazne jest to, Ze mimo proceséw
przerdbezych (...) kopalina w dalszym ciggu jest samoistnym efektem produkcji”®.
Warto przypomnie¢, ze wyroki te zapadty pod rzagdami stanu prawnego, w ktérym
przerdbka kopaliny poddana byta rygorom Prawa geologicznego i gérniczego tylko
woweczas, gdy pozostawata w technologicznym zwigzku z wydobyciem.

4. Zmiany wynikajace z nowego stanu prawnego

Z dniem 1 stycznia 2012 r., tj. wraz z wejsciem w Zycie wspomnianej ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, definicja pojecia ,,zaktad
gbérniczy” ulegta zmianie. Obecnie jest nim ,wyodrebniony technicznie i organi-
zacyjnie zespét srodkéw stuzacych bezposrednio do wykonywania dziatalnosci
regulowanej ustawg w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z, a w podziemnych
zaktadach goérniczych wydobywajacych wegiel kamienny wraz z pozostajacym
w zwigzku technologicznym z wydobyciem kopaliny przygotowaniem wydobytej
kopaliny do sprzedazy, podziemnego bezzbiornikowego magazynowania sub-
stancji, podziemnego sktadowania odpaddw albo podziemnego sktadowania dwu-
tlenku wegla, w tym wyrobiska goérnicze, obiekty budowlane, urzadzenia oraz
instalacje” (art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g.) Z tatwoscia mozna dostrzec, ze kluczowa
z punktu widzenia tematu zmiana polega na tym, ze obiekty stuzace do przerdbki
wydobytej kopaliny wchodza w sktad zakladu gérniczego tylko wéwczas, gdy ko-
paling jest wegiel kamienny wydobyty metoda podziemna, a przerébka polega
na przygotowaniu go do sprzedazy i pozostaje w technologicznym zwigzku z wy-
dobyciem. Inaczej méwiac: brak takiego technologicznego powigzania oznacza,
ze przerobka wspomnianej kopaliny nie bedzie podlega¢ wymaganiom dotyczacym

8 Wyrok NSA z 21 listopada 2013 r., I GSK 1183/12, CBOSA.
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ruchu zaktadu gérniczego. Przyktadem moze by¢ sytuacja polegajaca na wydobyciu
wegla przez przedsiebiorce nieposiadajacego zaktadu przerdbczego, ktéry zleca
przerobke kopaliny innemu podmiotowi, posiadajacemu niezbedne do tego obiekty
i urzadzenia. Pamietad wreszcie nalezy, Ze objecie rygorami dotyczacymi zaktadu
gdrniczego przerobki wydobytego wegla kamiennego ma charakter wyjatkowy. Nie
ma natomiast watpliwosci, ze rozwiazania o charakterze wyjatkowym musza by¢
interpretowane w sposdb Scisty. Nie wolno intepretowacé ich rozszerzajaco. W kon-
sekwencji zasadg jest rowniez to, ze funkcjonowanie zaktadu przerébczego (z wy-
jatkiem dotyczacym wegla kamiennego) nie jest objete zadaniami organéw nad-
zoru gérniczego’.

5. Brak podstaw do objecia przerdbki kruszywa wymaganiami Prawa
geologicznego i gérniczego

Koncesja, oprdécz wymagan przewidzianych ustawg (art. 30 ust. 1 p.g.g.),
moze okresla¢ inne wymagania dotyczace wykonywania objetej nig dziatalnosci,
w szczegdlnosci w zakresie bezpieczeristwa powszechnego i ochrony $rodowiska
(art. 30 ust. 2 p.g.g.). Odniesienie tego rozwiazania do wydobywania kopalin
oznacza, ze ,inne wymagania” moga dotyczy¢ wylacznie dzialalnosci stanowiacej
przedmiot koncesji (np. w zakresie wydobywania kopaliny), a nie np. przerdbki juz
wydobytej kopaliny.

Przerébka wykraczajaca poza zakres art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g. nie jest przed-
miotem Prawa geologicznego i gérniczego. Nie sposob wiec zaktadac, ze jej prowa-
dzenie, nawet na terenie zaktadu gérniczego, narusza jakiekolwiek wymagania tego
prawa. Oznacza to réwniez, ze organ nadzoru gérniczego nie miat prawa kontroli
stuzacych do tego obiektéw i urzadzen. Nie wchodzity one bowiem w sktad zaktadu
gorniczego. Wiaze sie z tym pytanie, czy w granicach zaktadu gérniczego moga by¢
zlokalizowane obiekty (urzadzenia), ktére nie mieszczq sie w hipotezie art. 6 ust. 1
pkt 18 p.g.g., a jezeli tak, to czy nadzér i kontrole nad nimi sprawuja organy nadzoru
gérniczego. Zrédtem watpliwosci jest art. 168 ust. 2 p.g.g., w ktérym jest mowa o za-
daniach organéw nadzoru gorniczego w stosunku do rob6t budowlanych i obiektéw
budowlanych ,na terenie zaktadu gérniczego”. Czy chodzi tu o wszystkie roboty bu-
dowlane i obiekty budowlane na terenie zaktadu gérniczego, w tym niedotyczace
jego obiektéw budowlanych? Prawa budowlanego' nie stosuje sie do wyrobisk gér-
niczych (art. 2 ust. 1 p.b.). Nie narusza ono réwniez ,,przepiséw odrebnych, a w szcze-
gblnosci: (...) prawa geologicznego i gérniczego —w odniesieniu do obiektéw budow-
lanych zaktaddéw gérniczych” (art. 2 ust. 2 pkt 1 p.b.). Brak jest podstaw, by zaktadad,
ze zakres przedmiotowy tego wylaczenia ulegt rozszerzeniu z mocy art. 168 ust. 2
p.g.g. Powstaje tez pytanie, czy wspomniany przesiewacz, jako obiekt o charakterze
mobilnym, byt obiektem budowlanym (urzadzeniem technicznym) w rozumieniu

 Zob. H. Schwarz, Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, t. 1, Wroctaw 2013, s. 92 i nast.;
A. Lipinski, Prawne podstawy geologii i gérnictwa, Warszawa 2019, s. 166.
10 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.; dalej: p.b.



150 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 5 (122)/2025

art. 3 pkt 3 p.b., a wiec budowla. Analiza glosowanego wyroku (oraz utrzymanego
nim wyroku Sadu pierwszej instancji) prowadzi do wniosku, Ze okolicznos¢ ta nie
zostala wyjasniona, natomiast zdaniem NSA nie miata znaczenia dla sprawy.

Nie ma wiec watpliwosci, ze od 1 stycznia 2012 r. przerébka wydobytego kru-
szywa, bez wzgledu na to, na czym polega i gdzie sie odbywa, nie jest objeta regu-
lacjg Prawa geologicznego i gérniczego. Koresponduja z tym wymagania okreslone
przez przepisy wykonawcze:

* dotyczace planéw ruchu zaktadéw gérniczych; catkowicie pomijajg one pro-
blem przerébki wydobytej kopaliny (w tym nawet przygotowania wegla kamien-
nego do sprzedazy'');

* okreslajace szczegdlowe zasady prowadzenia ruchu w zaktadach gérniczych
odkrywkowych!? oraz w zakladach goérniczych wydobywajacych kopaliny otwo-
rami wiertniczymi!®, ktére catkowicie pomijajg problem przerdbki; dotyczace
podziemnych zaktadéw gérniczych', ktére zawierajg co prawda rozwiazania do-
tyczace wymagan bezpieczenstwa obiektdw i urzadzen stuzacych do przygotowy-
wania wydobytego wegla kamiennego do sprzedazy, ale w istocie przewaznie po-
wielaja one wymagania o charakterze powszechnie obowigzujacym.

Prawodawca wyszedl zatem z zatozenia, ze w odniesieniu do kopalin innych
niz wegiel kamienny wydobyty metoda podziemna wystarczajace jest objecie prze-
robki wydobytej kopaliny powszechnie obowigzujacymi rygorami bezpieczenstwa,
zwtaszcza ksztattowanymi Kodeksem pracy®® oraz wydanymi na jego podstawie
aktami wykonawczymi.

Zaden przepis prawa nie wyklucza mozliwosci zlokalizowania na terenie za-
ktadu gérniczego obiektéw (urzadzen), ktére nie stuza dziatalnosci okreslonej
w art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g. Brak jest natomiast podstaw do objecia ich zadaniami
organdéw nadzoru gorniczego. Banalnym przyktadem moga by¢ chociazby obiekty
kultu religijnego.

6. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

Lektura glosowanego wyroku prowadzi do nastepujacych wnioskéw:
* wspomniany przesiewacz kruszywa i zwigzane z nim urzadzenia zaliczone
zostaty do urzadzen zaktadu goérniczego;

1 Zob. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 grudnia 2017 r. w sprawie planéw ruchu
zaktadéw gérniczych, Dz.U. poz. 2293 ze zm.

12 Zob. rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 kwietnia 2013 r. w sprawie szczeg6towych
wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu odkrywkowego zaktadu gérniczego, Dz.U. poz. 1008 ze zm.

13 Zob. rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 25 kwietnia 2014 r. w sprawie szczegétowych
wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu zaktadéw gérniczych wydobywajacych kopaliny otworami
wiertniczymi, Dz.U. poz. 812.

14 Zob. rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 23 listopada 2016 r. w sprawie szczegétowych
wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu podziemnych zakladéw gérniczych, Dz.U. z 2017 r.
poz. 1118 ze zm.

1> Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz.U. z 2025 r. poz. 277 ze zm.
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* przedsiebiorca przez dopuszczenie do usytuowania wspomnianego przesie-
wacza w granicach zakltadu gérniczego uchybit obowigzkowi rozpoznawania za-
grozen zwiazanych z ruchem zakladu gérniczego oraz podejmowania srodkéw
zmierzajacych do zapobiegania i usuwania tych zagrozen (art. 117 ust. 1 pkt 1 p.g.g.),
a w konsekwencji

* doszto do bezposredniego zagrozenia dla zaktadu gdrniczego, jego pracow-
nikdw, bezpieczenstwa powszechnego lub srodowiska (art. 171 ust. 1 pkt 2 p.g.g.).

Oceny te razaco koliduja z ustawowgq definicja terminu ,zaklad goérniczy”.
Organy nadzoru gérniczego nie podjety nawet préby wykazania, na czym po-
legato wspomniane zagrozenie. To ostatnie pojecie jest niezwykle ocenne i nie-
dookreslone; mozna je traktowac jako synonim wysokiego prawdopodobien-
stwa wystapienia szkody, wypadku, awarii lub innego niekorzystnego zjawiska.
Trafne jest stanowisko NSA, ze ,zagrozenie musi by¢ realne, a nie hipotetyczne
i mogace sie zdarzy¢ w przysztosci. Bezposredni charakter zagrozenia nie moze
jednak by¢ utozsamiany z pewnoscia wystgpienia niepozadanego skutku, gdyz
takie rozumienie przestanek warunkujacych zastosowanie przytoczonego prze-
pisu sparalizowatoby mozliwos$¢ zastosowania srodka przewidzianego w przy-
wolanym przepisie”’®. Rzecz jasna, szczeg6ly moga byé przedmiotem rozbiez-
nych ocen. Jest natomiast oczywiste, ze jezeli organ administracji publicznej
powoluje sie na przestanke niedookreslona, musi wykazaé jej istote oraz ist-
nienie. W glosowanym wyroku NSA przyjat natomiast, ze naruszenie koncesji
oraz decyzji sSrodowiskowej oznacza, ze zaistniata przestanka ,zagrozenia” w ro-
zumieniu art. 171 ust. 1 pkt 2 p.g.g. Innymi stowy: NSA wyszedl z zalozenia,
ze samo naruszenie okreslonego zakazu (ograniczenia) skutkuje powstaniem za-
grozenia uzasadniajacym nakaz wstrzymania ruchu zaktadu gérniczego. Co cie-
kawe, Sad pierwszej instancji powotat sie na wspomniany wyrok z 22 wrzesnia
2016 r., IT GSK 807/15, wyrazajac poglad zaaprobowany w glosowanym wy-
roku, czyli catkowicie odmienny od wczesniejszego stanowiska Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Podstawowym zadaniem organéw nadzoru gérniczego jest kontrola i nadzér
nad ruchem zaktadéw gérniczych (art. 168 ust. 1 pkt 1 p.g.g.). W powiazaniu z art. 6
ust. 1 pkt 18 p.g.g. prowadzi to do wniosku, ze zadania te (co do zasady) nie obej-
mujq przerdbki wydobytej kopaliny. Niezbedna przestanka decyzji podejmowanej
na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 p.g.g. jest natomiast wykazanie, ze zaistnialo
bezposrednie zagrozenie dla zakladu goérniczego, jego pracownikéw, bezpieczen-
stwa powszechnego lub srodowiska. Z uzasadnienia glosowanego wyroku nie wy-
nika, ktoére z tych wartosci byty zagrozone oraz w jaki sposéb. Dopiero wykazanie
takiego zagrozenia pozwala na podjecie decyzji nakazujacej wstrzymanie ruchu
zaktadu gérniczego lub jego urzadzen. Organ nadzoru gérniczego, wstrzymujac
ruch obiektéw zwigzanych w przerdbka kopaliny, zapewne uznat je za wchodzace
w sktad zaktadu gérniczego. W swietle art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g. oznacza to razace
naruszenie prawa.

16 Wyrok NSA z 22 wrzesnia 2016 r., I GSK 807/15, CBOSA.
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Decyzja podejmowana na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 p.g.g. ma charakter
uznaniowy. Zaistnienie okreslonych tam przestanek nie zobowiazuje do orzeczenia
nakazu wstrzymania ruchu zakladu goérniczego lub jego urzadzen. Jezeli organ
nadzoru gérniczego orzeka taki nakaz, kierujac sie zasadg proporcjonalnosci, musi
wyjasni¢ przyczyny takiego rozstrzygniecia. Uzasadnienia glosowanego wyroku
oraz wyroku Sadu pierwszej instancji nie zawierajq w tej mierze jakichkolwiek in-
formacji. Mozna wiec przypuszczad, ze zaskarzona decyzja nie zawierata w tej ma-
terii jakichkolwiek ustalen. Inaczej méwiac: nakaz wstrzymania ruchu obiektéw
zwigzanych z przerébka kopaliny wydany zostat bez podstawy prawne;j.

7. Wnioski

Skoro przerdbka kruszywa nie jest przedmiotem Prawa geologicznego i gorni-
czego, to w konsekwencji jej zakaz nie mogt stanowi¢ warunku koncesyjnego w ro-
zumieniu art. 30 ust. 2 p.g.g., wedle ktérego koncesja moze okreslaé inne (niz prze-
widziane w ust. 1) wymagania dotyczace wykonywania objetej nig dziatalnosci,
w szczegolnosci w zakresie bezpieczenstwa powszechnego i ochrony srodowiska.
Takie dodatkowe wymagania moga odnosi¢ sie wytacznie do przedmiotu konces;ji,
jakim w omawianej sprawie byto wydobywanie kopaliny. Orzekajac na wspomnianej
podstawie prawnej, organ koncesyjny natozyl na przedsiebiorce obowiazek stoso-
wania sie do ograniczen przewidzianych decyzjg srodowiskowa. Zakaz przerébki
wydobytego kruszywa wynikat z tej ostatniej decyzji. Brak dostepu do szczegotow
sprawy nie pozwala natomiast na ustalenie, czy decyzja srodowiskowa byta poprze-
dzona oceng oddzialywania na srodowisko. Dla przedsiewzie¢ zaliczonych do ,,mo-
gacych potencjalnie znaczaco oddzialywac na srodowisko” ocena ta nie ma bo-
wiem charakteru obowigzkowego. Nie da sie wiec wykluczy¢, ze stanowisko NSA
co do przerébki dokonywanej bez wspomnianej oceny nie znajduje uzasadnienia.

Dziatalnos¢ prowadzona z naruszeniem wymagan decyzji sSrodowiskowej nie-
watpliwie jest deliktem administracyjnym. W obowigzujacym stanie prawnym taka
decyzja ma charakter ,samowykonalny”; jezeli przedsiewziecie jest realizowane,
okreslone nig obowigzki moga by¢ egzekwowane, nawet jezeli pominieto je w ze-
zwoleniu na realizacje przedsiewziecia (art. 86c u.0.0.$). Rozwigzanie to wprowa-
dzono wprawdzie dopiero w 2015 r., ale nie da sie wykluczy¢ mozliwosci zastoso-
wania go w omawianym stanie faktycznym.

Zapewne zmiana granic zaktadu gérniczego i usytuowanie przesiewacza poza
nimi wykluczytyby jakiekolwiek dziatania organu nadzoru gérniczego. Odpowiedz
na pytanie, kto i na jakiej podstawie prawnej mdgltby natomiast orzec nakaz usu-
niecia wspomnianego przesiewacza, wykracza poza ramy glosy.

Uzasadniona jest zatem ocena, ze glosowany wyrok razaco rozmija sie z prawem.

Bibliografia zalacznikowa

Lipinski A., Prawne podstawy geologii i gornictwa, Warszawa 2019
Schwarz Hubert, Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, t. 1, Wroctaw 2013
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Summary

of the Gloss to the judgment of the Supreme Administrative Court of 20 March 2025
(Case no. II GSK 2421/24)

With the exception of hard coal, the processing of extracted minerals is not covered
by the provisions of the Geological and Mining Act. Consequently, facilities used for the pro-
cessing of other minerals (e.g., aggregates) are not part of a mining plant and cannot be
included in its operation plan. In the case in question, the decision on environmental condi-
tions, followed by the license for mineral extraction, provided for a ban on processing. The
license may specify “other requirements” for the activity covered by it, which in this situa-
tion may, however, only concern the extraction of minerals. Therefore, it cannot prohibit the
processing of minerals that have already been extracted. The mining supervisory authorities
and administrative courts, on the other hand, accepted that the violation of such processing
ban caused a direct threat to the environment. As aresult, the order to suspend the operation
of the mining plant was deemed lawful. However, for many reasons, this position should be
considered erroneous and inconsistent with the statutory definition of a mining plant.

Keywords: mining plant, processing of extracted aggregate, mining supervision



154 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 5 (122)/2025

Mgr Jakub Cheba

[Krajowa Szkota Sadownictwa i Prokuratury w Krakowie;
ORCID: 0009-0009-8632-6338]

Glosa do postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 lipca 2025 r.
(sygn. akt I GSK 251/25)

Streszczenie: Autor niniejszej glosy poddaje analizie stanowisko zawarte w tezie ko-
mentowanego postanowienia, zgodnie z ktérym Prezydent RP w zakresie wydawanego
przez niego postanowienia w przedmiocie wyznaczenia przewodniczacego zgromadzenia
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego dziata jako organ administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym. W ocenie NSA takie okreslenie charakteru funkcji glowy panstwa po-
ciaga za sobg mozliwos¢ kontroli sadowej merytorycznej treSci wydawanych przez niego
aktéow urzedowych. Stanowisko to jest kontynuacjg precedensowej linii orzeczniczej ma-
jacej na celu probe umiejscowienia urzedu Prezydenta RP w szeroko rozumianym spektrum
administracji publicznej i okreslenia jego wtasciwego w tym zakresie statusu. Autor glosy
zwraca réwniez uwage na konsekwencje procesowa wynikajaca z nowo zrewidowanych
granic wladztwa sagdowoadministracyjnego, tj. mozliwo$¢ cofniecia skargi.

Stowa klucze: prerogatywa, postanowienie, Prezydent RP, organ administracji pu-
blicznej, prawo do sadu, wladztwo sadowoadministracyjne

Teza:

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego Prezydent RP, chociaz nie
jest organem administracji publicznej w rozumieniu ustrojowym, to wyda-
wane przez niego akty, takie jak postanowienia, moga — wbrew stanowisku
Sadu pierwszej instancji — stanowi¢ akt z zakresu administracji publicznej,
gdy Prezydent RP, w ramach wydania danego aktu, dziata jak organ admini-
stracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym.

Wybrane orzeczenie zastuguje na komentarz z tego wzgledu, ze stanowi ko-
lejne juz precedensowe rozszerzenie linii orzeczniczej prowadzacej do zrewido-
wania dotychczasowych pogladow dyskursu krytyczno-polemicznego co do cha-
rakteru prawnego i pozycji ustrojowej organu, jakim jest Prezydent RP, szczegdlnie
w aspekcie organizacji i systematyki szeroko rozumianej administracji publiczne;j.
Nakresla ono na nowo, w sposéb szczegdlny granice wladztwa sadowoadmini-
stracyjnego, zwlaszcza jezeli chodzi o element funkcjonalny sktadajacy sie na ca-
toksztatt uprawnien gtowy panstwa w zakresie wydawanych przez niego aktéw
urzedowych, a mianowicie postanowien.

Na wstepie wymaga podkreslenia fakt, ze kwestia zakwalifikowania Prezy-
denta RP jako organu administracji publicznej jest zarzewiem konfliktu wsrdd
przedstawicieli nauk prawnoadministracyjnych, a nakreslenie istoty tego sporu
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wydaje sie konieczne w celu zrozumienia szerszego kontekstu i doniostosci, jaka
autor glosy przypisuje komentowanemu judykatowi. W obrebie tego konfliktu
mozna wyrdznic¢ dwa przeciwstawne stanowiska: opowiadajgce sie za przyznaniem
Prezydentowi RP pozycji podmiotowej w ramach struktury organéw administracji
publicznej, z uwzglednieniem jednak zakresu przyznanych mu kompetencji (aspekt
funkcjonalny), a takze kwalifikujace ten urzad poza tq struktura, uznajace go — je-
zeli chodzi o usytuowanie ustrojowe — za wymykajacy sie klasycznej siatce defi-
nicyjnej, wtasciwej sposobowi zorganizowania administracji publicznej w Polsce!.
W aktualnym stanie piSmiennictwa zdecydowanie dominujacy wydaje sie po-
glad odmawiajacy urzedowi Prezydenta RP charakteru organu administracji pu-
blicznej. Zdaniem Jana Zimmermanna przemawia za tym fakt, ze gama uprawnien
z zakresu administrowania przyznanych Prezydentowi RP jest znikoma, ale poza
elementem ilosciowym pojawia sie wymiar jakosciowy tychze, wedtug autora tego
stanowiska mozna bowiem uznaé, Ze sg one raczej specjalnymi prerogatywami wta-
sciwymi charakterowi urzedu — najwyzszego przedstawiciela panstwa — niz czyn-
nosciami podobnymi do tych podejmowanych przez klasycznie rozumiany organ
administracyjny, co w pewnej mierze zdaje sie uwzglednia¢ aspekt funkcjonalny?.
Réwniez Jacek Jagielski zasadniczo odmawia Prezydentowi RP charakteru or-
ganu administracji publicznej, aczkolwiek w swoich rozwazaniach skupia sie on
gltéwnie na kwestii usytuowania tego urzedu w strukturze ustrojowej panstwas3,
a wiec na aspekcie organizacyjnym. W jego ocenie nie sposéb umiejscowic Pre-
zydenta RP w zadnym segmencie administracji publicznej*. Zatozenie, ze Prezy-
dent wchodzi w sktad administracji rzadowej, ktdrej zakres regulowany jest przez
art. 146 ust. 3 Konstytucji RP°, powodowatoby koniecznos¢ podporzadkowania tego
urzedu kierownictwu Rady Ministréw, co w sposdb jaskrawy staloby w sprzecznosci
z ustalonym konstytucyjnie podzialem wewnetrznym w ramach wtadzy wykonaw-
czejwynikajacym z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP, natomiast wlaczenie go w krag pod-
miotéw panstwowej administracji pozarzadowej uruchomitoby jego odpowiedzial-
nosc¢ przed Sejmem (ewentualnie konieczno$é nadzoru nad jego dziatalnoscig przez
Rade Ministrow), co stanowitoby niedopuszczalne rozszerzenie odpowiedzialnosci
Prezydenta w odniesieniu do jej zakresu wynikajacego z art. 145 Konstytucji RPS.
Szczegdlne, konstytucyjne umiejscowienie urzedu Prezydenta i zakres przyzna-
nych mu kompetencji, ktérych nie mozna zakwalifikowaé jako sprowadzajacych sie

1 A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujqcy (organ admini-
stracji publicznej), PiP 2023, z. 2, s. 3.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 222.

3 J. Jagielski, w: Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 212
inast.

4 J. Jagielski, W sprawie pozycji Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie administracji pu-
blicznej i wykonywania funkcji administracji, w: Ius est ars boni et aequi. Studia ofiarowane Profesorowi
Romanowi Hauserowi Sedziemu Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ZNSA numer specjalny, paz-
dziernik 2021, s. 229.

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

6 J. Jagielski, W sprawie pozycji Prezydenta..., s. 230.
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do klasycznie rozumianego administrowania panstwem, powoduja, ze konieczne
jest uznanie pogladu opowiadajacego sie za wytaczeniem Prezydenta spod zakresu
pojeciowego organu administracji publicznej’. Zgodnie z trescia art. 126 ust. 11i 2
Konstytucji RP ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawi-
cielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciaglosci wladzy panstwowej (...)
czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz nienaruszalnos$ci i niepodzielnosci jego terytorium”. Zastrze-
zenia te powoduja, Ze na zasadzie prostego zarachowania nie jest mozliwe zali-
czenie kompetencji glowy panstwa tylko do tych z zakresu wtadzy wykonawcze;.
Prezydent, reprezentujac majestat panstwa, swoim dzialaniem czesto balansuje
na granicy zasady trdjpodziatu wtadz, a wrecz przenika miedzy ich dosy¢ wyraznie
zarysowanymi w art. 10 Konstytucji RP granicami®.

Odnotowad nalezy, ze organizacyjny aspekt tego zagadnienia zdaje sie w lite-
raturze przedmiotu, przynajmniej ilosciowo, przesadzony. Do entuzjastéw takiego
ujecia zaliczy¢ nalezy Maksymiliana Cherke i Marka Wierzbowskiego, ktdrzy zwra-
cajag uwage m.in. na zZrédto kompetencji nadanych Prezydentowi w Konstytucji RP,
a takze na umiejscowienie opisu tego urzedu w oddzielnym jej rozdziale, przez
co uznaja go za urzad rdzniacy sie od centralnych organéw administracji pan-
stwowej zaréwno w warstwie sprawowania przez niego wladzy wykonawczej, jak
i w plaszczyznie ceremonialnie rozumianej i sprawowanej funkcji glowy panstwa®.

Istnieja rowniez poglady pozostajace w opozycji do gtdwnego nurtu, przema-
wiajace za zaklasyfikowaniem Prezydenta jako organu administracji publiczne;j.
Gléwnym argumentem na rzecz tego stanowiska mialoby by¢ uznanie go, przez
pryzmat art. 10 ust. 2 Konstytucji RP, za organ wladzy wykonawczej, a takze przy-
znanie mu na poziomie konstytucyjnym i ustawowym pewnego rodzaju uprawnien
tozsamych z uprawnieniami organu administracyjnego!®. Stanowisko to nie wy-
daje sie jednak do konca przekonujace. Nie ktadzie ono wystarczajacego nacisku
na funkcjonalne i teleologiczne aspekty uprawnien Prezydenta, a zwtaszcza na fakt,
Ze organizacyjnie jego rola wykracza poza chociazby specyficzne administrowanie
z zastosowaniem przystugujacych mu uprawnien (gléwnie w formie prerogatyw).

Odnoszac sie do problemu funkcjonalnego zakwalifikowania urzedu Prezy-
denta RP jako organu administracji publicznej, nalezy zwrdci¢ uwage na tresé i za-
kres jego uprawnien, a takze na brzemienno$¢ ich skutkéw w sferze praw i obo-
wigzkéw jednostek, ktédrych merytorycznie dotycza podejmowane dziatania.
To wilasnie ten aspekt zostal szczegélnie wyeksponowany przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w glosowanym postanowieniu.

7 J. Jagielski, w: Prawo administracyjne..., s. 212.

8 Tamze, s. 213.

9 M. Cherka, M. Wierzbowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, w: System prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, Podmioty administrujqce, Warszawa 2011,
s. 246.

10 Zob. np. P. Ruczkowski, Prezydent Rzeczypospolitej, w: Prawo administracyjne. Czes¢ ogédlna,
ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red.
M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 284 i nast.
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Po pierwsze, NSA dokonat analizy Zrédta uprawnienia Prezydenta do powo-
tania przewodniczacego zgromadzenia sedziow Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego.
Zrédtem tym bowiem byt art. 15 § 3 w zw. z art. 13 § 3 ustawy o Sadzie Najwyz-
szym?!. Doprowadzito to najwyzsza instancje sgdowoadministracyjng do stusznej
konkluzji, ze wyzej wspomniana kompetencja Prezydenta nie ma charakteru prero-
gatywnego, gdyz nie miesci sie w zakresie dyspozycji art. 144 ust. 3 Konstytucji RP.
Wspomniany przepis ustawy zasadniczej, jako okreslajacy wyjatek od generalnej
zasady kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministrow aktéw urzedowych Pre-
zydenta, nie podlega wyktadni rozszerzajacej i nie mozna tym samym w drodze
analogii uzna¢ - jak zrobil to Sad pierwszej instancji — Zze uprawnienie to ma cha-
rakter osobistej, autonomicznej i dyskrecjonalnej czynnosci glowy panstwa majacej
zrédto w przepisach Konstytucji RP*2.

Po drugie, konieczne byto wtasciwe odkodowanie charakteru normy wynika-
jacej ze stosownych przepisow ustawy o Sadzie Najwyzszym. Naczelny Sad Admini-
stracyjny istotnie rozréznit charakter kompetencji Prezydenta RP w zakresie powo-
lywania sedziéw, bedacej przejawem wtadztwa panstwowego, charakterystycznego
dla tego urzedu, reprezentujacej jego majestat, autonomicznos$é i partycypacje w troj-
podziale witadzy. Cechy te przesadzaty o nieistnieniu tzw. podmiotowego prawa
do stuzby sedziowskiej, przez co wylaczaty tego rodzaju akty urzedowe spod kognicji
sadéw administracyjnych®. Jednak na kanwie niniejszego ukladu podmiotowo-
-przedmiotowego sytuacja byta zgota odmienna. Mamy tutaj do czynienia z kompe-
tencjami z zakresu tzw. administrowania na podstawie kryteriow ustawowych. Sad
pierwszej instancji popelnit niejako btad metodologiczny polegajacy na niestusznym
odwotaniu sie do orzecznictwa dotyczacego powotywania sedziéw przez Prezydenta,
w celu uzasadnienia zajetego przez niego stanowiska o niedopuszczalnosci kontroli
merytorycznej postanowienia glowy panstwa zasadniczo w zupelnie innej sprawie —
wyznaczenia przewodniczacego Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego. Na marginesie
rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage, ze o braku zupelnej dowolnosci, a tym samym au-
tonomiczno$ci w wyborze sedziego Sadu Najwyzszego przez Prezydenta swiadczy
warunkowosc¢ jego wybrania przez gtowe panstwa, co przejawia sie w tym, ze Zgro-
madzeniu Ogdélnemu Sedziéw Sadu Najwyzszego dokonujacemu wyboru Prezesa
Sadu Najwyzszego przewodniczy on w momencie, gdy nie moze tego dokonac¢ sam
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego. Wobec powyzszego w pelni nalezy podzieli¢ sta-
nowisko NSA, ze przedmiotowe postanowienie wydane przez Prezydenta RP spetnia
wszelkie wymogi aktu z zakresu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.’*, poniewaz: ma charakter wladczy, a zarazem nie ma charakteru decyzji

1 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, Dz.U. z 2024 r. poz. 622.

12 Zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., K 4/06, OTK ZU-A 2006, nr 3, poz. 32. W przywotanym
orzeczeniu TK stwierdzil, ze ,brak jest podstaw do uznania, Zze uprawnienia Prezydenta wykonywane
na podstawie art. 144 ust. 3 Konstytucji moga by¢ rozszerzane droga ustawowa na zasadzie «dalszego
ciggu» aktu zwolnionego z kontrasygnaty, czy na zasadzie kompetencji analogicznych”.

13 Zob. np. postanowienia NSA: z 7 grudnia 2017 r., 1 OSK 857/17, LEX nr 2441401; z 16 paZzdzier-
nika 2012 r.,1 OSK 1870/12, LEX nr 1325006.

14 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.
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lub postanowienia, te bowiem sa zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a., zo-
stal wydany w sprawie indywidualnej (aczkolwiek kandydata wytoniono sposrod pew-
nego gremium), ma charakter publicznoprawny (gdyz odnosi sie do funkcji publicznej)
i dotyczy uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisu prawa, co oznacza,
ze musi istnieé Scisty i bezposredni zwiazek miedzy dziataniem (zaniechaniem okre-
$lonego dzialania) organu administracji, a mozliwoscia realizacji uprawnienia (obo-
wigzku) wynikajacego z przepisu prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie
z organem wydajacym dany akt lub podejmujacym dana czynnos¢'®. Kumulatywne
spelnienie wszystkich wyzej wymienionych cech powoduje, ze ta aktywnosc Prezy-
denta bedacego organem wtadzy wykonawczej, a wiec elementem wladztwa pan-
stwowego, jest w istocie wtadczym ksztaltowaniem praw i obowiazkéw, a tym samym
miesci sie w zakresie dziatania organu administracji publicznej®.

Przyjecie przez Naczelny Sad Administracyjny charakteru funkcjonalnego dzia-
talnosci Prezydenta RP w zakresie wyznaczenia przewodniczacego Izby Cywilnej
Sadu Najwyzszego pozostaje zgodne z szerszym kontekstem systemowym, odno-
szacym sie do podstawowych zasad konstytucyjnych, jakimi sa: zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) i prawo do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji RP). Nie do pogodzenia z nimi bylby fakt, ze podmioty wnoszace skarge
na podstawie art. 50 § 1 p.p.s.a., legitymujace sie interesem prawnym, pojmowanym
jako istnienie zwigzku miedzy sfera ich indywidualnych praw i obowigzkéw a za-
skarzonym aktem lub czynnoscig, zostatyby pozbawione mozliwo$ci merytorycznej
kontroli ich tresciV. Powyzsze argumenty sa powieleniem zasadniczych motywdéw
zaprezentowanych w tzw. nurcie orzeczen dotyczacych stwierdzenia daty przejscia
sedziego w stan spoczynku, ktére w odniesieniu do analizowanego zagadnienia maja
charakter pionierski i rewolucyjny. W postanowieniu NSA z 25 kwietnia 2019 r., II
GZ 62/19'8 Sad ten stwierdzit, ze ,,przyjeta w ustawie o Sadzie Najwyzszym zmiana
organu w zakresie potwierdzania faktu przejscia w stan spoczynku lub przeniesienia
do tego stanu nie moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji prawno-ustrojowej se-
dziego przez pozbawienie tej osoby prawa zaskarzania aktéw Prezydenta RP zwia-
zanych z przejsciem w stan spoczynku. Z tego wiec powodu Prezydent RP na gruncie
ustawy o Sadzie Najwyzszym musi by¢ traktowany jak organ administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym. (...) Przyjecie innej interpretacji obowiazujacych prze-
piséw prowadzitoby do naruszenia zasad wynikajacych z art. 2 i art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji RP, bo de facto sedzia Sadu Najwyzszego zostalby pozbawiony mozliwosci
sadowego kwestionowania dziatan majacych wptyw na zakres jego praw i obo-
wigzkow, wynikajacych ze stosunku prawnego taczacego ten podmiot z panistwem”.

15 Postanowienie NSA z 11 maja 2021 r., III OSK 3265/21, LEX nr 3174692.

16 Konstytucja RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
s. 1097. Podobnie: wyrok TK z 29 listopada 2007 r., SK 43/06, OTK ZU-A 2007, nr 10, poz. 130.

7" A. Kabat, komentarz do art. 50, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 9, Warszawa 2024, LEX/el.

18 Postanowienie NSA z 25 kwietnia 2019 r., Il GZ 62/19, LEX nr 2673937.

19 Tamze. Wydaje sie, ze w tym kierunku bedzie ksztaltowac sie dalsza linia orzecznicza, czego
przyktadem jest wyrok NSA z 30 wrze$nia 2020 r., IT GSK 295/20, LEX nr 3088562.
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Z powodzeniem argumenty te znajduja zastosowanie w odniesieniu do komento-
wanej sprawy pomimo odmiennosci stanu faktycznego.

Z przyjetego w rozpoznawanej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny po-
gladu o funkcjonalnym charakterze urzedu Prezydenta RP wylania sie kolejny do-
niosty praktycznie aspekt procesowy. Jezeli przedmiotowe postanowienie uznano
za akt, o ktéorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., to Sad pierwszej instancji nie miat
podstaw do odrzucenia skargi wniesionej na to postanowienie i uznania, ze sprawa
nie podlega kognicji sadéw administracyjnych, a tym samym cofniecie skargi przez
skarzacych na kanwie niniejszej sprawy nalezato uznaé za dopuszczalne, co skut-
kowato umorzeniem postepowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym.
Zgodnie z dyspozycja art. 60 p.p.s.a. ,,Skarzacy moze cofnac skarge. Cofniecie skargi
wiaze sad. Jednakze sad uzna cofniecie skargi za niedopuszczalne, jezeli zmierza
ono do obejscia prawa lub spowodowatoby utrzymanie w mocy aktu lub czynnosci
dotknietych wada niewaznosci”. Stosownie zas$ do art. 161 § 1 pkt 1 p.p.s.a. cofniecie
skargi skutkuje umorzeniem postepowania. Tytulem wzmianki nalezy podzieli¢
stanowisko Sadu w zakresie, w jakim uznaje dopuszczalnos¢ cofniecia skargi, rozu-
mianego jako rezygnacje podmiotu z dalszego zadania udzielenia ochrony prawnej
poprzez merytoryczng kontrole postanowienia Prezydenta. Argument wspomniany
przez skarzacych, dotyczacy rzekomego wycofania udzielonej przez Prezesa Rady
Ministréw kontrasygnaty w trybie tzw. autokontroli opartej na dyspozycji art. 54
§ 3 p.p.s.a., bedacy w ich przekonaniu podstawa do upadku mocy obowigzujacej
postanowienia Prezydenta, nie znajduje uzasadnienia na gruncie ani przepisow
ustrojowych, ani przepiséw regulujacych postepowanie sadowoadministracyjne.
Kontrasygnata jest instytucja uregulowang w art. 144 ust. 2 Konstytucji RP ma-
jaca charakter czysto techniczny, tzn. nadajacy moc obowiazujaca aktowi urzedo-
wemu Prezydenta, bez jednoczesnej ingerencji w jego tres¢ merytoryczna, a takze
woluntarystyczny — bedacy przejawem woli osoby sktadajacej podpis (tutaj Prezesa
Rady Ministréw), co juz tylko z tego powodu nie daje mozliwosci jej merytorycznej
kontroli wedtug kryteridw wtasciwych sprawie sgdowoadministracyjnej. Samo za$
ztozenie podpisu premiera pod aktem urzedowym Prezydenta RP nie oddziatuje
bezposrednio na sfere uprawnien i obowigzkéw podmiotu, ktdrego akt ten dotyczy,
gdyz zakres odpowiedzialno$ci Prezesa Rady Ministréw ogranicza sie do sfery sto-
sunkéw natury politycznej?°. Powyzsze swiadczy, ze w tym konkretnym uktadzie
okolicznosci podmiotowo-przedmiotowych nie sposéb uznac¢ Prezesa Rady Mini-
stréw za organ administrujacy, a tym samym korzystajacy z mozliwosci zaofero-
wanych w dyspozycji art. 54 § 3 p.p.s.a. Cofniecie skargi zdaniem autora glosy byto
jednak dopuszczalne z powodu niewystapienia zadnej z negatywnych przestanek
przewidzianych w art. 60 p.p.s.a. Konkludujac: nie sposdéb uznad, ze postanowienie
Prezydenta RP utracito moc prawna z powodu cofniecia przez Prezesa Rady Mi-
nistréw udzielonej wczesniej kontrasygnaty. Opowiedzenie sie za odmiennym
pogladem, w ocenie autora glosy, mogloby doprowadzi¢ do préby nieudolnej
legitymizacji analizowanego dziatania premiera, ktére nie znajduje uzasadnienia

20 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2012, s. 170 i nast.
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w jakimkolwiek przepisie prawa, co godzitoby m.in. w zasade legalizmu, powodo-
watoby niestabilno$¢ obrotu prawnego, a takze burzytoby rownowage i rozktad od-
powiedzialnosci w zakresie szeroko rozumianej egzekutywy.

Z caloksztaltu rozwazan NSA wydaje sie wybrzmiewad teza postawiona przez
Jacka Jagielskiego, jakoby generalne podejscie judykatury do przyjetych przez nia
kryteriéw oceny Prezydenta RP jako organu administracyjnego w znaczeniu funk-
cjonalnym, charakteryzujgce sie zasadniczo odmowa poddania wydawanych przez
niego aktow kontroli sadowoadministracyjnej, jest niezadowalajace?!. Na taki stan
rzeczy sktada sie przede wszystkim niezrozumiate znaczenie, jakie judykatura
nadaje argumentacji podmiotowej w odniesieniu do tego urzedu, ktéra — jak sie
zdaje — sprowadza sie do naduzywania tezy o pozycji Prezydenta jako glowy pan-
stwa, oddajacej jego majestat, suwerennos¢ i niepodzielnosé. Czesto argumen-
tuje sie w orzecznictwie, jakoby wykonywanie prerogatyw przez Prezydenta RP po-
zostawalo w jego nieograniczonej i niczym nieskrepowanej, autorytatywnej wrecz
gestii, co budzi istotne zastrzezenia w odniesieniu do zasady demokratycznego
panstwa prawnego ujetej w art. 2 Konstytucji RP. Pomijana jest natomiast warstwa
merytoryczna aktu urzedowego, ktérego doktadna analiza mogtaby prowadzi¢
do wniosku, ze jako zawierajacy wszystkie elementy wtasciwe np. decyzji admini-
stracyjnej mogltby podlegaé kontroli sadowe;j.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, a takze najnowsza linie orzecznicza rewidu-
jaca pozycje Prezydenta RP jako organu administracji w ujeciu funkcjonalnym, na-
lezy opowiedzie¢ sie za potraktowaniem go jako elementu szeroko rozumianej ad-
ministracji publicznej o szczegdlnym statusie??. Specyficzny status ustrojowy tego
urzedu powinien by¢ oceniany wespodt z merytoryczng trescig wydawanych przez
niego aktéw urzedowych. Jezeli oddziatuja one bezposrednio na sfere uprawnien
i obowigzkdéw jednostki, a zarazem wynikaja z przepiséw prawa materialnego ad-
ministracyjnego® i odpowiadajg konstrukcyjnie aktowi administracyjnemu (de-
cyzji czy postanowieniu), to zasadniczo nie powinno by¢ przeszkdd do poddania
takiego aktu kontroli sgdowoadministracyjnej?*. Pokreslenia wymaga, ze sytuacja
taka dotyczy¢ bedzie wytacznie aktéw urzedowych, jakimi sg postanowienia Prezy-
denta RP - jako zasadniczo odnoszace sie do sytuacji prawnej konkretnej jednostki
i niezawierajace norm ogdlnych i abstrakcyjnych. Jeszcze raz podkresli¢ nalezy,
ze ocena dopuszczalnosci wlaczenia aktu urzedowego Prezydenta RP w rezim kon-
troli administracyjnej, ktéra za gtéwne przyjmuje argumenty odwotujace sie do or-
ganizacyjnych aspektéw podmiotu je wydajacego, nie zas do merytorycznej ich
tresci, zdaniem autora glosy wydaje sie nosi¢ znamiona btedu metodologicznego?.

2L J. Jagielski, W sprawie pozycji Prezydenta..., s. 239-240.

22 Tak A. Jakubowski, op. cit., s. 27.

% D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2013, s. 62. Autor
odrzuca mozliwos¢é zaskarzenia postanowieni Prezydenta RP, jezeli zostaly one wydane na podstawie
upowaznienia konstytucyjnego.

24 Tak P. Czarny, komentarz do art. 126, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, wyd. 2, Warszawa 2023, LEX/el.

%5 Wydaje sie, ze takie stanowisko przyjmuje Jacek Jagielski; zob. tenze, W sprawie pozycji Prezy-
denta...,s. 238.
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Wszelkie te uwagi zdaje sie akcentowac glosowane postanowienie. Juz tylko z tych
wzgledéw zastuguje na aprobate. Dodatkowo stanowi ono kolejny krok ku stabili-
zacji linii orzeczniczej, ktéra przyczyni sie do zredefiniowania pozycji ustrojowej
Prezydenta RP i tym samym dokona — tak pozadanej z punktu widzenia przede
wszystkim doktryny — systematyki przystugujacych mu kompetencji. Dotychcza-
sowe poglady, zwlaszcza piSmiennictwa, nalezy uznac za niezadowalajace, odstajq
one bowiem od nowoczesnego rozumienia istoty urzedu najwyzszego przedstawi-
ciela Rzeczypospolitej Polskiej, gdyz okreslajg go bardziej jako substytut monarchy,
w ktérego zasiegu mozliwosci lezy wydawanie ostatecznych merytorycznie decyzji
prerogatywnych, ktérych chociazby préba podwazenia mogtaby godzi¢ w majestat
panstwa?.
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Summary

of the Gloss to the decision of the Supreme Administrative Court of 22 July 2025
(Case no. II GSK 251/25)

The author of this commentary analyzes the position contained in the thesis of the com-
mented decision, according to which the President of the Republic of Poland, in issuing a de-
cision appointing the chairman of the Civil Chamber of the Supreme Court, acts as a public
administration body in a functional sense. In the opinion of the Supreme Administrative
Court, this definition of the office of the head of state allows for judicial review of the sub-
stantive content of official acts issued by him. This position is a continuation of the prece-
dent-setting line of case law attempting to place the office of the President of the Republic

26 Uchwala NSA z 9 listopada 1998 ., OPS 4/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 6, CBOSA.
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of Poland within the broadly understood spectrum of public administration and to define its
proper status in this respect. The author of the commentary also draws attention to the pro-
cedural consequences resulting from the newly revised boundaries of administrative court
jurisdiction, namely the possibility of withdrawing a complaint.

Keywords: prerogative, resolution, President of the Republic of Poland, public adminis-
tration body, right to a court, judicial and administrative authority



KRONIKA

Kalendarium sadownictwa administracyjnego
(lipiec—sierpient 2025 r.)

I. WYDARZENIA

4 lipca

Warszawa. Na zaproszenie dziekana Wydziatu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Warszawskiego sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa
NSA wziat udziat w uroczystosci zakonczenia roku akademickiego 2024,/2025,
podczas ktorej zostaty wreczone dyplomy ukonczenia studiéw.

9 lipca

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny powotat sedziow WSA: Cezarego Kozin-
skiego na urzad prezesa WSA w Lodzi i Pawta Danczaka na urzad wiceprezesa WSA
w Lodzi. Kadencja nowo powotanego prezesa rozpocznie sie 12 lipca 2025 r., a wi-
ceprezesa — 16 lipca 2025 .

31 lipca

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny wzial udzial w uroczystosci wreczenia
aktéw powotania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego. Akt powotania z rak
Prezydenta RP na stanowisko sedziego NSA otrzymat Dariusz Marian Zalewski.

Warszawa. Na zaproszenie prezydenta miasta stolecznego Warszawy Ra-
fata Trzaskowskiego oraz powstancéw warszawskich Prezes NSA Jacek Chlebny
i Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki wzieli udziat w apelu polegtych
i mszy swietej polowej na placu Krasinskich, odprawionej w intencji polegtych po-
wstancéw, ich dowddcdw oraz ludnosci cywilnej Warszawy, a takze ztozyli wieniec
pod pomnikiem Powstania Warszawskiego.

Warszawa. Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki oraz zastepca
przewodniczacego Wydziatu Informacji Sadowej sedzia NSA Iwona Bogucka wzieli
udzial w uroczystosci upamietniajacej bohateréw Batalionu Armii Krajowej ,,Ki-
linski” oraz zlozyli wieniec pod pomnikiem Batalionu AK ,Kilifiski” na placu Po-
wstancéw Warszawy. Z okazji uroczystosci upamietniajacych 81. rocznice wybuchu
powstania warszawskiego w gmachu Naczelnego Sqdu Administracyjnego otwarto
wystawe pt. ,Walki powstaricze w Srédmiesciu 1944”.
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1 sierpnia

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny oraz Szef Kancelarii Prezesa NSA Hie-
ronim Kulczycki, z okazji 81. rocznicy wybuchu powstania warszawskiego, wzieli
udzial w uroczystosci ztozenia wiencow pod pomnikiem Polskiego Panstwa Pod-
ziemnego i Armii Krajowe;j.

Warszawa. Na cmentarzu wojskowym na Powazkach pod pomnikiem Gloria
Victis o godz. 17.00 odbyty sie uroczystosci ,,Godzina W”, w ktérych uczestniczyt
Prezes NSA Jacek Chlebny.

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny oraz Szef Kancelarii Prezesa NSA Hie-
ronim Kulczycki wzieli udzial w uroczystosciach zorganizowanych na cmentarzu
Powstancéw Warszawy pod pomnikiem Polegli Niepokonani.

Warszawa. Marcin Belczewski-Dyzio — zastepca szefa Kancelarii Prezesa NSA,
w imieniu Prezesa NSA, ztozyt wieniec pod tablicg upamietniajaca podpisanie przez pik.
Antoniego Chrusciela pseud. ,,Monter” rozkazu rozpoczecia powstania warszawskiego.

6 sierpnia

Warszawa. Odbyty sie uroczystosci zwigzane z zaprzysiezeniem nowo wybra-
nego Prezydenta RP Karola Nawrockiego. Prezes NSA Jacek Chlebny wziat udziat
w posiedzeniu Zgromadzenia Narodowego, podczas ktérego Karol Nawrocki ztozyt
przysiege i objat urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Nastepnie Prezes
NSA uczestniczyt w uroczystosci inwestytury Prezydenta RP na Wielkiego Mistrza
Orderu Orta Biatego i Orderu Odrodzenia Polski, ktéra odbyta sie w Zamku Kré-
lewskim, oraz w uroczystosci przejecia zwierzchnictwa Prezydenta RP nad Sitami
Zbrojnymi RP, ktéra odbyta sie na placu marsz. J6zefa Pitsudskiego w Warszawie.

15 sierpnia

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny wzigt udziat w uroczystosciach zwigza-
nych ze Swietem Wojska Polskiego w 105. rocznice Bitwy Warszawskiej. Uczestni-
czyt we mszy $wietej odprawionej w intencji Ojczyzny w katedrze polowej Wojska
Polskiego oraz obserwowat defilade wojskowa, ktéra odbyta sie na Wybrzezu Gdan-
skim w Warszawie.

20 sierpnia

Warszawa. Odbyta sie uroczysto$é 81. rocznicy zdobycia gmachu PAST-y przez
powstancéw warszawskich przy ul. Zielnej 39 w Warszawie. W imieniu Prezesa
NSA udzial w uroczystosci wziat Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki,
ktdry ztozyl wieniec pod tablica upamietniajaca zoinierzy Batalionu AK , Kilinski”.

II. WIZYTY ZAGRANICZNE / WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

7 lipca
Warszawa. Wizyte w Naczelnym Sadzie Administracyjnym ztozyta delegacja
Rady Stanu Republiki Francuskiej, ktérej przewodniczyt wiceprezes Rady Stanu
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Didier-Roland Tabuteau. Towarzyszyli mu radcowie stanu: Martine de Boisdeffre —
przewodniczgca Sekeji Badan, Prognoz i Wspdtpracy w Radzie Stanu i Yves Gounin
— odpowiedzialny za kontakty miedzynarodowe francuskiej Rady Stanu, a takze
cztonek Rady Stanu Florian Roussel. Wiceprezes Rady Stanu Didier-Roland Tabuteau
przedstawil wyktad dla sedziéw NSA pt. ,Rada Stanu Francji i dziatania publiczne”.
Po wyktadzie odbyto sie polsko-francuskie seminarium dotyczace funkcjonowania
ibiezacych probleméw sadownictwa administracyjnego w obu panstwach. Podczas
seminarium oméwiono zagadnienia dotyczace m.in. konstytucyjnej kontroli aktéow
administracji wykonywanej przez sedziego administracyjnego, a takze wolnosci
wypowiedzi sedziéw. Referaty francuskie i polskie zaprezentowali odpowiednio:
wiceprezes Rady Stanu Didier-Roland Tabuteau i Prezes NSA Jacek Chlebny, radca
stanu Florian Roussel i sedzia NSA Anna Dumas - prezes Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Krakowie oraz radca stanu Yves Gounin i sedzia NSA Matlgo-
rzata Miron - przewodniczaca Wydziatu II Izby Ogdélnoadministracyjnej NSA.

IT1. SEMINARIA, KONFERENCJE, SPOTKANIA, WYKLADY

3-4lipca

Kijéw. Kasacyjny Sad Administracyjny w Sadzie Najwyzszym Ukrainy zorga-
nizowal VIII Miedzynarodowg Konferencje Naukowo-Praktyczng ,,Sadownictwo
administracyjne w Ukrainie. Problemy teorii i praktyki. 20. rocznica przyjecia Ko-
deksu postepowania administracyjnego Ukrainy. Doswiadczenie i perspektywy sa-
downictwa administracyjnego w zapewnieniu ochrony praw i wolnosci jednostki
w spoleczenistwie demokratycznym”. W konferencji uczestniczyt, w imieniu Pre-
zesa NSA, Wojciech Sawczyn — czlonek Biura Orzecznictwa NSA, ktory przed-
stawil wyktad pt. ,,Doswiadczenia i perspektywy sadownictwa administracyjnego
w zakresie zapewnienia niezaleznosci i bezstronnosci sedziéw sadéw administra-
cyjnych w erze transformacji cyfrowej — aktualne trendy w rozwoju sagdownictwa
z perspektywy polskiej”.

IV. SEDZIOWIE

8lipca

Warszawa. Zmart sedzia NSA w stanie spoczynku Edmund £6j.

W 1963 r. ukonczyt studia prawnicze na Wydziale Prawa Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu i rozpoczat aplikacje sadowg w okregu bydgo-
skim. Po zlozeniu w 1965 r. egzaminu sedziowskiego i po mianowaniu asesorem
sadowym zaczatl pracowac w Sgdzie Powiatowym we Wtoctawku. W pazdzierniku
1967 r. zostal powotany na stanowisko sedziego tego Sadu, a nastepnie (w czerwcu
1968 r.) przeniesiony na stanowisko sedziego Sadu Powiatowego w Chetmnie z jed-
noczesnym powierzeniem funkcji prezesa Sadu. W lutym 1977 r. zostal przeniesiony
do Sadu Rejonowego w Inowroctawiu i powotany na prezesa Sadu, w lutym 1979 r.
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zas$ objat urzad sedziego Sadu Wojewddzkiego w Bydgoszczy oraz stanowisko wi-
ceprezesa Sadu, na ktérym pozostawat do konca marca 1990 r. Jako przedstawiciel
Zgromadzenia Sedziéw Sadu Wojewddzkiego w Bydgoszczy zasiadat w sktadzie
Sadu Dyscyplinarnego w kadencji 1994-1998.

W latach 1995-1998 byt delegowany do Ministerstwa Sprawiedliwosci, gdzie
sprawowal obowiazki wicedyrektora Departamentu Spraw Rodzinnych i Nielet-
nich oraz naczelnika Wydziatu Zaktadéw dla Nieletnich i Osrodkéw Diagnostycz-
nych w tym Departamencie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 26 kwietnia 1999 r. otrzymatl nomi-
nacje na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego. Obowiazki stuzbowe
podjatl 12 maja tego samego roku. Od listopada 2001 r. powierzono mu funkcje na-
czelnika Wydziatu III w Biurze Orzecznictwa NSA. Orzekal réwniez w ramach de-
legacji w Osrodku Zamiejscowym NSA w Bydgoszczy.

Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
rozstrzygal sprawy w Izbie Finansowej oraz piastowat funkcje naczelnika Wydziatu
III Biura Orzecznictwa NSA.

Po przejsciu z dniem 5 lutego 2010 r. w stan spoczynku przewodniczyt przez
ponad 12 lat Radzie Bibliotecznej NSA, a takze poswiecat sie dziatalnosci spo-
tecznej na rzecz sadownictwa administracyjnego.

19 lipca

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Bogustaw Dauter.

W 1978 r. ukoniczyt studia prawnicze na Uniwersytecie Marii Curie-Sktodow-
skiej w Lublinie. Po odbyciu aplikacji sadowej oraz ztozeniu egzaminu sedziow-
skiego, w pazdzierniku 1981 r. zostal mianowany asesorem sadowym w okregu
Sadu Wojewddzkiego w Siedlcach. W lipcu 1983 r. otrzymat nominacje na urzad
sedziego Sadu Rejonowego w Lukowie. Od marca 1984 r. orzekat w ramach de-
legacji w Sadzie Wojewddzkim w Siedlcach, w maju 1986 r. zas zostal powotany
na stanowisko sedziego tego Sadu. Od pazdziernika 1986 r. petnit funkcje wicepre-
zesa, a od lipca 1988 r. — funkcje prezesa Sadu Wojewddzkiego w Siedlcach.

W latach 1990-1995 sprawowat funkcje wojewo6dzkiego komisarza wyborczego
w wojewddztwie siedleckim, wchodzit tez w sktad Wojewddzkiej Komisji Wybor-
czej w Siedlcach w wyborach prezydenckich w 1990 r. W 1991 r. w wyborach par-
lamentarnych przewodniczyt Okregowej Komisji Wyborczej w Siedlcach. W 1998 1.
podjat obowiazki zastepcy Wojewddzkiego Komisarza Wyborczego w Warszawie.

0d 24 marca 1994 1. do 14 grudnia 1995 r. byt cztonkiem Krajowej Rady Sadownictwa.

Od 15 sierpnia 1995 r. do 31 stycznia 1996 r. zajmowat stanowisko podsekretarza
stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 3 czerwca 1996 r. otrzymat nomi-
nacje na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego. Po wejsciu w zycie
w styczniu 2004 r. reformy sagdownictwa administracyjnego stuzbe sedziowska
petnil w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie, w ktérym pia-
stowat takze funkcje przewodniczacego Wydziatu III oraz wiceprezesa Sadu. Od 1
wrze$nia 2005 1. po przeniesieniu do NSA rozstrzygatl sprawy w Izbie Finansowej.
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W latach 2011-2014 byt cztonkiem Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

Prowadzit dziatalnos¢ szkoleniowo-dydaktyczna. Jest autorem licznych publi-
kacji z zakresu postepowania sadowoadministracyjnego, postepowania podatko-
wego i materialnego prawa podatkowego.

Odznaczony Srebrnym Krzyzem Zastugi oraz Krzyzem Kawalerskim Orderu
Odrodzenia Polski.

21 lipca

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Mirostaw Trzecki.

W 1984 r. ukonczyt studia prawnicze na Uniwersytecie Mikotaja Kopernika
w Toruniu. Po odbyciu aplikacji sadowej oraz ztozeniu egzaminu sedziowskiego zo-
stal w dniu 30 wrzesnia 1986 r. mianowany asesorem sgdowym w okregu Sadu Wo-
jewddzkiego w Bydgoszczy. Czynnosci stuzbowe wykonywatl w Sadzie Rejonowym
w Mogilnie. W marcu 1988 r. zostal powotany na stanowisko sedziego Sadu Rejono-
wego w tymze Sadzie, gdzie w styczniu 1989 r. powierzono mu takze funkcje prze-
wodniczacego Wydziatu Cywilnego, ktéra sprawowat do 14 pazdziernika 1998 r.

W latach 1998-2000 orzekat w ramach delegacji w Sadzie Wojewddzkim (p6z-
niejszym Okregowym) w Bydgoszczy. Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 20
kwietnia 2000 r. zostal nominowany na urzad sedziego Sadu Okregowego w Byd-
goszczy, ktory objat 25 maja 2000 r. Od 1 grudnia 2004 r. pelnit funkcje zastepcy
przewodniczacego II Wydzialu Cywilnego Odwotawczego.

Byt cztonkiem Okregowej Komisji Wyborczej w Bydgoszczy do przeprowadzenia
wyboréw do Sejmu i Senatu (lata: 2001, 2005 i 2007), wyboréw Prezydenta RP
(lata: 2000 i 2005) i do Parlamentu Europejskiego (2004 r.). W 2004 r. i w 2007 1.
pelnit funkcje zastepcy Komisarza Wyborczego, natomiast w latach: 1998, 2002
i 2006, byt przewodniczacym Powiatowej Komisji Wyborczej w Mogilnie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 5 pazdziernika 2007 r. otrzymal nominacje
na urzad sedziego Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim.
Do wykonywania obowiazkéw stuzbowych przystapit 16 pazdziernika 2007 r. Roz-
poznawat sprawy w Wydziale II. Z dniem 1 stycznia 2011 r. powierzono mu pelnienie
obowiazkdéw przewodniczacego tego Wydziatu, od 1 marca 2011 r. zas zostat powotany
na stanowisko wiceprezesa Sadu, na ktérym pozostawat do 10 lutego 2016 r. W latach
2008-2015 byl wielokrotnie delegowany do orzekania w Izbie Gospodarczej NSA.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 28 stycznia 2016 r. otrzymat nominacje
na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry objat 11 lutego tego
samego roku. Rozstrzygatl sprawy w Izbie Gospodarcze;.

W czasie aktywnosci zawodowej ukoniczyt m.in. studia podyplomowe na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego w zakresie prawa europej-
skiego. Prowadzit dziatalno$é szkoleniowa.

2 sierpnia

Warszawa. W stan spoczynku przeszta sedzia NSA Ewa Kwiecinska.

W 1985 r. ukonczyta studia prawnicze na Uniwersytecie Jagielloriskim w Kra-
kowie i w tym samym roku rozpoczeta aktywnos$¢é zawodowa. Po odbyciu aplikacji
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prokuratorskiej i ztozeniu w listopadzie 1993 r. egzaminu prokuratorskiego praco-
watla od 1 grudnia 1993 r. w Prokuraturze Rejonowej dla Dzielnicy Warszawa-Ochota.
0Od 23 czerwca 1995 r. zostata delegowana do wykonywania czynnosci stuzbowych
w Prokuraturze Wojewddzkiej w Warszawie. W dniu 1 lutego 1997 r. zostata powo-
tana na stanowisko prokuratora Prokuratury Wojewddzkiej (pézniejszej Okregowej)
w Warszawie, na ktorym pozostawata do korica wrzesnia 1999 r. Oprécz aplikacji
prokuratorskiej odbyta takze aplikacje radcowska zakonczona zdaniem egzaminu
w pazdzierniku 1994 r. W pazdzierniku 1999 r. uzyskata wpis na liste radcéw praw-
nych Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Warszawie. Jako radca prawny w okresie
od 14 pazdziernika 1999 r. do 17 sierpnia 2004 r. byta zatrudniona w Urzedzie Gminy
Warszawa-Wtlochy oraz w Urzedzie Dzielnicy Ochota Gminy Warszawa Centrum.

Na mocy postanowienia Prezydenta RP z dnia 31 lipca 2004 r. zostata powotana
na stanowisko sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.
Do wykonywania obowigzkow stuzbowych przystapita 23 sierpnia 2004 r. Rozpo-
znawala sprawy w Wydziale II. Od 19 kwietnia 2006 r. do 23 maja 2016 r. piasto-
wata funkcje zastepcy przewodniczacego tego Wydziatu. Od 22 stycznia 2008 r.
do 24 stycznia 2011 r. wchodzita w sktad Kolegium Sadu. W latach 2007-2017 byta
wielokrotnie delegowana do orzekania w Izbie Ogolnoadministracyjnej NSA.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 29 listopada 2023 r. otrzymata nominacje
na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktdry objeta 6 grudnia tego
samego roku. Rozstrzygata sprawy w Wydziale III Izby Ogdélnoadministracyjne;.

W czasie aktywnosci zawodowej ukonczyta Studia Podyplomowe Prawa Mie-
dzynarodowego i Stuzby Zagranicznej zorganizowane przez Wydzial Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego (2021 r.).

7 sierpnia

Warszawa. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Jolanta Augustyniak-Pecz-
kowska.

Po ukoniczeniu studiéw prawniczych w 1993 r. na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego odbyta aplikacje sadowa w okregu Sadu Woje-
wédzkiego w Warszawie. Egzamin sedziowski zlozyta w 1996 r. W nastepnym roku
zdata réwniez egzamin radcowski i na mocy uchwaty Rady Okregowej Izby Radcow
Prawnych w Warszawie z dnia 5 listopada 1997 r. uzyskata wpis na liste radcéw
prawnych. Z dniem 15 grudnia 2006 r. zostala mianowana asesorem sgdowym
w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie. Czynnosci orzecznicze
wykonywata w Wydziale VII.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 27 marca 2009 r. otrzymata nominacje
na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Stuzbe
sedziowska pelnita w Wydziale VII.

19 sierpnia

Poznan. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Marzenna Kosewska.

Studia prawnicze ukonczyta w czerwcu 1984 r. na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego i w tym samym roku rozpoczeta aktywnos¢
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zawodowgq. W marcu 1988 r. zdata egzamin sedziowski. Po mianowaniu asesorem
sagdowym wykonywata od 27 grudnia 1990 r. czynno$ci orzecznicze w Sadzie Re-
jonowym w Poznaniu. Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 14 grudnia 1992 r.
zostala powotana na urzad sedziego w tymze Sadzie. Obowiazki stuzbowe podjeta
8 marca 1993 .

W 2000 r. na okres kilku miesiecy byta delegowana do pracy w Departamencie
Saddéw i Notariatu Ministerstwa Sprawiedliwosci, od 15 lipca 2001 r. zas sprawo-
wata w ramach delegacji obowiazki sedziego w Sadzie Okregowym w Poznaniu.
Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 4 marca 2003 r. zostata powotana na stano-
wisko sedziego Sadu Okregowego w Poznaniu. Do pelnienia stuzby sedziowskiej
przystapita 20 marca 2003 r.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 31 lipca 2004 r. otrzymata nominacje
na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, ktéry ob-
jela 17 sierpnia tego samego roku. Rozstrzygata sprawy w Wydziale III. W latach
2010-2012 orzekata takze w ramach delegacji w Izbie Gospodarczej NSA.

Opracowanie:
Maria Posgwiriska, Matgorzata Szyszkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)
Marta Szustkiewicz
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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