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Wykaz wazniejszych skrétéw

Konstytucja RP

RODO

rozporzadzenie
nr 1234/2007

rozporzadzenie
nr 2988/95

k.c.

k.p.

k.p.a.

0.p.

— Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

—rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (Dz. Urz. UE L 119 z 4 maja 2016 r.,
s. 1zezm.)

—rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z dnia
22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajace wspdlng
organizacje rynkéw rolnych oraz przepisy szczegé-
towe dotyczace niektérych produktéw rolnych (roz-
porzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku)
(Dz. Urz. UE L 299 z 16 listopada 2007 r., s. 1; akt
prawny uchylony)

—rozporzadzenia Rady (WE, EUROATOM) nr 2988/95
z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intere-
sow finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz. Urz.
UE L 312 z 23 grudnia 1995 r., s. 1 ze zm.)

—ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.; Dz. U. z 2024 r.
poz. 1061 ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2025 r. poz. 1071)

—ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy
(Dz. U. Nr 24, poz. 141 ze zm.; Dz. U. z 2023 r.
poz. 1465 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 1. poz. 277 ze zm.)

— ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168 ze zm.;
Dz.U.z2017r.poz.1257;Dz.U.z2020r.poz. 256 zezm.;
Dz. U. z 2022 r. poz. 2000; obecnie: Dz. U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.)

—ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.; Dz. U. z 2020 r.
poz.1325zezm.;obecnie: Dz.U.z20251.poz. 111 ze zm.)
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Wykaz wazniejszych skrétow

p.b. —ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze zm.; Dz. U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm.; Dz. U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.;
obecnie: Dz. U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.)

p.p.s.a. —ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; Dz. U. z 2019 r.
poz. 2325 ze zm.; Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm,;
obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

p.u.s.a. —ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.;
Dz.U.z2021r.poz. 137 ze zm.; obecnie: Dz. U. 22024 r.
poz. 1267)

u.ib. —ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach ba-
dawczych (Dz. U. Nr 96, poz. 618 ze zm.; obecnie:
Dz. U. z 2024 1. poz. 534 ze zm.)

w.iw.p. —ustawa z dnia 9 listopada 2017 r. o Instytucie So-
lidarnosci i Mestwa imienia Witolda Pileckiego
(Dz. U. poz. 2303 ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r.
poz. 475)

u.k.p. — ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojaz-
dami (Dz. U. Nr 30, poz. 151 ze zm.; Dz. U. z 2020 r.
poz. 1268 ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2025 r. poz. 1226)

1.0.2.0.Z. —ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162,
poz. 1568 ze zm.; Dz. U. z 2022 r. poz. 840 ze zm.;
obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 1292)

u.p.e.a. —ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. Nr 24,
poz. 151 ze zm.; Dz. U. z 2020 r. poz. 1427 ze zm.;
obecnie: Dz. U. z 2025 1. poz. 132 ze zm.)

u.p.d.o.p. —ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku do-
chodowym od oséb prawnych (Dz. U. Nr 21,
poz. 86 ze zm.; Dz. U. z 2019 r. poz. 106 ze zm.;
Dz.U.z20201.poz. 1406 ze zm.; obecnie: Dz. U.z2025r.
poz. 278 ze zm.)

u.p.t.u. —ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.;
Dz.U.z2020r. poz. 106 ze zm.; obecnie: Dz. U.z 2025r.
poz. 775 ze zm.)
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u.s.g. —ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.; Dz. U. z 2021 r.
poz. 1372 ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2025 r. poz. 1153)

us.r. —ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadcze-
niach rodzinnych (Dz. U. Nr 228, poz. 2255 ze zm.;
Dz.U.z2023r. poz. 390 ze zm.; obecnie: Dz. U.z2025r.
poz. 1208)

u.t.d. — ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogo-
wym (Dz. U. Nr 125, poz. 1371 ze zm.; Dz. U. z 2019 1.
poz. 2140 ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2025 1. poz. 1490)

CBOSA — Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
WWww.orzeczenia.nsa.gov.pl
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Wykaz orzeczen

Uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt Pozycja Przedmiot i podstawa prawna Str.
(data) zbioru
II OPS 2/25 80 Mozliwos¢ wszczecia przez organ nadzoru 9
(81X 202571) budowlanego postepowania administracyj-

nego na wniosek

art. 53a ust. 11i art. 72a p.b.
1 OPS 2/24 81 Prawo do swiadczenia pielegnacyjnego z ty- 32
(6X202571) tutu sprawowania opieki nad osoba pozosta-

jaca w zwigzku matzenskim

Pozostawienie zagadnienia prawnego bez roz-

poznania

art. 17 ust. 1 pkt 4 i ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r.

Orzeczenia skladu siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt Pozycja Przedmiot i podstawa prawna Str.
(data) zbioru
III OPS 1/25 82 Granice zwiazania sadu administracyjnego 51
(22X 202571) wyrokiem stwierdzajacym niewaznosc¢ prze-

pisu aktu prawa miejscowego
Odmowa podjecia uchwaty
art. 170 p.p.s.a.

Orzeczenia zwyklego sktadu sadu

Sygnatura akt Pozycja Przedmiot i podstawa prawna Str.
(data) zbioru
IT OSK 2547/24 83 Dopuszczalno$¢ skargi na akt odwotania 73
(18 XI1 2024 r.) dyrektora Instytutu Pileckiego

art. 6 ust. 5 u.i.w.p.
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I1 FSK 672/22
(20112025 1.)

IT GSK 1620/21
(29112025 1)

IT OSK 424/24
(181112025 1)

IT GSK 2253/21
(16 1V 2025 1)

I FSK 2307/21
(251v 20251)

I FSK 115/22
(14 Vv 2025r)

I FSK 115/22
(14 V 2025 1.)

IIT OSK 1101/24
20V 2025r1)

II OW 73/25
(15VII 2025 1.)

84

85

86

87

88

89

90

91

92

Moment powstania przychodu z tytulu
nadptaty podatku od nieruchomosci

art. 12 ust. 1 pkt 1 i ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p.
Brak mozliwosci wyodrebnienia rozstrzy-
gnie¢ czastkowych w sprawie naltozenia
kary pienieznej za naruszenia przepisow
o transporcie drogowym

art. 92ai art. 93 u.t.d.

Mozliwo$¢ uzyskania pozwolenia na budowe
W czasie trwania postepowania w sprawie
wpisu nieruchomosci do rejestru zabytkéow
art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z. oraz art. 36a
iart. 36b p.b.

Skutki ukonczenia przez kierowcdéw wyko-
nujacych przewoéz drogowy 60 roku zycia
dla waznosci orzeczen lekarskich i psycho-
logicznych uzyskanych przez nich przed
ta datg

art. 39j ust. 1 i ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k
ust. 1i ust. 3 pkt 2 u.t.d.

Doptata wyréwnujaca rentowno$¢ w ra-
mach korekty ceny transferowej a opodat-
kowanie podatkiem od towardéw i ustug
art. 5 ust. 1 pkt 11i art. 8 ust. 1 u.p.t.u.
Ustalenie daty zajecia wierzytelnosci z ra-
chunku bankowego

art. 70§ 4 o.p.orazart. 80 § 2 pkt1i§ 1
pkt1,art. 548§ 1,8§41i§ 6 u.p.e.a.
Ustalenie daty rozpoczecia biegu terminu
przedawnienia nieprawidtowos$ci w odnie-
sieniu do prawa wspdlnotowego

art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95
Publikacja danych osobowych na zamknie-
tych portalach spotecznosciowych jako
przetwarzanie danych osobowych podle-
gajace przepisom RODO

art. 2 ust. 2 lit. ¢/ RODO

Sad jako strona postepowania

art. 14a p.p.s.a.

83

92

104

117

129

145

154

178

192
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Zbior orzeczen

80

UCHWALA
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 8 wrzesnia 2025 r.
(IT OPS 2/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Miron.

Sedziowie NSA: Roman Ciqglewicz, Leszek Kiermaszek (sprawozdawca), Matgorzata
Masternak-Kubiak (wspétsprawozdawca), Wojciech Mazur, Jerzy
Stankowski, Andrzej Wawrgyniak

Naczelny Sad Administracyjny z udzialem prokuratora Prokuratury Kra-
jowej Tomasza Szafranskiego, po rozpoznaniu w dniu 8 wrzesnia 2025 r.
na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej wniosku Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnej z dnia 4 lutego 2025 r. o podjecie przez
sktad siedmiu sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego na podstawie
art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.) uchwaty majacej na celu wyjasnienie:

,»,Czy z uwagi na dyspozycje art. 53a ust. 1 i art. 72a ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.) mozliwe jest
wszczecie i prowadzenie postepowania administracyjnego w trybie nadzoru
budowlanego na wniosek podmiotu, ktéry zada od organu podjecia dziatan,
powolujac sie na wilasny interes prawny?”, a w przypadku negatywnej od-
powiedzi na powyzsze pytanie — ,Czy organ nadzoru budowlanego, do ktd-
rego wplynal wniosek o wszczecie jednego z postepowan, o ktérych mowa
w art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowlanego, obowigzany jest wydac¢ posta-
nowienie o odmowie wszczecia postepowania administracyjnego czy tez wy-
starczajacym jest poinformowanie pismem wnioskodawcy o podjetych dziata-
niach?”



Zbidr orzeczen

podjat nastepujaca uchwate:

1. Z uwagi na tres$¢ art. 53a ust. 1 i art. 72a ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.) nie jest do-
puszczalne wszczecie i prowadzenie postepowania administracyjnego
na wniosek osoby, ktéra zada od organu nadzoru budowlanego podjecia
dzialan, powolujac sie na wlasny interes prawny. Postepowania w tych
sprawach wszczyna sie wylacznie z urzedu.

2. Organ nadzoru budowlanego, do ktérego wplynal wniosek (za-
danie) wszczecia jednego z postepowan, o ktérych mowa w art. 53a
ust. 1 i art. 72a ustawy — Prawo budowlane, obowiazany jest do poinfor-
mowania wnioskodawcy, w drodze pisma o charakterze informacyjnym,
o podjetych dziataniach i zajetym stanowisku.

Z uzasadnienia

Whnioskiem z 24 lutego 2025 r., nr BO.511.9.2025, Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego, dziatajac na podstawie art. 36 § 1i 2 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1267)
iart. 15 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 264 § 2 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.), wnidst o podjecie uchwaty wyjasniajace;j: ,,Czy
z uwagi na dyspozycje art. 53a ust. 11 art. 72a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.) mozliwe jest wszczecie
i prowadzenie postepowania administracyjnego w trybie nadzoru budowla-
nego na wniosek podmiotu, ktéry zada od organu podjecia dziatan, powo-
tujac sie na wilasny interes prawny?”.

W przypadku negatywnej odpowiedzi na powyzsze pytanie, Prezes Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wniést o wyjasnienie: ,,Czy organ nadzoru bu-
dowlanego, do ktérego wplynal wniosek o wszczecie jednego z postepowan,
o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowlanego, obowiazany
jest wydaé¢ postanowienie o odmowie wszczecia postepowania administracyj-
nego, czy tez wystarczajacym jest poinformowanie pismem wnioskodawcy
o podjetych dziataniach?”.

Wniosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie uchwaty
uzasadniony zostat potrzebg wyjasnienia rozbieznosci w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego powstatych na tle wyktadni powotanych prze-
piséw, wprowadzonych do ustawy — Prawo budowlane z dniem 19 wrzesnia
2020 r., na mocy ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 471; dalej:
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Poz. 80

ustawa z 2020 r.). We wniosku podkreslono, ze wyktadnia przepiséw zakta-
dajaca wszczecie z urzedu postepowan uregulowanych w rozdziale 5a (aktu-
alnie rozdziale 5b) ,,Postepowanie w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robdt
budowlanych z naruszeniem ustawy” (art. 53a ust. 1) oraz w sprawie wydania
decyzji, o ktérych mowa w art. 62 ust. 3, art. 66 ust. 1, art. 67 ust. 1, art. 68
oraz art. 71a ust. 4 (art. 72a), nie jest jednolita. Jak zauwazono, w orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego zarysowaty sie dwa stanowiska od-
noszace sie do sposobu wszczecia postepowania w sprawach, o ktérych mowa
w tych przepisach.

W ramach pierwszego nurtu orzeczniczego prezentowany jest poglad,
ze postepowania uregulowane w rozdziale 5a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.; dalej: p.b.), a takze po-
stepowania w zwigzku ze stwierdzeniem zlego stanu technicznego obiektu
budowlanego oraz zagrozenia bezpieczenstwa ludzi i otoczenia wszczynane
sq wylacznie z urzedu. Poglad taki przewaza w najnowszym orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, zaprezentowano go m.in. w Wyro-
kach z: 10 grudnia 2024 r., IT OSK 585/22; 25 maja 2023 r., II OSK 440/22;
25 lipca 2023 r., IT OSK 814/22; 7 sierpnia 2024 r., II OSK 1447/23; 7 lutego
2023 r., IT OSK 2827/21; 3 lipca 2024 r., II OSK 946/23; 18 stycznia 2023 r.,
I OSK 2586/21; 21 lutego 2024 r., II OSK 2284/23; 29 pazdziernika 2024 r.,
II OSK 1543/24.

Wskazano, ze za takim zapatrywaniem przemawia przede wszystkim wy-
ktadnia jezykowa art. 53a ust. 1 oraz art. 72a p.b., ich literalne brzmienie oraz
materiaty legislacyjne. Oznacza to, ze organ nadzoru budowlanego nie moze
wszczac i prowadzié¢ takiego postepowania administracyjnego na wniosek,
bez wzgledu na to, czy wniosek taki pochodzi od osoby, ktéra powotuje sie
na wlasny interes prawny. Jednoczesnie zaznaczono, ze chociaz w ramach wy-
ktadni przepisu wolno odstapi¢ od jego sensu jezykowego, w sytuacji gdy wy-
ktadnia jezykowa prowadzi do rozstrzygniecia, ktére w swietle powszechnie
akceptowanych wartos$ci musi byé uznane za razaco niestuszne, niesprawie-
dliwe, nieracjonalne lub niweczace ratio legis interpretowanego przepisu,
to jednak w przypadku wyktadni art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. taka sytuacja
nie wystepuje.

Uznano, ze za przyjeciem zasady oficjalnosci przemawia réwniez ratio
legis wprowadzenia do p.b. dodatkowego przepisu, ktéry konkretyzuje sposob
wszczynania postepowania w stosunku do ogélnej zasady okreslonej w art. 61
§ 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 30, poz. 168, obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 572, ze zm.; dalej: k.p.a.).
Stwierdzono, ze przepisy art. 53a i art. 72a p.b. stanowia lex specialis wobec
art. 61 k.p.a. i nie jest dopuszczalne laczenie dwéch oddzielnych trybow
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Zbidr orzeczen

postepowania. Uznano réwniez, ze wzajemna relacja art. 61 i art. 61a k.p.a.
pozwala na przyjecie, ze art. 6la k.p.a. (odmowa wszczecia postepowania)
moze mieé zastosowanie w postepowaniach wszczynanych na wniosek, po-
niewaz organ nie rozstrzyga sprawy co do jej istoty, lecz ocenia czy wniosek
zostal zlozony przez strone postepowania i czy zachodza inne przeszkody na-
tury przedmiotowej uniemozliwiajace prowadzenie postepowania. Zwolennicy
prezentowanego pogladu stoja na stanowisku, ze w sytuacji gdy wola ustawo-
dawcy byto ograniczenie kregu stron w postepowaniu lub podmiotéw upraw-
nionych do zadania przeprowadzenia postepowania ustawodawca dat temu
wyraz wprost w tresci przepisu.

Powyzsze nie oznacza jednak, ze wniosek taki nie stwarza podstawy do sto-
sownej reakeji organu nadzoru budowlanego. Jak wyjasnit NSA w wyroku z 3
lipca 2024 r., I OSK 946/23, organy nadzoru budowlanego powotane sa usta-
wowo do nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem przepiséw prawa budowla-
nego, dlatego kazda obywatelska sygnalizacja powinna zostaé rzetelnie zwe-
ryfikowana, czy nie wystgpity przestanki wszczecia okreslonego postepowania
nadzorczego z urzedu. W zwigzku z tym, gdy z zadaniem wszczecia postepo-
wania wystepuje osoba trzecia powotujaca sie na posiadanie interesu prawnego,
organ nadzoru budowlanego powinien dokonaé¢ oceny zadania pod katem spet-
nienia przestanek przedmiotowych wraz z ocena, czy rzeczywiscie doszto do na-
ruszen uzasadniajacych wszczecie postepowania w trybie nadzoru budowlanego
(legalizacyjnego, naprawczego). Zawiadomienie pochodzace od podmiotu, ktory
domaga sie aktywnos$ci po stronie organu, powinno zatem stanowi¢ asumpt
dla organu nadzoru budowlanego do podjecia stosownych dziatan z urzedu.
W przypadku za$ stwierdzenia podstaw do wszczecia postepowania z urzedu,
obowigzkiem organu jest ustalenie kregu stron postepowania (w ktérym moze
znalez¢ sie tez wnioskodawca), zawiadomienie o jego wszczeciu i wydanie sto-
sownego aktu (wyroki NSA z: 24 maja 2023 r., I OSK 389/22; 5 grudnia 2023 r.,
IT1 OSK 1513/22; 9 stycznia 2024 r., Il OSK 1911/22).

Argumentujac prezentowane wyzej stanowisko, odwotano sie réwniez
do uzasadnienia projektu ustawy nowelizujgcej, w ktérym wyjasniono,
iz: ,Wprowadzenie przepisu art. 53a, ktdry przesadza, ze postepowania
w sprawie naruszen Prawa budowlanego wszczynane sa z urzedu, bylo ko-
nieczne ze wzgledu na pojawiajace sie w tej kwestii watpliwosci oraz rozbiez-
nosci w orzecznictwie”, jak réwniez ze wzgledu na to, ze: , Rozstrzygniecia
podejmowane w ramach postepowan dotyczacych naruszenia ustawy — Prawo
budowlane maja charakter nakazéw lub zakazdw. Podstawa wszczecia tych
postepowan jest naruszenie przepiséw prawa. Dlatego postepowania takie
powinny byé wszczynane z urzedu (organ ma obowiazek podja¢ dziatania
w przypadku stwierdzenia naruszenia Prawa budowlanego), a nie na wniosek”.
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We wniosku zauwazono, ze za taka interpretacjq przepiséw art. 53a ust. 1
i art. 72a p.b. opowiada sie takze czes¢ przedstawicieli doktryny (Prawo bu-
dowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2024, art. 53a; Prawo
budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski, LEX/el 2023; Prawo budowlane. Komentarz, red. D. Sypniewski, WKP
2022, LEX). Dostrzezono tez, ze sady opowiadajace sie za stanowiskiem, we-
dtug ktoérego postepowania okreslone w art. 53a ust. 1 p.b. sg wszczynane
wytacznie z urzedu, wykluczaja zarazem wystapienie ze skarga na bezczyn-
nos¢ organu nadzoru budowlanego (postanowienie NSA z 11 maja 2022 r.,
II OSK 811/22; wyrok NSA z 7 marca 2023 r., II OSK 2286/22). Wskazano,
ze poglad ten zostal zanegowany przez Naczelny Sad Administracyjny tylko
w wyroku z 30 marca 2023 r., II OSK 2467/22.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazal nastepnie, ze odmienne
stanowisko, dopuszczajace wszczecie postepowania z art. 53a ust. 1iart. 72ap.b.
réwniez na wniosek podmiotu majacego w tym interes prawny (art. 28 k.p.a.),
zostalo zaprezentowane w wyrokach NSA z: 27 lutego 2023 r., IT OSK 76/22;
18 stycznia 2024 r., II OSK 2096/22; 10 kwietnia 2024 r., II OSK 409/23;
18 lipca 2024 r., IT OSK 1232/23; 4 grudnia 2024 r., IT OSK 1814/24.

Poglad ten uzasadniono tym, zZe interpretacja art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b.
nie moze ogranicza¢ sie tylko do ich jezykowego znaczenia, lecz ko-
nieczne jest uwzglednienie kontekstu systemowego i funkcjonalnego wy-
mienionych przepiséw prawnych. Zwolennicy tego pogladu powotuja sie
na wyrazone w orzecznictwie i w doktrynie stanowisko, ze w prawie admi-
nistracyjnym nalezy zastosowac wszystkie dyrektywy wyktadni (jezykowe,
systemowe, funkcjonalne), niezaleznie od tego, czy uzyskano juz wczesniej
jednoznaczno$¢ interpretowanych zwrotdéw, a zasada pierwszenstwa wy-
ktadni jezykowej nie oznacza braku obowigzku przeprowadzenia wyktadni
kompleksowe;j.

Dla uzasadnienia omawianego stanowiska podkresla sie, ze nie ma takich
rozwigzan proceduralnych, ktére pozwolityby zainteresowanym podmiotom
efektywnie uruchomic¢ kontrole administracyjng oraz sadowgq celem zweryfi-
kowania, czy brak wszczecia postepowania z urzedu w danej sprawie byt uza-
sadniony faktycznie i prawnie.

W wyroku z 24 stycznia 2023 r., IT OSK 1511/22, NSA wskazal, ze osoba
bezskutecznie wnioskujaca o wszczecie postepowania okreslonego w art. 53a
ust. 1iart. 72a p.b. nie uzyska petnej ochrony w trybie przewidzianym w Dziale
VIII k.p.a., skoro czynnos$ci organu w postepowaniu skargowym nie podle-
gajq kognicji sadow administracyjnych. Uznano, ze ochrona taka nie jest re-
alizowana przez wystapienie zainteresowanej osoby do prokuratora, gdyz
zgodnie z art. 182 k.p.a. tylko od decyzji prokuratora zalezy, czy zwrdci sie
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on do wtasciwego organu administracji publicznej o wszczecie postepowania
w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem.

Stwierdzono takze, ze odczytywanie art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. jako prze-
piséw dopuszczajacych wszczecie wymienionych w nich postepowan wytacznie
z urzedu, prowadzi do znaczacego ostabienia ochrony oséb trzecich bedgcych
wlasdcicielami nieruchomosci, narazonych na dzialania inwestora podejmo-
wane niezgodnie z prawem. W tym kontekscie powotano sie na orzecznictwo
sprzed nowelizacji. Jako przyktad podano wyrok NSA z 20 grudnia 2012 r.,
II OSK 1573/11, w ktédrym zwrdcono uwage, ze w postepowaniu prowadzonym
w trybie art. 50 i art. 51 p.b., przy ustalaniu kregu stron nie mozna pominac
skutkéw, ktére inwestycja budowlana wywotuje dla oséb trzecich. Nie do zaak-
ceptowania bytaby bowiem sytuacja, gdyby w przypadku samowolnych robdt
budowlanych, niekorzystnie oddzialujgcych na nieruchomosci sgsiednie,
ich wlasciciele pozbawieni byli prawa wnioskowania o wszczecie odpowied-
niego postepowania legalizacyjnego lub naprawczego z tej tylko przyczyny,
ze art. 53a ust. 1 p.b. stanowi o wszczynaniu z urzedu takich postepowan.

Podkreslono rowniez znaczenie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, w ktérym, nawiazujac do art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.,
stwierdzono, Ze osoby trzecie maja prawo do ochrony przed ewentualnymi
ucigzliwosciami zwiazanymi z realizacja inwestycji budowlane;j.

Dodatkowo przedstawiciele omawianej koncepcji, odnoszac sie do ustawy
z 2020 r., stwierdzili, ze wzgledy systemowe, w tym konstytucyjne i funkcjo-
nalne, pozwalajg w drodze wyktadni art. 53a ust. 1 p.b. wywies¢, iz wpro-
wadzenie tego przepisu ustawg nowelizujaca nie stanowi takiej zmiany nor-
matywnej, ktéra prowadzitaby do wykluczenia inicjowania postepowan
naprawczych i legalizacyjnych wnioskami kierowanymi do organu nadzoru
przez uprawnione podmioty, powotujace sie na przystugujaca im na gruncie
p.b. ochrone przed robotami budowlanymi prowadzonymi z naruszeniem
prawa. Gdyby prawodawca chcial kategorycznie wykluczy¢ dopuszczalnosé
uruchomienia procedur ujetych w rozdziale 5b oraz w art. 72a p.b. na skutek
interwencji podmiotu powotlujgcego sie na interes prawny uzytby wyrazenia
,wylacznie”, bedacego synonimem ,jedynie, tylko”, tak jak to uczynit w przy-
padku innych rozwigzan normatywnych (np. art. 12 ust. 2, art. 32 ust. 4,
art. 40 ust. 3, art. 59 ust. 7 p.b.).

Ponadto, w uzasadnieniu wniosku o podjecie uchwaty wyjasniajacej Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego zwrdcit uwage, ze wobec brzmienia
art. 53a ust. 1 oraz art. 72a p.b. w orzecznictwie administracyjnym réznie roz-
strzygana jest kwestia dotyczaca okreslenia, w jaki sposéb powinien reagowac
organ nadzoru budowlanego w sytuacji, gdy wszczecia jednego z postepowan
uregulowanych w powyzszych przepisach domaga sie podmiot powotujacy sie
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na swdj interes prawny. Problem sprowadza sie zatem w istocie do rozstrzy-
gniecia, czy organ nadzoru budowlanego, do ktérego skierowany jest taki
wniosek, obowiazany jest wszczaé postepowanie lub wydaé postanowienie
o odmowie wszczecia postepowania, czy tez wystarczajacym jest poinformo-
wanie pismem wnioskodawcy o podjetych dziataniach.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego stwierdzil, ze w tej mierze
w orzecznictwie sadow administracyjnych prezentowane sg nastepujace po-
glady.

Zgodnie z pierwszym, jesli organ nadzoru budowlanego stwierdzi brak pod-
staw do wszczecia postepowania z urzedu, wéwczas nie ma obowiazku wy-
dania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania z urzedu badz tez
wszczecia takiego postepowania, a nastepnie jego umorzenia. W przypadku,
gdy organ nadzoru budowlanego po przeprowadzeniu kontroli dochodzi
do wniosku, Ze roboty budowlane sa zgodne z obowigzujacymi przepisami,
stwierdza brak podstaw do wszczecia postepowania, o jakim mowa w roz-
dziale 5b p.b., o czym zawiadamia osobe interweniujaca pismem (wyroki NSA
z 21 lutego 2024 r., IT OSK 1314/21 i II OSK 2430/22).

W ramach tego stanowiska wskazuje sie, ze art. 6la § 1 k.p.a. nie ma za-
stosowania, gdyz dotyczy wylacznie sytuacji, gdy postepowanie jest wszczy-
nane na ,,zadanie strony”. Stwierdzono, zZe instytucja procesowa przewidujaca
odmowe wszczecia postepowania administracyjnego z przyczyn podmioto-
wych i przedmiotowych nie dotyczy postepowan, ktére moga by¢ wszczete
wytacznie z urzedu. Wniosek o wszczecie postepowania z urzedu nigdy wiec
nie bedzie mégt stanowié ,zadania wszczecia postepowania”, o ktérym mowa
w art. 61 k.p.a.

Poglad ten zostal rozwiniety w wyrokach z: 8 maja 2024 r., IT OSK 15/24
i 16 lipca 2024 r., II OSK 1482/23, w ktérych Naczelny Sad Administracyjny
wyjasnil, ze jezeli przepisy przewidujq dziatanie organu z urzedu, to znaczy,
Ze nastepuje to niezaleznie od woli adresata wydanych w tym trybie rozstrzy-
gniec¢. W takich sytuacjach ustawodawca pozostawit organowi ocene potrzeby
uruchomienia postepowania i wydania decyzji w sprawie. W przypadku
dzialania z urzedu organ samodzielnie rozstrzyga, czy podja¢ postepowanie
W sprawie, czy tez nie.

Zwolennicy tej koncepcji podkreslaja, ze ochrona interesu prawnego pod-
miotu moze by¢ realizowana w trybie skargowo-wnioskowym (wyroki NSA z:
7 marca 2023 r., II OSK 2286/22; 12 wrzesnia 2023 r., Il OSK 199/23) badz
przez dziatanie prokuratora, ktéremu — zgodnie z art. 182 k.p.a. — stuzy prawo
zwrdcenia sie do wlasciwego organu administracji publicznej o wszczecie
postepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem (wyroki NSA
z: 16 grudnia 2022 r., II OSK 2168/21; 18 stycznia 2023 r., IT OSK 2586/21;
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7 marca 2023 r., I OSK 2286,/22; 27 marca 2023 r., I OSK 2475/22; 30 marca
2023 1., IT OSK 2467/22).

W ramach drugiego, przeciwnego pogladu, wskazuje sie na obowigzek
wydania przez organ nadzoru budowlanego postanowienia o odmowie
wszczecia postepowania naprawczego na podstawie art. 61a § 1 k.p.a. w sy-
tuacji, gdy organ, po przeprowadzeniu czynno$ci kontrolnych dotyczacych
spornego zamierzenia budowlanego, nie widzi podstaw do wszczecia po-
stepowan z art. 50-51 p.b. z urzedu, a zarazem wskazuje, ze ze wzgledu
na art. 53a ust. 1 p.b. nie ma mozliwosci skutecznego wszczecia postepowania
na wniosek zainteresowanego podmiotu. Takie stanowisko zostalo wyrazone
przez NSA m.in. w wyrokach z: 24 wrzesnia 2024 r., IT OSK 2058/23; 25 lipca
2023 r., IT OSK 814/22; 2 marca 2023 r., II OSK 1804/22; 6 grudnia 2023 r.,
IT OSK 1513/22; 11 marca 2024 r., IT OSK 22/23. Podkreslono w nich, ze w sy-
tuacji, gdy ustawodawca okresla mozliwo$¢ wszczecia postepowania w sprawie
jedynie na zasadzie oficjalnosci, to zlozenie wniosku o zainicjowanie takiego
postepowania winno zakonczy¢ sie (niezaleznie od przystugujacego wniosko-
dawcy interesu prawnego) wydaniem rozstrzygniecia o odmowie wszczecia
postepowania w oparciu o art. 61a § 1 k.p.a. przy uznaniu, ze postepowanie
,Z innych przyczyn” nie moze zostaé¢ wszczete. W sytuacji gdy mamy do czy-
nienia z jednoznacznym i stanowczym wnioskiem osoby o wszczecie kon-
kretnego postepowania jurysdykcyjnego, a osoba ta powotuje sie na wtasny
interes prawny i go wykazuje, to wéwczas reakcja organu na ztozony wniosek
powinna mieé charakter formalny, a nie ograniczac sie do skierowania infor-
macyjnego pisma.

We wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego stwierdzil, ze
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym prezentowane sg réwniez inne,
mniej kategoryczne poglady. Powotujac sie na wyroki NSA z: 28 sierpnia 2024 r.,
IT OSK 2055/23 i 14 listopada 2024 r., IT OSK 441/22, wskazal, ze nie w kazdej
sprawie wymagane jest wydanie przez organ nadzoru budowlanego postano-
wienia o odmowie wszczecia postepowania (art. 61a § 1 k.p.a.), gdyz dopusz-
czalnym prawnie i akceptowalnym sposobem zatatwienia pisma o przepro-
wadzenie postepowania moze tez by¢ rozpoznanie go w trybie skargowym,
tj. wedtug przepiséw Dziatu VIII k.p.a.

Odwotujac sie z kolei do wyrokéw NSA z: 5 lutego 2024 r., II OSK 2748/22;
21 lutego 2024 r., IT OSK 2284/23 i 27 lutego 2024 r., IT OSK 1383/21, pod-
niost, ze zar6wno odmowa wszczecia postepowania poprzez wydanie postano-
wienia opartego na art. 61a § 1 k.p.a., jak i przyjecie, ze podanie o wszczecie
postepowania powinno zosta¢ zalatwione w formie pisma informujacego
o niedopuszczalnosci wszczecia postepowania na wniosek, z ewentualnym
uruchomieniem trybu przewidzianego w Dziale VIII k.p.a., nie narusza art. 53a
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ust. 1 p.b. W przypadku wydania postanowienia o odmowie wszczecia poste-
powania stronie stuzy zazalenie (art. 61a § 2 k.p.a.), a w konsekwencji takze
skarga na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. Natomiast udzielenie ochrony
prawnej zainteresowanemu w trybie skargowo-wnioskowym okreslonym
w Dziale VIII k.p.a. umozliwia wniesienie skargi na brak dziatania powiato-
wego inspektora nadzoru budowlanego do wojewddzkiego inspektora nadzoru
budowlanego jako organu wyzszego stopnia (art. 229 pkt 2 k.p.a. w zwigzku
z art. 83 ust. 1i 2 p.b.). Jezeli skarga jest zasadna, jej rozpoznanie przez organ
wyzszego stopnia moze, stosownie do art. 233 k.p.a., spowodowaé wszczecie
postepowania administracyjnego.

Prokurator Prokuratury Krajowej w pismie z 28 sierpnia 2025 r., nr 1001-4.
Zp.370.2025, wniost o podjecie uchwaty o nastepujacej tresci:

1) Nie jest mozliwe wszczecie i prowadzenie postepowania administracyj-
nego w trybie nadzoru budowlanego na podstawie art. 53a ust. 1 lub art. 72a
p.b. na wniosek podmiotu, ktéry zada od organu podjecia dziatan, powo-
tujac sie na wlasny interes prawny;

2) Organ nadzoru budowlanego, do ktérego wptynal wniosek o wszczecie
jednego z postepowan, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., nie
powinien wydawac postanowienia o odmowie wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego, lecz poinformowa¢ wnioskodawce pismem o podjetych dziata-
niach w zakresie badania podstaw do wszczecia postepowania z urzedu i ich
rezultacie.

Rozpatrujac przedstawione zagadnienie prawne, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w skladzie siedmiu sedziéw zwazyl, co nastepuje:

Wniosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie uchwatly
majacej na celu wyjasnienie wskazanych w nim przepiséw prawnych, ktérych
stosowanie wywotato rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych,
spelnia wszystkie przestanki okreslone w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. W uza-
sadnieniu wniosku wykazano, ze w dotychczasowym orzecznictwie sadéw
administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego, stosowanie
przepiséw objetych wnioskiem Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
wywotato rozbieznosci, wykazuje tendencje do utrwalania sie przeciwstaw-
nych stanowisk interpretacyjnych i prowadzi do poglebiania sie niejednolitego
stosowania przepisow prawa. Usprawiedliwia to podjecie uchwaty wyjasnia-
jacej, majacej charakter generalny (uchwata abstrakeyjna), zatem niepozosta-
jacej w bezposrednim zwigzku z zadnym toczacym sie postepowaniem przed
sagdem administracyjnym.

Przepisy art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. zostaly dodane do tej ustawy
na mocy art. 1 pkt 42 i pkt 53 ustawy z 2020 r., ktéra weszta w zycie z dniem
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19 wrzesnia 2020 r. Przepis art. 53a ust. 1 p.b. stanowi, ze postepowania ure-
gulowane w niniejszym rozdziale, tj. w rozdziale 5b (wczesniej 5a) — ,,Postepo-
wanie w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robét budowlanych z naruszeniem
ustawy”, wszczyna sie z urzedu. Stosownie zas do art. 72a p.b. postepowania
w sprawie wydania decyzji, o ktérych mowa w art. 62 ust. 3, art. 66 ust. 1,
art. 67 ust. 1, art. 68 oraz art. 71a ust. 4, wszczyna sie z urzedu (przepisy te
zawarte sa w rozdziale 6 — ,,Utrzymanie obiektéw budowlanych”).

W uzasadnieniu do projektu ustawy z 2020 r. wskazano m.in., Ze wprowa-
dzenie do tekstu p.b. art. 53a i art. 72a ma na celu przesadzenie, ze postepo-
wania w sprawie naruszen prawa budowlanego dotyczace materii regulowanej
tymi przepisami wszczynane sg z urzedu, a nadto bylo konieczne ze wzgledu
na pojawiajace sie w tej kwestii watpliwosci oraz rozbieznosci w orzecznictwie
sagdowym (Sejm IX kadencji, druk nr 121, s. 49).

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym sprzed nowelizacji zagadnienie
to istotnie nie bylo postrzegane jednolicie. Wystepujace rozbieznosci bylty
takze dostrzegane w doktrynie (zob. M. Cherka, W. Grecki, /w:/ Samowola
budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa 2013, s. 132). W orze-
czeniach sadéw administracyjnych podkreslano, odwotujac sie do art. 61
§ 1 k.p.a., ze procedura administracyjna przewiduje dwie formy wszczecia po-
stepowania: na wniosek i z urzedu, jednak wymieniony przepis nie rozstrzyga,
ktéry z tych sposobdéw wszczecia postepowania znajdzie zastosowanie w kon-
kretnej sprawie administracyjnej. O tym, czy postepowanie zostanie urucho-
mione na zasadzie skargowosci czy oficjalnosci decyduja przepisy prawa ma-
terialnego, w przypadku za$, gdy nie okreslaja one w sposéb jednoznaczny
rodzaju postepowania wyrazano poglad, ze w sprawie dotyczacej przyznania
uprawnienia postepowanie winno zosta¢ wszczete na zadanie strony, nato-
miast gdy przedmiotem jest natozenie obowiazkéw, ograniczenia lub cofniecia
uprawnien — z urzedu (zob. wyroki NSA z: 3 marca 2006 r., I OSK 991/05 i 25
pazdziernika 2006 r., IT OSK 1257/05).

Przepisy p.b. sprzed nowelizacji dotyczace postepowan w sprawie roz-
poczecia i prowadzenia robdt budowlanych z naruszeniem ustawy (art. 48
i nast.) nie normowaly expressis verbis inicjatywy wszczecia postepowania.
Przyjmowano, zgodnie z pierwszym pogladem, ze skoro w sprawach dotycza-
cych tzw. samowoli budowlanej przedmiotem postepowania jest okreslenie
ciazacych na jednostce obowiazkéw, wszczecie i prowadzenie postepowania
nastepuje z urzedu. W tego rodzaju sprawach organy nadzoru budowlanego,
zgodnie z ustawowo okreslonymi kompetencjami, dzialajq z urzedu (wyrok
NSA z 12 pazdziernika 2010 r., IT OSK 1944/10) i to takze w sytuacji, gdy ini-
cjatywa wszczecia postepowania pochodzi od osoby powotujacej sie na wtasny
interes prawny (np. wyrok NSA z 13 pazdziernika 2010 r., II OSK 1586/09;
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wyrok WSA w Lublinie z 30 wrzesnia 2008 r., II SA/Lu 425/08). Tego typu
pisma kierowane do organéw nadzoru budowlanego stanowia jedynie postu-
laty, niemajace mocy zadania, o ktérym mowa w art. 61 § 1 k.p.a. (wyrok NSA
z 15 maja 2019 r., II OSK 2517/17), gdyz postepowanie w sprawach z zakresu
nadzoru budowlanego oparte jest przede wszystkim na zasadzie oficjalnosci,
a zatem organy nadzoru budowlanego dziatajq z urzedu.

Prezentowano rowniez stanowisko odmienne, nie podwazajac mozliwosci
prowadzenia postepowania z urzedu, ze w sytuacji, gdy jednostka zada
wszczecia postepowania przed organem nadzoru budowlanego ze wzgledu
na interes prawny, nie mozna jej tego prawa pozbawia¢, wywodzac o dopusz-
czalnosci wszczecia postepowania z urzedu. W takim przypadku nie jest uza-
sadnione wyprowadzanie ograniczenia wszczecia postepowania na zadanie
strony, powolujac sie na zasade oficjalnosci (np. wyrok NSA z 14 kwietnia
2011 r., IT OSK 584/11). Wskazywano, ze nie ma zadnych przeszkod formal-
noprawnych, aby postepowanie w oparciu o przepisy art. 50-51 p.b. mogto
by¢ réwniez wszczete na zadanie strony (wyroki NSA z: 8 maja 2015 r.,
I1 OSK 827/14 i 27 stycznia 2015 r., II OSK 1534/13). Podkreslano takze, ze do-
puszczenie wszczynania tego typu postepowan wytacznie z urzedu prowadzi
do niedopuszczalnych sytuacji, w ktérych organ nadzoru budowlanego nie
tylko zamyka droge do wszczecia postepowania na zadanie strony majacej
w tym interes prawny, ale takze wytacza sadowa kontrole dziatalnosci organu
(wyrok WSA w Krakowie z 13 lipca 2018 r., IT SAB/Kr 88/18).

Wyjasniajac znaczenie normy prawnej wyplywajacej z tresci przepisow
art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., nie mozna pomija¢ regulacji prawnej sprzed no-
welizacji ustawy i wystepujacych na gruncie dotychczasowych przepiséw roz-
bieznosci odnosnie wszczecia i prowadzenia postepowania w ramach nadzoru
budowlanego, gdyz ma to znaczenie dla kierunku interpretacji wyjasnianych
przepisow.

Przyjmuje sie powszechnie, ze wykladnia jezykowa i znaczenie literalne
powinny zajmowacé pozycje uprzywilejowana w stosunku do metod wyktadni
na innych ptaszczyznach (zob. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun
2014, s. 175). Zasada pierwszenstwa wyktadni jezykowej nie ma jednak cha-
rakteru absolutnego. W prawie administracyjnym nalezy zastosowac wszystkie
dyrektywy wykladni (oprécz jezykowej takze systemowe i funkcjonalne),
przede wszystkim w sytuacji, gdy wyktadnia jezykowa nie daje jednoznacz-
nego rezultatu (zob. M. Zirk-Sadowski, /w:/ System prawa administracyjnego.
Tom 4. Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 224 i nast.). Wskazuje sie, Ze nawet
oczywisty i jasny w swej tresci rezultat wyktadni jezykowej nie powinien od-
wodzié¢ interpretatora od zastosowania pozajezykowych dyrektyw wyktadni
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(zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa
2017, s. 262). Nalezy to uczyni¢, by wzmocnié rezultat jezykowy i sprawdzic,
czy uzyskana jednoznacznos$¢ nie prowadzi do sprzecznosci w systemie prawa
(np. z normami hierarchicznie wyzszymi albo zasadami prawa) albo tez, czy
nie burzy powszechnie akceptowanych spotecznie wartosci. Zatem wszystkie
metody wyktadni stosowaé trzeba zawsze i tacznie, majac na uwadze, ze wy-
ktadnie celowosciowa (funkcjonalna) i systemowa obligujq do skorygowania
rezultatow wyktadni jezykowej (zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie ad-
ministracyjnym, Krakéw 2006, s. 552). Podkresla sie réwniez, ze z waznych po-
woddéw mozna odstapi¢ od jasnego i oczywistego sensu jezykowego przepisu,
opierajac sie na rezultatach wyktadni systemowej lub funkcjonalnej, jednakze
musza za tym przemawiaé szczegdlnie istotne i donioste racje, w szczegodl-
nosci gdy interpretacja na ptaszczyznie jezykowej prowadzi do absurdalnych
konsekwencji lub konsekwencji niemozliwych do zaakceptowania ze wzgledu
na wartosci jakie naruszaja, niweczacych ratio legis interpretowanego prze-
pisu (zob.: L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2014, s. 84; W. Jakimo-
wicz, op. cit., s. 5521 553).

Zwrdci¢ nalezy uwage na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego,
w ktéorym réowniez akcentuje sie, Ze interpretator powinien oprzec¢ sie na je-
zykowym znaczeniu przepisu, co nie oznacza, ze jezykowe znaczenie tekstu
prawnego stanowi bezwzgledna granice wyktadni, jednak do jej przekroczenia
niezbedne jest dostatecznie silne uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace sie
przede wszystkim do wartosci konstytucyjnych (zob. wyroki z: 28 czerwca
2000 r., K 25/99 i 24 listopada 2003 r., K 26/03). Takze w dotychczasowym
orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego poglad ten jest akcepto-
wany. W uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 10 grudnia 2009 r., I OPS 8/09,
przyjeto, ze nalezy kontynuowac¢ dokonywanie wykladni nawet w sytuacji
jednoznacznosci jezykowej i przyjac rezultat wyktadni funkcjonalnej i celowo-
Sciowej, jezeli rezultat wyktadni jezykowej nie realizuje wartosci normatywnie
chronionych (zob. takze uchwaly NSA z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22
i 16 grudnia 2024 r., I OPS 2/23).

Przedstawione poglady co do sposobu interpretacji i kierunku wyktadni
przepiséw prawa nalezy w pelni podzielié.

Jednym z najwazniejszych zagadnien wyktadni w prawie publicznym jest
uzyskanie pewnosci prawa. Wyrazem pewnosci prawa jest mozliwosé jego
jednolitego rozumienia i stosowania, co na gruncie wyktadni oznacza mozli-
wosc¢ przewidywania, ze podmioty stosujace prawo wydadza rozstrzygniecie
mieszczace sie w jego granicach. Przewidywalnosé prawa, jako zasadniczy
element jego pewnosci, jest szczegdlnie eksponowana, gdy chodzi o ochrone
praw i wolnosci jednostek oraz naktadanie obowigzkéw. Istotnym elementem
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pewnosci prawa jest regula clara non sunt interpretanda, w mys$l tej reguty
przepis jasny nie wymaga wyktadni. Panstwo prawa powinno chroni¢ obywa-
teli i instytucje, ktére dziataja w zaufaniu do tego, co w tekscie prawnym zo-
stalo napisane. Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa:
»L...] wyraza sie w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby podmioty mogty
uktadac swoje sprawy w zaufaniu, ze nie narazaja sie na prawne skutki, ktd-
rych nie mogty przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji, oraz w prze-
konaniu, ze ich dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem,
bedaq takze w przyszlosci uznawane przez porzadek prawny. Ustawodawca nie
powinien podwazaé ufnosci w sprawiedliwo$¢ i racjonalnosé swoich dziatan”
(zob. wyrok TK z 10 marca 2015 r., K 29/13).

W orzecznictwie i piSmiennictwie przyjmuje sie réwniez zalozenie racjo-
nalnego prawodawcy, ktére jest niezwykle istotne w procesie wyktadni prawa
(zob. J. Potrzeszcz, Racjonalnosé aksjologiczna prawodawcy jako zatozenie in-
terpretacyjne, /w:/ M. Hermann; S. Sykuna, Wyktadnia prawa. Tradycja i per-
spektywy, Warszawa 2016, s. 53 i nast.). Zalozenie to jest okreslane nawet
jako podstawowa regula interpretacyjno-legislacyjna przy wyktadni prze-
piséw prawa. W szczegolnosci jednym z zalozen dotyczacych racjonalnosci
prawodawcy jest zalozenie o racjonalnos$ci jezykowej wyrazajace sie w tym,
ze po pierwsze prawodawca zna funkcjonujace w kulturze prawnej dyrek-
tywy interpretacyjne i liczy sie z tym, zZe jego teksty zostang zinterpretowane
zgodnie z tymi dyrektywami, a po drugie, prawodawca przyjmuje, ze réwniez
podmioty interpretujace beda sie liczy¢ z tymi dyrektywami, tj. tak odczytajq
tekst prawny, jak wyznacza to dyrektywy interpretacyjne (zob. M. Zielinski,
op. cit., s. 262).

Zakladajac racjonalnosé¢ prawodawcy, przyjaé trzeba, ze nowelizacja p.b.
polegajaca na dodaniu do tej ustawy art. 53a ust. 1 i art. 72a nie miata cha-
rakteru jedynie porzadkujacego, doprecyzowujacego dotychczasowa regulacje
prawna, lecz zawierata nowos¢ prawotwdrczg wywolujacg okreslone skutki
procesowe (zob. W. Piatek, Glosa do wyroku NSA z 18 stycznia 2024 ., sygn. akt
IT OSK 2096/22, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2025,
nr1,s. 122).

Z literalnego brzmienia art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. wynika jednoznacznie,
ze postepowania administracyjne w sprawach dotyczgcych rozpoczecia i pro-
wadzenia rob6t budowlanych z naruszeniem ustawy oraz wydania niekto-
rych decyzji zwigzanych z utrzymaniem obiektéw budowlanych wszczyna sie
z urzedu. Tres¢ obu przepiséw jest jasna, a sposob ich zredagowania nie na-
suwa watpliwosci co do tego, ze postepowania w tych sprawach inicjowane
sa na zasadzie oficjalnosci. Wyraznie w nich wszak wskazano, ze postepo-
wania przed organem nadzoru budowlanego wszczyna sie z urzedu.
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Wskazujgc na argumenty systemowe nalezy stwierdzié, Ze przepisy proce-
dury administracyjnej przewiduja dwie formy wszczecia postepowania: na za-
danie strony lub z urzedu (art. 61 § 1 k.p.a.). Jesli z normy prawa materialnego
nie wynika w sposéb wyrazny forma wszczecia postepowania, przyjmuje sie,
ze w przypadkach, gdy przedmiotem postepowania ma by¢ przyznanie upraw-
nienia, postepowanie oparte jest na zasadzie skargowosci, czyli jest wszczy-
nane na wniosek, a jesli przedmiotem postepowania jest natozenie obowiazku,
postepowanie jest wszczynane w oparciu o zasade oficjalnosci, czyli z urzedu
(zob. H. Knysiak-Sudyka, /w:/ System prawa administracyjnego proceso-
wego. Tom II. Czes¢ 3, Czynnosci procesowe w postepowaniu administracyjnym
ogélnym, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2021, s. 216; J. Jagielski, Kiedy
postepowanie administracyjne wszczyna sie na Zqdanie strony?, /w:/ Jednostka
wobec wtadczej ingerencji organow administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak i K. Sobieralski, Wro-
ctaw 2019, s. 177). Zaakcentowac przy tym trzeba, Ze prawo procesowe jest
instrumentem (narzedziem), za pomoca ktérego wprowadza sie w zycie normy
prawa materialnego.

Ustawy kompleksowe, tj. ustawy regulujace wzglednie calosciowy obszar
regulacji administracyjnoprawnej, moga zawiera¢ odrebnosci proceduralne
od przepisow procedury administracyjnej. Stosowanie tego rodzaju przepisow
proceduralnych odbywa sie zgodnie z regula lex specialis derogat legi gene-
rali, rozumiang w taki sposob, ze w pierwszej kolejnosci stosuje sie przepisy
procesowe szczegblne zawarte w ustawie kompleksowej, a dopiero w dalszej
kolejnosci (w zakresie, w jakim nie ma odrebnego uregulowania) stosuje sie
ogolna regulacje proceduralng zawartg w przepisach k.p.a. (M. Kaminski,
/w:/ System prawa administracyjnego procesowego. Tom IV. Postepowania au-
tonomiczne i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, s. 213).
W niektérych sytuacjach prawo materialnie wyraznie (expressis verbis) wska-
zuje, z czyjej inicjatywy moze nastapi¢ wszczecie postepowania w okreslonej
sprawie. W prawie administracyjnym zwiazek formy i procedury z przepisami
prawa materialnego jest silny. Procesowy przepis art. 61 § 1 k.p.a. powinien
wiec by¢ interpretowany w bezposrednim powigzaniu z przepisami material-
noprawnymi normujacymi w sposéb szczegdlny inicjatywe uruchomienia po-
stepowania administracyjnego. Takimi przepisami szczegdlnymi sg wilasnie
art. 53a ust. 11 art. 72a p.b.

Oba materialnoprawne przepisy nie konkretyzujq wiec tylko jednego ze spo-
sobow wszczecia postepowania, o ktéorym mowa w art. 61 § 1 k.p.a. Gdyby
przyjac taka interpretacje art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., zgodnie z ktdra moz-
liwe jest wszczecie i prowadzenie postepowania administracyjnego réwniez
na wniosek podmiotu, ktéry zada od organu podjecia dziatan, powotujac sie
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na wtasny interes prawny, to dodanie przez ustawodawce do tekstu ustawy
tych przepiséw byloby nie tylko zbedne, ale wprost prowadzitoby do zanego-
wania zmiany stanu prawnego. Wystarczajaca bytaby dotychczasowa regulacja
procesowa z art. 61 § 1 k.p.a. zaktadajaca wszczecie postepowania administra-
cyjnego na zadanie strony lub z urzedu.

Uzycie przez ustawodawce sformulowania, Ze wszczecie postepowania
w sprawach, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., nastepuje
z urzedu, oznacza, ze wylaczone jest zainicjowanie postepowania na wniosek
(na zadanie osoby powotujacej sie na wlasny interes prawny). Na gruncie
tych przepisdw nie jest mozliwe taczenie dwdch odrebnych trybéw wszczecia
postepowania. Skoro ustawodawca w regulacji materialnoprawnej przyjat,
ze do wszczecia postepowania w okreslonej kategorii spraw dochodzi z urzedu,
nie jest dopuszczalne uruchomienie postepowania na zasadzie skargowosci.
Zainicjowanie postepowania w tych sprawach nastepuje wiec niezaleznie
od woli adresata wydanych w tym trybie rozstrzygnie¢. Tak samo w sytuacji
odwrotnej, jesli przepis materialnoprawny stanowi o wszczeciu postepowania
tylko na wniosek, to nie jest mozliwe wszczecie postepowania z urzedu, z za-
strzezeniem regulacji wynikajacej z art. 61 § 2 k.p.a. Zgodnie z tym co juz
zasygnalizowano, zalozeniem nowelizacji p.b. bylo doprowadzenie do usu-
niecia dotychczasowych rozbieznosci w odniesieniu do formy wszczecia po-
stepowania przez organ nadzoru budowlanego, a dodanie do ustawy art. 53a
ust. 1 i art. 72a mialo ostatecznie rozwia¢ watpliwosci (wedtug terminologii
projektodawcy — ,przesadzi¢”), ze postepowania administracyjne w sprawach
rodzajowo w nich okreslonych inicjowane sa tylko na zasadzie oficjalnosci.

Sens i znaczenie art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., stosujac pozajezykowe dyrek-
tywy, nie daja podstaw do odmiennego rozumienia tych przepiséw niz wyni-
kajace z wnioskéw plynacych z wyktadni literalne;.

Nie sposéb upatrywac dopuszczalno$ci wszczecia postepowania w tych
sprawach takze w oparciu o zasade skargowosci w tym, Ze ustawodawca,
okreslajac, ze wszczecie postepowania nastepuje z urzedu, nie postuzyt sie
dodatkowo wyrazeniem ,,wylacznie”. Takie okreslenia wartosciujace zawarte
sq w przepisach p.b., lecz dotycza zupetnie innych sytuacji, np. w celu okre-
$lenia kregu stron w niektdrych kategoriach spraw (art. 40 ust. 3 — ,,stronami
W postepowaniu o przeniesienie pozwolenia na budowe sa wytacznie dotych-
czasowy i nowy inwestor”, art. 59 ust. 7 — ,,strong w postepowaniu w sprawie
pozwolenia na uzytkowanie jest wytacznie inwestor, a w przypadku inwestycji
KZN - inwestor i Prezes Krajowego Zasobu Nieruchomosci”), wzglednie wska-
zania podmiotu uzyskujacego uprawnienie po spelnieniu okreslonego wy-
mogu (art. 32 ust. 4 — ,pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wylacznie
temu, kto...”).
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Niektore przepisy materialnoprawne (np. art. 16g ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz. U. z 2025 r. poz. 889; art. 32 ust. 2
ustawy z dnia 14 grudnia 1992 r. o odpadach, Dz. U. z 2023 r. poz. 1587, ze zm.),
wskazujac, ze postepowania w sprawach wydania decyzji, o ktérych mowa
w tych przepisach, wszczyna sie z urzedu, nie zawieraja dodatkowego stwier-
dzenia, Ze nastepuje to wylacznie z urzedu. Jednakze na gruncie obowiazy-
wania tych przepiséw nie jest kwestionowane, ze postepowania moga zostac
zainicjowane jedynie na zasadzie oficjalnosci.

Wedtug art. 53a ust. 2 p.b. wlasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego
moze wystgpi¢ do organu nadzoru budowlanego z zadaniem wszczecia uprosz-
czonego postepowania legalizacyjnego. Z dyspozycji tego przepisu nie mozna
wyprowadzi¢ wniosku, ze ustawodawca dopuszcza mozliwo$é wszczecia
uproszczonego postepowania legalizacyjnego, a zatem jednego z postepowan
wymienionych w rozdziale 5b p.b.,, na wniosek uprawnionego podmiotu.
Przepis ten nalezy rozumie¢ w taki sposéb, ze spelnienie przestanek uzasad-
niajacych zgloszenie zadania oznacza koniecznos¢ wszczecia i prowadzenia
uproszczonego postepowania legalizacyjnego z urzedu. Taka wykladnia znaj-
duje potwierdzenie w redakcji art. 49f ust. 1 zdanie koficowe p.b., wedtug
ktérego po spetnieniu okreslonych w tym przepisie warunkéw organ nadzoru
budowlanego wszczyna uproszczone postepowanie legalizacyjne. Rowniez
w przypadku obiektéw budowlanych, o ktérych mowa w art. 103 ust. 2 p.b.,
uproszczone postepowanie legalizacyjne prowadzi sie z urzedu, po uznaniu
zasadnosci zgloszenia zadania przez wlasciciela lub zarzadce obiektu budow-
lanego (art. 49f ust. 2).

Brak jest racjonalnych argumentéw mogacych niweczy¢ sens i normatywne
znaczenie interpretowanych przepiséw, wyptywajacych z wnioskéw dokona-
nych w oparciu o dyrektywy jezykowe, wspartych rezultatami wyktadni syste-
mowej i funkcjonalnej, sSwiadczacych o niestusznosci, niesprawiedliwosci, czy
wrecz ich niekonstytucyjnosci. Na te kwestie, w kontekscie zapewnienia w ra-
mach postepowania jurysdykcyjnego pelnej ochrony prawnej osobie powotu-
jacej sie na wilasny interes prawny, zwraca sie uwage w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (zob. w szczegdlnosci wyroki NSA z: 18 stycznia
2024 r., IT OSK 2096/22 i 16 stycznia 2025 r., IT OSK 1028/22) oraz doktrynie
(zob. np. J. Szremski, Prawo do postepowania administracyjnego i jego elementy
jako wartosci wynikajqce z uregulowan konstytucyjnych, miedzynarodowych
oraz europejskich, ,Kwartalnik Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury”
2021, z. 2, s. 35 i nast.).

Wyktadnia przepiséw prawa administracyjnego (przepisbw prawa ma-
terialnego i prawa procesowego) musi uwzglednia¢ warto$ci wypltywajace
z zasad o znaczeniu fundamentalnym dla uksztaltowania praw jednostki
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wobec wladzy administracyjnej (organéw administracji publicznej). Zasady
te to prawo do procesu administracyjnego i prawo do sadu. Dla uksztalto-
wania praw jednostki na drodze administracyjnej podstawowe znaczenie
ma pierwsza z tych zasad, ktdrej istota polega na przyznaniu jednostce prawa
do obrony wtasnego interesu prawnego (zob. B. Adamiak, Zagadnienie domnie-
mania formy decyzji administracyjnej, /w:/ Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej
Prof. Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 16). Prawo do procesu admi-
nistracyjnego i prawo do sadu najpelniej urzeczywistniajq realizacje obrony
interesu prawnego. Nalezy miec jednak na uwadze, ze prawo to nie ma charak-
teru absolutnego, niczym nieograniczonego. To prawodawca okre$la, w jaki
sposob, w ramach prawnie uregulowanej procedury, moze by¢ ono realizo-
wane. Prawo to przystuguje wiec jednostce w trybie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach prawa materialnego (zob. B. Adamiak, Prawo do procesu
na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady demokratycznego
panstwa prawnego, /w:/ Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadmini-
stracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Prof. Ludwikowi Zukowskiemu,
red. J. Postuszny, Z Czarnik, R. Sawuta, Przemysl-Rzeszédw 2009, s. 29 i nast.).
Nie jest zatem tak, ze jednostka decyduje o sposobie realizacji przystuguja-
cych jej praw umozliwiajacych ochrone jej interesu prawnego, w tym prawa
do jurysdykcyjnej procedury administracyjnej, a w dalszej kolejnosci do kon-
troli sadowej dziatalno$ci organu administracji publicznej. Przyznanie jedno-
stce prawa do procesu administracyjnego i prawa do sadu w kazdej sytuacji,
w ktoérej zamierza skorzystaé z tego uprawnienia, zatem takze w przypadku,
gdy przepis materialnoprawny przewiduje wszczecie postepowania na zasa-
dzie oficjalnosci, nie znajduje dostatecznego uzasadnienia prawnego.
Odnotowaé przyjdzie, ze organy administracji publicznej obowigzane
sg do dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP,
art. 6 k.p.a.). Organy nadzoru budowlanego, zgodnie z ustawowo zakreslonymi
kompetencjami, sa organami powotanymi do strzezenia porzadku prawnego
w budownictwie. Sprawowana przez te organy kontrola nad przestrzeganiem
przepisow prawa budowlanego dotyczy w szczegdlnosci warunkdéw bezpie-
czenstwa ludzi i mienia w rozwigzaniach przyjetych w projektach budowla-
nych, przy wykonywaniu robét budowlanych oraz utrzymywaniu obiektéw
budowlanych, zgodnosci rozwiazan architektoniczno-budowlanych z prze-
pisami techniczno-budowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej (art. 81
ust. 1 pkt 1 lit. b/ i ¢/ p.b.). Istotg nadzoru budowlanego jest zatem m.in. zapo-
bieganie, by nie doszlo do naruszen tych wartosci. Organy nadzoru budowla-
nego wyposazone zostaly przy tym w odpowiednie $rodki prawne skutecznie
przeciwdziatajace zdarzeniom naruszajgcym porzadek prawny, a jednoczesnie
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umozliwiajagce doprowadzenie robdt budowlanych lub obiektu budowlanego
naruszajacych ten porzadek do stanu zgodnego z prawem.

Nie mozna z goéry zakladad, ze dzialania organu administracji publicznej
w ramach nadzoru budowlanego, w razie stwierdzenia rozpoczecia i prowa-
dzenia robdt budowlanych z naruszeniem ustawy albo stwierdzenia naruszen
w zwiazku z utrzymaniem obiektéw budowlanych, nie doprowadza robét bu-
dowlanych lub obiektu budowlanego do stanu zgodnego z prawem, zas ist-
niejace rozwigzania prawne, ktérych zadaniem jest ochrona jednostki przed
arbitralnym dziataniem organu, pomimo podjetych czynnosci okaza sie nie-
skuteczne. W doktrynie podkresla sie, ze wszczecie postepowania z urzedu jest
obowiazkiem organu, jezeli zachodza okolicznosci faktyczne, z zaistnieniem
ktérych prawo materialne przewiduje konieczno$¢ wydania decyzji o okre-
slonej tresci (tak: Z. Kmiecik, /w:/ System prawa administracyjnego proceso-
wego. Tom II, Czes¢ 4. Dynamika postepowania administracyjnego ogélnego,
red. Cz. Martysz, Warszawa 2021, s. 135). Obowiazek ten wyraza sie réwniez
w tym, Ze organ powinien dazy¢ do eliminowania przypadkéw niepewnosci
co do prawa lub obowigzkow ustanawianych w drodze decyzji (zob. J. Bor-
kowski, /w:/ B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, Warszawa 2003, s. 182). Takze w orzecznictwie wskazuje sie
na obowigzek ciazacy na organie nadzoru budowlanego wszczecia postepo-
wania (zob. w szczegdlnodci wyroki NSA z: 7 lutego 2023 r., II OSK 2827/21;
16 lipca 2024 r., I1 OSK 1482/23).

Przyjete w art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. rozwigzania winny wiec by¢ inter-
pretowane przy przyjeciu zalozenia, ze wtasciwy organ nadzoru budowlanego,
zobowiazany do dzialania na podstawie i w granicach prawa, podejmie nie-
zbedne dzialania zmierzajace do przeciwdzialania zdarzeniom prawnym na-
ruszajacym porzadek prawny w budownictwie.

Taki sposob interpretacji tych przepiséw nie prowadzi do konsekwencji
niemozliwych do zaakceptowania ze wzgledu na wartos$ci, jakie naruszaja.
W nurcie orzeczniczym przyjmujacym dopuszczalnosé zasady skargowosci
uznano, ze odczytywanie art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. jako przepiséw dopusz-
czajacych wszczecie wymienionych w nim postepowan wylacznie z urzedu,
prowadzi do znaczacego ostabienia ochrony oséb trzecich bedacych wtasci-
cielami nieruchomosci, narazonych na dziatania inwestora podejmowane
niezgodnie z prawem. Wywodzono, ze nie do zaakceptowania bytaby sytu-
acja, gdyby w przypadku samowolnych robét budowlanych, niekorzystnie
oddziatujacych na nieruchomosci sasiednie, ich wlasciciele pozbawieni byli
prawa wnioskowania o wszczecie odpowiedniego postepowania legalizacyj-
nego lub naprawczego z tej tylko przyczyny, ze wymienione przepisy stanowig
o wszczynaniu z urzedu takich postepowan. Podkreslono réwniez znaczenie

26



Poz. 80

wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2011 r., 7/09, w ktérym na-
wiazujac do art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. stwierdzono, Ze osoby trzecie majg prawo
do ochrony przed ewentualnymi ucigzliwosciami zwiazanymi z realizacja in-
westycji budowlane;j.

Powyzsze stanowisko nie jest do zaakceptowania, nie tylko w $wietle ratio
legis unormowan regulujacych zakres przedmiotowy postepowania legaliza-
cyjnego i naprawczego, lecz takze ze wzgledu na wyraznie wskazany zakres
podmiotowy tych postepowan.

W przypadku braku reakcji organu na skierowane do niego zadanie usu-
niecia stanu naruszen prawa budowlanego jednostka nie jest pozbawiona
mozliwos$ci obrony wlasnego interesu prawnego tyle tylko, ze realizacja tego
uprawnienia nastepuje w ramach procedur okreslonych przez ustawodawce.
Nalezy wiec stwierdzi¢, ze brak reakcji organu nadzoru budowlanego (opie-
szalos¢ lub inne zaniedbania) moze stanowi¢ przedmiot skargi w trybie skar-
gowo-wnioskowym okreslonym w Dziale VIII k.p.a. (art. 227 i nast.). Prawo
do skargi, oprocz petycji i wniosku, stanowi konstytucyjne prawo podmio-
towe, za pomoca ktérego jednostka moze oddzialywac na witadze publicznag
(art. 63 Konstytucji RP). Uzupelniaja one srodki ochrony wolnosci i praw
konstytucyjnych, ale ich nie zastepuja. Sygnalizacja w skardze dostarcza or-
ganowi materiat stuzacy ocenie, czy nie zachodza przestanki do wszczecia
postepowania z urzedu (zob. J. Borkowski, /w:/ B. Adamiak, J. Borkowski.
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 757).
Jesli skarga okaze sie zasadna, jej rozpoznanie przez organ wyzszego stopnia
moze spowodowaé, stosownie do art. 233 k.p.a., wszczecie postepowania
z urzedu przez wilasciwy organ nadzoru budowlanego. Mozliwe jest takze
zwrocenie sie do Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego, bedacego cen-
tralnym organem administracji rzadowej w sprawach nadzoru budowlanego
(art. 88 ust. 1 p.b.), o spowodowanie podjecia dziatan przez wlasciwy organ
nadzoru budowlanego. Jednostka moze takze wystapi¢ do prokuratora, ktd-
remu z kolei stuzy prawo zwrdcenia sie do wlasciwego organu administracji
publicznej o wszczecie postepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego
z prawem (art. 182 k.p.a.). Prokurator, w ramach uprawnienia przewidzianego
w art. 69 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2024 r.
poz. 390 ze zm.), przed zgtoszeniem takiego zadania moze zazada¢ m.in. nade-
stania lub przedstawienia akt oraz dokumentéw i pisemnych wyjasnien w celu
wyjasnienia sprawy. Zadanie prokuratora wszczecia postepowania jest bez-
wzglednie wigzace dla organu administracji, do ktérego zostalo skierowane
(zob. F. Elzanowski, /w:/ Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2023, s. 1488). Zwrdcenie sie do or-
ganu o wszczecie postepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem,
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aczkolwiek inspirowane dziataniem prokuratora, powoduje wszczecie i pro-
wadzenie postepowania z urzedu (zob. T. Wos, Podmioty na prawach strony
i inni uczestnicy postepowania administracyjnego, /w:/ Postepowanie admini-
stracyjne, red. T. Wos$, Warszawa 2017, s. 213 i 214; H. Knysiak-Sudyka, /w:/
op. cit., s. 319). Istnieje wreszcie mozliwos¢ zwrdcenia sie do Rzecznika Praw
Obywatelskich o podjecie odpowiednich czynnosci, ktéry po zbadaniu sprawy
moze zwrdcic¢ sie do wlasciwego organu, na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1264), o wszczecie postepowania administracyjnego, a zatem takze w ra-
mach nadzoru budowlanego, i uczestniczy¢ w nim na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi. Zadanie Rzecznika Praw Obywatelskich wszczecia po-
stepowania z urzedu jest takze wiazace dla organu administracji (zob. wyrok
NSA z 10 stycznia 2025 r., III OSK 1376/23).

Przedstawione rozwazania dostarczaja wystarczajacych podstaw do przy-
jecia, ze ochrona interesu prawnego jednostki powotujacej sie wlasny interes
prawny moze by¢ realizowana w innych formach poza postepowaniem admi-
nistracyjnym jurysdykcyjnym. Jednostka nie jest pozbawiona mozliwosci zto-
zenia srodka przeciwdziatajacego brakowi reakeji lub opieszatosci organu nad-
zoru budowlanego. Doda¢ trzeba, ze oprécz trybu administracyjnego istnieje
takze mozliwos¢ uruchomienia postepowania przed sadem powszechnym
(zob. W. Piatek, op. cit., s. 126).

Z tych wszystkich wzgledéw nalezy opowiedzie¢ sie za takim kierunkiem
interpretacji przepiséw art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., dominujacym w orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym i praktyce administracyjnej, wskazujacym,
ze postepowania w sprawach, o ktérych mowa w tych przepisach, wszczyna sie
wytacznie z urzedu (zob. w szczegdlnosci wyroki NSA z: 18 stycznia 2023 r.,
ITOSK 2586/21; 7 lutego 2023 r., IIOSK 2827/21; 27 lutego 2023 1., IIOSK 76/22;
25 maja 2023 r., IT OSK 445/22; 16 lipca 2024 r., II OSK 1482/23; 7 sierpnia
2024 r., II OSK 1447/23). Réwniez pismiennictwo prawnicze, po nowelizacji
p.b. dokonanej w ustawie z 2020 r., opowiada sie za przyjeciem takiej wyktadni
wyjasnianych przepiséw. W komentarzach do ustawy — Prawo budowlane pod-
kresla sie, ze ustawodawca rozstrzygnat dotychczasowe rozbieznosci odnosnie
sposobu wszczecia postepowan w sprawach rozpoczecia i prowadzenia robdt
budowlanych z naruszeniem ustawy (art. 53a ust. 1) i postepowan w sprawach
wydania niektérych decyzji dotyczacych utrzymania obiektéw budowlanych
(art. 72a), okreslajac, ze wszczecie postepowania nastepuje wylacznie na za-
sadzie oficjalnosci (zob. Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2024, s. 422 i 529; Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red.
M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2020, s. 776 i 921; Prawo
budowlane. Komentarz, red. D. Sypniewski, Warszawa 2022, s. 489 i 598).
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W odpowiedzi na pierwsze pytanie zawarte we wniosku Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego nalezy wyjasnié, ze z uwagi na tres¢ art. 53 ust. 1
i art. 72a p.b. nie jest dopuszczalne wszczecie i prowadzenie postepowania
administracyjnego na wniosek osoby, ktéra zada od organu nadzoru budowla-
nego podjecia dziatan, powotujac sie na wtasny interes prawny. Postepowania
w tych sprawach wszczyna sie wytacznie z urzedu.

Przystepujac do udzielenia odpowiedzi na drugie pytanie objete wnioskiem
nalezy stwierdzié, ze takze kwestia, w jaki sposéb powinien zareagowac organ
nadzoru budowlanego w sytuacji, gdy osoba powotujaca sie na wtasny interes
prawny zwraca sie o wszczecie postepowania w sprawach okreslonych w po-
wolanych przepisach, wywotuje rozbieznosci w orzecznictwie. We wniosku
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego trafnie wskazano na dwa prze-
ciwstawne stanowiska. Pierwszy zaktada obowigzek wydania postanowienia
o odmowie wszczecia postepowania na podstawie art. 6la § 1 k.p.a., we-
dtug drugiego — jesli organ nadzoru budowlanego uzna, ze brak jest podstaw
do wszczecia postepowania z urzedu, wystarczajgce jest zawiadomienie tej
osoby w drodze pisma.

Zgodnie z trescig art. 61a § 1 k.p.a. gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61
(tj. zadanie wszczecia postepowania) zostato wniesione przez osobe niebe-
daca strong lub z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze by¢
wszczete, organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania. Przepis ten zostal dodany do ustawy normujacej
postepowanie przed organami administracji publicznej przez art. 1 pkt 11
ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18). W uzasadnieniu projektu
tej ustawy wskazano, ze nowelizacja miala w sposéb bardziej zrozumiaty
odrdzni¢ etap wstepny dotyczacy wszczecia postepowania od etapu mery-
torycznego rozstrzygniecia sprawy (Sejmu VI kadencji, druk nr 2987, s. 16).
Wydanie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania administracyj-
nego jest dopuszczalne wylacznie z powodu oczywistych przeszkéd o cha-
rakterze przedmiotowym i podmiotowym, tj. takich, ktérych wystapienie jest
mozliwe do stwierdzenia juz po wstepnej analizie wniosku. Z tego wzgledu
w orzecznictwie ugruntowat sie jednolity poglad, ze przyczyny, o ktérych
mowa w art. 61a § 1 k.p.a., muszg by¢ oczywiste, obiektywne, dostrzegalne
prima facie, takie, ktérych ustalenie i podanie nie wymaga prowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego ze strony organu. Instytucja odmowy wszczecia
postepowania zastrzezona jest bowiem dla wstepnego etapu oceny wniosku
(zob. wyroki NSA z: 16 marca 2021 r., I OSK 2493/20; 28 wrzesnia 2021 r.,
II GSK 429/21; 29 wrzesnia 2022 r., IT OSK 3057/19). Wskazuje sie rowniez,
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ze postanowienie o odmowie wszczecia postepowania jest aktem formalnym
(nie merytorycznym), co oznacza, ze organ administracji publicznej nie pro-
wadzi postepowania administracyjnego. Na tym etapie postepowania, w fazie
inicjatywnej, nie aktualizujg sie jeszcze ustawowe kompetencje organu do pro-
wadzenia postepowania dowodowego, a jedynie do podjecia czynnosci wy-
jasniajacych poza formalnymi ramami procedury administracyjnej. Z tego
wzgledu wydania postanowienia na podstawie art. 61a § 1 k.p.a. nie poprzedza
gromadzenie dowoddéw, organ nie ustala stanu faktycznego, nie formuluje
wnioskéw i ocen dotyczacych meritum zadania, lecz ogranicza sie do stwier-
dzenia przestanek formalnych uniemozliwiajacych podjecie merytorycznego
rozstrzygniecia (zob. wyroki NSA z: 13 listopada 2020 r., I OSK 3193/18;
16 grudnia 2020 r., II FSK 1811/20; 13 stycznia 2022 r., I OSK 528/19;
16 marca 2022 r., I OSK 1138/21). Takze w doktrynie podkreslono, zZe insty-
tucja odmowy wszczecia postepowania stanowi narzedzie prawne stosowane
przez organ administracji publicznej na poczatkowym etapie ztozenia wniosku,
jednak poza formalnie wszczetym procesem (zob. J. Szremski, Inne uzasad-
nione przyczyny jako przestanka odmowy wszczecia ogélnego postepowania ad-
ministracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021,
nr 6, s. 42).

Jednak instytucja procesowa przewidziana w art. 61a § 1 k.p.a. nie dotyczy
postepowan uruchamianych z urzedu, poniewaz w tym przypadku nie mozna
moéwié o odmowie wszcezecia postepowania inicjowanego na zasadzie oficjal-
nosci (zob. wyrok NSA z 13 listopada 2020 r., I OSK 3193/18; M. Romanska,
/w:/ Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Su-
dyka, Warszawa 2023, s. 477; R. Kedziora, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 391). Skierowany do organu nadzoru
budowlanego wniosek (zadanie) wszczecia postepowania nie stanowi ,,za-
dania wszczecia postepowania”, o ktérym mowa w art. 61 § 1 k.p.a. Wniosek
0 wszczecie postepowania z urzedu nie jest za$ wnioskiem, ktéry inicjowatby
jakie$ odrebne postepowanie, ktérego ztozenie obligowaloby organ do wy-
dania postanowienia o odmowie jego wszczecia (por. wyrok NSA z 24 lutego
2024 r., I OSK 1742/22). W postepowaniach wszczynanych na zasadzie ofi-
cjalnosci przepis art. 61a § 1 k.p.a. nie stwarza podstawy prawnej do wydania
postanowienia odmownego z tej przyczyny, ze, wydajac takie postanowienie,
organ bylby jedynym jego adresatem.

Jezeli jedyna formg zainicjowania danego rodzaju postepowania jest jego
wszczecie z urzedu, to zadanie wszczecia takiego postepowania ze strony in-
nego podmiotu, w tym osoby powolujacej sie na wilasny interes prawny, na-
lezy potraktowaé w kategorii zrédta informacji, wymagajacej weryfikacji przez
wtasciwy organ co do zasadnosci przestanek obligujacych do prowadzenia
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tego postepowania. Uwzgledniajac wczesniejsze uwagi podkresli¢ jednak
trzeba, ze gdy do organu nadzoru budowanego w sprawach okreslonych
w art. 53 ust. 1 i art. 72a p.b. wptynie zadanie wszczecia postepowania w ra-
mach nadzoru budowlanego z powotaniem sie na wlasny interes prawny osoby
wnoszacej to zadanie, organ ten nie moze pozosta¢ catkowicie bierny z tej
tylko przyczyny, ze postepowanie wszczyna sie z urzedu. Chociaz skierowane
do organu zadanie nie moze zosta¢ potraktowane jako prawnie skuteczna
inicjatywa wszczecia postepowania administracyjnego, to jednakze stanowi
sygnalizacje (wskazanie, impuls) do podjecia wstepnych, przedprocesowych
czynnosci zmierzajacych do ustalenia, czy doszto do naruszen p.b. w stopniu
uzasadniajacym wszczecie postepowania z urzedu.

Udzielajac odpowiedzi na drugie pytanie nalezy wiec wyjasni¢, ze organ
nadzoru budowlanego, do ktérego wptynat wniosek o wszczecie jednego z po-
stepowan, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b. obowiazany jest
do poinformowania wnioskodawcy, w drodze pisma o charakterze informa-
cyjnym, o podjetych dziataniach i zajetym stanowisku.

W kontekscie poczynionych rozwazan nalezy réwniez stwierdzié¢, ze skoro
organ nadzoru budowlanego nie jest zobowiazany do wydania, w oparciu
oart. 6la § 1 k.p.a., postanowienia o odmowie wszczecia postepowania w spra-
wach, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a p.b., to brak reakcji tego or-
ganu polegajacy na niezajeciu stanowiska w procesowej formie nie moze by¢
kwestionowany w drodze ponaglenia (art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a.), tj. srodka zwal-
czajacego bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania. W konse-
kwencji takze skarga na bezczynno$é organu w tego rodzaju sprawach stanowi
skarge niedopuszczalng w rozumieniu art. 58 § 1 pkt 6 w zwigzku z art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a. Merytoryczne rozpatrzenie ponaglenia przez organ wyzszego
stopnia, a takze skuteczne wniesienie do sadu administracyjnego skargi na bez-
czynno$¢ organu jest mozliwe jedynie w sytuacji toczgcego sie postepowania
w konkretnej sprawie. W orzecznictwie i piSmiennictwie podkre$la sie, ze brak
jest podstaw do przyjecia bezczynnos$ci organu administracji w sytuacji, gdy
obowigzujace przepisy prawa nie przewidujq dziatania organéw w okreslonej
formie prawnej. Musi bowiem istnie¢ obowiazek prawny dziatania organu ad-
ministracji i okreslona prawna forma tego dziatania, ujeta w ramy form pro-
cesowego rozstrzygniecia sprawy (zob. wyroki NSA: z 20 kwietnia 1999 r.,
I SAB 161/98; 14 stycznia 2021 r., I GSK 1722/20; J. Borkowski, /w:/ B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2008 r. s. 292).

Z tych wszystkich wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie
siedmiu sedziéw, na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., podjat uchwate o tresci
wskazanej w sentencji uchwaty.
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UCHWALA ]
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 6 pazdziernika 2025 r.
(I 0OPS 2/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Arkadiusz Despot-Mtadanowicz (wspotsprawozdawca)

Sedziowie NSA: Tamara Dgzietakowska, Leszek Kiermaszek, Elzbieta Kremer
(sprawozdawca), Malgorzata Masternak-Kubiak, Matgorzata
Pocztarek, Zbigniew Slusarczyk

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 6 pazdziernika 2025 r.
na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej zagadnienia praw-
nego przekazanego przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu posta-
nowieniem z dnia 22 listopada 2024 r. w sprawie ze skargi M.M. na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Poznaniu z dnia 30 kwietnia
2024 r., nr (...), w przedmiocie swiadczenia pielegnacyjnego, w ktérym na
podstawie art. 269 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.)
przedstawiono sktadowi siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
do rozstrzygniecia zagadnienie prawne:

,Czy podstawe do uzyskania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego z ty-
tutu niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia lub innej pracy za-
robkowej w celu sprawowania opieki nad osoba legitymujaca sie orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepelnospraw-
nosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub ditugotrwatej opieki lub
pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwoscia samo-
dzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspdtudziatu na co dzien opie-
kuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji, przez osoby
wskazane w art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiad-
czeniach rodzinnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 390 ze zm.), stanowi wylacznie
legitymowanie sie przez wspdétmatzonka osoby wymagajacej opieki (art. 17
ust. 5 pkt 2 lit. a/ powotanej ustawy) orzeczeniem o znacznym stopniu nie-
pelnosprawnosci, czy tez dopuszczalne jest przyznanie osobom wskazanym
w art. 17 ust. 1 pkt 4 powotanej ustawy prawa do swiadczenia pielegnacyj-
nego z tytutlu niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia lub innej
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pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg legitymujacq sie orze-
czeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepet-
nosprawnosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub dlugotrwatej
opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie ograniczong mozliwos$cig
samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspoétudziatu na co dzien
opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji, w sytuacji
gdy wspdtmalzonek osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ po-
wolanej ustawy) nie legitymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelno-
sprawnosci, ale zachodza w stosunku do niego przestanki uzasadniajace przy-
znanie mu dodatku pielegnacyjnego lub zasitku pielegnacyjnego, wskazujace,
iz z przyczyn obiektywnych nie moze sprawowac realnie i efektywnie opieki
nad osoba wymagajacq wsparcia?”

podjat nastepujaca uchwate:
o pozostawieniu przedstawionego zagadnienia prawnego bez rozpoznania.
Z uzasadnienia

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedzidw, po rozpoznaniu
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 6 kwietnia 2022 r., podjat
w dniu 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22, nastepujaca uchwale: ,1) Warun-
kiem przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym mowa
w art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(Dz. U. z 2022 1. poz. 615 ze zm.; dalej: u.s.r.), osobom wskazanym w art. 17
ust. 1 pkt 4 uw..r., innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wy-
magajaca opieki, jest legitymowanie sie przez rodzicéw osoby wymagajacej
opieki, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osoba wymagajaca opieki,
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci (art. 17 ust. la u.s.r.);
2) Warunkiem przyznania prawa do swiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 u.é.r.,, z tytulu sprawowania opieki nad osobg pozo-
stajaca w zwiazku matzenskim osobie wskazanej w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r.,
innej niz wspétmalzonek, jest legitymowanie sie przez wspétmalzonka osoby
wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci
(art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a u.$.r.).”.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu postanowieniem z 2 paz-
dziernika 2024 r., II SA/Po 460/24, na podstawie art. 269 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) przedstawit sktadowi siedmiu
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego do rozstrzygniecia nastepujace
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zagadnienie prawne: ,,Czy podstawe do uzyskania prawa do $swiadczenia pie-
legnacyjnego z tytulu niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg legitymu-
jaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo orzecze-
niem o niepelnosprawnosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub
dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwiazku ze znacznie ograni-
czong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspot-
udzialu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji
i edukacji, przez osoby wskazane w art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 listo-
pada 2003 r. o swiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 390 ze zm.;
dalej u.s.r.), stanowi wytacznie legitymowanie sie przez wspdlmatzonka osoby
wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r.) orzeczeniem o znacznym
stopniu niepelnosprawnosci, czy tez dopuszczalne jest przyznanie osobom
wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.$.r. prawa do swiadczenia pielegnacyjnego
z tytulu niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia lub innej pracy za-
robkowej w celu sprawowania opieki nad osobg legitymujacg sie orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepelnospraw-
nosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub dtugotrwatej opieki lub
pomocy innej osoby w zwiazku ze znacznie ograniczona mozliwoscig samo-
dzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego wspdtudziatu na co dzien opie-
kuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji, w sytuacji, gdy
wspotmatzonek osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r)
nie legitymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, ale
zachodza w stosunku do niego przestanki uzasadniajace przyznanie mu do-
datku pielegnacyjnego lub zasitku pielegnacyjnego, wskazujace, iz z przyczyn
obiektywnych nie moze sprawowac realnie i efektywnie opieki nad osoba wy-
magajacq wsparcia?”.

Przedstawione zagadnienie prawne, zakwalifikowane przez skilad orze-
kajacy Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu jako budzace
powazne watpliwosci, wylonito sie na tle nastepujacego stanu faktycznego
sprawy. Prezydent Miasta Gniezna decyzja z 15 stycznia 2024 r. odmdwit
M.M. przyznania $wiadczenia pielegnacyjnego z tytulu rezygnacji z zatrud-
nienia lub innej pracy zarobkowej w zwiazku ze sprawowaniem opieki nad
niepelnosprawng w stopniu znacznym matka — Z.S. Jako podstawe prawng
swojej decyzji organ wskazatl art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.;
dalej: k.p.a.) oraz art. 17 ust. 1, ust. la, ust. 1b, ust. 5, art. 20 ust. 3 u.s.r.
W uzasadnieniu Prezydent Miasta Gniezna wyjasnil, ze z wywiadu Srodo-
wiskowego przeprowadzonego ze skarzaca wynika, ze Z.S. mieszka wraz
z mezem, ktory nie posiada orzeczenia o niepelnosprawnosci, ale z racji
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wieku ([...] lat) nie jest w stanie zajmowac sie zong. Wnioskodawczyni —
M.M. mieszka osobno i prowadzi osobne gospodarstwo domowe wraz z cérka
i mezem. Z.S. jest osobg niepelnosprawng w stopniu znacznym. Wymaga
pomocy innych oséb w wielu czynnosciach zyciowych. Nie jest osoba lezaca,
jednak [...]. Po wyjsciu cérki z mieszkania do swojego miejsca zamieszkania,
Z.S. pomaga maz, ale w znacznym ograniczeniu — podaje tylko positek, ktéry
wcezesniej przygotowala coérka. Strona oswiadczyla, ze stan zdrowia matki
ulegl pogorszeniu i musiala zrezygnowaé z zatrudnienia, aby sie nig zajac.
W ocenie Prezydenta Miasta Gniezna strona nie spetnia ustawowych warunkéw
do przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego z uwagi na fakt, ze nie-
pelnosprawno$é osoby wymagajacej opieki powstata po ukonczeniu przez nig
79 roku zycia, jak i na fakt, ze maz Z.S. nie ma orzeczonego znacznego stopnia
niepelnosprawnosci.

Decyzja z 30 kwietnia 2024 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Po-
znaniu utrzymato w mocy decyzje Prezydenta Miasta Gniezna. Kolegium nie
podzielito stanowiska organu pierwszej instancji w zakresie prawidtowosci
zastosowania w sprawie art. 17 ust. 1b u.s.r., bowiem wyrokiem o sygn. akt
K 38/13 Trybunat Konstytucyjny orzekl o niekonstytucyjnosci powyzszego
przepisu w zakresie, w jakim réznicuje prawo do swiadczenia pielegnacyj-
nego o0sob sprawujacych opieke nad osoba niepelnosprawna po ukonczeniu
przez nig wieku okre$lonego w tym przepisie. Oznacza to, ze w obecnej sy-
tuacji prawnej nie jest dopuszczalne oparcie decyzji odmawiajgcej przyznania
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego opiekunom os6b niepetnosprawnych,
ktérych niepelnosprawnosé powstata po ukonczeniu przez nie 25 roku zycia.
Uzasadniajac odmowe przyznania $wiadczenia pielegnacyjnego, Kolegium
powotalo sie wytacznie na art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r. i uchwate Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22. Kolegium
stwierdzilo, ze skoro Z.S. pozostaje w zwiazku matzenskim, a jej matzonek nie
posiadatl do dnia 31 grudnia 2023 r. orzeczenia o znacznym stopniu niepetno-
sprawnosci, to na podstawie art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r., w brzmieniu obo-
wigzujacym do dnia 31 grudnia 2023 r., stanowito to negatywna przestanke
przyznania odwotlujacej prawa do swiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 u.é.r.

W zlozonej do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu skardze
M.M. zarzucita naruszenie: 1) przepisow prawa procesowego, tj. art. 138
§ 1 k.p.a. przez jego bledne zastosowanie i utrzymanie w mocy decyzji Pre-
zydenta Miasta Gniezna w przedmiocie odmowy przyznania $wiadczenia pie-
legnacyjnego, co mialo wplyw na tres¢ decyzji; art. 7, art. 77 i art. 80 k.p.a.
poprzez dowolna, niewyczerpujaca, niepodyktowana wiedzg i doswiadcze-
niem zyciowym ocene zebranego w sprawie materiatu dowodowego poprzez
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przyjecie, ze (...)-letni Z.S. nie jest niepetnosprawny w stopniu znacznym, cho¢
jego schorzenia oraz nawrdt choroby (...) niespelna 25 dni przed wydaniem
decyzji wskazuja na znaczny stopien niepelnosprawnosci; art. 107 § 3 k.p.a.
poprzez niepelne wyjasnienie w uzasadnieniu podstaw prawa materialnego,
na ktérym organ sie opart wydajac decyzje, co mogto mie¢ wplyw na tresc
decyzji, zwtlaszcza sugerowanie o mozliwosci otrzymania innego §wiadczenia,
podczas gdy do wnioskéow zlozonych do dnia 31 grudnia stosuje sie przepisy
o $wiadczeniu pielegnacyjnym; 2) przepisow prawa materialnego, tj. art. 17
ust. 1b u.$.r. bez uwzglednienia tresci wyroku TK z 21 pazdziernika 2014 r.,
K 38/13, oraz powotlanie sie przez organ pierwszej instancji de facto na uchy-
lony przepis ustawy, co stanowi razace naruszenie prawa; art. 17 ust. 1 w zw.
z art. 17 ust. 5 pkt 2 u.$.r. poprzez ich btedng wyktadnie oraz niewtasciwe
zastosowanie przez przyjecie, ze Z.S. posiada orzeczong niepetnosprawnos¢,
ktdrej poczatku nie da sie ustalié¢, co mialo wplyw na wynik sprawy w postaci
odmowy przydzielenia $wiadczenia oraz stosowanie tego przepisu, pomimo
ze w dniu orzekania zostal on uchylony, a zgodnie z orzecznictwem organ
administracji ma nakaz stosowania prawa obowiazujacego w dniu orzekania,
chyba ze ustawa stanowi inaczej; art. 17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/
u.$.r. poprzez jego btedng wykladnie z uwagi na brak wszystkich dowodow
w sprawie (brak kart choréb ujawnionych w toku postepowania) i przyjecie,
ze Z.S. nie jest niepelnosprawny w stopniu znacznym, podczas gdy (...) oraz
(..) wwieku (...) lat kwalifikuja go bezsprzecznie do znacznego stopnia niepet-
nosprawnosci.

W uzasadnieniu postanowienia z 2 pazdziernika 2024 r., przedstawiajac
do rozstrzygniecia wskazane na wstepie zagadnienie prawne, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu uznatl, ze wyjasnienie tego zagadnienia ma za-
sadnicze znaczenie dla rozpoznania skargi.

Sad zaznaczyl, ze rozpoznanie wywiedzionej w sprawie skargi wymagatoby
zastosowania uchwaly skladu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22, w ktérej w pkt. 2) stwierdzono,
ze warunkiem przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 u..r,, z tytulu sprawowania opieki nad osobg pozo-
stajaca w zwiazku matzenskim, osobie wskazanej w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r,
innej niz wspétmatzonek, jest legitymowanie sie przez wspdtmatzonka osoby
wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci
(art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r). Sad podkredlil, zZe na podstawie art. 63 ust. 1
ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o $wiadczeniu wspierajacym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1429 ze zm.) przepis art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r. w brzmieniu obowia-
zujacym do dnia 31 grudnia 2023 r. znajdzie zastosowanie réwniez w kontro-
lowanej sprawie.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyjasnit réwniez, ze [...]
rozstrzygniecie zagadnienia dotyczacego generalnej dopuszczalnosci przy-
znania $wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 u.d.r.
w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2023 r., z tytutu opieki nad osobg
pozostajaca w zwigzku malzenskim, ktérej wspdimalzonek legitymuje sie
orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, stanowito bedzie za-
sadniczy aspekt sprawy, przesadzajacy o mozliwych sposobach jej zatatwienia.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w skladzie rozpoznajacym
sprawe powzial watpliwosc¢ co do trafnosci stanowiska zajetego w pkt. 2) sen-
tencji uchwaty z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22, w zwigzku z tym uznatl,
ze zaszta konieczno$¢ ponownego przedstawienia przedmiotowego zagad-
nienia prawnego sktadowi poszerzonemu do rozstrzygniecia.

Sad, odnoszac sie do powyzszej uchwaty, wskazal, iz zostala ona pod-
jeta na podstawie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2022 1. poz. 329 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Z uzasadnienia uchwaty wy-
nika, iz przestanka jej podjecia byta stwierdzona rozbieznos¢é w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego co do tego, pod jakim warunkiem osoby
wymienione w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.§.r. oraz — co ma istotne znaczenie w ni-
niejszej sprawie — opiekunowie oséb pozostajacych w zwigzku malzenskim
moga naby¢ prawo do swiadczenia pielegnacyjnego, gdy istnieja rodzice osoby
wymagajacej opieki, osoby spokrewnione z niag w pierwszym stopniu lub mat-
zonek osoby wymagajacej opieki. Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz
rozbieznosc¢ orzecznictwa dotyczyta dwdéch kategorii przypadkéw, objetych re-
gulacja art. 17 ust. 1a oraz art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r. w 6wczesnie obowia-
zujacym brzmieniu. Dla udzielenia odpowiedzi przez sktad siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego uznano za konieczne uwzglednienie
zmian w stanie prawnym dotyczacym rozstrzyganych kwestii ze wskazaniem,
iz powinno to nastgapi¢ odrebnie dla kazdego z przepiséw.

Odnoszac sie do znajdujacej zastosowanie w niniejszej sprawie regulacji
art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r. w brzmieniu obowigzujacym do dnia 31 grudnia
2023 r., Naczelny Sad Administracyjny wyjasnil, Zze negatywna przestanka na-
bycia prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, w postaci pozostawania osoby
wymagajacej opieki w zwigzku matzenskim, zostata wprowadzona do ustawy
z dniem 1 wrzesnia 2005 r. na mocy art. 27 pkt 13 lit. b/ ustawy z dnia
22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec dtuznikdéw alimentacyjnych oraz
zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732). W pierwotnym brzmieniu
nadanym ta ustawa art. 17 ust. 5 pkt 2a u.S.r. stanowil, ze $wiadczenie
pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wymagajaca opieki pozostaje
w zwiazku matzenskim. Wylgczenie to nie doznawato zadnych ograniczen
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zwigzanych ze stanem zdrowia wspotmatzonka. W wyrokach wydawanych
w &éwcezesnie obowiazujacym stanie prawnym, Naczelny Sad Administra-
cyjny przyjmowatl za zasadne odstapienie od literalnego brzmienia przepisu
w przypadkach, gdy w stanie faktycznym sprawy oboje matzonkowie legity-
mowali sie orzeczeniami o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, a o $wiad-
czenie ubiegala sie osoba zobowiazana do alimentacji inna niz wspétmatzonek
(przyktadowo wyroki NSA z 7 grudnia 2009 r., I OSK 722/09 i I OSK 723/09).
Dalej Naczelny Sad Administracyjny wskazatl, ze stan prawny w analizowanym
zakresie ulegt zmianie z dniem 14 pazdziernika 2011 r., w wyniku noweli-
zacji przeprowadzonej na mocy art. 1 pkt 6 lit. b/ tiret trzecie ustawy z dnia
19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy
o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. Nr 205, poz. 1212).
Przepisowi art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r. zostalo nadane aktualne brzmienie
stanowiace, ze $wiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wyma-
gajaca opieki pozostaje w zwigzku matzenskim, chyba ze wspdtmatzonek legi-
tymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, w uchwale wskazano, iz w przy-
padku opisanych zmian brzmienia art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r. doszlo
do wprowadzenia do tekstu prawnego warunku, ktéry juz uprzednio, przed
nowelizacjg, byt w orzecznictwie przyjmowany w drodze wyktadni poprzed-
niego brzmienia przepisu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu podkredlil, ze bezwarun-
kowe pozbawienie prawa do swiadczenia pielegnacyjnego w przypadku po-
zostawania osoby wymagajacej opieki w zwiazku matzenskim w okresie po-
przedzajacym zmiane bylo oceniane jako niekoherentne z przeprowadzonymi
zmianami skutkujagcymi poszerzeniem kregu oséb uprawnionych do swiad-
czenia pielegnacyjnego, prowadzace do sprzecznosci. Aby zachowa¢é spéjnosé
systemowa, w czesci orzecznictwa dopuszczano zatem przyznawanie prawa
do $wiadczenia osobom z kregu oséb zobowigzanych do alimentacji, jezeli
wspdimatzonek osoby wymagajacej opieki sam legitymowat sie orzeczeniem
o niepelnosprawnosci, odstepujac od literalnego brzmienia przepisu. Wpro-
wadzong zmiane w brzmieniu przepisu mozna zatem bylo uznac za dopre-
cyzowanie przepisu i nadanie mu brzmienia, ktére odpowiadato éwczesnej
praktyce, uwzgledniajacej kontekst systemowy, w tym konstytucyjny. W kon-
sekwencji, nie moze jednak budzi¢ watpliwosci, ze dokonana zmiana i wpro-
wadzone kryterium sa efektem celowej aktywnos$ci prawodawcy, nawiazuja-
cego do prokonstytucyjnej i systemowej wyktadni sadéw, jakiej poddawany
byt przepis w poprzednim brzmieniu. Ustawodawca potwierdzil zatem dotych-
czasowe stanowisko judykatury, na jakich zasadach inne osoby zobowigzane
do alimentacji osoby niepelnosprawnej pozostajgcej w zwigzku matzenskim
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moga otrzymac $wiadczenie pielegnacyjne, jedna z nich jest warunek legi-
tymowania sie przez malzonka orzeczeniem o znacznym stopniu niepetno-
sprawnosci.

Przechodzac do dokonania wyktadni aktualnego o6wczesnie brzmienia
art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r., w uchwale wskazano, iz z punktu widzenia
jezyka, kryterium legitymowania sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepet-
nosprawnosci, jakim ustawodawca postuzyl sie w tym przepisie, nie jest wyra-
Zeniem nieostrym czy wieloznacznym. Nie wymaga takze czynienia ustalen po-
jeciowych z odwotaniem sie do zasad jezyka ,,powszechnego”, nie jest bowiem
okresleniem nalezacym do tego jezyka. Stopnie niepetnosprawnosci (znaczny,
umiarkowany i lekki) rozréznione zostaty w art. 3 i 4 ustawy z dnia 27 sierpnia
1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepet-
nosprawnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 573 ze zm.). Orzeczenia w przedmiocie
niepelnosprawnosci wydawane sa przez zespoly do spraw orzekania o niepet-
nosprawnosci, powoltywane zgodnie z przepisami wymienionej wyzej ustawy.
Z orzeczeniami tych zespoléw o znacznym stopniu niepelnosprawnosci zréw-
nane sg orzeczenia lekarza orzecznika ZUS, o jakich mowa w art. 5 pkt 11i 1la
tej ustawy. Pod wzgledem jezykowym przepis nie budzi zatem watpliwosci,
ustawodawca postuzyt sie okresleniem nalezacym do jezyka prawnego. Legi-
tymowanie sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnos$ci oznacza
legitymowanie sie orzeczeniem wydanym przez zespét do spraw orzekania
o niepelnosprawnosci w przewidzianym przez prawo trybie lub orzeczeniem
lekarza orzecznika ZUS zrownanym z takim orzeczeniem witasciwego zespotu.
Legitymowanie sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetlnosprawnosci jest
zatem faktem instytucjonalnym. Jak nalezy rozumiec orzeczenie o stopniu nie-
pelnosprawnosci wynika z przepiséw ustawy o rehabilitacji zawodowej i spo-
tecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych. Regulacje w niej zawarta,
dotyczaca orzeczen o stopniu niepelnosprawnosci, w tym znacznym stopniu
niepelnosprawnosci, mozna traktowac jak przypadek definicji legalnej tego ro-
dzaju orzeczenia.

Dalej w uzasadnieniu uchwaty wskazano, iz skoro pod wzgledem jezy-
kowym analizowane przepisy nie moga by¢ uznane za rodzace watpliwosci,
to decyzja o odstapieniu od tego rozumienia pod wplywem argumentéw
systemowych, funkcjonalnych czy celowosciowych moze by¢ podjeta na do-
statecznie silnie umotywowanej podstawie, spdjnie i konsekwentnie przema-
wiajacej za takim odstapieniem. Akceptujac model wyktadni kompleksowej,
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze nie kwestionuje dopuszczalnosci
poddania objetych wnioskiem przepiséw dalszym czynnosciom interpreta-
cyjnym, uznaje natomiast, ze w obliczu wskazanych do tej pory argumentéw
i efektéw czynnosci interpretacyjnych, waga argumentéw przemawiajacych
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za odmiennym rozumieniem norm prawnych regulujacych dostep do swiad-
czenia pielegnacyjnego osob zobowigzanych do alimentacji osoby wymaga-
jacej opieki ze wzgledu na niepelnosprawnos¢ powinna by¢ dostatecznie do-
niosta, aby uzasadni¢ odstapienie od stosowania przestanek ustawowych.

Po dokonaniu, w uzasadnieniu uchwaly, obszernej analizy szeregu prze-
piséw réznych aktéw prawnych, w tym Konstytucji RP, Naczelny Sad Admini-
stracyjny doszed! do wniosku, iz warunkiem przyznania swiadczenia pielegna-
cyjnego osobom wymienionym w art. 17 ust. pkt 4 u.s.r., jest legitymowanie sie
przez wspotmatzonka osoby wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci. Regulujac kryteria przyznawania swiadczenia
pienieznego ze srodkéw publicznych w trybie administracyjnym ustawodawca
byt przy tym uprawniony do takiego skonstruowania przestanek, ktére zapewni
ich konkretno$¢ i ograniczy sfere uznaniowosci organu, co sprzyja zachowaniu
rownosci i transparentnosci w udzielaniu swiadczen ze srodkéw publicznych.
Stopienl orzeczonej niepelnosprawnosci osoby uprawnionej do swiadczenia
w pierwszej kolejnosci, jako kryterium ,,przesuniecia” uprawnienia do §wiad-
czenia na osoby uprawnione w kolejnosci dalszej, stanowi kryterium zobiek-
tywizowane, a jednoczesnie w sposéb rzeczowy zwigzane z mozliwoscia spra-
wowania osobistej opieki nad osobg tego wymagajaca. Zastosowanie takiego
zobiektywizowanego kryterium, a nie zaleznego od ocen stanu faktycznego
dokonywanych kazdorazowo przez organ, nie narusza w oczywisty sposéb
wartosci wigzanych z panstwem prawnym, takich jak pewno$¢ prawa i prze-
widywalno$¢ rozstrzygnie¢ witadzy publicznej w stosunku do obywatela.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Poznaniu przedstawiajacy zagad-
nienie prawne nie podzielil powyzszego stanowiska w zakresie, w jakim nie
uwzglednia ono potrzeby dokonania wykladni systemowej art. 17 ust. 5 pkt 2
lit. a/ u.s.r. w brzmieniu obowiazujacym do 31 grudnia 2023 r., z uwzgled-
nieniem tresci pominietych w uzasadnieniu uchwaty regulacji zawartych
w art. 16 ust. 1 u.s.r. oraz w art. 75 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2023 1.
poz. 1251 ze zm.).

Sad zauwazyt, iz ustawodawca wprowadzit w art. 16 ust. 1 w.s.r. instytucje
zasitku pielegnacyjnego, ktéry przyznaje sie w celu czesSciowego pokrycia
wydatkéw wynikajacych z koniecznosci zapewnienia opieki i pomocy innej
osoby w zwigzku z niezdolnosciag do samodzielnej egzystencji. Jednoczesnie
w ust. 2 tego artykulu prawodawca wskazal, ze zasilek pielegnacyjny przy-
stuguje: 1) niepelnosprawnemu dziecku; 2) osobie niepelnosprawnej w wieku
powyzej 16 roku zycia, jezeli legitymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci; 3) osobie, ktéra ukonczyta 75 lat. Zblizona regulacje do-
tyczacg oséb uprawnionych do emerytury lub renty zawieraja przepisy ustawy
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z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, gdzie wskazano, iz dodatek pielegnacyjny przystuguje osobie
uprawnionej do emerytury lub renty, jezeli osoba ta zostata uznana za catko-
wicie niezdolng do pracy oraz do samodzielnej egzystencji albo ukonczyta 75
lat zycia, z zastrzezeniem ust. 4, to jest sytuacji, gdy osoba taka przebywa w za-
ktadzie opiekuniczo-leczniczym lub w zaktadzie pielegnacyjno-opiekuniczym.

Sktad przedstawiajacy zagadnienie prawne podkreslil, Zze na gruncie wska-
zanych wyzej regulacji wyraznym jawi sie, iz ustawodawca zaréwno w u.s.r. jak
i innych ustawach, konsekwentnie uznaje kryterium zawansowanego wieku
(ukoniczenia 75 lat) za skutkujace powstaniem stanu, w ktérym konieczne jest
zapewnienia pomocy innej osoby w zwigzku z niezdolnoscia do samodzielnej
egzystencji, wzglednie za réwnorzedne z takim stanem i uzasadniajace przy-
znanie kazdej osobie, ktéra ukonczyta 75 lat, bez spelniania jakichkolwiek
dodatkowych kryteriéw, pomocy finansowej na pokrycie kosztéw udzielanej
takiej osobie przez inne podmioty pomocy w jej codziennym funkcjonowaniu.

W zwigzku z powyzszym, jako sprzeczna z zasadg racjonalnosci prawo-
dawcy jawi sie taka, scisle jezykowa wyktadnia art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r.,
ktéra prowadzi do sytuacji, w ktérej osoba posiadajaca prawo do zasitku pie-
legnacyjnego wzglednie dodatku pielegnacyjnego, a wiec uznawana przez
ustawodawce za wymagajaca opieki i pomocy innej osoby w zwiazku z nie-
zdolnoscia czy tez ograniczong zdolnoscia do samodzielnej egzystencji, jed-
noczes$nie miataby sprawowaé faktyczng opieke nad wspétmatzonkiem legi-
tymujacym sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetlnosprawnosci. Nie bez
znaczenia pozostaje, iz taka osoba — jako posiadajaca juz tylko z racji wieku
prawo do zasitku pielegnacyjnego, wzglednie dodatku pielegnacyjnego, nie
ma samodzielnego interesu w uzyskaniu orzeczenia o znacznym stopniu nie-
pelnosprawnosci, a postepowanie w tym zakresie nie moze sie toczy¢ bez jej
wniosku badz zgody.

Powyzsze powoduje, iz czlonek rodziny, ktéry faktycznie zrezygnowat
z zatrudnienia ze wzgledu na konieczno$¢ sprawowania opieki nad nie-
pelnosprawnym w stopniu znacznym wstepnym, jak i tenze wymagajacy
opieki wstepny pozbawieni sg jakiegokolwiek srodka prawnego, za pomocg
ktérego mogliby doprowadzi¢ do uzyskania $wiadczenia pielegnacyjnego
w zwigzku z faktycznie sprawowang opieka i pomocg, ktdrej nie jest w stanie
udzieli¢ - ze wzgledu na podeszty wiek — wspotmatzonek.

W ocenie sktadu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu,
przy wyktadni art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r. nalezatoby uwzglednia¢ takze
przedstawione wyzej wzgledy natury systemowej i uzyte w nim sformuto-
wanie ,chyba ze wspoétmalzonek legitymuje sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci” wyktadaé w ten sposéb, iz obejmuje ono réwniez
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inne stany faktyczne uznane przez ustawodawce za tozsame badz zblizone —
co do skutkéw prawnych dotyczacych bezposrednio potencjalnego opiekuna,
z legitymowaniem sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci,
a skutkujace uzyskaniem prawa do zasitku pielegnacyjnego lub dodatku piele-
gnacyjnego, w szczegdlnosci takie jak ukonczenie przez wspdtmatzonka osoby
wymagajacej opieki 75 roku zycia.

Z powyzszych wzgledow Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
uznal, ze przedstawione do rozstrzygniecia zagadnienie prawne ma istotne
znaczenie dla rozstrzygniecia zasadnosci ztozonej skargi, jak réwniez dla jed-
nolitosci orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w tego rodzaju sprawach.

W pismie procesowym z 20 lutego 2025 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
podtrzymatl stanowisko i argumentacje przedstawiong we wniosku o roz-
strzygniecie zagadnienia prawnego z dnia 6 kwietnia 2022 r. rozstrzygnie-
tego uchwala NSA z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22. W konkluzji wskazat,
ze rygoryzm normy prawnej okreslonej w art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.d.r.
widoczny w kontekscie uchwaty NSA z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22, po-
woduje, ze osoby wskazane w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r., pomimo faktycznego
sprawowania opieki nad bliskim z niepelnosprawnoscia, musza by¢ uznawane
za osoby niespetniajace warunkow ustawowych do uzyskania swiadczenia pie-
legnacyjnego.

W pi$mie z 4 lutego 2025 r. skarzaca M.M. przylaczyta sie do stanowiska
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu przedstawionego w uza-
sadnieniu postanowienia z 22 listopada 2024 r., Il SA/Po 460/24.

Natomiast prokurator P.S. delegowany do Prokuratury Krajowej zajal sta-
nowisko w sprawie w pismie z 30 wrzesnia 2025 r. przychylajac sie do stano-
wiska Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu przedstawionego
w uzasadnieniu postanowienia z 22 listopada 2024 r., II SA/Po 460,24, wno-
szac o podjecie uchwaty o nastepujacej tresci: ,,Podstawy do uzyskania prawa
do swiadczenia pielegnacyjnego z tytutu niepodejmowania lub rezygnowania
z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad
osoba legitymujaca sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci
albo orzeczeniem o niepelnosprawnosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci
stalej lub dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacznie
ograniczona mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz koniecznosci statego
wspdtudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabili-
tacji i edukacji, przez osoby wskazane w art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 li-
stopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 390 ze zm.;
dalej: u.s.r.) nie stanowi wylgcznie legitymowanie sie przez wspotmatzonka
osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.§.r.) orzeczeniem
o znacznym stopniu niepetnosprawnosci i dopuszczalne jest przyznanie

42



Poz. 81

osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r. prawa do $wiadczenia piele-
gnacyjnego z tytutlu niepodejmowania lub rezygnowania z zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg legitymujaca sie
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci albo orzeczeniem o nie-
pelnosprawnosci tacznie ze wskazaniami: koniecznosci statej lub dtugotrwatej
opieki lub pomocy innej osoby w zwiazku ze znacznie ograniczona mozliwo$cia
samodzielnej egzystencji oraz konieczno$ci statego wspétudziatu na co dzien
opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji w sytuacji,
gdy wspotmatzonek osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r.)
nie legitymuje sie orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, ale
zachodzg w stosunku do niego przestanki uzasadniajace przyznanie mu do-
datku pielegnacyjnego lub zasitku pielegnacyjnego, wskazujace, iz z przyczyn
obiektywnych nie moze sprawowac realnie i efektywnie opieki nad osobg wy-
magajaca wsparcia.”.

W uzasadnieniu swojego stanowiska prokurator przedstawil stanowisko
prawne zawarte w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 14
listopada 2022 r., I OPS 2/22, a takze stanowisko Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Poznaniu zawarte w uzasadnieniu przedstawionego postano-
wienia z 22 listopada 2024 r., II SA/Po 460/24.

Prokurator podkreslil, ze w doktrynie prezentowane jest stanowisko,
ze od jasnego i niebudzacego watpliwosci rezultatu wyktadni jezykowej wolno
odstapic i oprze¢ sie na wyktadni systemowej tylko wtedy, gdy przemawiajg
za tym wazne racje. Jedna z nich jest wéwczas, gdy uzyskane znaczenie pro-
wadzi do razaco niesprawiedliwych rozstrzygnieé lub pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z powszechnie akceptowanymi normami moralnymi lub gdy
prowadzi do konsekwencji absurdalnych z punktu widzenia spotecznego lub
ekonomicznego (L. Morawski, Wyktadnia w orgecznictwie sqdow. Komentarz,
Torun 2002 r. s. 10). Dalej podniesiono, Ze odstgpienie od rezultatu wyktadni
jezykowej na rzecz innych rodzajéw wykladni jest powszechnie aprobowane
przez doktryne (M. Kondej, Przetamanie rezultatow wyktadni jezykowej zgodnie
z zasadami nadrzednosci konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2019 r., nr 3, s. 47-38).

W konkluzji wskazano, ze sytuacji, gdy obydwoje z matzonkéw wymagaja
opieki osoby trzeciej, ze wzgledu na podeszty wiek i catkowitg niezdolnosé
do samodzielnej egzystencji, obowiazujace przepisy, przy zastosowaniu li tylko
wyktadni jezykowej, uniemozliwiaja uzyskanie prawa do $§wiadczenia piele-
gnacyjnego, jezeli wspétmatzonek osoby wymagajacej opieki nie legitymuje sie
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci. Taki rezultat wyktadni
jezykowej jest nie do zaakceptowania, gdyz prowadzi do razacej niesprawiedli-
wosci i sprzecznosci z fundamentalnymi wartosciami konstytucyjnymi.
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Prokurator zwrécil réwniez uwage na uchwate siedmiu sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 2 kwietnia 2012 r., II FPS 3/11, w ktdrej wska-
zano, ze w procesie wyktadni prawa interpretatorowi nie wolno catkowicie
ignorowac¢ wykladni systemowej lub funkcjonalnej poprzez ograniczenie sie
wytacznie do wykladni jezykowej pojedynczego przepisu. Moze sie bowiem
okazad, ze sens przepisu, ktéry wydaje sie jezykowo jasny, okaze sie watpliwy,
gdy go skonfrontujemy z innymi przepisami lub wezmiemy pod uwage cel re-
gulacji prawnej.

Przed odniesieniem sie do przedstawionego zagadnienia prawnego, za-
znaczy¢ jeszcze nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 18 marca
2025 r., SK 22/22, orzekl: Art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U z 2003 r. poz. 390 ze zm.),
w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 5 lit. a/ ustawy z dnia 7 grudnia
2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U. poz.1548 ze zm.) i obowigzujacym do dnia wejscia w zycie
art. 43 pkt 4 lit. a/ ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o swiadczeniu wspierajgcym
(Dz. U. poz. 1429 ze zm.), w czesci obejmujacej stowa: ,,z wyjatkiem oséb
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci” jest niezgodny z art. 71 ust. 1 zdanie
drugie w zwiazku z art. 32 ust.1 Konstytucji RP.”. Wyrok ten do chwili obecnej
nie zostal ogloszony (opublikowany) w organie urzedowym, tj. w Dzien-
niku Ustaw, zgodnie z art. 190 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie zas z art.190
ust. 3 Konstytucji RP orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie
z dniem ogloszenia, jednak Trybunal Konstytucyjny moze okresli¢ inny termin
utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego. W powolanym wypadku
Trybunatl nie okreslit innego terminu utraty mocy obowiazujacej. Powotany
wyrok dotyczy zagadnienia prawnego, ktore jest irrelewantne z punktu wi-
dzenia zagadnienia prawnego rozstrzyganego przez Naczelny Sad Administra-
cyjny niniejszg uchwatg. Z kolei w wyroku z 8 lipca 2025 r. SK 33/23, Trybunat
Konstytucyjny orzekt: ,Art.17 ust. 1 pkt 4 i ust. 1a pkt 2 ustawy z dnia 28 li-
stopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 323 ze zm.),
w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2023 r., w zakresie, w jakim nie
przyznaje prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego osobie, o ktérej mowa w tym
przepisie, sprawujacej wytaczna opieke nad niepetnosprawnym cztonkiem ro-
dziny i w zwigzku z tym rezygnujacej z zatrudnienia, jest niezgodny z art. 71
ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.”.

Wyrok ten do chwili obecnej nie zostal ogloszony (opublikowany) w Dzien-
niku Ustaw, zgodnie z art. 190 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie za$
z art. 190 ust. 3 Konstytucji RP orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia. Powotany wyrok dotyczy art. 17 ust. 1 pkt 4
iust. la pkt 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
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(tj. pkt 1 uchwaty I OPS 2/22) natomiast przedmiotem zagadnienia prawnego
przedstawionego w postanowieniu Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z 22 listopada 2024 r., II SA/Po 460/24, jest art. 17 ust. 1 pkt 4
iart. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ powotanej ustawy, w szczegolnosci fundamentalne
znaczenie ma wskazany art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ ustawy (tj. pkt 2 uchwaty
1 OPS 2/22).

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziow zwazyl,
co nastepuje:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu postanowieniem z 22 listo-
pada 2024 r., II SA/Po 460/24, przedstawiajac do rozstrzygniecia sktadowi
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego opisane uprzednio za-
gadnienie prawne argumentowatl, ze czyni to w trybie art. 269 § 1 p.p.s.a.,
nie podzielajac stanowiska zajetego przez Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale siedmiu sedzidw z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22. W sentencji po-
wyzszej uchwaty stwierdzono, ze: ,,1. Warunkiem przyznania prawa do §wiad-
czenia pielegnacyjnego, o ktéorym mowa w art. 17 ust. 1 ustawy z 28 listopada
2003 r. o swiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 615 ze zm., dalej:
u.s.r.) osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r., innym niz spokrew-
nione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki, jest legitymowanie sie
przez rodzicéw osoby wymagajacej opieki, osoby spokrewnione w pierwszym
stopniu z osobg wymagajaca opieki, orzeczeniem o znacznym stopniu niepet-
nosprawnosci (art. 17 ust. la u.$.r.); 2. Warunkiem przyznania prawa do $wiad-
czenia pielegnacyjnego, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 u.$.r., z tytutu sprawo-
wania opieki nad osobg pozostajaca w zwigzku matzenskim osobie wskazanej
w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.$.r., innej niz wspdtmatzonek, jest legitymowanie sie
przez wspotmalzonka osoby wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym
stopniu niepelnosprawnosci (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r.).”.

Podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
stosownego rozstrzygniecia, wskutek przedstawienia powstatego zagadnienia
prawnego przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu, winno by¢
poprzedzone ogdlniejszymi rozwazaniami odnosnie do dopuszczalnosci za-
stosowania trybu okreslonego w art. 269 § 1 p.p.s.a. i podjecia w tym trybie
ponownej uchwaty, jak réwniez jej tresci.

Zgodnie z art. 269 § 1 p.p.s.a. jezeli jakikolwiek sktad sadu administracyj-
nego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw, calej Izby albo w uchwale pelnego sktadu Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przedstawia powstate zagadnienie prawne do rozstrzy-
gniecia odpowiedniemu sktadowi. Przepis art. 187 § 1 i 2 stosuje sie odpo-
wiednio. Z art. 269 § 2 p.p.s.a. wynika ponadto, ze w przypadkach, o ktérych
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mowa w § 1, sktad siedmiu sedziéw, sktad Izby lub pelny sktad Naczelnego
Sadu Administracyjnego podejmuje ponowng uchwate. Przepisu art. 267 nie
stosuje sie. Celem zastosowania tej procedury jest niejako ,przetamanie” do-
tychczasowego stanowiska zajetego w podjetej uprzednio uchwale. Urucho-
mienie trybu okreslonego w art. 269 § 1 p.p.s.a. podejmowania ,,ponownej
uchwaty” wymaga zaistnienia takiego stanu, w ktérym w ocenie sktadu sadu
administracyjnego zachodzi potrzeba odejscia od pogladu prawnego wyrazo-
nego w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego,
calej Izby albo w uchwale pelnego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ergo —w innym przypadku 6w sktad orzekajacy sadu administracyjnego naru-
szylby przepis art. 269 § 1 p.p.s.a. oraz art. 187 § 2 p.p.s.a., z ktérego wynika,
ze uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego jest
w danej sprawie wigzaca. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze uchwaty
Naczelnego Sadu Administracyjnego majg charakter ,,ogélnie wiazacy”, ktéry
wynika z unormowania zawartego w art. 269 p.p.s.a., a co wyraza sie w ko-
niecznosci zainicjowania przez sktad orzekajacy sadu administracyjnego okre-
slonego trybu postepowania w przypadku zamiaru odstapienia od pogladu
wyrazonego w uchwale.

Zaznaczy¢ nalezy, ze sformutowanie ,stanowisko zajete w uchwale”, wy-
stepujace w art. 269 § 1 p.p.s.a. nalezy rozumiec scisle, obejmuje [...] ono
wyktadnie zawarta w sentencji uchwaty, oczywiscie tylko w granicach uza-
sadnionych trescig wniosku lub postanowienia. Wyktadnia podana w sen-
tencji uchwat, jednak wykraczajaca poza te granice, jak réwniez te poglady
prawne wyrazone w uzasadnieniu uchwaty, ktére nie maja bezposredniego
zwiazku z ,,zajetym stanowiskiem”, sa pozbawione mocy wigzacej. Pominiecie
tych pogladéw lub ich nieuwzglednienie nie , podlega” procedurze okreslonej
w art. 269 § 1 p.p.s.a. Wystgpienie sadu administracyjnego, o ktérym mowa
w art. 269 § 1 p.p.s.a, wymaga uzasadnienia (art. 268 p.p.s.a.), ktére w szcze-
gblnosci powinno zawiera¢ argumentacje prawng wskazujaca na potrzebe po-
nownego rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia prawnego (R. Hauser,
A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego w nowych regulacjach
procesowych, ,Panstwo i Prawo” 2004 r., nr 2, s. 22-38).

Zainicjowanie przez sktad orzekajacy trybu postepowania uregulowanego
w art. 269 p.p.s.a. w przypadku zamiaru odstapienia od dotychczasowego sta-
nowiska wyrazonego w podjetej weczesniej uchwale wigze sie z koniecznoscig
zachowania okreslonych wymogéw dotyczacych tozsamosci zagadnienia be-
dacego przedmiotem juz podjetej uchwaty z zagadnieniem przedstawianym
do rozstrzygniecia przez sklad orzekajacy. W uchwale sktadu siedmiu se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 wrze$nia 2020 r., Il FPS 1/20,
wskazano, zZe zwrot normatywny ,,przedstawia powstate zagadnienie prawne
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do rozstrzygniecia”, o ktérym mowa w art. 269 § 1 p.p.s.a., nalezy odczytywac
lacznie z poprzedzajacym go zwrotem ,nie podziela stanowiska zajetego
w uchwale”. Bedzie to oznacza¢, ze kazdy sktad orzekajacy sadu administra-
cyjnego, chcacy skorzystac¢ z procedury przewidzianej w art. 269 § 1 p.p.s.a.
i przetamac wigzace w tej uchwale stanowisko, powinien by¢ zwigzany tre-
$cig pytania, ktére tq uchwate wywotato. Odnosi sie to zaréwno do pytania
zawartego we wniosku wlasciwego podmiotu w przypadku pytan abstrakcyj-
nych, badz pytania zawartego w postanowieniu NSA w przypadku pytan kon-
kretnych. Innymi stowy zadane pytanie przez sad administracyjny w trybie
art. 269 § 1 p.p.s.a. powinno by¢ tozsame (identyczne) z pytaniem, ktére wy-
wolato przetamywang uchwate. Ta praktyka jest co do zasady stosowana jed-
nolicie przez sktady orzekajace (zob. np. pytanie sktadu orzekajacego w posta-
nowieniu NSA z 12 czerwca 2007 r., I OSK 886/06). W przeciwnym wypadku,
zmiana treSci poprzedzajgcego uchwate pytania mogtaby skutkowaé z jednej
strony wyj$ciem poza ramy wiazacego w uchwale stanowiska, z drugiej zas
ominieciem procedury przewidzianej w art. 269 § 1 p.p.s.a. Tak sformuto-
wane pytanie miatoby w istocie za podstawe art. 187 § 1 p.p.s.a., a nie art. 269
§ 1 p.p.s.a., co w przypadku wojewddzkiego sadu administracyjnego jest nie-
dopuszczalne, a w przypadku Naczelnego Sadu Administracyjnego pozosta-
watoby bez wplywu na moc wiazaca przetamywanej uchwaty. Powyzsze sta-
nowisko wyrazone w powotanej uchwale, II FPS 1/20, nalezaloby uzupetnié¢
o stwierdzenie, ze wymog tozsamosci zadanego pytania przez sad administra-
cyjny z pytaniem, ktére wywotato przetamywang uchwate, dotyczy zaréwno
takiej sytuacji, w ktorej pytanie wykracza poza ramy wigzace w uchwale jak
i sytuacji, w ktérej pytanie nie obejmuje w catosci ram wigzacych w uchwale.
W tym ostatnim przypadku mogloby doj$¢ do sytuacji, w ktérej pytanie sadu
administracyjnego nie mogtoby doprowadzi¢ do przetamania stanowiska za-
wartego w uchwale, albowiem zakres przedmiotowy stanowiska zawartego
w uchwale jest szerszy niz zakres przedmiotowy pytania. Stad tez, aby sktad
orzekajacy mdgt skorzystaé z procedury przewidzianej w art. 269 § 1 p.p.s.a.
zagadnieniem fundamentalnym jest tozsamos¢ pytania zawartego we wniosku
z pytaniem, ktére wywolato uchwate, a w konsekwencji z trescig uchwaty,
z ktérg nie zgadza sie sktad orzekajacy. W przypadku stwierdzenia braku
tozsamosci, o ktérej mowa wyzej, pojawia sie drugie istotne zagadnienie do-
tyczace tresci i formy prawnej, w jakiej moze nastapic¢ rozstrzygniecie o zto-
zonym wniosku. To zagadnienie i powstate watpliwosci zwigzane sa z tre-
Scig art. 269 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym, w przypadkach, o ktérych mowa
w § 1, sklad siedmiu sedziéw, sktad Izby lub pelny sktad Naczelnego Sadu
Administracyjnego podejmuje ponowng uchwatle. Przepisu art. 267 nie sto-
suje sie (art. 267 stanowi, ze Naczelny Sad Administracyjny moze — w formie
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postanowienia — odmoéwi¢ podjecia uchwaty, zwtaszcza gdy nie zachodzi po-
trzeba wyjasnienia watpliwosci).

Wskazane wyzej zagadnienie byto przedmiotem rozwazan w powotywanej
juz wezesniej uchwale sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 21 wrzesnia 2020 r., II FPS 1/20. W uzasadnieniu tej uchwaty wska-
zano, ze skoro z tresci art. 269 § 2 p.p.s.a. wynika, ze nie stosuje sie przepisu
art. 267 p.p.s.a., oznacza to, iz Naczelny Sad Administracyjny nie moze podjac
w tym trybie postanowienia o odmowie udzielenia odpowiedzi, bowiem usta-
wodawca nie dopuszcza w tym wzgledzie zadnych wyjatkéw, a postepowanie
wdrozone na podstawie art. 269 § 1 p.p.s.a. zawsze musi zakonczy¢ sie podje-
ciem uchwaly. Wyrazajacy te poglady A. Kabat wywodzit, ze taka forma za-
koniczenia tego postepowania bedzie obowigzkowa takze i wtedy, gdy stano-
wisko zajete we wczesniejszej uchwale nie ma w danej sprawie zastosowania,
a powodem uruchomienia rozwazanej procedury bylo btedne przekonanie
sktadu orzekajacego sadu administracyjnego o istnieniu takiej mozliwosci
(A. Kabat, op. cit., s. 128). W uchwale sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 1 lu-
tego 2016 r., IT FSK 5/15, wskazano — powolujac sie na opracowanie komenta-
rzowe (por. A. Kabat, /w:/ B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-
-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Komentarz,
Warszawa 2013, s. 837) — iz z uwagi na tres¢ art. 269 § 2 in fine p.p.s.a.,
Naczelny Sad Administracyjny nie moze jednak odméwic¢ podjecia uchwaty
nawet wowczas, gdy kwestionowane stanowisko zajete w uchwale nie ma za-
stosowania w danej sprawie. W piSmiennictwie wyrazono takze poglad od-
mienny, podnoszac ze zakaz odmowy podjecia uchwaty wynikajacy z art. 269
§ 2 p.p.s.a. nie ma charakteru absolutnego, a jezeli pytanie prawne kwestio-
nujgce wcezesniejsza uchwalte zostato zadane w sprawie, w ktérej ta uchwata
nie moze mie¢ zastosowania, dopuszczalna jest odmowa podjecia ponowne;j
uchwaty (por. T. Burczynski, T. Nowak, Glosa do postanowienia NSA z dnia
19 cgerwca 2013 r., II FSK 513/13, ,Prawo i Podatki” 2013, nr 12, s. 25-28).
Tego ostatniego pogladu w uchwale z dnia 21 wrzesnia 2020 r., II FPS 1/20,
sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego nie podzielit,
uznajac, ze wobec stanowczej regulacji zawartej w art. 269 § 2 p.p.s.a. nie
mozna w tym przypadku odmdéwié podjecia uchwaty. Wskazano, ze ustawo-
dawca nie uregulowal wprost tresci rozstrzygniecia, jakie powinno zapas¢,
gdy np. stanowisko zajete we wczesniejszej uchwale nie ma w danej sprawie
w ogole zastosowania, pytanie w znaczny sposob odbiega od tresci uchwaty
i zadanego na jego tle pytania, czy tez nie spetnia innych warunkéw formal-
nych. Podzieli¢ nalezy poglady wyrazone w pismiennictwie, ze w przypadku,
gdy powstale zagadnienie prawne przedstawiono do rozstrzygniecia, powo-
tujac sie na regulacje przewidziana w art. 269 § 1 p.p.s.a., mimo iz nie zostaty
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spetnione przestanki uruchomienia tego trybu, sktad poszerzony NSA powi-
nien podjac¢ uchwate o pozostawieniu przedstawionego zagadnienia prawnego
bez rozpoznania (zob. A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
/w:/ Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (zagadnienia wy-
brane) — materiat na Konferencje sedziow NSA, Popowo 20-22 pazdziernika
2003 r., Warszawa 2003, str. 99; A. Skoczylas, op. cit., str. 206). Zwrot o ,,po-
zostawieniu przedstawionego zagadnienia prawnego bez rozpoznania”, jak-
kolwiek nie wynika wprost z tresci art. 269 p.p.s.a., to jednak w procedurach,
w tym sadowoadministracyjnej, jest powszechnie stosowany w sytuacjach,
gdy pismu nie mozna nada¢ prawidlowego biegu (por. art. 49 § 2 p.p.s.a.,
art. 257 p.p.s.a.). Uzycie tego zwrotu w podjetej uchwale wskazuje wiec na jej
formalny a nie merytoryczny charakter. Analogiczne stanowisko zostalo réw-
niez wyrazone w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 30 listopada 2020 r., I OPS 6/19, w ktdrej miedzy innymi od-
wotano sie do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 21 wrzesnia 2020 r.,
II FPS 1/20 i wskazano, ze w przypadku gdy powstate zagadnienie prawne
przedstawiono do rozstrzygniecia, powotujac sie na regulacje art. 269 p.p.s.a.,
pomimo ze nie zostaly spelnione przestanki uruchomienia tego trybu, sktad
poszerzony NSA powinien podja¢ uchwalte o pozostawieniu przedstawionego
zagadnienia prawnego bez rozpoznania.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedziéw po rozpoznaniu
zagadnienia prawnego przedstawionego w niniejszej sprawie w trybie art. 269
§ 1 p.p.s.a. postanowieniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu z 22 listopada 2024 r., II SA/Po 460/24, stwierdza, ze zakres przed-
miotowy uchwaty Naczelnego Saqdu Administracyjnego z 14 listopada 2022 r.,
I OPS 2/22, nie jest tozsamy z zakresem przedmiotowym zagadnienia praw-
nego przedstawionego w powotanym postanowieniu.

Powotana uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 listopada
2022 r., I OPS 2/22, sktada sie z dwdch nastepujacych punktéw:

,»1) Warunkiem przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach ro-
dzinnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 615 ze zm.; dalej: u.s.r.) osobom wskazanym
wart. 17 ust. 1 pkt 4 u.$.r., innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg
wymagajaca opieki, jest legitymowanie sie przez rodzicéw osoby wymagajacej
opieki, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osoba wymagajaca opieki,
orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci (art. 17 ust. la u.s.r.);
2) Warunkiem przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 1 u.s.r,, z tytutu sprawowania opieki nad osobg pozo-
stajaca w zwiazku matzenskim osobie wskazanej w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.s.r.,
innej niz wspétmatzonek, jest legitymowanie sie przez wspdétmatzonka osoby

49



Zbidr orzeczen

wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci
(art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r.).”.

Powotany wyzej pkt 1) uchwaty I OPS 2/22 dotyczy mozliwosci nabycia
$wiadczenia pielegnacyjnego przez inne osoby niz spokrewnione w pierw-
szym stopniu z osobag wymagajaca opieki (art. 17 ust. 1a u.$.r.) natomiast pkt 2)
uchwaty dotyczy mozliwos$ci nabycia swiadczenia pielegnacyjnego przez inng
osobe niz wspotmatzonek osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/
u.$.r.). Natomiast przedstawione przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Po-
znaniu postanowieniem z 22 listopada 2024 r., II SA/Po 460/24, do rozstrzy-
gniecia zagadnienie prawne dotyczy pkt. 2) uchwaty I OPS 2/22. Dodatkowo
nalezy zwréci¢ uwage, ze we wniosku, ktéry byt podstawg podjetej uchwaty
I OPS 2/22, pytano o mozliwo$¢ przyznania swiadczenia pielegnacyjnego w sy-
tuacjach, gdy rodzice osoby wymagajacej opieki, osoby spokrewnione w pierw-
szym stopniu z osobg wymagajaca opieki (art. 17 ust. 1a u.s.r.), wspétmatzonek
osoby wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.s.r.) nie legitymuja si¢
orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, ale z przyczyn obiek-
tywnych nie moga sprawowac realnie i efektywnie opieki nad osobg wyma-
gajacaq wsparcia. Natomiast uzasadniajac przedstawione zagadnienie prawne
w postanowieniu z 22 listopada 2024 r., IT SA/Po 460/24, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Poznaniu odwotuje sie do sytuacji gdy wspétmalzonek osoby
wymagajacej opieki (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a/ u.$.r.) nie legitymuje sie orze-
czeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, ale zachodza w stosunku
do niego przestanki uzasadniajace przyznanie mu dodatku pielegnacyjnego
lub zasitku pielegnacyjnego, wskazujace, iz z przyczyn obiektywnych nie moze
sprawowac realnie i efektywnie opieki nad osoba wymagajaca wsparcia. Czyli
uzasadniajac przedstawione zagadnienie Wojewoddzki Sad Administracyjny
odwotuje sie nie tylko do przyczyn obiektywnych, ktére powoduja, ze sprawo-
wanie opieki przez wspétmatzonka nie jest mozliwe, ale zachodza w stosunku
do niego przestanki uzasadniajace przyznanie mu dodatku pielegnacyjnego
lub zasitku pielegnacyjnego. Przedstawione wyzej uwagi wskazuja, ze zakres
przedmiotowy uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 14 listopada 2022 r.,
I OPS 2/22, jest szerszy niz zakres przedmiotowy zagadnienia prawnego przed-
stawionego przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu, czyli zachodzi
brak tozsamos$ci pomiedzy zakresem przedmiotowym uchwaly a pytaniem
sformutowanym przez sktad orzekajacy w trybie art. 269 p.p.s.a. Powyzsza
okoliczno$¢ powoduje, ze potencjalne ponowne rozstrzygniecie zagadnienia
prawnego nie mogtoby doprowadzi¢ do odstapienia w catosci od pogladu wy-
razonego w uchwale, albowiem pytanie dotyczy tylko pkt. 2) uchwaty, a pkt 1)
uchwaty nie jest objety pytaniem sformutowanym w tym trybie. Réwnoczesnie
nalezy zwrdci¢ uwage, ze regulacja materialnoprawna i charakter zagadnienia
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prawnego, ktére jest przedmiotem uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 14
listopada 2022 r., I OPS 2/22 powoduje, ze rozstrzygniecia zawarte w pkt. 1)
iw pkt. 2) uchwatly powinny by¢é wzajemnie zgodne, a nie prowadzi¢ do dodat-
kowych rozbieznosci. Podsumowujac powyzsze rozwazania, sktad siedmiu se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego stwierdza, ze przedstawione przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zagadnienie prawne do rozstrzy-
gniecia, z powotaniem sie na regulacje przewidziang w art. 269 § 1 p.p.s.a., nie
spelnia przestanek uruchomienia tego trybu.

Z tych wzgledéw i na podstawie art. 269 § 2 p.p.s.a. Naczelny Sad Admini-
stracyjny w sktadzie siedmiu sedziéw podjat uchwate o pozostawieniu przed-
stawionego zagadnienia prawnego bez rozpoznania.
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POSTANOWIENIE
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 22 pazdziernika 2025 r.
(III OPS 1/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jerzy Siegien

Sedziowie NSA: Tamara Dgzietakowska (sprawozdawca), Matgorzata Miron,
Jerzy Stelmasiak, Zbigniew Slusarczyk (wspélsprawozdawca),
Teresa Zyglewska, Olga Zurawska-Matusiak

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 22 pazdziernika
2025 r. na posiedzeniu jawnym w Izbie Ogdlnoadministracyjnej zagadnienia
prawnego przekazanego przez Naczelny Sad Administracyjny postanowie-
niem z dnia 15 kwietnia 2025 r. w sprawie ze skargi kasacyjnej Miasta Kato-
wice od wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
2 lipca 2024 r. w sprawie ze skargi Miasta Katowice na rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Slaskiego z dnia 5 kwietnia 2024 r., nr NPI1.4131.1.281.2024,
w przedmiocie uchwaly w sprawie zmiany statutu jednostki pomocniczej,
w ktérym na podstawie art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935)
przedstawiono sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
do rozstrzygniecia zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci:

51



Zbidr orzeczen

,Czy sad administracyjny jest, na podstawie art. 170 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2024 r. poz. 935), zwigzany wczesniejszym prawomocnym wyrokiem
stwierdzajacym niewazno$¢ przepisu aktu prawa miejscowego, w sytuacji,
jezeli kolejny akt prawa miejscowego, uchwalony po wydaniu wyroku i doty-
czacy tych samych stron, zawiera przepis regulujacy materie objeta wczesniej
uniewaznionym przepisem?”

postanawia:
odmowi¢ podjecia uchwaty.
Z uzasadnienia

Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 15 kwietnia 2025 r.,
II1 OSK 2491/24, na podstawie art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r.
poz. 935; dalej: p.p.s.a.), przedstawit do rozpoznania sktadowi siedmiu sedziow
nastepujace zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci:

»,Czy sad administracyjny jest, na podstawie art. 170 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2024 1. poz. 935), zwigzany wczesniejszym prawomocnym wyrokiem
stwierdzajacym niewazno$¢ przepisu aktu prawa miejscowego, w sytuacji,
jezeli kolejny akt prawa miejscowego, uchwalony po wydaniu wyroku i doty-
czacy tych samych stron, zawiera przepis regulujacy materie objeta wczesniej
uniewaznionym przepisem?”.

Jak wynika z uzasadnienia tego postanowienia oraz akt sprawy przedsta-
wione zagadnienie prawne wylonito sie na tle nastepujacego stanu faktycz-
nego i prawnego.

W dniu 25 listopada 2021 r. Rada Miasta Katowice, na podstawie art. 35
ust. 1, art. 40 ust. 2 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 ze zm.; dalej: u.s.g.), podjeta uchwate
nr XLI/897/21 w sprawie nadania Statutu Dzielnicy nr 7 Zaleze. W zatacz-
niku do uchwaty stanowiacym Statut w § 19 ust. 9 Rada uchwalila: ,,Osobom
wchodzacym w sklad okregowej i obwodowej komisji przystuguja diety w wy-
sokosci ustalonej odrebna uchwata Rady Miasta Katowice”.

Wojewoda Slaski rozstrzygnieciem nadzorczym z 29 grudnia 2021 r.,
nr NPIL.4131.1.1186.2021, stwierdzitl niewaznos¢ czesci postanowien wyzej
wymienionej uchwaty, miedzy innymi w odniesieniu do zawartego w jej za-
laczniku cytowanego wyzej § 19 ust. 9.
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W wyniku skargi Miasta Katowice, Wojewddzki Saqd Administracyjny w Gli-
wicach wyrokiem z 13 kwietnia 2022 r., III SA/Gl 267/22, uchylil wyzej wy-
mienione rozstrzygniecie nadzorcze, jednak Naczelny Sad Administracyjny,
po rozpoznaniu skargi kasacyjnej Wojewody Slaskiego wyrokiem z 2 sierpnia
2023 r., IIT OSK 2032/22, uchylit ten wyrok i oddalit skarge (powotane w ni-
niejszym uzasadnieniu orzeczenia dostepne sg w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadéw Administracyjnych na www.orzeczenia.nsa.gov.pl). W uzasadnieniu
tego orzeczenia, w odniesieniu do uniewaznionego § 19 ust. 9 Statutu, NSA
stwierdzil: , Praca w komisjach wyborczych ma charakter spoteczny, a fakt wy-
konywania okreslonych czynnosci nie skutkuje nawigzaniem stosunku pracy
z gming. W zwiazku z czym czlonkom komisji na tej podstawie nie beda przy-
stugiwaé diety, wynagrodzenie lub zwrot innych kosztéw. Podkresli¢ trzeba,
ze ustawodawca nie upowaznil organu stanowigcego gminy do kreowania
takiego uprawnienia w drodze uchwaty, tak jak to uczynit regulacja przepisu
art. 5b ust. 11, art. 25 ust. 4, czy art. 37b u.s.g. Wobec braku wyraznej pod-
stawy prawnej dla rady gminy do ustalenia diet dla czlonkéw komisji wybor-
czych dzialajacych w wyborach do organéw jednostki pomocniczej, za nie-
zgodny z prawem nalezy uznaé przepis § 19 ust. 9 zalacznika do uchwaty.
Zakaz wykraczania poza zakres swoich kompetencji odnosi sie do wszelkich
form dziatalnosci organéw witadzy, bez wzgledu na to, czy maja one charakter
wiadczy, czy niewladczy, intencyjny, czy konkretny, a najdalej idace ograni-
czenia i wymagania zasada legalizmu formuluje wobec dziatan wtadczych.
Organy wladzy publicznej nie moga bowiem podejmowac zadnej decyzji bez
podstawy prawnej, w powolaniu jedynie na wzgledy natury ekonomicznej,
politycznej, czy moralnej (wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt
IT OSK 362/07, LEX nr 469304) nawet jesliby byto to usprawiedliwione i po-
traktowane — tak jak wskazuje Sad pierwszej instancji — jako rekompensata
poniesionych kosztéw. Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty — literalny, co jednoczesnie oznacza zakaz dokonywania wy-
ktadni rozszerzajacej tych norm oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii”.

Uchwatg z 29 lutego 2024 r., nr LXXIV/1522/24, w sprawie uchwalenia
zmian Statutu Dzielnicy nr 7 Zaleze Rada Miasta Katowice uchwalita: ,,§ 1.
W zataczniku do uchwaty nr XLI1/897/21 Rady Miasta Katowice z dnia 25 li-
stopada 2021 r. w sprawie nadania Statutu Dzielnicy nr 7 Zateze (Dz. Urz. Woj.
Slaskiego poz. 7679), wprowadzi¢ nastepujace zmiany: 2) w § 19 dodaje sie
ust. 9a, ktdry otrzymuje brzmienie: 9a. Osobom wchodzacym w sktad okre-
gowej i obwodowej komisji przystuguje zryczaltowana dieta za czas realizacji
czynno$ci zwiazanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem wybordw,
w wysokosci ustalonej odrebna uchwata Rady Miasta Katowice”.
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Wojewoda Slaski rozstrzygnieciem nadzorczym z 5 kwietnia 2024 r.,
nr NPI1.4131.1.281.2024, na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g. stwierdzit niewaz-
nos¢ § 1 pkt 2 uchwaty z 29 lutego 2024 r., jako sprzecznego z art. 35 ust. 1
iust. 3 pkt 1-5 w zwigzku z art. 37b ust. 1 i ust. 2 u.s.g. Organ nadzoru uznat,
ze przyznajac diety czlonkom okregowych i obwodowych komisji wybor-
czych, powotanym do przeprowadzenia wyboréw w jednostkach pomocni-
czych gminy, Rada przekroczyta swoje kompetencje. Powotat sie przy tym
na poglad prawny wyrazony w uzasadnieniu wyroku NSA z 2 sierpnia 2023 r.,
III OSK 1793/22 (wyrok ten dotyczyt innego rozstrzygniecia nadzorczego Wo-
jewody Slaskiego stwierdzajacego niewazno$é analogicznego przepisu jak
wyzej cytowany § 19 ust. 9 Statutu Dzielnicy nr 1 Srédmieécie Miasta Kato-
wice), a takze w 21 wyrokach NSA dotyczacych rozstrzygnieé¢ organu nadzoru
w odniesieniu do statutéw innych dzielnic Miasta Katowice.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z 2 lipca 2024 r.,
III SA/GI 450/24, oddalit skarge Miasta Katowice na opisane wyzej rozstrzy-
gniecie nadzorcze z 5 kwietnia 2024 r. W uzasadnieniu stwierdzil, ze kwe-
stia przyznania czlonkom okregowej i obwodowej komisji wyborczej prawa
do diety dla Dzielnicy nr 7 Zaleze w Katowicach zostata prawomocnie przesa-
dzona wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22, ktérym — stosownie
do art. 1701 171 p.p.s.a. — sktad orzekajacy jest zwiazany, a to oznacza, ze nie
ma on uprawnienia do jakiegokolwiek odstepstwa czy polemiki z wyrazong
w tym orzeczeniu oceng prawna. Sad wyjasnit, ze art. 170 p.p.s.a. ma cha-
rakter bezwzglednie obowiazujacy, a uregulowania w nim zawarte maja zapo-
biec sytuacji, w ktdrej okres$lona kwestia bytaby odmiennie oceniana w kolej-
nych orzeczeniach sadu. Ocena prawna, jak argumentowat dalej Sad pierwszej
instancji, dotyczy dotychczasowego postepowania organow administracji
w sprawie, podczas gdy wskazania okreslaja sposéb ich postepowania w przy-
sztosci. Wskazania stanowig wiec konsekwencje oceny prawnej, zwtaszcza
oceny przebiegu postepowania przed organami administracji i rezultatu tego
postepowania w postaci materiatu procesowego zebranego w sprawie. Wska-
zania sagdu administracyjnego co do dalszego postepowania wytyczaja kie-
runek dzialania organu przy ponownym rozpoznaniu sprawy.

W skardze kasacyjnej od powyzszego wyroku Miasto Katowice zakwe-
stionowalo prawidlowos¢ zastosowania przez Sad pierwszej instancji
art. 170 i art. 171 p.p.s.a. W tresci zarzutu i jego uzasadnieniu podniosto,
ze art. 170 p.p.s.a. nie zwalnial Sadu pierwszej instancji od samodzielnego
rozstrzygniecia sprawy.

Przedstawiajac w podanych wyzej okolicznosciach faktycznych i praw-
nych sformutowane na wstepie niniejszego uzasadnienia zagadnienie prawne
do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi NSA, sktad zwyktly tego Sadu
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wyjasnil, ze istota sporu dotyczy zasadnosci przyjecia przez Sad pierwszej
instancji zwiazania wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22,
w spos6b uniemozliwiajacy samodzielng kontrole merytoryczng zaskarzo-
nego rozstrzygniecia nadzorczego. Wskazat, ze w tym zakresie podstawowe
znaczenie ma zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 170 p.p.s.a., zgodnie
z ktérym prawomocne orzeczenie wigze nie tylko strony i sad, ktéry je wydatl,
lecz réwniez inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach w ustawie
przewidzianych takze inne osoby.

W dalszej czesci pytania Naczelny Sad Administracyjny wskazal na mozli-
wo$¢ zajecia w sprawie dwoch stanowisk.

Prezentujac pierwsze z nich, opowiadajace sie, jak wynika z przywolanej
argumentacji, za poprawnoscia stanowiska Sadu pierwszej instancji, tj. przyje-
ciem takiego zwigzania wczesniejszym orzeczeniem NSA z 2 sierpnia 2023 r.,
ze wykluczytoby ono mozliwo$¢ samodzielnej kontroli rozstrzygniecia nadzor-
czego z 5 kwietnia 2024 r., odwotano sie do orzecznictwa sadowoadministra-
cyjnego, w mysl ktérego moc wiazaca orzeczenia okreslona w art. 170 p.p.s.a.
oznacza, ze podmioty wymienione w tym przepisie musza przyjmowac, iz
dana kwestia prawna ksztaltuje sie tak, jak stwierdzono w prawomocnym
orzeczeniu, a zatem w kolejnym postepowaniu, w ktérym pojawia sie dana
kwestia, nie moze by¢ juz ona ponownie badana (por. wyrok NSA z 17 grudnia
2024 r., ITI FSK 891/23). Wyjasniono, Ze w orzecznictwie wskazuje sie, ze jak-
kolwiek zwigzanie prawomocnym wyrokiem wiaze tylko w danej sprawie,
to moze odnosic sie do innych postepowan w zakresie, w jakim w wyroku tym
rozstrzygnieta zostata okreslona kwestia prawna, ktéra ma znaczenie dla roz-
strzygniecia w innej sprawie jako zagadnienie wstepne czy tez dalszy element
ksztattujacy proces stosowania prawa przez sad (por. wyrok NSA z 5 czerwca
2024 r., III FSK 1029/23). Ocena prawna zawarta w wyroku traci moc wia-
zaca w przypadku zmiany prawa, zmiany istotnych okolicznosci faktycznych
sprawy (ale tylko zaistniatych po wydaniu wyroku, a nie w wyniku odmienne;j
oceny znanych i juz ocenionych faktéw i dowodéw) oraz w sytuacji wzruszenia
we wlasciwym trybie orzeczenia zawierajacego ocene prawng. Ponadto ocena
prawna rozstrzygniecia wigze sie w pierwszym rzedzie z wykltadnig prawa,
a ta moze mies$ci¢ sie jedynie w uzasadnieniu wyroku (por. wyrok NSA z 27
lutego 2024 r., IIT OSK 965/23). Nastepnie Sad pytajacy wskazal, ze nie mozna
uznad, aby przewazajace w tym zakresie znaczenie miato to, czy kontrola sagdu
administracyjnego obejmuje te same uchwaty lub akty nadzoru. Istota jest to,
aby tozsamos¢ obejmowata ten sam problem pojawiajacy sie we wczesniejszej
uchwale i wczesniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym skontrolowanym pra-
womocnie przez Naczelny Saqd Administracyjny i kolejng uchwate (lub kolejny
akt nadzoru) objeta pdézniejszg kontrolg sadu administracyjnego. Tozsamosé
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normy prawnej i jej sagdowa kontrola nie powoduje, ze tak szerokie pojecie
mocy wigzacej orzeczenia sagdowego, jakie wskazal w tej sprawie Sad pierw-
szej instancji, prowadziloby w istocie do proby opierania modelu sadowego
na orzeczeniach precedensowych. W swej istocie prowadzi to do ujednolicenia
orzecznictwa i powoduje pewnos¢ co do prawa. Jednolitos¢ orzecznictwa
jest zaréwno cecha pragmatyczna (ulatwia orzekanie, podejmowanie decyzji
sadowej), jak i aksjologiczng. Tym samym niedopuszczalna jest sytuacja,
w ktérej w istocie identyczno$é lub bardzo duza zbiezno$¢ norm prawnych
objetych wczesniejsza kontrola, nie jest wigzaca dla pézniejszej oceny takich
wtasnie norm ponownie uchwalanych przez organy samorzadu. Tym samym,
jezeli raz (tak jak ma to miejsce w tej sprawie) prawomocnym wyrokiem NSA
z 2 sierpnia 2023 r., IIT OSK 2032/22, wskazano na niezgodne z prawem regu-
lacje wynikajace z uchwaty z 2021 r., to kolejny sktad Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego nie moze pomina¢ w istocie tozsamosci normy prawnej objetej po-
nowna regulacja. Nie mozna zatem w takiej sytuacji doprowadzi¢ do niekiedy
fikcyjnej lub swoiscie pojmowanej odrebnos$ci procedowanych spraw. Zadna
bowiem ,,drobna modyfikacja” nie powinna prowadzi¢ do braku zwigzania
wceze$niej wydanym prawomocnym wyrokiem sagdowym, poniewaz caty czas
jest to orzekanie w tej sprawie, a nie w innej sprawie. Podkreslono, ze w roz-
poznawanej sprawie niewgtpliwie wystepuje tozsamos¢ norm prawnych obje-
tych kontrola Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2023 r. i niniejsza sprawq
zarejestrowang pod sygnaturg III OSK 2491/24. Réznice w kontrolowanych
przepisach maja znaczenie marginalne i nie wpltywajq na istote ich regulacji.
Wskazano, ze Rada Miasta Katowice nie moze ignorowaé wczesniejszego wy-
roku z 2 sierpnia 2023 r. i zmieniajgc nieznacznie przepis uchwaty ponownie
probowac wprowadzac zakwestionowane przez ten Sad regulacje prawne. Na-
wiazano w tym zakresie réwniez do wynikajgcego z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego zjawiska tak zwanej ,wtdrnej niekonstytucyjnosci”, wywo-
dzac, ze prezentowane w tym zakresie poglady i argumenty mozna odnies¢
do uchwaty pierwotnej z 25 listopada 2021 r. (zakwestionowanej przez NSA
wyrokiem z 2 sierpnia 2023 r., IIT OSK 2032/22, co spowodowato ,,zwigzanie”
Sadu pierwszej instancji), jak i obecnie procedowanej uchwatly z 29 lutego
2024 1.

Prezentujac z kolei drugie, odmienne stanowisko, Sad pytajacy takze na-
wiazal do pogladow doktryny i orzecznictwa. Wywidd! jednakze, ze o mocy
wiazacej prawomocnego wyroku mozna méwic tylko wtedy, gdy dotyczy on tej
samej sprawy bedacej przedmiotem ponownej kontroli. Odwotano sie do wy-
roku NSA z 11 maja 2024 r., I GSK 1361/20 oraz wyroku NSA z 28 czerwca
2022 r., II GSK 272/19, zgodnie z ktérymi ustanowiona w art. 170 p.p.s.a. za-
sada zwigzania powoduje, ze skutki wyroku sadu administracyjnego dotyczg
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kazdego nowego postepowania prowadzonego w zakresie danej sprawy i obej-
mujg zaréwno postepowanie sadowoadministracyjne, w ktéorym orzeczenie
zostato wydane, postepowanie administracyjne, w ktérym zapadto zaskarzone
rozstrzygniecie administracyjne, jak réwniez wszystkie przyszte postepowania
administracyjne i sgdowoadministracyjne dotyczace danej sprawy administra-
cyjnej. Wyjasniono, ze moc wigzaca prawomocnego wyroku sadu administra-
cyjnego zwiazana jest z tozsamos$cia stosunku prawnego bedacego przed-
miotem sprawy. Podstawg do prawidlowego stosowania art. 170 p.p.s.a. jest
zatem wykazanie, ze dany prawomocny wyrok zawiera rozstrzygniecie w kon-
kretnej sprawie poddanej kontroli sadowej i w tej sprawie wydany wyrok wiaze
nie tylko strony, ale i inne sady oraz organy administracji publicznej, przy
czym przepisy ustawowe moga rozciagnaé moc wigzaca takiego wyroku takze
ina inne podmioty. Jak argumentowano dalej, w postepowaniach administra-
cyjnych o charakterze jurysdykcyjnym moc wigzaca prawomocnego wyroku
zasadniczo nie budzi watpliwosci. Nie mozna bowiem ponownie podda¢ pod
ocene sgdu sprawy, ktdra juz zostata prawomocnie rozstrzygnieta. Tak wnie-
siona skarga podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 4 p.p.s.a. Takze
w orzecznictwie nie budzi watpliwosci, Zze powaga rzeczy osadzonej, o ktérej
stanowi art. 170 w zwiazku z art. 171 p.p.s.a., stanowi przyczyne niedopusz-
czalnosci wszczecia postepowania (por. wyrok NSA z 6 lipca 2020 r.,
II OSK 981/20). W przypadku natomiast skarg na akty organéw nadzoru kaz-
dorazowo rozwazenia wymaga, czy poprzednio wydany prawomocny wyrok
dotyczy tej samej sprawy czy tez innej sprawy. Jak stwierdzil to NSA w licz-
nych wyrokach (np. w wyrokach z: 7 lipca 2023 r., I GSK 1553/19; 14 listopada
2023 r., I FSK 1540/21; 13 grudnia 2024 r., III FSK 966/24), zasada zwigzania
prawomocnym wyrokiem musi by¢ stosowana z duza ostrozno$cig przez sad
orzekajacy w sprawie pozniejszej, w ktdérej pojawia sie kwestia juz uprzednio
oceniona. Chodzi o to, aby sad prawidtowo przyjat zakres zwigzania innym wy-
rokiem i aby zbyt pochopnie nie stwierdzil, ze w rozpoznawanej sprawie (p6z-
niejszej) nie wolno mu juz dokonywaé zadnych ocen w tym zakresie. Podkre-
$lono, ze sprawa zakonczona prawomocnym wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 1.,
III OSK 2032/22, obejmowata kontrole zaskarzonego wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 13 kwietnia 2022 r., IIT SA/GI 267/22,
ktérym uchylono rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 29 grudnia
2021 r. stwierdzajace czesciowa niewazno$¢ uchwaty Rady Miasta Katowice
z 25 listopada 2021 r., nr XLI/897/21, w sprawie nadania statutu Dzielnicy nr 7
Zaleze. Wskazanym powyzej wyrokiem NSA uchylit zaskarzony wyrok i od-
dalit skarge Miasta Katowice na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Sla-
skiego. Jednym z przepiséw uniewaznionego Statutu Dzielnicy nr 7 Zaleze byt
§ 19 ust. 9 o nastepujacej tresci: ,,Osobom wchodzacym w sktad okregowej
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i obwodowej komisji przystuguja diety w wysokosci ustalonej odrebna uchwata
Rady Miasta Katowice”. Wydaje sie zatem, ze prawomocny wyrok NSA z 2
sierpnia 2023 r., IIT OSK 2032/22, wigze w zakresie dokonywania ponownej
oceny zgodnosci z prawem § 19 ust. 9 wyzej wymienionego Statutu, ale tylko
w zakresie wskazanej powyzej tresSci. Sprawa objeta skarga kasacyjna wnie-
siong od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 2
lipca 2024 r., III SA/Gl 450/24, nie dotyczy ponownej kontroli § 19 ust. 9
0 WyZej wymienionej tresci ani tez kontroli rozstrzygniecia nadzorczego Woje-
wody Slaskiego z 29 grudnia 2021 r., nr NPI1.4131.1.1186.2021, objetego kon-
trolg zakonczong wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22. W ni-
niejszej sprawie Rada Miasta Katowice a29 lutego 2024 r. podjeta inng uchwate,
tj. uchwate nr LXXIV/1522/24 w sprawie uchwalenia zmian Statutu Dzielnicy
nr 7 Zateze, w ktérej m.in. do obowigzujacego § 19 Statutu Dzielnicy nr 7 Za-
teze dodata ust. 9a o nastepujacej tresci: ,,O0sobom wchodzacym w sktad okre-
gowej i obwodowej komisji przystuguje zryczattowana dieta za czas realizacji
czynnosci zwiazanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem wybordw,
w wysokosci ustalonej odrebna uchwala Rady Miasta Katowice”. Tak dodany
przepis zostal objety rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewody Slaskiego
z 5 kwietnia 2024 r., nr NPI1.4131.1.281.2024, a nie rozstrzygnieciem nadzor-
czym Wojewody Slaskiego z 29 grudnia 2021 r., nr NPII.4131.1.1186.2021,
kontrolowanym wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwi-
cach z 13 kwietnia 2022 r., III SA/GI 267/22. Mimo zatem tozsamosci stron
(Miasto Katowice i Wojewoda Slaski), przedmiot kontroli sadowej obejmuje
w tej sprawie odrebne rozstrzygniecie nadzorcze anizeli w sprawie zakon-
czonej wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22. W obu tych spra-
wach rozstrzygniecia nadzorcze zostaly wydane wobec dwoéch réznych
uchwat — jednej z 2021 r., a drugiej z 2024 r. Co istotne, takze tre$¢ zakwestio-
nowanych w obu sprawach przepiséw — § 19 ust. 9 pierwotnej wersji Statutu
Dzielnicy nr 7 Zateze i dodanego na mocy uchwaty z 29 lutego 2024 r.,
nr LXXIV/1522/24 ust. 9a do § 19 tego Statutu — nie jest tozsama. Wskazuje
na to strona skarzaca kasacyjnie, podkreslajac, ze czym innym jest generalne
przyznanie diet osobom wchodzacym w sklad okregowej i obwodowej komisji,
a czym innym regulacja, ktéra wyraznie okresla takie diety cztonkom takich
komisji tylko za czas realizacji czynnosci zwigzanych z przygotowaniem i prze-
prowadzeniem wyborow. W zwiazku z powyzszym, jak dalej argumentowat
Sad pytajacy, nie mozna stwierdzi¢, aby sprawa objeta zaskarzonym wyrokiem
Sadu pierwszej instancji z 2 lipca 2024 r., III SA/Gl 450/24, stanowita tozsama
sprawe z ta, ktora zostata prawomocnie zakonczona wyrokiem NSA z 2 sierp-
nia 2023 r., IIT OSK 2032/22. Skargi wnoszone na rézne rozstrzygniecia nad-
zorcze, obejmujace odmienne co do tresci uchwaty lub zarzadzenia, mimo
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tozsamosci stron, nie stanowia — co do zasady — tozsamych spraw. Zwrécono
tez uwage, ze tak szerokie pojecie mocy wiazacej orzeczenia sgdowego, jakie
wskazat w tej sprawie Sad pierwszej instancji, prowadzitoby w istocie do préby
opierania modelu sadowego na orzeczeniach precedensowych. Polski model
sagdownictwa, poza wyjatkami wynikajacymi wprost z przepiséw prawa
(np. art. 269 p.p.s.a., dotyczacego wigzacego pogladu zawartego w uchwale
NSA), nie opiera sie na modelu precedenséw. Tym samym sad, przed ktérym
zawista kolejna (odrebna) sprawa sagdowoadministracyjna, jest zobowigzany
do jej samodzielnego rozpoznania. Oddzialywanie orzeczen sadéw admini-
stracyjnych wydanych nawet w analogicznych czy zblizonych rodzajowo spra-
wach moze znajdowac podstawy jedynie w autorytetowym oddzialywaniu
tych orzeczen, nie moze natomiast ogranicza¢ zakresu rozpoznania przez sad
kolejnej odrebnej sprawy sadowoadministracyjnej (por. wyrok NSA z 19 wrze-
$nia 2024 r., III OSK 2555/22). Argumentowano dalej, Ze zwigzanie na pod-
stawie art. 170 p.p.s.a. odnosi sie do sprawy sadowoadministracyjnej i oddzia-
tywania rozstrzygniecia sadu podjetego w owej sprawie na sprawy przyszte.
Pojecie sprawy sadowoadministracyjnej jest z kolei pochodng form dziatania
administracji publicznej podlegajacych kontroli sadéw administracyjnych.
W sprawach dotyczacych skarg na indywidualne akty stosowania prawa
(na przyktad decyzje administracyjne) istotg sprawy sagdowoadministracyjnej
jest kontrola zgodnosci z prawem konkretyzacji stosunku administracyjnego,
jaka nastgpita przez wydanie decyzji administracyjnej (por. T. Kietkowski,
Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 156). W przypadku uchwat i zarza-
dzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy natomiast zwrdcic
uwage na ich réznorodnosé¢, gdyz moga to by¢ akty normatywne (akty prawa
miejscowego), jak réwniez akty wydawane w sprawach konkretnych, ktérym
nie da sie przypisa¢ cech aktu normatywnego. W odniesieniu do aktéw prawa
miejscowego nie mozna méwic o ocenie prawidtowosci konkretyzacji stosunku
administracyjnego. Jak wskazuje sie w doktrynie, rola i specyfika postepo-
wania sadu administracyjnego w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego
przypomina role sgdu konstytucyjnego, orzekajgcego o zgodnosci hierar-
chicznej norm prawnych w ramach danego systemu (por. J. Parchomiuk, Gra-
nice rogpoznania i orgekania sqdu administracyjnego w sprawach kontroli
uchwat organdéw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2013, nr 6, s. 52-72). O zakresie zwigzania
prawomocnym wyrokiem na przysztosé¢ rozstrzyga zatem przede wszystkim
charakter norm prawnych bedgcych przedmiotem oceny sgdu administracyj-
nego. W sprawach dotyczgcych kontroli aktéw stosowania prawa skutki pra-
womocnego wyroku sadu administracyjnego moga wykraczaé¢ podmiotowo
poza strony danego sporu, z uwagi na zwiazek prawny taczacy éw spér z innym
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stosunkiem prawnym podlegajgcym konkretyzacji w ramach prawem przewi-
dzianych procedur. Natomiast w sprawach aktéw normatywnych owo oddzia-
tywanie jest szersze — dotyczy wszystkich potencjalnych adresatéw norm ge-
neralnych i abstrakeyjnych zawartych w owym akcie normatywnym. Jednakze
skoro ocena dotyczy norm generalnych i abstrakcyjnych w ukladzie werty-
kalnym, to zwigzanie owq oceng moze odnosic sie tylko do badanego aktu nor-
matywnego. Ponadto, w owej konfiguracji moze mieé znaczenie takze to, czy
ocena zwiazania odnosi sie do wyroku sadu administracyjnego eliminujacego
z obrotu prawnego akt prawa miejscowego, czy tez oddalajacego skarge na tego
rodzaju akt. Wydaje sie, ze w przypadku eliminacji z obrotu prawnego aktu
prawa miejscowego przez sad administracyjny podjecie kolejnego aktu prawa
miejscowego dotyczacego tej samej materii prawnej uniemozliwia odwoty-
wanie sie do zwigzania wydanym judykatem wlasnie z uwagi na charakter
norm podlegajacych ocenie — generalnych i abstrakcyjnych, weryfikowanych
w uktadzie hierarchicznym.

Podsumowujac zaprezentowane wyzej stanowiska, Sad pytajacy stwier-
dzil, ze istotne znaczenie ma kwestia, czy wyrok NSA z 2 sierpnia 2023 r.,
III OSK 2032/22, konczacy postepowanie sadowe, obejmowat inna sprawe niz
ta, ktora stala sie przedmiotem rozpoznania przez Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Gliwicach w wyroku z 2 lipca 2024 r., III SA/GI 450/24, czy tez
sprawe tozsama, a tym samym czy Sad pierwszej instancji byt zwigzany trescig
wczesniejszego wyroku NSA i nie mégt dokonywaé merytorycznej kontroli za-
skarzonego aktu nadzoru — rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Slaskiego
z 5 kwietnia 2024 r. Stwierdzil, ze zaprezentowany problem ma istotne zna-
czenie dla rozstrzygniecia zasadnosci skargi kasacyjnej.

Skarzace Miasto Katowice w pi$mie procesowym z 14 sierpnia 2025 r. wyra-
zito poglad prawny zbiezny ze stanowiskiem drugim zaprezentowanym w po-
stanowieniu Sadu pytajacego i wniosto o udzielenie odpowiedzi negatywnej
na zadane pytanie o niezwiazaniu na podstawie art. 170 p.p.s.a. sadu wcze-
$niejszym prawomocnym wyrokiem stwierdzajacym niewaznos$¢ przepisu
aktu prawa miejscowego, w sytuacji, jezeli kolejny akt prawa miejscowego,
uchwalony po wydaniu wyroku i dotyczacy tych samych stron, zawiera przepis
regulujacy materie objeta wczesniej uniewaznionym przepisem.

Z kolei organ nadzoru w pismie z 12 sierpnia 2025 r. wyjasnit, ze jego po-
glad prawny jest spéjny z pierwszym stanowiskiem zawartym w uzasadnieniu
postanowienia Sadu pytajacego, dlatego tez odpowiedz na zadane pytanie po-
winna by¢ pozytywna.

Prokurator Prokuratury Okregowej w Toruniu delegowany do Prokura-
tury Krajowej P.S. w pisSmie z 15 pazdziernika 2025 r. wniést o odmowe
podjecia uchwaty, podnoszac, ze nie zostaly spetnione przestanki wskazane
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w przepisach art. 15 § 1 pkt 3 w zwiazku z art. 187 § 1 p.p.s.a., gdyz przedsta-
wione zagadnienie prawne nie budzi powaznych watpliwosci, ktére wymaga-
tyby wyjasnienia w drodze uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 20 pazdziernika 2025 r. stwierdzit,
ze w rozpoznawanej sprawie nie zachodza podstawy do podjecia uchwaty kon-
kretnej, o ktorg wystapit NSA postanowieniem z 15 kwietnia 2025 r. W razie
jednak przyjecia przez sktad siedmiu sedziéw NSA, ze podstawy te jednak wy-
stepujg Rzecznik wnidst o nadanie uchwale takiej tresci, ze art. 170 p.p.s.a.
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego nalezy interpretowaé wasko,
tj. w taki sposob, ze sad administracyjny nie jest zwigzany wczesniejszym
prawomocnym wyrokiem stwierdzajacym niewaznos¢ przepisu aktu prawa
miejscowego, w sytuacji gdy kolejny akt prawa miejscowego, uchwalony
po wydaniu wyroku, zawiera przepis regulujacy materie objeta wczesniej
uniewaznionym przepisem. Wcze$niejszy prawomocny wyrok sadu dotyczacy
takiego aktu prawa miejscowego moze zatem postuzy¢ sadowi wylacznie jako
argument do podjecia danego rozstrzygniecia na zasadzie autorytetowego od-
dziatywania. Nie wigze go jednak na zasadzie wyrazonej w art. 170 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziow zwazyl,
co nastepuje:

W pierwszej kolejnosci nalezy wyjasnic, ze podjecie inicjatywy uchwatodaw-
czej przez Naczelny Sad Administracyjny w sprawie tzw. uchwaly konkretnej
odpowiadajacej na pytanie prawne zwyklego sktadu tego Sadu warunkowane
jest spetnieniem przestanek wynikajacych z art. 187 § 1 p.p.s.a. iart. 15§ 1
pkt 3 p.p.s.a. Pierwszy z tych przepiséw stanowi, Ze jezeli przy rozpoznawaniu
skargi kasacyjnej wyloni sie zagadnienie prawne budzace powazne watpli-
wosci, Naczelny Sad Administracyjny moze odroczy¢ rozpoznanie sprawy
i przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygniecia skladowi siedmiu sedziéw
tego Sadu. Z kolei w mysl art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Naczelny Sad Administra-
cyjny podejmuje uchwaty zawierajace rozstrzygniecie zagadnien prawnych
budzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie administracyjnej. Z po-
wyzszych regulacji wynika, ze warunkiem podjecia uchwaty jest po pierwsze,
wystapienie zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci prawne
i po drugie, jego zwiazek z rozstrzygnieciem konkretnej sprawy sgdowoadmi-
nistracyjne;j.

W odniesieniu do pojecia zagadnienia prawnego budzacego powazne wat-
pliwosci prawne, w orzecznictwie i doktrynie wyjasniono, ze kwalifikujacy
to zagadnienie zwrot ,,budzace powazne watpliwosci prawne” wskazuje, Ze nie
chodzi w tym przypadku o jakiekolwiek watpliwosci prawne, ale o watpliwosci
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prawne o charakterze rzeczywistym i powaznym, ktérych wyjasnienie na-
strecza znaczne trudnosci, gtéwnie z powodu réznego rozumienia przepisow
prawnych. Zawarta bowiem w art. 187 § 1 p.p.s.a. instytucja ma stuzy¢ wy-
jasnianiu zagadnien prawnych wywotujacych watpliwosci o kwalifikowanym
charakterze, jakie mogg pojawié¢ sie w toku postepowania przed sadem kasa-
cyjnym. Przeprowadzona na skutek pytania przez poszerzony sklad sedzidow
wykladnia ma doprowadzi¢ do takiego zrekonstruowania normy prawnej,
ktdrej skutkiem bedzie jej ,,prawidtowe rozumienie”. Podkre$la sie tez, ze wat-
pliwosci powinny mie¢ charakter obiektywny, czyli powinny wynika¢ ze stanu
ustawodawstwa lub orzecznictwa. Te o charakterze subiektywnym, istniejace
jedynie w przekonaniu skladu pytajacego, nie sg w tym wypadku wystarcza-
jace. Wskazuje sie, ze niewatpliwie o ,powaznych watpliwosciach” w rozu-
mieniu art. 187 § 1 p.p.s.a. swiadczy istniejaca w chwili rozpatrywania skargi
kasacyjnej rozbieznos¢ orzecznicza, przy czym rozbieznos¢ ta — w przeciwien-
stwie do trybu podejmowania uchwaty abstrakcyjnej (art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.) —
nie jest warunkiem sine qua non podjecia uchwaty konkretnej tj. rozstrzyga-
jacej watpliwosci prawne w konkretnej sprawie. O powaznych watpliwosciach
w zakresie wyktadni i stosowania prawa swiadczy¢ moga takze jednostkowe
odmienne orzeczenia, zdania odrebne czy tylko argumentacja zawarta w uza-
sadnieniu postanowienia skladu NSA wystepujacego z pytaniem prawnym.
Istotna jest w tym przypadku bowiem nie tyle sama rozbieznos¢ orzecznicza,
co argumentacja prawna swiadczaca o problemie prawnym wywolujgcym
trudnosci w jego rozwigzaniu i wymagajacym zaangazowania powiekszonego
sktadu. Sad pytajacy moze bowiem nie zgadzad sie z pogladami orzecznictwa
i zaprezentowad w tym zakresie wlasny odmienny poglad, niemniej w takiej sy-
tuacji, przedstawiajac zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci, po-
winien podwazy¢ dotychczasowa wyktadnie sagdowa i wykazad na czym dana
watpliwosc¢ polega (por. R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego w nowych regulacjach procesowych, ,Panstwo i Prawo” 2004 r., z. 2,
s. 22-38; B. Dauter, /w:/ B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Komentarz, wyd. IX, Lex; H. Kny-
siak-Sudyka, /w:/ Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, red. T. Wos, wyd. VI, Lex oraz przywolane w wyzej wymienionych
publikacjach orzecznictwo i piSmiennictwo).

Z kolei druga przestanka uruchomienia procedury uchwatodawczej, odno-
szaca sie do zwiazku przedstawionego zagadnienia prawnego z rozstrzygnie-
ciem konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej, ujmowana jest w orzecz-
nictwie i doktrynie jako taka kwestia prawna, ktéra ma zasadnicze znaczenie
W rozpatrywanej sprawie i pozostaje z nia w $cistym zwigzku w tym sensie,
ze bez jej rozstrzygniecia nie jest mozliwe zatatwienie sprawy. Zastrzega sie
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jednak, ze w zagadnieniu nie moze chodzi¢ o sposdéb rozstrzygniecia sprawy,
czy tez inaczej — zagadnienie nie moze sprowadzac sie do postawienia py-
tania, ktére wymagatoby dokonania przez sktad poszerzony subsumpcji, nie
moze tez sprowadzac sie do oceny ustalonego stanu faktycznego czy tez kon-
kretyzacji normy prawnej w odniesieniu do tego stanu (por. op. cit.; a takze
postanowienie sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 25 czerwca 2007 r., I FPS 1/07).

Dodatkowo w przywotanych wyzej publikacjach zwraca sie uwage na szcze-
g6lny charakter procedury uchwatodawczej. Wskazuje sie, ze sktad zwykty
NSA przed siegnieciem do procedury przewidzianej w art. 187 § 1 p.p.s.a.
powinien wnikliwie rozwazy¢, czy w sprawie wystapity wszystkie przestanki
niezbedne do zastosowania tego przepisu i czy rzeczywiscie jest to konieczne.
Akcentuje sie, Ze instytucja wyjasnienia watpliwosci prawnych ma charakter
wyjatkowy, a jej wyjatkowosé wiaze sie z tym, ze sktad orzekajacy NSA, de-
cydujac sie na skorzystanie z niej, rezygnuje z uprawnienia do dokonania sa-
modzielnej interpretacji prawa. Jednoczesnie sktad ten godzi sie na przyjecie
interpretacji prawnej zawartej w uchwale, ktéra bedzie w sprawie wigzaca.
Z punktu widzenia strony postepowania wdrozenie rozwazanej procedury
rodzi ten skutek, zZe postepowanie zostaje odroczone, a tym samym dochodzi
do przesuniecia w czasie rozstrzygniecia sprawy. W tej sytuacji obowigzek
sktadu orzekajacego NSA wnikliwego rozwazenia potrzeby skorzystania z in-
stytucji okreslonej w art. 187 § 1 p.p.s.a. jest oczywisty. Podobnie nie powinna
budzi¢ watpliwosci powinnos¢ tego sktadu doktadnego sprecyzowania zagad-
nienia prawnego, ktérego nie jest w stanie sam rozstrzygnaé i ktére przeka-
zuje do wyjasnienia sktadowi powiekszonemu NSA, rezygnujac tym samym
z uprawnienia do samodzielnej interpretacji prawa. Potrzeba z kolei precyzyj-
nego ujecia zagadnienia zwiazana jest z tym, ze uchwaty NSA wyjasniajace
watpliwosci prawne powinny obejmowac tylko te kwestie prawne, ktére byty
przedmiotem wniosku uprawnionego podmiotu lub postanowienia sktadu
orzekajgcego NSA wydanego na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a. Wyjscie poza
te granice oznaczaloby, ze w zakresie nieobjetym wspomnianym wnioskiem
lub postanowieniem powiekszony sktad NSA podjalby dziatalno$¢ uchwato-
dawcza z urzedu, co w $wietle ustaw wprowadzajacych reforme sadownictwa
administracyjnego, podobnie jak i poprzedniej ustawy o NSA, jest niedo-
puszczalne (por. A. Skoczylas, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA
z 21 pagdziernika 2002 r., sygn. akt OPS 9/02, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich”
2003 r., z. 3, s. 144). W wypadku uchwat konkretnych niedopuszczalnosé
wykladni wykraczajacej poza granice wyznaczone wnioskiem lub postano-
wieniem wynika dodatkowo ze wspomnianego juz wyjatkowego charakteru
tej procedury, ktéra polega na tym, ze sktad orzekajacy NSA, zwracajac sie
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do sktadu siedmiu sedziéw NSA o wyjasnienie zagadnienia prawnego budza-
cego powazne watpliwosci, przekazuje sktadowi powiekszonemu kompetencje
do rozstrzygniecia $cisle oznaczonej kwestii prawnej, pozostajac nadal wia-
Sciwym do rozpoznania sprawy w pozostatym zakresie. Sktad powiekszony
NSA moze wiec objaé swojq wyktadnig tylko te kwestie prawne, ktére prze-
kazano mu do wyjasnienia i tylko w takich granicach, jakie zostaty wyzna-
czone w postanowieniu sktadu orzekajacego NSA. Sktad siedmiu sedziéw NSA
nie jest tez uprawniony ani do domniemywania intencji sktadu orzekajacego,
ani do wypowiadania sie w uchwale na inne tematy niz te, ktérych dotyczy
watpliwos¢ sformutowana przez sktad orzekajacy NSA (por. zdanie odrebne
sedziow NSA: J. Chromickiego, R. Hausera, A. Kabata do uchwaty skladu
siedmiu sedziéw NSA z 14 grudnia 2000, FPS 6/00, ONSA 2001, z. 3, s. 97; po-
dobnie: A. Skoczylas op. cit.). Z powyzszego wynika, ze sktad siedmiu sedziow
nie jest uprawniony do modyfikacji pytania czy tez jego dostosowywania czy
to do stanu faktycznego sprawy, czy tez do pogladéw i watpliwosci prawnych
wskazanych w uzasadnieniu pytania.

W swietle wyzej zaprezentowanych pogladéw doktryny i orzecznictwa na-
lezato uznaé, ze przedstawione postanowieniem Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 15 kwietnia 2025 r. zagadnienie prawne nie spelnia przestanek
zawartych w art. 187 § 1 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a. warunkujacych
podjecie uchwaty.

W ocenie poszerzonego sktadu zagadnienie to nie ma charakteru kwalifi-
kowanego tj. budzacego powazne watpliwosci prawne, lecz w odréznieniu
od niego jest zagadnieniem, ktére mozna okresli¢ jako zagadnienie zwykle,
typowe, takie jakie pojawia sie przy rozpoznawaniu wiekszosci spraw.

Problem ujety w pytaniu dotyczy art. 170 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze prawo-
mocne orzeczenie wigze nie tylko strony i sad, ktéry je wydal, lecz réwniez
inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach w ustawie przewidzia-
nych takze inne osoby. W okolicznosciach sprawy, sktad orzekajacy ma pewnq
trudno$¢ z ocenag postawionego w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia
tego przepisu przez Sad pierwszej instancji. Przypomnie¢ nalezy, ze Sad ten
przyjat, ze skoro prawomocnym wyrokiem oddalono skarge na rozstrzygniecie
nadzorcze organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ aktu prawa miejscowego
w odniesieniu do przepisu przyznajacego diety czlonkom komisji wyborczych
w wyborach do organéw jednostek pomocniczych gminy, to w kolejnym po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym miedzy tymi samymi stronami ze skargi
na inne rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ innej uchwaty
podjetej po tym wyroku w odniesieniu do przepisu przyznajacego diety
cztonkom komisji wyborczych, kwestia ta nie moze by¢ juz samodzielnie oce-
niana przez sad administracyjny ze wzgledu na wynikajace z art. 170 p.p.s.a.
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zwigzanie wczesniejszym wyrokiem. Watpliwosci Sadu pytajacego rozpozna-
jacego skarge kasacyjna sprowadzaja sie do dylematu czy poglad ten podzielié,
czy tez, jak zarzuca skarzaca gmina, stwierdzi¢ naruszenie art. 170 p.p.s.a.
W uzasadnieniu pytania, po przedstawieniu stanu faktycznego sprawy, Sad ten
wskazal na tres$¢ art. 170 p.p.s.a., a nastepnie na mozliwe do zajecia w sprawie
dwa stanowiska. Jedynie z uzasadnienia tych stanowisk mozna wyprowadzic¢
wniosek, ze pierwsze z nich zasadniczo podziela poglad Sadu pierwszej in-
stancji, a drugie poglad ten kontestuje. W uzasadnieniu pytania prawnego Sad
pytajacy nie nawigzat do przestanek z art. 187 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 15
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. i nie uargumentowal, ze jego watpliwosci maja charakter
watpliwosci kwalifikowanych. Tymczasem, w Swietle wczesniej cytowanych
pogladéw doktryny i orzecznictwa, trudnosci w rozstrzygnieciu zagadnienia
prawnego, aby spetniaty te ceche, powinny mieé¢ charakter obiektywny, czyli
powinny wynikaé¢ ze stanu ustawodawstwa lub orzecznictwa. Oznacza to,
ze w sytuacji gdy dylemat prawny zwyklego sktadu nie ma zrédta w rozbiez-
nosci judykatury, to powinien sie z jej dorobkiem co najmniej konfrontowac
tj. analizowac go i wyprowadzac z niego okreslone wnioski pomocne w roz-
strzygnieciu zagadnienia. Wyjatkowos¢ procedury uchwatodawczej, zwigzana
z przekazaniem w sprawie kompetencji do rozstrzygniecia kwestii prawnych,
wymaga bowiem, aby sktad zwykly w pierwszej kolejnosci podjat prébe roz-
strzygniecia powstatego zagadnienia prawnego w oparciu o prezentowane
w orzecznictwie i piSmiennictwie prawniczym poglady. Dopiero w sytuacji
gdy sie z nimi nie zgadza lub ma w tym zakresie powazne watpliwosci, ktore
wykaze w uzasadnieniu postanowienia, moze siegnaé po instrument uchwa-
todawczy. W analizowanym przypadku Sad pytajacy, w celu zweryfikowania
poprawnosci stanowiska Sadu pierwszej instancji w zakresie wyktadni i za-
stosowania art. 170 p.p.s.a. nie skorzystat w zasadzie z dorobku judykatury
i pi$miennictwa, ktére odnosi sie $cisle do tego przepisu. Wprawdzie, pod-
dajac ocenie poszerzonego sktadu dwa mozliwe rozwigzania problemu, pewne
swoje stwierdzenia podbudowal tezami z orzecznictwa, jednak nie wyjasnit,
ze to one sg zroédlem jego watpliwosci. Lektura powotanych orzeczen wska-
zuje natomiast, ze niektdre z nich nie tylko, Ze nie uzasadniaja okreslonego
pogladu w sprawie, co ze w ogoéle nie moga by¢ przydatne w rozstrzygnieciu
zagadnienia.

I tak, w uzasadnieniu pierwszego ze stanowisk, ktdre, jak wynika z wywodu,
ma przemawiaé za udzieleniem na zadane pytanie odpowiedzi twierdzacej
tj. o zwigzaniu sadu na podstawie art. 170 p.p.s.a. ,wczesniejszym wyrokiem
stwierdzajacym niewaznos$¢ przepisu aktu prawa miejscowego w sytuacji, je-
zeli kolejny akt prawa miejscowego, uchwalony po wydaniu wyroku i doty-
czacy tych samych stron, zawiera przepis regulujacy materie objeta wczesniej
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uniewaznionym przepisem”, odwotano sie do pogladéw wyrazonych w trzech
orzeczeniach: wyroku NSA z 17 grudnia 2024 r., IIT FSK 891/23; wyroku
z 5 czerwca 2024 r., [ITFSK 1029/23 iwyroku z 27 lutego 2024 r., IIT OSK 965/23.
Pierwsze z nich dotyczyto kontroli postanowienia wierzyciela w przedmiocie
uznania niedopuszczalnos$ci zarzutu dtuznika zgltoszonego w oparciu o art. 33
§ 2 pkt 5 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz. U. z 2025 r. poz. 132; dalej: u.p.e.a.) z uwagi na przedaw-
nienie zobowigzania. Uznajac ten zarzut za niedopuszczalny, zaréwno organ,
jak i sad pierwszej instancji odwotaty sie do art. 34 § 2 pkt 3 lit. a/ tej ustawy,
zgodnie z ktérym wierzyciel wydaje postanowienie, w ktérym stwierdza niedo-
puszczalnos¢ zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej, jezeli zarzut jest
albo byl przedmiotem rozpatrzenia w odrebnym postepowaniu podatkowym,
administracyjnym lub sadowym. Wobec tego, ze podnoszony w tej sprawie za-
rzut przedawnienia zobowiazania podatkowego zostal, jak ustality sady obu
instancji, oceniony we wczesniejszym wyroku oddalajacym skarge na decyzje
wymiarowg, to zaréwno skarga, jak i skarga kasacyjna dtuznika, zostaty od-
dalone. W uzasadnieniach orzeczen dotyczacych tej sprawy sady wskazaty
takze na zwiazanie poprzednim wyrokiem stosownie do art. 170 p.p.s.a.,
a sad pierwszej instancji positkowat sie pogladami dotyczacymi ,,zwigzania”
wyrazonymi zaréwno na tle tego przepisu, jak i art. 153 p.p.s.a (por. wyrok
WSA w Szczecinie z 23 marca 2023 r., I SA/Sz 845/22). Druga powotana przez
Sad pytajacy sprawa, III FSK 1029/23, dotyczyta z kolei kontroli decyzji sa-
morzadowego kolegium odwotawczego w przedmiocie podatku od nierucho-
mosci i Naczelny Sad Administracyjny, uchylajac wyrok sadu pierwszej in-
stancji i przekazujac mu sprawe do ponownego rozpoznania, zwrdcit uwage,
ze problematyczna w sprawie kwestia nastepstwa prawnego strony, o ktdrej
mowa w art. 93c o.p., zostala rozstrzygnieta we wczesniejszym wyroku tego
sgdu w przedmiocie odmowy wznowienia postepowania w sprawie okreslenia
podatku od nieruchomosci. Z uzasadnienia tego orzeczenia wynika, ze NSA
uwzglednil w istocie zarzut skargi kasacyjnej dotyczacy naruszenia przepisow
yart. 141 § 4 p.p.s.a. w zw. z art. 3 § 1, art. 133, art. 134 § 1, art. 153, art. 170
iart. 171 p.p.s.a.”, a w rozwazaniach prawnych poczynit pewne ogdélne uwagi
dotyczace wyktadni i zastosowania art. 170 p.p.s.a., z ktorych [...] skorzystat
Sad pytajacy. Ostatnie z kolei z orzeczen powotanych w uzasadnieniu stano-
wiska pierwszego, III OSK 965/23, dotyczylo skargi na niewykonanie pra-
womocnego wyroku sadu administracyjnego, w ktérym to wyroku zobowia-
zano senat jednej z uczelni do rozpoznania w okreslonym terminie wniosku
strony o wszczecie przewodu doktorskiego. W sprawie bedacej przedmiotem
rozpoznania sagdéw obu instancji, organ kwestionowat swdj obowigzek, wska-
zujac, ze w Swietle przepiséw prawa nie jest wlasciwy do podjecia czynnosci
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w zakresie wszczecia przewodu doktorskiego. Naczelny Sad Administra-
cyjny, uchylajac wyrok sadu pierwszej instancji oddalajacy skarge wniesiong
w oparciu o art. 154 § 1 p.p.s.a. i przekazujac temu sagdowi sprawe do ponow-
nego rozpoznania, stwierdzit, ze: ,,skoro w tej sprawie prawomocnie zostat
wskazany Senat (...), to niedopuszczalnym bylo przeprowadzenie przez sad
pierwszej instancji interpretacji prowadzacej w istocie do podwazenia owego
zwigzania”. W uzasadnieniu tego wyroku NSA poczynil pewne rozwazania na-
tury ogdlnej na temat rozumienia ,,zwigzania oceng prawna, o ktéorym mowa
w art. 153 1 170 p.p.s.a.” i wlasnie fragment z tych rozwazan zaczerpnat Sad
pytajacy w celu umotywowania stanowiska pierwszego.

Prezentujac drugie z mozliwych rozwigzan, Sad pytajacy nawigzal réw-
niez w tym przypadku do niektérych wyrokéw, ktére problem ,zwigzania
prawomocnym wyrokiem” oceniatly w kontekscie pogladéw judykatury odno-
szacych sie zaréwno do art. 170 p.p.s.a jak i do art. 153 p.p.s.a. Przyktadowo,
w powotanym wyroku z 7 lipca 2023 r., I GSK 1553/19, rozwazania prawne
NSA rozpoczyna zwrot: ,,Zwigzanie oceng prawng, o ktérej mowa w art. 153
i art. 170 p.p.s.a. oznacza [...]”. Podobnie i w wyroku z 4 grudnia 2024 r.,
IT OSK 550/22, NSA ocenil, ze: ,,Zasadnie zatem Sad pierwszej instancji stwier-
dzil, ze zaréwno organ jak i sad zwigzane byly na mocy art. 153 w zw.
z art. 170 p.p.s.a. oceng prawng i wskazaniami zawartymi [...]".

Co istotne, z powyzszej analizy przywotanych w uzasadnieniu pytania
prawnego orzeczen nie wynika, aby mogly by¢ one zrédiem watpliwosci
Sadu pytajacego w odniesieniu do wyktadni czy zastosowania art. 170 p.p.s.a.
w podanych okolicznosciach sprawy. Pomijajac zupelnie specyficzne stany
prawne, jak chociazby ten, ktéry byt przedmiotem opisanej sprawy o sygna-
turze III FSK 891/23, dotyczacy art. 34 § 2 pkt 3 lit. a/ u.p.e.a., czy sprawy,
III OSK 965/23, dotyczacej skargi na niewykonanie wyroku, to wiele z tych
orzeczen formuluje tezy wsparte pogladami dotyczacymi lacznie zaréwno
art. 170 p.p.s.a., jakiart. 153 p.p.s.a. I cho¢ wprawdzie oba te przepisy dotycza
problematyki, zwiazania” innym orzeczeniem, to maja one odrebny zakres pod-
miotowy i przedmiotowy. Zwiazania, o ktérym mowa w art. 153 p.p.s.a. ,,oce-
nami i wskazaniami co do dalszego postepowania wyrazonymi w orzeczeniu
sadu” nie mozna traktowad tak samo jak zwiazania ,,prawomocnym orzecze-
niem” z art. 170 p.p.s.a. Tymczasem w uzasadnieniu postanowienia Sadu pyta-
jacego positkowanie sie dla rozwigzania problemu tezami orzeczniczymi doty-
czacymi w istocie art. 153 p.p.s.a. jest dos¢ wyrazne, zwtaszcza w wywodach
prawnych prezentujacych pierwsze z mozliwych do zajecia w sprawie stano-
wisk majacych przemawiac za udzieleniem odpowiedzi pozytywnej na pytanie
prawne. Dowodzi tego chociazby argumentacja zmierzajaca do wykazania,
ze rozpoznawana przez sktad zwykly sprawa to w istocie ta sama sprawa
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co sprawa zakonczona prawomocnym wyrokiem z 2 sierpnia 2023 r., III OSK
2032/22 (,catly czas jest to orzekanie w tej sprawie, a nie w innej sprawie”).
Kwestia ta dla przyjecia zwigzania, o ktérym mowa w art. 170 p.p.s.a., nie
ma rozstrzygajacego znaczenia. Istotna jest ona natomiast w przypadku za-
stosowania art. 153 p.p.s.a. w wyniku ponownego rozpoznawania witasnie
»tej samej sprawy”. Podobnie zawarta przy prezentacji stanowiska pierwszego
teza, ze: ,Ocena prawna zawarta w wyroku traci moc w przypadku zmiany
prawa, zmiany istotnych okolicznosci faktycznych sprawy [...]” jednoznacznie
nawigzuje do art. 153 p.p.s.a., a nie do art. 170 p.p.s.a., ktérego dotyczy pro-
blem w sprawie. Przy czym zaznaczy¢ nalezy, ze wprawdzie w wywodach
Sadu pytajacego nigdzie nie zostal powotany art. 153 p.p.s.a., to jednak rozwa-
zania prawne zawarte w uzasadnieniu pytania (oparte, jak wynika z analizy
powotanych wyrokéw, czesciowo na pogladach orzeczniczych odnoszacych sie
do tego przepisu), poddane pod rozwage poszerzonemu sktadowi, a sprowa-
dzajace sie do dylematu, czy Sad pierwszej instancji orzekal w tej samej sprawie
(,tozsamej”), ktorej dotyczyl prawomocny wyrok NSA z 2 sierpnia 2023 r.,
III OSK 2032/22, czy tez wyrok ten ,,obejmowatl inna sprawe”, sprawiaja wra-
Zenie, ze dylemat prawny odnosi sie raczej do problemu, ktéry z wyzej wskaza-
nych przepiséw odnoszgcych sie do ,,zwigzania” zastosowac w rozpoznawanej
sprawie.

Podsumowujac te cze$é rozwazan, zagadnienie prawne, nawiazujace w istocie
do nieadekwatnego dla zaistniatego problemu orzecznictwa, nie moze by¢ za-
gadnieniem prawnym ,budzacym powazne watpliwosci” w rozumieniu art. 187
§ 1 p.p.s.a.

Zastrzezenia budzi takze spelnienie drugiego warunku podjecia uchwaty —
zwiagzku zagadnienia prawnego z rozstrzygana sprawq. Badanie tego zwiazku
obejmuje bowiem takze badanie poprawnosci skonstruowania samego pytania
prawnego w kontekscie watpliwosci Sadu pytajacego wyrazonych w uzasad-
nieniu postanowienia. W przywotanych na wstepie teoretycznych rozwa-
zaniach zwrdécono uwage na niemoznos$¢ wyjscia w uchwale poszerzonego
sktadu poza granice pytania, tym bardziej zatem niedopuszczalna bytaby jaka-
kolwiek jego zmiana i dostosowywanie tresci uchwaty do watpliwosci wyra-
zonych w uzasadnieniu pytania. Dodatkowo, w swietle powotanych wczesniej
pogladéw zagadnienie prawne powinno mie¢ charakter uniwersalny w tym
sensie, ze powinno dotyczy¢ wyktadni przepisu prawa lub jego zastosowania
i nie moze wiazac¢ sie z ocena stanu faktycznego sprawy czy dokonaniem sub-
sumpcji przepisu.

Zagadnienie prawne ujete w pytaniu sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi
na pytanie: ,,Czy sad administracyjny jest, na podstawie art. 170 p.p.s.a., zwia-
zany wczesniejszym prawomocnym wyrokiem stwierdzajacym niewaznosc
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przepisu aktu prawa miejscowego w sytuacji, jezeli kolejny akt prawa miej-
scowego, po wydaniu wyroku i dotyczacy tych samych stron, zawiera przepis
regulujacy materie objeta wczesniej uniewaznionym przepisem”. Uchwata
poszerzonego sktadu, podjeta w wyniku rozpoznania tego pytania, powinna
zatem udziela¢ odpowiedzi albo twierdzacej — o wystepujacym na podstawie
art. 170 p.p.s.a. w podanych okolicznosciach zwiazaniu sadu, albo odmownej —
o braku na podstawie art. 170 p.p.s.a. zwiazania sagdu w podanych okoliczno-
Sciach, czy tez o jego niezwiazaniu ,wcze$niejszym prawomocnym wyrokiem
[...]". Kwestie redakcyjne tak naprawde nie maja wiekszego znaczenia, chodzi
jedynie o zachowanie sensu wypowiedzi, jednak w sposéb niewykraczajacy
poza zakres pytania. Z konstrukcji zadanego pytania wynika zatem, ze jego
uzasadnienie powinno rozwazac problem i argumenty przemawiajace za odpo-
wiedzia pozytywna lub negatywna, czyli przyjmujacq zwigzanie sadu prawo-
mocnym wyrokiem stwierdzajacym niewazno$¢ przepisu aktu prawa miejsco-
wego, jak tez opowiadajaca sie za brakiem takiego zwigzania. Tymczasem, jak
wynika z uzasadnienia, obie wersje rozstrzygniecia problemu, tzw. stanowiska
przedstawione poszerzonemu sktadowi pod rozwage, opieraja sie na zatozeniu
zwigzania wczesniejszym wyrokiem, czyli odpowiedzi twierdzacej. Problema-
tyczny jest natomiast jedynie przedmiot i zakres tego zwigzania. W mysl bowiem
stanowiska pierwszego ,,zwigzanie”, o ktérym mowa w art. 170 p.p.s.a. nalezy
pojmowac szeroko i obejmuje ono tres¢ kazdej kolejnej normy prawnej, ktéra
jest ,tozsama” z poprzednig norma oceniong juz przez sad (w tej sprawie z § 19
ust. 9 Statutu Dzielnicy nr 7 Zateze, ktdrego dotyczyt wyrok NSA z 2 sierpnia
2023 r., IIT OSK 2032/22). Sad pytajacy w tym zakresie wyjasnit bowiem: , Nie-
dopuszczalna jest sytuacja, w ktorej w istocie identyczno$¢ lub bardzo duza
zbieznos¢ norm prawnych objetych wezesniejszg kontrola, nie jest wiazaca dla
pozniejszej oceny takich wtasnie norm ponownie uchwalanych przez organy
samorzadu. Tym samym jezeli raz (tak jak ma to miejsce w tej sprawie) pra-
womocnym wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22, wskazano
na niezgodne z prawem regulacje wynikajace z uchwaty z 2021 r., to kolejny
sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego nie moze pominac w istocie tozsa-
mosci normy prawnej objetej ponowna regulacjg. Nie mozna zatem w takiej sy-
tuacji doprowadzi¢ do niekiedy fikcyjnej lub swoiscie pojmowanej odrebnosci
procedowanych spraw. Zadna bowiem «drobna modyfikacja» nie powinna
prowadzi¢ do braku zwigzania wczes$niej wydanym prawomocnym wyrokiem
sadowym, poniewaz caly czas jest to orzekanie w tej sprawie, a nie w innej
sprawie”. Z kolei w mysl pogladu odmiennego ,,zwigzanie” poprzednim wyro-
kiem, o ktérym mowa w art. 170 p.p.s.a., takze wystepuje, z tym tylko ze nie
jest ono rozumiane tak szeroko jak w pogladzie pierwszym i w okolicznosciach
sprawy ogranicza sie do przyjecia, ze § 19 ust. 9 Statutu Dzielnicy nr 7 Zalteze
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nie ma mocy obowiazujacej. Sad pytajacy w tym stanowisku wskazat: ,Chodzi
o to, aby sad prawidlowo przyjal zakres zwigzania innym wyrokiem i aby
zbyt pochopnie nie stwierdzil, ze w rozpoznawanej sprawie (pdzniejszej) nie
wolno mu juz dokonywac¢ zadnych ocen w tym zakresie. Sprawa zakonczona
prawomocnym wyrokiem NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22, obejmo-
wata kontrole zaskarzonego wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z 13 kwietnia 2022 r., IIT SA/GIl 267/22, ktérym uchylono roz-
strzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 grudnia 2021 r. stwier-
dzajace czesciowo niewazno$¢ uchwaty Rady Miasta Katowice z dnia 25 listo-
pada 2021 r. nr XLI/897/21, w sprawie nadania statutu Dzielnicy nr 7 Zateze.
Wskazanym powyzej wyrokiem NSA uchylit zaskarzony wyrok i oddalit skarge
Miasta Katowice na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego. Jednym
z zakresOw uniewaznionego Statutu Dzielnicy nr 7 Zateze byt § 19 ust. 9 o na-
stepujacej tresci: «Osobom wchodzacym w sktad okregowej i obwodowej ko-
misji przystugujq diety w wysokosci ustalonej odrebna uchwata Rady Miasta
Katowice». Wydaje sie wiec, ze prawomocny wyrok NSA z dnia 2 sierpnia
2023 r. sygn. akt IIT OSK 2032/22 wiaze w zakresie dokonywania ponownej
oceny zgodnosci z prawem § 19 ust. 9 w/w Statutu, ale tylko w zakresie wska-
zanej powyzej tresci.”.

Z powyzszego wynika, ze w uzasadnieniu zagadnienia prawnego nie
ma omoéwionego pogladu czy argumentéw umozliwiajacych sktadowi posze-
rzonemu badanie w kierunku podjecia uchwaty negatywnie odpowiadajacej
na tre$¢ pytania — przyjmujacej brak zwigzania sagdu administracyjnego pra-
womocnym wyrokiem stwierdzajacym niewazno$¢ przepisu prawa miejsco-
wego przy kontroli kolejnego aktu prawa miejscowego zawierajacego ,,przepis,
regulujacy materie wczesniej uniewaznionym przepisem”. Zreszta uchwata tej
tresci bytaby w istocie contra legem, gdyz art. 170 p.p.s.a. jest w swej tresci
jednoznaczny i nie dopuszcza ,braku zwigzania” sadu innym prawomocnym
wyrokiem. Problematyczny moze by¢ i najczesciej bywa wylacznie zakres tego
zwigzania. I taki w istocie problem ma sktad rozstrzygajacy sprawe, czy wyrok
NSA z 2 sierpnia 2023 r., III OSK 2032/22, wigze w rozstrzyganej sprawie
wylacznie w zakresie dotyczacym ,,ponownej oceny § 19 ust. 9 Statutu Dziel-
nicy nr 7 Zaleze” w tym sensie, ze nie wolno przyjacé, ze ten przepis prawa
miejscowego obowigzuje i jest zgodny z prawem (stanowisko drugie), czy tez
zwigzanie to jest szersze i obejmuje kazdy ,tozsamo” lub podobnie brzmigcy
przepis uchwalony ponownie przez organ gminy (stanowisko pierwsze). Roz-
strzygniecie tego zagadnienia przez poszerzony sktad wymagatoby zatem
pytania nie tyle o wystepowanie samego zjawiska ,zwigzania” w podanych
okolicznosciach sprawy, lecz co najwyzej o wyjasnienie tego zwrotu w sposéb
umozliwiajacy sktadowi zwyklemu samodzielng subsumpcje art. 170 p.p.s.a.
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Zagadnienie prawne w mysl art. 187 § 1 p.p.s.a. powinno by¢ bowiem skon-
struowane w sposob na tyle ogdlny czy uniwersalny, aby umozliwialo wy-
ttumaczenie tresci przepisu i jego prawidtowe rozumienie, samo za$ podcia-
gniecie stanu sprawy pod okreslong i wytlumaczona przez poszerzony sktad
norme prawng powinno pozostawa¢ w kompetencji sadu pytajacego, chyba
ze poszerzony sktad zdecyduje dodatkowo o przejeciu sprawy do rozpoznania
w mys$l § 3 tego przepisu.

W rozpoznawanej sprawie, nie chodzi zatem o wyjasnienie zagadnienia
o charakterze ogdlnym pozostajacym w zwiazku z rozstrzygana przez sktad
zwykly sprawa, lecz o jej rozstrzygniecie i subsumpcje. Przekonuje o tym dodat-
kowo uzasadnienie postanowienia, w ktérym przedstawiono dwa ,,stanowiska”
odpowiadajace w swej istocie dwdm propozycjom rozstrzygniecia sprawy. Po-
mijajac, ze w zadnym z tych stanowisk nie wyartykutowano wyraznie tezy
za jaka opowiada sie powolana w nim argumentacja, to dodatkowo kazde
z nich opiera sie na odmiennej ocenie stanu faktycznego sprawy. Pierwsze sta-
nowisko zaktada, ze § 19 ust. 9 Statutu Dzielnicy nr 7, ktérego dotyczyt wyrok
NSA z 2 sierpnia 2023 r., [II OSK 2032/22, jest tozsamy z przepisem § 19 ust. 9a
tego Statutu wyeliminowanym rozstrzygnieciem nadzorczym kontrolowanym
w rozpoznawanej sprawie. W zaprezentowanym wywodzie dotyczacym tozsa-
mosci norm wskazano bowiem: , R6znice w kontrolowanych przepisach maja
znaczenie marginalne i nie wptywajq na istote regulacji”. Z kolei w pogladzie
drugim Sad pytajacy zaktada, ze obie wyzej wymienione regulacje réznia sie
jednak i w tym zakresie argumentuje m. in.: ,,Co istotne, takze tres¢ zakwestio-
nowanych w obu sprawach przepiséw — § 19 ust. 9 pierwotnej wersji Statutu
Dzielnicy nr 7 Zalteze i dodanego na mocy uchwaty z dnia 29 lutego 2024 r.
nr LXXIV/1522/24 ust. 9a do § 19 tego Statutu — nie jest tozsama. Wskazuje
na to strona skarzaca kasacyjnie, podkreslajac, ze czym innym jest generalne
przyznanie diet osobom wchodzacym w sktad okregowej i obwodowej komisji,
a czym innym regulacja, ktéra wyraznie okresla takie diety cztonkom takich
komisji tylko za czas realizacji czynnosci zwiazanych z przygotowaniem i prze-
prowadzeniem wyboréw”. Wprawdzie w pytaniu prawnym mowa o ,,przepisie
regulujgcym materie objetg wczesniej uniewaznionym przepisem”, to okre-
$lenie to nie oddaje watpliwosci Sadu pytajacego, ktédrego dwa odmienne ,,sta-
nowiska” oparte zostaty m. in. na istnieniu lub nieistnieniu tozsamosci norm
prawnych wynikajacych z wyzej wskazanych przepisow. Koncepcja pierwsza
zalozenie, ze przepisy obu aktéw prawa miejscowego sa tozsame, w zasadzie
uczynita punktem wyjscia do dalszych rozwazan zaktadajacych, ze ,caty czas
jest to orzekanie w tej sprawie, a nie w innej sprawie”, a tym samym, ze zwig-
zanie, o ktérym mowa w art. 170 p.p.s.a., obejmuje kazdy tak samo brzmiacy
przepis bez wzgledu na jego ,,drobne modyfikacje”.
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Z powyzszego wynika, zZe po pierwsze, odniesienie sie przez sktad siedmiu
sedziow do przedstawionych mu przez sktad zwykly koncepcji rozstrzygniecia
problemu wymagatoby zajecia stanowiska w zakresie stanu faktycznego
sprawy, a to oznacza, ze w pytaniu nie chodzi o wyjasnienie zagadnienia, lecz
o wybranie jednej z dwdch propozycji rozstrzygniecia sprawy.

Po drugie, uzycie w pytaniu zwrotu o ,przepisie regulujacym materie wcze-
$niej uniewaznionym przepisem” zasadniczo zmienia sens wypowiedzi Sadu
pytajacego wyrazonych w jego uzasadnieniu, a dodatkowo powoduje, Ze i pod-
jecie uchwaty o tresci twierdzacej, mdéwiacej o zwiazaniu wyrokiem sadu
w podanych okoliczno$ciach, nie rozwigze jego problemu z oceng w sprawie
zarzutu naruszenia art. 170 p.p.s.a. Skoro argumentacja przemawiajgca
za podjeciem twierdzacej tezy uchwaty — przedstawiona w stanowisku pierw-
szym — zasadza sie w istocie w calosci na zatozeniu identycznosci tresci dwoch
przepiséw, tego objetego wczesniejszym prawomocnym wyrokiem stwier-
dzajacym niewaznos¢ (§ 19 ust. 9 Statutu, ktérego dotyczyt wyrok w sprawie
III OSK 2032/22) i tego, ktérego dotyczy rozpoznawana sprawa (§ 19 ust. 9a
Statutu), to uogodlnione okreslenie dotyczace ,przepisu regulujacego te sama
materie” tego zalozenia w zaden sposéb nie oddaje. Majac zas na uwadze,
ze o tresci przepiséw prawa miejscowego, czyli o ich materii, czy inaczej przed-
miocie, decyduja przepisy ustaw (por. art. 94 Konstytucji RP), to nalezy za-
uwazy¢, ze kazda kolejna uchwata organu gminy podjeta na podstawie tego
samego przepisu ustawy (przyktadowo na podstawie art. 35 ust. 1i 3 u.s.g., czy
art. 19 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, czy tez
art. 4 ust. 112 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach — Dz. U. z 2025 r. poz. 733), po wczesniejszym prawomocnym
wyroku stwierdzajacym niewazno$¢ wezesniejszej uchwaty, zawsze bedzie re-
gulowala ,te sama materie objetg wczesniej uniewaznionym przepisem” i to bez
wzgledu na ,tozsama” czy rozng tres¢ przepisu prawa miejscowego. Odpowiedz
pozytywna zatem na zadane pytanie méwiaca ,,0 zwigzaniu sadu, na podstawie
art. 170 p.p.s.a., wczesniejszym prawomocnym wyrokiem stwierdzajacym nie-
waznos¢ przepisu aktu prawa miejscowego, w sytuacji, jezeli kolejny akt prawa
miejscowego, uchwalony po wydaniu wyroku i dotyczacy tych samych stron, za-
wiera przepis regulujacy materie objeta wczesniej uniewaznionym przepisem”,
w istocie nie wyjasni ani rozumienia, ani stosowania art. 170 p.p.s.a., a w szcze-
gblnosci nie przyczyni sie do wyjasnienia, ktére z zaprezentowanych w uzasad-
nieniu pytania stanowisk Sadu pytajacego jest poprawne.

Z powyzszego wynika, ze poza niezasadnym ujeciem w zagadnieniu pytania
0 samo istnienie ,zwigzania” z art. 170 p.p.s.a. zamiast o jego przedmiot i za-
kres, na co zwrécono uwage we wczesniejszych wywodach, takze i dalsza jego
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cze$¢ w odniesieniu do ,przepisu regulujacego materie wczesniej uniewaz-
nionym przepisem” nie odpowiada rozwazaniom zawartym w uzasadnieniu
pytania. Oznacza to, ze uchwata, bez wzgledu na jej teze (pozytywngq czy ne-
gatywna), nie wyjasni problemu prawnego opisanego w uzasadnieniu posta-
nowienia Sgdu pytajacego, a to dowodzi, Ze zagadnienie to nie spelnia takze
warunku drugiego wynikajacego z przepiséw art. 187 § 1 p.p.s.a. w zwiazku
z art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a., tj. zwigzku zagadnienia z rozstrzygnieciem sprawy.

Z tych wzgleddw, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 267 p.p.s.a.
odmoéwil podjecia uchwaty.
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POSTANOWIENIE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 18 grudnia 2024 r.
(I1 OSK 2547/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Zdzistaw Kostka

Akt odwotania dyrektora Instytutu Pileckiego przez Ministra Kultury
i Dziedzictwa Narodowego na podstawie art. 6 ust. 5 ustawy z dnia 9 li-
stopada 2017 r. o Instytucie Solidarnosci i Mestwa imienia Witolda Pilec-
kiego (Dz. U. z 2022 r. poz. 475) nie jest czynnoscia lub aktem, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935).

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 945) skarge kasacyjna X.Y. na postanowienie Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 lipca 2024 r. o odrzu-
ceniu skargi X.Y. na czynnos$¢ Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
10 kwietnia 2024 r., nr (...), w przedmiocie odwotania z funkcji dyrektora.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z 4 lipca
2024 r., VII SA/Wa 1456/24, odrzucit skarge X.Y. na czynno$¢ Ministra Kultury
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i Dziedzictwa Narodowego wyrazong pismem z 10 kwietnia 2024 r., nr (...),
o odwolaniu skarzacej ze stanowiska dyrektora Instytutu (...). Ponadto zwrdcit
skarzacej uiszczony wpis sadowy.

Sad pierwszej instancji ustalil, ze zaskarzong czynnoscia odwotano skar-
zaca ze wskazanego stanowiska z dniem 11 kwietnia 2024 r. oraz, ze w do-
kumencie stwierdzajacym te czynnos¢ zawarto uzasadnienie odwotania,
zobowiazanie do wykorzystania urlopu wypoczynkowego w okresie wypo-
wiedzenia, zwolnienie z obowigzku $wiadczenia pracy z zachowaniem prawa
do wynagrodzenia, jak réwniez pouczenie, ze od odwotania skarzacej stuzy
odwotanie do Sagdu Rejonowego (...) w terminie 21 dni od dnia doreczenia od-
wotlania.

W ocenie Sadu pierwszej instancji odwotanie ze stanowiska dyrektora In-
stytutu (...) nie jest sprawa nalezaca do wlasciwosci sadéw administracyjnych.

Uzasadniajac swoje stanowisko, Sad pierwszej instancji wskazat na zakres
wlasciwosci sadéw administracyjnych okreslony w art. 3 § 2 i 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.). Nastepnie stwierdzil, ze zgodnie
z art. 2 ust. 1 u.iw.p. jednostka ta jest instytutem badawczym w rozumieniu
ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (Dz. U. z 2024 r.
poz. 534; dalej: u.i.b.). W mysl art. 2 ust. 4 ustawy z dnia 9 listopada 2017 r.
o Instytucie Solidarnosci i Mestwa imienia Witolda Pileckiego (Dz. U. z 2022 r.
poz. 475; dalej: u.iw.p.) nadzér nad tym instytutem sprawuje minister wia-
$ciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Rozwigzania regu-
lujace powotanie, odwotanie i status dyrektora tego instytutu zawarto w art. 6
powotanej ustawy. Przewidziano, ze dyrektora Instytutu (...) powotuje i odwo-
tuje minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
(ust. 1) oraz ze jego kadencja trwa 5 lat (ust. 2). Wymieniono wymagania sta-
wiane kandydatom na dyrektora (ust. 3), zasady ustalania wynagrodzenia dy-
rektora (ust. 4), jak rdwniez przestanki odwotania dyrektora przed uptywem
kadencji (ust. 5).

W ocenie Sadu pierwszej instancji ustawa o Instytucie (...) nie zawiera prze-
pisu, z ktérego wynikaloby wprost, ze odwotanie dyrektora tego instytutu
przed uptywem kadencji moze by¢ przedmiotem skargi do sadu administra-
cyjnego. Natomiast zgodnie z art. 4 ust. 4 u.i.w.p. w sprawach w niej nieuregu-
lowanych do tego instytutu stosuje sie przepisy ustawy o instytutach badaw-
czych, przy czym ministrem wilasciwym w rozumieniu przepiséw tej ustawy
jest minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.
Z kolei w art. 24 ust. 2 u.i.b. przewidziano, ze minister nadzorujacy powotuje
i odwotuje dyrektora. Réwniez i w tym przypadku brakuje przepisu szczegdl-
nego o mozliwosci zaskarzenia odwotania ze stanowiska dyrektora instytutu
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badawczego do sadu administracyjnego. Niemniej jednak w art. 65 u.i.b. wska-
zano, ze w sprawach dotyczacych stosunku pracy pracownikéw instytutu ba-
dawczego, nieuregulowanych w ustawie, stosuje sie przepisy Kodeksu pracy.
Sad pierwszej instancji wskazat tez, ze powotanie, jako sposéb nawigzania
stosunku zatrudnienia, znane jest w prawie pracy i w prawie administra-
cyjnym. Wedlug Sadu pierwszej instancji w prawie pracy powotanie kreuje
stosunek pracy, stanowi bowiem odrebng od umowy o prace podstawe na-
wigzania stosunku pracy. Natomiast w prawie administracyjnym powotanie
stanowi sposéb nawiazania stosunku stuzbowego pomiedzy organem admini-
stracji publicznej a funkcjonariuszem okreslonej stuzby. Zdaniem Sadu pierw-
szej instancji ocena w zakresie charakteru powotania na okreslone stanowisko
przesadza o wtasciwosci sadu w przypadku odwotania ze stanowiska. Zgodnie
z art. 68 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2023 1.
poz. 1465 ze zm.; dalej: k.p.) stosunek pracy na podstawie powotania nawia-
zuje sie tylko w przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach. Przepis
art. 68 § 11 k.p. stanowi zas, ze stosunek pracy, o ktérym mowa w art. 68
§ 1 k.p., nawiazuje sie na czas nieokreslony, a jezeli na podstawie przepiséw
szczegoblnych pracownik zostal powotany na czas okreslony, stosunek pracy
nawigzuje sie na okres objety powotaniem. Majac na wzgledzie tres¢ powyz-
szych przepisow, Sad pierwszej instancji stwierdzil, Zze powotanie jest wyjat-
kowym sposobem nawigzania stosunku pracy. Dalej Sad pierwszej instancji
wywiddl, ze: ,,(s)am termin jest uzywany w dwéch znaczeniach, jako nawia-
zanie stosunku pracy i jako powierzenie funkcji. Kazdy zatem przepis postugu-
jacy sie tym terminem musi podlega¢ wyktadni przy uwzglednieniu podwdj-
nego znaczenia pojecia. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze przepis
odrebny musi wprost okreslaé, ze powotanie jest nie tylko powierzeniem danej
osobie funkcji kierowniczej, ale powoduje réwniez nawigzanie stosunku pracy.
W przypadku instytutéw badawczych, w tym [Instytutu (...)] [...], takim prze-
pisem jest art. 28 ust. 3 [u.i.b.] [...], z ktérego wynika, ze dyrektor instytutu po-
zostaje w stosunku pracy z instytutem. Z przepiséw ustawy o [Instytucie (...)]
[...] oraz ustawy o instytutach badawczych wynika, ze powotanie jest jedyna
forma zatrudnienia dyrektora (tj. nawigzania z nim stosunku pracy), wobec
czego odwolanie jest formg rozwigzania tego stosunku”. Zdaniem Sadu pierw-
szej instancji, art. 24 ust. 2 u.i.b. oraz art. 6 ust. 1 u.i.w.p. stanowia odrebny
przepis w rozumieniu art. 68 k.p. Wedtug Sadu pierwszej instancji oznacza to,
ze zZrédtem powierzenia skarzacej funkcji dyrektora instytutu nie jest stosunek
administracyjnoprawny, a akt odwotania nie jest decyzjq administracyjng
ani tez innym aktem lub czynno$cia z zakresu administracji publicznej. Za-
skarzona czynnos¢ nie konkretyzuje praw i wolno$ci skarzacej jako cztowieka
lub obywatela, lecz stanowi rozwigzanie stosunku pracy, w ktérym skarzaca
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dotychczas pozostawata. Sad pierwszej instancji zauwazyl, ze w pismie stwier-
dzajacym zaskarzona czynno$¢ wskazano, ze od tej czynnosci przystuguje
$rodek prawny, ktérym nie jest skarga do sadu administracyjnego, lecz prawo
wniesienia odwotania do sadu rejonowego — wydziatu pracy i ubezpieczen spo-
lecznych. Zdaniem Sgdu pierwszej instancji, z uwagi na charakter sporu istnie-
jacego miedzy skarzaca a organem, postepowanie cywilne obejmujace szerokie
postepowanie dowodowe jest optymalna Sciezka realizacji jej prawa do sadu.

Sad pierwszej instancji podkreslit, ze odwolanie skarzacej ze stanowiska,
na ktére zostata powotana, jest wylacznie czynnoscia z zakresu prawa pracy,
a zatem w sprawie tej przystuguje skarzacej wytacznie droga sadowa przed
sadem pracy. Ponadto wedtug Sadu pierwszej instancji: ,,(a)kt odwotania ze sta-
nowiska kierowniczego w administracji panstwowej osoby powotanej na to sta-
nowisko nie jest decyzja administracyjng w rozumieniu przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego i na ten akt nie przystuguje skarga do sadu
administracyjnego. Odwotanie ze stanowiska kierowniczego dotyczy sfery or-
ganizacji instytutu, nie jest tym samym aktem podjetym w sprawie z zakresu
administracji publicznej. W zwiazku z tym, sad administracyjny nie jest wia-
$ciwy do sprawowania kontroli legalno$ci czynnosci polegajacej na odwotaniu
dyrektora [Instytutu (...)]. Skarzgca moze natomiast poszukiwac ochrony sa-
dowej na zasadach przewidzianych w Kodeksie pracy i Kodeksie postepowania
cywilnego, zgodnie z pouczeniem uzyskanym przy odwotaniu”.

Sad pierwszej instancji zwrécit tez uwage na to, ze powotywane przez skar-
zaca orzecznictwo saddéw administracyjnych dotyczace odwolywania ze sta-
nowisk dyrektoréw instytucji kultury przez organy samorzadu terytorialnego
nie jest adekwatnym wzorcem w niniejszej sprawie, albowiem skargi w tych
sprawach byly oparte o art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.) lub odpowiednie do tego przepisu
przepisy pozostatych ustaw samorzadowych. Z kolei w przypadku odwotania
dyrektora instytutu badawczego dotychczasowe orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych uznato niedopuszczalno$é skargi (postanowienie WSA w War-
szawie z 17 sierpnia 2016 r., IV SA/Wa 1756/16).

W oparciu o przedstawiona argumentacje Sad pierwszej instancji odrzucit
skarge na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

W skardze kasacyjnej skarzgca, zaskarzajac postanowienie Sadu pierwszej
instancji w zakresie odrzucenia skargi, zarzucita naruszenie:

—art. 146 § 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 3 § 1 oraz art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
»poprzez ich niezastosowanie i tym samym zaniechanie kontroli sadowoadmi-
nistracyjnej aktu odwotania dyrektora instytutu (...), w sytuacji gdy akt ten
jest aktem z zakresu administracji publicznej, a wiec aktem, o ktérym mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”,
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—art. 58 § 1 pkt 1i § 3 p.p.s.a. w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. ,,po-
przez ich zastosowanie skutkiem czego WSA w Warszawie odrzucit skarge
w sprawie, ktéra nalezy do kognicji sadéw administracyjnych niezaleznie
od tego, ze z uwagi na podwdjnych charakter moze by¢ takze przedmiotem
badania sadéw powszechnych”,

— art. 24 ust. 1 u.ib. w zwigzku z art. 6 ust. 1 u.iw.p. oraz w zwiazku
z art. 68 k.p. ,,poprzez ich btedna wykladnie i uznanie, ze [...] ich tres¢ de-
terminuje wylacznie prywatnoprawny charakter aktu powotania i odwotania
dyrektora [Instytutu (...)] (...), podczas gdy prawidlowa interpretacja wyzej
wymienionych przepiséw powinna prowadzi¢ do wniosku, ze wspomniany akt
ma podwdjny charakter i wywiera skutki takze w sferze prawa publicznego”.

We wnioskach skargi kasacyjnej zazadano uchylenia zaskarzonego postano-
wienia i przekazania sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpo-
znania. Ponadto wniesiono o zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania.

Uzasadniajac skarge kasacyjna stwierdzono, ze Sad pierwszej instancji pominat
kwestie podwdjnego charakteru odwotania dyrektora Instytutu (...). Zaakcepto-
wano natomiast argumentacje dotyczaca aspektéw prawnopracowniczych aktu po-
wolania i odwotania dyrektora Instytutu (...), podzielajac stanowisko, ze wybrane
przepisy u.i.w.p. stanowig ,,odrebny przepis”, o ktérym mowa w art. 68 k.p. Odno-
$nie do wspomnianego podwdjnego charakteru odwotania, wskazano, Ze analiza
celéw i zadan Instytutu (...) zdefiniowanych w art. 3 u.i.w.p. oraz przepiséw u.i.b.
pozwala na stwierdzenie, ze podmiot ten realizuje zadania panstwa z zakresu sze-
roko pojetej polityki historycznej, co stanowi realizacje zadan z zakresu admini-
stracji publicznej, wpisujacych sie w zadania, o ktérych mowa w art. 14 ustawy
z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2512 ze zm.). Tym samym nie sposob obroni¢ tezy, iz powolanie i odwotanie
osoby kierujacej tym podmiotem ma wylacznie prawnopracowniczy charakter.
Jest to, jak stwierdzono, akt publicznoprawny wywotujacy skutki w sferze prawa
pracy i co za tym idzie podlega on kontroli sadowoadministracyjnej.

Odnoszac sie do argumentacji Sadu pierwszej instancji opartej na orzecznic-
twie sadéw administracyjnych, wskazano, ze prawda jest, iz wiekszos¢ orze-
czen dotyczacych aktéw odwotania dyrektoréw instytucji kultury faktycznie
dotyczy aktéw wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, niemniej jednak poddanie tych aktéw kognicji saqdéw administracyjnych
nie wynikatlo z istnienia w przepisach ustaw samorzadowych przepiséw daja-
cych taka mozliwog$é, ale z charakteru aktéw odwotania. Zauwazono przy tym,
ze istniejq takze orzeczenia dotyczace panstwowych instytucji kultury, ktére
wprost wskazuja na to, ze akt odwotania dyrektora takiej instytucji podlega
kontroli saqdéw administracyjnych. W tym zakresie powotano sie na wyrok NSA
z 8 marca 2023 r., I OSK 2492/21. Zauwazono tez, ze w ustawie z dnia
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25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (Dz. U. z 2024 r. poz. 87; dalej: u.o.p.d.k.) nie ma przepiséw szczegdlnych
dotyczacych kontroli sadowoadministracyjnej aktéw odwotania dyrektoréw
panstwowych instytucji kultury. Stwierdzono, ze wspdlnym mianownikiem
orzeczen zapadtych na tle kontroli aktéw odwotania dyrektoréw zaréwno samo-
rzadowych, jak i paiistwowych instytucji kultury jest to, iz zdaniem orzekajacych
w tych sprawach sadéw administracyjnych wspomniane akty maja podwdjny
charakter — sgq aktami publicznoprawnymi wywotujacymi skutki w sferze prawa
pracy. Zdaniem skarzacej charakter Instytutu (...) sprawia, ze akt powotania i od-
wotlania dyrektora tego podmiotu w pelni wpisuje sie w utrwalong juz w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych koncepcje aktéw o podwoéjnym charakterze,
a wiec aktéw z zakresu administracji publicznej wywierajacych skutki w sferze
prawa pracy. Reasumujac, stwierdzono, ze akt odwotania dyrektora Instytutu (...)
z uwagi na swdj podwdjny charakter podlega kontroli sgdowoadministracyjne;.

Rozpoznajac skarge kasacyjna, Naczelny Sad Administracyjny zwazyl,
co nastepuje.

Ze skargi kasacyjnej wynika, ze skarzaca wtasciwos¢ sadéw administracyjnych
w sprawie odwotania jej ze stanowiska dyrektora Instytutu (...) wywodzi z tego,
ze odwolanie to jest aktem z zakresu administracji publicznej, gdyz zostato podjete
przez organ administracji publicznej w odniesieniu do dyrektora podmiotu realizu-
jacego zgodnie z ustawowa kompetencja zadania panstwa z zakresu szeroko pojetej
polityki historycznej. Takie stwierdzenie nie jest jednakze wystarczajace do uznania
wlasciwosci sadéw administracyjnych. Wiasciwos¢ sadéw administracyjnych, jak
wynika z art. 3 § 2 p.p.s.a., jest bowiem okreslona poprzez wskazanie okreslonych
przejawow dziatalnosci administracji publicznej, na ktére mozna wnies¢ skarge
do sadu administracyjnego. Ponadto, wiasciwos¢ tych sadéw jest okreslona w prze-
pisach szczegdlnych takich jak art. 3 § 2a p.p.s.a. lub innych, do ktérych odsyta sie
w art. 3 § 3 p.p.s.a. Zatem, w celu wykazania wlasciwosci sadu administracyjnego
w konkretnej sprawie, konieczne jest badz to powotanie sie na jeden z punktéw art. 3
8§ 2 p.p.s.a., badZ na konkretny przepis szczegolny przewidujacy mozliwosé wniesienia
skargi lub innego $rodka prawnego (np. sprzeciwu) do sadu administracyjnego. Nie
jest natomiast wystarczajace powotanie sie na to, ze akt lub czynnos¢ zostaty podjete
przez organ administracji publicznej, ze akt lub czynnos¢ sq z zakresu administracji
publicznej lub ze wywotuja skutki takze w sferze prawa publicznego.

Ze skargi kasacyjnej wynika, ze skarzaca na uzasadnienie wtasciwosci sadéw
administracyjnych w sprawie odwotania jej ze stanowiska dyrektora Instytutu
(...) powotuje art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W zwigzku z tym konieczne jest rozwazenie,
czy odwotanie skarzacej ze stanowiska dyrektora Instytutu (...) jest czynnoscig
lub aktem, o ktérym mowa w powolanym przepisie.
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Przede wszystkim mozna podzieli¢ stanowisko przedstawione w skardze kasa-
cyjnej, ze odwolanie dyrektora Instytutu (...) z uwagi na ustawowe zadania tego
instytutu oraz fakt, ze pochodzi od organu administracji publicznej jest z zakresu
administracji publicznej. W ocenie NSA jest to jednak akt, a nie czynnos¢, co jed-
nakze dla zastosowania art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie ma decydujacego znaczenia.

Dla rozstrzygniecia, czy akt odwotania dyrektora Instytutu (...) miesci sie w za-
kresie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., konieczne jest przede wszystkim rozwazenie przyj-
mowanych w orzecznictwie cech takiego aktu oraz celu powotanego przepisu.

W zwiazku z tym wskazaé nalezy, ze powszechnie przyjmuje sie, ze art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. dotyczy aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej doty-
czacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajgcych z przepiséw prawa, gdy pod-
jecie tego aktu lub dokonanie tej czynnosci nie wymaga autorytatywnej konkre-
tyzacji przepisu prawa (A. Kabat, /w:/ B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, A. Kabat,
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. IX,
Warszawa 2024, art. 3). Przy czym ta cecha aktéw i czynnosci, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wigze sie z rozgraniczeniem tych form wykonywania
administracji publicznej od przeciwstawionych im form jurysdykcyjnych, czyli
decyzji i postanowien, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. (B. Adamiak,
Z problematyki wiasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.),
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 2006 r., nr 2, str. 9-15).
Stwierdzenie, ze akt lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacy
uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa wymaga autoryta-
tywnej konkretyzacji przepisu prawa, z reguly prowadzi do wniosku, ze w celu
zapewnienia prawa do sadu konieczne jest przyjecie, Ze nie jest to akt lub czyn-
nosé, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., lecz decyzja lub postanowienie,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. Celem art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jest bo-
wiem zapewnienie prawa do sadu w odniesieniu do aktéw i czynnosci z zakresu
administracji publicznej, ktérych nie mozna zakwalifikowaé do form wykony-
wania administracji publicznej wskazanych w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. (uchwata
NSA z 16 grudnia 2013 r., IT GPS 2/13).

Odwotanie ze stanowiska dyrektora Instytutu (..) wymaga autorytatywnej
konkretyzacji przepisu prawa, mianowicie art. 6 ust. 5 w.i.w.p. Zgodnie bowiem
z powolanym przepisem dyrektora Instytutu (...) mozna odwota¢ przed uptywem
kadencji w pieciu przypadkach: ztozenia rezygnacji; utraty zdolnosci do petnienia
powierzonych obowigzkéw na skutek dtugotrwatej choroby, trwajacej dtuzej niz
6 miesiecy; zaprzestania spelniania ktéregokolwiek z wymogéw okreslonych
w art. 6 ust. 3 pkt 1-3 u.i.w.p.; naruszenia przepiséw prawa w zwigzku z zajmo-
wanym stanowiskiem; zlozenia niezgodnego z prawda oswiadczenia, o ktérym
mowa w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o uyjawnianiu informacji
o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych
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dokumentéw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1632 ze zm.), stwierdzonego prawomocnym
orzeczeniem sadu. Kazdy z tych przypadkdéw wymaga poczynienia odpowiednich
ustalen faktycznych i ich oceny prawnej. Niekiedy w tym celu wystarczajaca be-
dzie ocena odpowiednich dokumentéw, np. rezygnacji, wyrokéw sadéw (art. 6
ust. 5 pkt 1, art. 6 ust. 5 pkt 3 w zwiazku z art. 6 ust. 3 pkt 21 3, art. 6 ust. 5 pkt 5
u.iw.p.). Czasami jednak konieczne bedzie dokonanie oceny okolicznosci faktycz-
nych w celu rozstrzygniecia, czy zachodza niezbyt jednoznacznie okreslone pod-
stawy odwotania, jak utrata zdolnosci do pelnienia powierzonych obowigzkéw
na skutek dtugotrwatej choroby, trwajacej dtuzej niz 6 miesiecy, czy naruszenie
przepiséw prawa w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem (art. 6 ust. 5 pkt 2i 4
w.iw.p.). W koncu, w przypadku okreslonym w art. 6 ust. 5 pkt 3 w zwigzku z art. 6
ust. 3 pkt 1 u.iw.p., ustalen koniecznych do przyjecia zaistnienia tej podstawy od-
wotania trzeba dokona¢ w oparciu o przepisy innej ustawy, mianowicie ustawy
z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2023 r. poz. 1989).

Zauwazy¢ nalezy, ze w odwotaniu, ktdre jest przedmiotem skargi skarzacej,
jako podstawe jej odwotania ze stanowiska dyrektora Instytutu (...) wska-
zano art. 6 ust. 5 pkt 4 u.i.w.p., czyli naruszenie przepiséw prawa w zwigzku
z zajmowanym stanowiskiem. Natomiast jako okolicznosci faktyczne majace
uzasadnia¢ zastosowanie tego przepisu przede wszystkim podano naruszenie
art. 8 ust. 6a powotanej ustawy, a ponadto stosowanie przez skarzacg (...), na-
ruszenia innych blizej niesprecyzowanych przepiséw k.p., brak wtasciwego
nadzoru nad podmiotami zaleznymi od Instytutu (...) oraz jego oddziatami czy
niezgodne z prawem dysponowanie srodkami publicznymi. W skardze skarzaca
co prawda przyznaje, zZe naruszyla art. 8 ust. 6 u.i.w.p., jednakze uznaje to na-
ruszenie za blahe. Kwestionuje natomiast pozostate okolicznosci faktyczne,
majace stanowic¢ podstawe jej odwoltania. Zatem rozstrzygniecie o zgodnosci
z prawem odwotania skarzacej z zajmowanego stanowiska dyrektora Instytutu
(..) wymaga zlozonej prawnej oceny zaréwno w zakresie ustalen faktycznych,
jak i wyktadni oraz zastosowania przepiséw prawa materialnego.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze odwotanie ze stanowiska dyrektora In-
stytutu (...) nie powinno by¢ kwalifikowane jako akt, o ktérym mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., lecz raczej jako decyzja administracyjna. Ta ewentualno$¢
jest jednakze wykluczona z uwagi na brak normatywnych podstaw takiej
kwalifikacji i przede wszystkim wyrazne ustawowe wskazanie, ze w sprawie
odwolania ze stanowiska dyrektora Instytutu (...) maja zastosowanie prze-
pisy k.p., a wiec takze jego dziatu XII, w ktérym rozpatrywanie sporéw o rosz-
czenia ze stosunku pracy przekazano sagdom powszechnym. To wyrazne usta-
wowe wskazanie, ze do odwotania ze stanowiska dyrektora Instytutu (...)
stosuje sie przepisy k.p. wynika z art. 65 u.i.b. w zwigzku z art. 4 ust. 3 u.i.w.p.
Zauwazy¢ tez nalezy, ze zadna ze stron postepowania nie kwestionuje tego,
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ze w sprawie brak podstaw do wydania decyzji administracyjnej oraz tego,
ze skarzacej przystuguje droga sadowa przed sagdem powszechnym. W ocenie
NSA przystugiwanie skarzacej drogi sadowej przed sadem powszechnym
w sprawie odwotania jej ze stanowiska dyrektora Instytutu (...) jest istotnym
argumentem przemawiajacym za brakiem potrzeby stosowania art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. w celu zapewnienia skarzacej prawa do sadu. Skarzaca takie
prawo ma bowiem zagwarantowane i jest to przy tym prawo do sadu, ktéry
daje mozliwo$¢ pelnego rozpoznania jej sprawy.

Kasacyjny charakter orzekania przez sady administracyjne i wynikajace z tego
ograniczenia dowodowe (art. 106 § 3 p.p.s.a.) powoduja, ze, oceniajac zgodnosc¢
z prawem takiego aktu, jak zaskarzone odwotanie skarzacej ze stanowiska dy-
rektora Instytutu (...), czyli wydanego poza postepowaniem jurysdykcyjnym,
sad administracyjny musiatby sie ograniczy¢ do jego oceny formalnej. W szcze-
golnosci nie bylby w stanie swego rozstrzygniecia co do zgodnosci z prawem
zaskarzonego odwotania oprzec na ocenie, ze fakty stanowiace podstawe zasto-
sowania art. 6 ust. 5 pkt 4 u.i.w.p. rzeczywiscie miaty miejsce. Zaskarzone od-
wotanie zostato bowiem podjete poza postepowaniem jurysdykcyjnym, a wiec
sad administracyjny nie mégtby stwierdzi¢, ze fakty te zostaty ustalone zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami postepowania, bo takich przepiséw po prostu nie
ma. Nie moglby tez ze wzgledu na ograniczenia dowodowe w postepowaniu
przed sadem administracyjnym samodzielnie zweryfikowaé zgodnosci przyje-
tych jako podstawe odwotania okolicznosci faktycznych z rzeczywistym stanem
rzeczy. Natomiast w postepowaniu przed sadem powszechnym bedzie dopusz-
czalne ustalenie, czy zachodzity okolicznosci faktyczne uzasadniajace odwo-
tanie skarzacej z zajmowanego stanowiska dyrektora Instytutu (...).

W ocenie NSA nie ma tez zadnych innych wzgledéw przemawiajacych za pod-
daniem aktu odwotania skarzacej z zajmowanego stanowiska kontroli przez
sad administracyjny. W szczegolnosci brak podstaw prawnych do przyjecia, aby
ta kontrola stanowita warunek konieczny rozpoznania powddztwa skarzacej
o0 roszczenia zwigzane z niezgodnym z prawem rozwigzaniem z nig stosunku
pracy. Zdaniem NSA za dopuszczalnoscig skargi nie przemawia tez podnoszony
niekiedy w odniesieniu do podobnych sytuacji argument, ze kontrola przez sad
administracyjny aktu odwotania jest konieczna w celu uzyskania prejudykatu po-
trzebnego do dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 417! ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm.) (A. Jaku-
bowski, Odwotanie dyrektora instytucji kultury a droga sqdowa, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2022 r., nr 6, s. 46). Stosowanie do odwotania przepiséw k.p. powoduje,
ze w razie niezgodnego z prawem odwotlania pracownikowi stuzy roszczenie
o odszkodowanie (art. 69 w zwiazku z art. 45 § 1 i 2 oraz art. 47* k.p.). Faktem
jest, ze to odszkodowanie jest ograniczone do wysokosci wynagrodzenia za trzy
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miesiace, jednakze ta okolicznos¢, powigzana z faktem, ze odwotanie byto dzia-
laniem organu witadzy publicznej, moze uzasadnia¢ ewentualne zastrzezenia
co do zgodnosci z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP art. 47" k.p., stosowanego w przy-
padku rozstrzygania sporéw ze stosunku pracy rozwigzanego na skutek odwo-
tania dokonanego przez organ administracji publicznej, nie za$ przyjmowania
wlasciwosci sadéw administracyjnych sprzecznie z art. 3 § 2 p.p.s.a.

Odnoszac sie do zawartego w skardze kasacyjnej argumentu polegajacego
na powotaniu sie na orzecznictwo NSA w sprawach dotyczacych odwotan dyrek-
toréw instytucji kultury, nalezy podzieli¢ stanowisko Sadu pierwszej instanciji,
Ze te orzeczenia, ktore dotycza aktu odwotania dokonanego przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego, nie sa adekwatne dla rozpatrywanego przypadku,
gdyz wdéwczas whasciwos¢ sadu administracyjnego moze wynikaé nie z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., lecz art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Dotyczy to zaréwno tych orzeczen, w ktd-
rych taka podstawe wtasciwosci sadu administracyjnego przyjeto, jak i tych, w ktd-
rych powotano sie na art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (np. postanowienie NSA z 28 stycznia
2020 r., IT OZ 39/20). Z oparciem wtasciwosci sadéw administracyjnych w spra-
wach odwotlania dyrektora instytucji kultury dokonanego przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego na art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie sposéb sie bowiem zgodzic,
gdyz zasadnie sie przyjmuje, ze w przypadku aktéw organéw jednostek samorzadu
terytorialnego podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej
zastosowanie ma art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. (B. Adamiak, Z problematyki wtasciwosci
sqdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2006 r., nr 2, str. 16). Zatem, skoro podstawg wlasciwosci
sadu administracyjnego w sprawie odwotania dyrektora instytucji kultury przez
organ jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a., a nie
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., to nie ma potrzeby w rozpoznawanej sprawie szerszego
odnoszenia sie do tych orzeczen. Nie jest w zwigzku z tym takze potrzebne jed-
noznaczne stwierdzenie, czy NSA orzekajacy w rozpatrywanej sprawie poglady
prawne przyjete w tych orzeczeniach podziela. Mozna jedynie zauwazy¢, ze takze
w zakresie tego rodzaju spraw stanowisko orzecznictwa NSA nie jest catkowicie
jednolite, gdyz brak wtasciwosci sadu administracyjnego w sprawie odwotania dy-
rektora instytutu kultury przez organ jednostki samorzadu terytorialnego przyjeto
w postanowieniu NSA z 10 maja 2018 r., II OSK 133/18 oraz w postanowieniu NSA
z 4 kwietnia 2012 r., I OSK 2250/11.

Jezeli zas chodzi o te orzeczenia NSA, w ktérych przyjeto, iz sad admini-
stracyjny jest wlasciwy na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w sprawie odwo-
tania dyrektora instytucji kultury przez inny organ administracji publicznej niz
organ jednostki samorzadu terytorialnego (np. wyrok NSA z 19 grudnia 2018 r.,
11 OSK 2747/18 oraz wyrok NSA z 8 marca 2023 r., I OSK 2492,/21), to NSA, w skta-
dzie rozpoznajacym niniejszq skargg kasacyjna, pogladéw prawnych przyjetych
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w tych orzeczeniach nie podziela. Przedstawiona wyzej argumentacja, sprowadza-
jaca sie do analizy przyjecia wlasciwosci sadéw administracyjnych w sprawie od-
wotania dyrektora Instytutu (...) na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ze wzgledu
na podobienstwo regulacji prawnej, ma petne zastosowanie do kwalifikacji na tej
podstawie prawnej wlasciwosci sgdéw administracyjnych w sprawie odwolania
dyrektora instytucji kultury dokonanego przez inny organ administracji publicznej
niz organ jednostki samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim takze odwotanie
dyrektora instytucji kultury wymaga autorytatywnej konkretyzacji i to w przypad-
kach podobnych do odwotania dyrektora Instytutu (..) (art. 15 ust. 6 v.o.p.d.k.).
Ponadto w powotlanej ustawie jest jeszcze wyrazniejsze niz w u.iw.p. wskazanie
na wiasciwos¢ sadow powszechnych w sprawach dotyczacych odwotania dyrek-
tora instytucji kultury (art. 15 ust. 7 powotanej ustawy).

Uwzgledniajac powyzsze, NSA uznal, ze akt odwotania dyrektora Insty-
tutu (...) przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego na podstawie
art. 6 ust. 5 u.i.w.p. nie jest czynnoscia lub aktem, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. Wobec tego podstawy skargi kasacyjnej, ktére sprowadzaty sie
do przeciwnego twierdzenia, nie sg zasadne.

Majac powyzsze na uwadze, wobec niezasadnosci podstaw kasacyjnych,
NSA na mocy art. 184 p.p.s.a. skarge kasacyjng oddalit.

Skarge kasacyjng rozpoznano na posiedzeniu niejawnym, gdyz, jak stanowi
art. 182 § 1 p.p.s.a., NSA moze rozpozna¢ na posiedzeniu niejawnym skarge
kasacyjna od postanowienia wojewddzkiego sadu administracyjnego koncza-
cego postepowanie w sprawie.
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WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 20 lutego 2025 r.
(I1 FSK 672/22)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jan Grzeda
Sedziowie: del. WSA Alicja Polariska (sprawozdawca), NSA Aleksandra Wrzesinska-
-Nowacka

W zwiazku ze stwierdzeniem przez organ podatkowy nadplaty w po-
datku od nieruchomosci podatnik wnioskujacy o zaliczenie tej nadptaty
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na poczet przysztych zobowiazan podatkowych w tym podatku uzyskuje
przychdd podlegajacy opodatkowaniu na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 1
w zw. z art. 12 ust. 4 pkt 6 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1406 ze zm.) z chwila
wymagalnosci przyszlego zobowiazania, na ktory nadptata ma by¢ zara-
chowana, a nie z data wydania stosownej decyzji potwierdzajacej kwote
nadplaty w podatku od nieruchomosci.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnos¢ skargi kasacyjnej Dyrek-
tora Krajowej Informacji Skarbowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego we Wroctawiu z dnia 27 pazdziernika 2021 r., w sprawie ze skargi
K. sp. z 0.0. z siedzibg w O. na interpretacje indywidualna Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej z dnia 15 grudnia 2020 r. nr (...) w przedmiocie podatku
dochodowego od oséb prawnych i na podstawie art. 188 w zw. z art. 151
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) uchylil zaskarzony wyrok
i oddalit skarge, a takze na podstawie art. 203 pkt 2, art. 205 § 2,
art. 207 § 1 i art. 209 powyzszej ustawy —zasgadzit od K. sp. z o.0. z sie-
dziba w O. na rzecz Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej kwote piecset
osiemdziesiat ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z dnia 27 pazdziernika 2021 r. sygn. akt I SA/Wr 229/21, Woje-
wddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu uchylit zaskarzong przez K. sp. z o.o.
z siedzibag w O. interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej z dnia 15 grudnia 2020 r. nr (...) w przedmiocie podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych.

Sad pierwszej instancji wskazal w uzasadnieniu wyroku, ze spétka we wniosku
o interpretacje indywidualna przedstawita nastepujacy stan faktyczny.

Spotka prowadzi dziatalnos$é gospodarcza obejmujacq wydobycie i sprzedaz
piaskéw, w ramach ktérej wykorzystuje nieruchomosci, ptacac na zasadzie sa-
moopodatkowania nalezny podatek od nieruchomosci. Wydatki z tego tytutu
ujmuje jako posrednie koszty uzyskania przychodu, zaliczajac je do kosztéow
podatkowych w miesiacu ujecia raty podatku w ksiegach podatkowych. Prze-
prowadzony w spoétce audyt ujawnil nadptate w podatku od nieruchomosci
za okres od 2017 r. do pazdziernika 2019 r. Spotka ztozyta wniosek o stwier-
dzenie nadptaty wraz z korektami deklaracji oraz zadanie o zaliczenie spo-
dziewanej nadptaty na poczet przyszlych zobowigzan podatkowych w po-
datku od nieruchomosci.
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Na tle tak opisanego stanu faktycznego spdtka zadala pytanie: czy
w zwiazku ze stwierdzeniem przez organ podatkowy nadptaty w podatku
od nieruchomosci, ktéra zaliczona zostanie na poczet przysztych zobowiazan
podatkowych w tym podatku, spétka powinna rozpoznac przychéd podatkowy
z datg wydania stosownej decyzji potwierdzajacej kwote nadptaty w podatku
od nieruchomodci (tj. na biezaco)?

Spotka wyrazila stanowisko, zgodnie z ktérym zwrot nadptaty podatku
bedzie generowal przychéd spoétki w okresie jego otrzymania. Spétka odwo-
tata sie przepiséw do art. 12 ust. 1, ust. 3 i ust. 4 pkt 6 ustawy z dnia 15 lu-
tego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1406 ze zm.; dalej: u.p.d.o.p.), oraz art. 76 § 1, art. 76a § 1, art. 59 § 1 pkt 4
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.; dalej: o.p.). Na ich podstawie wywiodta, ze zaliczenie nad-
platy jest efektywnym sposobem wygaszania zobowigzan podatkowych. Nad-
plata potwierdzona zostanie decyzja, w odniesieniu do ktdrej rozliczenie kwot
nadptaty w podatku od nieruchomosci bedzie mozliwe do zadysponowania.
Spétka ma wiec prawo do ztozenia wniosku o zaliczenie nadptaty w catosci lub
w czesci na poczet przysztych zobowiazan podatkowych. Spétka wyjasniata,
ze nie jest mozliwe dokonanie zaliczenia nadptaty na poczet przysztych zobo-
wigzan podatkowych dopoki obowigzek podatkowy nie przeksztatci sie w wy-
magalne zobowigzanie podatkowe, bowiem dopiero w tym momencie jest
mozliwe zadanie zaspokojenia zobowigzania. Jednakze, dla zadysponowania
nadptata istotne jest samo potwierdzenie wystepowania nadptaty i jej wyso-
kosci, co potwierdzi decyzja organu podatkowego. Wedtug spétki przychéd
z tytutu nadptaty w podatku od nieruchomosci (jaki ma zosta¢ potwierdzony
decyzja organu podatkowego) stanowi przychod zwiazany z dzialalnosciag go-
spodarcza i powinien zostaé rozpoznany jako przychéd nalezny w momencie
wydania stosownej decyzji organu podatkowego (potwierdzac to bedzie fakt
wystapienia przychodu naleznego spoétce). Dodatkowo spdlka wskazala,
ze w przypadku zlozenia wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych
zobowigzan podatkowych (wraz z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty), nie
rodzi on skutkéw wobec spélki na tle momentu rozpoznania przychodu z ty-
tutu potwierdzonej decyzja nadptaty w podatku od nieruchomosci.

Organ interpretacyjny uznat stanowisko spétki w zakresie podatku docho-
dowego od o0s6b prawnych za nieprawidtowe.

Odwotujac sie do regulacji prawnej okreslonej w przepisach art. 12
ust. 1 pkt 1iart. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p., a nadto do przepiséw art. 12 ust. 3a,
art. 12 ust, 3c czy tez art. 12 ust. 3d i 3f u.p.d.o.p., organ interpretacyjny
wskazal, ze z racji na charakter swiadczenia wynikajacego z decyzji organu
podatkowego, konieczne jest stosowanie norm ogdlnych powstania przychodu
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podatkowego (art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p.), a zatem norm wigzacych moment
przychodu z dniem zaptaty, co w realiach sprawy, w zwiazku z uregulowa-
niem art. 76 § 1 o.p., oznacza moment wymagalnosci zobowigzania podatko-
wego i przerachowania/zaliczenia nadptaty przez organ podatkowy na poczet
przyszlych zobowigzan podatkowych.

Sad pierwszej instancji wskazal, ze spér miedzy stronami dotyczy oceny
momentu powstania przychodu w zwiazku ze stwierdzeniem nadptaty zara-
chowanej na poczet przysztych zobowiazan podatkowych, natomiast nie jest
miedzy stronami sporne, ze nadptata w podatku od nieruchomosci bedzie sta-
nowita przychdd spotki w tej czesci, w jakiej stanowita koszt uzyskania przy-
chodu. Przesadza o tym przepis art. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p.

W ocenie Sadu organ pomija, tak w warstwie procesowej jak i materialnej,
przepis art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p., a takze btednie stosuje przepisy art. 76, art. 76a
iart. 59 § 1 pkt 4 o.p. Sad wskazal, ze wyjatek od regulacji przewidzianej
wart. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p. przewiduje przepis art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. Z opisu
stanu faktycznego sprawy wynika, ze podatek od nieruchomosci podlegajacy
zwrotowi byt uprzednio zwiazany z dziatalnoscig gospodarcza skarzacej i za-
rachowany zostat w ciezar kosztéw uzyskania przychodéw. Skoro zatem wy-
datki poniesione przez spoétke bylty kosztami uzyskania przychodéw z tytutu
dziatalnosci gospodarczej, to réwniez przychody bedace nastepstwem stwier-
dzenia nadptaty w tym podatku beda zwiazane z dziatalno$cigq gospodarcza.
Znaczenie przepisu art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. sprowadza sie, wiec do tego, ze obo-
wiazek podatkowy powstaje w momencie, gdy przychody beda nalezne, choéby
nie zostaly jeszcze faktycznie otrzymane. Dlatego, spétka powinna rozpoznac
przychdd z tytutu stwierdzenia nadptaty z chwila, gdy jej wierzytelnos¢ w sto-
sunku do budzetu samorzadowego stata sie wymagalna. Spétka zamierza roz-
liczy¢ przychéd z momentem wydania decyzji stwierdzajacych nadptaty w po-
datku od nieruchomosci, jednak powstanie przychodu nalezy wigzaé¢ z dniem,
w ktérym decyzja stwierdzajaca nadptlate staje sie ostateczna, a nie zas z mo-
mentem je wydania. Skoro wierzytelno$¢ staje sie wymagalna z momentem,
gdy wierzyciel moze skutecznie domagac sie jej spetnienia, to tym momentem
jest dzien, w ktérym decyzja o stwierdzeniu nadplaty staje sie ostateczna.

W ocenie Sadu powigzanie przez organ powstania przychodu w podatku
dochodowym od o0séb prawnych z przepisami o.p. regulujacymi kwestie za-
liczenia nadptaty, tj. art. 76, art. 76a o.p., byto btedne. Przesadza o tym kom-
pleksowa regulacja momentu powstania przychodu w przepisach u.p.d.o.p.

Sad wyjasnit takze, ze zaliczenie nadptaty jest zdarzeniem wtérnym, ktére
w istocie rzeczy musi by¢ poprzedzone stwierdzeniem nadptaty. Tym samym,
dopdki nadptata nie istnieje, organ podatkowy nie ma podstaw do zaliczenia jej
na poczet zalegtosci, biezacych zobowigzan, a w wypadku ich braku — zwrotu
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lub rozdysponowania zgodnie z wolg podatnika na poczet przysztych zobo-
wigzan podatkowych.

W konsekwencji, Sad pierwszej instancji za uprawnione uznat zarzuty na-
ruszenia prawa materialnego, tj. przepiséw art. 12 ust. 1 w zw. z art. 12 ust. 4
pkt 6iart.12 ust. 3 u.p.d.o.p.

Organ zaskarzyt skarga kasacyjng wyrok Sadu pierwszej instancji w catosci,
podnoszac — na podstawie art. 174 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1302 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) — zarzuty naruszenia:

L. przepiséw prawa procesowego majacych istotny wptyw na wynik sprawy,
tj. art. 141 § 4 p.p.s.a., poprzez brak sporzadzenia prawidtowego uzasadnienia
prawnego, ktére w pelni wyjasnitoby podstawe prawna rozstrzygniecia Sadu
pierwszej instancji, a mianowicie ograniczenie sie jedynie do wyktadni art. 12
ust. 3 u.p.d.o.p., bez wyjasnienia dalszych jednostek redakcyjnych wskaza-
nych w uregulowaniach art. 12 ust. 3a-3e u.p.d.o.p., ktére w pelni okreslaja
moment powstania przychodu i dajg argument, do twierdzenia, iz w realiach
sprawy, to moment efektywnej zaptaty (uregulowania naleznosci), wynikajacy
z art. 76 § 1 i nast. o.p., jest momentem powstania przychodu podatkowego,
a nie moment uprawomocnienia sie decyzji stwierdzajacej nadptate;

I1. przepiséw prawa procesowego majacych istotny wpltyw na wynik sprawy,
tj. art. 146 § 1 w zw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a., w zw. z art. 14c § 2 oraz
art. 121 § 1, w zw. z art. 14h o.p., poprzez niewlasciwe ich zastosowanie prze-
jawiajace sie uznaniem, iz organ w zaskarzonej interpretacji indywidualnej nie
sporzadzit wlasciwego uzasadnienia prawnego, co naruszyto zasade zaufania
podatnikéw do organéw podatkowych, podczas gdy sporzadzone uzasadnienie
odpowiada prawu, albowiem organ udzielit w sposéb jednoznaczny odpo-
wiedzi na zadane pytanie, dokonujac oceny stanowiska spétki, czym w spos6b
prawidtowy sporzadzit uzasadnienie prawne, w ramach ktérego dokonat sub-
sumpcji przedstawionego przez spotke stanu faktycznego pod przepisy prawa
podatkowego, majace w sprawie zastosowanie, nie naruszajgc zasady zaufania
do organéw podatkowych;

III. art. 12 ust. 3 w zw. z art. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p., w zw. z art. 76 § 1
i nast. o.p., poprzez ich btedna wykladnie, polegajaca na uznaniu, ze mo-
mentem powstania przychodu z tytutu stwierdzonej w drodze decyzji przez
organ nadptaty jest moment, w ktérym ta decyzja stala sie ostateczna, podczas
gdy momentem powstania przychodu powinien by¢ moment efektywnej za-
ptaty, co w realiach sprawy oznacza moment przerachowania/zaliczenia nad-
platy przez organ podatkowy na poczet przysztych zobowiazan podatkowych;

IV. art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p., poprzezjego niezastosowanie, w sytuacji gdy
uregulowanie zawarte w art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. nie powinno mieé¢ w sprawie
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zastosowania, albowiem trudno jest wymagalnos¢ swiadczenia z tytulu nad-
platy wigza¢ z momentem powstania przychodu okreslonym w przepisach
art. 12 ust. 3a, art. 12 ust, 3c czy tez art. 12 ust. 3d i 3f u.p.d.o.p. i tym samym,
z racji na charakter swiadczenia wynikajacego z decyzji organu podatkowego,
konieczne jest stosowanie norm ogoélnych powstania przychodu podatkowego,
a zatem norm wigzacych moment przychodu z dniem zaptaty, co w realiach
sprawy w zwiazku z uregulowaniem art. 76 § 1 o.p. oznacza moment prze-
rachowania/zaliczenia nadptaty przez organ podatkowy na poczet przysztych
zobowiazan podatkowych.

Organ — na podstawie art. 185 § 1 i art. 188 oraz art. 203 pkt 2 p.p.s.a. —
wnidst o: uchylenie zaskarzonego wyroku w calo$ci i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania Saqdowi pierwszej instancji, ewentualnie uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez odda-
lenie skargi; zasadzenie od sp6iki na rzecz organu kosztéw postepowania wraz
z kosztami zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych; na podstawie
art. 176 § 2 p.p.s.a. o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

Skarzaca nie skorzystata z mozliwosci wniesienia odpowiedzi na skarge ka-

sacyjna.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zawiera usprawiedliwione podstawy kasacyjne.

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach
skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepo-
wania. Strony moga przytacza¢ nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych.
W rozpoznawanej sprawie nie wystapita zadna z przestanek niewaznosci po-
stepowania, wymienionych w art. 183 § 2 p.p.s.a., co oznacza zwigzanie gra-
nicami skargi kasacyjnej.

Kwestia sporng w sprawie bylo ustalenie momentu powstania przychodu
na gruncie przepiséw ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od oséb prawnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1406 ze zm.; dalej: u.p.d.o.p.).

Nie byla natomiast w sprawie sporna okoliczno$é, ze na skutek stwierdzenia
nadptaty w podatku od nieruchomosci w ogdle powstat przychéd na podstawie
art. 12 ust. 1 w zw. z art. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p.

Z analizowanego w sprawie przepisu art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p. wynika,
ze przychodami sg w szczegdlnosci otrzymane pienigdze, wartosci pieniezne,
w tym réwniez réznice kursowe.

Natomiast, przepis art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. reguluje kwestie przychodéw
z dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z tym przepisem, za przychody zwigzane
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z dziatalnoscia gospodarcza i z dziatami specjalnymi produkcji rolnej, osia-
gniete w roku podatkowym, a takze za przychody uzyskane z zyskéw kapita-
towych, z wylaczeniem przychoddéw, o ktédrych mowa w art. 7b ust. 1 pkt 1,
uwaza sie takze nalezne przychody, cho¢by nie zostaty jeszcze faktycznie otrzy-
mane, po wylaczeniu wartosci zwréconych towardw, udzielonych bonifikat
i skont.

Dodatkowo, w art. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p. przyjeto, ze do przychodéw nie
zalicza sie ,,zwrdconych, umorzonych lub zaniechanych podatkéw i optat sta-
nowiacych dochody budzetu panistwa albo budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, niezaliczonych do kosztéw uzyskania przychodéw”.

Nadto, w dalszych jednostkach redakcyjnych u.p.d.o.p., tj. w art. 12 ust. 3a,
ust. 3c, ust. 3d, ust. 3e, ust. 3f u.p.d.o.p., uregulowano szczegétowo moment
powstania przychodu.

Wedlug Naczelnego Sadu Administracyjnego Sad pierwszej instancji,
uwzgledniajgc brzmienie art. 12 ust. 3 i ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p., a pomijajac po-
zostale ww. regulacje prawne, wadliwie ustalit moment powstania przychodu
w odniesieniu do powstatej nadptaty w podatku od nieruchomosci na dzien,
w ktérym decyzja o nadptacie stanie sie ostateczna.

Sad pierwszej instancji argumentowal, ze - na podstawie art. 12
ust. 3 w.p.d.o.p. — za przychody zwiazane z dziatalnoscia gospodarcza, (...)
uwaza sie takze nalezne przychody, chocby nie zostaly jeszcze faktycznie
otrzymane (...), a poniewaz szczegdlna regulacja powstania przychodéw do-
tyczy m.in. dziatalnosci gospodarczej, to kazdorazowo nalezy okresli¢ zakres
przychoddw z tego zrédta (wedtug metody memoriatowej). Tym samym, skoro
w przedstawionym we wniosku stanie faktycznym okreslono, ze gtéwnym
przedmiotem dziatalnosci spéiki jest wydobycie i sprzedaz piaskéw, wydatki
ponoszone przez strone w celu osiaggniecia przychodéw sa — jak wywiédt Sad
pierwszej instancji — kosztem ich uzyskania (art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p.).

Stanowisko Sadu pierwszej instancji jest nieuprawnione, gdyz Sad ten —
koncentrujac sie na zwiazku kosztéw uzyskania przychodéw z tytutu dziatal-
nosci gospodarczej z przychodami — dostrzegt powstanie przychodu w nastep-
stwie stwierdzenia nadptaty w podatku od nieruchomosci na podstawie art. 12
ust. 3 u.p.d.o.p., zgodnie z ktérym - jak juz wskazano — obowiazek podatkowy
powstaje w momencie, w ktérym przychody sg nalezne, chocby nie zostaly
jeszcze faktycznie otrzymane.

Jednak, jak prawidtowo argumentowat — zaréwno w interpretacji indywi-
dualnej jak i w skardze kasacyjnej — organ, stosujgc ogoélng regulacje dotyczaca
przychodow (art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p.), za dzien otrzymania nadptaty na-
lezy uznad ,,dzienn wymagalnosci przyszlego zobowiazania, na ktéry ma zostaé
przerachowana nadptata”.
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Zgodzic nalezy sie z organem, ze w przypadku gdy nadptata zostaje przera-
chowana/zaliczona przez organ podatkowy na poczet przysztych zobowiazan
podatkowych, za dzien otrzymania nadptaty nalezy uznac¢ dzien wymagal-
nosci przysztego zobowigzania, na ktéry ma zosta¢ przerachowana nadptata.
Z tym tez dniem, nalezy uzna¢, ze podatnik uzyskuje przychéd podlegajacy
opodatkowaniu — na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p., co wynika a con-
trario z art. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p. Natomiast, zastosowany w sprawie przez
Sad pierwszej instancji przepis art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p., chociaz dotyczy mo-
mentu powstania przychodu zwigzanego z dziatalnoscig gospodarcza, ktéry
ustawodawca wigze z momentem ,wymagalnosci naleznosci” (wedtug me-
tody memoriatowej), to jednak jest jedynie ogolng regulacja, ktéra w dalszych
jednostkach redakcyjnych (m.in. w art. 12 ust. 3a, ust. 3c, ust. 3d, ust. 3e,
ust. 3f u.p.d.o.p.) zostala skonkretyzowana, poprzez okreslenie szczegétowych
zasad powstania przychodu podatkowego. Zatem, w sytuacji gdy Sad uznat, iz
ten przepis znajduje w sprawie zastosowanie, konsekwentnie powinien takze
przeanalizowac dalsza regulacje i ustali¢ z jakim momentem okreslonym przez
ustawodawce przychdd nalezy rozpoznaé. Tego Sad pierwszej instancji nie
uczynit.

Natomiast, organ interpretacyjny, wydajac interpretacje indywidualna,
podat podstawe prawng i wyczerpujaco uzasadnil swoje stanowisko. Nadto,
w sposob uprawniony organ zakwestionowal stanowisko wnioskodawcy,
a nastepnie Sadu pierwszej instancji, rozwazajagc bowiem mozliwos¢ zasto-
sowania w sprawie art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. nie mozna traci¢ z pola widzenia
norm szczegdtowo okreslajacych moment powstania przychodu zwiazanego
z dziatalnos$cig gospodarczg. Nie mozna bowiem uzna¢, iz momentem tym jest
dzien wydania rzeczy, zbycia prawa majatkowego lub wykonania ustugi, albo
czesciowego wykonania ustugi, nie p6zniej niz dzien wystawienia faktury albo
uregulowania naleznosci (art. 12 ust. 3a u.p.d.o.p.). Nie mozna réwniez za mo-
ment ten uznaé¢ moment wlasciwy dla ustug rozliczanych w okresach rozli-
czeniowych czy tez moment wlasciwy dla dostaw nosnikéw energii (art. 12
ust. 3c i 3d u.p.d.o.p.). Takze przepis art. 12 ust. 3f u.p.d.o.p. nie ma zastoso-
wania w sprawie. Pozostaje zatem norma okreslona w art. 12 ust. 3e u.p.d.o.p.,
ktéra wiaze moment powstania przychodu z dniem otrzymania zaptaty,
a zatem analogicznie reguluje kwestie rozpoznania przychodu jak art. 12 ust. 1
pkt 1 u.p.d.o.p., tj. z chwilg otrzymania pieniedzy.

Taka analiza wyzej wymienionego uregulowania uprawniala organ
douznania, ze przepisy art. 12 ust. 1 pkt 1 wzwigzku z art. 12 ust. 3e u.p.d.o.p. po-
winny mie¢ w sprawie zastosowanie.

Dodatkowo, wskazaé nalezy, ze zaliczenie nadptaty na zobowiazania po-
datkowe podatnika jest czynnosciag materialnotechniczng, a warunkiem
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formalnym tego zaliczenia jest wydanie postanowienia. Zgodnie bowiem
z art. 76a § 1 o.p., w sprawach zaliczenia nadptaty na poczet zaleglych oraz
biezacych zobowigzan podatkowych wydaje sie postanowienie, na ktére stuzy
zazalenie. Wydajac wyzej wymienione postanowienie, organ podatkowy
stwierdza, ze na dzienn dokonania zaliczenia kwoty nadptaty przestaje istniec
okreslona zaleglos¢ lub biezace zobowiazanie podatkowe.

W przypadku wiec ztozenia przez podatnika wniosku o zaliczenie nadptaty
na poczet przysztych zobowigzan podatkowych, wyzej wymienione postano-
wienie jest wydawane dopiero, gdy przyszte zobowiazania, o ktérych mowa
we wniosku podatnika, powstana, tj. zaistnieja jako zobowigzania podatnika
do zaptacenia podatku w okreslonej wysokosci, w terminie oraz w miejscu
okreslonych w przepisach prawa podatkowego (w istocie nadptata podatku jest
zatem zaliczana na poczet biezacych zobowiazan podatkowych). Na gruncie
wyzej wymienionych przepiséw nie jest wiec mozliwe dokonanie zaliczenia
nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych dopdki obowiazek
podatkowy nie przeksztalci sie w wymagalne zobowiagzanie podatkowe, zatem
dopiero w tym momencie jest mozliwe zadanie zaspokojenia zobowigzania.

Tym samym, w przypadku gdy nadptata zostaje przerachowana przez organ
podatkowy na poczet przysztych zobowigzan podatkowych (zgodnie z wnio-
skiem podatnika) za dzien otrzymania nadptaty nalezy uzna¢ dzien wymagal-
nosci przysztego zobowigzania, na ktéry ma zostaé przerachowana nadptata.

W konsekwencji powyzszego, Sad pierwszej instancji niewtasciwie przyjat,
iz w sprawie ma zastosowanie art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. i — na tej podstawie —
ustalit moment powstania przychodu podatkowego na dzien wydania osta-
tecznej decyzji okreslajacej nadptate, btednie nie stosujac w sprawie normy
okreslonej w art. 12 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p.

Jako prawidtowy nalezato wiec oceni¢ wynik wyktadni przepiséw art. 12
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 12 ust. 4 pkt 6 u.p.d.o.p. przedstawiony przez
organ, zgodnie z ktérym podatnik wnioskujacy o zaliczenie nadptaty
(w sprawie — w podatku od nieruchomosci) uzyskuje przychéd podlegajacy
opodatkowaniu z chwilg wymagalnosci przysztego zobowigzania, na ktdry
nadptata ma by¢ zarachowana.

W tej sytuacji nie byto podstaw, aby Sad pierwszej instancji uznat za upraw-
nione, podniesione w skardze do Sadu, zarzuty tak naruszenia przepiséw po-
stepowania jak i przepisow prawa materialnego oraz uchylenie zaskarzonej
interpretacji indywidualne;.

Na uwzglednienie zastugiwaty wiec zarzuty skargi kasacyjnej ujete w pkt II,
III i IV skargi kasacyjnej.

Natomiast, na uwzglednienie nie zastugiwal zarzut (ujety w pkt I skargi
kasacyjnej) naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a., poprzez brak sporzadzenia

91



Zbidr orzeczen

prawidtowego uzasadnienia prawnego, ktére w pelni wyjasnitoby podstawe
prawng rozstrzygniecia Sadu pierwszej instancji, bowiem konstrukcja wywodu
Sadu pierwszej instancji — oparta na przepisie art. 12 ust. 3 u.p.d.o.p. (przychoéd
z dziatalnos$ci gospodarczej ustalany wedtug metody memoriatowej) — uzasad-
niata pominiecie analizy innych przepiséw u.p.d.o.p., w szczegdlnosci wskaza-
nych przez organ, tj. art. 12 ust. 3a, ust. 3c, ust. 3d, ust. 3e, ust. 3f u.p.d.o.p. Po-
nadto, taki sposéb argumentacji Sadu pierwszej instancji poddawat sie kontroli
instancyjne;j.

Majac na uwadze powyzsze i uznajac, ze wyrok Sadu pierwszej instancji
narusza wyzej wymienione przepisy prawa materialnego i procesowego, Na-
czelny Sad Administracyjny — na podstawie art. 188 w zw. z art. 151 p.p.s.a. —
uchylit zaskarzony wyrok i skarge oddalil, uznajac, ze istota sprawy zostata
dostatecznie wyjasniona.

O kosztach postepowania kasacyjnego w wysokos$ci 580 z1 orzeczono na pod-
stawie art. 203 pkt 2, art. 205 § 2, art. 207 § 1 i art. 209 p.p.s.a. Zasadzony
zwrot kosztéw obejmuje wpis od skargi kasacyjnej w wysokosci 100 z1, usta-
lony na podstawie § 3 w zw. z § 2 ust. 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci oraz szczegdtowych zasad pobierania
wpisu w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2021 r.
poz. 535) oraz koszty zastepstwa procesowego radcy prawnego organu w wyso-
kosci 480 zt, ustalone na podstawie § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ w zw. z pkt 1 lit. ¢/ roz-
porzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
oplat za czynnosci radcéw prawnych (Dz. U. z 2023 1. poz. 1935 ze zm.).
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WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 28 lutego 2025 r.
(II GSK 1620/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Dorota Dgbek
Sedziowie NSA: Marcin Kaminski (sprawozdawca), Henryka Lewandowska-
-Kuraszkiewicz

Tresé regulacji materialnoprawnej wynikajacej z art. 92a i art. 93
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2020 r.
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poz. 256) nie stanowi podstawy do wydzielenia w decyzji administra-
cyjnej w przedmiocie nalozenia kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 92a
ust. 11 2 ustawy, rozstrzygnieé czastkowych odpowiadajacych wysokosci
jednostkowych kar pienieznych za kazde naruszenie obowiazkéw lub
warunkéw przewozu drogowego, stypizowane w zalacznikach nr 3 i 4
do ustawy o transporcie drogowym.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnosé skargi kasacyjnej Gtow-
nego Inspektora Transportu Drogowego od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 15 kwietnia 2021 r., w sprawie ze skargi
K.Z. na decyzje Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego z dnia 30 paz-
dziernika 2020 r., nr BP.501.1182.2020.1103.0P8.8975, w przedmiocie kary
pienieznej za naruszenie przepiséw o transporcie drogowym i na podstawie
art. 185 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) uchylit zaskar-
zony wyrok w czesci obejmujacej punkty pierwszy oraz drugi i w tym zakresie
przekazatl sprawe Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnego w Opolu
do ponownego rozpoznania, a takze na podstawie art. 207 § 2 w zwiazku
z art. 203 pkt 2 powyzszej ustawy—odstapit od zasadzenia zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 15 kwietnia 2021 r., II SA/Op 82/21, Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Opolu w sprawie ze skargi K.Z. (dalej: skarzacy) na decyzje Gtéw-
nego Inspektora Transportu Drogowego (dalej: GITD, organ drugiej instancji,
organ odwotawczy) z 30 pazdziernika 2020 r., nr BP.501.1182.2020.1103.
OP8.8975, w przedmiocie kary pienieznej za naruszenie przepiséw o trans-
porcie drogowym w punkcie pierwszym uchylil zaskarzong decyzje w czesci,
w jakiej utrzymuje w mocy decyzje Opolskiego Wojewodzkiego Inspek-
tora Transportu Drogowego w Opolu z 4 czerwca 2020 r., nr WITD.DI.0152.
VIII0309/14/20, naktadajaca kare pieniezng ponad kwote 2000 zt, w punkcie
drugim uchylit decyzje Opolskiego Wojewddzkiego Inspektora Transportu
Drogowego w Opolu z 4 czerwca 2020 r., nr WITD.DI.0152.VIII0309/14/20,
w cze$ci naktadajacej kare pieniezna ponad kwote 2000 zt, w punkcie trzecim
zasadzit od GITD na rzecz skarzacego kwote 120 zt tytutem zwrotu kosztéw
postepowania sadowego.

W dniu 5 marca 2020 r. podczas kontroli drogowej w punkcie kontroli ozna-
czonym jako (...), na drodze wojewddzkiej nr (...), zostat zatrzymany do kon-
troli samochéd marki (...) o nr rej. (...). Pojazdem tym kierowat skarzacy, ktéry
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wykonywat krajowy przewdz drogowy na potrzeby wilasne. Przebieg kontroli
zostal utrwalony w protokole kontroli nr WITD.DI.P.VIII0309/63/20, z dnia
5 marca 2020 r. Analiza okazanego w trakcie kontroli dowodu rejestracyjnego
pojazdu wykazala, ze pojazd ten nie zostal poddany wymaganemu corocznemu
badaniu technicznemu, ktérego termin uptynat 30 stycznia 2020 r. W zwiazku
z powyzszym stwierdzono naruszenie prawa polegajace na wykonywaniu
przewozu drogowego pojazdem nieposiadajacym aktualnego okresowego
badania technicznego potwierdzajacego jego zdatnosé do ruchu drogowego.
W trakcie kontroli stwierdzono réwniez, ze skarzacy naruszyt obowiazek ter-
minowego wezytywania wymaganych danych z karty kierowcy i pamieci cy-
frowej jednostki pojazdu.

Decyzja z 4 czerwca 2020 r., nr WITD.DI.0152.VIII0309/14/20, Opolski Wo-
jewddzki Inspektor Transportu Drogowego w Opolu (dalej: organ pierwszej in-
stancji) natozyt na skarzgcego kare pieniezna w tacznej wysokosci 3000 zt za:
wykonywanie przewozu drogowego pojazdem nieposiadajacym aktualnego
badania technicznego potwierdzajacego jego zdatno$¢ do ruchu drogowego
(2000 z1), naruszenie obowigzku terminowego pobierania danych z karty kie-
rowcy (500 z1) i naruszenie obowigzku terminowego pobierania danych z ta-
chografu (500 z1). W uzasadnieniu decyzji organ pierwszej instancji przytoczyt
brzmienie przepisow art. 81 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 110 ze zm.; dalej: u.p.r.d.) oraz art. 92a ust. 1
i6, art. 92b ust. 1-2 oraz art. 92c ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o trans-
porcie drogowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2140 ze zm.; dalej: u.t.d.) i stwierdzit,
ze w $wietle oczywistych ustalen poczynionych w toku postepowania kontro-
Inego i wyjasniajacego skarzacy dopuscit sie trzech naruszen opisanych w za-
taczniku nr 3 do u.t.d. (Ip. 9.1 —- wykonywanie przewozu drogowego pojazdem
nieposiadajacym aktualnego okresowego badania technicznego potwierdza-
jacego jego zdatnos¢ do ruchu drogowego, podlegajace karze w wysokosci
2000 zi; Ip. 6.3.17 — naruszenie obowiazku terminowego pobierania danych
z karty kierowcy — za kazdego kierowce, podlegajace karze w wysokosci
500 zl; Ip. 6.3.18 — naruszenie obowigzku wczytywania wymaganych danych
z tachografu cyfrowego, podlegajace karze w wysokosci 500 z1). Organ wyja-
$nil, ze kontrolowany pojazd wyposazony byt w tachograf cyfrowy. Zgodnie
z informacja zawarta na karcie kierowcy skarzacy przedsiebiorca nie wezytat
danych w okresie od dnia 9 kwietnia 2019 r. od godz. 10:43, a zatem maksy-
malny okres 28 dni na odczyt danych z karty nie zostat dotrzymany, gdyz mi-
neto 331 dni kalendarzowych od tej daty. Termin odczytu przekroczono o 302
dni. W ocenie organu, skarzacy prowadzit pojazd w okresie: pazdziernik-gru-
dzien 2019 r. 59 razy, tj. 24 dni zarejestrowanej dziatalnosci w pazdzierniku,
20 dni w listopadzie i 15 dni w grudniu, za$ w okresie od stycznia do marca
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2020 r. — 46 razy. Przytaczajac brzmienie art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Komisji
(UE) nr 581/2010 z dnia 1 lipca 2010 r. w sprawie maksymalnych okresow
na wezytanie odpowiednich danych z jednostek pojazdowych oraz kart kie-
rowcow (Dz. Urz. UE L 168 z 2 lipca 2010 r., s. 16; dalej: rozporzadzenie
nr 581/2010) oraz art. 10 ust. 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (WE) nr 561/2006 z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji nie-
ktorych przepiséw socjalnych odnoszacych sie do transportu drogowego oraz
zmieniajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3821/85 i (WE) 2135/98, jak
réowniez uchylajacego rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3820/85 (Dz. Urz. UE
L 102 z 11 kwietnia 2006 r., s. 1 ze zm.; dalej: rozporzadzenie nr 561/2006),
organ wskazal, ze przedsiebiorstwa transportowe uzywajace pojazdéw obje-
tych zakresem niniejszego rozporzadzenia i wyposazonych w urzadzenia reje-
strujace zgodne z zalacznikiem IB do rozporzadzenia (EWG) nr 3821/85 majg
obowiazek terminowego wczytywania danych z urzadzenia rejestrujacego lub
kart kierowcy. Organ podnidst, ze art. 36 rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 165/2014 w sprawie tachograféw stosowanych w trans-
porcie drogowym i uchylajacego rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3821/85
w sprawie urzadzen rejestrujacych stosowanych w transporcie drogowym oraz
zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 561/2006 Parlamentu Europejskiego
iRady w sprawie harmonizacji niektérych przepiséw socjalnych odnoszacych sie
do transportu drogowego (Dz. Urz. UE L 60 z 28 lutego 2014 1., s. 1 ze zm.; dalej:
rozporzadzenia nr 165/2014) przewiduje, ze kierowca zobowigzany jest okazac
wykreséwki lub dane cyfrowe za biezacy dzien oraz 28 dni poprzednich. Ogra-
niczenie zakresu kontroli do dnia biezacego i poprzedzajacych 28 dni dotyczy
sprawdzenia czasu pracy kierowcy oraz dokumentéw okazywanych przez kie-
rowce, nie ma jednak zastosowania do badania daty pobrania danych z karty
badz urzadzenia rejestrujacego. Analizujac materialy zgromadzone w trakcie
kontroli, uznat organ, ze strona nie dopetnita obowigzku wezytywania wyma-
ganych danych z karty kierowcy w okreslonym przepisami terminie. Zdaniem
organu, skarzacy naruszyt takze obowiazek wczytywania wymaganych danych
z tachografu cyfrowego (zalacznik nr 3 lp. 6.3.18), gdyz zgodnie z informacja
zawartg w pamieci masowej cyfrowego urzadzenia rejestrujacego nie wezytano
danych od 8 wrze$nia 2016 r. od godziny 12:52, a zatem maksymalny okres 90
dni na odczyt danych nie zostat dotrzymany, gdyz mineto 1274 dni kalenda-
rzowych (124 dni zarejestrowanej aktywnosci) od daty poprzedniego odczytu,
a zatem termin odczytu przekroczono o 34 dni. Powyzsze naruszenie obligo-
wato do nalozenia na skarzacego kary w wysokosci 500 zt.

Odwotlanie od powyzszej decyzji wnidst skarzacy.

Organ odwotawczy zaskarzong decyzjq utrzymat w mocy decyzje organu
pierwszej instancji. W uzasadnieniu wydanej decyzji organ drugiej instancji
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stwierdzil, ze w sprawie nie maja zastosowania przepisy art. 189a § 2 pkt 1-3
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.), art. 189d k.p.a. oraz art. 189e
i art. 189f k.p.a., natomiast skoro wysokos¢ kar pienieznych za ustalone na-
ruszenia przepisow zostata okreslona przez ustawodawce w sposob sztywny,
to nie ma w tym zakresie mozliwosci ksztaltowania ich wysokosci. Dokonujac
ponownego rozpoznania sprawy w jej catoksztalcie, GITD uznal, ze zaskar-
zona decyzja odpowiada prawu. Zaaprobowal w catosci ustalenia stanu fak-
tycznego wynikajace z protokotu kontroli oraz przyjete podstawy prawne
rozstrzygniecia, tj. art. 92a ust. 1, 7 i 11 u.t.d. oraz brak przestanek do zasto-
sowania art. 92b i art. 92c u.t.d. Odnoszac sie do zarzutéw odwotania, organ
odwotawczy wskazal, ze skarzacy w toku postepowania administracyjnego nie
przedstawil zadnych dowodéw na zaistnienie okolicznos$ci mogacych obali¢
ustalenia organu pierwszej instancji. Ciezar dowodu wystapienia okolicz-
nosci, ktére stanowilyby podstawe do zastosowania art. 92c u.t.d. spoczywa
na przedsiebiorcy, gdyz to on wywodzi z tych przepiséw skutki prawne. Od-
nosnie do zarzutu naruszenia zasad postepowania, GITD wskazal, Ze organ
pierwszej instancji zebrat i wyczerpujaco rozpatrzyt materiat dowodowy.

Powyzsza decyzje skarzacy zaskarzyt do Wojewoddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Opolu, wnoszac o jej uchylenie w catosci lub w czesci oraz umo-
rzenie postepowania w sprawie, ewentualnie — przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie, podtrzymujac argu-
mentacje zawartgq w zaskarzonej decyzji.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu opisanym na wstepie wyro-
kiem uchylil zaskarzona decyzje w czesci, w jakiej utrzymuje w mocy decyzje
Opolskiego Wojewoddzkiego Inspektora Transportu Drogowego w Opolu z 4
czerwca 2020 r. naktadajacq kare pieniezng ponad kwote 2000 zt, uchylit de-
cyzje Opolskiego Wojewodzkiego Inspektora Transportu Drogowego w Opolu
z 4 czerwca 2020 r w cze$ci naktadajacej kare pieniezng ponad kwote 2000 zt
oraz zasadzil od organu na rzecz skarzacego kwote 120 zt tytulem zwrotu
kosztéw postepowania sadowego.

Na wstepie Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze skarga zastuguje na cze-
Sciowe uwzglednienie. WSA w Opolu wskazatl, ze podstawe materialnoprawng
rozstrzygniecia w przedmiotowej sprawie stanowily przepisy u.t.d., przepisy
rozporzadzenia nr 581/2010 oraz rozporzadzenia nr 561/2006. Sad Woje-
wodzki stwierdzil, ze za niebudzace watpliwosci przyja¢ nalezato ustalenia
poczynione podczas kontroli drogowej, w ramach ktérej stwierdzono, ze skar-
zacy wykonywat przewéz drogowy na potrzeby wlasne pojazdem nieposiada-
jacym aktualnego okresowego badania technicznego potwierdzajacego jego
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zdatnos¢ do ruchu drogowego, tj. naruszenie odpowiadajgce 1p.9.1. zatacznika
nr 3 do u.t.d., co skutkowato natozeniem kary w wysokosci 2000 zt. Skarzacy
poczynionych w tym zakresie ustalen nie negowal, a nawet fakt ten przyznat.
Sad pierwszej instancji, wskazujac na brzmienie art. 71 ust. 1 u.p.r.d., stwier-
dzit, ze organy zasadnie przyjely, ze poruszanie sie przez skarzacego w dniu 5
marca 2020 r. po drogach publicznych w sytuacji, gdy minat juz ustalony w do-
wodzie rejestracyjnym termin badania technicznego, doprowadzilo do na-
ruszenia przepisow prawa przez wykonywanie przez skarzacego przewozu
drogowego na potrzeby wlasne pojazdem nieposiadajacym aktualnego okreso-
wego badania technicznego potwierdzajacego jego zdatnos¢ do ruchu drogo-
wego. Sad Wojewddzki stwierdzil, ze organy w sprawie prawidtowo przyjety
w omawianym zakresie, ze zebrany w sprawie material dowodowy nie daje
podstaw do zastosowania art. 92¢ u.t.d., gdyz do naruszenia doszlo na skutek
,hiedopilnowania” swoich spraw przez skarzacego. WSA uznat takze, ze skar-
zacy nie dochowatl obowiazku dokonania wezytania danych z karty kierowcy
od 9 kwietnia 2019 r., tj. przez 331 dni zarejestrowanej dziatalnosci, oraz obo-
wigzku terminowego pobierania danych z tachografu cyfrowego pojazdu o nu-
merze rejestracyjnym (...) w okresie od 8 wrzesnia 2016 r. do dnia kontroli,
tj. przez 124 dni zarejestrowanej dziatalnosci. W zakresie powyzszych naru-
szen skarzacy podnosil, ze jest rolnikiem, a zatem nie ciazg na nim wymie-
nione obowigzki. Wobec takich twierdzen skarzacego, w ocenie WSA, organ
nie mégt poprzestaé jedynie na wezwaniu skierowanym do skarzacego w za-
wiadomieniu o wszczeciu z urzedu postepowania z 5 marca 2020 r., w ktérym
zobowiazal strone do zlozenia wszechstronnych i popartych dowodami wy-
jasnien dotyczacych stwierdzonych naruszen zawartych w protokole kontroli
oraz wskazania okolicznosci sprawy i przedtozenia dowodow potwierdzaja-
cych, ze strona nie miata wplywu na powstanie wyzej wymienionych naru-
szen, a nastgpily one wskutek zdarzen i okolicznosci, ktérych nie mogta prze-
widzie¢ lub dowoddéw potwierdzajacych, ze za opisane naruszenie na strone
zostala juz natozona kara przez inny uprawniony organ. Organ po otrzy-
maniu wyjasnien skarzacego, w tym informacji, ze jest on rolnikiem i nie majg
do niego zastosowania przepisy o czasie pracy kierowcéw, nie zobowigzat go
do wyjasnienia, w jakim okresie czasu i jakiego rodzaju przewozy drogowe wy-
konywat dla prowadzonego gospodarstwa rolnego, a jakie w zwigzku z prowa-
dzong dzialalnoscia gospodarczg, ani tez nie zobowiazat skarzacego do przed-
tozenia wszelkiej dokumentacji potwierdzajacej, ze we wskazanych okresach
wykonywat przewozy, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 lit. b/ rozporzadzenia
nr 561/2006, w szczegdlnosci, jakie produkty byty przedmiotem przewozu,
kto byl odbiorca, dokad i na jakim dystansie produkty te byly przewozone.
Sad Wojewodzki wskazat, ze w sytuacji braku wyjasnienia tych okolicznosci
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trudno uznad, ze zapadte rozstrzygniecie w czesci dotyczacej natozenia kary
za naruszenie obowigzku terminowego odczytania danych zarejestrowa-
nych na karcie kierowcy oraz danych z tachografu cyfrowego oparte zostato
na wszechstronnym wyjasnieniu sprawy, a zgromadzony materiat dowody byt
wystarczajacy do natozenia kar w tej czesci. WSA w Opolu wskazal, ze art. 29
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o czasie pracy kierowcéw (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1412 ze zm.; dalej: u.c.p.k.) przewiduje na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej w odniesieniu do kategorii pojazdéw, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1
rozporzadzenia nr 561/2006, wylaczenie stosowania art. 5-9 tego rozporza-
dzenia (ust. 1), natomiast w art. 29 ust. 2 wyzej wymienionej ustawy przewi-
dziano, ze kategorie pojazdow, o ktérych mowa w ust. 1, sg wylgczone z zakresu
stosowania rozporzadzenia nr 165/2014. W zwiazku z powyzszym Sad pierw-
szej instancji stwierdzit, ze skarzacy jako osoba fizyczna prowadzaca gospo-
darstwo rolne moze by¢ zwolniony z obowigzku sczytywania i rejestrowania
danych z karty kierowcy i z tachografu cyfrowego, jednakze pod warunkiem
wykazania, ze wykonywatl on przewozy osobiscie, samochodem wchodzgcym
w sktad jego przedsiebiorstwa i przewozy te wykonywal w ramach prowa-
dzonej dziatalnosci w promieniu 100 km od bazy przedsiebiorstwa. Okolicz-
nosci te nie zostalty w sprawie w ogdle wyjasnione ani rozwazone. Sad pierw-
szej instancji podnidst zatem, ze stwierdzone w wyzej wymienionym zakresie
(art. 92a ust. 1 ustawy i 1p.6.3.17 oraz 1p.6.3.18 zalacznika nr 3 do ustawy)
naruszenie przepisOw postepowania, tj. art. 7, art. 77 § 1 k.p.a., mogto miec
wplyw na wynik sprawy, co spowodowato koniecznos¢ wyeliminowania za-
skarzonej decyzji i poprzedzajacej ja decyzji w zakresie, w jakim naktadata
na skarzacego kare pieniezng w kwocie wyzszej niz 2000 zt. Sad Wojewddzki
koncowo wskazal, ze rozpoznajac ponownie sprawe ,w czesci”, organ pierw-
szej instancji uwzgledni przedstawione rozwazania i uzupetni materiat dowo-
dowy o ustalenia dotyczace tego, czy w wyzej wymienionych okresach nie-
wcezytania w terminie danych z karty kierowcy skarzacego oraz z tachografu
pojazdu skarzacy uzywat faktycznie tego pojazdu na potrzeby prowadzonego
gospodarstwa rolnego, a nastepnie, w zaleznosci od wynikéw poczynionych
ustalen, dokonana zostanie subsumpcja stanu faktycznego.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku zlozyt organ, zaskarzajac go
w zakresie punktow 1 i 2, to jest w czesci dotyczacej uchylenia decyzji Gtow-
nego Inspektora Transportu Drogowego z 30 pazdziernika 2020 r. w czesci
naktadajacej kare pieniezna ponad kwote 2000 zt oraz w czesci dotyczacej
uchylenia decyzji Opolskiego Wojewddzkiego Inspektora Transportu Drogo-
wego z 4 czerwca 2020 r. w czesci nakladajacej kare pieniezna ponad kwote
2000 z1, wnoszac o jego uchylenie w wyzej wymienionej czesci i oddalenie
skargi w tym zakresie, ewentualnie, o przekazanie sprawy do ponownego
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rozpoznania przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu, a takze o za-
sadzenie od strony przeciwnej na rzecz organu kosztéw postepowania, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych, oraz rozpo-
znanie sprawy na rozprawie.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie:

1) naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wpltyw na wynik
sprawy, tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), art. 133 § 1 p.p.s.a, art. 134 § 1 p.p.s.a w zwigzku z art. 7,
art. 77 § 1, art. 80 k.p.a., polegajace na uchyleniu w czesci decyzji Gtéwnego
Inspektora Transportu Drogowego naktadajacej kare pieniezng ponad kwote
2000 zt i poprzedzajacej ja decyzji, w wyniku niepelnej oceny materiatu dowo-
dowego, w szczegdlnosci poprzez mylne przyjecie, ze organy nie ustalily nale-
zycie kwestii zwigzanych z mozliwos$cia zastosowania art. 29 ust. 1i 2 u.c.p.k.,
w ktérym wylaczono ze stosowania art. 5-9 rozporzadzenia nr 561/2006
w zakresie pojazdéw, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 tego rozporzadzenia,
co mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, podczas gdy organ juz pod-
czas kontroli drogowej prawidtowo ustalit stan faktyczny, a w szczegdlnosci
stwierdzil, jakie naruszenia z zal. nr 3 do u.t.d. zostaly popelnione i z opisu
tych naruszen wynika, iz skarzacy nie dopelnit obowigzku terminowego po-
bierania danych z karty kierowcy oraz obowigzku terminowego pobierania
danych z tachografu i tym samym nie mdgt by¢ objety wyjatkiem okreslonym
w art. 29 ust. 112 u.c.p.k.;

2) naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wplyw na wynik
sprawy, tj. art. 145 § 1 pkt 1lit. ¢/ p.p.s.a., art. 133§ 1 p.p.s.a., art. 134§ 1 p.p.s.a.
w zwiazku z art. 7, art. 77 § 1, art. 80 k.p.a. poprzez uznanie, Ze organ za-
niechal wszechstronnego wyjasnienia sprawy, a zgromadzony materiat dowo-
dowy nie byt wystarczajacy do natozenia kar pienieznych za naruszenia, o kt6-
rych mowa w Ip. 6.3.17 i 6.3.18 zatacznika 3 do u.t.d., co moglto mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy, podczas gdy organ dochowat wszelkiej starannosci
w doktadnym i doglebnym zbadaniu sprawy i zebrat wszystkie mozliwe do-
wody na okolicznos¢ dokonanych przez skarzacego naruszen, a tym samym
przy braku przedstawienia jakichkolwiek dowodéw przez skarzacego i ogra-
niczenia jego udzialu w postepowaniu jedynie do wskazania, ze organ wziat
pod uwage dni kalendarzowe, a nie dni zarejestrowanej dziatalno$ci, oraz
ze jest rolnikiem, stusznie nalozyt on kare pieniezng na podstawie art. 92a
ust. 1 u.t.d. za czyny bedace naruszeniami okreslonymi w Ip. 6.3.17 i 6.3.18
zalacznika nr 3 do u.t.d.;

3) naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zwigzku z art. 141 § 4 p.p.s.a poprzez
wewnetrzng sprzecznos¢ uzasadnienia, polegajacg na tym, ze Sad pierwszej
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instancji uznal, ze dla ustalenia odpowiedzialnosci skarzacego przewidzianej
w art. 92a ust. 1 u.t.d. wystarczajace bylo stwierdzenie samego faktu naru-
szenia obowiazkéw i warunkéw przewozu drogowego, oraz ze kara za na-
ruszenie z Ip. 9.1 zalacznika 3 do u.t.d. jest stuszna i zasadna, podczas gdy
w przypadku naruszen z lp. 6.3.17 i 6.3.18 zatacznika 3 do u.t.d. WSA stwier-
dzit, ze konieczne sa dodatkowe wyjasnienia i poszukiwanie przez organ do-
wodow potwierdzajacych twierdzenia strony przy jednoczesnym uznaniu,
ze nie budzito watpliwosci, ze skarzacy nie dochowal obowigzku dokonania
wezytania danych z karty kierowcy oraz obowiazku terminowego pobierania
danych z tachografu cyfrowego pojazdu, a zatem Sad niezasadnie ,w rézny
sposob” ocenit te same dowody w zaleznos$ci od stwierdzonych naruszen i na-
tozonych kar pienieznych za te naruszenia i tym samym ,,r6znie i niezasadnie”
potraktowal kary pieniezne, pomimo ze wszystkie wynikaja i sa naktadane
na podstawie ,jednego art. 92a ust. 1 u.t.d.” oraz maja jednakowy charakter —
sq nakladane w przypadku stwierdzenia, ze doszto do zaistnienia stanu nie-
zgodnego z prawem,;

4) naruszenie przepisdbw prawa materialnego, tj. art. 74 ust. 2 i 4 u.t.d.
w zwiazku z art. 76 § 1 k.p.a. poprzez ich pominiecie i uznanie, ze tre$é proto-
kotu kontroli nie stanowi wystarczajacej podstawy do ustalenia stanu faktycz-
nego w sprawie pomimo podpisania przez kontrolowanego protokotu kontroli
bez zastrzezen i nie przedstawienia przez strone podczas kontroli oraz catego
postepowania administracyjnego dowodéw mogacych swiadczy¢ o btednych
ustaleniach faktycznych w sprawie (brak skutecznego podwazenia ustalen
faktycznych zawartych w protokole kontroli).

Naczelny Sad Administracyjny rozwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z trescig art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe sgdowoadmi-
nistracyjna w granicach skargi kasacyjnej, biorac pod rozwage z urzedu —a wiec
niezaleznie od powyzszych granic — niewaznos¢ postepowania przed sadem
pierwszej instancji. Granice skargi kasacyjnej sa wyznaczone przez zakres za-
skarzenia orzeczenia sadu pierwszej instancji oraz podniesione i skonkrety-
zowane w postaci zarzutéw podstawy kasacyjne. Zgodnie z art. 174 p.p.s.a.
skarge kasacyjna mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach: 1) naruszeniu
prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewtasciwe zastoso-
wanie; 2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto
mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

W przedmiotowej sprawie nie wystapity okreslone w art. 183 § 2 p.p.s.a.
podstawy niewaznosci postepowania sagdowego, jak réwniez nie stwierdzono
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przestanek, o ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a. W zwiazku z powyzszym Na-
czelny Sad Administracyjny przystapit do weryfikacji zasadnos$ci zarzutéw ka-
sacyjnych w odniesieniu do zaskarzonej czes$ci wyroku Sadu Wojewddzkiego.

Wynik weryfikacji podniesionych w skardze kasacyjnej zarzutéw okazat sie za-
kresowo pozytywny, co stanowito konieczng i wystarczajacq podstawe do wzru-
szenia mocy obowigzujacej zaskarzonego wyroku w czesci obejmujacej roz-
strzygniecia wynikajgce z jego punktow pierwszego i drugiego.

Dokonujac kontroli zaskarzonego w wyznaczonym wyzej obszarze wyroku
na tle zarzutéw podniesionych w pkt 3) i 4) petitum skargi kasacyjnej, Na-
czelny Sad Administracyjny stwierdzit, Ze istotnie kontrolowany Sad Woje-
wodzki dopuscit sie obrazy przepiséw prawa procesowego w zakresie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. ¢/ w zwigzku z art. 141 § 4 oraz w zwigzku z art. 134 § 1 p.p.s.a.
przez sformulowanie formalnie niepetlnego i fragmentarycznie niejasnego
uzasadnienia prawnego (por. w tym zakresie miarodajne orzecznictwo —
np. wyrok NSA z 16 stycznia 2025 r., I GSK 1891/24; wyrok NSA z 6 grudnia
2024 r., I GSK 1350/21; wyrok NSA z 5 lipca 2024 r., II GSK 2332/23), ktére —
poddane weryfikacji aposteriorycznej — dowodzi, zZe przyjete w zaskarzonym
wyroku i rekonstruowalne jedynie implicite przestanki co do sposobu roz-
strzygniecia sprawy bezposrednio doprowadzity do wadliwego zastosowania
normy odniesienia przez btedne uchylenie zaskarzonej decyzji oraz decyzji
organu pierwszej instancji jedynie w czesci oraz przez naruszenie obowigzku
orzeczenia co do calosci przedmiotu zaskarzenia w granicach sprawy, ktorej
dotyczy skarga.

Zasadniczym bledem rozwazan prawnych Sadu a quo w czesci dotyczacej
wyjasnienia podstawy prawnej wydanego wyroku (zob. art. 141 § 4 zdanie
pierwsze p.p.s.a.) bylo niewskazanie pelnej reguty normatywnej, ktéra upo-
wazniataby do sadowoadministracyjnego wzruszenia kontrolowanych decyzji
organéw drugiej i pierwszej instancji jedynie w czesci, pomimo braku pod-
staw do stwierdzenia podzielnosci sprawy administracyjnej, ktérej dotyczyta
skarga, oraz braku podstaw do wydzielenia w tresci zaskarzonej decyzji roz-
strzygnied czastkowych, ktére mogtyby stac sie przedmiotem odrebnego orze-
kania w wyroku uwzgledniajacym skarge.

Kontrolowany Sad Wojewddzki — jak mozna przypuszczaé — przyjat zato-
zenie, ze skoro w sprawie stwierdzono istotne naruszenia prawa procesowego
(art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a.) tylko w odniesieniu do czesci stanu faktycz-
nego sprawy dotyczacego niektérych naruszen obowiazkéw lub warunkéw
przewozu drogowego, za ktére u.t.d. przewiduje odrebne (czastkowe) kary
pieniezne (zob. art. 92a ust. 1 i ust. 7 w zwiazku z zatgcznikiem nr 3 do u.t.d.),
to wystarczajaca podstawa do czesciowego uwzglednienia skargi przez uchy-
lenie zaskarzonej decyzji (oraz na podstawie art. 135 p.p.s.a. — takze decyzji
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organu pierwszej instancji) tylko w czesci odpowiadajacej jednostkowym wy-
miarom kary pienieznej za te naruszenia (zob. poz. 6.3.17 i 6.3.18 zatacznika
nr 3 do u.t.d.) jest norma kompetencji procesowej wynikajaca z art. 145 § 1
pkt 1 in principio p.p.s.a., upowazniajaca sad administracyjny — w razie stwier-
dzenia okreslonych typow naruszen prawa — do uwzglednienia skargi na de-
cyzje lub postanowienie przez uchylenie tych orzeczen w catosci albo w czesci.

Zalozenie powyzsze jest jednak pozbawione uzasadnionych podstaw. Przede
wszystkim Sad Wojewoddzki nie dostrzegt, ze mozliwosé wyrdznienia decyzji
administracyjnych rozstrzygajacych sprawe administracyjng co do istoty
w czesci (tzw. decyzji czesciowych — zob. art. 104 § 2 k.p.a.) lub rozstrzygniec
czastkowych w ramach decyzji zatatwiajacej sprawe co do istoty w calosci jest
konsekwencja i funkcja regulacji prawa materialnego, ktéra podlega konkrety-
zacji w tych decyzjach.

O ile wiec dopuszczalnos¢ wydawania decyzji czesciowych jest warun-
kowana tzw. podzielnoscia sprawy administracyjnej, o tyle mozliwos¢ po-
dziatu rozstrzygniecia sprawy (osnowy decyzji) na rozstrzygniecia czastkowe
(por. art. 107 § 1 pkt 5 k.p.a.) jest zawsze determinowana trescig podstawy
materialnoprawnej, ktéra jest konkretyzowana w decyzji. Powyzsza zaleznos¢
zachowuje waznos¢ takze w postepowaniu przed sgdem administracyjnym,
ktory — uwzgledniajac skarge na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lub pkt 2 p.p.s.a. —
nie moze abstrahowaé od tresci podstawy materialnoprawnej i w sposéb
od niej niezalezny wzrusza¢ zaskarzong decyzje w czesci, jezeli naruszenia
prawa materialnego lub procesowego dotycza jedynie fragmentu rozstrzy-
gniecia sprawy. Dodatkowo sad administracyjny jest w tym zakresie zwiazany
sposobem uksztaltowania tresci kontrolowanego orzeczenia administracyj-
nego. Jezeli orzeczenie to nie jest podzielone na rozstrzygniecia czastkowe lub
nie zawiera elementéw pozwalajacych na zakresowa relatywizacje osnowy,
to nie jest dopuszczalna fragmentacja jego rozstrzygniecia w celu wykonania
kompetencji orzeczniczej, o ktérej mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lub pkt 2 p.p.s.a.

Odnoszac powyzsze twierdzenia do stanu sprawy, ktérej dotyczy skarga,
Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze tres¢ regulacji materialnoprawnej
wynikajacej z art. 92a i art. 93 u.t.d. nie stanowi podstawy do wydzielenia
w decyzji administracyjnej w przedmiocie nalozenia kary pienieznej, o ktdrej
mowa w art. 92a ust. 1i 2 u.t.d., rozstrzygnie¢ czastkowych odpowiadajacych
wysokosci jednostkowych kar pienieznych za kazde naruszenie obowigzkéw
lub warunkéw przewozu drogowego, stypizowane w zatacznikach nr 3 i 4
do u.t.d. Ustawodawca traktuje bowiem wyzej wymieniona sprawe natozenia
kary pienieznej jako pewng catos¢ (por. art. 93 ust. 1 i 3 u.t.d.), obejmujacg
0got naruszen prawa przypisanych do danego czynu (czyndéw) i stwierdzo-
nych podczas jednej kontroli drogowej (art. 92a ust. 3 w zwiazku z art. 92a
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ust. 1 u.t.d.), jednej kontroli (art. 92a ust. 4 w zwigzku z art. 92a ust. 2 u.t.d.)
lub kontroli w podmiocie wykonujacym przewoéz drogowy (art. 92a ust. 5
w zwiazku z art. 92a ust. 1 u.t.d.), limitujac jej ostateczng wysokos$¢ w razie
kumulacji kwalifikacji prawnej danego czynu (zob. art. 92a ust. 3-5 u.t.d.) lub
eliminujac wielos¢ kar, jezeli ten sam czyn wyczerpuje jednoczesnie tozsame
znamiona opisowe typdéw czyndw okreslonych w zatgcznikach nr 3 i 4 do u.t.d.
(zob. art. 92a ust. 10 u.t.d.).

Skarzony organ odwolawczy oraz organ pierwszej instancji réwniez nie
miaty watpliwosci co do jednosci i niepodzielnosci sprawy natozenia kary pie-
nieznej, o ktérej mowa w art. 92a ust. 1 i 2 u.t.d.,, jak réwniez co do braku
mozliwo$ci wydzielenia w ramach ustalonej ostatecznie kary pienieznej (3000
ztotych) rozstrzygniec¢ czastkowych w postaci kar jednostkowych w wyso-
kosci 2000 ztotych (za naruszenie, o ktérym mowa w poz. 9.1 zatacznika nr 3
do u.t.d.) oraz 1000 ztotych (za naruszenia, o ktérych mowa w poz. 6.3.17
i 6.3.18 zatacznika nr 3 do u.t.d.).

Wobec powyzszego nalezato z jednej strony stwierdzié¢, ze kontrolowany
Sad Wojewddzki — nie wyjasniajac podstawy prawnej zaskarzonego wyroku
w zakresie sposobu zastosowania art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. — naruszyt
istotnie art. 141 § 4 zdanie pierwsze p.p.s.a., z drugiej zas — co zostato stwier-
dzone powyzej — na tle podniesionego zarzutu naruszenia art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢/ w zwigzku z art. 134 § 1 p.p.s.a. konieczne bylo uznanie, ze w sprawie,
ktoérej dotyczy skarga, brak byto podstaw do uchylenia poddanych kontroli de-
cyzji jedynie w czesci.

Jednoczesnie uwzgledniajac zarzut kasacyjny naruszenia art. 134 § 1 p.p.s.a.,
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze Sad a quo — wbrew tresci
art. 151 p.p.s.a. — nie orzek! o ,,catosci skargi”, albowiem uwzgledniajgc w punk-
tach pierwszym i drugim zaskarzonego wyroku skarge przez uchylenie decyzji
organéw drugiej i pierwszej instancji ,w czesci, w jakiej utrzymuje w mocy
decyzje (...) nakladajaca kare pieniezng ponad kwote 2000 (dwa tysigce)
ztotych” (punkt pierwszy) oraz ,w cze$ci nakladajacej kare pieniezna ponad
kwote 2000 (dwa tysigce) ztotych” (punkt drugi), Sad ten nie oddalit skargi
w pozostalej czesci, co — pomijajac wadliwos¢ materialng takiego rozstrzy-
gniecia — byto dodatkowym i istotnym naruszeniem prawa procesowego.

Wobec przedstawionej argumentacji oraz uznania, ze istota sprawy sgdo-
woadministracyjnej nie zostata dostatecznie wyjasniona, zaskarzony wyrok
podlegatl kasatoryjnemu wzruszeniu w zaskarzonej czesci.

Ponownie rozpoznajac sprawe, kontrolowany Sad Wojewddzki uwzgledni
sformutowang powyzej ocene wyktadnicza (art. 190 p.p.s.a.) oraz dokona po-
nownej oceny legalnosci zaskarzonej decyzji, przyjmujac ze zawarte w niej
rozstrzygniecie stanowi jednolitg i niepodzielng catos¢.
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W tym stanie rzeczy, dzialajgc na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. oraz
art. 207 § 2 w zwigzku z art. 203 pkt 2 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny
uchylit zaskarzony wyrok w czesci (co do punktéw pierwszego i drugiego) oraz
przekazal w tym zakresie sprawe Wojewddzkiemu Sagdowi Administracyjnemu
w Opolu do ponownego rozpoznania, odstepujac w catosci od zasadzenia
od strony skarzacej na rzecz skarzacego kasacyjnie organu zwrotu kosztéw po-
stepowania kasacyjnego.

86

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 18 marca 2025 r.
(II OSK 424/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jerzy Siegien (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Matgorzata Masternak-Kubiak, del. WSA Grzegorz Rzqsa

1. W zakresie warunkéw ochrony konserwatorskiej nieruchomosci
pozwolenie konserwatorskie, wydane na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami (Dz. U. z 2022 r. poz. 840 ze zm.) po uzyskaniu niezrealizowa-
nego pozwolenia na budowe, uzyskuje walor pierwszenstwa wykonania
wzgledem ustalen wynikajacych z decyzji o pozwoleniu na budowe.

2. Jezeli zatwierdzony projekt budowlany bedzie wymagal zmiany
w zakresie uwzglednienia wymogow ochrony konserwatorskiej wynika-
jacych z pozwolenia konserwatorskiego, zaktualizuje sie wéwczas zakaz
realizacji pozwolenia na budowe sprzecznie z pozwoleniem konserwa-
torskim, co moze powodowac¢ powstanie obowiazku zmiany pozwolenia
na budowe albo dokumentacji budowy w trybie przewidzianym w art. 36a
lub 36b ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadno$é skargi kasacyjnej D.K.
od wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 paz-
dziernika 2023 r., w sprawie ze skargi B.P. na decyzje Wojewody Slaskiego z dnia
15 marca 2023 r. nr (...) w przedmiocie pozwolenia na budowe i na podstawie
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art. 188 w zwigzku z art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)
uchylit zaskarzonywyroki oddalit skarge, a takze na podstawie art. 203
pkt2iart. 205 § 2 powyzszej ustawy—zasadzit odB.P.narzecz D.K. szeséset
dwadziescia siedem ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 5 pazdziernika 2023 r., II SA/GI 743/23, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Gliwicach, po rozpoznaniu skargi B.P. na decyzje Wojewody
Slaskiego z 15 marca 2023 r. w przedmiocie pozwolenia na budowe, w punkcie
pierwszym uchylit zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Starosty
Z. z 30 lipca 2021 r., za$ w punkcie drugim zasadzil od Wojewody Slaskiego
na rzecz skarzacej 500 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania.

Wyrok zapadt w nastepujacych okoliczno$ciach faktycznych i prawnych.

Wojewoda Slaski (dalej: Wojewoda lub organ odwotawczy) decyzja z 15
marca 2023 r., dziatajac na podstawie art. 82 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.; dalej: p.b.)
w zwiazku z art. 25 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektdérych innych ustaw (Dz. U. poz. 471 ze zm.), po rozpo-
znaniu odwotania B.P. (dalej: skarzaca lub strona), utrzymat w mocy decyzje
Starosty Z. (dalej: organ pierwszej instancji lub Starosta) z 30 lipca 2021 r.,
ktérg zatwierdzil projekt budowlany i udzielit D.K. (dalej: inwestor) pozwo-
lenia na budowe dwdéch budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych w zabu-
dowie blizniaczej w miejscowosci 7. na dziatkach o nr ewid. (..).

W uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, Wojewoda wyjasnil, ze art. 10a ust.1
i 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2022 1. poz. 840 ze zm.; dalej: u.0.z.0.z.) dotyczy wyltacznie wyko-
nania prac budowlanych (czyli realizacji inwestycji), nie zas postepowania
dotyczacego pozwolenia na budowe. W zwigzku z tym postepowanie przed
organami administracji architektoniczno-budowlanej nie jest uzaleznione
od toczacego sie postepowania przed Slaskim Wojewddzkim Konserwatorem
Zabytkéw. Do czasu ostatecznego zakonczenia postepowania w sprawie wpisu
dziatek inwestycyjnych do rejestru zabytkéw istnieje zakaz podejmowania
prac budowalnych na ich terenie. Ponadto, w sytuacji dokonania wpisu ich
do wskazanego rejestru, po stronie inwestora powstanie obowiazek uzyskania
pozwolenia konserwatorskiego na roboty budowlane, niezaleznie od pozwo-
lenia na budowe.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach podnidst, ze w sprawie ni-
niejszej pojawiaja sie watpliwosci co do tego, czy zainicjowanie postepowania
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w sprawie wpisu do rejestru zabytkdw stanowi przeszkode dla wydania pozwo-
lenia na budowe. Stwierdzil, zZe judykatura w tej materii nie jest jednomyslna.
Wedtug pierwszego pogladu, z art. 10a ust. 1 u.0.z.0.z. nie wynika zakaz pro-
wadzenia postepowan administracyjnych. Strona moze zatem starac sie o po-
zyskanie pozwolenia np. na budowe, rozbidrke, itp., jednak jego uzyskanie nie
bedzie ja uprawniato do wykonywania robét budowlanych. Z kolei zgodnie
z przeciwstawnym stanowiskiem, skoro wszczecie postepowania w sprawie
wpisania obiektu budowlanego do rejestru zabytkow powoduje wstrzymanie
wykonania juz wydanych decyzji o zezwoleniu na wykonywanie robét budow-
lanych przy tym zabytku, to tym bardziej wszczecie takiego postepowania po-
winno stanowic¢ przeszkode w wydaniu takiej decyzji.

Sad pierwszej instancji opowiedzial sie za drugim z przywotanych stano-
wisk. Stwierdzit, ze przy wyktadni art. 10a u.0.z.0.z. nalezy mie¢ na uwadze
takze inne uregulowania u.0.z.0.z. oraz p.b.. W tym wzgledzie nalezy zwrdcic¢
uwage na art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z., ktéry informuje, ze pozwolenia woje-
wodzkiego konserwatora zabytkdw wymaga prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym do reje-
stru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci
lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub inng forma
zaprojektowanej zieleni. Kluczowym jest jednak to, ze takie pozwolenie woje-
wddzkiego konserwatora zabytkéw powinno byé uzyskane przed wydaniem
decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 39 ust. 1 p.b.). Wymdg uprzedniego uzy-
skania pozwolenia organu ochrony konserwatorskiej wynika m.in. z koniecz-
nosci uwzglednienia w dokumentacji projektowej wskazan majacych zapewnic
wtasciwg ochrone obiektu lub obszaru wpisanego do rejestru zabytkéw. Wy-
ktadnia art. 10a u.0.z.0.z. wymaga podejscia systemowego, a wiec odniesienia
jego tresci do innych uregulowan, w tym przypadku p.b., a w szczegdlnosci
art. 39 ust. 1 p.b. Zestawienie tych przepiséw pozwala na wyprowadzenie
wniosku, Ze wszczecie postepowania w przedmiocie wpisu obiektu (obszaru)
do rejestru zabytkéw stanowi przeszkode dla wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe, gdyz wynik tego pierwszego warunkuje zakres wymagan formal-
nych wniosku i wptywa na zakres rozstrzygniecia.

Przenoszac powyzsze na grunt kontrolowanej sprawy, Sad pierwszej in-
stancji stwierdzit, ze poza sporem jest to, Ze w odniesieniu do dziatek o nr (...)
toczy sie postepowanie o ich wpis do rejestru zabytku. Jego wynik bedzie
miatl bezposredni wptyw na postepowanie, ktérego przedmiotem jest zatwier-
dzenie projektu budowlanego i udzielenie pozwolenia na budowe. Mianowicie
w przypadku odmowy wpisu nieruchomosci do rejestru zabytkéw organ be-
dzie moégt wydaé rozstrzygniecie bez udzialu wlasciwego organu ochrony
konserwatorskiej. W innym przypadku koniecznym bedzie uzyskanie przez
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inwestora pozwolenia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw, o ktérym
mowa w art. 36 ust. 1 u.0.z.o.z. w zwigzku z art. 39 ust. 1 p.b. Dlatego tez
organ pierwszej instancji powinien zawiesi¢ postepowanie administracyjne
do czasu ostatecznego zakonczenia sprawy dotyczacej wpisu wspomnianych
dzialek do rejestru zabytkow.

Skarge kasacyjna od tego wyroku wnidst inwestor, zaskarzajac wyrok
w punkcie pierwszym i zarzucajgc mu:

1) na podstawie art. 174 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), naruszenie przepiséw postepowania, ktére miato istotny wptyw
na wynik sprawy, tj. art. 3 § 1 w zwigzku z art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. poprzez
niezasadne uwzglednienie skargi przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gliwicach, na skutek niewtasciwej kontroli administracyjnej postepowania,
ktore toczyto sie przed organami administracji publicznej, podczas gdy skarga
nie powinna zosta¢ uwzgledniona, gdyz podniesione w niej zarzuty stanowity
wylacznie niczym niepoparta polemike z prawidlowo uzasadnionym stanowi-
skiem organéw administracji publicznej, w szczegdlnosci zas z uwagi na to,
ze organy te wyczerpujaco uzasadnily swoje stanowisko, wskazujac dlaczego
przyjety takg wykltadnie zastosowanych w sprawie przepiséw, co spowodo-
walo uchylenie zaskarzonej decyzji oraz poprzedzajacej ja decyzji Starosty Z.
w sytuacji, kiedy brak byto ku temu przestanek;

2) na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie prawa materialnego, tj.:

a) art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 7 Konstytucji RP
oraz art. 10a ust. 1 i 2 u.0.z.0.z. poprzez ich btedna wyktadnie i niewtasciwe
zastosowanie lub brak rozwazenia, skutkujace przyjeciem, ze zarzuty zawarte
w skardze sprawily, ze skarga zastuguje na uwzglednienie, pomimo ze:

— organy administracji publicznej prawidtowo, rzetelnie i wyczerpujaco
uzasadnity swoje stanowisko w zakresie wyktadni art. 10a ust. 1 i 2 u.0.z.0.z,,
a uchylenie wydanych przez nie decyzji wylacznie z uwagi na fakt, ze Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gliwicach feruje przeciwne stanowisko od-
nosnie tego, ktdre przyjety organy administracji publicznej, w zakresie tego,
czy zainicjowanie postepowania w sprawie wpisu zabytku do rejestru za-
bytkéw stanowi przeszkode dla wydania pozwolenia na budowe, stanowi
naduzycie ze strony Sadu pierwszej instancji tzw. wladztwa, zwlaszcza ze nie
sposob dopatrzec sie po stronie organéw administracji publicznej cech dowol-
nosci w zakresie zajetego stanowiska,

— postawa Sadu pierwszej instancji doprowadzita do naruszenia zasady pro-
porcjonalnosci pomiedzy interesem publicznym a ingerencjg w prawo wlasnosci,

— wadliwie ustalono, ze blizsza analiza projektu budowlanego rodzi wat-
pliwos¢, czy w istocie projektowane budynki nie przewiduja trzech lokali
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w kazdym z nich, co byloby niezgodne z definicjq budynku mieszkalnego jed-
norodzinnego, ale przede wszystkim pozostawaloby w kolizji z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego, co stanowi zbyt daleko idaca nad-
interpretacje Sadu pierwszej instancji, co wiecej niczym nieuzasadniona, a wy-
Iacznie polegajaca na wysunieciu czysto hipotetycznych zatozen, ktére summa
summarum nie wynikaja z materialu dowodowego;

b) art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. w zwigzku z art. 39 ust. 1 p.b. poprzez ich btedna
wyktadnie i niewlasciwe zastosowanie lub brak rozwazenia skutkujace przy-
jeciem, ze na kanwie niniejszego stanu faktycznego konieczne jest uzyskanie
pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow w zakresie prowadzenia
prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku
wpisanym rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub krzewu
z nieruchomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem
lub inng forma zaprojektowanej zieleni, a pozwolenie takie powinno by¢ uzy-
skane przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, w sytuacji kiedy uzy-
skane pozwolenie na budowe w zadnym wypadku w zakresie objetych nim
prac nie bedzie stanowilto zagrozenia dla pomnika przyrody — jesionu wynio-
stego, co skutkowalto bezpodstawnym i nadmiernym ograniczeniem prawa
wlasnosci, jak réwniez brakiem nalezytego uzasadnienia ograniczenia tego
prawa, a to dodatkowo wobec naruszenia dyspozycji art. 1 § 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2492) oraz art. 3 § 1 p.p.s.a.

Whniesiono o zmiane zaskarzonego orzeczenia poprzez oddalenie skargi, za-
sadzenie kosztéw postepowania, wzglednie o uchylenie zaskarzonego wyroku
i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji.
Strona skarzaca zrzekla sie przeprowadzenia rozprawy w tej sprawie.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna, B.P. wniosta o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, z urzedu natomiast bierze pod uwage
jedynie niewaznos¢ postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie wystepujq
przestanki niewaznosci postepowania okreslone w art. 183 § 2 p.p.s.a., a zatem
Naczelny Sad Administracyjny byt zwigzany granicami skargi kasacyjne;.

Zarzuty skargi kasacyjnej zawieraja usprawiedliwione podstawy.

Istotg sporu w tej sprawie pozostaje, czy w okresie prowadzenia postepo-
wania w sprawie wpisu nieruchomosci do rejestru zabytkéw, mozliwe jest
uzyskanie przez inwestora pozwolenia na budowe dla inwestycji zlokalizo-
wanej na nieruchomosci objetej postepowaniem o wpis do rejestru zabytkow.
Z akt sprawy wynika, zZe postepowanie w sprawie wpisu do rejestru dotyczy
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czesci zespotu dworsko-parkowego ,,(...)” [wlasciwie ,,(....)”] obejmujacej m.in.
dziatki nr ewid. (..) oraz (...) w Z. (dziatki inwestycyjne).

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyroki z: 19 kwietnia
2016 r., II OSK 3227/14; z 6 lipca 2011 r., IT OSK 735/11; z 17 lipca 2012 r.,
11 OSK 752/11; z 31 pazdziernika 2012 r., I OSK 1115/11; z 15 listopada 2012 .,
II OSK 1257/11 i z 16 listopada 2012 r., IT OSK 1264/11; CBOSA), a takze w pi-
$miennictwie (P. Antoniak, M. Cherka, w: Ustawa o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami. Komentarz, red. M. Cherka, Warszawa 2010, str. 48-49; K. Zala-
sinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Oficyna 2010, LEX/el.)
przyjmuje sie, ze decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw ma charakter konsty-
tutywny, gdyz dopiero na jej podstawie dochodzi do wpisu do rzeczonego re-
jestru, a tym samym do objecia konkretnego obiektu prawna forma ochrony
konserwatorskiej, co przeklada sie m.in. na ograniczenie uprawnien wiasci-
cielskich dysponenta takiego obiektu (np. na obowiazek uzyskania pozwolen,
o ktérych mowa w art. 36 u.0.z.0.z.). Wprawdzie wskazuje sie tamze, ze decyzja
ta nosi réwniez pewne cechy decyzji deklaratoryjnej, poniewaz stwierdza,
ze dany obiekt jest zabytkiem w rozumieniu art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z. (posiada
cechy zabytku niezaleznie od urzedowego poswiadczenia tego faktu przez
organ administracji publicznej), jednak nie zmienia to jej zasadniczego cha-
rakteru, tj. jej konstytutywnos$ci. Dopiero bowiem potwierdzenie statusu za-
bytku poprzez uznanie danego obiektu za taki w decyzji o wpisie do rejestru
i nastepnie wpisanie do rejestru zabytkéw jest réwnoznaczne z formalnym
objeciem obiektu ochrong konserwatorska. Konstytutywny charakter decyzji
o wpisie do rejestru zabytkéw oznacza, ze dopiero jej pojawienie sie w obrocie
prawnym (wydanie decyzji ostatecznej) powoduje zmiane lub uksztattowanie
sytuacji prawnej indywidualnie okreslonego podmiotu i jest Zrédtem praw
i obowiazkéw. Nowego stanu w zakresie ochrony konserwatorskiej niewat-
pliwie nie tworzy sam fakt wszczecia postepowania w przedmiocie wpisania
do rejestru zabytkéw, bowiem skutki decyzji konstytutywnej o wpisie do reje-
stru nie rozciagaja sie na okres przed jej wydaniem. Odnosza sie one wytacznie
do skutkujacych na przysztosé praw i obowigzkéw wiascicieli, jak i odnosza sie
do trwatosci innych decyzji administracyjnych, np. w przedmiocie pozwolenia
na rozbidrke (por. K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami. Komentarz, Warszawa 2020, s. 33).

Zgodnie z art. 10a ust. 1 u.0.z.0.z., od dnia wszczecia postepowania w sprawie
wpisu zabytku do rejestru do dnia, w ktérym decyzja w tej sprawie stanie sie
ostateczna, przy zabytku, ktérego dotyczy postepowanie, zabrania sie prowa-
dzenia prac konserwatorskich, restauratorskich, robét budowlanych i podej-
mowania innych dziatan, ktére mogltyby prowadzi¢ do naruszenia substancji
lub zmiany wygladu zabytku. Stosownie zas do ust. 2 tego przepisu, zakaz,

109



Zbidr orzeczen

o ktéorym mowa w ust. 1, dotyczy takze robét budowlanych objetych pozwo-
leniem na budowe albo zgloszeniem, a takze dziatan okreslonych w innej de-
cyzji pozwalajacej na ich prowadzenie. Wyktadnia art. 10a u.0.z.0.z. moze na-
strecza¢ pewne trudnosci interpretacyjne, jako ze wynika z niego wylacznie,
Ze na jego podstawie nie mozna wykonywac rob6t budowlanych objetych juz
wydanym wczesniej pozwoleniem na budowe lub zgloszeniem. Przepis milczy
natomiast na temat tego, czy toczace sie postepowanie o wpis ma wplyw
na dziatania prowadzone w oparciu o przepisy ustawy — Prawo budowlane,
co doktryna okresla, jako luke w prawie (E. Skorczynska, Skutki wszczecia po-
stepowania w sprawie wpisu do rejestru zabytkéw dla procesu inwestycyjnego
(w swietle wyktadni art. 10a ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami), ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 2, 52-62).

Wsréd wszystkich typéw wyktadni pierwszorzedne znaczenie przypi-
suje sie powszechnie wyktadni jezykowej, od ktdrej rozpoczaé nalezy proces
ustalania znaczenia przepisu prawa. Literalna wyktadnia art. 10a ust. 1 u.o-
.z.0.z. wskazuje, ze dotyczy on wylacznie wykonywania robdt budowlanych
(realizacji inwestycji), nie za$ postepowania dotyczacego pozwolenia na bu-
dowe, na co stusznie zwrdcit uwage takze organ odwotawczy. Z przepisu tego
nie wynika zakaz prowadzenia postepowan administracyjnych w zwiazku
zZ toczacym sie postepowaniem w sprawie wpisu zabytku do rejestru. A zatem
jezykowa wyktadnia art. 10a ust. 1 u.0.z.0.z. prowadzi do wniosku, ze tym-
czasowa ochrona zabytku w czasie trwania postepowania o wpis do rejestru,
o ktérej mowa w art. 10a ust. 1 u.0.z.0.z., polega wylacznie na zakazie po-
dejmowania dziatan, ktédre moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub
zmiany wygladu zabytku, w tym takze wykonywania robét budowlanych, nie
stoi jednak na przeszkodzie wszczeciu i prowadzeniu postepowan administra-
cyjnych, do ktérych zalicza sie m.in. postepowanie w sprawie zatwierdzenia
projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe.

Ze wzgledu na regule potwierdzania, w sprawach trudnych, o ztozonym
kontekscie systemowym lub funkcjonalnym, interpretator wynik wyktadni
jezykowej powinien potwierdzi¢ innymi metodami wyktadni. Jednym ze spo-
sobdéw, aby tego dokonad, jest odwotanie sie do celu regulacji prawnej, a wiec
do jej ratio legis, po to, by okresli¢ sens przepisu prawnego (L. Morawski,
Zasady wyktadni prawa, Torun 2014, s. 97). Ratio legis art. 10a u.0.z.0.z. jest
ukrécenie negatywnej praktyki niszczenia zabytkéow (np. przez rozbidrke
obiektu zabytkowego, zmiane jego wygladu) w czasie trwania postepowania
o wpis (por. E. Skorczynska, op. cit.). A zatem celem art. 10a u.0.z.0.z. jest
tymczasowe uregulowanie sytuacji zabytku, wzgledem ktérego wszczeto po-
stepowanie o wpis do rejestru zabytkéw. Na podstawie wskazanej normy
prawnej w okresie pomiedzy wszczeciem postepowania, a jego ostatecznym
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zakonczeniem (co w sprawie niniejszej nie mialo miejsca) automatycznie
i bezwarunkowo zostaja wstrzymane wszelkie prace konserwatorskie, restau-
ratorskie i roboty budowlane oraz inne dziatania, ktére mogtyby prowadzi¢
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisywanego do reje-
stru (obiektu lub obszaru) (wyrok WSA w Warszawie z 29 stycznia 2021 r.,
VII SA/Wa 1549/20). Tre$¢ art. 10a ust. 1 u.0.z.0.z. przesadza, ze prowadzenie
postepowania w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia
pozwolenia na budowe w toku postepowania w sprawie wpisu nieruchomosci
objetych inwestycja do rejestru zabytkdw, nie znosi ochrony tymczasowej nad
zabytkiem w okresie trwania postepowania o wpis do rejestru, z tej przyczyny,
ze do momentu, w ktérym decyzja o wpisie zabytku do rejestru stanie sie osta-
teczna, nastapi wstrzymanie z mocy prawa wykonania decyzji o pozwoleniu
na budowe w zakresie realizacji robét budowlanych, ktére mogtyby prowa-
dzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku. W okresie zatem
trwania postepowania o wpis zabytku do rejestru, inwestor moze starac sie
o uzyskanie pozwolenia na budowe, jednakze nie bedzie ono uprawniato go
do realizacji zatwierdzonych robdt budowlanych o potencjalnych negatyw-
nych skutkach dla zabytku, o ktérych stanowi art. 10a ust 1 u.0.z.0.z. Podsu-
mowujac, stwierdzié nalezy, ze tymczasowa ochrona, o ktérej mowa w art. 10a
ust. 1 u.0.z.0.z., prowadzi do wstrzymania wykonania w toku postepowania
o wpis do rejestru pozostajacych w obrocie decyzji zezwalajacych na prowa-
dzenie rob6t budowlanych, ktére mogltyby wywotaé kwalifikowane skutki dla
zabytku, o ktérych mowa w tym przepisie.

Whbrew ocenie Sadu pierwszej instancji, takze wzgledy systemowe nie uza-
sadniajg przelamania jezykowego oraz celowosciowego rezultatu wyktadni
art. 10a u.o.z.0.z. Uzasadniajgc swoje stanowisko Sad pierwszej instancji
powoluje sie na art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z., zgodnie z ktérym pozwolenia
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw wymaga prowadzenie prac konser-
watorskich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym
do rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub krzewu z nie-
ruchomosci lub jej czesci bedgcej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub
inng formg zaprojektowanej zieleni. W ocenie Sadu pierwszej instancji, klu-
czowe jest, ze takie pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw po-
winno by¢ uzyskane przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 39
ust. 1 p.b.).

Przytoczone wyzej regulacje Prawa budowlanego oraz ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami wskazuja, ze wpisanie obiektu budowlanego
lub obszaru do rejestru zabytkéw ma ten skutek, ze powstaje wymog uzyskania
pozwolenia na prowadzenie rob6t budowlanych przy tym zabytku. Dopiero
w takiej sytuacji wydanie pozwolenia na budowe musi poprzedzaé uzyskanie
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przez inwestora stosownego pozwolenia od wojewddzkiego konserwatora za-
bytkéw. Uwzglednic nalezy, ze stan faktyczny sprawy niniejszej nie miesci sie
w hipotezie art. 36 ust. 1 pkt 1 u.o.z.0.z. w zwiazku z art. 39 ust. 1 p.b. Dotycza
one bowiem tylko takich przypadkéw, w ktérych ostateczna decyzja o wpisie
zabytku do rejestru poprzedzata wystapienie przez inwestora o pozwolenie
na budowe. W tej sprawie okolicznosci faktyczne sa jednak inne. Postepowanie
w sprawie wpisu zabytku do rejestru nie zostalo bowiem zakonczone osta-
teczng decyzjq o wpisie do rejestru przed wystapieniem przez inwestora o po-
zwolenie na budowe. Oznacza to zatem, ze w stanie faktycznym, w ktérym nie
zostala wydana ostateczna decyzja o wpisie zabytku do rejestru, nie materia-
lizuja sie obowiazki, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z., zwigzane z po-
wstaniem wymogu uzyskania pozwolenia konserwatorskiego przed wysta-
pieniem z wnioskiem o pozwolenie na budowe. W zwiazku z powyzszym, nie
jest usprawiedliwione stanowisko, ze wszczecie postepowania o wpis obiektu
budowlanego do rejestru zabytkéw warunkuje zakres wymagan formalnych
wniosku o pozwolenie na budowe i wptywa na zakres rozstrzygniecia. Obo-
wigzek, o ktéorym mowa w art. 34 ust. 3 pkt 5 p.b., dotaczenia do projektu
budowlanego wymaganych przepisami prawa pozwolenl (w tym konserwator-
skiego) aktualizuje sie dopiero wéwczas, gdy postepowanie w sprawie wpisu
zabytku do rejestru zakonczy sie ostateczna decyzja wpisujaca zabytek do re-
jestru zabytkow.

Zatem zagadnieniem wstepnym w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 1.
poz. 2000 ze zm.; dalej: k.p.a.) nie jest niejako automatycznie kwestia, czy
dany obiekt budowlany lub obszar powinien zosta¢ wpisany do rejestru za-
bytkoéw. Stosownie do tresci art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. organ administracji pu-
blicznej zawiesza postepowanie, gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji
zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego przez inny
organ lub sad. Istotnym elementem zagadnienia wstepnego w rozumieniu
art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. jest istnienie zaleznosci (zwigzku przyczynowego)
miedzy uprzednim rozstrzygnieciem a rozpatrzeniem sprawy i wydaniem de-
cyzji. W przepisie tym chodzi o zaleznos$¢ bezposrednia, gdyz za takim jego
rozumieniem przemawia instytucja zawieszenia postepowania, ktéra sta-
nowi przeszkode do dalszego prowadzenia postepowania administracyjnego
i rozstrzygniecia sprawy. Wobec tego zagadnienie wstepne dotyczy sytuacji,
w ktoérej rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy bedacej przedmiotem poste-
powania uwarunkowane jest uprzednim rozstrzygnieciem wstepnego zagad-
nienia prawnego, bez rozstrzygniecia ktérego w ogdle nie jest mozliwe wydanie
decyzji administracyjnej w postepowaniu gléwnym. Dlatego tez zagadnieniem
wstepnym nie bedzie samo twierdzenie, ze wynik innego postepowania moze
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miec czy bedzie mial wplyw na rozstrzygniecie sprawy, jezeli mozliwe jest
jej rozpatrzenie i wydanie decyzji (zob. wyroki NSA z: 21 wrze$nia 2011 r.,
I OSK 1369/10; 15 pazdziernika 2010 r., I OSK 1612/09; 19 kwietnia 2016 r.,
I OSK 3227/14; 17 sierpnia 2023 r., I OSK 2780/20; odmiennie NSA w wy-
roku z 23 lutego 2022 r., II OSK 584/19). Nalezy mie¢ na uwadze, ze zawie-
szenie postepowania jest instytucja tamujacq bieg postepowania i opézniajaca
merytoryczne rozstrzygniecie sprawy, totez przy wyktadni omawianego prze-
pisu nie mozna stosowac¢ wyktadni rozszerzajacej — réwniez w zakresie usta-
lenia wystepowania wspomnianego zwigzku przyczynowego.

Organ architektoniczno-budowlany powinien respektowac aktualny stan
prawny nieruchomosci objetych wnioskiem o pozwolenie na budowe i prowa-
dzi¢ postepowanie stosownie do przepiséw prawa wiasciwych dla tej formy
ochrony zabytkdéw, ktdra sa one objete na dzien orzekania w sprawie. To-
czace sie zas postepowanie w przedmiocie wpisu do rejestru zabytkéw — o ile
nie zostato zakoriczone ostateczna decyzja o wpisie, w zaden sposéb nie blokuje
zatatwienia sprawy pozwolenia na budowe. Rozstrzygniecie sprawy o zatwier-
dzenie projektu budowlanego i udzielenie pozwolenia na budowe jest mozliwe
bez uprzedniego rozstrzygania o objeciu okreslonego obiektu budowlanego lub
otoczenia ochrona konserwatorska. Wskazane wyzej przepisy prawa material-
nego wiaza okreslone skutki dla procesu budowlanego wylacznie z istniejgcym
wpisem do rejestru zabytkéw, a nie z potencjalna mozliwoscia takiego wpisu
(wyrok NSA z 19 kwietnia 2016 r., IT OSK 3227/14).

Co wiecej, wyzej wskazana przez Sad pierwszej instancji wyktadnia art. 36
ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z. w z art. 39 ust. 1 p.b. nie jest przekonujaca takze z tego
wzgledu, ze brzmienie art. 39 ust. 1 p.b. w zestawieniu z art. 36 ust. 1 pkt 1
u.0.z.0.z. nie wyklucza ingerencji konserwatora zabytkow w prace prowadzone
przy obiekcie wpisanym do rejestru na podstawie pozwolenia budowlanego
uzyskanego jeszcze przed objeciem tego obiektu prawng ochrona. Prawo bu-
dowlane nie ogranicza, a co za tym idzie — nie pozbawia ochrony konstytu-
cyjnie chronionego dobra, jakim jest ochrona dziedzictwa narodowego. Lite-
ralna tres¢ art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z. nie wytgcza spod obowigzku uzyskania
pozwolenia konserwatorskiego przypadku, w ktérym ostateczna decyzja
o wpisie nieruchomosci do rejestru zabytkdw zostata wydana po uzyskaniu
przez inwestora niezrealizowanego pozwolenia na budowe. W orzecznictwie
wyrazono stanowisko, ze z data wpisania nieruchomosci do rejestru zabytkow,
na inwestorze spoczywa obowigzek uzyskania pozwolenia konserwatorskiego,
o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z. (wyrok NSA z 18 pazdziernika
2016 1., I OSK 3/15). Po dokonaniu wpisu aktualizuje sie obowiazek uzyskania
pozwolenia konserwatorskiego na wykonywanie robét przy zabytku, a zatem
ochrone tymczasowgq zastapi ochrona ,wtasciwa” (E. Skorczynska, op. cit.).
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Fakt uzyskania przez wlasciciela nieruchomosci, na ktérej posadowiony jest
zabytek, decyzji zezwalajacych na ingerencje budowlang przy zabytku, zanim
obiekt zostal objety wpisem do rejestru zabytkéw, nie stanowi przeszkody
do dokonania tego wpisu oraz nie pozbawia zabytku wynikajacej z tego tytutu
ochrony. Pozwolenia budowlane zostaty wydane odnosnie obiektu, ktéry nie
byt wpisany do rejestru zabytkéw, a wiec nie przewidywaty one ograniczen,
jakie moga sie pojawi¢ w zwigzku z wpisem. Natomiast z chwilg wpisu do re-
jestru zabytkéw, wiasciciel musi sie stosowa¢ do obowiazkéw, jakie wynikajq
z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (wyrok WSA w War-
szawie z 20 pazdziernika 2010 r., I SA/Wa 811/10). Po wydaniu ostatecznej
decyzji o wpisie zabytku do rejestru zabytkéw materializuje sie obowigzek
uzyskania przez inwestora pozwolenia konserwatorskiego na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z., nawet wéwczas, gdy na rzecz inwestora zostalo
juz wydane pozwolenie na budowe, ktérego inwestor nie zrealizowal. W takim
przypadku, w zakresie warunkéw ochrony konserwatorskiej nieruchomosci,
pozwolenie konserwatorskie wydane na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1 u.o-
.Z.0.Z. po uzyskaniu niezrealizowanego pozwolenia na budowe, uzyskuje walor
pierwszenstwa wykonania wzgledem ustalen wynikajacych z decyzji o po-
zwoleniu na budowe. Jezeli zatwierdzony projekt budowlany bedzie wymagat
zmiany w zakresie uwzglednienia wymogéw ochrony konserwatorskiej wy-
nikajacych z pozwolenia konserwatorskiego, zaktualizuje sie wéwczas zakaz
realizacji pozwolenia na budowe sprzecznie z pozwoleniem konserwatorskim,
co moze powodowac powstanie obowiazku zmiany pozwolenia na budowe albo
dokumentacji budowy w trybie przewidzianym w art. 36a lub 36b p.b.

Art. 10a u.o.z.o.z. wprowadza istotne ograniczenie prawa wlasnosci,
a w szczegdlnosci zas ograniczenie wolnosciowego prawa zabudowy terenu,
a zatem jego tre$¢ nie powinna by¢ interpretowana rozszerzajaco. Watpliwosci
interpretacyjne, ktére nastrecza ten przepis, nalezy ttumaczy¢ na korzys¢ in-
westora przedsiewziecia budowlanego, ktéry moze doznaé szkody z powodu
przedtuzajacego sie postepowania o wpis, zwlaszcza jezeli posiada prawa na-
byte z ostatecznego pozwolenia na budowe lub spetnia przestanki do jego uzy-
skania. Uwzgledni¢ bowiem nalezy, Ze postepowanie w sprawie wpisu w prak-
tyce moze by¢ wszczete bezzasadnie, prowadzone przewlekle lub z przyczyn
niezaleznych od wtasciciela trwaé wiele lat. Co wiecej, moze ono wcale nie za-
koniczy¢ sie wpisem do rejestru, ale np. umorzeniem postepowania w sprawie
albo odmowg dokonania wpisu (E. Skorczynska, op. cit.). Przyjecie stanowiska
wyrazonego przez Sad pierwszej instancji mogtoby by¢ odczytane przez in-
westora jako proba nieuzasadnionego blokowania przez organy panstwa re-
alizacji planowanego zamierzenia inwestycyjnego. Zawieszenie postepowania
przez organy administracji architektoniczno-budowlanej, ktére nie znajduje
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oparcia w prawie, z cala pewnoscia nie wpisuje sie w zasade pogtebiania za-
ufania obywateli do organéw panstwa wyrazonej w art. 8 k.p.a.

Odnoszac sie z kolei do zasygnalizowanego przez Sad pierwszej instancji
problemu dotyczacego podnoszonej przez skarzaca tresci projektu budowla-
nego, ktora sugeruje, ze w zaprojektowanych budynkach znajduja sie trzy lo-
kale, podnies¢ nalezy, ze Sad pierwszej instancji w tym zakresie odwotuje sie
do zastrzezen skarzacej, nie odnoszac sie jednak do konkretnych rozwigzan
przewidzianych w projekcie budowlanym, w zwigzku z czym zastrzezenia
te maja abstrakcyjny charakter. Ze znajdujacego sie w dokumentacji projek-
towej zestawienia pomieszczen jednego i drugiego budynku mieszkalnego wy-
nika, ze na parterze poszczegdlnego budynku zlokalizowany jest jeden lokal,
a na pietrze lokal drugi, do ktérego przynalezy poddasze. W swietle rysunkéw
technicznych, poddasze nie spelnia wymogéw samodzielnego lokalu, nie po-
siada bowiem czesci kuchennej, na co zasadnie zwrocit uwage takze organ od-
wotawczy. Poddasza mozna zatem uzytkowaé jedynie tacznie z lokalem znaj-
dujacym sie na pietrze budynku.

W dalszej kolejnosci wskazania wymaga, ze z projektu budowlanego wy-
nika, ze realizacja przedmiotowej inwestycji nie powoduje ograniczenia stu-
zebnosci, jakg jest czerpanie wody ze stawu oraz wody z ujecia pitnego. W ra-
mach inwestycji oraz podczas jej prowadzenia przewidziano lokalizacje furtki
tuz przy stawie, aby osoby wyszczegdlnione w stuzebno$ci mogty bez problemu
mie¢ dostep do zbiornika. Jednoczesnie przedmiotowa inwestycja w ramach
powierzchni utwardzonych nie zakléci sptywu woéd opadowych do zbior-
nika, ze wzgledu na zastosowanie nawierzchni przepuszczalnej, tj. geokrata
wypelniona grysem na powierzchniach przeznaczonych do utwardzenia.
Gdyby jednak skarzaca wskutek wykonanych robét budowlanych zostata po-
zbawiona prawa do korzystania ze stuzebnosci, przystuguje jej powddztwo
do sgdu cywilnego i to w tym postepowaniu moga by¢ rozstrzygane wszelkie
spory zwiazane z ta stuzebnoscia.

Odnoszac sie do stanowiska Sadu pierwszej instancji, zgodnie z ktérym z § 2
pkt 3 rozporzadzenia Nr 6/93 Wojewody Bielskiego z dnia 22 grudnia 1993 r.
w sprawie uznania drzew za pomnik przyrody, Dz. Urz. Woj. Bielsk. Nr 15
poz. 89, wynika, ze obszar, o ktérym mowa w tym przepisie, wyznaczany jest
od drzewa, a nie od pnia, jak uczynil to inwestor, a elementem kreujacym linie,
od ktorej wyznaczany jest obszar ochrony, jest zasieg korony drzewa, nie znaj-
duje usprawiedliwionych podstaw. Stosownie do tresci tego przepisu, ktéra
Sad pierwszej instancji pomija, w stosunku do drzew wymienionych w § 1
zakazane jest niszczenie gleby, zanieczyszczenie terenu wokot drzew na skita-
dowiska, budowle itp. w promieniu co najmniej 5-10 m od kazdego drzewa.
W pierwszej kolejnosci wyjasnic¢ nalezy, ze tres¢ § 2 pkt 3 tego rozporzadzenia
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nie jest w pelni jednoznaczna. Stosujac literalng wykladnie tego przepisu
mozna wywnioskowad, ze wyzej wymienione normy odleglosciowe nie do-
tycza budynkdéw, poniewaz w tym przepisie jest mowa wytacznie o sktadowi-
skach i budowlach. Nawet gdyby zatozy¢, ze pod sformutowaniem ,itp.” nalezy
rozumieé wszelkie obiekty kubaturowe, a przepis ten odnosi sie takze do wy-
mogéw odlegtosciowych projektowanych budynkéw od drzewa, wymaga od-
notowania, ze budowa budynku nie niesie za soba niebezpieczenstw, o ktérych
mowa w § 2 pkt 3 tego rozporzadzenia. Budowa budynku bez kondygnacji pod-
ziemnej nie wiaze sie co do zasady z niszczeniem gleby, czy zanieczyszczeniem
terenu. Wyktadnia tego przepisu przedstawiona przez Sad pierwszej instancji
nie jest uzasadniona takze dlatego, Ze z oczywistych wzgledéw zagrozen dla
drzewa, o ktérych mowa w tym przepisie, tj. niszczenia gleby, zanieczyszczenia
terenu, nie mozna odnies¢ do jego korony, jak to uczynit Sad w zaskarzonym
wyroku. Potwierdza to, Zze wymagang odleglo$é, o ktérej mowa w tym prze-
pisie, ewentualnie mozna odnosic¢ jedynie do pnia drzewa, a nie jego korony.
Z projektu zagospodarowania terenu (cze$¢ rysunkowa) wynika, ze odlegtosc
pomnika przyrody od budynku wynosi ok 7 m, a ponadto pomiedzy pomni-
kiem przyrody a budynkiem znajduje sie geokrata, ktéra zapewni dodatkowa
strefe buforowa i co do zasady ulatwi uzyskanie zatozonych funkcji obiektu,
przy jednoczesnym zachowaniu srodowiska naturalnego w stanie niezmie-
nionym. Co wiecej, z dokumentacji projektowej wynika, ze wysokos¢ budynku
do krawedzi dachu wynosi ok. 8 m. Ma to istotne znaczenie, poniewaz z § 1
wyzej wymienionego rozporzadzenia wynika, ze korona pomnika przyrody
(jesion wyniosty), ktérego wysokos$é wynosi 25 m, siega powyzej wysokosci
budynku, a zatem oznacza to, ze ewentualne zagrozenia ze strony projektowa-
nego przedsiewziecia do niej sie nie odnosza.

Ustosunkowujac sie z kolei do zastrzezen Sadu pierwszej instancji odnosnie
wymogu zapewnienia stronom czynnego udzialu w postepowaniu po doko-
naniu korekty wniosku przez inwestora, nalezy zwroci¢ uwage, ze Sad pierw-
szej instancji naruszenie to wigze z wezwaniem organu do uzupelnienia
dokumentacji wniosku m.in. o projekt muru oporowego oraz odpowiedzig in-
westora na to wezwanie. Trzeba co do tej kwestii zwrdci¢ uwage na okolicz-
no$¢ podniesiong przez organ pierwszej instancji, tj. fakt, ze inwestycja jest
tozsama z projektem budowlanym, natomiast niescistosci wniosku zostaty
skorygowane przez inwestora. W szczegoélno$ci podnie$é nalezy, ze z wyja-
$nienl inwestora z 30 sierpnia 2019 r. wynika, Ze projekt budowlany nie prze-
widywat projektu muru oporowego, lecz tylko umocnienie skarp w postaci
koszy kamienno-sitkowych. Zachodzita zatem wylacznie potrzeba dostoso-
wania wniosku do przedlozonego projektu budowlanego, z ktérym strona
skarzaca mogta zapoznaé sie w toku postepowania. Tego rodzaju uscislenie
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wniosku poprzez jego zawezenie nie wigzato sie z koniecznoscig dodatkowego
poinformowania o nim stron, bowiem nie miato wplywu na istote sprawy,
co do ktdrej strona powinna mie¢ mozliwo$¢ wypowiedzenia sie. Jakkolwiek
organ odwolawczy zidentyfikowal naruszenie proceduralne w toku postepo-
wania w zwigzku z korekta wniosku w dniu 28 lipca 2021 r., czyli na krétko
przed wydaniem decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu
pozwolenia na budowe, wskaza¢ nalezy, ze stusznie skonkludowatl, ze nie
miato ono wplywu na rozstrzygniecie, bowiem inwestor spetnil wymagania
do wydania pozwolenia na budowe, a strony miaty prawo do ztozenia odwo-
tania. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego ugruntowany jest
poglad, ze dla skutecznosci zarzutu pozbawienia strony mozliwosci czynnego
udzialu w toczacym sie postepowaniu administracyjnym koniecznym jest
wykazanie, ze zarzucane uchybienie uniemozliwito stronie przeprowadzenie
konkretnych czynnosci procesowych i nie mogto by¢ konwalidowane na po6z-
niejszych etapach tego postepowania, jak réwniez, ze naruszenie to miato
istotny wptyw na wynik sprawy, a takie okolicznosci nie zachodza w sprawie
niniejszej.

Z tych przyczyn Naczelny Sad Administracyjny orzekl jak w sentencji
na podstawie art. 188 w zwigzku z art. 151 p.p.s.a. O kosztach postepowania
orzeczono na podstawie art. 203 pkt 2 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a.

Sprawa zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na podstawie
art. 182 § 2 p.p.s.a.

87

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 16 kwietnia 2025 r.
(II GSK 2253/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Wojciech Krecisz (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Henryka Lewandowska-Kuraszkiewicz, del. WSA Wojciech Sawczuk

Orzeczenia lekarskie i psychologiczne uzyskane przez kierowcéw wy-
konujacych przewodz drogowy przed data ukonczenia przez nich 60 roku
zycia nie moga zachowywa¢é swojej aktualnosci do wyznaczonych nimi
i determinowanych okresem 5 lat dat kolejnych badan, a wiec dtuzej niz
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wynika to z przepisow art. 39j ust. 1 i ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k ust. 1
i ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2140 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjna R.R. od wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 kwietnia
2021 r. w sprawie ze skargi R.R. na decyzje Gtéwnego Inspektora Transportu
Drogowego z dnia 21 wrzesnia 2020 r., nr BP.501.979.2019.0161.RZ9.8528,
w przedmiocie kary pienieznej za naruszenie przepiséw o transporcie dro-
gowym, a takze — zgodnie z art. 204 pkt 1 powyzszej ustawy —zasadzit
od R.R. na rzecz Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego szescset sie-
demdziesiat pie¢ ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 9 kwietnia 2021 r., VI SA/Wa 2517/20, Wojewo6dzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie oddalit skarge R.R. na decyzje Gléwnego Inspek-
tora Transportu Drogowego z 21 wrzesnia 2020 r., nr BP.501.979.2019.0161.
R79.8528, w przedmiocie nalozenia kary pieniezne;j.

Ze skarga kasacyjna od powyzszego wyroku wystapit R.R., zaskarzajac ten
wyrok w catosci, wnoszac o jego uchylenie w catosci oraz zasadzenie na jego
rzecz od organu administracji kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastep-
stwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono:

1. naruszenie prawa materialnego, tj.:

1) art. 39j ust. 4 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie
drogowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2140 ze zm.; dalej: u.t.d.) regulujacego czesto-
tliwos¢ przeprowadzania przez zawodowych kierowcéw badan lekarskich po-
przez jego btedna wyktadnie i uznanie, ze uzyskane przez kierowce przed 60
rokiem zycia orzeczenie lekarskie uprawniajace do wykonywania pracy na sta-
nowisku kierowcy samochodu ciezarowego na okres 5 lat ulega automatycz-
nemu skréceniu do dnia uptywu 30 miesiecy liczonych od dnia 60 urodzin kie-
rowcy i tym samym powoduje konieczno$¢ uzyskania przez kierowce nowego
orzeczenia lekarskiego, podczas gdy taka wykladnia skutkuje nieuprawniong
ingerencjq organu w uprawnienia uprzednio nabyte przez kierowce, a prawi-
dtowa wyktadnia powyzszego przepisu powinna prowadzi¢ do jednoznacznego
wniosku, Ze przepis ten nie stanowi o skracaniu okresu uprawnien, ktére zo-
staly przez kierowce uprzednio nabyte na okres 5-letni zgodnie z ustawowymi
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przestankami, a jedynie o czestotliwosci badan lekarskich, ktérym powinien
zosta¢ poddany kierowca zawodowy w zaleznos$ci od wieku, po uplywie waz-
nosci dotychczasowych badan;

2) art. 39a ust. 1 pkt 3, art. 39f ust. 1, art. 391 ust. 1 pkt 1 lit. b/ w zwigzku
z art. 92a ust. 2 u.t.d. i w zwigzku z lp. 4.2 zatacznika nr 4 do u.t.d. — wykaz
naruszen obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego, o ktérych mowa
w art. 92a ust. 2 u.t.d., wysokosci kar pienieznych za poszczegélne naruszenia,
a w przypadku niektérych naruszen numer grupy naruszen oraz waga naru-
szen przez ich niewtasciwe zastosowanie, a w konsekwencji bezpodstawne
przyjecie, ze kierowca J.L. w dniu 22 stycznia 2019 r. wykonywat przewoz dro-
gowy nie posiadajac waznego orzeczenia lekarskiego o braku przeciwwskazan
zdrowotnych do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy, gdyz wydane
mu orzeczenie lekarskie nr (...) o braku przeciwwskazan zdrowotnych do wy-
konywania pracy na stanowisku kierowcy uprawnionego do prowadzenia po-
jazdow kategorii C i C+E wydane z okresem wazno$ci do 23 maja 2020 r. ule-
gato automatycznemu skroceniu i utracito swoja waznosc¢ z chwilg uptywu 30
miesiecy od dnia ukonczenia przez kierowce 60 roku zycia (tj. 20 lipca 2018 r.)
ipo tej dacie, mimo uprzedniego wydania orzeczenia lekarskiego na okres 5 lat
i nabycia uprawnien na okres 5 lat, kierowca powinien wykona¢ kolejne ba-
dania lekarskie oraz uzyskac¢ nowe orzeczenie o braku przeciwwskazan zdro-
wotnych do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy, co doprowadzito
do natozenia na zarzadzajacego transportem w przedsiebiorstwie wykonu-
jacym przewoz drogowy sankcji karnej w wysokosci 1000,00 zt;

3) art. 3%k ust. 3 pkt 11 2 u.t.d. regulujacego czestotliwos¢ przeprowadzania
przez zawodowych kierowcéw badan psychologicznych poprzez jego btedng
wykladnie i uznanie, ze uzyskane przez kierowce przed 60 rokiem zycia orze-
czenie psychologiczne uprawniajace do wykonywania zawodu na stanowisku
kierowcy samochodu ciezarowego na okres 5 lat ulega automatycznemu skro-
ceniu do dnia uplywu 30 miesiecy liczonych od dnia 60 urodzin kierowcy
i tym samym powoduje koniecznos$¢ uzyskania przez kierowce nowego orze-
czenia psychologicznego, podczas gdy taka wykladnia skutkuje nieupraw-
niong ingerencjg organu w uprawnienia uprzednio nabyte przez kierowce,
a prawidtowa wyktadnia powyzszego przepisu powinna prowadzi¢ do jedno-
znacznego wniosku, Ze przepis ten nie stanowi o skracaniu okresu uprawnien,
ktore zostaty przez kierowce uprzednio nabyte na okres 5 letni zgodnie z usta-
wowymi przestankami, a jedynie o czestotliwosci badan psychologicznych,
ktérym powinien zosta¢ poddany kierowca zawodowy w zaleznosci od wieku,
po uptywie waznosci dotychczasowych badan;

4) 39a ust. 1 pkt 4, art. 39f ust. 11 2, art. 391 ust. 1 pkt 1 lit. b/ w zwigzku
z art. 92a ust. 2 u.t.d. i w zwigzku z lp. 4.3 zatacznika nr 4 do u.t.d. — wykaz
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naruszen obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego, o ktérych mowa
w art. 92a ust. 2 u.t.d., wysokosci kar pienieznych za poszczegolne naruszenia,
a w przypadku niektérych naruszen numer grupy naruszen oraz waga naru-
szen przez ich niewlasciwe zastosowanie, a w konsekwencji bezpodstawne
przyjecie, ze kierowca J.L.. w dniu 22 stycznia 2019 r. wykonywat przew6z dro-
gowy nie posiadajac waznego orzeczenia psychologicznego o braku przeciw-
wskazan psychologicznych do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy,
gdyz wydane mu orzeczenie psychologiczne nr (...) o braku przeciwwskazan
psychologicznych do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy uprawnio-
nego do prowadzenia pojazdéw kategorii C i C+E wydane z okresem waz-
nosci do 23 maja 2020 r. ulegato automatycznemu skréceniu i utracito swojq
wazno$¢ z chwila uptywu 30 miesiecy od dnia ukonczenia przez kierowce
60 roku zycia (tj. 20 lipca 2018 r.) i po tej dacie, mimo uprzedniego wydania
orzeczenia psychologicznego na okres 5 lat i nabycia uprawnien na okres 5 lat,
kierowca powinien wykonaé kolejne badania psychologiczne oraz uzyskaé
nowe orzeczenie o braku przeciwwskazan psychologicznych do wykonywania
pracy na stanowisku kierowcy, co doprowadzito do nalozenia na zarzadzaja-
cego transportem w przedsiebiorstwie wykonujacym przewéz drogowy sankeji
karnej w wysokosci 1000,00 z1;

5) art. 11 ust. 1 pkt 2, art. 13 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 i 3 w zwiazku z art. 15
ust. 1, ust. 2 pkt 2 i 3, ust. 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych po-
jazdami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1268 ze zm.; dalej: u.k.p.) w zwiagzku z art. 92a
ust. 2 u.t.d. i w zwigzku z lp. 4.4 zalacznika nr 4 do u.t.d. — wykaz naruszen
obowiazkéw lub warunkéw przewozu drogowego, o ktérych mowa w art. 92a
ust. 2 u.t.d., wysokosci kar pienieznych za poszczegdlne naruszenia, a w przy-
padku niektérych naruszen numer grupy naruszen oraz waga naruszen przez
ich niewtasciwe zastosowanie, a w konsekwencji bezpodstawne przyjecie,
ze kierowca J.L. w dniu 22 stycznia 2019 r. wykonywat przew6z drogowy nie
posiadajac waznego prawa jazdy odpowiedniej kategorii wymaganego dla da-
nego rodzaju pojazdu lub zespotu pojazddédw, gdyz wydane mu orzeczenie le-
karskie nr (...) o braku przeciwwskazan zdrowotnych oraz orzeczenie psycho-
logiczne nr (...) o braku przeciwwskazan psychologicznych do wykonywania
pracy na stanowisku kierowcy uprawnionego do prowadzenia pojazdéw kate-
gorii C i C+E z okresem waznos$ci do 23 maja 2020 r. ulegly automatycznemu
skréceniu i utracily swoja waznosé¢ z chwila uptywu 30 miesiecy od dnia
ukoniczenia przez kierowce 60 roku zycia (tj. 20 lipca 2018 r.), co tym samym
skutkowato analogicznym skréceniem okresu waznosci dokumentu prawa
jazdy i doprowadzito do natozenia na zarzgdzajacego transportem w przed-
siebiorstwie wykonujacym przew6z drogowy sankcji karnej w wysokosci
500,00 zi;
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2. naruszenie przepisow postepowania, ktérych uchybienie miato istotny
wplyw na wynik sprawy:

1) art. 7a § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.) w zwiazku
z art. 151 p.p.s.a. w zwiazku z art. 145 § 1 ust. 1 pkt a/ i pkt ¢/ p.p.s.a. poprzez
ich niewlasciwe zastosowanie i naruszenie zasady rozstrzygania watpliwosci
interpretacyjnych przez organ, w przypadku gdy w sprawie pozostaja watpli-
wosci co do tre$ci normy prawnej, a przedmiotem postepowania administra-
cyjnego jest natozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie
stronie uprawnienia, podczas gdy liczne watpliwosci interpretacyjne prze-
pisow u.t.d. regulujacych czestotliwo$¢é odbywania badan lekarskich i psycho-
logicznych przez kierowce po 60 roku zycia, uzasadnialy zastosowanie przez
Sad pierwszej instancji przyjaznej stronie interpretacji i rozstrzygniecie wat-
pliwosci interpretacyjnych na korzys$¢ strony, co w konsekwencji doprowadzito
do oddalenia skargi skarzacego w cato$ci, mimo istnienia przestanek do uchy-
lenia w catosci decyzji Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego z 21 wrze-
$nia 2020 r. utrzymujacej w mocy decyzje Podkarpackiego Wojewddzkiego In-
spektora Transportu Drogowego z 24 maja 2019 r. o natozeniu na skarzacego
kary pienieznej w wysokosci 2500,00 zt.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie jest zasadna i nie zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie przypomnienia wymaga, ze zgodnie z art. 183 § 1 ustawy 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.), Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac jednak z urzedu pod
rozwage niewaznos¢ postepowania, a mianowicie sytuacje enumeratywnie
wymienione w § 2 tego przepisu. Skarge kasacyjna, w granicach ktdrej ope-
ruje Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie z art. 174 p.p.s.a., mozna oprzec
na podstawie naruszenia prawa materialnego przez bledna jego wyktadnie
lub niewlasciwe zastosowanie oraz na podstawie naruszenia przepiséw po-
stepowania, jezeli uchybienie to moglto mieé istotny wplyw na wynik sprawy.
Zmiana lub rozszerzenie podstaw kasacyjnych ograniczone jest natomiast,
okreslonym w art. 177 § 1 p.p.s.a. terminem do wniesienia skargi kasacyjne;j.
Rozwigzaniu temu towarzyszy réwnolegle uprawnienie strony postepowania
do przytoczenia nowego uzasadnienia podstaw kasacyjnych sformutowanych
w skardze. Wywotane skarga kasacyjna postepowanie przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym podlega wiec zasadzie dyspozycyjnosci i nie polega na po-
nownym rozpoznaniu sprawy w jej catoksztalcie, lecz ogranicza sie do roz-
patrzenia poszczegélnych zarzutéw przedstawionych w skardze kasacyjnej
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w ramach wskazanych podstaw kasacyjnych. Istota tego postepowania jest
bowiem weryfikacja zgodnosci z prawem orzeczenia wojewddzkiego sadu ad-
ministracyjnego oraz postepowania, ktére doprowadzito do jego wydania.

Ze skargi kasacyjnej wynika, ze spdr prawny w rozpatrywanej sprawie do-
tyczy oceny prawidtowosci stanowiska Sadu pierwszej instancji, ktéry kontro-
lujac zgodno$é z prawem decyzji Gtdwnego Inspektora Transportu Drogowego
w przedmiocie natozenia kary pienieznej za naruszenie przepisow ustawy
o transporcie drogowym w zakresie odnoszacym sie do wykonywania trans-
portu drogowego przez kierowce, ktéry nie posiada orzeczenia lekarskiego
o braku przeciwskazan zdrowotnych do wykonywania pracy na stanowisku
kierowcy, wykonywania przewozu drogowego przez kierowce, ktéry nie po-
siada orzeczenia psychologicznego o braku przeciwskazan psychologicznych
do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy oraz wykonywania przewozu
drogowego przez kierowce, ktéry nie posiada waznego prawa jazdy odpowied-
niej kategorii wymaganego dla danego rodzaju pojazdu lub zespotu pojazdéw,
stwierdzil, Ze decyzja ta nie jest niezgodna z prawem, co uzasadniato odda-
lenie skargi na podstawie art. 151 p.p.s.a.

Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku — najogoélniej rzecz ujmujac — wynika,
ze przeprowadzone przez organ administracji ustalenia faktyczne uzasad-
niaty — wobec ich prawidlowosci — przyjecie ich za podstawe wyrokowania
w rozpatrywanej sprawie, zaakceptowanie dokonanej na ich podstawie oceny
odnosnie do zaktualizowania sie znamion przypisanych stronie deliktéw,
a w konsekwencji nalozenie na strone — jako zarzadzajacego transportem —
kary pienieznej w wysokosci 2500 zl. Zwlaszcza, ze organy administracji
publicznej zasadnie — zdaniem Sadu pierwszej instancji — przyjety, ze wraz
z ukonczeniem przez kierowce kontrolowanego pojazdu 60 roku zycia zaczely
wobec niego obowiazywaé inne zasady i terminy przeprowadzania badan
lekarskich i psychologicznych, co wobec daty urodzenia kierowcy w relacji
do daty przeprowadzenia kontroli uzasadniato wniosek, ze posiadane przez
niego orzeczenie lekarskie oraz orzeczenie psychologiczne utracity swoja ak-
tualno$¢ w dniu 20 lipca 2018 r. i w tej tez wlasnie dacie tracity swoja waznos¢
uprawnienia do kierowania pojazdami kategorii C+E, co znajdowato swoje
odzwierciedlenie w tresci stosownego wpisu w dokumencie prawa jazdy oka-
zanym do kontroli w dniu 22 stycznia 2019 r.

Skarga kasacyjna, ktdrej zarzuty wyznaczaja, zgodnie z zasada dyspozycyj-
nosci, granice kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonego wyroku, nie uza-
sadnia twierdzenia, ze rezultat tej kontroli powinien wyrazi¢ sie w krytycznej
ocenie tego wyroku, ktérej konsekwencjgq powinno by¢ jego uchylenie.

Zwlaszcza, ze — co trzeba podkresli¢ — ocena zasadno$ci, a co za tym idzie
skutecznosci zarzutéw zmierzajacych do podwazenia zgodnosci z prawem
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zaskarzonego wyroku nie moze pomija¢, nie do$¢, ze znaczenia konsekwencji
wynikajacych z art. 174 pkt 1 i pkt 2 w zwigzku z art. 176 p.p.s.a. oraz okreslo-
nych tymi przepisami prawa koniecznych wymogdw, ktérym w relacji do celu
powinny odpowiadac stawiane na ich podstawie zarzuty oraz korespondujace
z nimi ich uzasadnienie (por. w tej mierze np. wyroki NSA z: 28 lipca 2022 r.,
I OSK 1925/21; 6 listopada 2020, II GSK 742/20; 13 pazdziernika 2017 r.,
11 FSK 1445/15; 14 czerwca 2017 r., II GSK 2735/15 oraz wyroki NSA z: 11 paz-
dziernika 2022 r., II GSK 581/19; 4 sierpnia 2022 r., II FSK 187/20; 8 maja
2018 r., II GSK 289/18; 15 grudnia 2010 r., II FSK 1333/09), to réwniez,
ze w przypadku skargi kasacyjnej bedacej kwalifikowanym srodkiem za-
skarzenia, czytelno$¢ formutowanego w niej komunikatu jest o tyle istotna,
ze ustawa wiaze powstanie okre$lonych skutkéw procesowych nie tylko
z samym wniesieniem tego pisma (jak w przypadku skargi czy tez zazalenia),
ale takze, jezeli nie przede wszystkim, z jego trescig (zob. wyrok NSA z 13
pazdziernika 2017 r., II FSK 1445/17). W tym tez kontekscie podkreslenia
i zarazem przypomnienia wymaga, ze konsekwencjq zasady dyspozycyjnosci,
o ktorej mowa byta na wstepie, jest to, ze Naczelny Sad Administracyjny nie
moze domniemywaé granic zaskarzenia wyroku wojewodzkiego sadu admi-
nistracyjnego, albowiem te wyznaczajg zarzuty skargi kasacyjnej, a nie jest
dopuszczalna rozszerzajaca wyktadnia zakresu zaskarzenia i jego kierunkdw,
uzupelnianie, konkretyzowanie, usci$lanie lub interpretowanie niejasno sfor-
mutowanych zarzutéw kasacyjnych, czy tez nadawanie im innego znaczenia
niz wynika to z ich tresci i towarzyszacej im argumentacji, czy tez stawianie
jakichkolwiek hipotez i snucie domystéw w zakresie uzasadnienia podstaw
kasacyjnych i domniemywanie tym samym intencji wnoszacego skarge ka-
sacyjna (zob. np. wyroki NSA z: 14 pazdziernika 2022 r., III OSK 5181/21,
6 maja 2021 r., I GSK 1542/20; 29 pazdziernika 2020 r., I GSK 285/18;
16 lipca 2020 r., I GSK 611/20; 4 grudnia 2019 r., II FSK 2031/18; 17 lutego
2015 r., I OSK 1695/13).

Operujac w granicach wyznaczonych podstawami kasacyjnymi, z perspek-
tywy przedstawionych uwag wprowadzajacych, trzeba stwierdzié, ze zgod-
nosci z prawem zaskarzonego wyroku nie podwazajg zarzuty z pkt 1 ppkt
1) — ppkt 5) petitum skargi kasacyjnej, na gruncie ktérych strona skarzaca wy-
mienia, jako naruszone przepisy art. 39j ust. 4 pkt 1 i pkt 2, art. 39a ust. 1 pkt 3
i pkt 4, art. 39f ust. 1i ust. 2, art. 391 ust. 1 pkt 1 lit. b/, art. 39k ust. 3 pkt 1
i pkt 2 w zwigzku z art. 92a ust. 2 u.t.d. i lp. 4.2. i 1p. 4.3. zatacznika nr 4 do tej
ustawy oraz przepisy art. 11 ust. 1 pkt 2, art. 13 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 i ust. 3
w zwiazku z art. 15 ust. 1, ust. 2 pkt 2-4 u.k.p.

Wobec tego, ze — jak wynika z konstrukcji tych zarzutéw — strona skarzaca
zmierza do wykazania btednej wyktadni (co odnosi sie do art. 39j ust. 4 pkt 1
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ipkt 2 oraz art. 39k ust. 3 pkt 1 i pkt 2 u.t.d.) oraz niewlasciwego zastosowania
pozostatych przepiséw prawa, ktérych naruszenie podnosi, wymaga przypo-
mnienia — albowiem nie jest to bez znaczenia — ze btedna wyktadnia prawa
materialnego to wadliwe zrekonstruowanie normy prawnej z konkretnego
przepisu (przepiséw) prawa, wyrazajace sie w mylnym zrozumieniu jego (ich)
tresci (w tym, poprzez wadliwg klaryfikacje znaczen), a przez to w wadliwym
ustaleniu jego (ich) sensu normatywnego przez sad administracyjny pierwszej
instancji, co — aby zarzut naruszenia prawa materialnego przez btedng wy-
ktadnie mdégt by¢ rozpatrzony — wymaga wykazania na czym doktadnie pole-
gata btedna wyktadnia przepisu prawa, ktérego zarzut kasacyjny dotyczy oraz
jaka powinna by¢ jego prawidlowa wyktadnia, co jednocze$nie oznacza po-
trzebe podjecia merytorycznej polemiki ze stanowiskiem wyrazonym w uza-
sadnieniu zaskarzonego wyroku odnosnie do tego rodzaju kwestii spornej,
a wiec innymi stowy wymaga przeciwstawienia stanowisku nieprawidlowemu
stanowiska, ktére zdaniem wnoszacego skarge kasacyjna jest prawidlowe
(zob. np. wyroki NSA z: 28 lipca 2022 r., I OSK 1925/21; 6 listopada 2020 r.,
II GSK 742/20; 13 pazdziernika 2017 r., Il FSK 1445/15). Zarzut za$ niewtasci-
wego zastosowania prawa materialnego zaklada potrzebe wykazania i wyja-
$nienia, jak dany przepis prawa powinien by¢ stosowany ze wzgledu na usta-
lony stan faktyczny sprawy albo dlaczego, ze wzgledu na ten stan faktyczny,
nie powinien by¢ stosowany, a w przypadku zarzutu niezastosowania tego
przepisu, dlaczego powinien by¢ w sprawie zastosowany, co innymi stowy po-
lega na zarzuceniu btedu subsumpcji (niewtasciwe zastosowanie prawa mate-
rialnego przez sad administracyjny rozumiane jest wiec jako sytuacja polega-
jaca albo na bezzasadnym tolerowaniu btedu subsumpcji popetnionego przez
organ administracyjny, albo wrecz przeciwnie, na bezzasadnym zarzuceniu
organowi popelnienia takiego btedu).

Odwotujac sie do przyjmowanego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego rozumienia btedu wyktadni oraz koniecznych wymogéw,
ktére musza spetniac zarzuty btednej wyktadni prawa materialnego stawiane
na podstawie z pkt 1 art. 174 p.p.s.a. — i abstrahujac juz nawet od deficytow
uzasadnienia zarzutéw btednego rozumienia art. 39j ust. 4 pkt 1 i pkt 2 oraz
art. 39k ust. 3 pkt 1 i pkt 2 u.t.d. — trzeba przede wszystkim stwierdzi¢, ze nie
jest nieprawidlowe stanowisko Sadu pierwszej instancji, z ktérego wynika
(s. 12 oraz s. 13 uzasadnienia kontrolowanego wyroku), ze wraz z ukoncze-
niem przez kierowce kontrolowanego pojazdu 60 roku zycia obowiazywaty
wobec niego inne juz zasady i terminy przeprowadzania badan lekarskich
i psychologicznych.

Z przywotanych przepiséw prawa odpowiednio wynika bowiem, ze badania
lekarskie oraz badania psychologiczne kierowcédw wykonujacych przewoz
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drogowy sa przeprowadzane do czasu ukonczenia przez kierowce 60 lat —
co 5 lat, zas$ po ukonczeniu przez kierowce 60 roku zycia — co 30 miesiecy.
Jezeli w tym tez kontekscie podkresli¢, ze przepisy art. 39j ust. 1 oraz art. 39k
ust. 1 u.t.d. wprost stanowia, ze kierowca wykonujacy przewéz drogowy pod-
lega badaniom lekarskim oraz psychologicznym przeprowadzanym w celu
stwierdzenia istnienia lub braku przeciwwskazan zdrowotnych lub psycholo-
gicznych do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy, to wobec konwencji
jezykowej uzytej przez ustawodawce dla potrzeb ich redakeji — w tym wobec
systematyki wewnetrznej art. 39k i art. 39j tej ustawy — za uzasadniony trzeba
uznaé¢ wniosek, ze nie bez powodu majq one charakter ius cogens, albowiem
ich ustanowienie jest motywowane — jak w pelni zasadnie nalezatoby przyjaé —
potrzeba zapewnienia bezpieczenistwa przewozu oséb i rzeczy w transporcie
drogowym. Wobec imperatywnego charakteru przepiséw art. 39j ust. 1i ust. 4
pkt 2 oraz art. 39k ust. 1 i ust. 3 pkt 2 u.t.d. oraz wobec celu ich ustanowienia —
uzasadnionego, co trzeba podkresli¢ w odpowiedzi na zarzuty niewtasciwego
zastosowania wskazywanych przez strone przepisow u.t.d. oraz u.k.p., takze
znaczeniem konsekwencji wynikajacych z dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2006/126 z dnia 20 grudnia 2006 r. w sprawie praw jazdy (prze-
ksztatcenie) (Dz. Urz. UE L 403 z 30 grudnia 2006 r., s. 18 ze zm.; dalej: dyrek-
tywa 2006/126/WE) w zakresie odnoszacym sie do spelniania minimalnych
wymagan dotyczacych fizycznej i psychicznej zdolnosci do kierowania przez
kierowcow pojazdami uzywanymi do przewozu oséb lub rzeczy, co zostato od-
powiednio odzwierciedlone w regulacji krajowej (art. 13 ust. 1 pkt 2 u.k.p.) —
nie ma wiec podstaw, aby twierdzié, ze orzeczenie lekarskie oraz orzeczenie
psychologiczne z 23 maja 2015 r., ktérymi w dacie przeprowadzenia kontroli
legitymowat sie kierujacy pojazdem, miatyby zachowywacé swoja aktualnosé
do wyznaczonej nimi daty kolejnych badan — a mianowicie do 23 maja 2020 r. —
w sytuacji, gdy w dniu 20 stycznia 2016 r. kierujacy pojazdem ukonczyt 60 rok
zycia. Twierdzenie tego rodzaju pozostaje bowiem w jaskrawej wrecz opozycji
do tresci, funkcji oraz celéw wymienionych przepiséw prawa, ktére wprost
i jednoznacznie oraz bez zadnych zastrzezen stanowig — co ponownie trzeba
podkresli¢c — ze badania lekarskie oraz badania psychologiczne kierowcow
wykonujacych przewdz drogowy sa przeprowadzane po ukoniczeniu przez kie-
rowce 60 roku zycia — co 30 miesiecy.

Za uzasadniony trzeba wiec uzna¢ wniosek, ze orzeczenia lekarskie i psy-
chologiczne uzyskane przez kierowcédw wykonujacych przewéz drogowy przed
datq ukonczenia przez nich 60 roku zycia nie moga zachowywaé swojej aktu-
alnos$ci do wyznaczonych nimi i determinowanych okresem 5 lat dat kolejnych
badan, a wiec dtuzej niz wynika to z imperatywnych przepiséw art. 39j ust. 1
i ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k ust. 1 i ust. 3 pkt 2 u.t.d., albowiem sprzeciwia sie
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temu tres¢ wymienionych przepiséw prawa oraz cele ich ustanowienia moty-
wowane potrzeba zapewnienia spelniania minimalnych wymagan dotycza-
cych fizycznej i psychicznej zdolnosci do kierowania przez kierowcéw pojaz-
dami uzywanymi do przewozu oséb lub rzeczy. Silg rzeczy, orzeczenia te tracg
swoja aktualno$¢ wyznaczona wskazang perspektywa czasowa, ktéra wraz
z ukoniczeniem przez kierowce 60 roku zycia ulega z mocy prawa — oraz wobec
jego bezposredniego dziatania — skréceniu do okresu 30 miesiecy.

Propozycje strony skarzacej odnosnie do rozumienia wymienionych prze-
pisow prawa trzeba wiec uznaé za oczywiscie btedna. Zwlaszcza, ze w istocie
rzeczy prowadzitaby ona — w sytuacji uznania jej za zasadna, co w $wietle
przedstawionych argumentéw nalezy jednak z cala mocg wykluczy¢ — do po-
zbawienia przepiséw art. 39j ust. 1 i ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k ust. 1 i ust. 3
pkt 2 u.t.d. jakiegokolwiek waloru normatywnego, a co za tym idzie do zniwe-
czenia ich funkcji oraz celéw ich ustanowienia.

W swietle powyzszego, za uzasadniony trzeba wiec uzna¢ wniosek, ze wy-
dajac w dniu 5 czerwca 2015 r. kierujgcemu kontrolowanym pojazdem prawo
jazdy kategorii BCE nr (...), uprawniony organ administracji nie bez powodu
i nie bez uzasadnionych podstaw okre$lit date wazno$ci uprawnien kate-
gorii C+E do 20 lipca 2018 r., co — jak wynika z pisma tego organu z 25 maja
2020 r. — byto motywowane trescig oraz znaczeniem konsekwencji wynikaja-
cych art. 39j ust 4 u.t.d..

W korespondencji do przedstawionego podejscia do rozumienia przepiséw
art. 39j ust. 11 ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k ust. 1 i ust. 3 pkt 2 u.t.d. trzeba wiec
stwierdzié, ze nie mogq by¢ uznane za zasadne zarzuty niewlasciwego zasto-
sowania tych przepiséw prawa ani tez zarzuty niewlasciwego zastosowania
przepisow art. 39a ust. 1 pkt 3 i pkt 4, art. 39f ust. 11 ust. 2, art. 391 ust. 1
pkt 1 lit. b/ w zwigzku z art. 92a ust. 2 u.t.d. i lp. 4.2. i Ip. 4.3. zalgcznika nr 4
do tej ustawy oraz niewlasciwego zastosowania przepiséw art. 11 ust. 1 pkt 2,
art. 13 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 i ust. 3 w zwigzku z art. 15 ust. 1, ust. 2 pkt 2-4 u.k.p.

Zwtaszcza, gdy — i niezaleznie juz nawet od deficytéw konstrukeji, zwtaszcza
za$ deficytéw uzasadnienia tychze zarzutéw, az nadto wyraznie widocznych
na tle przyjmowanego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a powyzej przedstawionego, rozumienia niewtasciwego zastosowania prze-
piséw prawa materialnego oraz koniecznych wymogéw, ktére zarzut tego
rodzaju musi spelnia¢ — podkresli¢, ze ocena zarzutu niewlasciwego zasto-
sowania prawa materialnego moze by¢ dokonywana wylacznie na podstawie
stanu faktycznego, ktérego ustalenia nie sg kwestionowane lub nie zostaty sku-
tecznie podwazone, nie zas na podstawie stanu faktycznego, ktéry sama strona
skarzaca uznaje za prawidlowy (zob. np. wyrok NSA z 10 listopada 2022 r.,
II FSK 940/22).
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W zwiazku z powyzszym, stanowiska o niewtasciwym zastosowaniu wymie-
nionych przepiséw prawa, jako wzorcéw kontroli legalnosci zaskarzonej de-
cyzji, z cala pewnoscia nie moze uzasadniaé — stanowiaca wspolny mianownik
twierdzenia o ich naruszeniu - teza, ze wydanie w dniu 5 czerwca 2015 r. kie-
rujacemu kontrolowanym pojazdem prawo jazdy kategorii BCE nr (...) z okre-
$leniem daty wazno$ci uprawnien kategorii C+E do 20 lipca 2018 r. bylo
btednym dziataniem organu wynikajacym z omytki pisarskiej (zob. s. 7, s. 10,
s. 12, s. 13 skargi kasacyjnej). Teza ta nie jest uprawniona. Z przywotanego
powyzej pisma z 25 maja 2020 r. nic takiego bowiem nie wynika. Co wiecej,
potwierdza ono - co trzeba podkresli¢ w opozycji do stanowiska strony skar-
zacej — ze okre$lenie daty wazno$ci uprawnien kategorii C+E do 20 lipca
2018 r. byto motywowane trescig oraz znaczeniem konsekwencji wynikaja-
cych art. 39j ust 4 u.t.d. Nie sposdb jest wiec twierdzi¢ — zwlaszcza, ze wobec
przedmiotu rozpatrywanej sprawy oraz jej granic, wniosku przeciwnego nie
uzasadnia fakt, ze przywotane powyzej orzeczenie lekarskie z 23 maja 2015 r.
z wyznaczonym w nim terminem kolejnego badania na dzien 23 maja 2020 r.
stanowito podstawe wydania, w dniu 23 stycznia 2019 r. (a wiec juz po dacie
przeprowadzonej kontroli) prawa jazdy z data waznosci uprawnien kategorii
C+E do 23 maja 2020 r. — ze w stanie faktycznym rozpatrywanej sprawy —
ktorego prawidtowosci skarga kasacyjna nota bene nie podwaza na gruncie
zarzutéw z pkt 2 art. 174 p.p.sa. — miatoby doj$¢ do nieprawidtowego zasto-
sowania przepiséw prawa materialnego, ktérych naruszenie zarzuca strona
skarzaca.

Jakkolwiek oczywiscie faktem jest — co trzeba réwniez podnies¢ w odpo-
wiedzi na te zarzuty — Ze istnieje Scista dystynkcja miedzy pojeciem ,,upraw-
nienia do kierowania pojazdem” oraz pojeciem ,prawa jazdy”, ktére nie sg —
co oczywiste i co znajduje swoje potwierdzenie w jednoznacznym podejsciu
judykatury do tej kwestii (zob. wyrok TK z 12 grudnia 2013 r., K 5/13 oraz
wyrok NSA z 21 marca 2017 r., II OSK 1686/15) — pojeciami tozsamymi,
to jednak wobec przedstawionego powyzej rozumienia przepiséw art. 39j
ust. 1 i ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k ust. 1 i ust. 3 pkt 2 u.t.d. — w tym wobec
znaczenia konsekwencji wynikajacych z art. 13 ust. 1 pkt 2 u.k.p., ktére w ko-
respondencji do dyrektywy 2006/126/WE w odniesieniu do kategorii C, CE,
C1, CE, D, DE, D1, D1E uzalezniaja przedtuzenie waznosci dokumentu prawa
jazdy oraz mozliwos$ci korzystania z uprawnien do kierowania pojazdami tych
kategorii od spelniania wymagan natury medycznej, a mianowicie wymagan
dotyczacych fizycznej i psychicznej zdolnosci do kierowania pojazdami, co jest
motywowane potrzebg zapewnienia bezpieczenstwa przewozu osob i rzeczy —
ponownie trzeba podkreslié, ze orzeczenia lekarskie i psychologiczne uzyskane
przez kierowcow wykonujacych przewéz drogowy przed data ukorczenia
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przez nich 60 roku zycia nie zachowuja swojej aktualnosci do wyznaczonych
nimi i determinowanych okresem 5 lat dat kolejnych badan, a wiec dtuzej niz
wynika to z przywotanych przepiséw prawa, albowiem na ich podstawie — oraz
wobec ich bezposredniego dziatania — traca swoja aktualno$¢ wyznaczong tak
wskazang perspektywa czasowa, ktora wraz z ukonczeniem przez kierowce
60 roku zycia ulega skréceniu do okresu 30 miesiecy.

Nie ma wiec podstaw, aby twierdzié, ze w rozpatrywanej sprawie nie zak-
tualizowaly sie przestanki przypisanych stronie skarzacej, jako osobie zarza-
dzajacej transportem, naruszen przepiséw u.t.d. — w zakresie odnoszacym sie
do wykonywania transportu drogowego przez kierowce, ktoéry nie posiada
orzeczenia lekarskiego o braku przeciwskazan zdrowotnych do wykonywania
pracy na stanowisku kierowcy, wykonywania przewozu drogowego przez kie-
rowce, ktdry nie posiada orzeczenia psychologicznego o braku przeciwskazan
psychologicznych do wykonywania pracy na stanowisku kierowcy oraz wy-
konywania przewozu drogowego przez kierowce, ktéry nie posiada waznego
prawa jazdy odpowiedniej kategorii wymaganego dla danego rodzaju pojazdu
lub zespotu pojazdéw — a w konsekwencji natozenia na strone kary pienieznej
w wysokosci 2500 zt. Zwlaszcza, gdy wobec tresci przepiséw art. 39j ust. 1
i ust. 4 pkt 2 oraz art. 39k ust. 1 i ust. 3 pkt 2 u.t.d. oraz ich funkcji i celow
ich ustanowienia oraz wobec znaczenia konsekwencji wynikajacych z art. 1
ust. 2 pkt 2 lit. ¢/ i art. 7c tej ustawy oraz z postanowien art. 2 pkt 1 i art. 4
ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1071/2009
z dnia 21 pazdziernika 2009 r. ustanawiajacego wspdlne zasady dotyczace wa-
runkéw wykonywania zawodu przewoznika drogowego i uchylajacego dyrek-
tywe Rady 96/26/WE (Dz. Urz. UE L 300 z 14 listopada 2009 r., s. 51 ze zm.)
za uzasadniony nalezaloby réwniez uznaé wniosek, ze ich adresatem jest takze
zarzadzajacy transportem, definiowany jako osoba posiadajaca wymagane
kompetencje zawodowe oraz zatrudniona i wyznaczona przez przedsiebiorce
do zarzadzania w sposdb rzeczywisty i ciagly operacjami transportowymi
przedsiebiorcy.

Wobec jednoznacznej tresci przepiséw art. 39j ust. 1 i ust. 4 pkt 2 oraz
art. 39k ust. 1 i ust. 3 pkt 2 u.t.d. — i abstrahujac juz nawet od tego, ze czyn-
nos¢ wpisania terminu waznosci uprawnien do kierowania pojazdami ka-
tegorii C+E do 20 lipca 2018 r. w dokumencie prawa jazdy wydanym kieru-
jacemu kontrolowanym pojazdem w dniu 5 czerwca 2015 r., nie stanowita
przedmiotu skargi do sadu administracyjnego, o ktdrej jest mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. — w odpowiedzi na zarzut naruszenia art. 7a § 1 k.p.a. (pkt 2 ppkt
1) petitum skargi kasacyjnej) trzeba stwierdzi¢, ze w rozpatrywanej sprawie
nie pozostawaly watpliwosci, ktére w zakresie odnoszacym sie do normy
prawnej rekonstruowanej z przywotanych przepiséw prawa (a jeszcze scislej
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rzecz ujmujac, co do ich tresci oraz co do klaryfikacji znaczen stéw i zwrotéw,
ktérymi na ich gruncie operuje ustawodawca) nie podlegatyby rozstrzygnieciu
(usunieciu) w drodze regut wyktadni. Stad tez wlasnie w art. 7a § 1 k.p.a. jest
mowa o ,watpliwo$ciach pozostajgcych”, a wiec takich, ktére miatyby ,pozo-
stawac¢” wobec braku mozliwos$ci ich usuniecia przez stosowna interpretacje.
Jezeli wobec tresci, funkcji oraz celu ustanowienia wymienionego przepisu
prawa [...] nie nakazuje on rozstrzygania sprawy na korzysc¢ strony, to zarzut
jego naruszenia trzeba uznac¢ za tym bardziej niezasadny.

W rekapitulacji przedstawionych argumentéw nalezalo wiec stwierdzié,
ze zarzuty skargi kasacyjnej nie podwazaja zgodnosci z prawem zaskarzonego
wyroku, albowiem nie zostaty oparte na usprawiedliwionych podstawach.

W zwiazku z powyzszym, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie
art. 184 w zwigzku z art. 204 pkt 1 p.p.s.a. orzekt, jak w sentencji wyroku.

88

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 25 kwietnia 2025 r.
(I FSK 2307/21)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Roman Wiatrowski (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Adam Nita, NSA Marek Olejnik

»,Dotacja” (doptata) otrzymywana przez spoltke prawa polskiego
od podmiotu powiazanego (zagranicznej jednostki z grupy kapitatowej)
w ramach korekty ceny transferowej (dochodu, rentownosci) w sytuacji,
gdy marza (rentownos$¢ operacyjna) spétki w Polsce byla nizsza niz po-
ziom zakladany w ramach przyjetego modelu rozliczen cen transfero-
wych, nie stanowi czynnosci podlegajacej opodatkowaniu VAT na pod-
stawie art. 5 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjna Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
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w Warszawie z dnia 8 lipca 2021 r. w sprawie ze skargi L. sp. z 0.0. z siedzibg
w W. na interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowe;j
z dnia 9 listopada 2020 r. nr. (...).

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 8 lipca 2021 r., ITII SA/Wa 32/21, Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie uchylit zaskarzong przez L. sp. z 0.0. z siedzibg w W. (dalej:
spotka lub wnioskodawca) interpretacje indywidualng Dyrektora Krajowej In-
formacji Skarbowej z 9 listopada 2020 r. w przedmiocie podatku od towaréw
i ustug (dalej: podatek VAT).

Wyrok ten wydany zostal na gruncie nastepujacych okolicznosci.

Pismem z 6 maja 2020 r., uzupelnionym (na wezwanie organu z 31 lipca
2020 r.) pismem z 4 sierpnia 2020 r., spotka wniosta o wydanie na jej rzecz in-
terpretacji indywidualnej prawa podatkowego w zakresie opodatkowania po-
datkiem VAT czynnosci dokonywanych pomiedzy spétka centralng a wniosko-
dawca, rozpoznania importu ustug i ustalenia momentu powstania obowigzku
podatkowego z tego tytutu ustug oraz ustalenia momentu korekty z tytutu im-
portu ustug, braku opodatkowania czynnosci wynikajacych z przyjetego modelu
rozliczen cen transferowych w przypadku otrzymania przez spétke ,,dotacji”.

We wniosku przedstawiono stan faktyczny, z ktérego wynikato, ze skar-
zaca jest spétka prawa polskiego, posiadajaca w Polsce siedzibe dziatalnosci
gospodarczej. Spotka jest czynnym podatnikiem podatku VAT w rozumieniu
art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz. U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.; dalej: u.p.t.u.). Spétka nalezy do miedzynaro-
dowej grupy kapitatowej 1.1 (dalej: Grupa I1.1), bedacej jednym z najwiekszych
producentéw zintegrowanych systemow zarzadzania przedsiebiorstwem,
opartych o rozwigzania modutowe. Dziatalnos¢ Grupy 1.1 skupia sie na two-
rzeniu aplikacji dla wybranych branz.

Wnioskodaweca jest podmiotem dystrybucyjno-ustugowym. Dziata w Polsce
jako regionalny dystrybutor oprogramowania ERP dla przedsiebiorstw (...).
Dystrybuowane przez wnioskodawce oprogramowanie jest dostarczane przez
spotke 1.2 z siedziba w S. (dalej: 1.2). 1.2 jest podatnikiem nieposiadajacym sie-
dziby dziatalnosci gospodarczej oraz stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na terytorium Polski.

Obydwie spotki sa podmiotami powigzanymi w mysl przepiséw ustawy
o podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 865 ze zm.;
dalej: u.p.d.o.p.), dotyczacych cen transferowych (art. 11a ust. 1 pkt 4 u.p.d.o.p.).

Model biznesowy Grupy 1.1 opiera sie o dzialanie spétki centralnej, tj. 1.2,
spétek regionalnych (takich jak wnioskodawca), zajmujacych sie regionalng
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sprzedazg systemu (...) oraz lokalnych spoétek powigzanych, zajmujacych sie
dystrybucja systemu (...) na lokalnych rynkach.

1.2 jako spotka centralna, odpowiada m.in. za funkcje globalne, w tym
rozwdj strategii i planéw biznesowych, rozwdj platformy technologicznej dla
podstawowych modutéw systemu (...), rozwoj sieci spotek powigzanych i part-
nerskich 1.1, rozwdj, serwisowanie i optymalizacje wewnetrznego systemu IT,
rozwdj i utrzymanie globalnego wizerunku oraz marketing marki 1.1, strate-
giczne i finansowe zarzadzanie regionalne i regionalne centra obstugi klienta.
Spéiki regionalne, takie jak wnioskodawca, dostarczajace system (...), zaj-
mujq sie wsparciem sprzedazy w krajach regionu, gdzie nie prowadza dziatal-
nosci lokalne spo6tki powigzane oraz innymi zakresami zleconymi przez 1.2 lub
inne spotki z Grupy L.1.

Lokalne spotki dystrybucyjne zajmuja sie wsparciem sprzedazy na obszarze
kraju swojej lokalizacji oraz innymi zakresami zleconymi przez 1.2 (lub inne
spotki z Grupy L.1).

Terytorium dziatania spotki, jako spétki regionalnej 1.1, obejmuje: Ukraine,
Rumunie, Bulgarie, Serbie, Chorwacje, Gruzje, Turcje, Rosje i panstwa post-
sowieckie (z wyjatkiem Litwy, Lotwy, Estonii), Izrael, Albanie, Grecje, Cypr,
Czechy, Stowacje, Wegry i Stowenie.

Spotka zajmuje sie pozyskiwaniem klientéw na oprogramowanie (...) w kra-
jach uzgodnionego w Grupie 1.1 obszaru dzialania terytorialnego (gdzie,
co do zasady, nie dzialajq lokalne spéiki dystrybucyjne), pozyskiwaniem part-
neréw wspomagajacych dziatalno$é dystrybucyjna oraz udzielaniem subli-
cencji z prawem do udzielania licencji na oprogramowanie (...), §wiadczeniem
ustug opieki nad oprogramowaniem.

W szczegolnosci zakres ustug swiadczonych przez I. w ramach opieki obej-
muje: staly nadzér nad programami uzytkowanymi przez klientéw, wpro-
wadzanie zmian, ulepszen i modyfikacji, programéw na zyczenie klientéw,
biezaca aktualizacje programéw, usuwanie powstajacych usterek, biezace kon-
sultacje dotyczace funkcjonowania programu lub jego modyfikacji oraz inne
czynno$ci majace na celu prawidlowe funkcjonowanie programu wraz z doko-
nanymi modyfikacjami i aktualizacjami.

I. zajmuje sie opieka nad oprogramowaniem (...), uprzednio wdrozonym
u klienta przez wlasng organizacje, przez inna spotke powigzang z Grupy I.1
lub przez tzw. Partnera I.1 (w ograniczonym zakresie ustug), ktory jest pod-
miotem niepowigzanym. Podsumowujac, dziatalno$é I. skupia sie gltéwnie
na sprzedazy licencji oraz opiece posprzedazowej nad oprogramowaniem.

Wnioskodawca dokonuje szeregu transakeji zinnymi podmiotami z Grupy I.1.
Najistotniejsza transakcja z punktu widzenia dziatalnosci wnioskodawcy jako
dystrybutoraipodmiotuustugowegojestzakupopiekinad oprogramowaniemO.,
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C.R., M..S. czy J.B. oraz ustug tzw. ,,Global suport” od podmiotu powiazanego
1.2, przeznaczonych do dystrybucji do klientéw finalnych na wskazanych ryn-
kach geograficznych. Ponadto, wnioskodawca dokonuje z 1.2 rozliczen wynika-
jacych z tzw. Umowy Product Price.

Spoétka 1.2, jako dostawca, odpowiedzialna jest za tworzenie oprogra-
mowania (...) oraz jego biezace ulepszanie, poprzez naprawe zglaszanych
btedéw oraz tworzenie nowych funkcjonalnosci programu. Wynikiem tych
prac sa wartosci niematerialne, z ktérych 1.2 czerpie korzysci w postaci optat
licencyjnych, za uzytkowanie programu przez licencjobiorcéw, oraz udziatu
w przychodach z tytulu dodatkowych ustug $wiadczonych nabywcom opro-
gramowania w zwiazku z udzieleniem licencji na korzystanie z produktu.
Dodatkowo 1.2 jest podmiotem bedacym wtascicielem praw do znakéw towa-
rowych Grupy 1.1, takich jak (...), ktére sa wykorzystywane takze przez inne
podmioty w Grupie, przy $wiadczeniu przez nie ustug dodatkowych.

Zgodnie z umowa o udzielenie licencji i zasadach sprzedazy z dnia 19
grudnia 2008 r. (tzw. Umowa Product Price), zawarta pomiedzy wniosko-
dawca i 1.2, metoda przyjeta w rozliczeniach pomiedzy wnioskodawca i 1.2
do weryfikacji rynkowosci transakeji zakupu licencji na oprogramowanie jest
metoda marzy transakcyjnej netto. Wskaznikiem finansowym przyjetym jako
wlasciwy do ustalenia (weryfikacji) rentownosci wnioskodawcy, jako regional-
nego dystrybutora licencji na oprogramowanie, jest marza operacyjna (liczona
jako: zysk operacyjny / przychody ze sprzedazy).

Na biezaco w trakcie roku, cena za licencje na oprogramowanie, obejmujaca
zintegrowany system (...) i pakiet implementacyjny (...) (tj. know-how, znaki to-
warowe i ustugi korporacyjne) dostarczany przez spotke 1.2, (nazywana ponizej
ceng produktu, ang. Product Price) obliczana jest zgodnie z ponizszym wzorem:

Przychody ze sprzedazy — 100

Koszty dziatalnosci operacyjnej — 80

EBIT (zysk operacyjny, czyli zysk przed odliczeniem podatkéw i odsetek) — 20

Cena produktu (Product Price) (produktem jest licencja na oprogramo-
wanie) — 16

Zaktadany poziom rentownosci transakcji dla dystrybutora licencji na opro-
gramowanie (marza operacyjna) 4% x 100 = 4

Zgodnie z Umowa Product Price, optaty licencyjne uiszczane przez spotke
na rzecz 1.2 kalkulowane sa w wysokosci zapewniajacej spdlce osiggniecie
na prowadzonej dziatalno$ci marzy na poziomie operacyjnym w przedziale
pomiedzy 3% a 5% (docelowo 4%). Gdy faktyczny poziom marzy jest inny
niz zaktadany, spotka 1.2, jako dostawca pakietu systemu (...) i ustug wdro-
zeniowych (...), wystawia odpowiedni dokument korygujacy, zapewniajacy
zwrot ze sprzedazy po stronie sp6tki (marze operacyjng) na poziomie 4%.
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Rentownos¢ spotki na potrzeby skalkulowania rozliczen z 1.2 okreslana jest
comiesiecznie, w ukladzie narastajacym (year-to-date). Obowigzujacy model
rozliczen stosowany jest w ten sposéb, iz w celu osiagniecia przez spdtke ren-
townosci na zalozonym rynkowym poziomie, 1.2:

1) w sytuacji, gdy rentownos$¢ spéiki liczona narastajaco, okreslana przed
naliczeniem optat licencyjnych za kolejny miesiac, jest wyzsza od zaktadanej —
obcigza spdétke dodatkowymi optatami licencyjnymi (wystawiajac faktury ob-
cigzeniowe), lub

2) w sytuacji, gdy rentownos¢ spéiki liczona narastajaco jest nizsza od za-
ktadanej — 1.2 wystawia dokumenty credit invoice, ktére sg traktowane jako
(1) faktury korygujace in minus, zmniejszajace wczesniejsze obcigzenia
z tytulu optat licencyjnych, badz jako (2) noty kredytowe, traktowane jako
tzw. ,dotacja” niepodlegajaca opodatkowaniu VAT, gdy spdtka nie ma moz-
liwosci zmniejszenia wczesniejszych obcigzen z tytulu optat licencyjnych
(np. w sytuacji, w ktdrej rentownos$é¢ spéiki juz na poczatku roku jest nizsza
od zaktadanej, wiec nie ma obcigzen, ktére mozna skorygowac).

Faktury korygujace referuja do faktury pierwotnej. Korekty nie sg spowodo-
wane wystgpieniem jakiegokolwiek btedu czy oczywistej omytki.

Faktura jest wystawiana przez 1.2 zazwyczaj raz w miesigcu — okoto 20 dnia
kolejnego miesiaca, np. za styczen 2019 r. faktura zostata wystawiona 21 lu-
tego 2019 r., za luty — 21 marca 2019 r., itd. W 2019 r. faktura za grudzien
zostala wystawiona dnia 31 grudnia 2019 r.

W praktyce moze zdarzyc¢ sie sytuacja, ze w jednym miesigcu wystawianych
jest kilka faktur. Jezeli z salda rozliczen transakcji wynika, ze wystawiona po-
winna by¢ faktura korygujgca, moze byé wéwczas wystawionych kilka faktur
korygujacych, jezeli odnosza sie one do réznych faktur pierwotnych. Taka sy-
tuacja miata miejsce w spdtce np. w listopadzie i grudniu 2019 r., gdy wysta-
wione zostaty odpowiednio dwie i trzy faktury korygujace (miaty odniesienie
do réznych faktur wystawionych we wczesniejszych okresach).

W trakcie 2019 r. spétka przekraczata przewidziany przedzial marzy (w kon-
sekwencji, byla obcigzana przez 1.2 oplatami licencyjnymi, na podstawie
wystawianych faktur obcigzeniowych) lub zachodzita koniecznos¢ korekty
wczesniejszych obcigzen licencyjnych i 1.2 wystawiata na rzecz I. dokumenty
credit invoice, petnigce funkcje faktur korygujacych. Kalkulacja rozliczeniowa
w danym miesiacu ma na celu osiagniecie przez wnioskodawce odpowiedniej
rentownosci operacyjnej, zgodnie z umowgq o udzielenie licencji i zasadach
sprzedazy z dnia 19 grudnia 2008 r.

Kalkulacja ta jest przeprowadzana w sposob nastepujacy:

A = lgczny przychdd netto wnioskodawcey (z udzielania sublicencji i sSwiad-
czenia ustug)
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B = przychody wnioskodawcy z tytutu wynagrodzenia za Swiadczone ustugi
serwisowe oraz inne przychody niezwigzane z dzialalnoscia dystrybucyjna

C = wewnatrzgrupowe koszty bezposrednie

D = taczny przychdd netto zgodnie z modelem = A-B - C

E = odsetki i inne pozycje finansowe (netto: naliczone — nalezne)

Q = zysk brutto

F = EBIT = Q+E

G = rynkowy zysk operacyjny = D * 4%

H = cena dla spétki = F -G

W kalkulacji sa ujmowane wartosci (A, B, C, D, E, Q, F, G) w ujeciu ksie-
gowym.

Aby okresli¢ poziom rynkowego zwrotu z opisanej transakeji, jaki majq
osiagnac¢ regionalne spotki dystrybucyjne dziatajace w ramach Grupy I.1
w tym spotka, grupa kapitatowa 1.1 zlecita niezaleznej firmie konsultingowej
przeprowadzenie analizy pordwnawczej — aktualizowanej na biezaco. Jako
badany wskaznik rentownosci przyjeto marze operacyjng. Zakres rynko-
wego zwrotu ze sprzedazy regionalnego dystrybutora oprogramowania ERP
(mierzonego na poziomie marzy operacyjnej) okreslono na podstawie wyzej
wymienionej analizy poréwnawczej, ktéra uwzgledniata przedsiebiorstwa
z caltej Europy. Poréwnanie 28 niezaleznych przedsiebiorstw zajmujacych sie
dystrybucja oprogramowania zintegrowanego i $wiadczeniem ustug dorad-
czych wykazato, ze w ujeciu przedziatu miedzykwartylowego sredni rynkowy
zwrot ze sprzedazy w okresie pieciu lat (po korekcie kapitalu obrotowego)
miescit sie w zakresie od -3,0% do 15,8% (mediana: 6,6%).

Na podstawie analizy stwierdzono, ze ceny w rozliczeniach miedzy stro-
nami, zwigzanych z dystrybucja licencji na oprogramowanie, zachowajg po-
ziom rynkowy, jezeli spdtka uzyska marze operacyjna na poziomie od -3,0%
do 15,8% (z wartoscia docelowq 4%). Taki poziom zwrotu ze sprzedazy /
marzy operacyjnej odzwierciedla realizowane przez spétke funkcje, pono-
szone przez nia ryzyko i zaangazowane aktywa.

Jesli chodzi o regulowanie ptatnosci z tytutu opisanych rozliczen wynikaja-
cych z zapiséw Umowy Product Price, moga by¢ one przedmiotem potracenia
lub moga by¢ regulowane przelewem bankowym.

Zaréwno oplaty licencyjne, ich korekty oraz tzw. ,dotacje” (w 2019 r. nie
mialy miejsca, ale potencjalnie moga wystapi¢ w 2020 r.) ujmowane sg przez
spo6tke podatkowo w okresie, ktérego dotyczyty, np. faktura wystawiona przez
[.2 w lutym za styczen 2019 r., majaca charakter optaty licencyjnej, zostata
zaliczona do kosztéw podatkowych w miesigcu styczniu, za$ np. faktura ko-
rygujaca wystawiona przez 1.2 w maju za kwiecien 2019 r., majaca charakter
korekty naliczonej wczesniej optaty licencyjnej, zmniejszyta koszty podatkowe
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w miesiacu kwietniu 2019 r. Z punktu widzenia VAT optaty licencyjne ujmo-
wane byty przez spétke jako import ustug w dacie powstania obowigzku po-
datkowego. Faktury korygujace natomiast (credit invoice niedokumentujace
tzw. dotacji) ujmowane byty w rejestrach VAT w rozliczeniu za okres, w ktérym
spotka je otrzymata. Udokumentowane credit invoice dotacje nie wystgpity
w 2019 r., ale gdyby wystapity, bylyby ujmowane w rejestrach VAT (spétka
traktowataby dotacje jako niepodlegajace opodatkowaniu VAT).

W zwiazku z watpliwosciami w przedmiocie kwalifikacji na gruncie prze-
piséw u.p.d.o.p. optat licencyjnych zwigzanych z korzystaniem z (...), spdtka
wystapita z wnioskiem o wydanie interpretacji indywidualnej odpowiadajacej
na pytanie: ,,Czy koszty uzyskania przychodéw Spoéiki z tytutlu ponoszonej
Optaty licencyjnej, dokonywanej na rzecz 1.2, w zwigzku z nabywaniem Li-
cencji, podlega¢ beda ograniczeniu stosownie do postanowien regulacji
art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p. w brzmieniu obowiazujacym w 2018 r., jak réwniez
w brzmieniu obowiagzujacym od 2019 r.?”. Interpretacjq indywidualna z 21 lu-
tego 2019 r. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (dalej: Dyrektor KIS albo
organ) uznat stanowisko spotki za prawidlowe, stwierdzajac, ze koszty pono-
szone z tytutu optlaty licencyjnej nie podlegaja ograniczeniom w zakresie zali-
czenia do kosztéw uzyskania przychodéw na podstawie art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p.

W uzupelnieniu wniosku wskazano, ze w zamian za ,dotacje” spotka nie
jest zobowiazana $wiadczy¢ konkretnych czynnosci. To z Umowy Product
Price wynika, jakie funkcje pelni kazda ze stron. Zgodnie z Umowa Product
Price, polskie spétki z Grupy 1.1, w tym wnioskodawca, zajmuja sie dystrybucja
licencji, tzn. sa odpowiedzialne za proces sprzedazy i obstugi klientéw oraz
prowadza ograniczone dziatania marketingowe na rynku lokalnym. Spétka
skupia sie na obszarach nieuwzglednionych w planie spétki 1.2. Dzialania
marketingowe spotki sa zwiazane gléwnie ze sprzedaza bezposrednia oraz
udziatem w lokalnych wydarzeniach, takich jak targi handlowe.

W przypadku zaréwno oplaty licencyjnej, jak i ,,dotacji”, spotka prowadzi te
same dziatania operacyjne, majace na celu sprzedaz licencji i obstuge klientéw.
Wystepowanie ,,dotacji” jest szczegdlnym przypadkiem, kiedy to wyniki finan-
sowe dziatania spo6tki sa niewystarczajaco skuteczne, aby wygenerowac przy-
chéd przewyzszajacy koszty tych dziatan, a co za tym idzie osiagniecie marzy
operacyjnej powyzej zatozonego poziomu.

Z warunkéw wspdlpracy miedzy spdtka a 1.2, a takze z Umowy Product
Price nie wynika, ze ,,dotacje” moga by¢ przeznaczone na jeden, konkretny cel.

Platnos$ci na rzecz wnioskodawcy dokonywane przez 1.2 (zwane w opisie
sprawy ,,dotacjami”) nie wptywaja bezposrednio na cene ustug spétki. Cennik
licencji ustalany przez polskie spétki z Grupy 1.1, w tym wnioskodawce, zalezy
od uzytych modutéw i liczby uzytkownikdéw.
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Wskutek otrzymanych ,dotacji” wnioskodawca nie moze swiadczy¢ kon-
kretnych ustug na rzecz konkretnych klientéw nieodptatnie badZ po cenach
nizszych niz na rzecz innych klientéw. Dotacja nie ma przetozenia na decyzje
spotki o wartosciach wynagrodzen od kontrahentéw.

W przyktadzie (w tresci wniosku) podana jest sytuacja, w ktérej rentow-
nos¢ spotki juz na poczatku roku jest nizsza od zaktadanej, wiec nie ma ob-
ciazen, ktére mozna skorygowac. Podobna sytuacja moze mie¢ miejsce réw-
niez w trakcie roku, gdyz w trakcie roku spétka moze nie mie¢ mozliwosci
zmniejszenia wczesniejszych obcigzen z tytutu optat licencyjnych, co skutkuje
réwniez wystawieniem przez [.2 noty kredytowej traktowanej jako ,,dotacja”.
Przyktadowo, w styczniu rentownos$¢ byla wyzsza od zakladanej i spdtka
otrzymata od 1.2 fakture (obcigzenie z tytutu optaty licencyjnej) na kwote
100 zi, w lutym réwniez rentownos$¢ byta wyzsza od zakladanej i spotka
otrzymala od 1.2 fakture (obcigzenie z tytulu oplaty licencyjnej) na kwote
50 zt. Jednakze w marcu sytuacja ulegta zmianie i rentownos¢ spétki byta
mniejsza od zakladanej o 200 zt. Wéwczas 1.2 wystawi dwie faktury korygu-
jace na 100 zt (do faktury za styczen) oraz na 50 zt (do faktury za luty) oraz
tzw. note kredytowa na 50 z! traktowana jako ,,dotacja” (poniewaz nie ma juz
wiecej optat licencyjnych, ktére mogtaby skorygowac).

Termin ,,dotacja” w przypadku spotki nie moze by¢ rozumiany w sposob
potoczny i prawny. Jest to rodzaj nadwyzki w kalkulacji o charakterze tech-
nicznym.

Faktury korygujace in minus odnosza sie do konkretnych faktur wystawio-
nych w poprzednich okresach rozliczeniowych. Jezeli spada rentownosc¢ spétki
i .2 musi zmniejszy¢ wczesniejsze obcigzenia z tytulu optat licencyjnych,
to 1.2 koryguje wystawione w poprzednich okresach rozliczeniowych danego
roku faktury (obciazenia z tytutu optat licencyjnych), zaczynajac od najstar-
szej (w podanym przyktadzie 1.2 koryguje najpierw fakture styczniowa, a péz-
niej fakture lutowaq).

Optaty wnoszone na rzecz 1.2 przez spotke na podstawie Umowy Pro-
duct Price wynikaja z faktu, ze spdtka 1.2 jest wlascicielem wszelkich praw
wlasnosci intelektualnej dotyczacych produktu (...), w tym takze w zakresie
powiazanego know-how. Produkt ten jest wszechstronnym systemem bizne-
sowym udostepnianym dalszym uzytkownikom na zasadzie sublicencji udzie-
lanej przez spotki dystrybucyjne 1.1 (spétka z Grupy 1.1), w tym miedzy in-
nymi przez spotke. Zgodnie z Umowa Product Price, sp6tka udziela sublicencji
na system (...) oraz swiadczy swoim klientom szereg powiazanych z tym ustug,
w tym miedzy innymi ustugi w zakresie wdrozenia, integracji, szkolen i ser-
wisowania. 1.2 udziela na rzecz spétki licencji na czas nieokreslony, dopéki
obowigzuje Umowa Product Price. Wnioskodawca nabywa prawo udzielania
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sublicencji na system (...) swoim klientom w okresie obowigzywania Umowy
Product Price, poczawszy od jej wejscia w Zycie, na czas nieokreslony.

Ptatnosci odbywaja sie na zasadach kompensaty lub przelewem.

Platnosci z tytutu nabywanych licencji sa rozliczane w miesiecznych okre-
sach rozliczeniowych i sg na biezaco korygowane. Platnosci nie sg dokony-
wane na podstawie harmonogramu, lecz nastepujq na podstawie wystawionej
faktury.

Dokonanie zaptaty oplaty licencyjnej nie warunkuje mozliwosci udzielania
sublicencji. Nie warunkuje réwniez daty udzielenia sublicencji klientowi kon-
cowemu.

Na pytanie organu: ,,Czy z kazdg kolejna platnoscia umowa na korzystanie
z licencji jest odnawiana (przedtuzana) na kolejny okres?”, wnioskodawca
wskazat, ze Umowa Product Price zostala zawarta na czas nieokreslony.

W zwiazku z powyzszym opisem zadano nastepujace pytania:

,»1) Czy faktury od 1.2 dokumentujace Product Price za korzystanie z licencji,
a takze credit invoice traktowane jako faktury korygujace zmniejszajace cene
ustug licencji, ktére nie sa uznawane przez spotke za dotacje, dokumentuja
czynnosci podlegajace opodatkowaniu VAT (stan faktyczny)?

2) Czy dotacje, ktére moga by¢ dokumentowane credit invoice, wynika-
jace ze stosowania przyjetego w Grupie 1.1 modelu cen transferowych oraz
zawartej umowy o udzielenie licencji i zasadach sprzedazy z dnia 19 grudnia
2008 r. (Umowy Product Price) w transakcji zakupu oprogramowania przez
wnioskodawce jako regionalnego dystrybutora, przystugujace spétce w sytu-
acji, gdy osiagnieta marza jest nizsza od zatozonego poziomu, bedg podlegac
opodatkowaniu VAT jako wynagrodzenie za ustuge $wiadczona przez spétke
(zdarzenie przyszle)?

W przypadku potwierdzenia stanowiska spo6tki na pytanie 1) powyzej:

3) Czy opisane powyzej transakcje wynikajgce z zawartej umowy o udzie-
lenie licencji i zasadach sprzedazy z dnia 19 grudnia 2008 r. (Umowy Product
Price) polegajace na zakupie oprogramowania przez wnioskodawce jako regio-
nalnego dystrybutora stanowia import ustug w rozumieniu art. 2 pkt 9 u.p.t.u.,
dla ktérego obowigzek podatkowy powstaje na koniec okresu rozliczeniowego,
za ktdry kalkulowana jest optata (stan faktyczny)?

4) Czy wnioskodawca powinien ujmowad faktury dokumentujace nabycie
ustug licencji w miesigcu powstania obowigzku podatkowego a faktury kory-
gujace (credit invoice) w dacie ich otrzymania (stan faktyczny)?”

Zdaniem wnioskodawcy faktury od 1.2 dokumentujace Product Price za ko-
rzystanie z licencji, a takze credit invoice traktowane jako faktury korygujace
zmniejszajace cene ustug licencji, ktére nie sa uznawane przez spoétke za do-
tacje, dokumentujg czynnosci podlegajgce opodatkowaniu VAT.
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Dotacje, ktére moga by¢ dokumentowane credit invoice, wynikajace ze sto-
sowania przyjetego w Grupie [...] modelu cen transferowych oraz zawartej
umowy o udzielenie licencji i zasadach sprzedazy z dnia 19 grudnia 2008 r.
(Umowy Product Price) w transakeji zakupu oprogramowania przez wnio-
skodawce jako regionalnego dystrybutora, przystugujace spétce w sytuacji,
gdy osiagnieta marza jest nizsza od zalozonego poziomu, nie beda pod-
lega¢ opodatkowaniu VAT jako wynagrodzenie za ustuge swiadczong przez
spotke.

Opisane powyzej transakcje wynikajace z zawartej umowy o udzielenie li-
cencji i zasadach sprzedazy z dnia 19 grudnia 2008 r. (Umowy Product Price)
polegajace na zakupie oprogramowania przez wnioskodawce jako regional-
nego dystrybutora, stanowia import ustug w rozumieniu art. 2 pkt 9 u.p.t.u.,
dla ktérego obowiazek podatkowy powstaje na koniec okresu rozliczeniowego,
dla ktérego kalkulowana jest oplata.

Wnioskodawca powinien ujmowacé faktury dokumentujace nabycie ustug li-
cencji w miesiacu powstania obowigzku podatkowego, a faktury korygujace
(credit invoice) w dacie ich otrzymania. W interpretacji indywidualnej z 9 li-
stopada 2020 r. Dyrektor KIS uznat stanowisko wnioskodawcy w zakresie:

1) opodatkowania czynno$ci dokonywanych pomiedzy spoétky centralng
a wnioskodawca, rozpoznania importu ustug i ustalenia momentu powstania
obowiazku podatkowego z tego tytutu ustug oraz ustalenia momentu korekty
z tytutu importu ustug — za prawidlowe;

2) braku opodatkowania czynnosci wynikajgcych z przyjetego modelu roz-
liczeni cen transferowych w przypadku otrzymania przez wnioskodawce ,,do-
tacji” — za nieprawidtowe.

Dyrektor KIS uznat stanowiska wnioskodawcy odnosnie pytan nr 1), nr 3)
inr 4) wniosku za prawidtowe.

Z kolei w odniesieniu do watpliwosci spétki wynikajacych z pytania nr 2)
wniosku, dotyczacych not kredytowych (nazywanych , dotacjami”), Dyrektor
KIS podkreslil, ze w wyniku zawartej Umowy Product Price metoda przyjeta
w rozliczeniach miedzy wnioskodawcg a 1.2 do weryfikacji rynkowosci trans-
akcji zakupu licencji na oprogramowanie jest metoda marzy transakcyjnej
netto. W przyjetym modelu rozliczen strony umdéwily sie, iz wysokos¢ optat
licencyjnych uiszczanych przez wnioskodawce na rzecz I.2 kalkulowana jest
W sposob zapewniajacy zainteresowanemu osiagniecie na prowadzonej dzia-
talnosci marzy operacyjnej na ustalonym poziomie — docelowo 4%. Miesieczna
kalkulacja rozliczeniowa ma na celu osiagniecie przez wnioskodawce odpo-
wiedniej rentownos$ci operacyjnej, ustalonej przez strony Umowy. W przy-
padku, gdy faktyczny poziom marzy jest inny niz zaktadany, spétka 1.2 wy-
stawia odpowiedni dokument korygujacy.
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W przedmiotowej sprawie zatem, dla podtrzymania wspoéipracy miedzy
spotka centralng a wnioskodawca, strony zobowigzaty sie do okreslonych
zachowan w ramach zawartej umowy o udzielenie licencji i zasadach sprze-
dazy. Wnioskodawca jako strona umowy wyrazit wole pelnienia funkcji re-
gionalnego dystrybutora. Jednym z postanowienn umowy jest kalkulowanie
i utrzymanie przez wnioskodawce rentownosci na zatozonym rynkowym po-
ziomie — 4%. W niektérych sytuacjach utrzymanie tego poziomu rentownosci
przejawia sie przyjetym przez strony umowy modelem rozliczen, polegajacym
na przekazaniu przez spotke centralna 1.2 $rodkéw pienieznych — zwanych
,dotacjami” — na rzecz wnioskodawcy. Wnioskodawca z kolei, realizujac po-
stanowienia umowy, pozostaje w gotowos$ci do pelnienia funkcji regionalnego
dystrybutora, $wiadczac tym samym ustugi na rzecz spéiki centralnej. Otrzy-
mane zas przez zainteresowanego kwoty, zwane w umowie , dotacjami”, sta-
nowig wynagrodzenie za Swiadczone w ten sposob ustugi.

Wobec powyzszych okoliczno$ci Dyrektor KIS stwierdzil, ze otrzymana ,,do-
tacja” stanowi wynagrodzenie za swiadczong ustuge w rozumieniu ustawy.
Przy czym, skoro wnioskodawca swiadczy ustugi na rzecz podatnika nieposia-
dajacego w Polsce siedziby dziatalnosci gospodarczej ani stalego miejsca pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, to ustugi te — stosownie do art. 28b ust. 1
ustawy — beda opodatkowane w miejscu, w ktéorym podatnik bedacy ustugo-
biorca posiada siedzibe dziatalnos$ci gospodarczej, w tym przypadku w S. Dla-
tego tez, Dyrektor KIS uznal stanowisko wnioskodawcy w zakresie pytania
nr 2 wniosku za nieprawidtowe.

Uchylajac zaskarzong interpretacje, Sad pierwszej instancji wyjasnit, ze ko-
rekta ceny transferowej (korekta dochodowosci), odnoszac sie do catego wy-
niku rentownosci (dochodowosci) osiagnietego w danym okresie, nie dotyczy
konkretnych dostaw towaru lub swiadczenia ustug dokonywanych pomiedzy
podmiotami powigzanymi (nie odnosi sie do konkretnych faktur), dlatego nie
wigze sie ona ze swiadczeniem jakichkolwiek ustug albo z dostawa towardw
w rozumieniu przepiséw u.p.t.u. i pozostaje poza jej regulacjami.

Jezeli natomiast korekta ceny transferowej odnosi sie do konkretnych do-
staw towaréw lub $wiadczenia konkretnych ustug zrealizowanych miedzy
podmiotami powigzanymi w danym okresie (dotyczy konkretnych faktur),
to powinna by¢ uwzgledniona w rozliczeniach podatku VAT.

W ocenie Sadu pierwszej instancji ,dotacja”, o ktérej mowa w ztozonym przez
spotke wniosku, zwigzana jest wylacznie z korekta cen transferowych, nie
za$ ze $wiadczeniem przez skarzacq na rzecz 1.2 ustugi ,,pozostawania w goto-
wosci do pelnienia funkcji regionalnego dystrybutora”. Dlatego wbrew twier-
dzeniom organu nie stanowi ona formy wynagrodzenia za ustuge swiadczong
przez skarzaca, nie ma bowiem charakteru cyklicznego (np. miesiecznego,
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rocznego), gdyz jej wystapienie zwigzane jest wylacznie z odpowiednim po-
ziomem marzy.

Z tych tez wzgledéw Sad pierwszej instancji uznal, ze przedmiotowa ,,do-
tacja” nie podlega opodatkowaniu VAT.

Od powyzszego wyroku Dyrektor KIS wywiddt skarge kasacyjng. Wyrok za-
skarzyt w catosci. Wnidst o uwzglednienie skargi kasacyjnej poprzez uchylenie
zaskarzonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpo-
znania Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie, ewentu-
alnie o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci oraz oddalenie skargi. Sfor-
mutowat takze wniosek o zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania wedtug
norm przepisanych oraz rozpoznanie sprawy na rozprawie. Na podstawie
art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.)
zaskarzonemu wyrokowi organ zarzucil naruszenie nastepujacych przepiséw
prawa materialnego, a mianowicie art. 8 ust. 1, art. 29a ust. 1 w zwiazku
z art. 17 ust. 1 pkt 4 oraz art. 29a ust. 10 pkt 1 oraz pkt 4 u.p.t.u. poprzez
ich btedng wyktadnie polegajaca na nieuprawnionym przyjeciu przez Sad, iz
opisana we wniosku strony przeciwnej czynnos$¢ ,,dotacja” nie podlega opodat-
kowaniu podatkiem od towaréw i ustug, podczas gdy wbrew stanowisku Sadu
,dotacja” podlega opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug. Powyzsza
btedna wyktadnia wymienionych regulacji doprowadzita Sad do wadliwego
zastosowania tych przepisow poprzez przyjecie, iz opisana we wniosku ,,do-
tacja” zwigzana jest wylacznie z korektg cen transferowych, a nie ze $wiad-
czeniem przez strone przeciwnag ustugi ,pozostawania w gotowosci do pel-
nienia funkcji regionalnego dystrybutora”. Sad wadliwie przyjat, iz ,dotacja”
jest tylko jedna z form korekty ceny transferowej stosowanej przez podmiot
powiazany obok korekty poprzez faktury in minus.

Na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. organ sformulowat takze zarzut naruszenia
nastepujacych przepiséw postepowania, majacego wptyw na wynik sprawy:

a) art. 146 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku
z art. 14c § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.; dalej: 0.p.) poprzez wadliwe przyjecie, iz
organ naruszyt art. 14c § 1 o.p. poprzez niedostateczne okreslenie ustugi ,,do-
tacji”; Sad btednie uznal, iz opis ustugi zaprezentowany w interpretacji indy-
widualnej jest tak ogoélny, iz jest w istocie jedynie wyrazeniem jezykowym,
tymczasem wbrew stanowisku sktadu orzekajacego interpretacja indywidu-
alna zawiera kompleksowg ocene stanowiska strony przeciwnej oraz klarowne
uzasadnienie prawne tej oceny;

b) art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez nieustosunkowanie sie przez Sad w uzasadnieniu
wyroku do wszystkich zarzutéw oraz okolicznosci uzasadniajacych podniesione
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zarzuty wobec zaskarzonej interpretacji indywidualnej, w konsekwencji Sad
nie wyjasnil podstawy prawnej orzeczenia; Sad nie odnidst sie szczegétowo
w uzasadnieniu do zagadnienia faktur korygujacych in minus, w sytuacji gdy
zagadnienie to miato istotny wplyw na sposéb rozstrzygniecia zapytania strony
przeciwnej; powyzszy brak powoduje, iz po stronie organu powstaje istotna wat-
pliwosé, co do ostatecznego ksztattu interpretacji indywidualne;.

Spotka nie wniosta odpowiedzi na skarge kasacyjng mimo skutecznego do-
reczenia jej skargi kasacyjnej organu.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac skarge kasacyjng w granicach
wyznaczonych jej zarzutami i wnioskami (art. 183 § 1 w zwigzku z art. 174 pkt 1
i 2 oraz art. 176 p.p.s.a.), stwierdzil, iz nie zastuguje ona na uwzglednienie.

Przedmiot sporu niniejszej sprawy stanowi prawna kwalifikacja dla celéw
podatku od towardw i ustug tzw. ,dotacji” (doptaty) otrzymywanej przez
spotke od podmiotu powiazanego (zagranicznej jednostki z Grupy) w ramach
korekty ceny transferowej (dochodu, rentownosci) w sytuacji, gdy marza (ren-
townos¢ operacyjna) spotki w Polsce byta nizsza niz zaktadany poziom (4%).
W tym ujeciu spdr ten sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie, czy korekta
ceny transferowej w formie tak rozumianej ,,dotacji” (doptaty), ktora nie jest
powiazana z konkretnymi ustugami ani dostawami, lecz stuzy jedynie dosto-
sowaniu marzy spotki do poziomu rynkowego, podlega opodatkowaniu podat-
kiem od towarow i ustug.

W ocenie Dyrektora KIS wyptata ,dotacji” od zagranicznego podmiotu
(I.2), stanowi wynagrodzenie za ustuge swiadczong przez spétke w Polsce,
polegajaca na ,,pozostawaniu w gotowosci do pelnienia funkcji regionalnego
dystrybutora”, w konsekwencji czego tak rozumiana ,,dotacja” podlega opo-
datkowaniu podatkiem od towardéw i ustug, jako swiadczenie ustug na rzecz
zagranicznego kontrahenta na zasadzie odwrotnego obcigzenia.

Tymczasem zdaniem spotki, wyptata ,dotacji” nie jest wynagrodzeniem
za $wiadczenie ustug, albowiem stanowi ona jedynie korekte ceny transferowej
stuzacej dostosowaniu marzy, bez zwiazku z konkretna dostawg lub ustuga.
Spoétka wyjasnia tym samym, ze korekta ta jest dokonywana retrospektywnie
i nieregularnie oraz tylko w razie nieosiggniecia oczekiwanej marzowosci, nie
jest natomiast bezposrednio z zwigzana z zadnym konkretnie ujetym swiad-
czeniem wzajemnym i z tych wzgledéw nie podlega opodatkowaniu podat-
kiem od towaroéw i ustug.

W takim stanie rzeczy Sad pierwszej instancji uznat, ze przedmiotowa ,,do-
tacja” nie stanowi wynagrodzenia za ustuge, lecz korekte dochodowosci, wyni-
kajaca z zasad rozliczania cen transferowych miedzy podmiotami powigzanymi.
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Transakcje pomiedzy wnioskodawca a spdtka, dotyczace nabycia prawa
do korzystania z oprogramowania (licencji) i zwigzanych z tym ustug
(np. serwis, wsparcie techniczne), stanowig swiadczenie ustug w rozumieniu
art. 8 ust. 1 u.p.t.u., ktérych nabycie od podmiotu zagranicznego, nieposia-
dajacego siedziby ani statego miejsca prowadzenia dzialalnosci na teryto-
rium Polski, stanowi import ustug w rozumieniu art. 2 pkt 9 u.p.t.u. Optata
za licencje (Product Price) jest bowiem wynagrodzeniem za udzielenie prawa
do korzystania z warto$ci niematerialnych (w tym przypadku oprogramo-
wania, know-how i znakéw towarowych), stanowiacych element §wiadczenia
z tytutu licencji.

Kierujac sie rowniez art. 19a ust. 1i 3 u.p.t.u., wskazac nalezy, ze obowigzek
podatkowy powstaje z chwila wykonania ustugi, zas w przypadku ustug
$wiadczonych w sposéb ciagly, z uptywem kazdego okresu rozliczeniowego.
Z tresci ztozonego przez spotke wniosku wynika, ze ustuga udostepnienia li-
cencji ma charakter ciagly i jest rozliczana miesiecznie, za§ wysokos¢ optaty
ustalana jest co miesiac wedtug ustalonego wzoru, na podstawie czego wy-
stawiana jest faktura w okolicach 20 dnia miesigca nastepujacego po miesigcu
rozliczeniowym. Majac zatem na wzgledzie, iz zgodnie z art. 19a ust. 5 pkt 4
lit. b/ u.p.t.u. obowiazek podatkowy powstaje z chwilg wystawienia faktury
z tytutu swiadczenia ustug, obowigzek podatkowy po stronie wnioskodawcy
(jako nabywcy ustugi) powstaje na koniec okresu rozliczeniowego, a wiec
ostatniego dnia miesigca, za ktéry kalkulowana jest optata, nie zas w dacie wy-
stawienia faktury. Majac z kolei na uwadze art. 86 ust. 19a u.p.t.u., zasadnym
stalo sie réwniez stwierdzenie, zgodnie z ktérym w przypadku importu ustug,
korekta podstawy opodatkowania moze zosta¢ uwzgledniona w deklaracji
za okres, w ktérym nabywca otrzymat dokument korygujacy, jesli miat prawo
do odliczenia pierwotnego podatku naliczonego. Skoro z przedstawionych
we wniosku okolicznosci faktycznych wynika, ze wnioskodawca miat prawo
do odliczenia podatku od importu ustug, to fakture pierwotng obowiazany jest
on ujmowaé w okresie powstania obowiazku podatkowego (koniec miesigca),
za$ credit invoice wnioskodawca rozlicza¢ winien w okresie otrzymania fak-
tury korygujace;j.

Przypomnienia w tym wzgledzie wymaga jednak, ze by okreslone $§wiad-
czenie stanowilo czynnos¢ podlegajaca opodatkowaniu VAT jako odptlatne
swiadczenie ustug, na gruncie danego przypadku muszg zosta¢ spelnione
nastepujace trzy, $cisle zwigzane z soba warunki. Po pierwsze, doj$s¢ musi
do $wiadczenia ustugi przez podatnika na rzecz innego podmiotu. Po drugie,
niezbedne jest wystapienie bezposredniego zwigzku miedzy otrzymanym wy-
nagrodzeniem a wykonanym $wiadczeniem. Po trzecie w konicu, zwiazane
z tym $wiadczeniem wynagrodzenie musi mie¢ charakter nalezny.
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Tymczasem ,,dotacja” — rozumiana na gruncie niniejszej sprawy jako faktura
korygujaca in minus, zmniejszajaca wczesniejsze obcigzenia z tytutu optat li-
cencyjnych, badz jako nota kredytowa, traktowana jako dotacja niepodlegajaca
opodatkowaniu VAT, gdy spétka nie ma mozliwosci zmniejszenia wczesniej-
szych obcigzen z tytutu oplat licencyjnych — wyptacana jest wnioskodawcy
w ramach korekty ceny transferowej (dochodu, rentownosci) w sytuacji, gdy
marza (rentowno$¢ operacyjna) spotki w Polsce byla nizsza niz zaktadany
poziom (4%). W tym ujeciu stanowi ona element wyréwnania rentownosci
w formie technicznej korekty ekonomicznej, wynikajacej z przyjetego w grupie
modelu cen transferowych.

W tak rozumianym uktadzie nie dochodzi wéwczas do zadnego nowego
$wiadczenia po stronie wnioskodawcy. Swiadczenia wnioskodawcy (obstuga
klientéw, sprzedaz sublicencji) sq bowiem takie same, niezaleznie od wysta-
pienia ,dotacji”, ktéra nie wptywa w bezposredni sposéb na dziatania opera-
cyjne spéiki (zwtlaszcza na ceny czy zakres §wiadczonych przez nia ustug).
Nie ma tez ona charakteru uzaleznionego od okreslonego zachowania wnio-
skodawcy.

W tym ujeciu przedmiotowa ,,dotacja” stanowi techniczne rozliczenie finan-
sowe majace na celu zapewnienie oczekiwanej rentownosci zgodnej z przy-
jetym modelem cen transferowych, nie stanowi natomiast wynagrodzenia
za ustuge. Tak rozumiana w niniejszej sprawie ,dotacja” nie stanowi tym
samym wynagrodzenia za odptatne swiadczenie ustug i nie podlega opodat-
kowaniu podatkiem od towardw i ustug, jako ze nie spetnia przestanek z art. 5
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 8 ust. 1 u.p.t.u. W przypadku niniejszym nie wy-
stepuje bowiem scisle zwigzane z otrzymana ,,dotacja”, swiadczenie wzajemne
po stronie wnioskodawcy. Nie ma ona tym samym charakteru ceny ani wyna-
grodzenia za ustuge, a celem jej wypltacenia jest wytacznie zapewnienie wnio-
skodawcy osiggniecia ustalonego poziomu marzy operacyjnej jako kompensa-
cyjna korekta rentownosci.

Z tego tez wzgledu nie podlega ona opodatkowaniu podatkiem od towardéw
i ustug, poniewaz nie wystepuje w zwigzku z jej powstaniem element $wiad-
czenia ustugi w zamian za wynagrodzenie (brak ekwiwalentnosci). ,,Dotacja”
(doptata) otrzymywana przez spotke prawa polskiego od podmiotu powig-
zanego (zagranicznej jednostki z grupy kapitatowej) w ramach korekty ceny
transferowej (dochodu, rentownosci) w sytuacji, gdy marza (rentownos¢ ope-
racyjna) spotki w Polsce byta nizsza niz poziom zakltadany w ramach przyje-
tego modelu rozliczen cen transferowych, nie stanowi czynnosci podlegajacej
opodatkowaniu VAT na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 8 ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz. U. z 2020 r.
poz. 106 ze zm.).

143



Zbidr orzeczen

Catloksztalt powyzszych okolicznosci przemawia za koniecznoscia odda-
lenia skargi kasacyjnej Dyrektora KIS.

Whbrew sformutowanemu w skardze kasacyjnej zarzutowi naruszenia
prawa materialnego [...], opisana we wniosku spétki , dotacja” nie podlega
opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, albowiem zwiazana jest ona
z korekta cen transferowych, nie za$ ze swiadczeniem przez spétke ustugi
»,pozostawania w gotowosci do pelnienia funkcji regionalnego dystrybu-
tora”. Na uwzglednienie nie zastugiwaly rowniez zarzuty naruszenia prze-
piséw postepowania, poniewaz wydana przez Dyrektora KIS interpretacja
indywidualna nie wyjasnia, na czym w istocie polega¢ miataby ,gotowosc¢
do pelnienia przez spdlke funkcji regionalnego dystrybutora”, stanowigca
zdaniem organu, przedmiot ,dotacji”, ktérej prawnopodatkowa klasyfikacja
na gruncie podatku od towarow i ustug stanowi o$ sporu niniejszej sprawy.
Wyrazona w tym wzgledzie przez organ interpretacyjny ocena prawna, ja-
koby tak rozumiana ,dotacja” nie stanowita korekty ceny transferowej, lecz
wynagrodzenie za $wiadczenie ustug, nie zostata przez Dyrektora KIS wy-
jasniona. Nie wykazal on bowiem zwigzku zachodzgcego miedzy nalezng
,dotacjq” a ustuga, za wykonanie ktérej ,,dotacja” ta stanowi wynagrodzenie.
Z tego wzgledu wskazany w [...] lit. a/ powyzej zarzut skargi kasacyjnej, nie
zastugiwal na uwzglednienie. Ostatecznie na uwzglednienie nie zastugiwat
réwniez ostatni, wskazany w [...] lit. b/ zarzut skargi kasacyjnej, polegajacy
na zarzucanym zaskarzonemu wyrokowi nieustosunkowaniu sie do wszyst-
kich zarzutéw skargi, prowadzac do niewyjasnienia przez Sad pierwszej in-
stancji podstawy prawnej orzeczenia. Wbrew temu zarzutowi Sad przepro-
wadzil bowiem prawidlowqg wyktadnie relewantnych w sprawie przepisow
prawa, dokonujac ich poprawnej subsumpcji z okolicznosciami faktycznymi
determinowanymi trescia zlozonego przez spotke wniosku interpretacyj-
nego. Sad pierwszej instancji uzasadnit tym samym, iz prezentowane przez
organ stanowisko, jakoby opisana przez spotke ,dotacja” podlega¢ miata
opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, jest btedne, co z kolei do-
prowadzito do naruszenia przez organ w szczegdlnosci art. 8 ust. 1, art. 29a
ust. 1, art. 17 ust. 1 pkt 4 oraz art. 29a ust. 10 pkt 1 oraz pkt 4 u.p.t.u. Sad
pierwszej instancji odniést sie — w stopniu niezbednym, lecz wystarcza-
jacym dla wydania orzeczenia — zaréwno do zagadnienia faktur korygu-
jacych in minus, jak i not kredytowych stosowanych wowczas, gdy spotka
nie ma mozliwosci zmniejszenia wcze$niejszych obcigzen z tytulu optat
licencyjnych.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na podstawie
art. 184 p.p.s.a., oddalit skarge kasacyjna jako pozbawiona usprawiedliwio-
nych podstaw.
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WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 14 maja 2025 r.
(IFSK 115/22)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Hieronim Sek (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Wlodzimierz Gurba, NSA Janusz Zubrzycki

Uksztaltowana w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym insty-
tucja zajecia wierzytelnosci z rachunku bankowego prowadzi do wniosku,
ze zastosowanie srodka egzekucyjnego w rozumieniu art. 70 § 4 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.) w zwiazku z art. 80 § 2 pkt 1 w zwiazku z § 1 pkt 1 oraz
art. 54 § 1 w zwiazku z § 4 i § 6 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2020 r. poz. 1427 ze zm.)
nastepuje z chwila doreczenia bankowi zawiadomienia o zajeciu wie-
rzytelnosci pienieznej z rachunku bankowego zobowiazanego bedacego
dluznikiem organu podatkowego, a okres, w ktérym 6w zobowiazany
moze zaskarzy¢ takie zajecie, nie wplywa na skutecznos¢ samego zajecia.

Naczelny Sad Administracyjny od d alit na podstawie art. 184 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U.z2024r. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng W.D. od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 wrzesnia 2021 r. w sprawie ze skargi
W.D. na postanowienie Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu z dnia
10 lutego 2021 r. w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania w sprawie
podatku od towardw i ustug za czerwiec 2010 r., a takze — zgodnie z art. 204
pkt 11205 § 2w zwigzku z art. 207 § 11 art. 209 powyzszej ustawy —zasadzit
od W.D. na rzecz Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu czterysta
osiemdziesiat ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia
W.D. (dalej: strona lub skarzacy) skarga kasacyjna z 24 listopada 2021 r. za-

skarzyl w catosci wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 23 wrzesnia 2021 r., I SA/Po 345/21.
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Wyrokiem tym Sad, dziatajac na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), oddalit skarge skarzacego
na postanowienie Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu (dalej: Dy-
rektor IAS) z 10 lutego 2021 r. w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania
w sprawie podatku od towaréw i ustug (dalej: podatek VAT) za czerwiec 2010 r.

Zaskarzonym postanowieniem Dyrektor IAS utrzymal w mocy postano-
wienie Naczelnika Pierwszego Urzedu Skarbowego w Poznaniu (dalej: Na-
czelnik US) z 1 grudnia 2020 r. Naczelnik US, dziatajac na podstawie art. 216
w zwiazku z art. 165a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (Dz. U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.; dalej: 0.p.), odméwit wszczecia poste-
powania w sprawie stwierdzenia nadptaty w podatku VAT za czerwiec 2010 r.
wraz z naleznymi odsetkami, a to z wniosku strony z 29 wrzesnia 2020 r. (data
wplywu do urzedu: 5 pazdziernika 2020 r.).

Zdaniem organdéw obu instancji postepowanie nie mogto zostaé wszczete
z uwagi na art. 79 § 2 o.p., gdyz stronie wygasto prawo do ztozenia wniosku
o stwierdzenie nadptaty za wspomniany okres rozliczeniowy. Wniosek 6w zto-
zono bowiem po uplywie terminu przedawnienia zobowiazania w podatku
VAT za czerwiec 2010 r., ktéry uptynat z dniem 31 grudnia 2019 r. Taka z kolei
data konicowa wynikala z zastosowania wobec rzeczonego zobowiazania prze-
pisu art. 70 § 4 o.p., czyli przerwania biegu terminu przedawnienia wynikaja-
cego z art. 70 § 1 o.p. (wWynoszacego 5 lat i koniczacego sie z dniem 31 grudnia
2015 r.) na skutek zastosowania srodka egzekucyjnego (w postaci zajecia wie-
rzytelno$ci z rachunku bankowego i wktadu oszczedno$ciowego w bankach:
B. — przez doreczenie zawiadomienia o zajeciu w dniu 29 grudnia 2014 r. oraz
K. — przez doreczenie zawiadomienia o zajeciu w dniu 30 grudnia 2014 r.),
o ktérym podatnik zostat zawiadomiony (w dniu 24 grudnia 2014 r. przez do-
reczenie stronie zawiadomien organu egzekucyjnego z 17 grudnia 2014 r. in-
formujacych o tych zajeciach).

Sad pierwszej instancji stanowisko takie uznatl za zgodne z prawem.

W skardze kasacyjnej skarzacy wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku
w catosci oraz ,poprzedzajacych postanowien” i rozpoznanie skargi, zasg-
dzenie kosztéw postepowania, a takze o przeprowadzenie rozprawy.

Skarzacy zarzucit Sadowi naruszenie:

1) art. 1 § 1i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137 ze zm.; dalej: p.u.s.a.) w zwiazku
z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. przez brak sadowej kontroli czynnosci organu podat-
kowego;

2) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 70 § 4 o.p. w zwigzku
z art. 54 § 4 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
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w administracji (Dz. U. z 2020 r. poz. 1427 ze zm.; dalej: u.p.e.a.) przez ich
bledna wyktadnie i w konsekwencji uznanie, ze bieg terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego w podatku VAT za czerwiec 2010 r. po przerwaniu
biegt na nowo jeszcze w grudniu 2014 r., podczas gdy zastosowany srodek eg-
zekucyjny uprawomocnit sie dopiero w 2015 r. (bo z momentem uptywu 14 dni
na wniesienie skargi na czynno$¢ egzekucyjna, w tym przypadku na zajecie
egzekucyjne wierzytelnosci z rachunku bankowego), co oznaczalo, ze termin
przedawnienia wspomnianego zobowigzania zaczal biec na nowo dopiero
w 2015 r. (i uptywat z dniem 31 grudnia 2020 r.);

3) art. 141 § 4 p.p.s.a. przez wadliwe uzasadnienie wyroku;

4) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zwiazku z art. 151 p.p.s.a. w zwiazku z art. 138
§ 1 pkt 1 w zwigzku z art. 144 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.), co stanowilo naruszenie prawa
procesowego, ktére mogto miec istotny wplyw na wynik sprawy, podczas gdy
Sad powinien byl uznaé, ze Dyrektor IAS mial obowigzek uchyli¢ postano-
wienie Naczelnika US z 1 grudnia 2020 r.;

5) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 165a § 1 w zwiazku
z art. 79 § 2 o.p. przez ich niewlasciwe zastosowanie, tj. zastosowanie tych
przepiséw, podczas gdy przed zadaniem wszczecia postepowania tzw. nadpta-
towego nie doszto do przedawnienia zobowigzania podatkowego w podatku
VAT za czerwiec 2010 r.;

6) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 233 § 1 pkt 1 w zwigzku
z art. 239 o.p. przez ich niewlasciwe zastosowanie, tzn. uznanie, ze znajduja
zastosowanie w sprawie, w ktérej nalezato uchyli¢ postanowienie Naczelnika
US z 1 grudnia 2020 r. zamiast utrzymac je w mocy.

W pismie procesowym z 11 stycznia 2022 r., bedacym odpowiedzig na skarge
kasacyjna, Dyrektor IAS wnidst o oddalenie tej skargi i zasadzenie kosztéw po-
stepowania (kasacyjnego) wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej (podstaw kasacyjnych), chyba ze za-
chodza przestanki niewaznosci postepowania sadowego wymienione w § 2
tego artykutu. Przestanek takich, na podstawie akt niniejszej sprawy, z urzedu
nie odnotowano.

Podobnie w tym samym trybie nie ujawniono podstaw do odrzucenia skargi
ani do umorzenia postepowania przed Sadem pierwszej instancji, ktére obligo-
watyby Naczelny Sad Administracyjny do wydania postanowienia przewidzia-
nego w art. 189 p.p.s.a. (vide uchwata NSA z 8 grudnia 2009 r., II GPS 5/09,
ONSAiWSA 2010, nr 3, poz. 40).
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Skarga kasacyjna, zbadana wedtug reguty zwigzania zarzutami w niej za-
wartymi (art. 183 § 1 ab initio p.p.s.a.), okazala sie niezasadna i dlatego pod-
legata oddaleniu.

W mysl art. 193 zdanie drugie p.p.s.a. uzasadnienie wyroku oddalajacego
skarge kasacyjna zawiera ocene zarzutéw skargi kasacyjnej. Majac na uwadze
te szczegdlna regulacje w stosunku do art. 141 § 4 p.p.s.a., Naczelny Sad Ad-
ministracyjny, orzekajac o oddaleniu skargi kasacyjnej, mogt zrezygnowac
z przedstawienia pelnej relacji co do przebiegu sprawy i sprowadzi¢ swojq
dalsza wypowiedz tylko do rozwazan majacych znaczenie dla oceny podstaw
kasacyjnych.

Niezasadne okazaly sie zarzuty kasacyjne dotyczace naruszenia art. 1 § 1
i§2p.u.s.a. wzwiazku z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., art. 141 § 4 p.p.s.a. oraz art. 145
§ 1 pkt 1 lit. ¢/ w zwigzku z art. 151 p.p.s.a. w zwigzku z art. 138 § 1 pkt 1
w zwiazku z art. 144 k.p.a. (zarzuty z pkt 1.4 ppkt 1, 3 i 4 tego uzasadnienia).

Przede wszystkim zaden z wymienionych tu zarzutéw nie doczekat sie uza-
sadnienia adekwatnego dla materii nim objetej, gdyz jedyne motywy z tego
zakresu tkwity bezposrednio w petitum skargi kasacyjnej, ale sprowadzaty sie
do samych gotostownych tez. Autor skargi kasacyjnej nie pokusit sie o wyka-
zanie zasadnosci przywotanych naruszen w kontekscie tresci i sposobu wyro-
kowania zaprezentowanych w zaskarzonym wyroku Sadu pierwszej instancji.
Zaniechanie uczynienia zados¢ wymogowi prawnemu co do uzasadnienia
podstaw kasacyjnych (zob. art. 176 § 1 pkt 2 in fine p.p.s.a.) musiato na tym
etapie sprawy skutkowac stwierdzeniem, ze byly one nieusprawiedliwione.

Wspomnieé¢ dodatkowo wypadato, ze skoro Sad pierwszej instancji wydat
wyrok oddalajacy skarge strony, wyrazajac jednoczesnie ocene, Ze zaskarzone
postanowienie Dyrektora IAS i utrzymane nim w mocy postanowienie Na-
czelnika US o odmowie wszczecia postepowania nadptatowego, nie naruszaty
prawa, to nie sposéb bylo racjonalnie twierdzié, ze mieliSmy do czynienia
z ,brakiem sadowej kontroli czynnosci organu podatkowego”.

Z kolei nawigzanie w ostatnim z tej grupy zarzutéw kasacyjnych do prze-
piséw k.p.a. w sytuacji, gdy w postepowaniu podatkowym organy podatkowe
stosuja przepisy o.p., jawilo sie jako ewidentne nieporozumienie. Kwestia
ta nie wymagata dalszego komentarza i nawet przywotania jednoznacznych
przepiséw o tym stanowigcych.

Natomiast co do pozostatych zarzutéw kasacyjnych, odwotujacych sie w szcze-
gblnosci do przepiséw art. 70 § 4 o.p. w zwiazku z art. 54 § 4 u.p.e.a. oraz
art. 165a § 1 w zwiazku z art. 79 § 2 0.p., jak réwniez art. 233 § 1 pkt 1 w zwigzku
z art. 239 o.p., mozliwa byta dalej idaca wypowiedz w tym orzeczeniu.

Z petitum i uzasadnienia skargi kasacyjnej wynikato, ze kluczowe zastrze-
zenia skarzacego wobec Sadu pierwszej instancji oraz organu podatkowego
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zmierzaty do podwazenia prawidlowosci ich stanowiska, ze termin przedaw-
nienia zobowigzania w podatku VAT za czerwiec 2010 r. — w zwiazku z zasto-
sowaniem $rodka egzekucyjnego w postaci zajecia wierzytelnosci z rachunku
bankowego, o ktérym strona zostata zawiadomiona (w dniu 24 grudnia 2014 r.,
czego na etapie skargi kasacyjnej juz nie kwestionowano) — uptywat z dniem
31 grudnia 2019 r.

Skarzacy uwazal bowiem, ze bieg terminu przedawnienia nie zostat prze-
rwany w 2014 r. i nie zaczat biec od nowa w tymze roku (jak przyjat organ
podatkowy i co zaakceptowal Sad pierwszej instancji), lecz dopiero w chwili
skutecznego zastosowania wymienionego srodka egzekucyjnego. Te zas —
zdaniem skarzacego — nalezato identyfikowaé poprzez uptyw terminu 14
dni od wniesienia skargi na czynnos¢ zajecia egzekucyjnego, czyli uzyskanie
,prawomocnosci” takiego zajecia. Oznaczalo to przerwanie biegu terminu
przedawnienia w 2015 r. i w konsekwencji uplyw terminu przedawnienia
zobowiazania za czerwiec 2010 r. z dniem 31 grudnia 2020 r. Tak za$ okre-
Slona data sprawiata, ze prawo do zlozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty
za przywotany okres rozliczeniowy nie wygasto, a organy nie byly upraw-
nione do odmowy wszczecia postepowania w przedmiocie objetym wnioskiem
strony, zas Dyrektor IAS naruszyt prawo, bezpodstawnie utrzymujac w mocy
postanowienie odmowne Naczelnika US, zamiast dokonac jego uchylenia.

Oceniajac ten zasadniczy aspekt sprawy, nalezato przypomnie¢ stan prawny
wiasciwy dla sprawy podatkowej kontrolowanej przez Sad pierwszej instancji.

I tak, wedlug art. 70 § 1 o.p. zobowigzanie podatkowe przedawnia sie
z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat
termin ptatnosci podatku.

Z kolei art. 70 § 4 o.p. stanowi, ze bieg terminu przedawnienia zostaje prze-
rwany wskutek zastosowania $rodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony. Po przerwaniu biegu terminu przedawnienia biegnie on na nowo
od dnia nastepujacego po dniu, w ktérym zastosowano srodek egzekucyjny.

Natomiast w mysl art. 79 § 2 o.p. prawo do ztozenia wniosku o stwierdzenie
nadptaty oraz wniosku o zwrot nadptaty wygasa po uptywie terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego, chyba ze ustawy podatkowe przewiduja
inny tryb zwrotu podatku.

Zgodnie za$ z art. 165a § 1 o.p. gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 165
(tj. zadanie wszczecia postepowania podatkowego), zostato wniesione przez
osobe niebedaca strong lub z jakichkolwiek innych przyczyn postepowanie
nie moze by¢ wszczete, organ podatkowy wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania.

W toku postepowania sadowego nie bylo kwestionowane, ze w analizo-
wanym przypadku doszto do zastosowania srodka egzekucyjnego w postaci
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zajecia wierzytelnos$ci z rachunku bankowego zobowigzanego (strony) i doko-
nano réwniez zawiadomienia podatnika (strony) o zastosowaniu tego srodka
egzekucyjnego. Srodek éw mial przy tym na celu wyegzekwowanie naleznosci
w podatku VAT wraz z odsetkami za jeden okres obejmujacy czerwiec 2010 r.

Podkresli¢ dodatkowo wypadato, ze wobec strony wdrozone zostaty dwa za-
jecia egzekucyijne, ktére skierowano do dwéch réznych bankéw, a mianowicie
B. i K., wraz z doreczeniem tym bankom stosownych zawiadomien (zgodnie
z pocztowym dokumentem Potwierdzenie odbioru) odpowiednio w dniu 29
grudnia 2014 r. i w dniu 30 grudnia 2014 r., co takze nie bylo podwazane
w skardze kasacyjnej.

Dokonujac wyktadni art. 70 § 4 o.p., dotyczacego przerwania biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego, w kontekscie przestanki zasto-
sowania Srodka egzekucyjnego w postaci zajecia wierzytelnosci z rachunku
bankowego, nalezato mie¢ na uwadze réwniez przepisy art. 80 u.p.e.a. (z daty
wlasciwej dla omawianego przypadku), ktérych nie dostrzegt autor skargi ka-
sacyjnej.

Nota bene do tych przepiséw nawigzywata tres¢ pochodzacych od organu
egzekucyjnego zawiadomien z 17 grudnia 2014 r. o zajeciu wierzytelnosci z ra-
chunku bankowego i wktadu oszczednosciowego, kierowanych wprost do wy-
mienionych wczesniej bankéw, jak rowniez bedacych przedmiotem doreczenia
do wiadomosci bezpodrednio stronie w dniu 24 grudnia 2014 r.

Zgodnie z art. 80 u.p.e.a. organ egzekucyjny dokonuje zajecia wierzytelnosci
z rachunku bankowego przez przestanie do banku zawiadomienia o zajeciu
wierzytelnosci pienieznej zobowigzanego z rachunku bankowego do wysokosci
egzekwowanej naleznosci pienieznej wraz z odsetkami z tytutu niezaptacenia
w terminie dochodzonej wierzytelnosci oraz kosztami egzekucyjnymi. Organ
egzekucyjny jednoczesnie wzywa bank, aby bez zgody organu egzekucyjnego
nie dokonywat wyptat z rachunku bankowego do wysokosci zajetej wierzytel-
nosci, lecz niezwlocznie przekazal zajeta wierzytelnosé organowi egzekucyj-
nemu na pokrycie egzekwowanej naleznosci pienieznej, odsetek z tytutu nie-
zaplacenia jej w terminie, kosztéw upomnienia i kosztéw egzekucyjnych (§ 1
pkt 1); zajecie wierzytelnosci z rachunku bankowego jest dokonane z chwilg
doreczenia bankowi zawiadomienia o zajeciu, o ktérym mowa w § 1 i obejmuje
réowniez srodki pieniezne, ktérych nie byto na rachunku bankowym w chwili
zajecia, a zostaly wptacone na ten rachunek po dokonaniu zajecia (§ 2 pkt 1).

[...] wart. 54 § 1 w zwiazku z § 4 u.p.e.a. przewidziana zostata mozliwos¢
whniesienia przez zobowigzanego skargi na czynnosci egzekucyjne organu eg-
zekucyjnego w terminie 14 dni od dnia dokonania kwestionowanej czynnosci.
Istotne znaczenie tego srodka zaskarzenia bardzo przy tym eksponowano
w skardze kasacyjnej, wigzac z nim prawomocnosc¢ — skutecznos¢ zastosowania
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srodka egzekucyjnego. W przypadku strony skarga taka stuzyta bowiem na za-
jecie egzekucyjne wierzytelnos$ci z rachunku bankowego w obu wczesniej wy-
mienionych bankach, dokonane z uwagi na nieuregulowanie przez nia nalez-
nosci pienieznej zwiazanej z rozliczeniem podatku VAT za czerwiec 2010 r.

Skarzacy w uzasadnieniu podstaw kasacyjnych pominal jednak regulacje
zawarta w art. 54 § 6 u.p.e.a. Z niej zas wynika, ze samo przez sie wniesienie
skargi na czynnos¢ egzekucyjna nie wstrzymuje postepowania egzekucyjnego.
Nawet zatem w sytuacji, gdyby doszlo do skorzystania z takiej skargi przez
uprawniony podmiot (zobowiazanego, tu: dtuznika organu podatkowego), nie
nastapitoby automatycznie czasowe zatrzymanie prowadzenia egzekucji. Tym
bardziej wiec takie wstrzymanie nie ma miejsca w zwigzku i w czasie otwar-
tego terminu wlasciwego do wniesienia skargi na czynnos¢ egzekucyjna.

W taki sposéb uksztaltowana w administracyjnym postepowaniu egzeku-
cyjnym instytucja zajecia wierzytelnosci z rachunku bankowego prowadzi
do wniosku, ze zastosowanie srodka egzekucyjnego w rozumieniu art. 70
§ 4 o.p. w zwigzku z art. 80 § 2 pkt 1 w zwigzku z § 1 pkt 1 oraz art. 54 § 1
w zwiazku z § 4 i § 6 u.p.e.a. nastepuje z chwilg doreczenia bankowi zawiado-
mienia o zajeciu wierzytelnosci pienieznej z rachunku bankowego zobowia-
zanego bedacego dtuznikiem organu podatkowego, a okres, w ktérym 6w zo-
bowiazany moze zaskarzy¢ takie zajecie, nie wptywa na skutecznos¢ samego
zajecia. Nawet bowiem faktyczne ztozenie skargi na czynnosé¢ egzekucyjng
tego rodzaju nie wstrzymuje dalszego prowadzenia egzekucji.

W konsekwencji jako chybione nalezato oceni¢ odmienne zapatrywanie in-
terpretacyjne, ktdére zaprezentowat skarzacy w skardze kasacyjne;j.

Uwzgledniajac zaprezentowana powyzej wykladnie oraz przedstawione
okolicznosci faktyczne, skonstatowaé¢ wypadato, ze do [skutecznego] zasto-
sowania srodka egzekucyjnego w postaci zajecia wierzytelnosci z rachunku
bankowego, o ktérym strona zostata zawiadomiona, doszto po raz pierwszy
w dniu 29 grudnia 2014 r. z uwagi na zajecie w banku B. Byto to réwnoznaczne
z przerwaniem biegu terminu przedawnienia w tym dniu oraz rozpoczeciem
jego biegu na nowo w dniu nastepnym, tj. 30 grudnia 2014 r. Jednakze w tym
dniu doszto do kolejnego przerwania biegu terminu przedawnienia w zwigzku
z zajeciem egzekucyjnym w banku K. W efekcie od dnia nastepnego, tj. 31
grudnia 2014 r. rozpoczat na nowo bieg terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego w podatku VAT za czerwiec 2010 r.

Podkresli¢ wypadato, ze art. 70 § 4 o.p. stanowi o przerwaniu biegu 5-let-
niego terminu przedawnienia, o ktérym mowa w § 1 tego artykutu, oraz jed-
noczesnie modyfikuje sposob okreslenia poczatku biegu nowego 5-letniego
terminu przedawnienia po jego przerwaniu. Mianowicie wigze go z dniem na-
stepujacym po dniu, w ktérym zastosowano srodek egzekucyjny.
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Z kolei okreslenie konca tak wyznaczonego nowego 5-letniego terminu
przedawnienia wymagato siegniecia do art. 12 § 4 o.p. Zgodnie z nim terminy
okreslone w latach koricza sie z uptywem tego dnia w ostatnim roku, ktéry
odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim
roku nie bylo — w dniu, ktéry poprzedzaltby bezposrednio ten dzien.

Takie rozwiazanie prawne prowadzito zatem do wniosku, ze bieg spornego
terminu przedawnienia zobowigzania za czerwiec 2010 r. w okolicznosciach
analizowanego przypadku, uptynat z dniem 31 grudnia 2019 r. (5 lat liczone
od dnia 31 grudnia 2014 r.).

W rozpoznanej sprawie Sad pierwszej instancji stusznie wiec zaakceptowat
takie wlasnie ustalenie i ocene prawng organu podatkowego.

Oznaczato to, ze wniosek strony o stwierdzenie nadptaty ztozony po dniu
31 grudnia 2019 r. nie mogt prowadzi¢ do wszczecia postepowania w przed-
miocie nadptaty w podatku VAT za czerwiec 2010 r.

Whbrew sugestiom pelnomocnika skarzacego bez istotnego znaczenia prawnego
pozostawato to, jakie byty powody zlozenia tego rodzaju wniosku przez strone. Nie
mogty one bowiem prowadzi¢ do wyrazenia odmiennej oceny odnosnie do dopusz-
czalnego w $wietle art. 79 § 2 o.p. czasu ztozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty.
Ten bowiem przepis wygasza prawo do ztozenia wniosku nadptatowego po uptywie
terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego, ktérego on dotyczy.

Innymi stowy, strona miata pelne 5 lat na to, aby wystapi¢ z wnioskiem
o stwierdzenie nadptaty (od 31 grudnia 2014 r. do 31 grudnia 2019 r.), skoro
uwazala, ze w 2014 r. dokonata wadliwego samoobliczenia podatku VAT
za czerwiec 2010 r., akceptujac 6wcezesne ustalenia postepowania kontrolnego.

Uplyw czasu sprawil zatem, ze wniosek o stwierdzenie nadptaty wyra-
zony pismem z 29 wrzesnia 2020 r. byl juz prawnie niedopuszczalny (wygasto
prawo do jego zlozenia).

W efekcie trafne byto stanowisko Sadu pierwszej instancji, Ze organ podat-
kowy (Naczelnik US) zasadnie odmdéwit wszczecia postepowania z rzeczonego
wniosku strony na podstawie art. 165a § 1 w zwiazku z art. 79 § 2 o.p.

Pierwszy z tych przepiséw przewiduje bowiem, ze gdy zadanie, o ktérym
mowa w art. 165 (tj. zadanie wszczecia postepowania podatkowego), zostato
wniesione przez osobe niebedaca strong lub z jakichkolwiek innych przyczyn
postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ podatkowy wydaje postano-
wienie o odmowie wszczecia postepowania. Skoro prawo do ztozenia wniosku
w przedmiocie stwierdzenia nadptaty w podatku VAT za czerwiec 2010 r. wy-
gasato na warunkach z art. 79 § 2 o.p., czyli z powodu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego z koncem 2019 r., to tym samym istniala przyczyna
uniemozliwiajaca wszczecie postepowania podatkowego w przedmiocie owej
nadptaty z wniosku ztozonego w 2020 r.
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Utrzymanie w mocy postanowienia Naczelnika US przez Dyrektora IAS po-
stanowieniem zaskarzonym do Sadu pierwszej instancji byto wiec prawidtowe
i nie moglo naruszac zastosowanego w tym zakresie przez organ drugiej in-
stancji przepisu art. 233 § 1 pkt 1 w zwigzku z art. 239 o.p.

Tym samym nie doszto rowniez do naruszenia przez wspomniany Sad
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. przez niezastosowanie, a to z uwagi na nie-
dostrzezenie — objetych zarzutami kasacyjnymi i oméwionych w poprzednich
podpunktach — (rzekomych) wad proceduralnych wymagajacych uchylenia za-
skarzonego postanowienia Dyrektora IAS.

Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge kasacyjna, jezeli nie ma ona
usprawiedliwionych podstaw, o czym stanowi art. 184 ab initio p.p.s.a. W mysl
tego przepisu orzeczono wiec jak w punkcie pierwszym sentencji wyroku.

W zakresie rozstrzygniecia w przedmiocie kosztoéw postepowania kasacyjnego
(punkt drugi sentencji), Naczelny Sad Administracyjny wzial pod uwage, ze: —
zaskarzony wyrok oddalat skarge przy braku wartosci przedmiotu zaskarzenia,
zas skarge kasacyjng wnidst skarzacy; — Dyrektor IAS ztozyl odpowiedz na skarge
kasacyjng sporzadzona przez radce prawnego, ktéry nie prowadzil sprawy
w pierwszej instancji, i inny pelnomocnik stawit sie za organ na rozprawie przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ktéry oddalit skarge kasacyjna.

Wobec takiego stanu faktycznego wyjasni¢ nalezato, ze zgodnie z art. 204
pkt 1, art. 205 § 2 w zwigzku z art. 207 § 1 i art. 209 p.p.s.a. w razie odda-
lenia skargi kasacyjnej strona, ktéra ja wniosta, obowigzana jest zwrdci¢ nie-
zbedne koszty postepowania kasacyjnego poniesione przez organ — jezeli za-
skarzono skarga kasacyjna wyrok sadu pierwszej instancji oddalajacy skarge;
do niezbednych kosztéw postepowania strony reprezentowanej przez radce
prawnego zalicza sie jego wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki optat
okreslone w odrebnych przepisach oraz poniesione wydatki; wniosek strony
o zwrot kosztéw sad rozstrzyga w orzeczeniu oddalajagcym skarge kasacyjna.

Natomiast wedtug § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ rozporzadzenia Ministra Sprawie-
dliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw
prawnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1935) stawki minimalne wynosza w postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi w drugiej instancji za sporzadzenie
i wniesienie skargi kasacyjnej oraz udzial w rozprawie przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym — 75% stawki minimalnej okreslonej w pkt 1, a jezeli w dru-
giej instancji nie prowadzit sprawy ten sam radca prawny — 100% tej stawki,
w obu przypadkach nie mniej niz 240 z}. Stawka minimalna, w mysl § 14 ust. 1
pkt 1 lit. ¢/ tego rozporzadzenia, dla takiej sprawy jak niniejsza, wynosi 480 zt.

Na podstawie wyktadni systemowej § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/-c/ powotanego
rozporzadzenia przyjeto, zZe za odpowiedz na skarge kasacyjna i udziat w roz-
prawie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym przystuguje wynagrodzenie
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okreslone na zasadach wynikajacych z § 14 ust. 1 pkt 2 lit. a/ tego aktu praw-
nego (analogicznie jak przyjmowano to na gruncie poprzedniego stanu praw-
nego w ramach uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 listopada
2012 r., I FPS 4/12).

O zwrocie kosztéw postepowania kasacyjnego orzeczono zatem na pod-
stawie wymienionych w tym punkcie przepiséw, zasadzajac od skarzacego
na rzecz Dyrektora IAS kwote 480 z1.

90

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 14 maja 2025 r.
(I GSK 137/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Dariusz Dudra
Sedziowie: del. WSA Grzegorz Dudar, NSA Joanna Salachna (sprawozdawca)

Zdarzeniem, ktére powoduje rozpoczecie biegu terminu, o ktérym
mowa w art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie pierwsze rozporzadzenia Rady
(WE, EUROATOM) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz. Urz. UE L
312 z 23 grudnia 1995 r., s. 1 ze zm.) jest albo data wystapienia szkody
(jezeli szkoda ta powstata po zaprzestaniu przez podmiot dziatan lub za-
niechan, ktére stanowia naruszenie prawa Unii) albo data zaprzestania
przez podmiot dziatan lub zaniechan, ktore stanowia naruszenie prawa
Unii (jesli korzys¢ zostata przyznana/wyplacona przed ustaniem niepra-
widlowosci) — w zaleznosci od tego, ktére ze wskazanych zdarzen mialo
miejsce jako ostatnie.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnos¢ skargi kasacyjnej G. Sp.
z 0.0. w Z. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 29 sierpnia 2024 r., w sprawie ze skargi G. Sp. z 0.0. w Z. na decyzje Pre-
zesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa z dnia 19 maja 2023 r.,
nr 36/CE/D/GROiW/2022/ARiMR, w przedmiocie pomocy finansowej dla
grupy producentéw owocow i warzyw po wznowieniu postepowania i na pod-
stawie art. 185 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
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przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) uchylit
zaskarzony wyrok i przekazatlt sprawe do ponownego rozpoznania Woje-
wddzkiemu Sadowi Administracyjnego w Warszawie, a takze na podstawie
art. 203 pkt 1 w zwiazku z art. 205 § 2 powyzszej ustawy —zasadzit od Pre-
zesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa na rzecz G. Sp. z o.0.
w Z. pie¢ tysiecy sto piecdziesiat ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA lub Sad pierw-
szej instancji) wyrokiem z 29 sierpnia 2024 r., VIII SA/Wa 501/24, oddalit
skarge G. Sp. z 0.0. w Z. (dalej: skarzaca lub spétka) na decyzje Prezesa Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (dalej: organ lub Prezes ARiMR)
z 19 maja 2023 r., nr 36/CE/D/GROiW/2022/ARiMR, w przedmiocie pomocy fi-
nansowej dla grupy producentéw owocéw i warzyw po wznowieniu postepowania.

Powyzsze rozstrzygniecie zapadlo w nastepujacym stanie faktycznym
i prawnym.

Spétka w dniu 28 marca 2013 r. ztozyta w Mazowieckim Oddziale Regio-
nalnym ARiMR wniosek o przyznanie pomocy finansowej na pokrycie kosztéw
zwigzanych z utworzeniem grupy producentéw owocoéw i warzyw i prowa-
dzeniem dziatalnosci administracyjnej oraz o przyznanie pomocy finansowej
na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztéw inwestycji ujetych w zatwier-
dzonym planie dochodzenia do uznania (dalej: PDU) za okres od 1 lipca 2012 1.
do 31 grudnia 2012 r. wraz z zatacznikami.

Decyzja z 2 wrzesnia 2013 r. Dyrektor Oddziatu Regionalnego ARiMR przy-
znal skarzacej pomoc finansowa na pokrycie kosztéw zwiazanych z utwo-
rzeniem grupy producentéw i prowadzeniem dziatalnosci administracyjnej,
pomoc finansowa na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztéw inwestycji
ujetych w zatwierdzonym PDU w wysokos$ci [1] zt oraz odmoéwit przyznania
pomocy finansowej na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztéw inwestycji
ujetych w zatwierdzonym PDU w wysokosci [2] zt.

Po wznowieniu postepowania, decyzja z 8 lipca 2016 r. Dyrektor Oddziatu
Regionalnego ARiIMR uchylit decyzje ostateczng z 2 wrzesnia 2013 r. w czes$ci
dotyczacej przyznania pomocy finansowej na pokrycie kosztéw zwiazanych
z utworzeniem grupy producentéw i prowadzenia dziatalnosci administra-
cyjnej oraz o przyznanie pomocy finansowej na pokrycie czesci kwalifikowa-
nych koszéw inwestycji ujetych w zatwierdzonym PDU za okres od 1 lipca
2012r. do 31 grudnia 2012 r. (drugie pdtrocze pierwszego roku realizacji PDU).
Przyznatl tez pomoc finansowa na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztow
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inwestycji ujetych w zatwierdzonym PDU w wysokosci [3] zt i odméwit przy-
znania pomocy finansowej na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztéw inwe-
stycji ujetych w zatwierdzonym PDU w wysokosci [4] zt.

Prezes ARIMR, po przeprowadzonym postepowaniu odwotawczym, wydat
decyzje z 29 wrzesnia 2017 r. o: uchyleniu w zaskarzonej czesci decyzji z 8 lipca
2016 r.; uchyleniu decyzji ostatecznej z 2 wrzesnia 2013 r. w zakresie doty-
czacym odmowy przyznania pomocy finansowej na pokrycie czesci kwalifiko-
wanych kosztéw inwestycji ujetych w zatwierdzonym PDU za okres od 1 lipca
2012 r. do 31 grudnia 2012 r. w wysokosci [4] z1; uchyleniu decyzji ostatecznej
z 2 wrzesnia 2013 r. w czesci dotyczacej przyznania pomocy finansowej na po-
krycie czesci kwalifikowanych kosztéow inwestycji ujetych w zatwierdzonym
PDU w wysokosci [4] zt; zawieszeniu ptatnosci w sprawie wniosku spéiki
o przyznanie pomocy finansowej na pokrycie kosztéw zwigzanych z utworze-
niem grupy producentéw owocdéw i warzyw, prowadzeniem dziatalnosci admi-
nistracyjnej oraz na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztéw inwestycji uje-
tych w zatwierdzonym PDU za okres od 1 lipca 2012 r. do 31 grudnia 2012 r.,
w wysokosci [4] zl.

Spélka ztozyta skarge na powyzsza decyzje, a WSA w Warszawie wyrokiem
z 12 kwietnia 2018 r., VIII SA/Wa 100/18, uchylit zaskarzong decyzje Prezesa
ARiIMR z 29 wrze$nia 2017 r. oraz poprzedzajacq ja decyzje z 8 lipca 2016 r.
W uzasadnieniu Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze Prezes ARiMR nie roz-
wazyl dostatecznie przestanki wznowienia z art. 145 § 1 pkt 5 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1257; dalej: k.p.a.), tylko uchylit w zaskarzonej czesci decyzje Dyrektora
ARiMR. Nie orzekt tez co do istoty sprawy zgodnie z art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.
oraz uchylit w tej czesci decyzje ostateczng z 2 wrzesnia 2013 r., biorac za pod-
stawe art. 115 ust. 2 rozporzgdzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 543/2011
z dnia 7 czerwca 2011 r. ustanawiajgcego szczegotowe zasady stosowania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do sektora owocéw
i warzyw oraz sektora przetworzonych owocéw i warzyw (Dz. Urz. UE L 157
z 15 czerwca 2011 r,, s. 1; dalej: rozporzadzenie wykonawcze nr 543/2011).
Jednoczesnie dokonat btednej wykladni wyzej wymienionego przepisu unij-
nego, stosujac go do ptatnosci juz wyptaconej i nie rozwazajac, czy moze by¢
zastosowany, jesli w dacie wydania zaskarzonej decyzji juz nie obowiazywat.

Rozpoznajac skarge kasacyjng Prezesa ARiIMR od powyzszego wyroku, Na-
czelny Sad Administracyjny wyrokiem z 5 stycznia 2022 r., I GSK 2735/18, ja
oddalit.

Po ponownej ocenie materialu dowodowego Dyrektor Oddziatu Regional-
nego ARiIMR decyzja z 28 stycznia 2022 r. ustalit kwote nienaleznie pobranych
$rodkéw finansowych w wysokosci [5] zt wraz z odsetkami.
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W wyniku przeprowadzonego postepowania odwotawczego, Prezes ARiMR
decyzja z 19 maja 2023 r. uchylil w catosci decyzje z 28 stycznia 2022 r. oraz
ustalit kwote nienaleznie pobranych srodkéw finansowych z tytutu pomocy
finansowej w wysokosci [6] zt.

Zdaniem organu, ustalona przez biegltego kosztorysanta, w kosztorysie po-
wykonawczym weryfikacyjnym, kwalifikowana warto$¢ wyniosta [7] zt netto
(a nie jak wskazata skarzaca, w wysokosci [8] zl netto). Organ uznatl opinie
bieglego za wiarygodny dowdd okreslajacy rzeczywisty koszt realizacji inwe-
stycji polegajacej na budowie stacji transformatorowej. Organ omoéwit szczegoé-
towo te opinie i odniost sie do podnoszonych co do niej przez spétka zarzutéw.
Prezes ARIMR wskazal, ze sam fakt $wiadczacy o tym, ze spétka zaplacita
fakture i zrealizowala inwestycje okreslona w PDU nie jest podstawa do twier-
dzenia i zadania akceptacji przez organ 100% kwoty, na ktéra dany dokument
ksiegowy opiewa.

Nastepnie Prezes ARiMR odnidst sie do kwestii przedawnienia. Uznat,
ze termin przedawnienia jeszcze nie uptynat ze wzgledu na tresé art. 3 ust. 1
akapit drugi zdanie drugie rozporzadzenia Rady (WE, EUROATOM) nr 2988/95
z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot
Europejskich (Dz. Urz. UE L 312 z 23 grudnia 1995 r., s. 1 ze zm.; dalej: rozpo-
rzadzenie nr 2988/95), gdyz ptatnos¢ dotyczyta programu wieloletniego. Po-
wotat sie na orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci UE w wyroku z 15 czerwca
2017 r., C-436/15. W celu ustalenia momentu ,,ostatecznego zakonczenia pro-
gramu”, w rozumieniu art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie drugie rozporzadzenia
nr 2988/95, nalezy uwzgledni¢ cel terminu przedawnienia, o ktérym mowa
w tym przepisie. Pomoc finansowa dla wstepnie uznanych grup producentéw
owocow i warzyw zostata ustanowiona na podstawie art. 103a ust. 1 rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 z dnia 22 pazdziernika 2007 r. ustana-
wiajacego wspdlna organizacje rynkdw rolnych oraz przepisy szczegétowe do-
tyczace niektérych produktéw rolnych (rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej
organizacji rynku) (Dz. Urz. UE L 299 z 16 listopada 2007 r., s. 1).

W obowigzujacym od 1 stycznia 2014 r. rozporzadzeniu Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawia-
jacym wspdlng organizacje rynkéw produktéw rolnych oraz uchylajacym roz-
porzadzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001
i (WE) nr 1234/2007 (Dz. Urz. UE L 347 z 20 grudnia 2013 r., s. 671 ze zm.)
nie kontynuowano przedmiotowej pomocy. Jednak zgodnie z art. 231 ust. 2
wyzej wymienionego rozporzadzenia mozliwa byta kontynuacja programoéw
wieloletnich przyjetych przed dniem 1 stycznia 2014 r. az do wygasniecia
tych programdw. Zgodnie z art. 125e ust. 1 akapit trzeci okres przej$ciowy nie
mogt przekraczac pieciu lat. [...] ostatnie wstepnie uznane grupy producentéw
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owocow i warzyw zakonczyly realizacje swoich PDU w 2018 r., co oznacza
dopuszczalnosé zlozenia wniosku o uznanie organizacji producentdéw i przy-
znania ptatnosci za ostatni okres realizacji PDU w roku 2019 (art. 45 ust. 1 roz-
porzadzenia wykonawczego nr 543/2011). Zatem ostatni termin na ztozenie
wniosku uptynat w dniu 31 marca 2019 r.

Prezes ARiIMR stwierdzit tez, ze poczatek biegu terminu przedawnienia mozna
taczy¢ ze ztozeniem przez strone zmiany do wniosku o ptatnos¢ dotyczacej za-
kwalifikowania do refundacji kwoty w wysokosci [8] zt w zakresie kosztu budowy
budynku stacji transformatorowej, tj. z dniem 14 maja 2013 r., gdyz naruszenie
prawa UE nastapito przez zlozenie wniosku o nienalezng (zawyzona) kwote po-
mocy, a wykrycie nieprawidtowosci nastapito w roku 2015, kiedy Dyrektor Od-
dzialu Regionalnego ARiMR wezwat pismem z 16 listopada 2015 r. spétke do do-
starczenia faktury lub innych dokumentéw potwierdzajacych poniesione koszty
budowy stacji transformatorowej wykazane w kosztorysie powykonawczym.
Zdaniem Prezesa ARIMR przed uptywem podstawowego terminu 4-letniego
doszto do przerwania biegu terminu przedawnienia okreslonego w art. 3 ust 1
akapit pierwszy zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95 poprzez doreczenie
spéice w dniu 29 marca 2016 r. ,Postanowienia o wznowieniu postepowania
z urzedu” Dyrektora Oddzialu Regionalnego ARIMR z 23 marca 2016 r., ktére
zakonczone zostato wydaniem w dniu 8 lipca 2016 r. decyzji o uchyleniu de-
cyzji ostatecznej Dyrektora Oddziatu Regionalnego ARIMR z 2 wrzesnia 2013 r.
w czesci dotyczacej przyznania pomocy finansowej na pokrycie kosztéw zwig-
zanych z utworzeniem grupy producentdéw i prowadzenia dziatalnosci admini-
stracyjnej oraz o przyznaniu pomocy finansowej na pokrycie czesci kwalifikowa-
nych koszéw inwestycji ujetych w zatwierdzonym PDU za okres od 1 lipca 2012 1.
do 31 grudnia 2012 r. Ponadto przed uptywem terminu przedawnienia zgodnie
z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95 doszto do jego przerwania, poniewaz
postanowieniem z 5 maja 2017 r., sygn. akt RP I Ds.29.2017, Prokuratura Regio-
nalna w Warszawie wszczela sledztwo w sprawie doprowadzenia w celu osia-
gniecia korzysci majatkowej w blizej nieustalonym czasie do niekorzystnego roz-
porzadzenia mieniem ARIMR przez m.in. spétke, w stosunku do mienia znacznej
wartosci w kwocie nie wyzszej niz [9] zl, poprzez przedlozenie w ARIMR
przez m.in. skarzaca nierzetelnych dokumentéw dotyczacych okolicznosci
o istotnym znaczeniu dla otrzymywania dofinansowania ze srodkéw finanso-
wych krajowych oraz Unii Europejskiej oraz wprowadzenia pracownikéw ARiMR
w blad co do rzeczywistej wysokosci ponoszonych kosztéw inwestycyjnych,
w konsekwencji czego ARiIMR poniosta szkode w kwocie nie nizszej niz [9] zl.

Zdaniem organu do kolejnego przerwania biegu terminu przedawnienia do-
szto w dniu 23 pazdziernika 2017 r. wskutek doreczenia ostatecznej decyzji
Prezesa ARIMR z 29 wrzesnia 2017 1.
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Kolejne przerwanie biegu terminu przedawnienia nastapito z dniem dore-
czenia zawiadomienia o wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie
ustalenia kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobranej pomocy finansowej,
tj. 28 lipca 2021 r., a takze w dniu 14 lutego 2022 r., tj. w dniu doreczenia de-
cyzji Dyrektora Oddziatu Regionalnego ARiMR z 28 stycznia 2022 r.

Spoétka wniosta skarge na powyzsza decyzje.

WSA w Warszawie wyrokiem z 11 pazdziernika 2023 r., VIII SA/Wa 516/23,
uchylit zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Dyrektora Oddziatu
Regionalnego ARiIMR z 28 stycznia 2022 r. i umorzy} postepowanie admini-
stracyjne.

W uzasadnieniu Sad pierwszej instancji wskazal, ze w sprawie ma zasto-
sowanie 8-letni termin przedawnienia wskazany w art. 3 ust. 1 akapit 4 roz-
porzadzenia nr 2988/95 liczony od 10 wrzesnia 2013 r. jako daty powstania
nieprawidtowosci, to jest od daty wyptacenia pomocy na pokrycie czesci kwali-
fikowanych kosztéw inwestycji w wysokos$ci uznanej przez organ za zawyzona.

W ocenie WSA normy prawa unijnego okre$laja date graniczna, do ktorej
przedawnienie zobowigzan nie moze nastapic, oraz ustanawiajg szczegolnag
regulacje instytucji przedawnienia. W przypadku programéw wieloletnich,
a do takich nalezy wsparcie finansowe wstepnie uznanych grup producentéw
owocow i warzyw, ktdre realizuja je z funduszu EFRG w ramach planéw do-
chodzenia do uznania podzielonych na etapy, do przedawnienia nie moze
dojs¢ wezesniej niz z chwila zakonczenia programu.

Sad pierwszej instancji wskazal tez, ze termin przedawnienia majacy za-
stosowanie do programéw wieloletnich przewidziany w art. 3 ust. 1 akapit
2 zdanie drugie rozporzadzenia nr 2988/95 pozwala jedynie na wydtuzenie
terminu przedawnienia, a nie na jego skrdcenie. Jesli zas w tak zakreslonym
okresie doszto do przerwania biegu terminu przedawnienia przedmiotowego
zobowigzania, zgodnie z art. 3 ust. 1 akapit 3 wyzej wymienionego rozporza-
dzenia, to po kazdym przerwaniu okres przedawnienia biegnie na nowo.

Jednak niezaleznie od ilosci zdarzen przerywajacych okres przedawnienia,
uptyw terminu przedawnienia nastepuje najpozniej w dniu, w ktérym mija
okres 8 lat (tj. podwdjny termin okresu przedawnienia), wynikajacy z art. 3
ust. 1 akapit 4 rozporzadzenia nr 2988/95. Nie mozna wiec uznaé, zdaniem
Sadu, ze do programu wieloletniego nie stosuje sie terminu 8-letniego, ktory
ma zapobiegaé sytuacjom przeciggania w nieskonczonos¢ przedawnienia
danej nieprawidlowosci poprzez powtarzajace sie przerywajace je czynnosci.
Podmioty gospodarcze musza mie¢ bowiem zagwarantowana pewnosc prawa.

Reasumujac, WSA podnidst, ze skoro bieg terminu przedawnienia rozpo-
czat sie w dniu 10 wrzesnia 2013 r., to 8-letni termin przedawnienia uptynat
10 wrzesnia 2021 r., a wiec przed wydaniem 28 stycznia 2022 r. decyzji przez
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Dyrektora Oddziatu Regionalnego ARiMR, a tym bardziej przed wydaniem za-
skarzonej decyzji.

W skardze kasacyjnej na powyzszy wyrok Prezes ARiMR zaskarzyt go w ca-
tosci, wnoszac o jego uchylenie i przekazanie sprawy Sgdowi pierwszej in-
stancji do ponownego rozpoznania.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organu, spétka wniosta o jej oddalenie
i zasgdzenie kosztow postepowania oraz rozpoznanie sprawy na rozprawie.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 5 kwietnia 2024 r., I GSK 75/24,
uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania WSA
w Warszawie.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku NSA wskazal, Ze uzasadnienie wyroku
Sadu pierwszej instancji z 11 pazdziernika 2023 r. nie wskazuje jednoznacznie,
jaki stan faktyczny sprawy zostal przez niego przyjety. Zatem przepis art. 141
§ 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) stanowit
wystarczajaca podstawe kasacyjna.

Pierwszoplanowo NSA wyjasnil, Ze poczatek biegu terminu przedawnienia
determinowany jest charakterem nieprawidtowosci, jaka zaistniata w danej
sprawie. Stad, analizujac kwestie przedawnienia, nieodzowne jest zawsze
ustalenie, z jakim rodzajem nieprawidlowosci mamy do czynienia w kon-
kretnej sprawie. Wskazat tez, ze stanowisko organu, iz nieprawidtowosci do-
puszczono sie w realizacji programu wieloletniego polegajacego na pomocy
finansowanej z EFRG dla wstepnie uznanych grup producentéw owocow i wa-
rzyw, wprowadzonej na podstawie art. 103a rozporzadzenia nr 1234,/2007,
stanowi punkt wyjscia dla przeprowadzanej kontroli sgdowoadministracyjnej
rozstrzygniecia podjetego przez organ. Przypomnial wynikajace z art. 3 ust. 1
rozporzadzenia zasady odnoszace sie do terminu przedawnienia, zwracajac
uwage, ze panstwa czlonkowskie nie majgq uprawnienia do modyfikowania
kwestii zdarzenia, ktére rozpoczyna bieg terminu przedawnienia. W odnie-
sieniu do terminu przedawnienia w przypadkach programéw wieloletnich,
wskazujac na orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE (wyroki: C-59/14,
pkt 26; C 52/14, pkt 24), wskazano, ze dopdki program nie jest ostatecznie
zakoniczony, dopdty wilasciwy organ moze nadal podejmowaé czynnosci
w sprawie nieprawidtowosci, ktédrych dopuszczono sie w ramach wykony-
wania tego programu, w celu utatwienia ochrony intereséw finansowych Unii.
Zauwazyl przy tym, ze ostateczne zakonczenie programu nie oznacza bez-
wzglednie uptywu terminu przedawnienia w odniesieniu do wszystkich ewen-
tualnych nieprawidtowosci, ktérych dopuszczono sie w trakcie wdrozenia
tego programu. Ma to miejsce jedynie w odniesieniu do nieprawidtowosci,
ktére ustaly ponad cztery lata przed ostatecznym zakonczeniem programu,
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przy czym wobec braku przerwania biegu przedawnienia ze wzgledu na jeden
z powodow przewidzianych w art. 3 ust. 1 akapit trzeci rozporzadzenia
nr 2988/95, nieprawidtowosci te przedawnia sie automatycznie wraz z zakon-
czeniem projektu (por. wyrok TSUE z 15 czerwca 2017 r., C-436/15). Termin
przedawnienia majacy zastosowanie do programéw wieloletnich przewidziany
w art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie drugie rozporzadzenia nr 2988/95 pozwala
jedynie na wydtuzenie terminu przedawnienia, a nie na jego skrdcenie.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy, WSA w Warszawie wyrokiem z 29 sierp-
nia 2024 r., VIII SA/Wa 501/24, oddalit skarge spoiki.

Sad pierwszej instancji wskazat w zaskarzonym wyroku, ze organy ARiMR
w przeprowadzonym postepowaniu administracyjnym prawidlowo przyijety,
ze wraz z zakonczeniem programu operacyjnego moga sie przedawnic¢ wy-
tacznie nieprawidtowosci, ktdre nie sg ciggte lub powtarzajace sie, nadto tylko
takie, ktore ustaly ponad cztery lata przed ostatecznym terminem zakonczenia
programu, co do ktérych nie podejmowano czynnosci w celu przerwania biegu
terminu przedawnienia.

Wskazat tez, ze w sprawie ma do czynienia z nieprawidlowosciami cia-
gltymi, trwajacymi nadal, ktére nie zostalty w zaden sposéb naprawione, nie
ustaty, bowiem sa podstawg naruszenia przepiséw prawa Unii, w zwigzku
z nieprawidtowosciami w realizacji i rozliczeniu rob6t budowlanych w za-
kresie niezgodnym z wnioskami o dofinansowanie. W przedmiotowej sprawie
termin przedawnienia dochodzenia nienaleznie lub nadmiernie wyptaconej
pomocy finansowej na pokrycie czesci kwalifikowanych kosztéw inwestycji
ujetych w zatwierdzonym planie dochodzenia do uznania (PDU), w zakresie
okreslonych w decyzji na kwote [6] zl przyznanych na podstawie ztozonego
przez skarzaca spotke wniosku, zostal decyzja Dyrektora Oddzialu Regional-
nego ARIMR z 2 wrzeénia 2013 r. przedtuzony do daty zakonczenia programu,
tj. do 31 maja 2020 r. Powyzsze wynika z faktu, ze pomoc finansowa dla
wstepnie uznanych grup producentéw owocdw i warzyw zostala ustanowiona
na podstawie art. 103a ust. 1 rozporzadzenia nr 1234/2007.

W obowigzujacym od 1 stycznia 2014 r. rozporzadzeniu nr 1308/2013 nie
kontynuowano przedmiotowej pomocy. Jednak zgodnie z art. 231 ust. 2 wyzej
wymienionego rozporzadzenia mozliwa byla kontynuacja programéw wielo-
letnich przyjetych przed dniem 1 stycznia 2014 r. az do wygasniecia tych pro-
gramow. Zgodnie z art. 125e ust. 1 akapit trzeci okres przejSciowy nie mogt
przekraczac pieciu lat. W zwiazku z faktem, iz ostatnie wstepnie uznane grupy
producentéw owocéw i warzyw zakonczyly realizacje swoich Planéw Do-
chodzenia do Uznania (PDU) w 2018 r., co oznacza dopuszczalnos¢ zlozenia
wniosku o uznanie organizacji producentéw i przyznania ptatnosci za ostatni
okres realizacji PDU w roku 2019 (art. 45 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego
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nr 543/2011). Zatem ostatni termin na zlozenie wniosku uptyngt w dniu
31 marca 2019 r., natomiast termin na rozliczenie przez Komisje uptywat
w dniu 31 maja 2020 r.

W zwiazku z zakonczeniem programdéw wieloletnich dla grup producentéw
owocow i warzyw w dniu 31 maja 2020 r. zasadnie nalezy przyjac, ze termin
przedawnienia nieprawidlowosci bedacych ,,ciagtymi lub powtarzajacymi sie”
nie mogt zakonczyc sie przed ta data. Nawet za§ w sytuacji uznania, ze nie-
prawidtowos¢ nie miata charakteru ciagtego, to w oparciu o art. 3 akapit 3
rozporzadzenia nr 2988/95, dochodzito do przerwania okresu przedawnienia
wobec skarzacej poprzez podjecie przez organy ARIMR czynnosci zmierzaja-
cych finalnie do Zadania zwrotu przyznanych ptatnosci jako nienaleznie lub
nadmiernie wyptaconej pomocy finansowej, tj.:

1) doreczenia spotce w dniu 29 marca 2016 r. ,,Postanowienia o wznowieniu
postepowania z urzedu” Dyrektora Oddziatu Regionalnego ARiMR z 23 marca
20161,

2) wszczecia sledztwa przez Prokurature Regionalng w Warszawie postano-
wieniem z 5 maja 2017 r., sygn. akt RP I Ds.29.2017, w sprawie doprowadzenia
w blizej nieustalonym czasie do niekorzystnego rozporzadzenia mieniem
ARiIMR przez skarzaca w celu osiagniecia korzysci majatkowej;

3) doreczenia w dniu 23 pazdziernika 2017 r. decyzji Prezesa ARiMR z 29
wrzesnia 2017 r.;

4) z dniem doreczenia ,,Zawiadomienia o wszczeciu postepowania admini-
stracyjnego” w sprawie ustalenia kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobranej
pomocy finansowej dla wstepnie uznanej grupy producentéw owocéw i wa-
rzyw, z wniosku rozpatrzonego i zakoniczonego ostateczng decyzja z 2 wrzesnia
2013 r. wydang przez Dyrektora Oddziatlu Regionalnego ARiMR na pokrycie
czesci kwalifikowanych kosztéw inwestycji, tj. 28 lipca 2021 r., z uwagi na wyzej
wymieniona nieprawidtowos¢, a takze w dniu 14 lutego 2022 1., tj. w dniu dore-
czenia decyzji Dyrektora Oddziatu Regionalnego ARiMR z 28 stycznia 2022 r.
o ustaleniu kwoty nienaleznie pobranych ptatnosci z tytutu pomocy finan-
sowej dla wstepnie uznanej grupy producentéw owocow i warzyw w wyso-
kosci [5] zt wraz z odsetkami.

Sad pierwszej instancji podzielit tez stanowisko organéw ARiMR, Ze sporza-
dzony przez biegtego kosztorysanta mgr inz. Z.T. wyzej wymieniony kosztorys
weryfikacyjny powykonawczy z dnia (...) listopada 2022 r. ,Budowy stacji
transformatorowej”, zostat sporzadzony zgodnie z obowiazujacymi standar-
dami kosztorysowania, zostat oparty na cenach rynkowych dla analogicznych
przedzialéw czasowych realizacji inwestycji, wykorzystujac bazy i katalogi
cenowe S., a co najwazniejsze faktyczne koszty potwierdzone dowodami za-
kupowymi.
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Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta spotka, zaskarzajac orze-
czenie w catosci. Zaskarzonemu wyrokowi na podstawie art. 174 pkt 1 i 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2024 r., poz. 935; dalej: p.p.s.a.), zarzucono:

I. naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj.:

1) btedne zastosowanie art. 151 w zwiagzku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwiazku z btedna wyktadnig art. 3 ust. 1
akapit drugi zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95 w zwigzku z art. 29
ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa (Dz. U. z 2022 r poz. 2157 ze zm.; dalej: ustawa o ARiIMR)
w zwiazku z art. 134 § 1 p.p.s.a., poprzez przyjecie, ze nieprawidtowos¢ jest
nieprawidlowoscia ciagta, gdy ,trwajq one nadal, nie zostaty w zaden sposéb
naprawione, nie ustaty, bowiem sa podstawa naruszenia przepiséw prawa Unii
[...]” pomimo iz taka wyktadnia:

a) jest sprzeczna z utrwalonym rozumieniem pojecia nieprawidtowosci cig-
gtych w orzecznictwie TSUE, NSA i w doktrynie — przywotanych obszernie
w uzasadnieniu zarzutu, zgodnie z ktérymi nieprawidtowos$é ma charakter
»ciagly lub powtarzajacy sie”, jezeli sktada sie co najmniej z kilku podobnych,
poszczegdlnych operacji naruszajacych ten sam przepis prawa Unii, przedzielo-
nych jakimkolwiek odstepem czasowym, ktére razem tworzg pewna logiczna
calo$¢ sktadajaca sie na jeden czyn ciagly lub ciag czyndw;

b) obarczona jest istotnym btedem logicznym: kazda nieprawidtowosé trwa,
dopoki nie zostanie naprawiona (zwrédcona) nieprawidlowosc jednorazowa;

c) obarczona jest takze drugim istotnym btedem logicznym: jesli nieprawi-
dtowos¢ ma charakter ciagly, dlatego ze wcigz trwa, poniewaz nieprawidto-
wos$¢ nie zostala naprawiona, to w takim przypadku nieprawidtowo$é nigdy
by sie nie przedawnita;

d) narusza zasade wyktadni per non est, poniewaz skutkuje zbednoscia
wyrdznienia przez europejskiego prawodawce w art. 3 ust. 1 rozporzadzenia
nr 2988/95 nieprawidtowosci jednorazowych i nieprawidtowosci ciagtych / po-
wtarzajacych sie;

2) bledne zastosowanie art. 151 w zwiazku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwigzku z btednym zastosowaniem art. 3 ust. 1
akapit drugi zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95 w zwiazku z art. 29 ust
1 ustawy o ARIMR w zwiazku z art. 134 § 1 p.p.s.a., poprzez przyjecie, zZe nie-
prawidtowosé stwierdzona w sprawie stanowita nieprawidtowos¢ ciagta w ro-
zumieniu art. 3 ust 1 akapit drugi zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95,
poniewaz ,w sprawie mamy do czynienia z nieprawidlowosciami ciggltymi,
trwaja one bowiem nadal, nie zostaly w zaden sposéb naprawione, nie ustaty,
bowiem sa podstawg naruszenia przepiséw prawa Unii (...)”, pomimo iz:
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a) z ustalonego przez organy w zaskarzonych decyzjach stanu faktycznego
i z akt sprawy wynika, iz inwestycja bedacg przedmiotem dofinansowania,
ktdre jest przedmiotem decyzji zwrotowej, polegata na zakupie od jednego
generalnego wykonawcy — na postawie jednej umowy — jednej ustugi wy-
budowania jednej stacji transformatorowej, co zostalo stwierdzone jedna
faktura wystawiong skarzacej przez generalnego wykonawce, tj. w jednym,
zamknietym okresie czasu, ktéry zakonczy! sie najpdzniej z chwilg zlozenia
jednego wniosku o przyznanie dofinansowania, na podstawie ktérego ARiMR
wydata jedna decyzje i wyptacita jedna ptatnosé — refundacje;

b) organy nie ustality, aby rzekoma nieprawidlowo$¢é miata charakter ciagty,
na rozprawie poprzedzajacej wydanie zaskarzonego wyroku pelnomocnik or-
ganu sie temu sprzeciwial;

¢) w tym stanie faktycznym, brak jest logicznych podstaw, aby przyjaé,
iz nieprawidlowosé¢, ktorej rzekomo dopuscita sie skarzaca, skladala sie
co najmniej z kilku podobnych, poszczegdlnych operacji naruszajacych ten
sam przepis prawa UE, przedzielonych jakimkolwiek odstepem czasowym,
ktdre razem tworza pewna logiczna, catos¢ sktadajacq sie na jeden czyn ciagly
lub cigg czynéw — a tym samym brak podstaw, aby przyja¢, iz doszto do niepra-
widtowosci ciagtej lub powtarzajacej sie;

3) bledne zastosowanie art. 151 w zwiazku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwiazku z btednym zastosowaniem art. 3
ust. 1 akapit drugi zdanie pierwsze w zwiazku z art. 3 ust. 1 akapit czwarty roz-
porzadzenia nr 2988/95 w zwigzku z art. 29 ust 1 ustawy o ARiIMR w zwigzku
z art. 134 § 1 p.p.s.a. poprzez przyjecie, ze naleznos¢ bedgca przedmiotem po-
stepowania nie przedawnila sie z uwagi na przyjety przez Sad ciagty charakter
nieprawidtowosci, jej trwanie i nierozpoczecie sie biegu terminu przedaw-
nienia, pomimo iz w orzecznictwie NSA przywolanym w uzasadnieniu zarzutu
NSA przyjmowat, iz nawet nieprawidlowosci ciggte ustajg z chwilg wyptaty
dofinansowania i zaczyna wdwczas biec termin przedawnienia, co w niniej-
szej sprawie nastapito w dniu 10 wrzesnia 2013 r. — tym samym nawet gdyby
przyjac (co skarzaca kwestionuje w zarzucie nr 1.1) powyzej), iz nieprawidto-
wos$¢ miata charakter ciagly, to i tak naleznos¢ bedaca przedmiotem decyzji
przedawnita sie z powodu uplywu maksymalnego o$mioletniego terminu
przedawnienia z art. 3 ust. 1 akapit 4 rozporzadzenia nr 2988/95;

4) btedne zastosowanie art. 151 w zwigzku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zwigzku z bt¢dnym zastosowaniem art. 3 ust
1 akapit trzeci w zwigzku z btedna wyktadnig oraz btednym zastosowaniem
art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie 1 i zdanie drugie oraz akapit czwarty rozpo-
rzadzenia nr 2988/95 w zwiazku z art. 54 ust. 1 rozporzadzenia nr 1306/2013
w zwiazku z art. 29 ust. 1 ustawy o ARiIMR w zwiazku z art. 134 § 1 p.p.s.a.,
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poprzez przyjecie, ze nawet gdyby uznaé, iz nieprawidlowos¢ (ktérej skar-
zaca rzekomo sie dopuscita) nie miata charakteru ciagtego, to i tak naleznos¢
stwierdzona zaskarzona decyzja nie przedawnila sie — z powodu kilkukrot-
nego przerwania okresu przedawnienia czynno$ciami organéw zmierzajgcymi
do odzyskania naleznosci, tj. w oparciu o art. 3 ust. 1 akapit 3 rozporzadzenia
nr 2988/85, pomimo iz:

a) od daty powstania nieprawidlowosci (...) do chwili wydania decyzji
przez organ pierwszej instancji (28 stycznia 2022 r.) uptyneto ponad 8 lat, zas
do chwili wydania zaskarzonej decyzji (reformatoryjnej) uptyneto ponad 9 lat;

b) zgodnie z art. 3 ust 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95 uptyw
terminu przedawnienia nastepuje najpdzniej w dniu, w ktérym mija okres
odpowiadajacy podwdjnemu terminowi okresu przedawnienia, jesli do tego
czasu wtasciwy organ wladzy nie wymierzyt kary — niezaleznie od ilosci prze-
rwan biegu terminu przedawnienia;

c) z tredci art. 3 ust. 1 akapit trzeci i akapit czwarty rozporzadzenia
nr 2988/95 wynika, iz instytucji przerwania biegu przedawnienia nie sto-
suje sie do maksymalnego osmioletniego terminu przedawnienia;

d) ani z tredci art. 3 ust. 1 akapit czwarty ani z tresci art. 3 ust. 1 akapit drugi
zdanie pierwsze lub zdanie drugie rozporzadzenia nr 2988/95 ani z tresci
art. 3 ust. 1 akapit trzeci nie wynika, iz maksymalnego o$mioletniego terminu
nie stosuje sie w odniesieniu do programéw wieloletnich, przeciwnie — tresé¢
tych przepisow prowadzi do wniosku przeciwnego a sprzecznego z rozstrzy-
gnieciem Sadu i stanowiskiem organéw;

e) zgodnie z orzecznictwem NSA, w tym najnowszym oraz orzecznictwem
innych sadéw administracyjnych — przywotanym obszernie w uzasadnieniu
zarzutu, art. 3 ust. 1 akapit 4 rozporzadzenia nr 2988/95 stosuje sie takze
w odniesieniu do programéw wieloletnich — liczac o$mioletni termin najpdz-
niej od dnia wyptaty dofinansowania;

f) zgodnie z przywolanym w uzasadnieniu zarzutu wyrokiem NSA oraz
orzecznictwem WSA w Warszawie — takze najnowszym, z pazdziernika 2024 r.,
wydanym w analogicznych sprawach dotyczacych naleznosci wobec ARIMR
o zwrot pomocy finansowej przyznanej wstepnie uznanym grupom produ-
centow owocow i warzyw, do naleznosci tych stosuje sie art. 3 ust. 1 akapit 4,
tj. ulegaja one przedawnieniu po uptywie maksymalnego, 8-letniego terminu
dochodzenia, niezaleznie od ilosci przerwan biegu terminu przedawnienia;

II. naruszenie przepis6w o postepowaniu majace istotny wptyw na wynik
sprawy, tj.:

1) z ostrozno$ci procesowej, na wypadek przyjecia przez NSA, iz ocena —
czy nieprawidlowos$é ma charakter ciagly — ma charakter ustalenia faktycz-
nego, zarzucam takze btedne zastosowanie art. 151 w zwigzku z btednym
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niezastosowaniem art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ w zwiazku z art. 3 § 1 w zwiazku
zart. 133 § 1 p.p.s.a. wzwiazku z art. 77 § 1 w zwigzku z art. 7 k.p.a. w zwigzku
z art. 3 ust 1 akapit drugi zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95 poprzez
przyjecie, ze zrealizowanie przez skarzaca jednej inwestycji — polegajacej
na zleceniu generalnemu wykonawcy na podstawie jednej umowy budowy
stacji transformatorowej, ztozenie jednego wniosku o wyptate dofinansowania
jednym przelewem na podstawie jednej faktury wystawionej przez general-
nego wykonawce — i uzyskanie pomocy finansowej (refinansowania) w formie
jednego przelewu, stanowi caloksztalt podobnych operacji, ktére naruszajq
ten sam przepis prawa Unii, pomimo iz:

a) z akt sprawy oraz z ustalonego przez organy stanu faktycznego stwier-
dzonego m.in. w uzasadnieniu decyzji organu drugiej instancji wynika, iz byta
jedna operacja sktadajaca sie z poszczegdlnych, roznych od siebie czynnosci,
ale nie oznacza to, ze byto to wiele podobnych transakcji;

b) zaden z organéw obu instancji nie ustalit w uzasadnieniu zaskarzonych
decyzji, iz skarzaca wykonata ogét podobnych transakcji, ktére naruszajg
ten sam przepis prawa Unii, a w $wietle jednolitego orzecznictwa przywo-
tanego w uzasadnieniu zarzutu sady nie moga czynié ustalen w zastepstwie
organow — jezeli zachodzi potrzeba dokonania ustalen istotnych dla wydania
rozstrzygniecia, sad powinien uchyli¢ zaskarzona decyzje i wskazac¢ organowi
zakres postepowania dowodowego, ktére organ powinien uzupetnié;

2) bledne zastosowanie art. 190 zdanie pierwsze w zwiazku z art. 141 § 4
w zwiazku z art. 193 w zwiazku z art. 133 § 1 w zwiazku z art. 3 § 1 p.p.s.a.,
poprzez:

2.1. niesprecyzowanie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, ktére kon-
kretnie stanowiska Sadu pierwszej instancji wynikaja z wyktadni wyroku NSA
wydanego w sprawie (,poprzedni wyrok NSA”) i zawartych w nim wskazan
co do dalszego postepowania, w szczegoélnosci czy zdaniem Sadu pierwszej
instancji zwigzanie poprzednim wyrokiem NSA obejmowalo stanowisko Sadu
pierwszej instancji, iz ,,w sprawie mamy do czynienia z nieprawidlowosciami
ciaglymi, trwaja one bowiem nadal, nie zostaty w zaden sposob naprawione, nie
ustaly, bowiem sa podstawg naruszenia przepiséw prawa Unii [...]” — pomimo
iz poprzedni wyrok NSA nie zawiera wyzej wymienionej wyktadni ani wskazan
w tym obszarze, a ogranicza sie wytgcznie do formalnoprocesowego wskazania
koniecznosci jednoznacznego wskazania przez Sad pierwszej instancji, jaki
stan faktyczny zostal przez Sad przyjety w zwiazku z rzekoma sprzecznos$cia
w poprzednim wyroku WSA co do tego, iz nieprawidtowo$¢é miata charakter
jednorazowy, a zarazem, iz zaistniata ona w toku programu wieloletniego;

2.2. przyjecie, iz poprzedni wyrok NSA uprawnil Sad pierwszej instancji
do dokonania w zastepstwie organéw wilasnych ustalen faktycznych w zakresie
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charakteru nieprawidtowosci oraz w zakresie oceny rodzaju nieprawidtowosci
(subsumpcji) na gruncie art. 3 ust. 1 rozporzgdzenia nr 2988/95, ktérych nie
dokonaty organy, pomimo iz tres¢ wyzej wymienionych przepiséw nie daje
do tego jakichkolwiek podstaw;

3) bledne zastosowanie art. 141 § 4 w zwigzku z art. 3 § 1 p.p.s.a. w zwigzku
zart. 77 § 1, art. 7, art. 78 § 11 2, art. 75 § 1, art. 107 § 3, art. 80, art. 84 § 1
i 2 k.p.a., poprzez ograniczenie przez Sad pierwszej instancji uzasadnienia nie-
uwzglednienia gtéwnych zarzutéw skargi do WSA w zakresie ustalenia stanu
faktycznego przez organy do informacji, ze Sad ich nie podzielil, bez wska-
zania przyczyn ich nieuwzglednienia przez Sad pierwszej instancji, pomimo
iz w najnowszym orzecznictwie NSA (przytoczonym w uzasadnieniu zarzutu)
podkresla sie, iz sad administracyjny ma m.in. obowigzek szczegétowego uza-
sadnienia, dlaczego dokonat takiej, a nie innej oceny, tj. przedstawienia toku
rozumowania, ktéry doprowadzit do podjecia rozstrzygniecia, w tym wska-
zania przyczyn zajecia danego stanowiska, jak i powodéw, dla ktérych zarzuty
i argumenty podnoszone przez strone sg lub nie sg zasadne — a przeczenie po-
zbawione wyzej wymienionej informacji uchyla sie spod kontroli instancyjnej
i narusza art. 141 § 4 p.p.s.a. w stopniu majgcym istotny wptyw na wynik
sprawy;

4) btedne zastosowanie art. 151 w zwigzku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 77 § 1 w zwiazku z art. 7
w zwiazku z art. 140 k.p.a., poprzez przyjecie przez Sad pierwszej instancji,
Ze nie narusza wyzej wymienionych przepiséw k.p.a. ograniczenie czynnosci
dowodowych przez organy obu instancji, tj. powotanie biegtego kosztorysanta
tacznie do zweryfikowania kosztorysu powykonawczego inwestycji sporza-
dzonego przez generalnego wykonawce z inwestycji przezen zrealizowanej
na rzecz strony zamiast do wyceny wartosci wykonanych prac i zrealizowanej
inwestycji wedtug stanu i wartosci z 2012 r., pomimo okolicznosci prawnych
i faktycznych wskazanych w uzasadnieniu zarzutu;

5) btedne zastosowanie art 151 w zwigzku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 84 § 112 w zwiazku z art. 77
§ 1 w zwiazku z art. 7 w zwigzku z art. 6, art. 8 i art. 9.k.p.a. w zwigzku
z art. 140 k.p.a., poprzez przyjecie przez Sad pierwszej instancji, iz nie na-
rusza wyzej wymienionych przepiséw k.p.a. stanowisko organdw, iz opinia
Z.T. (wraz z opiniami uzupelniajgcymi) stanowi opinie biegtego w rozumieniu
art. 84 § i 2 k.p.a., pomimo okolicznosci prawnych i faktycznych wskazanych
w uzasadnieniu zarzutu;

6) bledne zastosowanie art. 151 w zwiazku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 80 w zwigzku z art. 77 § 1
w zwigzku art. 7 w zwigzku z art. 140 k.p.a., poprzez przyjecie przez Sad
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pierwszej instancji, ze nie narusza wyzej wymienionych przepiséw k.p.a. nie-
rozwazenie przez organ drugiej instancji okolicznosci, iz opinia Z.T. potwier-
dzita, ale nie uwzglednita, iz istotna czes$¢ pozycji kosztorysu powykonaw-
czego wykazywala wskazniki cenotworcze nizsze niz ceny srednie rynkowe,
(roboczogodzina — stawka 15 zt zamiast 17,39 z1, koszty zakupu — 3% zamiast
8,6%), pomimo okoliczno$ci prawnych i faktycznych wskazanych w uzasad-
nieniu zarzutu;

7) btedne zastosowanie art. 151 w zwigzku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 80 i art. 84 § 1 w zwiazku
z art. 77 § 1 w zwiazku z art. 7 w zwigzku z art. 140 k.p.a. poprzez przy-
jecie przez Sad pierwszej instancji, ze nie narusza wyzej wymienionych prze-
piséw k.p.a. ocena organdw, iz opinia Z.T. (wraz z opiniami uzupelniajacymi)
jest wiarygodna, kompletna i rzetelna, pomimo okolicznosci prawnych i fak-
tycznych wskazanych w uzasadnieniu zarzutu;

8) bledne zastosowanie art. 151 w zwiazku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 80 w zwigzku z art. 77 § 1
w zwiazku z art. 7 w zwigzku z art. 140 k.p.a. poprzez przyjecie przez Sad
pierwszej instancji, ze nie narusza wyzej wymienionych przepiséw k.p.a. ocena
organdéw, iz nieznajomos¢ oswiadczenia skarzacej wylaczajacego z kosztow
kwalifikowanych inwestycji koszty w kwocie tacznie [2] PLN przez autoréw
opinii W. sp. z 0.0. — wydawce m.in. ,,P. Z.” (wraz z opiniami uzupelniajacymi)
pozbawia jej wiarygodnosci, pomimo iz:

a) oswiadczenie to dotyczy jedynie kosztéw o wartosci tacznej [2] PLN, zas
przedmiotem zaskarzonej decyzji jest dofinansowanie na pokrycie kosztéw
o wartosci tacznej [10] PLN;

b) z oswiadczenia wynika jedynie, ze skarzaca zmodyfikowata wartosé¢
kosztéw kwalifikowanych a nie warto$¢ inwestycji, zatem tres¢ oswiadczenia
nie podwaza opinii W. sp. z 0.0. dokonujacej wyceny wartosci inwestycji;

9) btedne zastosowanie art. 151 w zwigzku z blednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 77 § 1 w zwiazku z art. 7
w zwigzku z art. 78 § 1 i 2 w zwigzku z art. 75 § 1 w zwigzku z art. 107 § 3
oraz art. 80 w zwiazku z art. 140 k.p.a. poprzez przyjecie przez Sad pierwszej
instancji, ze nie narusza wyzej wymienionych przepiséw k.p.a.:

9.1. pominiecie (nierozwazenie) dowodu z opinii bieglego dzialtajacego
na zlecenie organu J.P. z 14 czerwca 2013 r.;

9.2. pominiecie (nierozwazenie) dowodu z umowy z 12 pazdziernika 2020 r.
zawartej przez organ pierwszej instancji z Z.T.;

9.3. niezrozumiala logicznie ocene dowodu z pisma Mazowieckiego Wo-
jewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego z 26 wrzesnia 2016 r., znak
WAO0.1331.4.2016;
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9.4. nieuwzglednienie wniosku dowodowego skarzacej o zwrdcenie sie przez
organ do Prokuratury Rejonowej w Lublinie oraz do Prokuratury Okregowej
w Lublinie o udzielenie informacji, czy ktérakolwiek z tych jednostek pro-
kuratury prowadzi postepowanie karne w sprawie zlozenia przez Z.T. opinii
w postepowaniu administracyjnym prowadzonym przed ARiMR, wzglednie —
jakiekolwiek postepowanie karne zwigzane ze sktadaniem przez Z.T. w poste-
powaniach administracyjnych prowadzonych przez ARiIMR opinii, w szcze-
gblnosci w przedmiocie wyceny inwestycji / weryfikacji Kkosztorysow
powykonawczych — i uzasadnienie tego w sposob niezrozumiaty logicznie;

9.5. nieuwzglednienie wniosku dowodowego skarzacej o dopuszczenie
i przeprowadzenie dowodu z nowej opinii innego biegltego;

9.6. nieuwzglednienie wniosku dowodowego skarzacej o dotaczenie do akt
i dopuszczenie dowodu z ksigzki procedur ARiMR dotyczacej wdrazania po-
mocy dla grup producentéw owocow i warzyw w brzmieniu obowigzujagcym
w 2012 r.;

— pomimo okolicznosci prawnych i faktycznych wskazanych w uzasadnieniu
zarzutu,

10) btedne zastosowanie art. 151 w zwigzku z btednym niezastosowaniem
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwiazku z art. 138 § 2 w zwiazku z art. 15
w zwiazku z art. 136 § 1 i art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. poprzez przyjecie przez
Sad pierwszej instancji, iz nie narusza wyzej wymienionych przepiséw k.p.a.
przeprowadzenie przez organ drugiej instancji rozlegtego postepowania dowo-
dowego, a nastepnie wydanie decyzji reformatoryjnej, pomimo iz konieczny
do wyjasnienia zakres sprawy obejmowat (procentowo) 97% naleznosci usta-
lonej decyzja organu pierwszej instancji, a przeprowadzenie rozlegltego poste-
powania dowodowego w postepowaniu odwolawczym pozbawito skarzaca —
w zakresie nalezno$ci ustalonej zaskarzona decyzja — prawa do dwukrotnego
ocenienia dowodéw ztozonych przez skarzaca w odwotaniu w toku postepo-
wania odwotawczego.

W zwiazku z powyzszymi zarzutami wniesiono o uchylenie zaskarzonego
wyroku, uchylenie zaskarzonej decyzji oraz poprzedzajacej ja decyzji organu
pierwszej instancji i umorzenie postepowania administracyjnego. Alterna-
tywnie wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji. Wniesiono tez o za-
sadzenie kosztéw postepowania kasacyjnego i rozpoznanie skargi kasacyjnej
na rozprawie.

Wystapiono ponadto o wydanie postanowienia o zawieszeniu postepowania
i wystapieniu przez Naczelny Sad Administracyjny do Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej z wnioskiem o wydanie orzeczenia prejudycjalnego
w przedmiocie nastepujacych pytan prejudycjalnych:

169



Zbidr orzeczen

»1) Czy wyktadni art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95
nalezy dokonywaé¢ w ten sposdb, iz przepis ten stosuje sie rowniez w od-
niesieniu do programéw wieloletnich, tj. w przypadkach objetych za-
kresem art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie drugie wyzej wymienionego
rozporzadzenia?

2) W przypadku udzielenia na pytanie pierwsze odpowiedzi twierdzacej —
czy wyktadni art. 3 ust. 1 akapit czwarty w zwiazku z art. 3 ust. 1 akapit drugi
zdanie drugie, w zwigzku z art. 3 ust. 1 akapit pierwszy wyzej wymienionego
rozporzadzenia nalezy dokonywaé w ten sposéb, ze przedawnienie w przy-
padku programu wieloletniego nastepuje najpézniej w dniu, w ktérym mija
okres odpowiadajacy podwdjnemu terminowi okresu przedawnienia wska-
zanemu w art. 3 ust.1 akapit pierwszy wyzej wymienionego rozporzadzenia,
tj. w ktéorym mija okres osmiu lat zwlaszcza w sytuacji, gdy panstwo czton-
kowskie nie skorzystato z uprawnienia z art. 3 ust. 3 wyzej wymienionego roz-
porzadzenia?

3) W przypadku udzielenia na pytanie drugie odpowiedzi twierdzacej — czy
wyktadni art. 3 ust. 1 akapit czwarty w zwigzku z art. 3 ust 1 akapit drugi
zdanie drugie wyzej wymienionego rozporzadzenia nalezy dokonywac w ten
sposob, ze maksymalny o$mioletni okres dochodzenia zwrotu korzysci uzy-
skanej w toku programu wieloletniego biegnie od dnia wyptaty srodkéw unij-
nych beneficjentowi, czy tez od innej daty, np. od dnia przerwania podsta-
wowego, czteroletniego okresu przedawnienia z art. 3 ust. 1 akapit pierwszy
wyzej wymienionego rozporzadzenia?

4) Czy wyktadni art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie pierwsze wyzej wymie-
nionego rozporzadzenia nalezy dokonaé¢ w ten sposdb, iz nieprawidlowoscig
ciagly jest kazda nieprawidtowo$é, ktéra nie zostala naprawiona (np. poprzez
zwrot korzysci), chociazby nieprawidlowosé polegata na jednorazowym za-
kupie urzadzenia lub jednorazowej ustugi na podstawie jednej faktury i zto-
zeniu jednego wniosku o przyznanie refinansowania tego zakupu?”

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ wniost o jej oddalenie, zasadzenie
kosztéw postepowania oraz oddalenie wniosku o zawieszenie postepowania
i wystgpienie do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z pytaniami
prejudycjalnymi.

Pismem z 4 kwietnia 2025 r. do sprawy wstapil Rzecznik Matych i Sred-
nich Przedsiebiorcow, przedstawiajac swoje stanowisko w sprawie i wnoszac
o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci oraz przekazanie sprawy do po-
nownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w War-
szawie.

Natomiast pismem procesowym datowanym na 6 maja 2025 r. organ usto-
sunkowat sie do stanowiska Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw.
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Naczelny Sad Administracyjny rozwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna zastluguje na uwzglednienie, przede wszystkim z uwagi
na trafno$é zarzutédw naruszenia art. 190 (zdanie pierwsze) oraz art. 141
§ 4 p.p.s.a., a takze zarzutow dotyczacych btednej wyktadni art. 3 ust. 1 roz-
porzadzenia nr 2988/95.

Zgodnie z art. 190 p.p.s.a. zdanie pierwsze, Sad, ktéremu sprawa zostata
przekazana, zwiazany jest wyktadnig prawa dokonang w tej sprawie przez
Naczelny Sad Administracyjny. Przepis ten ma zastosowanie w przypadku
uprzedniego wydania orzeczenia na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. (uchylenie
wyroku WSA i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania), co miato
miejsce w przedmiotowej sprawie. PiSmiennictwo i praktyka sadowa jedno-
licie przyjmuja, ze w swietle tresci art. 190 p.p.s.a. pojecie ,wyktadni prawa”
obejmuje zaréwno prawo materialne jak i prawo procesowe i powinno by¢ ro-
zumiane jako wyjasnienie znaczenia przepiséw prawa, ich wiazace odkodo-
wanie (ustalenie jednoznacznej normy) w konkretnej sprawie przez Naczelny
Sad Administracyjny, co w konsekwencji umozliwia prawidlowe ich zasto-
sowanie przez sad pierwszej instancji, ktéremu sprawa zostata przekazana
do ponownego rozpoznania (wyrok NSA z 11 lutego 2020 r., I GSK 2155/19,
LEX nr 3034096). Z kolei wedle art. 141 § 4 zdanie pierwsze p.p.s.a. uza-
sadnienie wyroku powinno zawiera¢ zwiezle przedstawienie stanu sprawy,
zarzutéw podniesionych w skardze, stanowisk pozostalych stron, podstawe
prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. O naruszeniu tego przepisu
mozna mowi¢ w przypadku, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie
spelnia jednego z ustawowych, wymienionych w jego tresci warunkéw. Wyrok
sadu pierwszej instancji nie bedzie poddawat sie kontroli sadowoadministra-
cyjnej w przypadku braku wymaganych prawem czesci (np. nieprzedstawienia
stanu sprawy czy tez niewskazania lub niewyjasnienia podstawy prawnej
rozstrzygniecia), a takze wéwczas, gdy beda one co prawda obecne, niemniej
jednak obejmowac beda tresci podane w sposéb niejasny czy tez nielogiczny,
uniemozliwiajacy jednoznaczne ustalenie stanu faktycznego i prawnego, sta-
nowigcego podstawe kontrolowanego wyroku sadu.

W niniejszej sprawie, jak juz wskazano wczesniej, Naczelny Sad Admini-
stracyjny w kasacyjnym wyroku z 5 kwietnia 2024 r., I GSK 75/24, uznajac
skuteczno$¢ zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a., wskazal m.in. na sprzecz-
nos¢ w uzasadnieniu zaskarzonego orzeczenia polegajaca na przyjeciu z jednej
strony, ze w sprawie wystgpita nieprawidtowo$¢ o charakterze jednorazowym
(oderwanym od programu wieloletniego), z drugiej za$ — Ze mamy do czynienia
z programem wieloletnim. Kwestia ta ma zasadnicze znaczenie z punktu wi-
dzenia przestanek odnoszacych sie do przedawnienia prawa zgdania zwrotu
dofinansowania, a w konsekwencji ma istotny wptyw na ocene sadu w zakresie
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prawidlowosci badz nieprawidtowosci rozstrzygniecia podjetego przez organ
w tej sprawie. NSA stwierdzil, ze uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie wska-
zuje jednoznacznie jaki stan faktyczny sprawy zostat przez sad przyjety. Wyjasnit
przy tym, ze sad administracyjny nie ustala stanu faktycznego sprawy, a jedynie
ocenia jak z obowigzku ustalenia stanu faktycznego wywiazat sie organ admi-
nistracji. W zwiazku z tym nie moze budzi¢ watpliwosci, zZe ocena ta musi by¢
dokonywana (wyjasniana) w ramach podstawy prawnej rozstrzygniecia. Pod-
stawa ta obejmuje wskazanie zastosowanych przepiséw prawnych oraz wyja-
$nienie przyjetego przez sad sposobu ich wyktadni i zastosowania. Po wyrazeniu
oceny w wyzej wymienionym zakresie NSA poczynit — w odniesieniu do tresci
art. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 — wyjasnienia w przedmiocie biegu terminéw
przedawnienia, zaznaczajac ze zawsze nieodzowne jest ustalenie rodzaju nie-
prawidlowosci. Podkreslenia wymaga, ze w uzasadnieniu wskazano, ze: ,We-
dtug skarzacego kasacyjnie organu, nieprawidtowosci dopuszczono sie w reali-
zacji programu wieloletniego polegajacego na pomocy finansowanej z EFRG dla
wstepnie uznanych grup producentéw owocéw i warzyw wprowadzonej na pod-
stawie art. 103a rozporzadzenia nr 1234/2007. To stanowisko stanowi punkt
wyjscia dla przeprowadzanej kontroli sadowoadministracyjnej rozstrzygniecia
podjetego przez organ.” (s. 15-16). Koncowo zas wyrazono stanowisko, ze: ,[...]
ostateczne zakonczenie programu nie oznacza bezwzglednie uplywu terminu
przedawnienia w odniesieniu do wszystkich ewentualnych nieprawidtowosci,
ktérych dopuszcezono sie w trakcie wdrozenia tego programu. Ma to miejsce je-
dynie w odniesieniu do nieprawidtowosci, ktére ustaty ponad cztery lata przed
ostatecznym zakonczeniem programu, przy czym wobec braku przerwania biegu
przedawnienia ze wzgledu na jeden z powodéw przewidzianych w art. 3 ust. 1
akapit trzeci rozporzadzenia nr 2988/95, nieprawidtowosci te przedawnia sie
automatycznie wraz z zakonczeniem projektu (por. wyrok TSUE z 15 czerwca
2017 r., C-436/15). Termin przedawnienia majgcy zastosowanie do programow
wieloletnich przewidziany w art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie drugie rozporza-
dzenia nr 2988/95 pozwala jedynie na wydluzenie terminu przedawnienia,
a nie na jego skrécenie.” (s. 17 uzasadnienia wyroku I GSK 75/24).

W kontrolowanym obecnie orzeczeniu Sad pierwszej instancji wskazat, ze:
,W ocenie ponownie orzekajacego w niniejszej sprawie Saqdu uwzgledniajacego
wyktadnie dokonana przez Naczelny Sad Administracyjny, skarga G. sp. z o.o.
[...] jest niezasadna i jako taka podlega oddaleniu” (s. 15 uzasadnienia zaskar-
zonego kasacyjnie orzeczenia). Po czym, po przedstawieniu wyktadni regulacji
dotyczacych kwestii biegu terminu przedawnienia prawa do zadania zwrotu
srodkéw z tytutu nienaleznie pobranych platnosci (s. 15-17), wskazal, ze wraz
z zakonczeniem moga przedawnié sie wylacznie nieprawidtowosci, ktdre nie
sg ciggte lub powtarzajace sie, nadto tylko takie, ktdre ustaty ponad cztery lata
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przed ostatecznym terminem zakonczenia programu, co do ktérych nie po-
dejmowano czynnosci w celu przerwania biegu terminu przedawnienia. Dalej
WSA przyjal, ze: ,W rozpoznawanej sprawie mamy do czynienia z nieprawi-
dlowosciami ciaggtymi, trwaja one bowiem nadal, nie zostaly w zaden sposéb
naprawione, nie ustaty, bowiem sa podstawa naruszenia przepisow prawa Unii
[...]. W przedmiotowej sprawie termin przedawnienia dochodzenia nienaleznej
lub nadmiernie pobranej pomocy finansowej [...] zostal przedtuzony do zakon-
czenia programu, tj. do dnia 31 maja 2020 r.” (s. 17 zaskarzonego kasacyjnie
orzeczenia). Nastepnie ustalono, ze: ,termin przedawnienia nieprawidtowo-
$ciami bedacych ,ciagltymi lub powtarzajacymi sie” nie mogt sie zakonczyé
przed ta data.” (s. 18). W kolejnym zdaniu WSA wskazal, ze nawet w sytuacji
uznania, ze nieprawidtowosci nie miaty charakteru ciagtego, to uwzgledniajac
art. 3 akapit trzeci rozporzadzenia nr 2988/95, dochodzito do przerwania
okresu przedawnienia — wymieniajac okolicznosci o tym swiadczace (s. 18-19).

Dokonujac badania zaskarzonego kasacyjnie orzeczenia, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzit nie tylko, ze Sad pierwszej instancji nie wywiazat sie
z wynikajacych z art. 141 § 4 p.p.s.a. wymogoéw odnosnie uzasadnienia wy-
roku, ale takze nie uwzglednil w pelni oceny prawnej wyrazonej w wyroku z 5
kwietnia 2024 r., I GSK 75/24 (czym naruszyt art. 190 zdanie pierwsze p.p.s.a.).

Z wyjasnien Sadu pierwszej instancji wynika bowiem jednoznacznie tyle,
ze termin przedawnienia nie mdgl zakonczy¢ sie przed 31 maja 2020 r.,
tj. przed data zakonczenia programu. Tyle tylko, ze decyzje organéw wydane
w sprawie zapadly po tej dacie. Brak jest natomiast odniesienia sie do biegu
terminu przedawnienia, w tym jego rozpoczecia oraz uptywu w realiach roz-
poznawanej sprawy, w ramach ktérej WSA uznatl, ze mamy do czynienia z nie-
prawidlowoscia ciaglya. Wyjasnienia tej kwestii nie moga zastapi¢ wskazania,
ze nawet gdyby przyja¢, ze w sprawie nieprawidlowosci nie miaty charak-
teru ciaglego, to nastepowato kilkukrotne przerwanie biegu przedawnienia.
Po pierwsze, wyjasnienia te nie moga by¢ adekwatne dlatego, ze wprost od-
nosza sie do nieprawidtowosci, ktére nie maja charakteru ciggtego (a zatem
takich, ktére wedtug WSA nie mialy miejsca w sprawie), a w przypadkach
nieprawidlowosci jednostkowych (,,jednorazowych”) inaczej wyznaczany jest
moment, w ktérym przedawnienie rozpoczyna bieg (liczony jest od dopusz-
czenia sie nieprawidlowosci — vide art. 3 ust. 1 akapit pierwszy zdanie drugie
rozporzadzenia nr 2988/95, a nie od ustania nieprawidtowosci — o czym sta-
nowi art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie pierwsze tego rozporzadzenia), co z kolei
rzutuje na wyznaczenie uptywu terminu przedawnienia, w tym uwzgledniaja-
cego jego przerwanie oraz maksymalny okres wynikajacy z art. 3 ust. 1 akapit
czwarty rozporzadzenia nr 2988/95). Po drugie — skoro wskazano (skadinad
nie odnoszac sie wprost do oceny dokonanej przez organ), ze nieprawidtowos¢
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miata charakter ciagly, to wywody (wyjasnienia) Sadu powinny sie odnosic¢
do ustalen w przedmiocie zaistnienia tego rodzaju nieprawidtowosci oraz
do terminu przedawnienia nieprawidtowosci ciaglych. Analogiczne wnioski
wynikajg z oceny prawnej wyrazonej w uprzednio zapadtym w sprawie wy-
roku I GSK 75/24. Taka sytuacja powoduje, ze WSA w istocie (w sensie: mery-
torycznie) w powyzszym zakresie nie wskazal przyjetego stanu faktycznego,
co oczywiscie rzutuje na niespéjne wyjasnienie podstawy prawnej rozstrzy-
gniecia. W odniesieniu do powyzszych uwag zastrzezenia wymaga, ze Na-
czelny Sad Administracyjny bynajmniej nie wypowiada sie ani w przedmiocie
tego, jaki ewentualnie rodzaj nieprawidtowosci w sprawie wystapit oraz czy
w ogdle wystapil, zauwaza jedynie niespdjnos¢ wywoddéw Sadu pierwszej in-
stancji we wskazanym zakresie (zob. takze dalsze wyjasnienia, w tym w od-
niesieniu do wyktadni art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95). Przypomnie¢
W tym miejscu jeszcze wypada, ze w zapadlym uprzednio w sprawie wyroku
NSA I GSK 75/24 wskazano, ze sad administracyjny nie ustala stanu faktycz-
nego sprawy, a jedynie ocenia, jak z obowigzku ustalenia stanu faktycznego
wywiazal sie organ administracji (vide s. 15 powolanego orzeczenia).
Naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a. nastgpito takze i z tego wzgledu, ze Sad
pierwszej instancji bardzo wybidrczo i ogélnikowo, akceptujac stanowisko or-
ganu, odnidst sie do przedstawionych w skardze zarzutéw naruszenia prze-
pisow postepowania (vide s. 20-22 uzasadnienia). Wskazac trzeba, ze prawi-
dtowo sformutowane uzasadnienie wyroku powinno umozliwi¢ stronom oraz
sadowi odwotawczemu poznanie sposobu rozumowania sadu orzekajacego.
W uzasadnieniu tym powinna zostac precyzyjnie przedstawiona argumentacja
odnoszaca sie zaréwno do stanowiska organu, jak i zarzutéw podnoszonych
przez skarzacego. Sad nie moze pozostawic istotnych dla jego rozstrzygniecia
kwestii bez uzasadnienia. Z uzasadnienia musi wynika¢, ze sad administra-
cyjny dotozyl nalezytej starannosci przy podejmowaniu zaskarzonego roz-
strzygniecia. Takie uzasadnienie umozliwia Naczelnemu Sadowi Administra-
cyjnemu ocene przestanek, na ktérych oparto zaskarzony wyrok. Tymczasem
w sprawie WSA skupit sie gtéwnie na kwestii oceny uwzglednienia kosztorysu
powykonawczego weryfikacyjnego z 14 listopada 2022 r. sporzadzonego przez
bieglego kosztorysanta, odwotujac sie do argumentacji organu i wskazujac,
ze podziela stanowisko organéw w tym przedmiocie, a takze relacji stanowiska
organu w odniesieniu do wykorzystywanych informacji dotyczacych kosztow
i cen oraz ogélnym wskazaniu, ze $rodki pomocowe podlegaja szczegdlnej
ochronie i musza by¢ wydatkowane zgodnie z zasadami gospodarnosci, efek-
tywnosci i skutecznosci oraz w sposob celowy, oszczedny i efektywny. Brak
jest przy tym odniesienia sie do zarzutéw skargi dotyczacych prawidlowosci
ustalen faktycznych w przedmiocie ustalenia, ze do nieprawidtowosci doszto.
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Przyznad takze nalezy racje skarzacej kasacyjnie w zakresie w jakim zarzuca
w ramach naruszenia prawa materialnego Sgdowi pierwszej instancji btedny
sposob wyktadni art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95. WSA przedstawit
stanowisko, zgodnie z ktérym nieprawidtowosciami ciggltymi sa takie niepra-
widtowosci, ktére trwaja ,,nadal, nie zostaly w zZaden sposéb naprawione, nie
ustaly, bowiem sg podstawa naruszenia przepiséw prawa Unii [...]". Takie za-
patrywanie, nie dosy¢, ze nie uwzglednia dorobku orzeczniczego Trybunatu
Sprawiedliwosci (w tym m.in. pogladéw wyrazonych przede wszystkim w wy-
roku TSUE C-52/14), to pozostaje w istocie, co najmniej cze$ciowo w sprzecz-
nosci z trescig normatywna art. 3 ust. 1 akapit pierwszy zdanie pierwsze oraz
akapit drugi zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95. Podkresli¢ trzeba
w tym wzgledzie, ze z przywotanych regulacji (a takze z orzeczen zapadtych
na ich podstawie) nie wynika w zadnym razie, ze moment ustania nieprawidto-
wosci nalezaloby wigzaé z jej ,,naprawieniem”. Przy zaprezentowanym przez
Sad pierwszej instancji stanowisku dochodzitoby do sytuacji, ze dana niepra-
widlowos¢ — jesli nie zostanie naprawiona — to nigdy nie ustanie, a zatem nigdy
nie rozpoczalby sie bieg terminu przedawnienia, co z kolei zaprzeczaloby in-
stytucji przedawnienia w odniesieniu do nieprawidlowosci ciagtych. Skadinad
zauwazy¢ nalezy, ze takie hipotetyczne zapatrywanie WSA pozostawaloby
w pewnej zbieznosci z twierdzeniami organu, ze: ,w przypadku programdéw
wieloletnich nie stosuje sie 8-letniego terminu wskazanego w art. 3 ust. 1
akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95, lecz jedynie art. 3 ust. 1 akapit
drugi zdanie drugie i akapit trzeci ww. rozporzadzenia.” (s. 52 zaskarzonej
do WSA decyzji; analogicznie stanowisko organu wyrazone w pismie pro-
cesowym z 6 maja 2025 r., s. 7). Jednak Sad pierwszej instancji nie dokonat
oceny w tym wzgledzie, z uwzglednieniem stanowiska wyrazonego w sprawie
niniejszej w wyroku NSA z 5 kwietnia 2024 r., [ GSK 75/24, a takze przy za-
stosowaniu prawidtowej wyktadni art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie pierwsze
rozporzadzenia nr 2988/95. W odniesieniu do powyzszego przypomnie¢ wy-
pada, ze Naczelny Sad Administracyjny w wyzZej wymienionym orzeczeniu
wskazal, ze prawodawca unijny co do zasady samodzielnie okreglit insty-
tucje przedawnienia. Jedynym wyjatkiem jest ust. 3 przywotanego artykutu,
w ktérym panstwom czltonkowskim przyznano uprawnienie do wydtuzenia
terminu przedawnienia. Zakres kwestii pozostawionych do regulacji prawu
krajowemu jest zatem waski. Panistwa cztonkowskie nie maja uprawnienia cho-
ciazby do modyfikowania kwestii zdarzenia, ktére rozpoczyna bieg terminu
przedawnienia. Poczatek biegu terminu przedawnienia determinowany jest
charakterem nieprawidtowosci jaka zaistniata w danej sprawie. I tak, w przy-
padku nieprawidtowosci ,,standardowych” termin ten rozpoczyna sie w dniu
dopuszczenia sie nieprawidtowosci. Z kolei w przypadku nieprawidlowosci
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ciagtych lub powtarzajacych sie okres przedawnienia — 4 lata — biegnie od dnia,
w ktérym nieprawidtowosé ustata. Taki poczatek biegu terminu przedaw-
nienia oznacza w praktyce, ze nieprawidtowosci ciagte lub powtarzajace sie
majq znacznie dluzsze okresy przedawnienia.

Stad podniesienia raz jeszcze wymaga — za wyrokiem NSA I GSK 75/24 —
ze analizujac kwestie przedawnienia nieodzowne jest zawsze ustalenie z jakim
rodzajem nieprawidtowosci mamy do czynienia w konkretnej sprawie. Mo-
ment dopuszczenia sie (W przypadku jednorazowych) badz ustania (w przy-
padku ciaglych lub powtarzajacych sie) nieprawidtowosci, o czym stanowi
art. 3 ust. 1 akapit pierwszy i drugi rozporzadzenia nr 2988/95 wyznacza po-
czatek biegu terminu przedawnienia, ktéry wynosi cztery lata (o ile z zasad
sektorowych lub prawodawstwa panstwa cztonkowskiego nie wynika inny
termin — por. takze wyrok TSUE C-42/24, pkt 26).

W kontekscie powyzszego, Naczelny Sad Administracyjny wyjasnia dodat-
kowo, ze jezeli przed uptywem podstawowego terminu przedawnienia (czte-
rech lat) nastapito przerwanie biegu przedawnienia — zastosowanie zawsze
znajduje art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95 okreslajacy
maksymalny okres przedawnienia i nie ma znaczenia przy tym, czy dana nie-
prawidtowos¢ zaistniata w ramach realizacji programu wieloletniego. Regu-
lacja ta odnosi sie do wszystkich nieprawidtowosci (czy to jednorazowych,
czy tez ciggtych lub powtarzajacych sie) zdefiniowanych w art. 1 ust. 2 wyzej
wymienionego rozporzadzenia. Wniosek taki wynika nie tylko z tresci unor-
mowan zawartych art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95, ale takze z ich
wewnetrznej systematyki — maksymalny okres przedawnienia zawarty jest
w ostatnim przepisie wyzej wymienionej regulacji art. 3 ust. 1 (por. takze
wyrok TSUE C-42/24, pkt 33, 34).

Nie do przyjecia na gruncie art. 3 ust. 1 akapit drugi w zwiazku z art. 3 ust. 1
akapitem czwartym rozporzadzenia nr 2988/95 jest wykladnia, ze w przy-
padku programéw wieloletnich nie stosuje sie maksymalnego terminu
przedawnienia odpowiadajacego podwodjnemu podstawowemu terminowi
okresu przedawnienia (jesli do tego czasu wlasciwy organ wtadzy nie wymie-
rzyt kary; nie dotyczy to przypadkéw, w ktérych postepowanie administra-
cyjne zostalo zawieszone zgodnie z art. 6 ust. 1). W tym wzgledzie wskazac
trzeba — co wyjasniat juz uprzednio Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
I GSK 75/24, powotujac stosowne judykaty Trybunatu Sprawiedliwosci UE —
ze art. 3 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 2988/95 wyznacza co do zasady
ostateczny moment okresu przedawnienia jedynie w przypadku nieprawidto-
wosci, ktére popelniono 4 lata przed ostatecznym zakonczeniem programu,
jezeli termin przedawnienia nie zostat przerwany wczesniej z powoddéw prze-
widzianych w art. 3 ust. 1 akapit trzeci rozporzadzenia nr 2988/95. Stad tez
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termin przedawnienia nieprawidtowosci popetnianych w toku wdrazania pro-
gramow wieloletnich (art. 3 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 2988,/95)
pozwala jedynie na wydtuzenie podstawowego terminu przedawnienia, a nie
na jego skrdcenie.

Unormowania art. 3 ust. 1 akapit pierwszy i drugi w zwigzku z art. 1 ust. 2
rozporzadzenia nr 2988/95 nie moga by¢ rozumiane w taki sposéb, ze jesli dana
nieprawidtowos¢ miata miejsce w toku realizacji programu wieloletniego,
to okoliczno$¢ ta jest tozsama z zaistnieniem nieprawidtowosci ciaglej lub po-
wtarzajacej sie, ktora ustaje wraz z zakoniczeniem programu. Taki ,,automatyzm”
kwalifikacji nieprawidtowosci stalby bowiem w sprzecznosci z dyspozycja art. 1
wyzej wymienionego aktu (w szczegolnosci z jego ust. 2 definiujacym nieprawi-
dlowosé), ktéry nalezy uwzgledniad przy wyktadni art. 3 ust. 1 rozporzadzenia.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 2988/95 pojecie ,,nieprawidtowosci”
oznacza jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa Unii wynikajace z dziatania
lub zaniechania podmiotu gospodarczego, ktére powoduje lub mogtoby spowo-
dowac szkode w budzecie ogélnym Unii lub w budzetach zarzadzanych przez
nig. To za$ oznacza, ze na nieprawidlowos¢ sktadajg sie dwa zdarzenia, mia-
nowicie: (1) dziatanie lub zaniechanie podmiotu gospodarczego stanowiace
naruszenie prawa Unii oraz (2) szkoda lub potencjalna szkoda w budzecie Unii
(por. wyrok TSUE C-59/14, pkt. 22-23). Przy tym, jak wskazat TSUE, dies a quo
znajduje sie w chwili zdarzenia, ktére miato miejsce jako ostatnie, to znaczy
albo w dacie wystapienia szkody, jezeli szkoda ta powstata po dziataniu lub
zaniechaniu stanowigcym naruszenie prawa Unii, albo w dacie tego dziatania
lub zaniechania, jezeli dana korzysc¢ zostata przyznana przed owym dziataniem
lub zaniechaniem. W ten sposéb ulatwione zostaje osiggniecie celu, jakim jest
ochrona interesow finansowych Unii (vide pkt 26 wyroku C-59/14). Poglad ten
zostal wyrazony w odniesieniu do ,,dopuszczenia sie nieprawidtowosci”, a zatem
nieprawidtowosci o charakterze jednostkowym, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1
akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95. Odnoszac stanowisko TSUE wska-
zane w wyroku C-59/14 do kategorii ,nieprawidtowos$ci powtarzajacych lub
ciagtych” nalezy dojs¢ do nastepujacego wniosku: zdarzeniem, ktére powoduje
rozpoczecie biegu terminu, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie
pierwsze rozporzadzenia nr 2988/95, jest albo data wystapienia szkody (je-
zeli szkoda ta powstata po zaprzestaniu przez podmiot dziatan lub zaniechan,
ktore stanowia naruszenie prawa Unii) albo data zaprzestania przez podmiot
dziatan lub zaniechan, ktére stanowig naruszenie prawa Unii (jesli korzys¢ zo-
stata przyznana/wyplacona przed ustaniem nieprawidtowosci) — w zaleznosci
od tego, ktdre ze wskazanych zdarzen miato miejsce jako ostatnie.

Wadliwa wyktadnia WSA oczywiscie rzutowaé¢ musiata na zastosowanie
w sprawie wyzej wymienionej regulacji.
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Sad pierwszej instancji przy ponownym rozpoznaniu sprawy uwzgledni sta-
nowisko i wyjasnienia Naczelnego Sadu Administracyjnego zawarte zaréwno
w poprzednio zapadltym wyroku z 5 kwietnia 2024 r., I GSK 75/24, jak i w ni-
niejszym orzeczeniu. Wyraznego zaznaczenia przy tym wymaga, ze Naczelny
Sad Administracyjny — tak jak i uprzednim razem — nie przesadza ani o kwestii
zaistnienia nieprawidlowosci czy tez jej rodzaju, ani o ziszczeniu sie badz nie-
ziszczeniu sie przedawnienia.

W przedstawionym stanie odnoszenie sie do pozostalych zarzutéw skargi
kasacyjnej jest przedwczesne. Natomiast ewentualne wystapienie przez Na-
czelny Sad Administracyjny do Trybunalu Sprawiedliwosci UE z pytaniami
prejudycjalnymi proponowanymi przez skarzgcego kasacyjnie jest — nieza-
leznie od innych wzgledéw — niezasadne, gdyz w niniejszym orzeczeniu za-
prezentowano wyktadnie regulacji zawartych w art. 3 ust. 1 rozporzadzenia
nr 2988/95 z uwzglednieniem dotychczasowych pogladéw TSUE.

Majac na uwadze powyzsze, na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad
Administracyjny orzekt jak w punkcie pierwszym wyroku.

O zasadzeniu kosztéw postepowania sadowego Naczelny Sad Administra-
cyjny orzekl na podstawie art. 203 pkt 1 w zwiazku z art. 205 § 2 p.p.s.a.
w zwigzku z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. a/ w zwiazku z § 2 pkt 6 w zwiazku z § 14
ust. 1 pkt 2 lit. a/ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1964).

91

WYROK
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 20 maja 2025 r.
(III OSK 1101/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Olga Zurawska-Matusiak
Sedziowie: del. WSA Kazimierz Bandarzewski, NSA Rafat Stasikowski (sprawozdawca)

Publikacja danych osobowych na zamknietych portalach spoteczno-
sciowych Facebooka nie jest przetwarzaniem danych osobowych o czysto
osobistym lub domowym charakterze przez osobe fizyczna w rozumieniu
art. 2 ust. 2 lit. ¢/ rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
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nr 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycz-
nych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(Dz. Urz. UE L 119 z 4 maja 2016 r., s. 1 ze zm.), jesli osoba fizyczna pu-
blikujaca dane osobowe nie jest administratorem danej spolecznosci,
nie dobiera sobie jej uczestnikéw, a tylko do niej przystepuje, a pozostali
czlonkowie grupy nie dysponuja uprawnieniem do zlozenia wiazacego
sprzeciwu w stosunku do jej wniosku o przystapienie do danej wspdlnoty.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2024 1. poz. 935 ze zm.) skarge kasacyjng W.W. od wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 listopada 2023 r.
w sprawie ze skargi W.W. na decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobo-
wych z dnia 12 grudnia 2020 r., nr DS.523.7676.2021.PR.MSO, w przedmiocie
przetwarzania danych osobowych.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 13 listopada 2023 r., II SA/Wa 370/23, Wojewo6dzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie oddalit skarge W.W. na decyzje Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych (dalej: Prezes UODO) z 12 grudnia 2022 r.,
nr DS.523.7676.2021.PR.MSO, w przedmiocie przetwarzania danych osobo-
wych.

Wyrok zapadl w nastepujacych okoliczno$ciach faktycznych i prawnych.

Pismem z 19 listopada 2021 r. K.T. wniosta do Urzedu Ochrony Danych
Osobowych skarge na naruszenie przepiséw o ochronie danych osobowych
przez W.W. Podata, ze wymieniony poprzez swoj profil prowadzony w serwisie
spotecznosciowym (...) pn. ,W.W. Priv”, pod adresem: (...), publikuje od 18/19
pazdziernika 2021 r. post na liczacej ponad 6,1 tys. cztonkéow grupie ,,(...)",
w ktérym bezprawnie ujawnia jej imie i nazwisko w powigzaniu z danymi me-
dycznymi (wykorzystujac w sposéb nieuprawniony kod QR certyfikatu szcze-
pienia przeciwko COVID-19). Wniosta o wszczecie postepowania i nakazanie
usuniecia jej danych osobowych, a takze wymierzenie wyzej wymienionemu
administracyjnej kary pienieznej celem zapobiegniecia podobnym praktykom
w przyszlosci.

Pismem z 18 stycznia 2022 r. Prezes UODO zwrdcit sie do W.W. o ustosun-
kowanie sie do tresci wyzej wymienionej skargi oraz zlozenie wyjasnien.

W odpowiedzi W.W. wnidst o wydanie decyzji o umorzeniu postepo-
wania, ewentualnie o wydanie decyzji o odmowie wszczecia postepowania.
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Jego zdaniem nie doszto do przetwarzania danych osobowych K.T., w tym
do przetwarzania jej danych medycznych przez niego w sposéb uzasadniajacy
wszczecie postepowania. Podniost, ze kod QR pozyskat ze strony internetowe;j
jej meza — A.T.. Zaznaczyt, ze kod QR byl tam dostepny w oryginalnej formie
i w sposéb umozliwiajacy kazdemu jego odczytanie. Podal, Zze dane odczytat
przy pomocy skanera w celu prywatnym. Podal, ze byt ciekaw, czy A.T., osoba
publiczna — Burmistrz P. opublikowatl swéj kod QR, aby wykazaé, ze jest osobg
zaszczepiona. Podnidst, ze z punktu widzenia mieszkarnca P. oraz wyborcy
ma to znaczenie. Wskazatl, ze po sprawdzeniu tego kodu QR przy pomocy dar-
mowej aplikacji, o ktérej mowa na oficjalnej stronie Ministerstwa Zdrowia,
okazalo sie, ze imie i nazwisko to K.T. a nie administrator strony, czyli A.T..
Wskazat, ze dziatajac w interesie publicznym oraz w dobrej wierze, upublicznit
w sposob niemozliwy do odczytania ,,przekreslony kod QR” w dyskusji na por-
talu z K.T., aby miata ona swiadomos¢, ze na stronie internetowej jej meza
jest on udostepniony szerokiemu gronu anonimowych os6b bez zadnej kon-
troli czy polityki prywatnosci w tym zakresie. Podat, ze wprost moze prowa-
dzi¢ to do jego podrobienia i wtdrnego uzycia i nie powinno sie udostepniac¢
kodéw QR w taki sposéb. Podnidst, ze nie przetwarza danych K.T. oraz ich nie
przetwarzal we wskazanym przez nig zakresie. W jego ocenie dane te moze
posiadac (...) — poniewaz jej profil jest dalej dostepny w tym serwisie, ewentu-
alnie A.T. na swojej stronie internetowe;j.

Decyzja z 12 grudnia 2022 r. Prezes UODO, na podstawie art. 104 § 1 oraz
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z2022r. poz. 2000; dalej: k.p.a.) w zwigzku z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia
10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1781;
dalej: uv.0.d.o.) oraz art. 6 ust. 1, art. 9, art. 17 ust. 1 i art. 58 ust. 2 lit. b/
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/679 z dnia 27
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwiazku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE L 119 z 4 maja 2016 r.,
s. 1 ze zm.; dalej: RODO), udzielit W.W. upomnienia za przetwarzanie danych
osobowych K.T., w zakresie imienia i nazwiska udostepnionych we wpisie
na grupie ,(...)” pod adresem: (...) bez podstawy prawne;j.

Organ ustalil, ze K.T. w czerwcu 2021 r. wyrazila zgode, aby na blogu
A.T., Burmistrza P., zamieszczono zdjecie jej certyfikatu szczepienia przeciw
COVID-19, jednakze bez jakichkolwiek danych osobowych (miat to by¢ jedynie
przyktadowy certyfikat). W dniu 18/19 pazdziernika 2021 r. W.W. wykorzy-
stal zdjecie certyfikatu szczepienia w ten sposob, ze korzystajac z aplikacji
mobilnej ,,Skaner certyfikatéw COVID” pozyskat jej dane osobowe w zakresie
imienia i nazwiska, a nastepnie zamiescil przekreslone zdjecie certyfikatu
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wraz z podaniem imienia i nazwiska na portalu spolecznosciowym (...),
we wpisie na grupie ,,(...)” znajdujacym sie pod wskazanym w uzasadnieniu
decyzji adresem. Organ ustalil, ze zawarto$¢ strony internetowej jest obecnie
niedostepna.

Prezes UODO podnidst, Ze zakres informacji mozliwych do pozyskania za po-
mocg aplikacji ,,Skaner certyfikatéw COVID” poprzez zeskanowanie kodu QR
certyfikatu szczepienia obejmuje informacje dotyczacq zaszczepienia, imiona,
pierwsza litere nazwiska, dzien i miesiac z daty urodzenia osoby, do ktérej
nalezy polski kod QR lub imiona, nazwisko, date urodzenia osoby, do ktérej
nalezy kod QR. Informacje te umozliwiaja zidentyfikowanie osoby fizycznej —
W niniejszej sprawie postuzyly do identyfikacji K.T. przez W.W. — spelniaja de-
finicje danych osobowych z art. 4 pkt 1 RODO. Zdaniem organu przedmiotowa
sprawa dotyczy danych z zakresu tzw. ,danych zwyktych”, ktérych przetwa-
rzanie regulowane jest w art. 6 ust. 1 RODO oraz tzw. danych wrazliwych,
tzn. danych z zakresu ,,szczegdlnej kategorii danych”, dla ktérych przepisem
o zasadniczym znaczeniu z punktu widzenia oceny legalnosci procesu ich
przetwarzania jest art. 9 ust. 1 RODO. Zdaniem organu katalog przestanek le-
galizujacych przetwarzanie danych osobowych przez administratora tych da-
nych ma charakter zamkniety. Tym samym przetwarzanie danych osobowych
jest dopuszczalne jedynie w przypadkach wskazanych w RODO. Kazda z prze-
stanek ma charakter autonomiczny i niezalezny, co oznacza, ze spelnienie
co najmniej jednej z nich stanowi w danym przypadku o zgodnym z prawem
przetwarzaniu danych osobowych.

Prezes UODO wskazatl, ze co prawda kod QR K.T. zostal zamieszczony
w formie niemozliwej do odczytania poprzez przekreslenie ok. 25% jego po-
wierzchni, to jednak samo jego zdjecie w powiazaniu z pozostatymi danymi
udostepnionymi na portalu spotecznosciowym (...) niesie informacje o tym,
ze byta ona zaszczepiona, co stanowi informacje o charakterze danych osobo-
wych wskazang w art. 9 ust. 1 RODO. Prezes UODO podni6st takze, ze apli-
kacja ,,Skaner certyfikatow COVID” uprawnia jedynie do weryfikacji wtasci-
ciela szczepienia, nie zas do dalszego rozpowszechniania tych danych, jak
uczynil to W.W.. Ponadto, dzialanie to nie znajdowato podstaw w Zadnej
z przestanek uregulowanych w art. 6 ust. 1 RODO oraz nie spetniato zadnego
z warunkéw wymienionych w art. 9 ust. 2 RODO. W ocenie Prezesa UODO
bez znaczenia dla niniejszego rozstrzygniecia jest fakt, ze zdjecie certyfikatu
K.T. zostalo uprzednio opublikowane na stronie internetowej jej meza. Organ
wskazal, ze przedmiotem niniejszego postepowania jest jedynie udostep-
nienie danych osobowych K.T. przez W.W. we wpisie na grupie portalu (...).
Niezaleznie od tego, czy pierwotne opublikowanie zdjecia certyfikatu byto
bezprawne, to jest to zdarzenie niezalezne od rozpatrywanego w niniejszym
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postepowaniu. Wskazat, ze K.T. 19 listopada 2021 r. zwrdécita sie do WW. z za-
daniem usuniecia jej danych osobowych. W odpowiedzi odméwil spetnienia
jej zadania, jednak zawartos¢ strony internetowej, na ktérej udostepnione byty
jej dane osobowe, jest obecnie niedostepna. Zdaniem Prezesa UODO przetwa-
rzanie danych osobowych K.T. w zakresie imienia, nazwiska oraz informacji
dotyczacych szczepienia przez W.W. stanowito naruszenie przepisu art. 6 ust. 1
iart. 9 ust. 1 RODO. Organ uznat za uzasadnione udzielenie mu upomnienia
w zakresie stwierdzonego naruszenia. Na marginesie podnidst, w zakresie
zadania K.T. nalozenia na wymienionego administracyjnej kary pienieznej,
ze uprawnienie to znajduje sie wsréd kompetencji Prezesa UODO, jednak sko-
rzystanie z tego srodka naprawczego jest jego autonomiczng decyzja, nieza-
lezna od woli osoby sktadajacej skarge.

Skarge na powyzszg decyzje do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie wnidst WW..

W odpowiedzi na skarge Prezes UODO wnidst o jej oddalenie oraz pod-
trzymat dotychczasowe stanowisko.

Oddalajac skarge, Sad pierwszej instancji wskazal, ze ustalenia organu
w zakresie stanu faktycznego sa pelne i byly wystarczajace do rozstrzygniecia
sprawy ze skargi skierowanej do Prezesa UODO przez K.T. pismem z 19 listo-
pada 2021 r. Podkreslil, Ze postepowanie przed Prezesem UODO nie dotyczyto
innych kwestii poza podniesionymi przez K.T.. Zdaniem Sadu w sprawie nie
chodzi o odczytanie przez skarzacego danych z kodu QR ze strony burmistrza,
ale o dalsze ich rozpowszechnianie, udostepnianie (przetwarzanie) przez skar-
zacego, zakwestionowane w skardze do Prezesa UODO z 19 listopada 2021 r.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia przepiséw postepowania administra-
cyjnego poprzez zignorowanie przez organ wnioskow skarzacego o przestu-
chanie w charakterze $wiadka, ewentualnie do ztozenia wyjasnieni, admini-
stratora strony internetowej, na ktdrej zostat opublikowany certyfikat (kod
QR), tj. A.T. w zakresie uzyskania zgody od K.T. na przetwarzanie jej danych
osobowych w zakresie udostepnionych w kodzie QR, Sad pierwszej instancji
podniost, ze kwestia dziatan meza K.T. nie byta przedmiotem niniejszej sprawy.
Wskazywatl na to jednoznacznie organ w zaskarzonej decyzji. Powyzsze sta-
nowisko organu nie stanowi naruszenia przepis6w postepowania. Trafnie
w stanie faktycznym tej sprawy organ nie uwzglednit wniosku dowodowego
zgloszonego przez skarzacego w toku postepowania administracyjnego. Jed-
noczesnie Sad zwrdcil uwage, ze organ nie rozpatrzyt odrebnie wniosku
strony, co stanowi uchybienie art. 123 k.p.a. w zwiazku z art. 75 k.p.a., jed-
nakze pozostajace bez wpltywu na wynik sprawy. Zdaniem Sadu w sprawie nie
byto bowiem podstaw do uwzglednienia przez Prezesa UODO wniosku dowo-
dowego skarzacego.
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Odnoszac sie do zarzutdw skargi dotyczacych naruszenia przepiséw prawa
materialnego, Sad stwierdzil, ze nie sa one zasadne. Organ nie uchybil
w sprawie przepisom RODO. Wykorzystanie przez skarzacego danych K.T.,
tj. imienia, nazwiska w powigzaniu z przekreslonym kodem QR w dyskusji
we wpisie na grupie wskazanej w decyzji na stronie (...), pozwalato na jej pelne
zidentyfikowanie. Zdaniem Sadu w sprawie jest bezsporne, ze mamy do czy-
nienia z przetwarzaniem (udostepnieniem) danych osobowych K.T. przez W.W.,
w tym danych o stanie zdrowia wymienionej w dyskusji we wpisach na wska-
zanej w decyzji grupie ,,(...)". Skarzacy samodzielnie ustalit cele i sposéb prze-
twarzania (rozpowszechnienia) danych osobowych wymienionej, o ktérych
mowa w decyzji, w dyskusji na wskazanej w decyzji stronie, w powigzaniu z in-
formacjami dotyczacymi szczepienia tej osoby. Dane dotyczace zdrowia ozna-
czajg dane osobowe o zdrowiu fizycznym lub psychicznym osoby fizycznej —
w tym o korzystaniu z ustug opieki zdrowotnej — ujawniajace informacje
o stanie jej zdrowia (art. 4 pkt 15 RODO). Zdaniem Sadu pierwszej instancji
w sprawie jest niekwestionowane, ze zakres informacji mozliwych do pozy-
skania za pomoca aplikacji ,,Skaner Certyfikatow COVID” poprzez zeskano-
wanie przy uzyciu aparatu kodu QR ,prezentowanego przez osobe zaszcze-
piona” certyfikatu szczepienia, obejmuje informacje dotyczaca zaszczepienia,
imiona, pierwsza litere nazwiska, dzien i miesigc z daty urodzenia osoby, dla
ktérej wystawiono polski kod QR oraz termin waznosci kodu lub imiona, na-
zwisko, date urodzenia osoby, dla ktérej wystawiono kod QR oraz unikalnego
identyfikatora certyfikatu w przypadku Unijnego Certyfikatu Covid (Postano-
wienia ogdlne Regulaminu aplikacji mobilnej ,,Skaner certyfikatéw COVID”).
Informacje te identyfikuja osobe fizyczng i stanowig dane osobowe. W ocenie
Sadu nie zmienia tego argumentacja skarzacego przedstawiona w postepo-
waniu przed Prezesem UODO i wskazywanie, ze udostepnit dane osobowe
uczestniczki niniejszego postepowania we wpisie na grupie ,,(...)", aby cyt.:
,miata ona swiadomo$¢, ze na stronie internetowej jej meza (A.T.) jest on
udostepniony szerokiemu gronu anonimowych os6b bez zadnej kontroli czy
polityki prywatnosci w tym zakresie”. Sad podkreslil, ze informacje (dane)
o stanie zdrowia kazdego czlowieka nalezg do danych szczegdlnie chronio-
nych (motyw 35 RODO) i sa ochrong prawna zycia prywatnego. Prawo to zas
nalezy do praw osobistych ujetych w art. 47 Konstytucji RP.

Zdaniem Sadu trafnie Prezes UODO stwierdzil, ze przetwarzanie danych,
o ktérym mowa w decyzji, a w istocie ich rozpowszechnienie, nie miato pod-
stawy prawnej. Sad przytoczyl regulamin aplikacji mobilnej ,,Skaner certyfi-
katéw COVID”. Wskazat, ze aplikacja ta uprawnia jedynie do weryfikacji wita-
Sciciela szczepienia, nie za$ do dalszego rozpowszechniania tych danych, jak
uczynit to skarzacy. Zasadnie przy tym Prezes UODO stwierdzit, ze dziatanie
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skarzacego nie znajdowalo podstaw w zadnej z przestanek uregulowanych
w art. 6 ust. 1 RODO oraz nie spelniato zadnego z warunkéw wymienionych
w art. 9 ust. 2 RODO. Przestanka przetwarzania danych osobowych z pewno-
$cig nie byta zgoda wymienionej. Rozpowszechnianie danych o stanie zdrowia
uczestniczki postepowania we wpisie na grupie wskazanej w decyzji po tym,
jak pozyskane zostaty one przez skarzacego na skutek odczytania kodu QR, nie
znajduje umocowania w przepisach RODO. Sad podkreslit, ze K.T. nie prezento-
wata skarzacemu do zeskanowania kodu QR w celu umozliwienia weryfikacji,
czy ten kod QR nalezy do niej, a taki jedynie jest uprawniony cel przetwarzania
danych osobowych za pomoca tej aplikacji, o ktérej mowa, co wynika z punkt
IV.1 Regulaminu wyzej wymienionej aplikacji mobilnej. Skoro K.T. nie prezen-
towata kodu QR skarzacemu w celu weryfikacji jej szczepienia, to nie moze by¢
mowy o zgodzie udzielonej przez nig skarzacemu na przetwarzanie jej danych
osobowych dotyczacych tej kwestii i to w sposob wskazany w decyzji (art. 9 ust. 2
lit. a/ RODO w zwigzku z art. 6 ust. 1 lit. a/ RODO). Kwestia samego opubli-
kowania kodu QR na stronie internetowej meza uczestniczki nie stanowi zgody
udzielonej W.W. na ujawnienie, rozpowszechnianie informacji o stanie zdrowia
wymienionej. W sprawie nie zostata przy tym spelniona zadna inna przestanka
dopuszczajaca tego rodzaju przetwarzanie danych, o ktérym mowa w zaskar-
zonej decyzji. Zdaniem Sadu nie jest przy tym zrozumiale powolywanie sie
przez skarzacego na art. 6 ust. 1 lit. f/ RODO, bo nie ma on zadnego odniesienia
do skarzacego, a przedmiotem skargi do Prezesa UODO i postepowania w ni-
niejszej sprawie nie bylo przetwarzanie danych osobowych przez administra-
tora (...). Nie daje podstaw do uznania za prawnie uzasadniony interes rozpo-
wszechnienie w dyskusji na portalu spotecznosciowym danych o stanie zdrowia
K.T. ,w interesie publicznym”, na ktory skarzacy powoltywat sie w postepowaniu.
Takze twierdzenie o upublicznieniu danych ,w dobrej wierze”, ,aby miata ona
$wiadomos¢ [...]” nie daje podstaw do kwalifikowania tego udostepnienia jako
zgodnego z prawem. Zdaniem Sadu zamieszczenie kodu QR na stronie interne-
towej meza skarzacej nie stanowi upublicznienia przez K.T. informacji o swoim
stanie zdrowia. Niezaleznie od okolicznosci dotyczacych zamieszczenia kodu QR
na stronie meza skarzacej, co nie byto przedmiotem tej sprawy, dostep do danych
osobowych (z kodu QR) nastepuje, zgodnie z regulaminem, po zeskanowaniu
prezentowanego uzytkownikowi aplikacji kodu, w celu weryfikacji, czy kod QR
nalezy do wiasciciela. Nie mozna wiec mowi¢ o oczywistosci upublicznienia
danych osobowych o stanie zdrowia przez sama K.T.. W sprawie nie mozna tez
moéwié o zadnej innej przestance tego rodzaju przetwarzania danych osobowych.

W ocenie Sadu pierwszej instancji regulamin (...) nie ma w niniejszej
sprawie znaczenia, albowiem nie reguluje on kwestii rozstrzygnietej zaskar-
zong decyzja, tj. yjawnienia (rozpowszechnienia) przez skarzgcego, jako osobe
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fizyczna, w tym przypadku samodzielnie ustalajaca cel i sposéb przetwarzania
danych osobowych, informacji o stanie zdrowia uczestniczki postepowania.
Okolicznosé, ze skarzacy, ujawniajac dane o stanie zdrowia uczestniczki po-
stepowania, skorzystal w tym przypadku z platformy oferowanej przez (...)
[obecnie (...)] nie stanowi o udostepnieniu danych o stanie zdrowia K.T. przez
(...) [C.)]. Kwestia zgody udzielonej przez skarzacego czy uczestniczke porta-
lowi (...), na co skarzacy wskazuje w skardze, nie znajduje odniesienia do stanu
faktycznego niniejszej sprawy i nie jest jej przedmiotem. Nadto kazda osoba fi-
zyczna ma prawo sama (samodzielnie) decydowacd w jakim zakresie rezygnuje
z prawa do prywatnosci korzystajac z danego portalu. Nie znajduje wiec pod-
stawy prawnej dzialanie skarzacego wskazane w zaskarzonej decyzji, ktéry
zdecydowal, ze ta sfera zycia prywatnego K.T., ktéra odnosi sie do stanu jej
zdrowia, nie zastuguje na ochrone i moze by¢ upubliczniona.

Z tych wzgledéw, Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie, na pod-
stawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.),
oddalit skarge.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wywiodl skarzacy, zaskarzajac
wyrok w catosci. Wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i prze-
kazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji, ewen-
tualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i uwzglednienie skargi.
Nadto zrzekt sie rozprawy i wniést o zasadzenie zwrotu kosztéw postepowania.
Na podstawie art. 174 pkt 11 2 p.p.s.a. zaskarzonemu wyrokowi zarzucit:

1) naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wptyw na wynik po-
stepowania, tj. art. 151 p.p.s.a., poprzez jego niewlasciwe zastosowanie i odda-
lenie skargi, w sytuacji gdy w sprawie zachodzity podstawy do uchylenia za-
skarzonej decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ p.p.s.a., albowiem
decyzja ta wydana zostala z naruszeniem art. 7, art. 75 § 1, art. 77 § 1, art. 78
§ 1iart. 107 § 3 k.p.a. w zwiazku z art. 2 ust. 2 lit. ¢/, art. 6 ust. 1 i art. 9 oraz
art. 17 RODO poprzez uznanie przez Sad Wojewddzki, iz organ prawidiowo
zebral material dowodowy w przedmiotowej sprawie, dokonat prawidtowe;
oceny zebranego materiatu dowodowego oraz prawidtowo pominat zgtaszane
przez skarzacego dowody w sprawie — w sytuacji, gdy zebrany przez Prezesa
UODO material dowodowy byl niewystarczajacy do rozstrzygniecia meryto-
rycznego przedmiotowej sprawy; Prezes UODO pominal szereg zgloszonych
dowoddéw w sprawie, jak wniosek o przestuchanie lub nadestanie wyjasnien
administratora strony internetowej, na ktdrej zostal upubliczniony certyfikat
szczepien uczestniczki postepowania, nie pozyskal informacji od admini-
stratora platformy (...) dotyczacych kwestii zgody na przetwarzanie danych
uczestniczki postepowania na wskazanym portalu spotecznosciowym,;
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2) naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wptyw na wynik poste-
powania, tj. art. 151 p.p.s.a., poprzez jego niewtasciwe zastosowanie i oddalenie
skargi, w sytuacji gdy w sprawie zachodzity podstawy do uchylenia zaskarzonej
decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a., albowiem decyzja ta wy-
dana zostata z naruszeniem w zwigzku z art. 7, art. 77 § 1 oraz art. 107 § 3 k.p.a.
poprzez niedostateczne uzasadnienie przez Prezesa UODO sposobu oceny mate-
rialu dowodowego oraz pominiecie zgtoszonych dowoddw, [...];

3) naruszenie prawa materialnego, tj. art. 2 ust. 2 lit. ¢/ RODO w zwiazku
z motywem 18 preambuty RODO poprzez jego niezastosowanie i pominiecie
zarowno przez Prezesa UODO, jak réwniez Sad Wojewddzki, ze RODO nie
stosuje sie m.in. w sytuacji przetwarzania danych osobowych przez osobe fi-
zyczna, w ramach czynnosci o czysto osobistym lub domowym charakterze;
jednoczesnie, jak wynika z rozwiniecia wskazanej normy, zawartego w mo-
tywie 18 preambuty RODO, przez ,dziatalnos¢ o czysto osobistym lub do-
mowym charakterze” nalezy rozumie¢ taka dziatalno$é, ktéra pozostaje bez
zwiazku z dziatalnoscig zawodowgq lub handlowa osoby fizycznej;

4) naruszenie prawa materialnego, tj. art. 9 ust. 2 lit a/ i e/ RODO poprzez
ich niezastosowanie i btedna wyktadnie — w sytuacji gdy uczestniczka poste-
powania, wyrazajac zgode na upublicznienie jej danych osobowych na stronie
internetowej Burmistrza P., jawnie wprowadzita jej wlasne dane osobowe
do przestrzeni publicznej, majac swiadomosé, iz jej dane beda powszechnie
dostepne dla kazdego, zas sam fakt opublikowania jej danych (powotujac sie
na zrodto dostepne publicznie) nie moze zosta¢ uznany za naruszenie zasad
przetwarzania danych osobowych w przestrzeni publicznej;

5) naruszenie prawa materialnego, tj. art. 9 ust. 1 RODO poprzez bledng
wyktadnie i uznanie, ze opublikowanie na portalu spotecznosciowym kodu
QR czesciowo zamazanego w sposéb uniemozliwiajacy ustalenie danych oso-
bowych uczestniczki postepowania stanowito w ocenie organu oraz Sagdu Wo-
jewodzkiego przetwarzanie danych zdrowotnych uczestniczki postepowania
poprzez ich udostepnienie na portalu spotecznosciowym, w sytuacji gdy nikt
nie byl w stanie odczytaé wskazanego kodu QR, a wiec nie miat dostepu do da-
nych osoby, ktdrej ten kod dotyczyl;

6) naruszenie prawa materialnego, tj. art. 6 ust. 1 lit. a/ RODO poprzez
btedng wyktadnie i uznanie, iz uczestniczka postepowania nie wyrazita zgody
na przetwarzanie jej danych osobowych w postaci imienia i nazwiska, w sy-
tuacji gdy uczestniczka postepowania zakladajac konto w portalu spoteczno-
Sciowym (...) wyrazita zgode na przetwarzanie jej danych osobowych w po-
staci imienia i nazwiska (sama podala przedmiotowe dane), wyrazila zgode
na przesylanie jej powiadomien od innych uzytkownikéw, wspominanie
o niej we wpisach innych uzytkownikéw, co wiecej sama przystapita do grupy
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,»(...)” i zaakceptowatla regulamin przedmiotowej grupy, w zwigzku z czym de-
cyzja Prezesa UODO udzielajaca upomnienia W.W. za przetwarzanie danych
osobowych K.T. w zakresie jej imienia i nazwiska udostepnionych we wpisie
na grupie ,,(...)” narusza wyzej wymieniony przepis.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna Prezes UODO wnidst o jej oddalenie. Nie
zazadal przeprowadzenia w sprawie rozprawy.

Niniejsza sprawa zastala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na pod-
stawie art. 182 § 21 3 p.p.s.a., bowiem skarzacy kasacyjnie zrzek! sie rozprawy,
zas organ, w terminie czternastu dni od dnia doreczenia skargi kasacyjnej, nie
zazadat jej przeprowadzenia.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny roz-
poznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, z urzedu biorac pod uwage
jedynie niewaznos¢ postepowania. Granice te determinuja kierunek poste-
powania Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wobec niestwierdzenia prze-
stanek niewaznosci postepowania, Naczelny Sad Administracyjny dokonat
oceny podstaw i zarzutéw kasacyjnych.

Skarzacy kasacyjnie zarzucit zaskarzonemu orzeczeniu naruszenie zaréwno
przepisé6w prawa materialnego, jak tez przepiséw postepowania. W takiej sy-
tuacji, co do zasady, jako pierwsze podlegaja rozpatrzeniu zarzuty naruszenia
przepisow postepowania, gdyz weryfikacja prawidlowosci wykladni prze-
pisow prawa materialnego, dokonanej przez Sad pierwszej instancji, jest moz-
liwa jedynie w przypadku stwierdzenia braku uchybien natury procesowej,
mogacych mieé¢ istotny wplyw na tres¢ rozstrzygniecia. W rozpoznawanej
sprawie kolejno$¢ ta musi zostac¢ czeSciowo odwrécona, gdyz zarzut naru-
szenia prawa procesowego [zarzuty z punktu 1) i 2)] zostaty sformutowane
w skardze kasacyjnej w taki sposob, iz ich zasadnos¢ badz bezzasadnosc bedzie
konsekwencja zasadnosci badz bezzasadnos$ci zarzutu naruszenia prawa ma-
terialnego sformutowanego w punkcie 3). Skarzacy kasacyjnie stoi na stano-
wisku, iz czynnosci przetwarzania danych osobowych przez skarzacego miaty
miejsce w ramach czynnosci o czysto osobistym lub domowym charakterze.
Z tej to przyczyny w punkcie 3) zarzucono naruszenie art. 2 ust. 2 lit ¢/ RODO
w zwigzku z motywem 18 preambuly RODO poprzez jego niezastosowanie.
Zarzut ten jest bezzasadny.

W pierwszym rzedzie przypomnie¢ nalezy pelnomocnikowi wnoszacemu
skarge kasacyjna, iz przepisy art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a. wyraznie okreslaja
formy, w postaci ktérych dojs¢ moze do naruszenia prawa. Zastosowanie dy-
rektyw jezykowych jest wystarczajace dla ustalenia, iz prawo mozna naruszy¢
przez btedna wyktadnie lub jego niewtasciwe zastosowanie. Ustawodawca nie
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postuzyt sie trzecig forma naruszenia prawa w postaci jego niezastosowania.
Blad taki dyskwalifikuje zarzut a limine. Naczelny Sad Administracyjny dazy
jednak do jak najszerszego zapewnienia stronie prawa do sadu. Analiza za-
rzutu i jego uzasadnienia pozwala w rozpoznawanej sprawie na ustalenie,
ze wola strony bylo postawienie zarzutu btednej wyktadni art. 2 ust. 2 lit ¢/
RODO, ktéra w konsekwencji prowadzita do naruszenia przepiséw proceso-
wych wskazanych w punktach 1) i 2). Tres¢ zarzutu 3) w zwigzku z zarzutami
1)-2) wskazuje, iz skarzacy kasacyjnie uwaza, ze czynnosci przetwarzania da-
nych osobowych w przedmiotowej sprawie miaty charakter osobisty lub do-
mowy i z tej przyczyny nie znajduje do nich zastosowania RODO, a do ustalen
faktycznych majacych prowadzi¢ do takich ocen prowadzi¢ mialy wnioski do-
wodowe skarzacego, ktérych nie przeprowadzil organ nadzoru, co w konse-
kwencji doprowadzito do naruszenia przepiséw okreslonych w zarzutach 1)-2).

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela stanowiska skarzacego kasa-
cyjnie w tym zakresie i uwaza, ze organ nadzoru oraz Sad pierwszej instancji
stusznie uznaly, ze przetwarzanie danych osobowych K.T. przez skarzacego
nie mialo charakteru czynnosci osobistych lub domowych. Przypomnieé na-
lezy, ze K.T. w czerwcu 2021 r. wyrazita zgode, aby na blogu swojego meza
A.T., Burmistrza P., zamieszczono zdjecie jej certyfikatu szczepienia przeciw
COVID-19, jednakze bez jakichkolwiek danych osobowych. W dniu 18/19
pazdziernika 2021 r. W.W. wykorzystal zdjecie certyfikatu szczepienia w ten
sposdb, ze korzystajac z aplikacji mobilnej ,,Skaner certyfikatéw COVID” po-
zyskal jej dane osobowe w zakresie imienia i nazwiska, a nastepnie zamiescit
przekreslone zdjecie certyfikatu wraz z podaniem imienia i nazwiska na por-
talu spotecznos$ciowym (...) we wpisie na grupie ,,(...)” znajdujacym sie pod
wskazanym w uzasadnieniu decyzji adresem. Do grupy tej nalezato ok. 6100
0sob. Wykorzystanie przez skarzacego danych K.T., tj. imienia i nazwiska
w powigzaniu z przekreslonym kodem QR w dyskusji we wpisie na grupie
wskazanej w decyzji na stronie (...), pozwalato na jej pelne zidentyfikowanie,
w tym danych o stanie zdrowia wymienionej w dyskusji we wpisach na wska-
zanej w decyzji grupie.

W praktyce ocena, czy w danym przypadku przetwarzanie danych oso-
bowych ma miejsce w ramach czynnosci o czysto osobistym lub domowym
charakterze, moze budzi¢ watpliwosci. W tym kontekscie mozna wspomniec
o wyroku TSUE z 11 grudnia 2014 r., C-212/13, Franti$ek Ryne$ v. Utad pro
ochranu osobnich udaji (LEX nr 1551850), wydanym jeszcze na gruncie dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 95/46/WE z dnia 24 pazdzier-
nika 1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania
danych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych (Dz. Urz. UE L 281
z 23 listopada 1995 r., s. 31 i nast.; dalej: dyrektywa nr 95/46/WE), w ktérym
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Trybunat uznatl, ze wykorzystywanie systemu kamer zainstalowanego przez
osobe fizyczng na jej domu rodzinnym, monitorujacego réwniez przestrzen
publiczna, nie stanowi przetwarzania danych w trakcie czynnosci o czysto
osobistym lub domowym charakterze. Orzeczenie to spotkato sie z krytyka
w pismiennictwie przedmiotu (por. krytyczna glose M. Czerniawskiego do wy-
roku TSUE z 11 grudnia 2014 r., C-212/13, LEX 2015).

Inna sytuacja faktyczna, ktéra budzi watpliwosci, gdy chodzi o mozliwosé
uznania za dzialania w ramach czynnosci o czysto osobistym lub domowym
charakterze, dotyczy publikowania danych na stronach internetowych (w tym
w serwisach spotecznosciowych). W opinii przyjetej jeszcze na gruncie dyrek-
tywy nr 95/46/WE Grupa Robocza Art. 29 uznala, ze przetwarzanie danych
przez uzytkownikéw w portalach spotecznos$ciowych miesci sie — co do za-
sady — w zakresie czynnosci osobistych lub domowych, chyba ze dostep do tych
danych majq inne osoby niz te, ktére zostaly wybrane samodzielnie przez
uzytkownika, np. poprzez dodanie do kontaktéw (por. Opinia 5/2009 Grupy
Roboczej Art. 29 w sprawie portali spotecznosciowych, przyjeta 12 czerwca
2009 r., WP 163).

Czynnosci o ,,czysto osobistym lub domowym charakterze” sa przeciwien-
stwem czynnos$ci o charakterze zawodowym lub aktywnosci gospodarczej
(dziatalnosé profesjonalna). Jednak osobistego lub domowego charakteru nie
wykazuja réwniez formy aktywnosci, ktére nie maja wymiaru zawodowego,
a przybierajq wymiar spoteczny; nie maja charakteru dziatalnosci gospodar-
czej a dziatalnosci non profit; podobnie moga one nie mie¢ charakteru pro-
fesjonalnego a amatorski (np. aktywnos$¢ osoby fizycznej w stowarzyszeniu,
fundacji itp.). W tym zakresie powolywanie si¢ na omawiane wylaczenie nie
jest zasadne.

Istotng kwestia w kontekscie omawianego wylaczenia jest takze problem
osiggania dochodéw (zarobkowego charakteru dziatalnosci). Za prawidtowe
nalezy uznad stanowisko, zgodnie z ktérym osigganie dochodéw z dziatalnosci
nie stoi w sprzecznosci z czysto osobistym lub domowym charakterem wyko-
nywanych czynnosci, o ile czynnosci te nie sa wykonywane zawodowo lub
w ramach dziatalno$ci gospodarczej albo innego rodzaju zorganizowanej dzia-
talnosci (np. spotecznej). Przyktadem tego rodzaju dziatan moze by¢ sprzedaz
przedmiotéw z kolekeji, ktorg osoba fizyczna zgromadzita w ramach pasji
kolekcjonerskiej. Podobne stanowisko w tej kwestii prezentujg P. Litwinski,
P. Barta, M. Kawecki, /w:/ Rogporzqdzenie UE w sprawie ochrony osdb fizycz-
nych w gwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przeptywem
takich danych, red. P. Litwinski, Warszawa 2017, s. 150, ktérzy jako przy-
ktad tego rodzaju sytuacji wskazuja incydentalng sprzedaz wtasnego samo-
chodu za posrednictwem dedykowanych serwiséw internetowych. Odmienne
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stanowisko w tej kwestii prezentuje D. Lubasz, ktérego zdaniem wskazanie
na osobisty lub domowy charakter przetwarzania co do zasady wyklucza moz-
liwos$¢ objecia omawianym wytaczeniem takiego przetwarzania, ktére choc¢by
posrednio przynosi korzysci majatkowe (por. D. Lubasz, /w:/ RODO. Ogdlne
rozporzqdzenie o ochronie danych. Komentarg, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz,
Warszawa 2017, s. 138).

Ze wzgledu na dos¢ znaczna liczbe uczestnikéw grupy, a takze na to, ze skar-
zacy nie byl administratorem tej grupy i nie dobierat sobie osobiscie jej uczest-
nikéw, a jedynie do niej przystapil, a zatem nie pozostawat w zadnych innych
relacjach z tymi osobami poza przynaleznosciag do grupy na (...), nie sposéb
uznaé, aby miato miejsce przetwarzanie danych o charakterze osobistym lub
domowym, o ktérym mowa w art. 2 ust. 2. Kwestia braku osiggania dochodu
w kontekscie catosci okolicznosci tej sprawy jest catkowicie irrelewantna, tym
bardziej ze w praktyce osigganie dochodu pozwala réwniez na kwalifikacje
przetwarzania jako dokonywanego w ramach czynnosci osobistych. Publikacja
danych osobowych na zamknietych portalach spotecznosciowych (...) nie jest
przetwarzaniem danych osobowych przez osobe fizyczna o czysto osobistym
lub domowym charakterze w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. ¢/ RODO, jesli osoba
fizyczna publikujaca dane osobowe nie jest administratorem danej spolecz-
nosci, nie dobiera sobie osobiscie jej uczestnikéw, a tylko do niej przystepuje,
a pozostali cztonkowie grupy nie dysponuja uprawnieniem do zlozenia wigza-
cego sprzeciwu w stosunku do jej wniosku o przystapienie do danej wspdlnoty.
Z tych wzgledéw zarzut 3) nie znajduje uzasadnienia.

Istotne w sprawie jest logiczne powiazanie zarzutu 3) z zarzutami 1)-2).
Tylko zasadnos¢ zarzutu 3) otwiera pole do merytorycznej analizy zarzutow
1)-2), za$ bezzasadnos¢ zarzutu 3) czyni dwa pierwsze zarzuty takze bez-
zasadnymi. Dodaé nalezy, iz stanowisko organu i Sadu pierwszej instancji,
co do braku potrzeby przeprowadzania dowodéw wnioskowanych przez skar-
zacego, byto uzasadnione. Nie mogly one doprowadzi¢ do odmiennego usta-
lenia faktéw, gdyz ze wzgledu na tre$¢ tez dowodowych skarzacy za ich po-
moca probowal wykazywaé odmienne oceny juz ustalonych faktéw. Dowody
sq za$ przeprowadzane celem ustalenia stanu faktycznego nieznanego jeszcze
organowi. Zakresem wladztwa administracyjnego objete jest za$§ wyprowa-
dzanie okreslonych ocen w oparciu o ustalone fakty.

Zarzut 4)-6) sa nieuzasadnione. Podzieli¢ nalezy stanowisko Sadu pierw-
szej instancji, iz zgode na przetwarzanie kodu QR na swoim profilu uzyskat
wylacznie maz K.T.. Skarzacemu nie zostala natomiast udzielona zgoda
na czynnosci przetwarzania jej danych osobowych. ,Zgoda” na gruncie prze-
piséw RODO jest pojeciem posiadajacym definicje legalna zawarta w art. 4
pkt 11 RODO, zgodnie z ktérym zgoda osoby, ktérej dane dotycza, oznacza
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dobrowolne, konkretne, swiadome i jednoznaczne okazanie woli, ktérym
osoba, ktérej dane dotycza, w formie o$wiadczenia lub wyraznego dziatania
potwierdzajacego, przyzwala na przetwarzanie dotyczacych jej danych. W roz-
poznawanej sprawie nie zostata spelniona zadna z przestanek ,,zgody” w rozu-
mieniu art. 4 pkt 11 RODO. K.T. nie ztozyta bowiem jakiegokolwiek oswiad-
czenia woli kierowanego do skarzacego, co oznacza, ze nie mozna przystapic
do analizy warunkéw jego poprawnosci (tj. dobrowolnosci, konkretnosci,
swiadomosci, jednoznacznosci oraz warunkéw wynikajacy z art. 7 RODO)
oraz jego tresci (tj. przyzwolenia na przetwarzanie danych osobowych). Za-
lozenie konta w portalu spotecznosciowym (...), przesylanie powiadomien
innym osobom czy tez przystapienie do okreslonej grupy spolecznosciowej nie
jest réwnoznaczne ze ztozeniem oswiadczenia woli wzgledem blizej nieokre-
Slonego kregu uzytkownikéw (...), czy tylko ich czesci w postaci okreslonej
spotecznosci, w przedmiocie wyrazenia zgody na dalsze przetwarzanie da-
nych osobowych [...]; dotyczy to réwniez przetwarzania danych osobowych
w ramach zamknietych grup spotecznosciowych, tj. sytuacji przetwarzania
danych osobowych, ktére zamieszcza jeden z uzytkownikéw na swoim koncie.
Publikacja danych osobowych na (...) nie zawiera w swej istocie zgody w rozu-
mieniu art. 4 pkt 11 RODO udzielonej innym uzytkownikom portalu.

W.W. zatem bez jej zgody wykorzystat zdjecie certyfikatu szczepienia opu-
blikowane przez jej meza, a nastepnie, uzywajac aplikacji mobilnej ,Skaner
certyfikatéw COVID”, pozyskat jej dane osobowe w zakresie imienia i na-
zwiska, i zamiescit przekreslone zdjecie certyfikatu wraz z podaniem imienia
i nazwiska na portalu spotecznosciowym (...) we wpisie na grupie ,,(...)”, w tym
posrednio dane o jej stanie zdrowia w zakresie poddania sie przez K.T. szcze-
pieniu. Zamieszczenie bowiem zdjecia kodu QR, nawet w postaci, ktéra unie-
mozliwiata jego odczytanie, pozwalalo wyprowadzi¢ wniosek o poddaniu sie
przez K.T. szczepieniu. Zgoda, o ktérej mowa w art. 9 ust. 2a RODO, musi by¢
zatem udzielona osobie, ktora przetwarza [...] dane osobowe. Z opublikowania
danych osobowych przez osobe, ktéra taka zgode uzyskata, i tatwego dostepu
do nich, nie mozna wywodzi¢ dalszej, domniemanej zgody do kolejnych pro-
cesOw przetwarzania danych osobowych przez inne osoby, ktére zgody nie
uzyskaty. Taka wyktadnia jest nieuprawniona i pozostaje w oczywistej sprzecz-
nosci z trescig przepiséw art. 4 pkt 11 i art. 7 ust. 1-4 RODO, okreslajacych
warunki, poprawno$¢ i tres¢ zgody. W zarzucie 4) skarzacy kasacyjnie postu-
guje sie natomiast pojeciem upublicznienia danych osobowych. Jest to pojecie
pozaprawne, nieposiadajgce na gruncie RODO znaczenia prawnego. Zgodnie
z art. 6 ust. 1 RODO sytuacja ,,upublicznienia” nie jest takze przestanka legali-
zacji przetwarzania danych osobowych. Oznacza to, ze proces przetwarzania
danych osobowych K.T. przez skarzacego byt nielegalny, bowiem nie zostat
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spelniony warunek przetwarzania wskazany w art. 6 ust. 1 RODO w stosunku
do zwyktych danych osobowych, ani warunek okreslony w art. 9 ust. 2 RODO
wzgledem szczegdlnych danych osobowych (tzw. wrazliwych danych osobo-
wych). Z tych wzgled6éw zarzuty 4)-6) sg nieuzasadnione.

Naczelny Sad Administracyjny, dziatajac na podstawie art. 184 p.p.s.a.,
orzekl o oddaleniu skargi kasacyjne;j.

92

POSTANOWIENIE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 15 lipca 2025 r.
(I1 OW 73/25)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Matgorzata Miron (sprawozdawca)
Sedziowie NSA: Mirostaw Gdesz, Leszek Kiermaszek

W przypadku, gdy wlasciwy miejscowo i rzeczowo wojewoddzki sad ad-
ministracyjny jest strona postepowania, ktérego dotyczy skarga, stanowi
to przeszkode do rozpoznania jej przez ten sad, o ktérej mowa w art. 14a
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny wyznaczy! napodstawie art. 14a ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) Wojewddzki Sad Administracyjny
w Lodzi do rozpoznania sprawy o sygn. akt VII SA/Wa 713/25 ze skargi Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na postanowienie Gltow-
nego Inspektora Sanitarnego z dnia 10 lutego 2025 r., nr H$.NZ.510.1.2025.
MP, w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci postanowienia.

Z uzasadnienia
Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie wnidst 27 lutego 2025 r.
skarge na postanowienie Gléwnego Inspektora Sanitarnego z 10 lutego 2025 r.

w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznosci postanowienia Mazowiec-
kiego Panistwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego z 26 lipca 2024 r.
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w sprawie uzgodnienia projektu decyzji polegajacej na ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego dla inwestycji polegajacej na budowie szkoty pod-
stawowej z oddzialami przedszkolnymi, filii biblioteki miejskiej, przychodni
i garazu podziemnego wraz z zagospodarowaniem terenu na dz. ewid. nr (...)
w obrebie (...) przy ul. (...).

Skarga ta zostata zarejestrowana w Wojewddzkim Sadzie Administra-
cyjnym w Warszawie pod sygnaturg akt VII SA/Wa 713/25.

Pismem z 26 czerwca 2025 r. Prezes Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie zwrocil sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego
z wnioskiem o wyznaczenie innego wojewddzkiego sadu administracyjnego
do rozpoznania wyzej wymienionej sprawy. W uzasadnieniu tego wniosku
powolano sie na art. 14a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) i wyjasniono, Ze sprawa jest generalnie zwigzana z zamierze-
niem budowlanym polegajacym na budowie szkoty w bezposrednim sasiedz-
twie siedziby Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie przy
ul. (...). Podkreslono, ze w zaistnialej sytuacji procesowej Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie musialby rozpoznawac¢ wtasng skarge. Zda-
niem Prezesa Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie byloby
to sprzeczne z zasada zakazujaca orzekania we wlasnej sprawie (nemo iudex in
causa sua), ktéra jest fundamentem zaufania do sadéw i sprawowanego przez
nie wymiaru sprawiedliwosci.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 14a p.p.s.a. jezeli wojewddzki sad administracyjny nie moze
z powodu przeszkody rozpoznaé sprawy lub podjac innej czynnosci, Naczelny
Sad Administracyjny wyznaczy na posiedzeniu niejawnym, w sktadzie trzech
sedziéw, inny wojewddzki sad administracyjny.

Przepis powyzszy dotyczy takiej przeszkody, ktéra wyklucza mozliwos¢ roz-
poznania sprawy lub podjecia czynnosci przez sad wtasciwy. Do przeszkdd ta-
kich nalezy zaliczy¢ np. wylaczenie wszystkich sedziéw i asesoréw sagdowych
tego sadu od rozpoznawania sprawy, jak réwniez zakaz orzekania we wtasnej
sprawie. W demokratycznym panstwie prawnym wojewddzki sad administra-
cyjny nie powinien rozstrzyga¢ spraw, ktére go dotycza (nemo iudex in causa
sua), a wiec takich, gdzie da sie wykazaé¢ zwigzek pomiedzy wynikiem po-
stepowania a sfera przynaleznych mu praw lub obowiazkéw. W zaistnialym
stanie faktycznym taki zwigzek wystepuje — skarga Sadu zwigzana jest z za-
mierzeniem budowlanym, ktére ma by¢ zrealizowane w bezposrednim sasiedz-
twie jego siedziby. Tym samym rozpoznanie przedmiotowej (wtasnej) sprawy
przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie mogtoby u postronnego
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obserwatora wzbudzi¢ watpliwosci co do obiektywnosci wydanego w tej
sprawie rozstrzygniecia.

Konkludujac, w przypadku, gdy wtasciwy miejscowo i rzeczowo woje-
wddzki sad administracyjny jest strong postepowania, ktérego skarga do-
tyczy, stanowi to przeszkode do jej rozpoznania przez ten sad, o ktérej mowa
w art. 14a p.p.s.a.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 14a p.p.s.a., wyznaczyt do rozpoznania sprawy Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Lodzi.
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