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Ogólna informacja o funkcjonowaniu Sądu w 2020 roku 
 

I. Informacje wstępne  

W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w grudniu 2020 roku orzekało  

7 sędziów NSA, 16 sędziów WSA oraz 2 asesorów sądowych.  

Z dniem 10 kwietnia 2020 r. Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego Marek Zirk-

Sadowski powołał sędziego NSA Jacka Brolika na stanowisko Prezesa Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, a z dniem 15 lipca 2020 r. sędziów NSA - Wiktora Jarzębowskiego  

i Teresę Rutkowską na stanowiska Wiceprezesów Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  

w Łodzi.  

W Wydziale I, w którym rozpoznawane są sprawy podatkowe orzekali sędziowie: Joanna 

Grzegorczyk-Drozda, Paweł Janicki, Wiktor Jarzębowski (Przewodniczący Wydziału Informacji 

Sądowej), Bożena Kasprzak, Bogusław Klimowicz, Paweł Kowalski, Cezary Koziński 

(Przewodniczący Wydziału), Agnieszka Krawczyk. 

W Wydziale II, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne orzekali 

sędziowie: Robert Adamczewski, Arkadiusz Blewązka, Ewa Cisowska-Sakrajda, Agnieszka 

Grosińska-Grzymkowska, Jolanta Rosińska, Magdalena Sieniuć (p.o. Przewodniczącego 

Wydziału), Sławomir Wojciechowski oraz asesor sądowy Anna Dębowska.  

 W Wydziale III, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne oraz celne 

orzekali sędziowie: Ewa Alberciak, Irena Krzemieniewska, Monika Krzyżaniak, Małgorzata 

Łuczyńska, Janusz Nowacki, Teresa Rutkowska (Przewodnicząca Wydziału), Krzysztof 

Szczygielski oraz asesor sądowy Małgorzata Kowalska.  

Prezes WSA w Łodzi sędzia NSA Jacek Brolik orzekał w Naczelnym Sądzie 

Administracyjnym w Warszawie.  

Sędziowie WSA Arkadiusz Blewązka i Ewa Cisowska-Sakrajda orzekali na delegacji  

w pełnym wymiarze w Naczelnym Sądzie Administracyjnym w Warszawie (styczeń – wrzesień). 

W 2020 roku w stan spoczynku przeszli sędziowie orzekający w Wojewódzkim Sądzie 

 Administracyjnym w Łodzi: 

- sędzia WSA Barbara Rymaszewska (od dnia 13 stycznia 2020 r.) 

- Wiceprezes Wojewódzkiego Sądu  Administracyjnego w Łodzi sędzia NSA Anna Świderska 

(od dnia 16 kwietnia 2020 r.) 

- sędzia WSA Tomasz Adamczyk (od 15 czerwca 2020 r.) 

- sędzia NSA Teresa Porczyńska (od 1 lipca 2020 r.) 

- sędzia WSA Joanna Sekunda-Lenczewska (od 1 września 2020 r.) 

- sędzia WSA Joanna Tarno (od 31 października 2020 r.).  

W dniu 26 maja 2020 r. stanowisko sędziego Wojewódzkiego Sądu  Administracyjnego 

w Łodzi objął Pan Robert Adamczewski, a 1 sierpnia 2020 r. stanowisko asesora sądowego 

objęła Pani Anna Dębowska. 
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Na dzień składania informacji w WSA w Łodzi jest 6 nieobsadzonych stanowisk 

sędziowskich oraz 5 nieobsadzonych stanowisk asesorskich.  

Ponadto, jeden sędzia realizuje pełną, stałą delegację do NSA, druga sędzia od marca 

2020 roku przebywała na zwolnieniach lekarskich oraz na urlopie dla poratowania zdrowia,  

po zakończeniu którego przejdzie w stan spoczynku. 

Kolejny sędzia planuje i zgłasza przejście w stan spoczynku w kwietniu 2021 roku. 

Z powodu pandemii Covid-19, jeden sędzia podlega obecnie izolacji, dwoje sędziów jest 

na kwarantannie. 

Jedna, z trojga, referendarzy sądowych przebywa na zwolnieniu lekarskim –  

z perspektywą dalszych zwolnień i możliwością urlopu macierzyńskiego. 

W toku jest postępowanie nominacyjne na stanowiska sędziów NSA odnośnie do trojga 

sędziów WSA  w Łodzi. 

W przedstawionej sytuacji istnieją uzasadnione trudności w kompletowaniu składów 

orzekających, a więc w zapewnieniu dostatecznych warunków wykonywania przez WSA  

w Łodzi zadań wymaganych przez kierownictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego, a przede 

wszystkim realizacji oczekiwanych wskaźników sprawności i efektywności postępowania 

sądowego. 

W związku z sytuacją epidemiczną związaną z rozprzestrzenianiem się koronawirusa 

SARS-Cov-2 wywołującego chorobę COVID-19 i w celu zapobiegania oraz przeciwdziałania 

zakażeniu, uległa zmianie organizacja pracy Sądu. W okresie od 16 marca 2020 r. do 25 maja 

2020 r. oraz od 19 października 2020 r. w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi 

odwołano rozprawy oraz wstrzymano przyjmowanie interesantów. We wskazanych okresach 

Sąd kontynuował działalność orzeczniczą w trybie rozpoznawania spraw na posiedzeniach 

niejawnych. 

 

II. Wpływ spraw 

W 2020 roku do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęły 2824 skargi 

(w 2019 roku wpłynęło 3140 skarg). Spadek wpływu spraw odnotowano we wszystkich 

wydziałach orzeczniczych. Na akty i inne czynności wpłynęło 2667 skarg (92,8% ogólnej ilości 

spraw, które wpłynęły), a na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania – 

157 skarg (5,5%). Wśród skarg na akty i inne czynności, najwięcej spraw, podobnie jak  

w poprzednich latach, wpłynęło w sprawach z zakresu podatków i innych świadczeń 

pieniężnych (723 sprawy – 27% ogólnej ilości skarg na akty i inne czynności), dróg (280 spraw 

– 10,5%), środków publicznych nie objętych innymi symbolami (279 spraw – 10,4%), pomocy 

społecznej (246 spraw – 9,2%). Z kolei skargi na niewykonanie w określonym terminie 

czynności stanowiły dominującą grupę spraw w przypadku skarg na bezczynność  

i przewlekłość postępowania.  
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Osoby fizyczne wniosły 2024 skargi, osoby prawne 423 skargi, organizacje społeczne 28 

skarg, a prokuratorzy 217 skarg. Organy administracji i jednostki samorządu terytorialnego 

wniosły 89 skarg, jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej 45 skarg.  

Na akty i czynności ministrów, centralnych organów administracji rządowej i innych 

naczelnych organów wpłynęło 330 skarg, na akty i czynności samorządowych kolegiów 

odwoławczych – 824 skargi, na akty i czynności terenowych organów administracji rządowej – 

440 skarg, na akty i czynności Dyrektora Izby Administracji Skarbowej  – 589 skarg, na akty  

i czynności innych organów – 184 skargi.    

W 2020 roku wpłynęły również 23 wnioski zarejestrowane w repertorium SO (0,8% 

ogólnej ilości spraw, które wpłynęły) i 27 wniosków o przyznanie prawa pomocy złożonych 

przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego, zarejestrowanych w repertorium SPP 

(0,9%).  

Przeciętny miesięczny wpływ w 2020 roku wyniósł 240 spraw. 

 

III. Załatwienie spraw 

W 2020 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 2692 skargi. W zakresie 

skarg na akty i czynności załatwiono 2528 skarg: 1123 na rozprawie, a 1295 na posiedzeniu 

niejawnym, z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 777 spraw. Analizując 

skuteczność tego rodzaju skarg należy stwierdzić, że w 698 sprawach Sąd wydał na rozprawie 

lub posiedzeniu niejawnym orzeczenie na korzyść osoby wnoszącej skargę (37% rozpoznanych 

wyrokiem spraw). Największa skuteczność skarg wystąpiła w sprawach z zakresu podatków  

i innych świadczeń pieniężnych (10,6% ogółem rozpoznanych wyrokiem spraw), ochrony 

środowiska (4,3%), pomocy społecznej (3,8%) oraz w sprawach z zakresu budownictwa (2,2%).  

W zakresie skarg na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 164 skargi: 25 na rozprawie, a 138 na 

posiedzeniu niejawnym, z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 76 spraw. 

Orzeczenie uwzględniające skargę zapadło w 70 sprawach rozpoznanych wyrokiem (71%).    

Pełnomocnicy organów administracji wzięli udział w 458 sprawach rozstrzygniętych 

przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi. Adwokaci reprezentowali skarżących  

i uczestników postępowania w 286 sprawach, radcowie prawni w 230 sprawach, a doradcy 

podatkowi w 108 sprawach. Prokuratorzy wystąpili w 2 sprawach. Rzecznik Praw 

Obywatelskich oraz rzecznicy patentowi nie brali udziału w żadnym postępowaniu przed 

Wojewódzkim Sądem Administracyjnym w Łodzi.  

W 2020 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił również 16 wniosków 

zarejestrowanych w repertorium SO i 23 wnioski o przyznanie prawa pomocy złożonych przed 

wszczęciem postępowania rozpoznawczego, zarejestrowanych w repertorium SPP.  

Czasookres załatwienia spraw SA, SAB, SO, SPP w 2020 roku wyniósł 4,98. 
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 IV. Pozaorzecznicze formy działania Sądu 

W  2020 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi odbyło się 7 narad 

wydziałowych, podczas których omawiano i analizowano orzecznictwo sądów 

administracyjnych oraz załatwiano sprawy bieżące.  

W minionym roku odbyły się również dwa Zgromadzenia Ogólne Sędziów 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi: w dniu 9 marca 2020 r., w którym 

uczestniczył Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego Marek Zirk-Sadowski oraz w dniu  

6 lipca 2020 r. 

W 2020 roku z uwagi na panującą sytuację epidemiczną nie odbyła się konferencja 

szkoleniowa Sędziów Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi.  

 

V. Wydział Informacji Sądowej 

Wydział Informacji Sądowej Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wykonuje 

zadania określone w § 5 ust. 1 Regulaminu wewnętrznego urzędowania wojewódzkich sądów 

administracyjnych. Działający w ramach Wydziału Sekretariat Informacji o Sprawach udzielał 

interesantom informacji o właściwości sądu oraz o stanie spraw załatwianych w sądzie 

bezpośrednio – podczas wizyty w sądzie, telefonicznie oraz elektronicznie. Z wydziałów 

orzeczniczych pobrano 618 akt sądowych celem udzielenia wyjaśnień dotyczących sprawy  

i udostępnienia ich do wglądu. W okresach, kiedy w związku z sytuacją epidemiczną 

przyjmowanie interesantów zostało wstrzymane, Sekretariat Informacji o Sprawach udzielał 

informacji tylko w formie telefonicznej lub elektronicznej, a dostęp do akt realizowany był  

za pośrednictwem portalu PASSA. 

Sekretariat Informacji o Sprawach realizował również, za zgodą Przewodniczącego 

Wydziału, wnioski o wydanie z akt kserokopii dokumentów.  

W zakresie udostępniania informacji publicznej o działalności Sądu, w 2020 roku 

wpłynęły 54 wnioski o udzielenie informacji publicznej. W przedmiocie petycji, skarg i wniosków 

zarejestrowano 175 spraw (ogółem do załatwienia było 226 pism).  

Wydział Informacji Sądowej sporządzał zbiorcze sprawozdania statystyczne  

i opracowania na potrzeby tut. Sądu, jak i Naczelnego Sądu Administracyjnego, przekazywał 

właściwemu organowi podatkowemu zbiorczą informację o przypadkach nieuiszczenia należnej 

opłaty skarbowej od złożonych w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi dokumentów 

stwierdzających udzielenie pełnomocnictwa lub prokury oraz ich odpisów, wypisów lub kopii,  

a także wykonywał czynności związane z przekazywaniem orzeczeń tutejszego Sądu  

do publikacji w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego. Wskazać 

dodatkowo należy, że Wydział Informacji Sądowej, za zgodą Prezesa Sądu, wspierał wydziały 

orzecznicze w zakresie realizacji spoczywającego na nich obowiązku anonimizacji orzeczeń 

umieszczanych w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych. Wydział Informacji 

Sądowej wykonywał również zadania w zakresie prowadzenia biblioteki sądowej. 
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Administrator systemu informatycznego, funkcjonujący w ramach Wydziału Informacji 

Sądowej, m.in. administruje siecią komputerową sądu, prowadzi i aktualizuje Biuletyn Informacji 

Publicznej Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, przeprowadza szkolenia  

w zakresie nowych programów.   

W sprawach, które budziły zainteresowanie, Przewodniczący Wydziału Informacji 

Sądowej działając jako Rzecznik Prasowy Sądu udzielał informacji przedstawicielom prasy, 

radia i telewizji.   
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WYBRANE ZAGADNIENIA Z ORZECZNICTWA 

 

PODATEK OD TOWARÓW I USŁUG 

Sprawy dotyczące podatku od towarów i usług stanowiły, podobnie jak w latach 

ubiegłych największy odsetek spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi. W chwili sporządzania sprawozdania (7 grudnia 2020 r.) 

odnotowano 218 rozstrzygnięć, w tym 166 z pisemnym uzasadnieniem. Podejmowana 

problematyka dotyczyła zarówno zagadnień wymiaru tego podatku (określenia zobowiązania, 

zwrotu nadwyżki podatku naliczonego nad należnym oraz tzw. kwoty do przeniesienia), jak 

i skarg na indywidualne interpretacje podatkowe wydawane przez Dyrektora Krajowej Informacji 

Skarbowej. 

Wśród skarg na decyzje podatkowe dotyczące wymiaru podatku znaczny udział miały 

sprawy, w których organy podatkowe kwestionowały rzetelność faktur potwierdzających nabycie 

towarów i usług, a w konsekwencji – odmawiały podatnikom prawa do obniżenia podatku 

naliczonego wynikającego z tych faktur (art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a) ustawy z dnia 11 marca 2004 

r. o podatku od towarów i usług (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.; dalej: u.p.t.u.).  

Z ustaleń organów wynikało, że podatnicy albo nie dokonywali w takim wypadku żadnego 

nabycia albo nabywali wprawdzie towary (usługi) ale od innych, nieujawnionych kontrahentów. 

W szeregu przypadkach zakwestionowanie nabyć towarów i usług pociągało za sobą 

podważenie rzeczywistego charakteru sprzedaży towarów (świadczenia usług) przez podatnika 

na rzecz kolejnych kontrahentów, czy to krajowych czy unijnych. W rezultacie nakładany był na 

podatnika obowiązek uiszczenia podatku wynikającego z wystawionych przez niego faktur (art. 

108 ust. 1 u.p.t.u.), bądź organy odmawiały zastosowania preferencyjnej stawki 0% w przypadku 

wykazanej przez podatnika wewnątrzwspólnotowej dostawy towarów (WDT).  

W sytuacji, gdy podatnik nie dysponował towarem lub nie zrealizowano na jego rzecz 

usługi, organy przyjmowały, że podatnik wiedział, że czynności udokumentowane 

zakwestionowanymi fakturami faktycznie nie miały miejsca. W takiej sytuacji nie było potrzeby 

badania czy zachował należytą staranność, ponieważ było oczywiste, że mając wiedzę  

o niewykonaniu czynności, musiał uczestniczyć w nadużyciach kontrahenta (m.in. sprawy  

I SA/Łd 34/20, I SA/Łd 37/20, I SA/Łd 80/20).  

Natomiast w sprawach, w których ustalono, że doszło do nabycia towaru (usługi)  

i rzeczywistym dostawcą był inny podmiot niż wskazany w fakturze, Sąd badał czy organy 

podatkowe ustalały świadomość podatnika co do udziału w działalności przestępczej. Sąd 

podkreślał, powołując się na orzecznictwo NSA oraz Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej (w szczególności wyrok TSUE z 21 czerwca 2012 r., w sprawach połączonych  

C-80/11 i C-142/11 Mahageben kft i Peter David), że podatnika działającego w warunkach 

należytej staranności, który nie mógł wiedzieć, że transakcja mająca stanowić podstawę prawa 

do odliczenia wiązała się z przestępstwem lub nadużyciem w zakresie podatku VAT, nie można 
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pozbawić prawa odliczenia. W większości spraw Sąd akceptował ustalenia organów 

podatkowych (m.in. I SA/Łd 723/19, I SA/Łd 727/19, I SA/Łd 864/19, I SA/Łd 100/20),  

w nielicznych zaś uchylał decyzje nakazując odpowiednie uzupełnienie materiału dowodowego 

(I SA/Łd 45/20, I SA/Łd 164/20, I SA/Łd 354/20, I SA/Łd 628/20, I SA/Łd 648/20). 

Nierzetelne faktury były wykorzystywane dla wykazania nabycia: tekstyliów, odzieży, 

tkanin (I SA/Łd 1145/17, I SA/Łd 760/19 – I SA/Łd 761/19, I SA/Łd 832/19, I SA/Łd 853/19,  

I SA/Łd 876/19, I SA/Łd 5/20, I SA/Łd 14/20, I SA/Łd 34/20, I SA/Łd 37/20, I SA/Łd 55/20); paliw 

silnikowych (I SA/Łd 569/19, I SA/Łd 628/19, I SA/Łd 648/19, I SA/Łd 38/20 – I SA/Łd 39/20,  

I SA/Łd 104/20, I SA/Łd 354/20); śruty sojowej (I SA/Łd 164/20); folii stretch (I SA/Łd 507/19); 

telefonów komórkowych (I SA/Łd 513/19, I SA/Łd 100/20); kawy, kapsułkek do prania (I SA/Łd 

58/20); sprzętu fotograficznego (I SA/Łd 864/19); usług scenicznych (I SA/Łd 727/19); usług 

budowlanych (I SA/Łd 723/19 – I SA/Łd 725/19); usług transportowych (I SA/Łd 45/20, I SA/Łd 

80/20). 

W bieżącym roku w kilku sprawach stan faktyczny dotyczył podatników, którzy obok 

legalnie prowadzonej działalności zajmowali się również wystawianiem pustych faktur, bądź też 

działalność ich ograniczała się do tworzenia takich dokumentów (I SA/Łd 19/20, I SA/Łd 68/20,  

I SA/Łd 77/20, I SA/Łd 101/20). Skutkiem tego rodzaju działalności było nałożenie na podmioty 

wystawiające puste faktury obowiązku uiszczenia wykazanego na nich podatku (art. 108  

ust. 1 u.p.t.u.). 

W kolejnych sprawach organy podatkowe wymierzały zobowiązania podatnikom, którzy 

nie ujawniali własnej działalności, bądź też pomijali w ewidencji i rozliczeniach podatkowych 

część swojego obrotu (I SA/Łd 605/19, I SA/Łd 709/19, I SA/Łd 737/19, I SA/Łd 778/19, I SA/Łd 

780/19, I SA/Łd 21/20, I SA/Łd 36/20, I SA/Łd 60/20). W sprawach tych punkt ciężkości 

spoczywał na właściwym oszacowaniu wielkości nieujawnionego obrotu. 

Wśród spraw tego rodzaju interesujący problem pojawił się w skardze rozpatrywanej 

pod sygn. akt I SA/Łd 811/19. W sprawie tej organy podatkowe uznały, że podatnik prowadził 

niezgłoszoną pozarolniczą działalność gospodarczą polegającą na świadczeniu usług wynajmu 

nieruchomości (lokali) mieszkalnych i użytkowych. Skarżący wynajmował swoje lokale m.in. na 

rzecz trzech spółek z przeznaczeniem na zakwaterowanie pracowników tych spółek.  

Organy podatkowe uznały, że skarżący nie może w tej sytuacji korzystać ze zwolnienia 

wynikającego z art. 43 ust. 1 pkt 36 u.p.t.u. Zdaniem organów w przypadku kiedy najemcą jest 

podmiot gospodarczy wykorzystujący lokal (budynek mieszkalny) lub jego część w ramach 

prowadzonej działalności gospodarczej, celem wynajmu nie będzie cel mieszkaniowy, ponieważ 

podmiot taki zawiera umowę najmu w ramach prowadzonej przez siebie działalności 

gospodarczej i dla potrzeb związanych z tą działalnością (np. zakwaterowanie pracowników). 

Sąd podzielił stanowisko organów podatkowych. W uzasadnieniu wskazał, że z punktu 

widzenia zastosowania wspomnianego zwolnienia istotny jest sposób wykorzystywania 

nieruchomości przez najemcę (usługobiorcę), a zatem to najemca w najmowanym lokalu musi 
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realizować jego własne cele mieszkaniowe. Sąd podkreślił, że wprawdzie realizację własnych 

celów mieszkaniowych należy postrzegać szeroko w tym znaczeniu, że obejmuje ona również 

np. udostępnienie mieszkań pracownikom najemcy, jednak nie można za wykorzystywanie 

budynku (lokalu) mieszkalnego „wyłącznie na cele mieszkaniowe” uznać sytuacji, gdy najemca 

budynek ten (lokal) udostępnia innym podmiotom. W takiej sytuacji to nie najemcy, z którym 

podatnik zawarł umowę najmu, a osobie trzeciej, niezwiązanej z podatnikiem, można przypisać 

wykorzystywanie budynku (lokalu) mieszkalnego na cele mieszkaniowe. 

Przechodząc do skarg na interpretacje prawa podatkowego największą grupę 

stanowiły wśród nich sprawy zainicjowane przez organy samorządu terytorialnego. Poruszane 

były trzy zagadnienia.  

Po pierwsze gminy miały wątpliwości czy określona ich działalność podlega 

opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług. W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 279/20 pytanie 

gminy dotyczyło opodatkowania działalności oświatowej w sytuacji, gdy gmina pobiera opłaty za 

wyżywienie w placówkach oświatowych oraz opłaty za pobyt i nauczanie dzieci  

w przedszkolach powyżej 5-godzinnego limitu. Zdaniem gminy działalność tego rodzaju nie 

będzie podlegała opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług. Sąd podzielając zapatrywania 

gminy powołał się na wykładnię art. 15 ust. 6 u.p.t.u. Sąd podkreślił, że dla uznania organu 

władzy publicznej za podatnika podatku od towarów i usług istotne znaczenie ma źródło  

i charakter stosunku prawnego łączącego ten organ z podmiotem, na rzecz którego spełniane 

jest świadczenie (wykonywana czynność) oraz charakter prawny pobieranej opłaty (czy jest to 

opłata zbliżona do daniny publicznej czy też jest to cena ustalana w realiach rynkowych), 

a także to, czy strony danego stosunku prawnego mają pełną swobodę co do ustalania jego 

treści, czy też swoboda ta ograniczona jest przez przepisy powszechnie obowiązującego prawa 

administracyjnego. Na drugi plan schodzi natomiast kwestia odpłatności za świadczenia gminy. 

Sąd uznał, że w rozpatrywanej sprawie gmina nie ma takiej swobody. Z treści art. 106 ustawy  

z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oświatowe (u.p.o.) wynika, że zorganizowanie stołówki 

(wyżywienia) dla dzieci jest zadaniem placówki oświatowej realizowanym w ramach szeroko 

pojętej edukacji, które należy do zadań publicznych gminy. Z treści tego przepisu wynika 

również, że wysokość opłat za posiłki nie ma charakteru komercyjnego, ponieważ do opłat 

wnoszonych za korzystanie przez dzieci z posiłku nie wlicza się wynagrodzeń pracowników  

i składek naliczanych od tych wynagrodzeń oraz kosztów utrzymania stołówki. Podobnie jest  

w przypadku odpłatności za przedszkole. Z treści art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 października 

2017 r. o finansowaniu zadań oświatowych (u.f.z.o.) wynika, że to rada gminy określa wysokość 

opłat za korzystanie z wychowania przedszkolnego w prowadzonym przez gminę publicznym 

przedszkolu w czasie przekraczającym czas bezpłatnego nauczania, wychowania i opieki 

ustalony dla publicznych przedszkoli. Wysokość tej opłaty nie może być wyższa niż 1 zł za 

godzinę zajęć (art. 52 ust. 3 u.f.z.o.). W myśl art. 52 ust. 12 u.f.z.o., do ustalania opłat za 

korzystanie z wyżywienia w publicznych placówkach wychowania przedszkolnego odpowiednio 
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stosuje się art. 106 u.p.o., co oznacza, że wysokość tych opłat ustala dyrektor danej placówki  

w porozumieniu z gminą. W powołanej we wniosku strony sytuacji gmina nie działa zatem  

w charakterze podatnika podatku VAT. 

Analogiczna argumentacja przemawiała przeciwko opodatkowaniu opieki i wyżywienia 

w żłobkach (I SA/Łd 658/19), wydatków poniesionych na zorganizowanie egzaminów 

zawodowych (I SA/Łd 22/20) oraz usług opiekuńczych świadczonych w domach pomocy 

społecznej (I SA/Łd 824/19). 

Do działalności opodatkowanej Sąd zaliczył natomiast stworzenie i eksploatację 

systemu wypożyczalni rowerów publicznych. Sąd podkreślił, że działalność gminy w tym 

zakresie ma zasadniczo charakter ciągły, trwały, profesjonalny i odpłatny, a zatem jest 

działalnością gospodarczą podlegającą opodatkowaniu. Wniosku tego nie zmieniał fakt, że 

gmina rezygnowała z części odpłatności za świadczoną usługę, umożliwiając skorzystanie  

z roweru w ramach bezpłatnego dwudziestominutowego limitu (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 

482/19). Do działalności opodatkowanej Sąd zaliczył także wydatki poniesione przez gminę  

w związku z wzniesieniem wiaty targowej na terenie targowiska miejskiego. W stanie 

faktycznym w sprawie I SA/Łd 235/20 teren targowiska był wydzierżawiony, a gmina uzyskiwała 

z tego tytułu określony dochód. Kwalifikacji wydatków gminy nie zmieniał fakt, że gmina 

pobierała jednocześnie opłatę targową. Sąd podkreślił, że pobór opłaty targowej wynika  

z dokonywania czynności sprzedaży i jest niezależny od tego czy sprzedaż jest prowadzona  

w specjalnie do tego przeznaczonym miejscu (targowisku), czy poza nim.  

Druga grupa spraw dotyczyła sposobu rozliczenia wydatków inwestycyjnych oraz 

kosztów utrzymania istniejącej infrastruktury w przypadku, gdy określona infrastruktura gminna 

(sieć wodociągowa i kanalizacyjna) jest wykorzystywana zarówno do czynności 

opodatkowanych, jak i czynności pozostających poza systemem VAT. W takiej sytuacji (co jest 

poza sporem) gmina zachowuje prawo do odliczenia części podatku naliczonego od 

poniesionych wydatków, ale przy zastosowaniu określonego prewspółczynnika VAT właściwego 

dla jednostki organizacyjnej wykorzystującej daną infrastrukturę. Zasady na jakich ustalany był 

ów prewspółczynnik określał art. 86 ust. 2a – 2h u.p.t.u. oraz wydane na podstawie ust. 22 tego 

artykułu rozporządzenie Ministra Finansów z 17 grudnia 2015 r. w sprawie sposobu określania 

zakresu wykorzystywania nabywanych towarów i usług do celów działalności gospodarczej  

w przypadku niektórych podatników (Dz. U. z 2015 r. poz. 2193). Organ interpretacyjny 

wskazywał na konieczność stosowania jednej z metod kalkulacji prewspółczynnika, zawartych 

w powołanym wyżej rozporządzeniu. Sąd nie podzielił jednak tego poglądu uznając, że gmina 

może posłużyć się także innymi metodami niż rekomendowane w rozporządzeniu. Sąd wskazał, 

że nadrzędnym celem regulacji zawartej w art. 86 u.p.t.u. jest poszanowanie zasad wspólnego 

systemu VAT, opartego na zasadzie neutralności podatkowej. Z art. 86 ust. 2h u.p.t.u. wynika, 

że ustawodawca pozostawił podatnikowi prawo wyboru sposobu określenia proporcji właśnie  

w tym celu, aby mógł wybrać sposób najbardziej reprezentatywny w odniesieniu do konkretnego 
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wydatku. Organ podatkowy może zakwestionować metodę przyjętą przez gminę, ale musi 

wskazać istotne argumenty przemawiające za jej odrzuceniem. W rozpatrywanych sprawach 

Sąd podzielił stanowisko organów samorządu terytorialnego co do tego, że zastosowana przez 

nie metoda, oparta o dane dotyczące zużycia wody (ilości odprowadzonych ścieków)  

przez poszczególne kategorie odbiorców, obiektywnie odzwierciedla część wydatków 

przypadającą odpowiednio na działalność gospodarczą oraz na cele inne niż działalność 

gospodarcza (wyroki w sprawach o sygn. akt I SA/Łd 669/19, I SA/Łd 688/19, I SA/Łd 776/19,  

I SA/Łd 810/19 oraz I SA/Łd 857/19). 

Trzecia grupa spraw dotyczyła dotacji otrzymywanych przez gminy do wykonanych 

projektów, przekazanych następnie indywidualnym mieszkańcom za opłatą. Sąd jednolicie 

przyjmował, że dotacje tego rodzaju powiększają podstawę opodatkowania. Sąd zwrócił między 

innymi uwagę, że – z uwagi na regulację art. 29a ust. 1 u.p.t.u. –  otrzymana dotacja nie będzie 

podlegała opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług, jeżeli brak jest elementu 

bezpośredniego związku dotacji z ceną konkretnej, świadczonej usługi (możliwość alokacji 

dotacji w cenie usługi). Dotacja powiększa natomiast podstawę opodatkowania w sytuacji, gdy 

uzyskane przez gminę środki mają bezpośredni związek z finansowaniem konkretnej inwestycji 

(zadania). W sprawach I SA/Łd 754/19 oraz I SA/Łd 847/19 gmina zawierała umowy 

cywilnoprawne z konkretnymi mieszkańcami, którzy decydowali się na współfinansowanie 

przydomowych oczyszczalni ścieków. Wpłata dokonana przez mieszkańców determinowała ich 

udział w projekcie, zaś jego realizacja była uzależniona od otrzymania przez gminę 

dofinansowania ze środków unijnych. Dotacja nie została przeznaczona np. na działalność 

gminy związaną z ochroną środowiska, lecz na konkretny cel – wykonanie przydomowych 

oczyszczalni ścieków, które ostatecznie zostaną przekazane mieszkańcom. Należało ją zatem 

zaliczyć do podstawy opodatkowania. Analogiczny problem pojawił się w sprawach I SA/Łd 

20/20 (zakup i montaż instalacji fotowoltaicznych) oraz I SA/Łd 630/19 (usuwanie azbestu, 

budowa instalacji OZE).  

Wśród pozostałych skarg na interpretacje podatkowe najczęściej wątpliwości budziły 

kwestie związane z opodatkowaniem sprzedaży nieruchomości. Sąd uchylając zaskarżone 

interpretacje podkreślał, że wykładnia art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u., powinna uwzględniać regulacje 

unijne w tym art. 9 dyrektywy 112, a także wskazówki wynikające z orzecznictwa TSUE,  

a w szczególności stanowisko wyrażone w wyroku z dnia 15 września 2011 r. w sprawach 

połączonych Słaby i Kuć, C-180/10 i C-181/10.  

Na zakończenie zwrócić można uwagę na dwie sprawy, w których Sąd, powołując się 

na orzecznictwo TSUE, dokonał prounijnej interpretacji polskich przepisów podatkowych.  

W pierwszej, Sąd zajmował się sytuacją podatnika dokonującego 

wewnątrzwspólnotowego nabycia towarów, który nie wykazał we właściwym czasie podatku 

należnego z tytułu tego nabycia – to jest w okresie 3 miesięcy od upływu miesiąca, w którym  

w odniesieniu do nabytych towarów powstał obowiązek podatkowy (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 
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786/19).  

Organ interpretacyjny wyjaśnił, że z regulacji obowiązujących od 1 stycznia 2017 r. 

wynika, że podatnik nie może w takiej sytuacji odliczyć podatku naliczonego z tytułu 

przedmiotowych transakcji w tym samym okresie rozliczeniowym, w którym wykazany został 

podatek należny (art. 86 ust. 10b pkt 2 lit. b) u.p.t.u.). Skutkiem przekroczenia  

trzymiesięcznego terminu uzyskania faktury i rozliczenia transakcji jest przesunięcie w czasie 

prawa wnioskodawcy do odliczenia podatku naliczonego – podatnik ma możliwość 

zrealizowania prawa do odliczenia podatku VAT na bieżąco, w deklaracji za okres rozliczeniowy, 

w którym otrzyma fakturę (art. 86 ust. 10h u.p.t.u.). Jednocześnie, podatek należny wynikający 

z tej samej transakcji, pozostawał w deklaracji za miesiąc, w którym w stosunku do danej 

transakcji powstał obowiązek podatkowy.  

Sąd przychylił się do stanowiska podatnika i uznał, że rozwiązanie przyjęte przez 

ustawodawcę narusza prawo europejskie. Sąd wskazał zatem, że zgodnie z regułą generalną, 

prawo do obniżenia kwoty podatku należnego o kwotę podatku naliczonego powstaje  

w rozliczeniu za okres, w którym w odniesieniu do nabytych lub importowanych przez podatnika 

towarów i usług powstał obowiązek podatkowy (art. 86 ust. 10 u.p.t.u.). Stosownie do art. 86 ust. 

2 pkt 4 lit. a) u.p.t.u., kwota podatku naliczonego z tytułu importu usług jest równocześnie kwotą 

podatku należnego. Ta sama zasada znajduje zastosowanie do wewnątrzwspólnotowego 

nabycia towarów (art. 86 ust. 2 pkt 4 lit. c) u.p.t.u.). Sąd powołując się dalej na orzecznictwo 

TSUE (m.in. wyrok z 15 września 2016 r., C-518/14 w sprawie Senatex), wyjaśnił że podatnik, 

który spełnił materialne przesłanki prawa do odliczenia podatku naliczonego i nie dokonał 

oszustwa ani nadużycia podatkowego, nie może być obciążony kosztem odsetek poprzez 

przyjęcie, że prawo do odliczenia może być zrealizowane później niż w momencie powstania 

obowiązku podatkowego. Zdaniem Sądu przepisy ustawy o podatku od towarów i usług 

powinny być interpretowane w taki sposób, aby podatek nie był obciążeniem dla 

przedsiębiorców, zarówno w aspekcie odliczenia, jak i odsetek związanych z ewentualną 

zaległością wynikającą z niedochowania wymogów formalnych odliczenia. Dlatego, zdaniem 

Sądu, regulacje polskiej ustawy o podatku od towarów i usług w zakresie przepisów mających 

zastosowanie, a w szczególności art. 86 ust. 10b pkt 2 lit. b) i ust. 10i u.p.t.u., uznać należało za 

sprzeczne z zasadami neutralności i proporcjonalności podatku od wartości dodanej. 

W drugiej sprawie (sygn. akt I SA/Łd 124/20) kontroli Sądu poddano sposób rozliczenia 

przez skarżącego podatku VAT od transakcji objętej mechanizmem odwrotnego obciążenia  

w sytuacji, w której podwykonawca skarżącego wykazał w fakturze końcowej stawkę VAT 23% 

(w zakresie dotyczącym rozliczenia zaliczki otrzymanej w październiku 2016 r.), a w pozostałym 

zakresie zastosował mechanizm odwrotnego obciążenia. W stanie faktycznym sprawy 

podwykonawca wystawił najpierw fakturę zaliczkową z 18 października 2016 r., w której wykazał 

23% VAT. Skarżący ową fakturę zapłacił, podwykonawca wykazał podatek należny, a podatek 

naliczony został odliczony przez skarżącego. Późniejsze faktury wystawione przez 
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podwykonawcę uwzględniały odwrotne obciążenie (były wystawiane bez podatku VAT). 

Końcowa faktura wystawiona 31 sierpnia 2018 r. zawierała stawkę VAT w zakresie rozliczenia 

zaliczki z 2016 r. (23%), a pozostałym zakresie uwzględniała mechanizm odwrotnego 

obciążenia.  

Organ uznał, że podatnik powinien całość transakcji rozliczyć z uwzględnieniem 

mechanizmu odwrotnego obciążenia, to jest dokonać w rozliczeniu za sierpień 2018 r. 

stosownych korekt w odniesieniu do zaliczki z 2016 r. i to niezależnie od sposobu 

udokumentowania tych czynności przez podwykonawcę (podwykonawca nie wystawił faktury 

korygującej, nie wystąpił o zwrot i nie przekazał skarżącemu kwoty zwrotu). 

Sąd rozstrzygając sprawę odwołał się do wyroku TSUE z 11 kwietnia 2019 r., C-691/17 

i uznał, że zaskarżona interpretacja była wynikiem błędnej, pomijającej przepisy unijne, 

wykładni wskazanych w skardze przepisów. Sąd podkreślił, że wprawdzie dyrektywa, zasada 

proporcjonalności, neutralności podatkowej i skuteczności nie sprzeciwiają się praktyce organu 

podatkowego, zgodnie z którą w przypadku braku podejrzeń o popełnieniu oszustwa organ ten 

odmawia przedsiębiorstwu prawa do odliczenia VAT, który przedsiębiorstwo to, jako 

usługobiorca, nienależnie zapłaciło dostawcy usług na podstawie faktury, którą dostawca ten 

sporządził zgodnie z ogólnym systemem VAT, podczas gdy właściwa transakcja podlegała 

mechanizmowi odwrotnego obciążenia, to jednak musi istnieć możliwość skierowania przez 

usługobiorcę swojego wniosku o zwrot bezpośrednio do organu podatkowego, gdyby zwrot VAT 

nieprawidłowo wykazanego na fakturze przez dostawcę usług na rzecz usługobiorcy zwrotu 

okazał się nadmiernie utrudniony lub niemożliwy, w szczególności w wypadku niewypłacalności 

dostawcy. W rozpatrywanej sprawie organ powinien rozważyć (czego nie uczynił), czy jest  

w stanie wskazać skarżącemu rozwiązanie umożliwiające odzyskanie podatku nienależnie 

zapłaconego wystawcy faktury z 2016 r. Odpowiedź na to pytanie powinna stanowić punkt 

wyjścia dalszej oceny stanowiska wnioskodawcy co do tego, czy jest zobowiązany  

do pomniejszenia w rozliczeniu za sierpień 2018 r. kwoty podatku naliczonego do odliczenia  

o kwotę podatku naliczonego odliczonego z tytułu otrzymania faktury za październik 2016 r.  

 

 

 

PODATEK AKCYZOWY 

            Sprawy z zakresu podatku akcyzowego, oznaczone symbolem 6111, stanowiły w 2020 

roku stosunkowo nieliczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale III Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi. 

           W sprawach o sygnaturach akt: III SA/Łd 455/19 i III SA/Łd 905/19 Sąd oddalił skargi na 

decyzje organu podatkowego w przedmiocie określenia wysokości podatku akcyzowego za 

poszczególne miesiące 2011 i 2015 roku z tytułu posiadania przez stronę skarżącą wyrobów 

akcyzowych (oleju napędowego), w sytuacji, gdy od tych wyrobów nie została zapłacona 
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akcyza w należnej wysokości, a w wyniku kontroli podatkowej, postępowania kontrolnego albo 

postępowania podatkowego nie ustalono, że podatek został zapłacony (art. 8 ust. 2  

pkt 4 ustawy z 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym; dalej: u.p.a.). Sąd wskazał  

w omawianych orzeczeniach, że z treści art. 13 ust. 1 pkt 1 i ust. 6 oraz art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. 

wynika, iż przesłanką uzyskania statusu podatnika podatku akcyzowego jest nabycie lub 

posiadanie wyrobów akcyzowych znajdujących się poza procedurą zawieszenia poboru akcyzy, 

jeżeli od tych wyrobów nie została zapłacona akcyza w należnej wysokości, a w wyniku kontroli 

podatkowej, postępowania kontrolnego albo postępowania podatkowego nie ustalono, że 

podatek został zapłacony. Przepisy te abstrahują przy tym od przyczyn niezapłacenia akcyzy  

w należnej wysokości, w tym także przez podmiot, który był dostawcą takiego wyrobu. Nie jest 

również istotne czy znany jest ten dostawca. Bezwzględnym warunkiem opodatkowania 

posiadania lub nabycia wyrobów akcyzowych jest brak możliwości ustalenia przez organy 

podatkowe, że akcyza na wcześniejszym etapie obrotu została uiszczona w prawidłowej 

wysokości. W tym celu organy podatkowe, przed nałożeniem obowiązku zapłaty akcyzy na 

posiadacza czy też nabywcę wyrobów akcyzowych, zobowiązane są przeprowadzić kontrolę 

podatkową, postępowanie podatkowe lub kontrolne. W konsekwencji, posiadacz lub nabywca 

wyrobów akcyzowych może zostać zobowiązany do zapłaty podatku akcyzowego w sytuacji, 

gdy posiadane lub nabyte przez niego wyroby akcyzowe, nie były obciążone podatkiem 

akcyzowym na wcześniejszym etapie obrotu, np. przez producenta, natomiast organy 

podatkowe nie były w stanie, w toku stosownej procedury, stwierdzić, że akcyza została 

zapłacona na wcześniejszym etapie obrotu tym wyrobem (por. wyroki NSA z: 6 kwietnia 2016 r., 

I GSK 1571/14, 11 kwietnia 2018 r., I GSK 233/16 oraz 26 października 2018 r., I GSK 

2654/18). Przepisy art. 8 ust. 2 pkt 4 i art. 13 ust. 1 u.p.a. abstrahują jednocześnie od takich 

okoliczności, jak zła czy dobra wiara podatnika lub też zachowanie należytej staranności przez 

podatnika, w związku z transakcjami nabywania wyrobu akcyzowego, w kontekście podstawy 

opodatkowania, określonej w art. 8 ust. 2 pkt 4 (por. wyroki NSA w sprawach o sygn. I FSK 

1106/13 i I GSK 1571/14). 

         WSA w Łodzi zaznaczył, iż w przywołanym wyroku z 26 października 2018 r. w sprawie 

sygn. akt I GSK 2654/18 Naczelny Sąd Administracyjny wskazał, że wykładnia przepisów art. 8 

ust. 2 pkt 4 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. prowadzi do wniosku, iż podatnik nabywający lub 

posiadający wyroby akcyzowe w dacie ich nabycia lub wejścia w posiadanie zobowiązany jest 

do samodzielnego ustalenia, czy akcyza od tego wyrobu została zapłacona, względnie 

zadeklarowana lub określona decyzją. Innymi słowy okoliczności te (zapłata, deklaracja lub 

decyzja określająca zobowiązanie podatkowe) muszą istnieć w dniu nabycia lub wejścia  

w posiadanie wyrobów akcyzowych (...). Tym samym oznacza to, że późniejsze (czyli po 

nabyciu, wejściu w posiadanie oleju napędowego bez zapłaconej lub zadeklarowanej akcyzy) 

wydanie decyzji któremukolwiek z podmiotów biorących udział w obrocie wyrobem akcyzowym, 

już po powstaniu obowiązku z tego tytułu, nie powoduje wygaśnięcia zobowiązania 
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podatkowego, a także nie anuluje powstałego już obowiązku i nie zwalnia z obowiązku zapłaty 

podatku akcyzowego. W takiej sytuacji, fakt wydania decyzji określającej zobowiązanie  

w podatku akcyzowym z tytułu posiadania oleju napędowego, od którego nie została zapłacona 

akcyza w należnej wysokości, dla bezpośredniego sprzedawcy paliwa dla skarżącego, 

pozostaje obojętny dla powstałego obowiązku podatkowego w stosunku do skarżącego. 

          Zdaniem Sądu, dla powstania przewidzianego w ww. przepisach obowiązku 

podatkowego nie mają również prawnie doniosłego znaczenia takie okoliczności jak: posiadanie 

przez jeden z podmiotów wymienionych w art. 13 ust. 1 u.p.a. dokumentów, na podstawie 

których w łańcuchu obrotu wyrobami akcyzowymi da się ustalić dane sprzedawcy tych wyrobów 

i że prowadzi on działalność gospodarczą oraz działanie w przeświadczeniu (w dobrej wierze), 

że sprzedawca wyrobu akcyzowego (lub jego poprzednik) zapłacił już należną akcyzę. 

Podobnie, w ocenie Sądu, nie jest wystarczające i samo przez się nie prowadzi do uwolnienia 

się od opodatkowania na podstawie art. 8 ust. 2 pkt 4 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. 

dysponowanie przez podatnika danymi umożliwiającymi zidentyfikowanie sprzedawcy wyrobu 

akcyzowego, od którego nie została zapłacona akcyza w należnej wysokości, choć dane te 

niewątpliwie mogą okazać się pomocne dla przeprowadzenia kontroli podatkowej, 

postępowania kontrolnego albo postępowania podatkowego i ustalenia, czy akcyza została 

zapłacona. Jako uczestnik obrotu gospodarczego, podatnik powinien bowiem wykazać 

minimum staranności w udokumentowaniu zapłaty akcyzy od nabywanego wyrobu 

akcyzowego, gdyż jest to warunkiem zwolnienia go z obowiązku zapłaty podatku (tak m.in. 

wyrok NSA z 10 maja 2011 r., I GSK 178/10). Sąd w składach rozpoznających omawiane 

sprawy podzielił również stanowisko wyrażone w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego  

z 19 kwietnia 2012 r., (sygn. akt I GSK 169/11), że nie jest trafny pogląd, zgodnie z którym, 

jeżeli jest znany podmiot, który wprowadził olej napędowy do obrotu, w pierwszej kolejności to 

on jest podatnikiem podatku akcyzowego. Nie jest też zasadny pogląd, że jeżeli można ten 

podmiot zidentyfikować, to w tej sytuacji wobec nabywcy lub posiadacza tego oleju nie powstał 

obowiązek zapłaty podatku akcyzowego. Z brzmienia art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. wynika bowiem 

wprost, że przesłanką powstania i realizacji subsydiarnego obowiązku podatkowego jest 

uprzedni brak uiszczenia podatku (niewykazanie tego faktu w toku postępowania) od takich 

towarów.  

          Z tych względów za niezasadny Sąd uznał zarzut naruszenia art. 8 ust. 6 u.p.a. poprzez 

określenie podatnikowi zobowiązania w podatku akcyzowym, mimo że kwota podatku 

akcyzowego należnego z tytułu sprzedaży spornego paliwa została już określona w decyzjach 

wydanych w stosunku do innych podatników na wcześniejszym etapie dystrybucji.  

Za odpowiadające prawu WSA w Łodzi uznał ustalenia organów obu instancji, z których wynika, 

że strona skarżąca weszła w posiadanie paliwa, co do którego w toku postępowania nie udało 

się ustalić opłacenia należnego podatku akcyzowego na wcześniejszych etapach obrotu tym 

paliwem - w konsekwencji stała się podatnikiem tego podatku od spornego paliwa. 
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           W sprawie o sygn. III SA/Łd 850/19 Sąd oddalił skargę na decyzję organu podatkowego 

w przedmiocie określenia zobowiązania w podatku akcyzowym za grudzień 2013 roku z tytułu 

sprzedaży suszu tytoniowego bez jego oznaczenia znakami akcyzy. Sąd uznał, że skarżący nie 

wykazał aby dokonał wewnątrzwspólnotowej dostawy 2186 kg suszu tytoniowego. Firma 

transportowa, którą wskazał jako wykonawcę dostawy, jest nieosiągalna dla organów 

podatkowych, jej biuro znajduje się w Czechach pod wirtualnym adresem i nie składa ona 

deklaracji VAT. Nadto list CMR wystawiony na susz tytoniowy jest niekompletny i jego treść 

budzi wątpliwości. Organy podatkowe trafnie zatem, zdaniem Sądu, odmówiły wiarygodności 

temu listowi i słusznie doszły do wniosku, że skarżący nie udowodnił, iż dokonał dostawy 

wewnątrzwspólnotowej 2186 kg suszu tytoniowego objętego fakturą. Skarżący nie wykazał 

również, aby na jego rachunek bankowy wpłynęła kwota zapłaty za 2186 kg suszu, co 

uwiarygodnia tezę organów podatkowych, iż w grudniu 2013 r. nie doszło do dostawy 

wewnątrzwspólnotowej tego suszu. 

            W ocenie WSA w Łodzi, konsekwencją uznania, że nie miała miejsce dostawa 

wewnątrzwspólnotowa wymienionej ilości suszu tytoniowego jest wniosek, że doszło do jego 

sprzedaży w rozumieniu art. 9b ust. 2 u.p.a. w związku z art. 9a ust. 1 pkt 1 - 8 u.p.a., gdyż 

sprzedażą jest praktycznie każda forma zbycia suszu (por. wyrok NSA z 18 września 2018 r.,  

II GSK 2525/16). W związku z czym susz tytoniowy w ilości 2186 kg podlegał opodatkowaniu 

podatkiem akcyzowym, a sama prawidłowość wyliczenia podatku nie była kwestionowana przez 

skarżącego. 

           Za nieuzasadniony przy tym Sąd uznał zarzut skargi dotyczący naruszenia art. 122  

w związku z art. 187 § 1 i art. 235 Ordynacji podatkowej poprzez zaniechanie ustalenia czy  

w dokumentach księgowych nabywcy znajdują się dokumenty potwierdzające zakup suszu 

tytoniowego od skarżącego i płatności za ten susz. Sąd podkreślił, iż to skarżący posiada 

wiedzę co się stało z partią 2186 kg suszu i to on powinien dokładnie wyjaśnić co się z tym 

suszem stało. Skoro tego nie wyjaśnił, to nie można zarzucać organom, że nie przeprowadziły 

wystarczającego postępowania dowodowego w celu ustalenia, że doszło do dostawy 

wewnątrzwspólnotowej. Brak jest bowiem podstaw do nakładania na organy podatkowe 

obowiązku nieograniczonego poszukiwania dowodów w sytuacji, gdy strona nie udzieliła 

żadnych wyjaśnień, co do przebiegu stanu faktycznego a ukrycie pewnych faktów leży w jej 

interesie. Wobec tego, że firma wskazywana przez skarżącego jako nabywca suszu jest 

niedostępna dla administracji podatkowej, a biuro tej firmy znajduje się pod wirtualnym adresem 

to nie jest też możliwe ustalanie przez organy, jakie dokumenty finansowe znajdują się w tej 

firmie. 

          Sąd zaznaczył, iż organy podatkowe dokładnie wyjaśniły dlaczego uznały, że list CMR 

przewozu 2186 kg suszu tytoniowego nie jest wiarygodny. Argumentacja organów w tym 

zakresie jest logiczna i przekonująca, a Sąd podzielił argumentację organów w tej kwestii. List 

przewozowy faktycznie stanowi dowód zawarcia umowy przewozu, warunków umowy oraz 
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przyjęcia towaru przez przewoźnika. Posiada on walor dowodu „w braku przeciwnego dowodu” 

a taki przeciwny dowód został przeprowadzony przez organy podatkowe (informacja od 

czeskich organów podatkowych o nieosiągalności nabywcy i wirtualny adres siedziby firmy). 

Analiza całego materiału dowodowego wskazuje, że skarżący w grudniu 2013 r. nie dokonał 

dostawy wewnątrzwspólnotowej 2186 kg suszu tytoniowego, a list CMR jest niekompletny (poz. 

3 i 4) i budzi wątpliwości co do jego wiarygodności (poz. 2). Podnoszenie dopiero w skardze, 

okoliczności, iż strona nie pamięta kto dokonał spornej dostawy suszu, Sąd uznał za spóźnione. 

Kwestię tę skarżący mógł podnosić w postępowaniu przed organami podatkowymi i wówczas 

wiarygodność tego oświadczenia byłaby oceniona przez organy. Sąd administracyjny nie jest 

natomiast uprawniony do oceny wiarygodności tego oświadczenia, gdyż nie prowadzi on 

postępowania dowodowego. Postępowanie przed sądem administracyjnym nie jest dalszym 

ciągiem postępowania dowodowego rozpoczętego przez organami. Sąd ocenia natomiast 

legalność zaskarżonej decyzji w dacie jej wydania. W związku z czym wiarygodność 

oświadczenia skarżącego zawartego w skardze pozostała poza zakresem rozważań Sądu. 

         W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 946/19 Sąd oddalił skargę na postanowienie organu 

podatkowego w przedmiocie pozostawienia bez rozpatrzenia wniosku skarżącej o częściowy 

zwrot akcyzy od energii elektrycznej za rok podatkowy 2017. WSA w Łodzi zaznaczył, iż 

zasadniczą kwestią sporną w sprawie pozostaje kompletność, wobec treści art. 31d u.p.a., 

złożonego przez skarżącą spółkę wniosku o częściowy zwrot akcyzy za rok 2017. W ocenie 

spółki złożony przez nią wniosek był kompletny, zawierał wszystkie niezbędne elementy,  

o których mowa w art. 31d ust. 7 u.p.a., a nadto stosownie do wymogu ust. 8 powołanego 

przepisu, skarżąca załączyła opinię biegłego rewidenta potwierdzającego prawidłowość 

wyliczenia udziału kosztów wykorzystanej energii elektrycznej w wartości sprzedanej w roku 

podatkowym 2017. Tym samym możliwym było merytoryczne rozpatrzenie wniosku, a dane do 

uzupełnienia których strona została wezwana były niewątpliwie niezbędne do ustalenia stanu 

faktycznego sprawy, jednakże pozostawały bez wpływu na możliwość nadania biegu wniosku 

skarżącej. Mogły bowiem zostać uzupełnione przez spółkę, na wezwanie organu podatkowego 

wystosowane w trybie art. 155 bądź też art. 198 o.p. 

         W ocenie Sądu rozpoznającego przedmiotową skargę, dla dokonania oceny zgodności  

z prawem zaskarżonego, stricte procesowego postanowienia, konieczne było uprzednie 

odwołanie się do treści art. 31d u.p.a. regulującego instytucję zwolnienia od akcyzy zakładu 

energochłonnego, które to zwolnienie realizowane jest przez zwrot części zapłaconej akcyzy od 

energii elektrycznej wykorzystanej przez ten zakład. Zgodnie z treścią art. 31d ust. 1 u.p.a., 

zakładowi energochłonnemu wykorzystującemu energię elektryczną, który łącznie spełnia 

następujące warunki: 

1) wykonuje działalność gospodarczą oznaczoną następującymi kodami Polskiej Klasyfikacji 

Działalności (PKD): 0510, 0729, 0811, 0891, 0893, 0899, 1032, 1039, 1041, 1062, 1104, 1106, 

1310, 1320, 1394, 1395, 1411, 1610, 1621, 1711, 1712, 1722, 1920, 2012, 2013, 2014, 2015, 
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2016, 2017, 2060, 2110, 2221, 2222, 2311, 2312, 2313, 2314, 2319, 2320, 2331, 2342, 2343, 

2349, 2399, 2410, 2420, 2431, 2432, 2434, 2441, 2442, 2443, 2444, 2445, 2446, 2720, 3299, 

2011, 2332, 2351, 2352, 2451, 2452, 2453, 2454, 2611, 2680 lub 3832; 

2) prowadzi księgi rachunkowe w rozumieniu przepisów o rachunkowości; 

3) nie korzysta w stosunku do tej energii elektrycznej ze zwolnienia od akcyzy, o którym mowa 

w art. 30 ust. 7a 

- przysługuje zwolnienie od akcyzy, realizowane przez zwrot części zapłaconej akcyzy od 

energii elektrycznej wykorzystanej przez ten zakład. 

        W myśl ust. 3 powołanej normy prawnej, kwotę zwrotu części zapłaconej akcyzy, o której 

mowa w ust. 1, zwanej dalej „kwotą zwracanej częściowo akcyzy”, oblicza się według podanego 

wzoru. 

         Zwrot kwoty zwracanej częściowo akcyzy dokonywany jest na wniosek zakładu, o którym 

mowa w ust. 1, za okres roku podatkowego. O zwrocie tym orzeka, w drodze decyzji, właściwy 

naczelnik urzędu skarbowego (art. 31d ust. 5 u.p.a.). Zgodnie natomiast z art. 31d ust. 7 u.p.a., 

wniosek, o którym mowa w ust. 5, powinien zawierać: 1) imię i nazwisko lub nazwę 

wnioskodawcy, adres zamieszkania lub jego siedziby; 2) numer identyfikacji podatkowej (NIP) 

wnioskodawcy; 3) numer wnioskodawcy w rejestrze przedsiębiorców w Krajowym Rejestrze 

Sądowym albo informację o wpisie w Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności 

Gospodarczej; 4) (uchylony); 5) określenie kwoty zwracanej częściowo akcyzy, o zwrot której 

ubiega się wnioskodawca; 6) numer rachunku bankowego, na który ma zostać dokonany zwrot 

kwoty zwracanej częściowo akcyzy; 7) określenie roku podatkowego, za który składany jest 

wniosek; 8) oświadczenie wnioskodawcy o: a) wykonywaniu działalności gospodarczej, o której 

mowa w ust. 1 pkt 1, z podaniem kodu Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD), b) prowadzeniu 

ksiąg rachunkowych, o których mowa w ust. 1 pkt 2. 

         Ponadto jak wynika z ust. 8 analizowanego przepisu do wniosku, o którym mowa w ust. 5, 

dołącza się dokumenty, na podstawie których określono koszty wykorzystanej energii 

elektrycznej przy obliczaniu kwoty zwracanej częściowo akcyzy, oraz opinię biegłego rewidenta, 

potwierdzającą prawidłowość wyliczenia udziału kosztów wykorzystanej energii elektrycznej  

w wartości produkcji sprzedanej w roku podatkowym, za który składany jest wniosek. 

         Wniosek, o którym mowa w ust. 5, jest składany za okres roku podatkowego, w terminie 

do dnia 31 grudnia roku następującego po roku, w którym zakończył się rok podatkowy, do 

właściwego ze względu na miejsce zamieszkania (w przypadku osób fizycznych) bądź też 

miejsca siedziby (osoby prawne) naczelnika urzędu skarbowego (art. 31d ust. 9 i ust. 11a 

u.p.a.). 

          WSA w Łodzi wskazał, iż bezsporne jest, że skarżąca spółka spełnia przesłanki, o których 

mowa w art. 31d ust. 1 u.p.a., a złożony przez nią wniosek o częściowy zwrot akcyzy zawierał 

wszystkie niezbędne elementy wymienione w ust. 5 powołanego przepisu, jak również 

wskazaną w ust. 8 opinię biegłego rewidenta, potwierdzającą prawidłowość wyliczenia udziału 
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kosztów wykorzystanej energii elektrycznej w wartości produkcji sprzedanej w roku podatkowym 

2017. Przedmiotowy wniosek został złożony z zachowaniem ustawowego terminu wskazanego 

w art. 31d ust. 9 u.p.a., do właściwego miejscowo organu, zgodnie z wymogiem zawartym  

w ust. 11a pkt 2 w/w przepisu. 

         Niemniej jednak, jak wynika z treści powołanego powyżej art. 31d ust. 8 u.p.a., jednym  

z niezbędnych elementów poprawności wniosku o udzielenie zwolnienia od akcyzy, obok 

wymienionej w nim opinii biegłego rewidenta, na co wskazuje użyty przez ustawodawcę zwrot 

„oraz” jest jednoczesne przedłożenie dokumentów, na podstawie których określono koszty 

wykorzystanej energii elektrycznej przy obliczaniu kwoty zwracanej częściowo akcyzy.  

Do takich dokumentów niewątpliwie zalicza się faktury VAT dokumentujące zakup energii 

elektrycznej, jak również dowód uiszczenia przez nabywcę wynikających z faktur należności,  

w tym podatku akcyzowego. Tymczasem skarżąca spółka wnosząc o częściowy zwrot akcyzy 

za rok podatkowy 2017, poza opinią biegłego rewidenta, nie przedłożyła dokumentacji na 

podstawie, której określono koszty wykorzystanej energii elektrycznej przy obliczaniu kwoty 

zwracanej częściowo akcyzy, w tym faktur zakupowych energii elektrycznej, danych 

rejestracyjnych, zestawienia kosztów siły roboczej pracowników działu produkcji, kosztów 

części zamiennych do maszyn produkcyjnych, jak również kosztów usług i serwisów 

zewnętrznych dotyczących tego działu, na które powołuje się strona w „Wyliczeniu udziału 

kosztów wykorzystanej energii elektrycznej w wartości produkcji sprzedanej w roku podatkowym 

2017”, a które to wyliczenie stanowiło przedmiot oceny w/w opinii biegłego rewidenta. 

Powyższe dane, wbrew stanowisku strony skarżącej stanowiły - zdaniem Sądu - niezbędne 

elementy składowe wniosku składanego w trybie art. 31d u.p.a., co wprost wynika z treści ust. 8 

wskazanej normy prawnej, a ich brak uniemożliwiał nadanie dalszego biegu wniosku  

i w konsekwencji jego merytoryczne rozpatrzenie. Informacje te nie stanowiły natomiast, jak 

twierdzi spółka danych niezbędnych do prawidłowego ustalenia stanu faktycznego, 

podlegających uzupełnieniu, na wezwanie organu w toku merytorycznego rozpatrywania 

sprawy. WSA w Łodzi podkreślił, iż w przypadku, gdy przepis obowiązującego prawa poza 

określonymi wymogami formalnymi stawianymi samemu wnioskowi, w sposób jednoznaczny 

wymienia także dokumenty (załączniki), które należy do tego wniosku załączyć, tryb określony 

w art. 169 § 1 o.p. znajduje również zastosowanie do tych złączników. Prawidłowo sporządzony 

wniosek oraz odpowiadające wymogom wynikającym z przepisów załączniki, stanowią bowiem 

formalny warunek przystąpienia przez organ podatkowy do procedowania, co do meritum 

sprawy. 

        Tym samym, w ocenie Sądu koniecznym, a tym samym zasadnym było wezwanie 

pełnomocnika skarżącej spółki, w trybie art. 169 § 1 o.p., do uzupełnienia braków formalnych 

wniosku w zakresie wskazanym przez organ podatkowy. Nieuzupełnienie przez spółkę 

powyższych braków formalnych wniosku w zakreślonym terminie, pomimo pouczenia strony  

o skutkach niewykonania nałożonego na nią obowiązku, spowodowało wydanie, zgodnie z art. 
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169 § 4 o.p., kwestionowanego przez nią postanowienia o pozostawieniu wniosku bez 

rozpatrzenia. Z uwagi na powyższe, Sąd za nieuzasadnione uznał zarzuty skargi, co do 

naruszenia art. 31d u.p.a. oraz art. 169 § 1 i § 4 w zw. z art. 216 o.p. poprzez brak 

merytorycznego rozpoznania wniosku i pozostawienie go bez rozpatrzenia. 

          W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 230/20 (podobnie jak w III SA/Łd 231/20) Sąd oddalił 

skargę na rozstrzygnięcie organu podatkowego w przedmiocie umorzenia wznowionego 

postępowania podatkowego. WSA w Łodzi podkreślił, iż następstwem wydania postanowienia  

o wznowieniu postępowania podatkowego jest przeprowadzenie przez organ podatkowy 

określonego w art. 243 § 2 o.p. postępowania co do przesłanek wznowienia oraz co do 

rozstrzygnięcia istoty sprawy. Ten drugi etap postępowania wznowieniowego kończy się 

poprzez wydanie przez organ jednego z rozstrzygnięć przewidzianych w art. 245 § 1 o.p., 

zgodnie z którym organ podatkowy po przeprowadzeniu postępowania określonego w art. 243  

§ 2 wydaje decyzję, w której: 1) uchyla w całości lub w części decyzję dotychczasową, jeżeli 

stwierdzi istnienie przesłanek określonych w art. 240 § 1, i w tym zakresie orzeka co do istoty 

sprawy lub umarza postępowanie w sprawie; 2) odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej  

w całości lub w części, jeżeli nie stwierdzi istnienia przesłanek określonych w art. 240 § 1;  

3) odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej w całości lub w części, jeżeli stwierdzi istnienie 

przesłanek określonych w art. 240 § 1, lecz: a) w wyniku uchylenia mogłaby zostać wydana 

wyłącznie decyzja rozstrzygająca istotę sprawy tak jak decyzja dotychczasowa, albo b) wydanie 

nowej decyzji orzekającej co do istoty sprawy nie mogłoby nastąpić z uwagi na upływ terminów 

przewidzianych w art. 68, art. 70 lub art. 118, z zastrzeżeniem art. 70d. 

          W opisywanej sprawie, wnosząc o wznowienie, na podstawie art. 240 § 1 pkt 11 o.p., 

postępowania podatkowego zakończonego ostatecznym postanowieniem Dyrektora Izby 

Celnej, skarżący powołał wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 13 marca  

2019 r., C-195/18, w którym orzeczono, że: „artykuł 2 dyrektywy Rady 92/83/EWG  

z 9 października 1992 r. w sprawie harmonizacji struktury podatków akcyzowych od alkoholu  

i napojów alkoholowych - dalej dyrektywa 92/83 - należy interpretować w ten sposób, że 

półprodukt przeznaczony do zmieszania z napojami bezalkoholowymi, otrzymywany  

z brzeczki zawierającej mniej składników słodowych niż składników niesłodowych, do którego 

dodano syrop glukozowy przed procesem fermentacji, można zakwalifikować jako „piwo 

otrzymywane ze słodu” objęte pozycją 2203 scalonej nomenklatury, o ile cechy 

organoleptyczne tego wyrobu odpowiadają cechom organoleptycznym piwa, czego 

zweryfikowanie należy do sądu odsyłającego”. 

          W ocenie strony skarżącej wobec faktu, iż podniesiona w powołanym wyżej wyroku 

kwestia organoleptycznych właściwości produkowanego przez podatnika wyrobu nie była 

przedmiotem oceny organów podatkowych w toku prowadzonego postępowania zakończonego 

ostatecznym rozstrzygnięciem, wniosek o wznowienie postępowania podatkowego jest w pełni 

zasadny. 
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          Sąd podkreślił, iż poprawność dokonanej oceny formalnej wniosku oraz wydanego w jej 

następstwie postanowienia o wznowieniu postępowania podatkowego nie budzi zastrzeżeń, jak 

również nie jest przedmiotem sporu w niniejszej sprawie. Sporna pomiędzy stronami pozostaje 

natomiast kwestia zasadności umorzenia przez organ wznowionego postępowania 

podatkowego z uwagi na wydany w czerwcu 2019 r., wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego oraz treść uchwały siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego  

z dnia 7 grudnia 2009 r., sygn. akt I OPS 6/09, z jednoczesnym zaniechaniem przeprowadzenia 

własnych ustaleń, co do wpływu powołanego przez stronę skarżącą wyroku TSUE z dnia  

13 marca 2019 r. na treść ostatecznego postanowienia Dyrektora Izby Celnej.  

         Odnosząc się do tak zakreślonego sporu Sąd wskazał, iż ostateczne postanowienie 

Dyrektora Izby Celnej poddane było kontroli sądowoadministracyjnej zakończonej 

prawomocnym wyrokiem Naczelnego Sądu Administracyjnego z 5 czerwca 2019 r., 

orzekającym o oddaleniu skargi kasacyjnej od wyroku WSA w Łodzi. Z uzasadnienia wyroku 

NSA wynika, iż kwestia wpływu wyroku TSUE z dnia 13 marca 2019 r., C-195/18 na ostateczne 

postanowienie Dyrektora Izby Celnej była przedmiotem oceny Sądu, który stwierdził, iż wiążący 

charakter dokonanej w powołanym wyroku wykładni art. 2 dyrektywy Rady 92/83/EWG wytycza 

kierunek i zakres postępowania dowodowego pozwalającego na uznanie produkowanego przez 

skarżącego półproduktu za piwo otrzymane ze słodu. Przy czym jak wynika z ostatnich słów 

sentencji wyroku NSA, obowiązek weryfikacji, czy cechy organoleptyczne produkowanego 

przez skarżącego półproduktu odpowiadają cechom organoleptycznym piwa otrzymywanego  

ze słodu ciąży na sądzie krajowym. Kierując się powyższymi wytycznymi Naczelny Sąd 

Administracyjny w pierwszej kolejności dokonał ustaleń w zakresie ewentualnych czynności 

dowodowych organów podatkowych mających na celu porównanie cech organoleptycznych 

produkowanego półproduktu, stwierdzając w tym zakresie, iż przed wydaniem ostatecznego 

postanowienia organy podatkowe nie przeprowadzały żadnych czynności dowodowych, co do 

cech organoleptycznych produktu, naruszając tym samym art. 122, art. 187 § 1 i art. 191 o.p. 

Jednakże Sąd odwołując się do wiedzy posiadanej z urzędu wskazał na okoliczność,  

iż w innych postępowaniach podatkowych (kontrolnych) prowadzonych w stosunku  

do skarżącego, dotyczących jednak wymiaru podatku akcyzowego między innymi za okresy: 

styczeń 2012 r., wrzesień 2012 r. oraz październik 2013 r., zakończonych decyzjami 

ostatecznymi wydanymi w 2014 r., dokonano pobrania próbek wskazanego półproduktu, które 

następnie poddano badaniom cech fizykochemicznych i organoleptycznych. W wyniku tych 

badań ustalono w szczególności brak zapachu chmielowego, brak posmaku goryczki, niską 

trwałość piany oraz złe nasycenie dwutlenkiem węgla, co stanowiło podstawę zajętego przez 

organy podatkowe stanowiska, zgodnie z którym wskazane cechy organoleptyczne nie są 

typowe dla piwa. We wskazanych powyżej sprawach zarówno w toku postępowania 

podatkowego, jak i w toku postępowania sądowoadministracyjnego, skarżący nie kwestionował 

ustaleń faktycznych organów podatkowych związanych z przeprowadzeniem postępowania 
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dowodowego odnośnie cech organoleptycznych półproduktu oraz dokonanej przez te organy 

oceny w tym zakresie. Sąd podkreślił również, że w sprawach tych pobrane do badań próbki 

pochodziły z półproduktu wyprodukowanego według jednolitej receptury - przekazanej organom 

podatkowym przez skarżącego. Według tej samej receptury, zarówno pod kątem składników  

i ich proporcji, skarżący wytwarzał półprodukt, którego produkcja stanowiła podstawę faktyczną 

do wydania ostatecznego postanowienia w rozpatrywanej sprawie. To w ocenie Naczelnego 

Sądu Administracyjnego pozwalało na stwierdzenie, że istnieją uzasadnione podstawy do 

przyjęcia, że półprodukt, którego produkcja stanowiła podstawę faktyczną do wydania 

zaskarżonego postanowienia wykazywał cechy organoleptyczne identyczne jak półprodukt, 

który poddano badaniom organoleptycznym w postępowaniach podatkowych dotyczących 

wymiaru podatku akcyzowego. Tożsama receptura wytwarzania gwarantuje bowiem otrzymanie 

wyrobu o tożsamych parametrach organoleptycznych, które organy podatkowe oceniły jako 

nietypowe dla piwa. Reasumując NSA stwierdził, że z perspektywy orzeczenia TSUE  

z 13 marca 2019 r., C-195/18 w tym postępowaniu organom podatkowym można skutecznie 

zarzucić naruszenie przepisów regulujących postępowanie dowodowe. Organy te bowiem, bez 

uprzedniego przeprowadzenia badania cech organoleptycznych półproduktu, zakwestionowały 

zaliczenie tego wyrobu przez skarżącego do pozycji CN 2203. Nie można jednak tracić z pola 

widzenia tego, że w 2013 r. w innych postępowaniach prowadzonych w stosunku do tego 

samego podmiotu i w istocie powiązanych w pewnym stopniu przedmiotowo, te same organy 

dokonały analizy cech organoleptycznych tego samego półproduktu (rodzajowo).  

Jak już wskazano, skarżący nie kwestionował okoliczności tych badań jak też ich wyniku, 

natomiast ewentualne naruszenie art. 122, art. 187 § 1, art. 191 i art. 197 § 1 o.p. nie miało  

w tym przypadku wpływu na rozstrzygnięcie sprawy. 

          WSA w Łodzi wskazał, iż zgodnie z art. 170 p.p.s.a., orzeczenie prawomocne wiąże nie 

tylko strony i sąd, który je wydał, lecz również inne sądy i inne organy państwowe,  

a w przypadkach w ustawie przewidzianych także inne osoby. Natomiast jak wynika z art. 171 

p.p.s.a., wyrok prawomocny ma powagę rzeczy osądzonej tylko co do tego, co w związku ze 

skargą stanowiło przedmiot rozstrzygnięcia. Podkreślił, iż w orzecznictwie sądów 

administracyjnych przyjmuje się, że powołane powyżej przepisy zakreślają granice związania 

innych podmiotów prawomocnym orzeczeniem sądowym. Ratio legis tych regulacji,  

w szczególności wyrażona w art. 170 p.p.s.a. powszechnie obowiązująca moc wiążąca wyroku 

sądowego, polega na zagwarantowaniu zachowania spójności i logiki działania organów 

państwowych, zapobiegając funkcjonowaniu w obrocie prawnym rozstrzygnięć wzajemnie ze 

sobą sprzecznych. Przy czym istota mocy wiążącej prawomocnego orzeczenia sądu wyraża się 

w tym, że zarówno sąd, który wydał orzeczenie, strony postępowania, a co więcej inne sądy  

i organy państwowe, a w przypadkach przewidzianych w ustawach także inne osoby muszą 

brać pod uwagę fakt istnienia oraz treść prawomocnego orzeczenia sądu. Co więcej wynikający 

z wyroku sądu administracyjnego, oddalającego skargę, przymiot prawomocności decyzji czy 
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postanowienia determinuje skutki prawomocności, w niedopuszczalność ich wzruszenia  

w przewidzianych prawem administracyjnym trybach nadzwyczajnych wzruszania decyzji 

ostatecznych. Natomiast powołany przepis art. 171 p.p.s.a. statuuje tzw. zasadę powagi rzeczy 

osądzonej, którą należy rozumieć jako moc prawną orzeczenia co do istoty sprawy, wydanego 

w postępowaniu jurysdykcyjnym, wykluczającą ponowne rozstrzyganie tej samej sprawy.  

Przy czym wyrażony w w/w przepisie skutek res iudicata odnosi się tylko do tego, co w związku 

z wniesioną skargą stanowiło przedmiot prawomocnego rozstrzygnięcia. Co prawda powaga 

rzeczy osądzonej obejmuje sentencję prawomocnego wyroku, to biorąc pod uwagę, że istota 

sprawowanej przez sądy administracyjne kontroli wyraża się w ocenie prawnej, która zawarta 

jest w uzasadnieniu wyroku, to na zakres powagi rzeczy osądzonej wskazują motywy 

prawomocnego orzeczenia wynikające z jego uzasadnienia (wyroki NSA z: 12 grudnia 2019 r.,  

I OSK 262/19; z 10 grudnia 2019 r., II OSK 211/18; z 12 grudnia 2017 r., I OSK 235/16; wyrok 

WSA w Gdańsku z 4 grudnia 2019 r., II SA/Gd 109/19; wyrok WSA w Łodzi z 16 stycznia  

2020 r., II SA/Łd 676/19; www.cbois.nsa.gov.pl). 

        W ocenie Sądu, konieczne było również odwołanie się do uchwały siedmiu sędziów 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 7 grudnia 2009 r., sygn. akt I OPS 6/09, której 

możliwość zastosowania strona skarżąca kwestionuje. Zgodnie z tezą powołanej uchwały 

„żądanie stwierdzenia nieważności decyzji, od której skargę oddalono prawomocnym wyrokiem 

sądu administracyjnego powinno zostać załatwione przez wydanie decyzji o odmowie 

wszczęcia postępowania wówczas, gdy w rezultacie wstępnego badania zawartości żądania 

organ administracji publicznej ustali wystąpienie - z uwagi na wydany uprzednio wyrok sądu - 

przeszkody przedmiotowej czyniącej jego rozpoznanie niedopuszczalnym. W pozostałych 

przypadkach organ administracji publicznej jest zobowiązany rozpoznać żądanie, co do istoty”. 

Przy czym jak podkreślono w uzasadnieniu powołanej uchwały, fakt utrzymania w mocy decyzji 

organu administracji publicznej na skutek oddalenia skargi przez sąd administracyjny, zamyka 

możliwość pozbawienia jej mocy wiążącej, jednakże tylko w takim zakresie, w jakim przyczyny 

tej wadliwości objęte są zakresem rozpoznania i orzekania sądu administracyjnego. 

          WSA w Łodzi podkreślił, iż co prawda, powołana powyżej uchwała odnosi się do trybu 

stwierdzenia nieważności decyzji ostatecznej na gruncie ustawy - Kodeks postępowania 

administracyjnego, jednakże zgodnie z ugruntowanym w orzecznictwie sądów 

administracyjnych poglądem przyjmuje się, że wyrażone w niej stanowisko należy uwzględnić 

przy stosowaniu innych nadzwyczajnych trybów wzruszania decyzji ostatecznych, również  

w oparciu o przepisy Ordynacji podatkowej (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 maja  

2019 r., I SA/Gl 153/19; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2019 r., I SA/Po 679/19; 

www.cbois.nsa.gov.pl). 

           W zakresie zasadności wydanego w sprawie rozstrzygnięcia, tj. umorzenia wznowionego 

postępowania podatkowego w sprawie zakończonej ostatecznym postanowieniem Dyrektora 

Izby Celnej, Sąd, mając na uwadze wyrażone wyżej stanowisko, co do zakresu związania 
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prawomocnym wyrokiem sądu administracyjnego, jak również wiążącego charakteru uchwał 

podejmowanych przez powiększony skład NSA stwierdził, iż odpowiada ono prawu. Zdaniem 

Sądu, organ zasadnie uznał, że skoro zawarte we wniosku skarżącego żądanie wznowienia 

postępowania podatkowego zostało oparte na okoliczności, która była już przedmiotem oceny 

zawartej w prawomocnym wyroku NSA, a co więcej okoliczność ta stanowiła jedyną podstawę 

prawną zgłoszonego wniosku, to w sprawie wystąpiła przeszkoda przedmiotowa, czyniąca 

wniosek skarżącego niedopuszczalnym. Tym samym, stwierdzona w toku postępowania 

prowadzonego w nadzwyczajnym trybie wzruszania decyzji ostatecznych jego 

bezprzedmiotowość, podlegać powinna ocenie na zasadach ogólnych, to jest przy 

uwzględnieniu treści regulacji zwartej w art. 208 § 1 o.p. Konsekwencją jej stwierdzenia jest 

brak dopuszczalności dalszego prowadzenia postępowania w trybie wznowieniowym, co 

wyklucza również możliwość dokonywania merytorycznej oceny przesłanek wznowienia,  

o których mowa w art. 240 § 1 o.p., a w rezultacie konieczność umorzenia tego postępowania, 

jako bezprzedmiotowego, na podstawie art. 208 § 1 o.p. 

 

 

 

PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB FIZYCZNYCH  

 Problematyka spraw dotyczących podatku dochodowego od osób fizycznych 

(uregulowanego ustawą z dnia 26 lipca 1992 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, 

tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1426; dalej: u.p.d.o.f.) rozpoznawanych w Wojewódzkim Sądzie 

Administracyjnym w Łodzi w 2020 r. nie uległa zasadniczej zmianie w stosunku do lat 

poprzednich. Sprawy dotyczyły zarówno wymiaru tego podatku jak i interpretacji indywidualnych 

wydanych przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej. Orzecznictwo w zakresie ww. 

podatku jest zbyt obszerne, aby przeanalizować je w całości, dlatego niniejsze opracowanie 

koncentruje się jedynie na kilku zagadnieniach.  

 W 2020 r., jak i w latach poprzednich Sąd często analizował zagadnienie kosztów 

uzyskania przychodu, stany faktyczne dotyczyły nieprawidłowości w postaci zawyżenia kosztów 

jego uzyskania o kwoty wskazane na kwestionowanych przez organ fakturach 

dokumentujących określone wydatki. W sprawach tych Sąd często uznawał, że skarżący nie 

dysponuje dokumentacją, która potwierdziłaby, iż kwestionowane usługi zostały zrealizowane, 

zaś firma która miała świadczyć na rzecz skarżącego określone usługi brała udział  

w procederze wystawiania faktur, które nie dokumentowały rzeczywistych zdarzeń 

gospodarczych. W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 149/20 (wyrok z 26 sierpnia 2020 r.) Sąd orzekł, 

że z brzmienia przepisu art. 22 ust. 1 i art.. 24 ust. 1 u.p.d.o.f. należy wyprowadzić wniosek, że 

aby określony wydatek można było uznać za koszt uzyskania przychodu, to między tym 

wydatkiem, a osiągnięciem przychodu musi zachodzić związek przyczynowo - skutkowy tego 

typu, że poniesienie wydatku ma lub może mieć wpływ na powstanie, czy też zwiększenie 
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przychodu (zabezpieczenie jego źródła), ponadto wydatek musi zostać faktycznie poniesiony  

i udokumentowany w sposób nie budzący wątpliwości (np. fakturą, dowodem przelewu, bądź 

innymi dowodami). Należy również wykazać, że towary, na zakup których poniesiony został 

określony wydatek zostały rzeczywiście nabyte i że zbył je podmiot, na rzecz którego 

poniesiono wydatek. Koszty związane z prowadzeniem działalności gospodarczej ustala się 

bowiem u podatników opodatkowanych na zasadach ogólnych, na podstawie zapisów 

podatkowej księgi przychodów i rozchodów. Sam jednak fakt posiadania faktur, czy rachunków 

nie przesądza o możliwości zaliczenia wynikających z nich kwot do kosztów uzyskania 

przychodów, gdy nie spełniają one warunku rzetelności. Rzetelność dowodów oznacza zaś,  

że powinny być zgodne z rzeczywistym przebiegiem operacji gospodarczych, którą 

dokumentują, w tym powinny także zawierać dane dotyczące podmiotów faktycznie 

uczestniczących w zdarzeniu gospodarczym. Jeśli z zebranego w danej sprawie materiału 

dowodowego wynika, że faktury lub inne dowody księgowe, dokumentujące nabycie towaru lub 

świadczenie usług nie odzwierciedlają rzeczywistych wydarzeń, wydatki wynikające z takich 

dowodów nie mogą stanowić kosztów uzyskania przychodu. Natomiast w wyroku o sygn. akt  

I SA/Łd 599/19 (wyrok z dnia 5 lutego 2020 r.) Sąd wskazał na nierzetelność faktury 

wyłączającej uznanie wydatku za koszt podatkowy - ewentualna staranność skarżącego  

i działanie w dobrej wierze jest okolicznością nie mającą znaczenia przy ocenie prawidłowości 

uznania za koszt uzyskania wydatku, jeżeli występuje rozbieżność pomiędzy rzeczywistym 

przebiegiem transakcji, a tym co zostało uwidocznione w dokumencie mającym transakcję  

tę potwierdzać. 

 W wyroku o sygn. akt I SA/Łd 196/20 (z dnia 21 lipca 2020 r.) Sąd wypowiedział się 

odnośnie kosztu uzyskania przychodu z tytułu odpłatnego zbycia, o którym mowa w art. 10 ust. 

1 pkt 8 lit. a) - c) u.p.d.o.f. rozpoznając skargę na interpretację przepisów prawa podatkowego, 

będącą odpowiedzią na pytanie, czy spłatę kwoty 150 000 zł na rzecz byłej żony, jako spłatę 

wartości 1/2 udziału we własności nieruchomości przyznanej wnioskodawcy na wyłączną 

własność w podziale majątku dorobkowego, wnioskodawca może uznać za koszt uzyskania 

przychodu ze sprzedaży tej nieruchomości. Sąd uznał, że kwota spłaty nie może być uznana za 

koszt nabycia nieruchomości, bowiem skarżący nie nabył tej nieruchomości w dacie podziału 

majątku wspólnego po rozwodzie (w 1/2 części), lecz w dacie nabycia jej wraz z żoną do 

majątku wspólnego. Skoro skarżący wraz z żoną nabyli nieruchomość do majątku wspólnego  

w 2011 r., to nie mogło dojść do kolejnego nabycia (nawet w części) z chwilą podziału majątku 

wspólnego po rozwodzie, dokonanego w orzeczeniu Sądu z lutego 2016 r. Spłata byłej małżonki 

skarżącego nie mogła być więc „kosztem nabycia” (bo nabycia po raz drugi nie było), a co za 

tym idzie - kosztem uzyskania przychodu z tytułu odpłatnego zbycia, o którym mowa w art. 10 

ust. 1 pkt 8 lit. a) –c). Natomiast w wyroku o sygn. akt I SA/Łd 285/20 (z dnia 21 lipca 2020 r.) 

Sąd wypowiedział się w kwestii możliwości zaliczenia do kosztów uzyskania przychodu 

wydatków na nabycie waluty wirtualnej w drodze „kopania”. Zgodnie z ustalonym stanem 
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faktycznym skarżący rozważał rozpoczęcie działalności polegającej na tzw. kopaniu waluty 

wirtualnej na własny rachunek metodą „Proof of Work” przy użyciu urządzeń elektronicznych. 

Istotą kopania jest uzyskanie waluty wirtualnej w sposób „pierwotny” wskutek wykonywania 

obliczeń matematycznych za pomocą urządzeń elektronicznych, co generować będzie po 

stronie skarżącego określone wydatki m.in. na zakup sprzętu przeznaczonego do kopania oraz 

na energię elektryczną zużywaną w tym celu. W związku z powyższym opisem zadano pytanie, 

czy za „wydatki bezpośrednio poniesione na nabycie waluty wirtualnej”,  

o których mowa w art. 22 ust. 14 u.p.d.o.f., uznać należy także wydatki ponoszone w związku  

z kopaniem waluty wirtualnej, takie jak wydatki na zakup sprzętu przeznaczonego do kopania 

waluty wirtualnej oraz na zakup energii elektrycznej zużywanej w tym celu. Sąd w tej sprawie 

nie zgodził się z organem, według którego odpowiedź na pytanie jest przecząca, bowiem 

wydatki te kwalifikowane są do kosztów pośrednich. W ocenie Sądu do technicznych warunków 

nabycia waluty wirtualnej metodą „Proof of Work” należy posiadanie odpowiednio wydajnego 

sprzętu podłączonego do sieci i poniesienie wydatków na zwiększone zużycie energii 

elektrycznej w celu zasilania tego sprzętu. Tym samym jest jasne, że wykopanie waluty 

wirtualnej tą metodą nie jest możliwe bez użycia przeznaczonego do tego celu sprzętu i zużycia 

w tym właśnie celu energii elektrycznej. Innymi słowy - bez wydatków na ten cel nie dojdzie do 

nabycia wirtualnej waluty, poniesienie ich natomiast gwarantuje jej wykopanie.  

 Inną - często analizowaną w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi -  grupą 

zagadnień są decyzje ustalające zobowiązanie w zryczałtowanym podatku dochodowym od 

osób fizycznych od dochodów nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów. 

W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 826/19  (wyrok z dnia 19 sierpnia 2020 r.) istota sporu dotyczyła 

odpowiedzi na pytanie, czy skarżący w 2013 r. dysponowali wystarczającymi środkami 

finansowymi na pokrywanie wydatków tego roku w postaci mieszkania i samochodów, podczas 

gdy wysokość ich dochodów wynikających ze źródeł ujawnionych była znacznie niższa od 

łącznej kwoty wydatków. Sąd wypowiedział się, że z treści przepisu art. 25b u.p.d.o.f. wynika, 

że bilansując przychody i wydatki podatnika organ bierze pod uwagę przychody opodatkowane 

lub nieopodatkowane, pozostające w dyspozycji podatnika przed poniesieniem wydatku.  

Nie jest zatem istotne, czy w skali całego roku kalendarzowego suma rocznych przychodów 

starczała na pokrycie rocznych wydatków, ale czy w chwili ponoszenia konkretnych wydatków 

podatnik dysponował wystarczającymi zasobami pieniężnymi. Natomiast uwzględniając skargę 

w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 779/19 (wyrok z dnia 11 sierpnia 2020 r.) Sąd uznał, że na 

gruncie obecnie obowiązujących przepisów prawa, odnoszących się do ustalenia przychodów  

z nieujawnionych źródeł lub nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów nie 

zawsze istnieje obowiązek udowodnienia przez podatnika uzyskanych przez niego przychodów. 

W określonych przypadkach podatnik może ich uzyskanie uprawdopodobnić - z uwagi na 

trudności z dowodzeniem określonych faktów po okresie przedawnienia zobowiązania 

podatkowego, wystarczające jest wskazanie na prawdopodobieństwo wystąpienia tych faktów 
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bez konieczności ich udowodnienia. Obowiązek zapłaty podatku z tytułu przychodów 

nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach lub pochodzących z nieujawnionych źródeł 

wystąpi dopiero w przypadku, gdy podatnik nie będzie w stanie udowodnić lub chociażby 

uprawdopodobnić osiągnięcia przychodów (dochodów) opodatkowanych lub 

nieopodatkowanych, w odniesieniu do których nastąpiło przedawnienie zobowiązania, a które 

mogą stanowić pokrycie poniesionych wydatków i w konsekwencji przychody (dochody) te będą 

zaliczane do przychodów nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach lub pochodzących 

ze źródeł nieujawnionych. W odróżnieniu od udowodnienia, uprawdopodobnienie jest środkiem 

zwolnionym od ścisłych formalności dowodowych i stanowi ułatwione postępowanie dowodowe. 

Uprawdopodobnienie to w pewnym uproszczeniu obiektywny stan wiedzy, w świetle którego 

istnienie danego faktu jest wysoce prawdopodobne. Uprawdopodobnienie oznacza zatem 

ustalenie faktu na podstawie wiarygodnych środków dowodowych, pozwalających na 

przekonanie organu podatkowego o zgodności dowodzonych faktów z rzeczywistością. 

 Sąd w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 375/20 (wyrok z dnia 16 października 2020 r.) 

rozpoznał skargę na interpretację indywidualną, dotyczącą podatku dochodowego od osób 

fizycznych w zakresie możliwości skorzystania z preferencyjnego rozliczenia jako osoba 

samotnie wychowująca dziecko. Jak wynika z opisu stanu faktycznego, skarżący, będący 

kawalerem, sprawuje opiekę naprzemienną nad małoletnią córką, na mocy zawartej z byłą 

partnerką, przy udziale mediatora, ugody. Obowiązki wychowawcze realizowane są oddzielnie, 

bez współpracy, zgodnie z ustalonym harmonogramem. W ocenie organu podatkowego 

okoliczność, iż dwie osoby wychowują to samo dziecko wyklucza możliwość uznania, że 

którakolwiek z tych osób wychowuje dziecko samotnie. Sąd uwzględniając skargę wskazał,  

że istotą opieki naprzemiennej jest samotne wychowywanie dziecka przez każdego z rodziców 

w określonym w porozumieniu czasie. Polega ona na tym, że każde z rodziców opiekuje się 

dzieckiem samodzielnie, osobno, w wyznaczonym czasie, bez udziału drugiego z nich. Zdaniem 

Sądu, nie powinno budzić wątpliwości, że w ramach tak sprawowanej opieki każde z rodziców 

wychowuje dziecko samotnie, ma więc prawo do ulgi, o której mowa w art. 6 ust. 4 u.p.d.o.f.   

 Przedmiotem sporu w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 806/19 (wyrok z dnia 14 lipca 2020 r.) 

jest zasadność wydania w stosunku do skarżącej spółki decyzji o odpowiedzialności podatkowej 

płatnika za pobrane a niewpłacone zaliczki na podatek dochodowy od osób fizycznych od 

wypłaconych wynagrodzeń pracownikom zatrudnionym na podstawie stosunku pracy oraz 

umowy zlecenia. Zdaniem strony, brak było podstaw do wydania wobec niej decyzji  

o odpowiedzialności podatkowej płatnika, na podstawie art. 30 § 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 

1997 r. Ordynacja podatkowa z uwagi na zaistnienie obiektywnych przyczyn uniemożliwiających 

wypełnienie obowiązków płatnika, tj. trudnej sytuacji finansowej skarżącej. Według organu 

obowiązek płatnika w zakresie obliczenia, potrącenia i odprowadzenia do urzędu skarbowego 

zaliczek na podatek dochodowy od osób fizycznych jest niezależny od jego sytuacji finansowej. 

W ocenie Sądu z żadnej regulacji nie wynika, aby trudna sytuacja finansowa płatnika - 
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niezależnie od tego czy przez niego zawiniona czy niezawiniona - miała znaczenie dla wydania 

orzeczenia o jego odpowiedzialności. Nie ma zatem podstaw prawnych do uchylenia 

odpowiedzialności płatnika. Gdyby zaaprobować stanowisko skarżącego, to w zasadzie  

w każdym przypadku gdyby płatnik powołał się na trudną sytuację materialną, mógłby zamiast 

dokonania wpłaty podatku do właściwego organu podatkowego, przeznaczyć go na własne 

cele. Jest przy tym oczywiste, że obliczane, pobierane i wpłacane przez płatnika pieniądze nie 

wchodzą do jego majątku, ani też z jego majątku nie pochodzą. Dysponuje on w tym zakresie 

środkami należnymi budżetowi państwa (budżetowi jednostki samorządu terytorialnego).  

 W stanie faktycznym rozpoznawanym w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 663/19 (wyrok  

z dnia 25 lutego 2020 r.) organ podatkowy określił skarżącemu zobowiązanie w podatku 

dochodowym od osób fizycznych. Następnie podatnik złożył wniosek o wznowienie 

postępowania zakończonego decyzją ostateczną wskazując, jako podstawę prawną wniosku, 

art. 240 § 1 pkt 5 o.p. oraz wyjaśniając, że nową okolicznością, istniejącą w dniu wydania 

decyzji, a nieznaną organowi jest wyrok karny sądu powszechnego w którym ustalona 

wysokość uszczuplenia podatkowej należności publicznoprawnej jest odmienna od tej 

określonej ostateczną decyzją podatkową. Organ odmówił uchylenia własnej decyzji, co zostało 

zaskarżone do tutejszego Sądu. W wyroku oddalającym skargę Sąd wskazał, że przypisanie 

skarżącemu narażenia na uszczuplenie podatku w określonej wysokości poprzez niewykazanie 

całego osiągniętego przychodu, to ocena ustalonych faktów, a nie same fakty. Faktami w tej 

sprawie były ustalone przepływy pieniężne i zakres konkretnych prac budowlanych wykonanych 

przez podatnika na rzecz konkretnego podmiotu, ale nie ujawnionych w dokumentacji 

podatkowej, natomiast kwalifikacja tych przepływów pieniężnych jako niewykazanego 

przychodu, to właśnie wyciągnięcie wniosków prawnych z ustalonych faktów, czyli innymi słowy 

subsumpcja ustalonego stanu faktycznego do obowiązującego prawa. Ustalone konsekwencje 

prawne mogą być różne w zakresie różnych gałęzi prawa, a więc jak w tym przypadku  

w zakresie prawa karnego i prawa podatkowego, bo różne są wymogi odpowiedzialności karnej 

i odpowiedzialności podatnika za zobowiązanie podatkowe. W związku z wydaniem 

wskazanego wyżej wyroku karnego nie ujawniły się żadne nowe okoliczności faktyczne,  

bo te okoliczności były już wcześniej znane organowi podatkowemu w chwili wydawania decyzji 

podatkowej. Jest przecież poza sporem, że już wcześniej organ podatkowy znał wielkość kwot 

przelanych na rzecz podatnika i wiedział jakie czynności wykonywał podatnik. Uznanie przez 

Sąd Rejonowy, że brak jest na gruncie prawa karnego podstaw do przypisania skarżącemu 

odpowiedzialności za czyn polegający na niewykazaniu przychodu z tytułu uzyskanego 

wynagrodzenia, to karnoprawna ocena znanych już organowi podatkowemu faktów, ale inaczej 

ocenionych, bo na podstawie przepisów prawa karnego. A zatem słusznie organ podatkowy 

podkreślił, że ujawnienie nowych okoliczności faktycznych, o jakich mowa w art. 240 § 1 pkt 5 

o.p., nie oznacza sytuacji, w której takie okoliczności są wyprowadzane z odmiennej oceny 

dowodów znanych jednak organowi wcześniej. 
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PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB PRAWNYCH  

W 2020 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi na poziomie zbliżonym 

do lat ubiegłych utrzymała się liczba spraw z zakresu podatku dochodowego od osób prawnych. 

Podobnie również jak dotychczas najobszerniejsza grupa wśród nich to sprawy zainicjowane 

skargami na indywidualne interpretacje przepisów prawa podatkowego. Przeważająca ilość  

z tych spraw znalazła finał po ich rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, często w trybie 

postępowania uproszczonego. Przyczynkiem do powyższego był wprowadzony w skali całego 

kraju stan zagrożenia epidemiologicznego, w ramach którego wprowadzono szereg ograniczeń 

w przemieszczaniu się obywateli, w kontaktach pomiędzy nimi, także na poziomie organizacji 

pracy organów administracji publicznej i sądów.  

Analizując dorobek orzeczniczy tutejszego Sądu w omawianym zakresie warto zwrócić 

uwagę na sprawę, w której Sąd po raz kolejny ugruntował stanowisko, iż postępowanie karne 

nie stanowi przeszkody w samodzielnym działaniu organów skarbowych celem ustalenia stanu 

faktycznego sprawy i jego oceny pod kątem skutków podatkowych. Sąd uwypuklił, iż organ 

podatkowy powinien przeprowadzić własne ustalenia i dokonać oceny zebranych dowodów, co 

jednak nie wyklucza wykorzystania materiału dowodowego zgromadzonego w toku 

postępowania karnego, czy wystąpienia o udostępnienie dokumentów pochodzących  

ze śledztwa, jak w omawianej sprawie, nadzorowanego przez prokuraturę. Jednakże wówczas 

organ podatkowy nie może swobodnie dysponować tymi dokumentami i udostępniać je do 

wglądu, w ramach realizacji zasady czynnego udziału stron w postępowaniu podatkowym,  

w szczególności jeżeli organ udostępniający dokumenty, w tym wypadku prokuratura, uczyni 

tego rodzaju zastrzeżenie. To organ, który zgromadził danego rodzaju akta ma prawo do 

ograniczania ich jawności, w ramach obowiązujących regulacji prawnych. Oznacza to,  

iż wówczas organ podatkowy obowiązany jest do wyłączenia z materiału dowodowego sprawy 

podatkowej tych dokumentów, czyni to wydając stosowne postanowienie. I co istotne, fakt 

zainicjowania kontroli sądowoadministracyjnej takiego postanowienia o wyłączeniu jawności 

poszczególnych dokumentów, oczekiwanie na jej prawomocny wynik, nie stanowi zagadnienia 

wstępnego, które uzasadniałoby zawieszenie postepowania kontrolnego. Sąd zaakcentował,  

iż postępowanie podatkowe i postępowanie karne to dwa odrębne, różne tryby postępowania. 

Zaznaczył, iż organ podatkowy powinien przeprowadzić własne ustalenia i dokonać oceny 

zebranych dowodów, co nie wyklucza wykorzystania materiału dowodowego zgromadzonego  

w toku postępowania karnego. Przepis art. 178 o.p. realizuje zasadę jawności postępowania 

podatkowego i zarazem stanowi jeden z przejawów zasady czynnego udziału strony w tymże 

postępowaniu. Powyższe zasady nie mają jednakże charakteru nieograniczonego. Jak wynika 

bowiem z art. 179 § 1 o.p. przepisów art. 178 o.p. nie stosuje się do znajdujących się w aktach 

sprawy dokumentów zawierających informacje niejawne, a także do innych dokumentów, które 

organ podatkowy wyłączył z akt sprawy ze względu na interes publiczny. W konkluzji Sąd 

podkreślił, przywołując wypracowane stanowisko sądów administracyjnych, iż zagadnienie 
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wstępne ma charakter materialnoprawny, przedmiotem takiego zagadnienia nie mogą być 

ustalenia faktyczne, z zagadnieniem wstępnym mamy do czynienia jedynie, gdy rozstrzygnięcie 

sprawy podatkowej uwarunkowane jest uprzednim rozstrzygnięciem kwestii prawnej. 

Przywołane stanowisko zostało wywiedzione w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 130/20. 

Podobnie jak w latach ubiegłych odnotowano sprawy ze skargi na decyzje wydane  

na podstawie art. 116 o.p. czyli decyzje orzekające o odpowiedzialności podatkowej członków 

zarządu spółek kapitałowych. Wobec jasno sformułowanych przesłanek uzasadniających 

wydanie tego rodzaju rozstrzygnięcia, zasadniczo nie ma wątpliwości i błędów w wykładni 

przywołanej normy prawnej dokonywanej przez organy podatkowe. W unormowaniu zawartym 

w art. 116 § 1 o.p. określone zostały bowiem zarówno pozytywne przesłanki 

przeniesienia odpowiedzialności na członka zarządu spółki, jak i przesłanki negatywne, które 

przy orzekaniu o tej odpowiedzialności wystąpić nie mogą. O ile ciężar udowodnienia 

przesłanek pozytywnych spoczywa na organie podatkowym, o tyle w odniesieniu do przesłanek 

negatywnych ciężar dowodu spoczywa na podmiotach potencjalnie odpowiedzialnych, jako 

osobach trzecich. W tego rodzaju sprawach, trafnie organy podatkowe akcentowały, iż właśnie 

z uwagi na jasno sformułowane przesłanki uzasadniające wydanie decyzji na podstawie  

art. 116 o.p., bez wpływu na wynik sprawy pozostają zgłaszane w postępowaniu 

dwuinstancyjnym zarzuty skierowane bezpośrednio do decyzji wymiarowej, jak również 

okoliczność, iż decyzja taka została wydana, gdy skarżący nie był już członkiem zarządu spółki. 

Przepis art. 116 o.p. nie nawiązuje także do kwestii związanych z prawidłowym 

funkcjonowaniem samego podmiotu gospodarczego, orzeczenie o takiej odpowiedzialności  

nie jest również uzależnione od wykazania kto właściwie ponosi realną odpowiedzialność  

za działania lub zaniechania, z uwagi na które została wydana decyzja określająca 

zobowiązanie podatkowe. Nie jest rolą organów, ani Sądu – w sytuacji, gdy decyzja wymiarowa 

jest ostateczna w postępowaniu administracyjnym  – stworzyć stronie kolejnej szansy na jej 

weryfikację, a od jej zasadności w istocie nie jest uzależnione wydanie decyzji na podstawie  

art. 116 o.p.  (sygn. akt I SA/Łd 706/19, I SA/Łd 404/19, I SA/Łd 166/20). 

W kolejnych sprawach Sąd kontrolował zasadność zastosowania przez organ 

interpretacyjny przepisu art. 14b § 5b pkt 1 o.p. i w efekcie odmowę wydania interpretacji 

indywidualnej. W jednej ze spraw strona wystąpiła o wydanie interpretacji indywidualnej 

opisując zdarzenie przyszłe, w oparciu o które sformułowała pytanie: czy podział przez 

wydzielenie Spółki dzielonej polegający na wydzieleniu Działu Zarządu Hotelem oraz 

przeniesieniu tej części majątku na Spółkę przejmującą, podczas gdy część majątku spółki 

dzielonej związana z obsługą oraz zarządzaniem nieruchomością (tj. Dział Zarządu 

Nieruchomością) pozostanie w Spółce dzielonej, nie spowoduje powstania przychodu 

podatkowego po stronie Spółki przejmującej? Zdaniem Wnioskodawcy, w związku  

z planowanym podziałem Spółki dzielonej oraz wydzieleniem do Spółki przejmującej Działu 

Zarządu Hotelem, nie wystąpi u Spółki dzielonej przychód podlegający opodatkowaniu 
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podatkiem dochodowym od osób prawnych. Wypełniając dyspozycje art. 14b § 5c o.p., Dyrektor 

Krajowej Informacji Skarbowej wystąpił do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej o opinię 

dotyczącą ustalenia, czy w zakresie elementów zawartych w przedstawionym zdarzeniu 

przyszłym istnieje uzasadnione przypuszczenie, że mogą być one przedmiotem decyzji wydanej 

z zastosowaniem art. 119a o.p. Odmawiając stronie wydania interpretacji indywidualnej 

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej stwierdził, iż przedstawiona we wniosku konstrukcja jest 

stworzona dla wykorzystania i wyłączenia z przychodów przekazania majątku w postaci 

zorganizowanej części przedsiębiorstwa oraz sztuczne kreowanie kosztów poprzez zawarcie 

umów najmu rzeczowych składników przekazywanych na rzecz spółek przejmujących majątek. 

Zdaniem strony skarżącej brak było obiektywnych podstaw do twierdzenia, że opisane  

we wniosku czynności mogą spełniać wskazane w art. 119a o.p. ustawowe kryteria unikania 

opodatkowania i że dochodzi do powstania korzyści podatkowej, co za tym nie było podstaw  

do odmowy wydania interpretacji przepisów prawa podatkowego. 

W powyższej sprawie Sąd wyjaśnił, iż co do zasady zgodnie z art. 14b § 1 o.p. Dyrektor 

Krajowej Informacji Skarbowej, na wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego indywidualnej 

sprawie, interpretację przepisów prawa podatkowego (interpretację indywidualną). W art. 14b  

§ 5b pkt 1 - 3 o.p. ustawodawca przewidział jednak wyjątki od tej reguły przyjmując,  

że postanowieniem odmawia się wydania interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementów 

stanu faktycznego lub zdarzenia przyszłego, co do których istnieje uzasadnione 

przypuszczenie, że mogą: 1) stanowić czynność lub element czynności określonej w art. 119a  

§ 1 lub 2) być przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem środków ograniczających 

umowne korzyści, lub 3) stanowić nadużycie prawa, o którym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy  

o podatku od towarów i usług. W ten sposób ustawodawca wyznaczył granicę między - z jednej 

strony - trybem zmierzającym do wydania interpretacji indywidualnej, a - z drugiej - trybami 

przewidzianymi w Dziale IIIa o.p., mającymi za przedmiot między innymi wydanie decyzji  

z uwzględnieniem przesłanek z art. 119a § 1 o.p. Sąd zaznaczył, iż wprowadzenie do porządku 

prawnego art. 14b § 5b o.p. oznacza, że każdy wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej  

i opisane w nim okoliczności, w pierwszej kolejności organ interpretacyjny ma obowiązek 

przeanalizować z perspektywy klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, w rozumieniu 

przesłanek zawartych w art. 119a § 1 o.p. Z perspektywy art. 14b § 5b pkt 1 o.p. odmowa 

wydania interpretacji indywidualnej ma miejsce wyłącznie wówczas, gdy zaistnieje uzasadnione 

przypuszczenie, że może wchodzić w rachubę sytuacja opisana w art. 119a § 1 o.p. Omawiane 

uzasadnione przypuszczenie należy rozumieć jako prawdopodobieństwo zajścia określonej 

sytuacji oparte na obiektywnych racjach, poparte zbiorem argumentów, motywów.  

Sąd uwypuklił, iż w postępowaniu z wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej  

z uzasadnionym przypuszczeniem, do którego nawiązuje art. 14b § 5b o.p., mamy do czynienia 

wówczas, gdy organ interpretacyjny uzyska opinię w trybie art. 14b § 5c o.p. potwierdzającą 

prawdopodobieństwo (uzasadnione przypuszczenie) zastosowania art. 119a § 1 o.p.  
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Na tym polega istota relacji między art. 14b § 5b a § 5c o.p. Sąd zaakcentował, iż wyrażanie 

merytorycznego stanowiska w kwestii przesłanek stosowania art. 119a § 1 o.p. należy  

do kompetencji organu opiniującego - Szefa KAS, który rozstrzyga w odrębnym trybie  

o zasadności wydania opinii zabezpieczającej. Zatem to nie organ interpretacyjny - Dyrektor 

KIS ma kompetencje do wypowiadania się o istocie relacji między okolicznościami 

zaoferowanymi we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej a klauzulą przeciwko unikaniu 

opodatkowania. Ustawodawca wyraźnie powiązał opinię Szefa KAS z postępowaniem organu 

interpretacyjnego. Opinia przyjmująca istnienie uzasadnionego przypuszczenia, że okoliczności 

przedstawione we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej mogą stanowić czynność lub 

element czynności wpisanej w unikanie opodatkowania w świetle art. 119a § 1 o.p. zobowiązuje 

organ interpretacyjny do odmowy wydania interpretacji indywidualnej na zasadzie art. 14b § 5b 

pkt 1 o.p. Natomiast merytoryczne zagadnienie czy organ opiniujący ma rację, jeśli chodzi  

o zasadność stosowania art. 119a § 1 o.p. w analizowanych okolicznościach, podlega 

rozstrzygnięciu co do istoty w odrębnym trybie, a stosownie do jego rezultatu również kontroli 

sądowej w innej sprawie. Sąd dostrzegł, iż wprawdzie ustawodawca nie wypowiedział się 

jednoznacznie co do charakteru takiej opinii. Jednakże lukę tę wypełniło orzecznictwo sądów 

administracyjnych, które wyjaśniło, iż brak jednoznacznej wypowiedzi ustawodawcy w tym 

zakresie nie oznacza, że opinia ta nie ma charakteru wiążącego dla organu interpretacyjnego. 

Jeżeli Szef KAS potwierdzi w opinii uzasadnione podejrzenie organu interpretującego, ten 

ostatni – związany nią - nie będzie mógł wydać interpretacji. Jeżeli natomiast opinia ta będzie 

negatywna, organ interpretujący nie będzie mógł odmówić jej wydania z powołaniem się  

na art.14b § 5b o.p. Reasumując Sąd stwierdził, iż organ interpretacyjny prawidłowo uzyskał 

opinię wymaganą przez art. 14b § 5c o.p. (tak w sprawie I SA/Łd 324/20, jak również I SA/Łd 

339/20, I SA/Łd 347/20). 

Z kolei w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 241/20, istota sprawy sprowadzała się do wykładni 

zagadnienia „przepisy prawa podatkowego” w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p. Zaskarżonym 

postanowieniem organ podatkowy odmówił wszczęcia postępowania z wniosku o wydanie 

interpretacji indywidualnej przepisów prawa podatkowego, wyjaśniając, iż ustawa o podatku 

dochodowym od osób prawnych w żadnym miejscu nie odnosi się do kwestii przechowywania 

dokumentów księgowych. Organ odmówił wszczęcia postępowania interpretacyjnego, uznając, 

m.in., że nie może dokonywać interpretacji przepisów wymienionych w pytaniu zadanym przez 

skarżącą, gdyż u.p.d.o.p. w żadnym miejscu nie odnosi się do kwestii sposobu przechowywania 

dokumentów księgowych, a przepisy ustawy o rachunkowości, do których treści odsyła art. 9 

ust. 1 u.p.d.o.p. w zakresie sposobu prowadzenia ewidencji rachunkowej nie stanowią 

przepisów prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p. Z kolei w ocenie strony skarżącej 

organ niezasadnie odmówił wydania interpretacji indywidualnej zgodnie ze złożonym 

wnioskiem, ponieważ zarówno art. 15 ust. 1, jak i art. 9 ust. 1 u.p.d.o.p. są przepisami prawa 
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podatkowego i mają bezpośredni wpływ na określenie przedmiotu opodatkowania oraz 

podstawy opodatkowania. 

Sąd, przywołując niejednomyślne w tym zakresie orzecznictwo sądów 

administracyjnych, podzielił judykat, zgodnie z którym dopuszczenie w postępowaniu  

w przedmiocie interpretacji indywidulanej do interpretacji innych aniżeli przepisy prawa 

podatkowego norm prawnych dotyczy takich przepisów, które współkształtują daną instytucję 

podatkowego prawa materialnego. Nie dotyczy to zaś kwestii o charakterze proceduralnym, 

kwestii które mogą być i są przedmiotem postępowania podatkowego. Podkreślił, że choć art. 9 

u.p.d.o.p. jako przepis prawa podatkowego ustanawia obowiązek prowadzenia ewidencji 

rachunkowej podatnika, to sama ustawa o podatku dochodowym od osób prawnych nie określa 

jednak zasad prowadzenia tej ewidencji, odsyłając w tym zakresie do przepisów odrębnych,  

a zatem regulujących materię inną, niż ustawa odsyłająca. Wskazany przepis ustanawia 

obowiązek podatnika dotyczący ewidencji rachunkowej, ale nie decyduje wszak ani o wysokości 

dochodu (straty), ani też o podstawie opodatkowania, ani o wysokości należnego podatku  

za rok podatkowy - te bowiem elementy są regulowane innymi przepisami u.p.d.o.p. Przepis art. 

9 ust. 1 u.p.d.o.p. odsyła zaś w aspekcie wskazanego obowiązku do przepisów odrębnych - 

prawa bilansowego (w tym ustawy o rachunkowości) - po to, aby zapewnić zgodną z prawem 

podatkowym możliwość określenia tych elementów. Odwoływanie się do zasad rachunkowości 

przez organy podatkowe, czy sądy administracyjne kontrolujące działalność administracji 

publicznej, nie odnosi się więc jedynie do ustalenia, czy też oceny zastosowania zasad 

rachunkowości z punktu widzenia prawa bilansowego, lecz zawsze służy ocenie prawidłowości 

wymiaru podatku. Sąd zwrócił uwagę, iż w sprawie wątpliwości wnioskodawcy nie dotyczyły 

jednak zakresu kwalifikacji poszczególnych wydatków, jako kosztów uzyskania przychodów,  

a zatem także przepisów odnoszących się do określania wysokości dochodu, lecz oceny, czy 

dany dokument stanowi wystarczający dowód zdarzenia gospodarczego, zarówno co do treści, 

jak i formy. Celem dokonania zapisu ewidencyjno – rachunkowego jest prawidłowe i rzetelne 

prowadzenie ewidencji, a nie osiągnięcie przychodu czy poniesienie kosztu uzyskania 

przychodu; zaewidencjonowane przysporzenia i/lub rozporządzenia działalności gospodarczych 

nie są tożsame z określonymi, dotyczącymi ich działaniami/zaniechaniami ewidencyjnymi.  

To strona przyjmując określone zasady rachunkowości, w tym także odnoszące się do 

archiwizowania dokumentów powinna ustalić, czy wybrany sposób archiwizowania dokumentów 

nie pozostaje w sprzeczności z zasadami wynikającymi z ustawy o rachunkowości. Zatem to nie 

kwestia interpretacji art. 15 ust. 1 (i w konsekwencji art. 9 ust. 1) u.p.d.o.p. była przedmiotem 

wątpliwości strony skarżącej, lecz ocena procedury dokumentowania wydatków w formie 

elektronicznej (tak w sprawie I SA/Łd 241/20). 

Przedstawione zestawienie z pewnością nie wyczerpuje problematyki związanej  

z szeroko rozumianymi sprawami z zakresu podatku dochodowego od osób prawnych. Sprawy 

zainicjowane skargą na interpretacje przepisów ustawy o podatku dochodowym od osób 
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prawnych stanowiły przeważającą część rozpoznanych spraw. Jednakże omówienie ich jest  

o tyle trudne, iż celem interpretacji indywidualnej jest rozstrzygnięcie, czy wnioskodawca 

prawidłowo postrzega, jakie skutki prawne na gruncie określonych przepisów prawa 

podatkowego wywołuje przedstawiony przez niego określony stan faktyczny albo zdarzenie 

przyszłe. Oznacza to, iż sprawy tego rodzaju są wyjątkowo zindywidualizowane i wielowątkowe, 

co za tym z wielką ostrożnością należy je rozważać w kontekście ugruntowanej linii orzeczniczej 

przy wykładni przepisów ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych. Uwzględniając 

całokształt rozpoznanych spraw, w tym rozstrzygnięcia o charakterze procesowym, przyznać 

trzeba, iż pojawiające się w nich problemy co do zasady mają odzwierciedlenie w ugruntowanej 

praktyce sądów administracyjnych i w istocie nie odbiegały od zagadnień rozpatrywanych  

w latach ubiegłych.  

 

 

 

PODATKI I OPŁATY LOKALNE 

W 2020 roku, w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 

rozpoznano 116 spraw z zakresu podatków i opłat lokalnych, przy czym wszystkie miały za swój 

przedmiot podatek od nieruchomości regulowany ustawą z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach 

i opłatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1170; dalej: u.p.o.l.). W sprawach tych Sąd 

zajmował się najczęściej kwestiami związanymi z przedmiotem i podstawą opodatkowania,  

a także ze zwolnieniami przedmiotowymi. 

W zakresie przedmiotu opodatkowania często poruszanym problemem było 

opodatkowanie jako budowli urządzeń i instalacji znajdujących się wewnątrz budynków. Sąd 

wskazywał na potrzebę ustalenia, czy obiekt spełniający warunki budynku nie wykracza poza 

jego ustawowo określone elementy. Istotne znaczenie miała tu kwestia przeznaczenia  

i funkcjonalności danego obiektu. Zdaniem Sądu nie można bowiem funkcjonalnej, 

wieloelementowej całości tworzącej określony proces technologiczny, dzielić (dla celów 

podatkowych) na poszczególne obiekty budowlane, gdyż w istocie prowadziłoby to do obejścia 

prawa. Podatnik mógłby bowiem celowo obudowywać poszczególne, najdroższe elementy 

budowli, po to, aby zmniejszyć łączną wartość budowli, a tym samym podstawę opodatkowania. 

W sprawach o sygn. akt I SA/Łd 770/19 – I SA/Łd 775/19 Sąd uznał zatem, że węzeł 

betoniarski, wyposażony w urządzenia zajmujące jego przestrzeń w znacznym stopniu, 

funkcjonalnie powiązany z pozostałymi obiektami i urządzeniami w taki sposób, że tylko łącznie 

mogą realizować założony cel jakim jest produkcja betonu, należy zaklasyfikować do budowli. 

Obiekt ten wprawdzie posiadał ustawowe cechy budynku jednak wykraczał też poza nie. 

Analogiczny pogląd wyrażono w odniesieniu do urządzeń wchodzących w skład sieci 

energetycznej (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 624/19 – I SA/Łd 626/19) oraz sieci gazowej (sprawa  

o sygn. akt I SA/Łd 62/20). 
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W kolejnych orzeczeniach Sąd zajmował się kwestią opodatkowania kontenerów 

telekomunikacyjnych oraz kontenerów wykorzystywanych przez przedsiębiorstwa zajmujące się 

przesyłem gazu. Sąd przyjął, że skoro kontenery te posadowiono na płytach żelbetowych 

położonych tylko na gruncie, nie były trwale związane z gruntem, a zatem należało  

je klasyfikować jako tymczasowe obiekty budowlane. Sąd podzielił następnie stanowisko 

organów, że jeżeli tymczasowy obiekt budowany został z nazwy wskazany w przepisach prawa 

budowlanego (ustawie lub załączniku do niej), powinien podlegać opodatkowaniu, chyba że  

jest obiektem małej architektury. Kontenery o których mowa, jako tymczasowe obiekty 

budowlane, których nie można było zaliczyć do budynków ani obiektów małej architektury, 

związane z prowadzeniem działalności gospodarczej, podlegały zatem opodatkowaniu jako 

budowle (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 62/20 oraz I SA/Łd 132/20 – I SA/Łd 136/20). 

W części spraw Sąd zwrócił uwagę, że sam fakt posiadania przez przedsiębiorcę 

budynku oznacza, że budynek ten jest związany z prowadzeniem działalności gospodarczej. 

Tak więc różnego rodzaju obiekty niewykorzystywane w danym momencie lub obiekty,  

w których prowadzona jest innego rodzaju działalność niż gospodarcza (np. socjalna), należy 

uznać za związane z działalnością gospodarczą (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 229/20 – I SA/Łd 

231/20). Wydzierżawienie, czy też użyczenie innemu podmiotowi części budynku będącego  

w posiadaniu przedsiębiorcy (np. na potrzeby stowarzyszenia) nie oznacza, że budynek 

przestaje być związany z prowadzeniem działalności gospodarczej, mimo że faktycznie 

dzierżawca takiej działalności nie prowadzi (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 33/20).  

Zasady te dotyczą również budowli. W tym zakresie Sąd zaakceptował objęcie 

opodatkowaniem odcinka gazociągu wyłączonego z eksploatacji z przyczyn ekonomicznych,  

co do którego nie została wydana decyzja o nakazie rozbiórki lub o wyłączeniu z użytkowania 

(sprawy o sygn. akt I SA/Łd 25/20 – I SA/Łd 30/20). Warto zauważyć, że te ostatnie sprawy 

dotyczyły opodatkowania tej samej budowli w kolejnych latach 2014 – 2019. Sąd zwrócił uwagę 

na zmianę wprowadzoną w art. 1a u.p.o.l. ustawą z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy  

o samorządzie gminnym oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).  

W konsekwencji tych zmian z dniem 1 stycznia 2016 r. przestała mieć znaczenie kwestia tzw. 

względów technicznych, od których istnienia uzależnione było opodatkowanie danego obiektu 

podatkiem od nieruchomości według stawki wyższej, właściwej dla prowadzących działalność 

gospodarczą. Po zmianie, zgodnie z art. 1a ust. 2a u.p.o.l., spośród budynków i budowli 

pozostających w posiadaniu przedsiębiorcy nie podlegają stawce podatku od nieruchomości 

właściwej dla prowadzenia działalności gospodarczej tylko te obiekty, wobec których została 

wydana ostateczna decyzja organu nadzoru budowlanego nakazująca rozbiórkę obiektu (art. 67 

ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane – Dz.U. z 2018 r. poz. 1202; dalej: u.p.b.). 

Jeżeli zatem przedsiębiorca posiadający budynek, nie powoła się w toku postępowania 

podatkowego na dokument w postaci ostatecznej decyzji, o której mowa w art. 67 ust. 1 u.p.b., 

jest zobowiązany uiścić podatek według stawki podwyższonej, to jest właściwej dla budynków  



39 

 

i budowli związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 

27/20 – I SA/Łd 30/20, a także I SA/Łd 648/18). 

Wśród spraw z omawianego zakresu wspomnieć można jeszcze o wyroku, w którym 

Sąd odniósł się do kwestii opodatkowania podatkiem od nieruchomości budowli pozostających 

w posiadaniu spółdzielni mieszkaniowej, takich jak sieci wodno-kanalizacyjne, drogi i chodniki 

niezbędne do dojazdu i dojścia do budynków mieszkalnych, wykorzystywanych wyłącznie dla 

celów gospodarki zasobem mieszkaniowym. Poza sporem w sprawie było, że spółdzielnia 

mieszkaniowa była przedsiębiorcą i prowadziła działalność gospodarczą. Uchylając zaskarżoną 

interpretację Sąd, powołując się na art. 1a ust. 1 pkt 3 i ust. 2a pkt 1 u.p.o.l., wyraził pogląd,  

że opodatkowanie podatkiem od nieruchomości nie mogło dotyczyć budowli zlokalizowanych  

na gruntach związanych z budynkami mieszkalnymi, służących realizacji potrzeb 

mieszkaniowych, nawet jeżeli nie stanowiły części składowej lokali mieszkalnych, o ile nie były 

one wykorzystywane w działalności gospodarczej (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 159/20). 

Przechodząc do spraw, w których przedmiotem sporu była kwestia zakresu 

podmiotowego opodatkowania podatkiem od nieruchomości, odnotować należy często 

podkreślane przez Sąd znaczenie ustaleń w zakresie tego kto jest posiadaczem samoistnym 

nieruchomości. Ustalenia te miały znaczenie przede wszystkim ze względu na regulację, 

zawartą w art. 3 ust. 3 u.p.o.l., przewidującą pierwszeństwo posiadacza samoistnego przed 

właścicielem nieruchomości w zakresie odpowiedzialności podatkowej. Sąd podkreślał,  

że kwestia kto jest samoistnym posiadaczem wymagała odwołania do przepisów prawa 

cywilnego, a w konsekwencji – prowadzenia postępowania dowodowego z uwzględnieniem 

wskazówek zawartych w tych przepisach. Skoro zatem posiadanie samoistne stanowi rodzaj 

faktycznego władztwa nad rzeczą, organy podatkowe nie mogły zatrzymywać się jedynie  

na aspekcie formalnym, to jest na tym kto jest właścicielem nieruchomości, ale zobowiązane 

były ustalić kto sprawuje rzeczywistą kontrolę nad nieruchomością (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 

680/19 – I SA/Łd 682/19). Dla ustalenia tego kto jest podatnikiem nie miała w szczególności 

znaczenia ewidencja gruntów i budynków. Przy ocenie, czy dany podmiot jest podatnikiem 

podatku od nieruchomości decydujące znaczenie miały przepisy ustawy o podatkach i opłatach 

lokalnych, nie zaś art. 21 ust. 1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego. Sąd podkreślił,  

że ewidencja ma decydujące znaczenie w zakresie określania przedmiotu podatku  

od nieruchomości, nie rozstrzyga jednak o osobie podatnika (wyrok w sprawie o sygn. akt  

I SA/Łd 618/19).  

W bieżącym roku Sąd podtrzymał również swoje stanowisko co do odpowiedzialności 

podatkowej posiadacza zależnego nieruchomości, której trwały zarząd powierzono Generalnej 

Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad (GDDKiA). W wyroku w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 611/19 

podkreślono, że GDDKiA nie jest podmiotem żadnych praw cywilnych i – jako statio fisci Skarbu 

Państwa w zakresie powierzonych jej w trwały zarząd nieruchomości – wykonuje jedynie 

uprawnienia płynące z własności państwowej. Nawet jeżeli decyzje o sposobie wykorzystania 
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tych nieruchomości podejmuje samodzielnie, działa w imieniu i na rzecz Skarbu Państwa. 

Wydzierżawienie lub wynajęcie rzeczy będącej w trwałym zarządzie, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 

4 lit. a) u.p.o.l. oznacza, że podatnikiem podatku od nieruchomości będzie dzierżawca 

(najemca) jako posiadacz zależny nieruchomości.  

W kolejnych sprawach Sąd, powołując się na uchwałę NSA o sygn. akt II FPS 3/19 

przyjął, że w stanie prawnym obowiązującym do końca 2018 r., przedsiębiorstwo energetyczne, 

na którego rzecz ustanowiono służebność przesyłu na gruntach Skarbu Państwa, znajdujących 

się w zarządzie Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe, nie było podatnikiem 

podatku od nieruchomości od tych gruntów w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.p.o.l. 

Podatnikiem w tym wypadku na ogólnych zasadach pozostawały Lasy Państwowe (sprawy  

o sygn. akt I SA/Łd 550/19 – I SA/Łd 554/19). 

W zakresie podstawy opodatkowania problemy rozpatrywane w bieżącym roku 

ogniskowały się wokół podstawy opodatkowania budowli (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.).  

Sąd przypominał, że dla ustalenia podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomości 

przyjmuje się wartość budowli niepomniejszoną o odpisy amortyzacyjne czyli – co do zasady – 

w kolejnych latach wartość tych budowli nie ulega zmianie (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 766/19  

– I SA/Łd 769/19). Wartość ta może, stosownie do regulacji zawartych w przepisach  

o podatkach dochodowych, ulegać modyfikacji, tj. zwiększeniu lub zmniejszeniu. Jeżeli środki 

trwałe uległy ulepszeniu w wyniku przebudowy, rozbudowy, rekonstrukcji, adaptacji lub 

modernizacji, wartość początkową tych środków powiększa się o sumę wydatków na ich 

ulepszenie. Z kolei w przypadku odłączenia od danego środka trwałego części składowej lub 

peryferyjnej, wartość początkowa tego środka ulega zmniejszeniu. Podstawę opodatkowania 

budowli całkowicie zamortyzowanych będzie stanowiła ich wartość, ustalona na dzień  

1 stycznia roku, w którym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego, bez uwzględnienia 

dokonanych odpisów amortyzacyjnych od tychże budowli (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 171/20 –  

I SA/Łd 174/20). 

Przechodząc na zakończenie do kwestii zwolnień podatkowych, kontroli Sądu 

najczęściej poddane było zwolnienie dla gruntów i budynków wpisanych indywidualnie  

do rejestru zabytków (art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l.). Sąd podkreślał, że kluczowe znaczenie miało 

ustalenie czy podatnik utrzymuje i konserwuje nieruchomość zgodnie z przepisami o ochronie 

zabytków, a nie czy podejmuje jakiekolwiek działania w tym zakresie. Właściwym organem  

do oceny stanu zabytku i sposobu jego konserwacji jest wojewódzki konserwator zabytków, 

którego opinia korzysta z waloru dokumentu urzędowego w rozumieniu art. 194 § 1 o.p. (sprawy 

o sygn. akt I SA/Łd 117/20 – I SA/Łd 120/20 oraz I SA/Łd 757/19). W kolejnych sprawach Sąd, 

oddalając skargi, przypomniał, że tylko wpis do rejestru zabytków daje podstawę do zwolnienia 

od podatku od nieruchomości, wynikającego z art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. Takiego skutku nie 

wywołuje wpis do gminnej ewidencji zabytków. Są to dwie odrębne instytucje. Gminna 

ewidencja zabytków stanowi spis obiektów zabytkowych prowadzony przez gminę, a wpis  
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do niego następuje na podstawie zarządzenia, czyli aktu wewnętrznego prezydenta, burmistrza 

lub wójta, przy czym akt ten nie jest decyzją administracyjną. Natomiast wpis do rejestru 

zabytków jest jedną z form ochrony zabytków przewidzianą w art. 7 ustawy o ochronie zabytków 

i opieki nad zabytkami (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 282), a wpis zabytku do rejestru jest 

dokonywany na podstawie decyzji administracyjnej (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 115/20  

– I SA/Łd 116/20). 

 

 

 

FINANSE PUBLICZNE  

 W 2020 roku dominującą grupę spraw z zakresu finansów publicznych stanowiły te 

dotyczące problematyki dotacji z budżetu jednostek samorządu terytorialnego.   

W sprawie o sygn. I SAB/Łd 14/20  skarżąca złożyła skargę na zaniechanie wypłaty 

dotacji, o której mowa w art. 26 ustawy z dnia 27 października 2017 r. o finansowaniu zadań 

oświatowych (Dz.U. z 2017 poz. 2203; dalej: u.f.z.o.).  W wyroku z dnia 16 października 2020 r. 

Sąd uwzględniając powyższą skargę podniósł, że  organowi umknął  fakt, że przepis art. 33 ust. 

3 u.f.z.o. wymienia też „szkoły”. Ich definicję zawiera art. 2 pkt 27 u.f.z.o. Wśród szkół 

wskazanych w tej definicji  wymieniono również szkołę policealną, co oznacza, że skarżąca jest 

„szkołą”, o której mowa w art. 33 ust. 3 u.f.z.o. i w związku z tym podlega zwolnieniu, o którym 

mowa w tym przepisie. Organ miał zatem obowiązek podjąć czynności zmierzające do ustalenia 

wysokości i przekazania dotacji. Mając na uwadze powyższe Sąd stwierdził, że organy nie 

zebrały w sposób wyczerpujący materiału dowodowego uzasadniającego stanowiska 

zaprezentowanego w zaskarżonej decyzji, że dotacja pobrana została przez stronę skarżącą  

w nadmiernej wysokości. 

W wyroku z dnia 11 lutego 2020 r. (sygn. akt I SA/Łd 797/19) Sąd zajął się 

problematyką określenia daty, od której naliczać należy odsetki od pobranej  

w nadmiernej wysokości dotacji (tożsamy problem był rozpatrywany w spawach I SA/Łd 794/19, 

I SA/Łd 795/19 i I SA/Łd 796/19). Zdaniem Sądu, z zebranego w sprawie materiału 

dowodowego i ustalonego stanu faktycznego wynika, że dotacja w spornych kwotach została 

pobrana w nadmiernej wysokości. Orzeczenie o obowiązku zwrotu dotacji jest więc zgodne  

z treścią art. 252 ustawy o finansach publicznych. Natomiast powodem uchylenia decyzji było 

błędne określenie daty, od której naliczać należy odsetki. Wedle strony datę tę wyznacza upływ 

15 dni od dnia doręczenia decyzji ostatecznej, bowiem ona stanowi o obowiązku zwrotu 

zakwestionowanej dotacji. W ocenie Sądu, dniem stwierdzenia okoliczności pobrania dotacji  

w nadmiernej wysokości, w niniejszej sprawie, był dzień zapoznania dyrektora szkoły  

z protokołem kontroli, tj. 18 października 2017 r., i on skutkował rozpoczęciem biegu  

15-dniowego terminu do dobrowolnego zwrotu dotacji i w konsekwencji wyznaczał moment 

rozpoczęcia biegu terminu naliczania odsetek (por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2019 r., sygn. 
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akt I GSK 1610/18). Tymczasem z treści zaskarżonej decyzji wynika, że co  

do zasady SKO podziela regułę liczenia odsetek wynikającą z przepisu art. 252 u.f.p., jednakże 

wadliwie wskazuje datę początkową ich naliczania. SKO podaje, że termin naliczania odsetek 

jak dla zaległości podatkowych należnych od kwot dotacji pobranych w nadmiernej wysokości 

należy przyjąć od dnia 2 listopada 2017 r., a termin początkowy liczenia 15 dni, z upływem 

którego należy liczyć odsetki wyznacza podpisanie protokołu kontroli, tj. 18 października 2017 r. 

W ocenie Sądu, organ odwoławczy błędnie przyjął, że terminem początkowym jest właśnie ten 

dzień, stąd też uznał, że odsetki należne są od dnia 2 listopada 2017 r. Tymczasem zgodnie  

z art. 57 § 1 k.p.a. - jeżeli początkiem terminu określonego w dniach jest pewne zdarzenie, przy 

obliczaniu tego terminu nie uwzględnia się dnia, w którym zdarzenie nastąpiło. Upływ 

ostatniego z wyznaczonej liczby dni uważa się za koniec terminu. Stosując tę zasadę 

początkiem 15-dniowego terminu był dzień 19 października 2017 r., co oznacza,  

że upływał z dniem 2 listopada tego roku, a zatem datę początkową naliczania odsetek 

wyznaczał kolejny dzień, tj. 3 listopada 2017 r. Jak bowiem stanowi art. 252 ust. 6 u.f.p. odsetki 

od dotacji podlegających zwrotowi do budżetu j.s.t. nalicza się począwszy od dnia 

następującego po upływie terminów zwrotu (pkt 2). W niniejszej sprawie po upływie 15 dni.  

W tych okolicznościach organ odwoławczy naruszył przepis art. 252 u.f.p. we wskazanych 

przez Sąd jednostkach redakcyjnych, przy czym naruszenie to miało wpływ na wynik sprawy  

i skutkowało koniecznością uchylenia zaskarżonej decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1  

lit. a) p.p.s.a. 

W wyroku z dnia 12 lutego 2020 r. (sygn. akt I SA/Łd 687/19) WSA w Łodzi  pochylił 

się nad kwestią dopuszczalności odwołania od pisma odmawiającego wypłaty dotacji. Sąd 

opisując okoliczności stanu faktycznego przypomniał, że według Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego wniosek o wypłatę dotacji do kwalifikacyjnych kursów zawodowych został 

załatwiony przez Prezydenta Miasta w drodze czynności z zakresu administracji publicznej,  

o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a, co oznacza, że czynność taka nie stanowi decyzji 

administracyjnej (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.), a więc nie może być zaskarżona odwołaniem, które 

jest wobec tego niedopuszczalne. Uzasadnieniem dla takiego stanowiska organu 

odwoławczego jest przepis art. 47 ustawy o finansowaniu zadań oświatowych. W ocenie Sądu 

stanowisko to jest błędne. Zdaniem Sądu, o ile przedmiotowa dotacja mieści się w katalogu 

zawartym w art. 47 ustawy o finansowaniu zadań oświatowych (art. 31a i art.31b ustawy), o tyle 

czynność organu (odmowa przyznania dotacji) nie jest czynnością podjętą „w celu ustalenia lub 

przekazania dotacji”, a podstawą odmowy był przepis art. 33 ust. 1 pkt 4 ustawy. Przepis art. 47 

ustawy o finansowaniu zadań oświatowych w zamkniętym katalogu tam zawartym nie wymienia 

art. 33 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansowaniu zadań oświatowych. W ocenie Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi odmowa wypłacenia dotacji wobec bezskutecznego upływu  

30-dniowego terminu, w oparciu o przepis art. 33 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansowaniu zadań 

oświatowych stanowi decyzję administracyjną. Tym samym kierowane do strony pismo  
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o sposobie rozpatrzenia wniosku o przyznanie dotacji, o którym mowa w art. 33 ust. 1 pkt 4 

powołanej ustawy jako akt władczy i jednostronny organu, rozstrzygający  

o publicznym uprawnieniu jednostki, spełnia przesłanki konieczne do uznania go za decyzję 

administracyjną. Zatem, pomimo że wskazany przepis wyraźnie nie stanowi,  

iż rozstrzygnięcie to ma charakter decyzji, to jednak domniemanie decyzyjnej formy załatwienia 

sprawy administracyjnej oraz prawa do sądu i sprawiedliwego procesu osoby ubiegającej się  

o przekazanie dotacji, każe opowiedzieć się za decyzyjną postacią rozpatrzenia wniosku  

o przyznanie dotacji. Uprawnienie skarżącego do uzyskania dotacji wynika bowiem  

z przytoczonych na wstępie rozważań przepisów ustawy o finansowaniu zadań oświatowych, 

zaś kompetencja orzekającego w sprawie organu do jednostronnego i władczego 

wypowiedzenia się w kwestii tego uprawnienia wprost z art. 33 ust. 1 pkt 4 powołanej ustawy. 

Sąd podkreślił, że w takich okolicznościach nie można dopuścić do sytuacji, aby  

w demokratycznym państwie prawnym, wniosek skarżącego o przyznanie dotacji, mający 

znacznie dla realizacji jego praw, byłby rozpatrywany poza procedurą, co zaistnieje  

w przypadku braku formy decyzji rozstrzygnięcia takiego wniosku. 

Przyczyną uchylania przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi decyzji  

w zakresie finansów publicznych były również trudności we właściwym zgromadzeniu  

i przeprowadzeniu postępowania dowodowego przez organy administracji.  

Przykładowo w wyroku z dnia 3 lutego 2020 r. (sygn. I SA/Łd 758/19) Sąd stwierdził, 

że jak już wskazało Samorządowe Kolegium Odwoławcze we wcześniejszej decyzji z dnia [...], 

uchylającej decyzję organu pierwszej instancji z dnia [...] w przedmiocie zwrotu dotacji pobranej 

w nadmiernej wysokości, organ pierwszej instancji skupił się na fakcie, że strona wystawiła 

sobie faktury. Organ ten nie kwestionował jednak celu na jaki wydane zostały zakwestionowane 

kwoty pieniędzy i nie wykazał, by dotacja pobrana została w wysokości wyższej niż niezbędna 

na dofinansowanie dotowanego zgodnie z umową zadania. Wątpliwości te nie zostały 

wyjaśnione w kolejnym postępowaniu przed organem pierwszej instancji, zakończonym decyzją 

utrzymaną w mocy decyzją Samorządowego Kolegium Odwoławczego, zaskarżoną skargą 

wniesioną do Sądu w tej sprawie. Organy ponownie podkreśliły, że Ośrodek Sportowo-

Szkoleniowy w R. nie stanowi wyodrębnionej jednostki organizacyjnej, co wyłącza możliwość 

zaakceptowania faktur wystawionych przez Ośrodek Sportowo-Szkoleniowy w R. na rzecz 

nabywcy – skarżącego Zrzeszenia. Zdaniem organów strona skarżąca miała możliwość 

zrealizowania zadania przy wykorzystaniu własnych sił i środków, a tego nie dokonała  

i wskazała na poniesienie kosztów wynikających z zakwestionowanych faktur jedynie celem 

pozyskania dotacji. Skoro Ośrodek Sportowo-Szkoleniowy w R. nie stanowi odrębnej jednostki 

organizacyjnej, a jest wykazany w wykazie majątku skarżącego Zrzeszenia jako nieruchomość, 

to wydatki wskazane w kwestionowanych fakturach poniesione na cele związane z realizacją 

umowy z 3 marca 2015 r. mogły być wydatkami na realizację zadania przy wykorzystaniu 

własnych sił i środków skarżącego, to jest przy wykorzystaniu wskazanego Ośrodka. Zdaniem 
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Sądu, zasadnie Kolegium nie zanegowało możliwości korzystania z własnego zaplecza 

techniczno-organizacyjnego przez Zrzeszenie i uznało za nielogiczne ewentualne 

wynajmowanie zewnętrznych firm do wykonywania usług wynikających z zakwestionowanych 

faktur (gdy Zrzeszenie dysponowało własnym zapleczem pozwalającym na realizację tych 

usług). Problemem jest tu zatem prawidłowość wykazania tych kosztów. Nie powinny być one 

wykazane w fakturach VAT, ale rozliczone na podstawie dokumentów potwierdzających 

realizację celów określonych w umowie i wysokość związanych z tym kosztów. Organy nie 

kwestionowały celów na jakie strona skarżąca przeznaczała kwoty z dotacji (opłaty za wydane 

posiłki, organizację obozów sportowych, zakwaterowanie itp.). Sąd uznał natomiast, że organy 

nie zgromadziły jednak dowodów pozwalających na ustalenie zakresu zadań realizowanych  

w celu wykonania umowy i wysokości wydatków poniesionych na ich realizację, jak też nie 

odniosły wysokości tych wydatków do kwoty dotacji. Dowody takie organ winien wszechstronnie 

zbadać, nie tylko w kontekście poprawności formalnej (zakwestionowanie faktur z uwagi na ich 

wystawienie „samemu sobie”), ale w odniesieniu do rodzaju i zakresu podejmowanych działań 

w celu realizacji umowy, ich wiarygodności i poniesionych kosztów. 

Przedstawione wyżej sprawy nie wyczerpują problematyki związanej  

z finansami publicznymi, jednakże są w pewnym sensie charakterystyczne dla tego roku  

i obrazują przyjętą linię orzecznictwa w tym zakresie. 

 

 

 

PODATEK OD CZYNNOŚCI CYWILNOPRAWNYCH, OPŁATA SKARBOWA  

ORAZ INNE PODATKI I OPŁATY 

W ramach omawianej kategorii spraw w 2020 roku przedmiotem rozpoznania były skargi 

na rozstrzygnięcia wydane w zakresie: podatku od czynności cywilnoprawnych, podatków 

rolnego i leśnego z uwzględnieniem spraw, w których wymierzono łączne zobowiązanie 

pieniężne oraz w zakresie opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi.  

W zakresie podatku od czynności cywilnoprawnych, w wyroku z 16 lipca 2020 r., sygn. 

akt I SA/Łd 882/19, Sąd rozstrzygał o  możliwości wyłączenia z opodatkowania podatkiem od 

czynności cywilnoprawnych czynności cywilnoprawnej polegającej na nabyciu przez 

wnioskodawcę na podstawie umowy kupna-sprzedaży nieruchomości na cele rozbudowy 

infrastruktury uczelni dla potrzeb jej działalności statutowej. 

Według Wnioskodawcy w przedstawionym we wniosku zdarzeniu przyszłym znajdzie 

zastosowanie wyłączenie z opodatkowania przewidziane w art. 2 pkt 1 lit. f) ustawy  

z 9 września 2000 r. o podatku od czynności cywilnoprawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1519 ze 

zm., dalej: u.p.c.c.), gdyż planowane nabycie nieruchomości będzie czynnością prawną  

w spawach nauki i szkolnictwa. Według organu powyższy przepis nie znajdzie zastosowania do 

zdarzenia opisanego we wniosku, gdyż planowany zakup nieruchomości nie będzie czynnością 
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cywilnoprawną stricte w sprawach nauki czy szkolnictwa. Planowane nabycie nieruchomości 

ma jedynie pośredni związek z czynnościami w sprawach nauki czy szkolnictwa. Nie jest to 

zatem związek wystarczający do zastosowania powyższego wyłączenia z opodatkowania. 

Sąd przyznając rację wnioskodawcy stwierdził, że wbrew stanowisku wyrażonemu  

w interpretacji indywidualnej, w komentowanym przepisie brak jest podziału czynności w nim 

wymienionych na bezpośrednio lub pośrednio dotyczących określonych w nim przedmiotów  

– spraw nauki, szkolnictwa i oświaty pozaszkolnej, a tym samym organ wprowadził nieistniejący 

w ww. przepisie warunek bezpośredniości czynności cywilnoprawnej w sprawach szkolnictwa, 

oświaty i nauki. Błędna jest więc wykładnia językowa dokonana przez organ w zaskarżonej 

interpretacji indywidualnej, przez utożsamianie pojęcia „w sprawach” z pojęciem „bezpośrednio 

w sprawach” lub też jak organ to także określa „stricte w sprawach”. Wykładnia wskazanego 

pojęcia zawartego w art. 2 pkt 1 lit. f) u.p.c.c. zastosowana przez organ interpretacyjny jest 

zatem w sposób nieuprawniony wykładnią zawężającą, dokonaną na niekorzyść strony  

i naruszającą zasadę in dubio pro tributario. Sąd nie zgodził się również z zapatrywaniem 

organu, jakoby zakres pojęcia „w sprawach” miał być definiowany wyłącznie przez normy 

prawne zawarte w ustawach i innych aktach prawnych z gałęzi prawa regulującej sprawy 

szkolnictwa, nauki lub oświaty. Ustawodawca opisując wyłączenie dla czynności w sprawach 

nauki, szkolnictwa i oświaty pozaszkolnej nie odwołał się przecież do przepisów konkretnych 

ustaw, jak to uczynił przykładowo w art. 2 pkt 1 lit. b), g), h) i j) u.p.c.c. Skoro tego nie zrobił, to 

przyjąć należy, że jego wolą było objęcie wyłączeniem z podatku od czynności 

cywilnoprawnych wszelkich spraw z zakresu szkolnictwa i nauki, a nie jedynie tych, które ujęte 

są w aktach regulujących tę materię. Celem nabycia przez wnioskodawcę nieruchomości 

sąsiedniej jest powiększenie terenu należącego do uczelni i w dalszej perspektywie 

zlokalizowanie tam obiektu służącego celom dydaktycznym, naukowym i artystycznym oraz 

usprawnienie funkcjonowania całego kompleksu należącego do uczelni. Jest to więc czynność 

cywilnoprawna „w sprawie szkolnictwa” i „w sprawie nauki” w rozumieniu art. 2 pkt 1 lit. f) 

u.p.c.c. Pomiędzy tą czynnością a sprawą z zakresu szkolnictwa i nauki istnieje bowiem ścisły  

i nierozerwalny związek tego rodzaju, że zakup nieruchomości nie ma dla Uczelni żadnego 

innego celu, jak tylko rozbudowa obiektu, w którym będzie realizowała sprawy szkolnictwa 

wyższego tj. m. in. kształcenia, nauki i dydaktyki. 

W wyroku z dnia 6 października 2020 r., sygn. akt I SA/Łd 54/20 WSA w Łodzi 

podkreślił, że uchwała w sprawie przyjęcia wzorów formularzy informacji i deklaracji 

podatkowych w zakresie podatku leśnego, rolnego i od nieruchomości, jako skierowana do 

wszystkich osób zamieszkujących teren gminy, na których ciąży obowiązek uiszczania 

podatków lokalnych, jest aktem prawa miejscowego. Dlatego nie ma przeszkód, aby w razie 

stwierdzenia naruszenia prawa, Sąd mógł stwierdzić nieważność uchwały, mimo że od daty 

podjęcia aktu upłynął ponad rok i uchwała ta została zmieniona. Sąd następnie zbadał 

zaskarżoną uchwałę i stwierdził jej nieważność. Sąd uznał, że ww. uchwała jest wewnętrznie 
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sprzeczna, ponieważ nie wskazuje w sposób jednoznaczny daty wejścia jej w życie. Z treści 

uchwały wynikało bowiem, że wchodzi w życie po upływie 14 dni od ogłoszenia w Dzienniku 

Urzędowym Województwa Łódzkiego, z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2016 r. Daty te 

ostatecznie się nie pokryły. Sąd uznał, że taka treść uchwały narusza art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 

20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz.U.  

z 2016 r. poz. 296 ze zm.), a także wyrażoną w art. 2 Konstytucji RP zasadę demokratycznego 

państwa prawnego. Analogicznego problemu dotyczył również wyrok z 13 sierpnia 2020 r., 

sygn. akt I SA/Łd 57/20. 

W omawianej sprawie Sąd zajmował się również kwestią nakładania na osoby 

składające deklaracje, obowiązku podawania numeru kontaktowego telefonu a także składania 

oświadczeń o świadomości odpowiedzialności karnej skarbowej za podanie danych 

niezgodnych ze stanem faktycznym. W tym zakresie Sąd, przytaczając treść art. 91 ustawy  

z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 1515 ze zm.; dalej: 

u.s.g.), ocenił, że brak jest podstaw do stwierdzenia istotności wyżej wskazanych naruszeń 

prawa a tylko takie mogłoby stanowić podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały we 

wskazanym wyżej zakresie. 

Przepisy zawierające delegacje dla rad gmin do ustalenia wzorów formularzy nie 

zawierają wyraźnego zakazu podawania numeru kontaktowego telefonu a organ słusznie 

wskazuje, że podanie kontaktowego numeru telefonu usprawnia przebieg postępowania i nie 

identyfikuje podatnika. Zdaniem Sądu, podanie tej informacji nie stwarza także zagrożenia dla 

praw i interesów podatników, czyli nie wywołuje dla nich negatywnych skutków. 

W odniesieniu zaś do informacji o odpowiedzialności karnej skarbowej za podanie 

nieprawdziwych danych, należy zaś zauważyć, iż została ona zawarta w pouczeniu 

umieszczonym poniżej miejsca przeznaczonego na podpis podatnika. Nie stanowi zatem 

oświadczenia. 

W świetle tych okoliczności, zdaniem Sądu, zamieszczenie we wzorach informacji  

i deklaracji podatkowych wymogu podania numeru telefonu oraz pouczenia o odpowiedzialności 

karnej za podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy nie stanowi istotnego naruszenia prawa 

skutkującego nieważnością uchwały zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g. 

W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 6/20 (wyrok z dnia 12 sierpnia 2020 r.) Sąd zwrócił uwagę 

na znaczenie normy prawnej zawartej w art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo 

geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2015 r. poz. 520; dalej: p.g.k.). Przepis ten w sposób 

kategoryczny nakazuje organom podatkowym respektowanie danych zawartych w ewidencji 

gruntów i budynków. Wspomniana ewidencja posiada walor dokumentu urzędowego, o którym 

mowa w art. 194 o.p., a podważenie jej zapisów, bądź też ich zmiana, może nastąpić wyłącznie 

w postępowaniu prowadzonym przed właściwym w tej sprawie organem administracji (starostą). 

Sąd podkreślał, że obowiązek ponoszenia obciążeń podatkowych w podatku rolnym wynika  
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z samego faktu posiadania nieruchomości gruntowej, sklasyfikowanej w ewidencji gruntów jako 

użytek rolny. 

Przechodząc następnie do spraw z zakresu opłat za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi, regulowanych przepisami ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu 

czystości i porządku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2010; dalej: u.c.p.g.), 

największa grupa spraw w 2020 r. dotyczyła kwestii związanych z wadliwością uchwał organów 

jednostek samorządu terytorialnego, wydawanych w przedmiocie sposobu ustalania oraz 

wysokości stawki opłaty. Przykładowo w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 88/20 (wyrok z dnia  

26 sierpnia 2020 r.), podobnie jak w przypadku omawianej już sprawy o sygn. akt I SA/Łd 54/20 

Sąd uznał, że kontrolowana uchwała jest wewnętrznie sprzeczna, ponieważ nie wskazuje  

w sposób jednoznaczny daty wejścia jej w życie. Z treści uchwały wynikało bowiem, że wchodzi 

w życie po upływie 14 dni od ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego,  

z mocą obowiązującą od 1 kwietnia 2015 r. Daty te ostatecznie się nie pokryły. Sąd uznał, że 

taka treść uchwały narusza art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych 

innych aktów prawnych, a także wyrażoną w art. 2 Konstytucji RP zasadę demokratycznego 

państwa prawnego. Analogiczne stanowisko WSA w Łodzi zostało wyrażone w wyrokach  

z 18 sierpnia 2020 r.: sygn. akt I SA/Łd 89/20, sygn. akt I SA/Łd 90/20, sygn. akt I SA/Łd 91/20, 

sygn. akt I SA/Łd 92/20, sygn. akt I SA/Łd 96/20, sygn. akt I SA/Łd 97/20, z 15 października 

2020 r.: sygn. akt I SA/Łd 93/20, sygn. akt I SA/Łd 94/20, sygn. akt I SA/Łd 95/20,  

z 30 października 2020 r. sygn. akt I SA/Łd 98/20, z 6 sierpnia 2020 r. sygn. akt I SA/Łd 150/20, 

z 16 października 2020 r. sygn. akt I SA/Łd 268/20, z 23 października 2020 r. sygn. akt I SA/Łd 

399/20, z 9 listopada 2020 r. sygn. akt I SA/Łd 401/20. 

Wartym odnotowania jest również wyrok z dnia 30 października 2020 r., sygn. akt  

I SA/Łd 345/20. Stwierdzając nieważność uchwały Rady Gminy w całości Sąd podzielił zarzut, 

iż Rada Gminy dopuściła się rażącego naruszenia art. 6k ust. 4a u.c.p.g. i art. 18 ust. 2 pkt 15 

u.s.g. poprzez brak zawarcia w zaskarżonej uchwale zapisu, który odpowiadałby ustawowemu 

zapisowi art. 6k ust. 4a u.c.p.g. Ustawodawca obliguje w nim radę gminy do zawarcia  

w uchwale, zwolnienia w części z opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi właścicieli 

nieruchomości zabudowanych budynkami mieszkalnymi jednorodzinnymi kompostujących 

bioodpady stanowiące odpady komunalne w kompostowniku przydomowym, proporcjonalnie do 

zmniejszenia kosztów gospodarowania odpadami komunalnymi z gospodarstw domowych.  

Co istotne, mając na uwadze wyjaśnienie zawarte w odpowiedzi na skargę, ustawodawca nie 

uzależnił wprowadzenia takiego zapisu w uchwale od zaistnienia jakichkolwiek warunków, 

zdarzeń, stanów faktycznych. Co za tym bez wpływu na ocenę Sądu pozostały wyjaśnienia 

organu, iż obecnie obowiązująca umowa na odbieranie i zagospodarowanie odpadów 

komunalnych z nieruchomości zamieszkałych na terenie Gminy nie przewiduje dla Gminy 

zmniejszenia kosztów gospodarowania odpadami komunalnymi z gospodarstw domowych  

z tytułu kompostowania bioodpadów stanowiących odpady komunalne w kompostowniku 
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przydomowym przez właścicieli nieruchomości zabudowanych budynkami mieszkalnymi 

jednorodzinnymi. W sytuacji zaś, gdy nie dochodzi do zmniejszenia kosztów gospodarowania 

odpadami komunalnymi z gospodarstw domowych z tytułu kompostowania bioodpadów, 

zdaniem Rady, nie jest również możliwe proporcjonalnie do zmniejszenia kosztów 

gospodarowania odpadami komunalnymi z gospodarstw domowych zwolnienie z części opłaty. 

W ocenie WSA w Łodzi użycie przez ustawodawcę zwrotu „rada gminy zwalnia” 

świadczy o intencji obligatoryjnego zwolnienia określonej kategorii podmiotów (właścicieli 

nieruchomości zabudowanych budynkami mieszkalnymi jednorodzinnymi kompostujących 

bioodpady stanowiące odpady komunalne w kompostowniku przydomowym). Jednocześnie 

ustawodawca posługuje się określeniem zwalnia w części z opłaty za gospodarowanie 

odpadami komunalnymi, ustalając dyrektywę, w jaki sposób część ta miałaby być ustalona 

odwołując się do kategorii finansowych (tj. proporcjonalnie do zmniejszenia kosztów 

gospodarowania odpadami komunalnymi z gospodarstw domowych). 

Powołana regulacja nie pozostawia gminom prawa decydowania o uldze, lecz nakazuje 

ją przyznać właścicielom nieruchomości zabudowanych budynkami mieszkalnymi 

jednorodzinnymi kompostującymi bioodpady. Ulga ma charakter obligatoryjny dla tych, którzy 

zdecydowali się zagospodarować bioodpady na własnych nieruchomościach  

w kompostownikach. Ulga musiała zatem zostać określona w uchwale organu gminy. 

Sąd podzielił również zarzut skargi dotyczący rażącego naruszenia art. 6k ust. 1 pkt 2 

u.c.p.g. i rażącego naruszenia przepisu art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. przez nieuregulowanie  

w przepisach zaskarżonej uchwały stawki opłaty za pojemnik lub worek o określonej 

pojemności, przeznaczony do zbierania odpadów komunalnych na nieruchomości. Zdaniem 

WSA w Łodzi, okoliczność, iż na terenie Gminy nie ma rodzinnych ogródków działkowych,  

a odpady nie są zbierane z nieruchomości niezamieszkanych nie zwalnia rady gminy  

z zawarcia w uchwale ww. zapisu w wykonaniu regulacji art. 6k ust. 1 pkt 2 u.c.p.g. Skoro 

ustawodawca nie określił sytuacji i przypadków, które zwalniają radę gminy z obowiązku 

zawarcia w uchwale określonych ustawą zapisów, to uprawnienia takiego nie posiada sama 

rada gminy. 

 

 

PODATEK OD SPADKÓW I DAROWIZN 

Tematyka niniejszego opracowania obejmuje sprawy z zakresu podatku od spadków  

i darowizn. Sprawy te w 2020 roku nie należały do najliczniejszych. Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi rozpoznał kilkanaście skarg w przedmiocie tego podatku. 

Spośród wydanych w tym przedmiocie orzeczeń warto zwrócić uwagę na następujące 

rozstrzygnięcia: 

 W sprawie zakończonej wyrokiem z 5 sierpnia 2020 r., sygn. akt I SA/Łd 655/19 Sąd 

rozstrzygał spór dotyczący prawidłowości zastosowania przez  organ art. 15 ust. 1 u.p.s.d.,  
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a więc zasad ogólnych opodatkowania spadku nabytego przez stronę skarżącą, przy 

jednoczesnym braku zastosowania zwolnienia podatkowego uregulowanego w art. 4a u.p.s.d. 

W stanie faktycznym sprawy 6-miesięczny termin, o którym mowa w art. 4a ust. 1 pkt 1 u.p.s.d., 

rozpoczął swój bieg 28 października 2016 r., tzn. w dniu uprawomocnienia się postanowienia 

sądu stwierdzającego nabycie przez skarżącą praw do spadku po zmarłym ojcu i upłynął  

28 kwietnia 2017 r. Natomiast zeznanie podatkowe zostało złożone 17 października 2018 r.,  

a więc po upływie tego 6-miesięcznego terminu. W konsekwencji Sąd podzielił stanowisko 

organu, że uchybienie, wskazanemu w art. 4a ust. 1 u.p.s.d. terminowi jest bezsprzeczne. 

Sąd dodał, że materialnoprawny charakter owego terminu przesądza o tym, że biegnie on 

niezależnie od innych okoliczności, w tym okoliczności osobowych. Zatem załączone do skargi 

karty leczenia i inne okoliczności osobowe nie mają znaczenia dla ustalenia jego dochowania. 

Szczególnie, że dotyczą okresów wcześniejszych, niż istotny w sprawie okres 6 miesięcy od 

uprawomocnienia się postanowienia sądu o stwierdzeniu nabycia spadku. W takiej sytuacji, 

zgodnie z art. 4a ust. 2 u.p.s.d., 6-miesięczny termin na zgłoszenie nabytych rzeczy lub praw 

majątkowych liczyłby się od dnia, w którym skarżąca dowiedziałaby się o ich nabyciu pod 

warunkiem, że uprawdopodobniłaby fakt późniejszego powzięcia wiadomości o ich nabyciu. 

Wobec powyższego Sąd stanął na stanowisku, że skarżąca nie uprawdopodobniła ani 

konkretnego momentu, w którym miałaby się dowiedzieć o nabytych prawach majątkowych,  

ani też nie zachowania 6-miesięcznego terminu od tego momentu. 

 Sprawa zakończona wyrokiem z 25 sierpnia 2020 r., sygn. akt I SA/Łd 861/19 dotyczyła 

problematyki spełnienia warunków zwolnienia, o którym mowa w art. 4a ust. 1 pkt 2 u.p.s.d.,  

w sytuacji, gdy skarżąca otrzymała od ojca 110.000 euro w gotówce tytułem darowizny na 

podstawie umowy z 10 lipca 2017 r. W tym samym dniu wpłaciła pieniądze na swój rachunek 

bankowy, na dowód czego przedstawiła potwierdzenie dokonania wpłaty, po czym 21 lipca  

2017 r. zgłosiła nabycie w urzędzie skarbowym. W ocenie Sądu użyte w art. 4a ust. 1 pkt 2 

u.p.s.d. wyrażenie „udokumentują -  w przypadku gdy przedmiotem nabycia tytułem darowizny 

lub polecenia darczyńcy są środki pieniężne (...) - ich otrzymanie dowodem przekazania na 

rachunek bankowy nabywcy” należy rozumieć w ten sposób, że dowód ten dokumentuje 

dokonanie wpłaty lub przelewu środków pieniężnych, będących przedmiotem czynności 

prawnej darowizny (art. 888 § 1 k.c.), przez darczyńcę na konto obdarowanego (a nie wpłatę 

lub przelew obdarowanego na własną rzecz w imieniu darczyńcy). Użyty w przepisie art. 4a ust. 

1 pkt 2 u.p.s.d. zwrot „udokumentują ich otrzymanie dowodem przekazania na rachunek 

płatniczy nabywcy” należy rozumieć jako obowiązek wykazania, że doszło do transferu środków 

pieniężnych z majątku darczyńcy do majątku obdarowanego (wykonania darowizny), przy czym 

drugorzędne znaczenie ma sposób dokonania tego transferu - nie musi to być transfer 

bezgotówkowy (z rachunku bankowego darczyńcy na rachunek bankowy obdarowanego).  

W razie otrzymania środków pieniężnych przez obdarowanego w gotówce, dla zastosowania 

zwolnienia, o którym mowa, wystarczające jest wpłacenie otrzymanych w tej formie środków 
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przez obdarowanego na własny rachunek bankowy.  

 Z kolei w sprawie zakończonej wyrokiem z 10 września 2020 r., sygn. akt I SA/Łd 188/20 

przedmiot sporu stanowiły darowizny, które według skarżącej zostały obciążone konkretnymi, 

wykonanymi przez skarżącą poleceniami, stanowiącymi ciężar tych darowizn, w rozumieniu art. 

7 ust. 2 u.p.s.d.. Pierwsza z darowizn została przeznaczona na zakup samochodu, druga zaś 

na udzielenie pożyczki spółce z o.o. Zdaniem Sądu wykonanie przez skarżącą poleceń 

wynikających z umów darowizny, nie wpłynęło na zmniejszenie przysporzenia w jej majątku jako 

osoby obdarowanej. Sąd zaznaczył, że z art. 7 ust. 2 u.p.s.d. nie wynika, że każde polecenie 

darczyńcy w rozumieniu prawa cywilnego, o ile zostało ono wykonane, zmniejsza podstawę 

opodatkowania podatkiem od spadków i darowizn. Przepis ten stanowi, że polecenie jest 

ciężarem spadku, jeżeli obdarowany został obciążony obowiązkiem jego wykonania.  

Przy interpretacji tego przepisu istotne znaczenie ma zatem użyte przez ustawodawcę słowo 

„obciążony”. W ocenie Sądu obciążenie wymaga żeby wykonanie polecenia wiązało się  

z ciężarem po stronie obdarowanego, tzn. zostało wykonane w taki sposób, aby wartość 

nabytych rzeczy lub praw uległa umniejszeniu. Wówczas podstawę opodatkowania stanowić 

będzie czysta wartość, o której mowa w art. 7 ust. 1 u.p.s.d. Gdyby ustawodawca podatkowy 

chciał – jak wywodzi z treści przepisu skarżąca – by każde polecenie zmniejszało podstawę 

opodatkowania w podatku od spadków i darowizn, postanowiłby o tym wprost w przepisie, 

stwierdzając przykładowo, że „ciężarem darowizny jest wykonane polecenie”. Przepis art. 7 ust. 

2 u.p.s.d. wymaga jednak „obciążenia” obdarowanego obowiązkiem wykonania polecenia, czyli 

definitywnego uszczuplenia jego majątku, co nie zaistniało w omawianej sprawie. 

 

 

 

 

ULGI PŁATNICZE 

Sprawy z zakresu ulg płatniczych oznaczone są w zarządzeniu nr 11 Prezesa 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2003 r. w sprawie ustalenia zasad 

biurowości w sądach administracyjnych, symbolem 6117 i w roku 2020 stanowiły jedynie 

nieliczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Łodzi.  

W zakończonych w 2020 r. sprawach z omawianego zakresu najczęściej powtarzające 

się wątpliwości interpretacyjne dotyczyły zastosowania przez organ podatkowy przesłanek 

interesu podatnika oraz interesu publicznego, zawartych w art. 67a § 1 ustawy z dnia  

29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U z 2019 r. poz. 900 ze zm.; dalej: 

o.p.), zwłaszcza biorąc pod uwagę okoliczność, iż przyznanie wnioskowanej ulgi w spłacie 

zobowiązań ma charakter uznaniowy, a zatem jest nierozerwalnie powiązane z prawidłowo 

przeprowadzonym postępowaniem z zachowaniem przepisów procedury. 
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W wyroku z 22 kwietnia 2020 r., sygn. akt I SA/Łd 716/19 Sąd oddalił skargę podatniczki 

na decyzję odmawiającą umorzenia zaległości podatkowej w podatku od spadków i darowizn 

wraz z odsetkami za zwłokę, podkreślając, że podstawowym kryterium oceny zasadności 

udzielenia ulgi na podstawie art. 67a o.p. jest istnienie „ważnego interesu podatnika” lub 

„interesu publicznego”, przy czym są to pojęcia nieostre, co oznacza, że ich treść musi być 

ustalona w konkretnej sprawie. Dla organu podatkowego powinność ta rodzi obowiązek 

ustalenia w każdej rozpatrywanej indywidualnie sprawie, na czym polega ważny interes 

podatnika oraz interes publiczny. W celu ustalenia istnienia ww. przesłanek konieczne jest 

prawidłowe ustalenie stanu faktycznego, określenie dochodów i wydatków, relacji pomiędzy 

tymi wielkościami oraz sytuacji rodzinnej i zdrowotnej osoby zobowiązanej, a następnie 

odniesienie takiego stanu faktycznego do wysokości zadłużenia. W rozpoznanej sprawie Sąd 

doszedł do przekonania, że odmowa umorzenia podatniczce zaległości nie miała cech 

dowolności. Organ wskazał, że wprawdzie przedstawiona we wniosku i oświadczeniu 

majątkowym sytuacja materialna skarżącej jest trudna, jednakże podatniczki nie można zaliczyć 

do osób ubogich, gdyż posiada majątek m.in. w postaci zabudowanej nieruchomości oraz stałe 

źródło dochodu. Organ przedstawił okoliczności powstania przedmiotowej zaległości 

podatkowej i podkreślając wyjątkowy charakter wnioskowanej ulgi stwierdził, że niekorzystna 

sytuacja finansowa skarżącej nie jest wystarczającą podstawą do udzielenia ulgi podatkowej  

i nie rodzi po stronie organów podatkowych obowiązku jej udzielenia. Sąd podzielił stanowisko 

organu, że zaskarżona decyzja odmawiająca stronie umorzenia zaległości podatkowej wraz  

z odsetkami mieściła się w ramach uznania administracyjnego i z tego powodu uznał skargę za 

niezasadną. 

Z kolei w wyroku z 15 października 2020 r., sygn. akt I SA/Łd 262/20 Sąd uchylając 

zaskarżoną decyzję dotyczącą wniosku podatników o umorzenie zaległości w podatku od 

nieruchomości stwierdził, że warunkiem dopuszczalności orzekania w przedmiocie umorzenia 

zaległości podatkowych jest istnienie tych zaległości (ich wymagalność). Sąd wskazał,  

że zobowiązanie skarżących przedawniłoby się w odniesieniu do zaległości z tytułu podatku od 

nieruchomości za rok 2003 i 2005 zgodnie z art. 70 § 1 o.p. z upływem 5 lat, licząc od końca 

roku kalendarzowego, w którym upłynął termin płatności podatku za dany rok pod warunkiem, 

że decyzja ustalająca to zobowiązanie została doręczona przed upływem terminu, o którym 

mowa w art. 68 § 1 lub 2 o.p. 

Wątpliwości Sądu wzbudziło przede wszystkim powoływanie się przez organ na 

określenie zaległości i odsetki „zahipotekowane”, co, jak się wydaje, miało sugerować, że 

podstawą wyłączenia przedawnienia jest art. 70 § 8 o.p. Sąd podkreślił, że przepis ten jest 

powtórzeniem oraz rozszerzeniem normy prawnej (o zastaw skarbowy) zawartej w okresie od  

1 stycznia do 31 grudnia 2002 r. w art. 70 § 6 o.p., na co zwrócił uwagę Trybunał Konstytucyjny 

w wyroku z dnia 8 października 2013 r., sygn. akt SK 40/12. W wyroku tym Trybunał 

Konstytucyjny stwierdził, że art. 70 § 6 o.p. w brzmieniu obowiązującym od 1 stycznia 1998 r. 
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do 31 grudnia 2002 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem Trybunału 

Konstytucyjnego art. 70 § 6 o.p. w badanym brzmieniu powoduje, że przedawnienie  

w odniesieniu do podatników, których należności zabezpieczono hipoteką przymusową w toku 

kontroli podatkowej, staje się instytucją pozorną i wydrążoną z treści, co jest bezwzględnie 

niedopuszczalne (por. wyrok o sygn. P 41/10, w którym Trybunał Konstytucyjny krytycznie 

ocenił zbyt długie terminy przedawnienia). Skoro już ustawodawca zdecydował się  

na wprowadzenie instytucji przedawnienia zobowiązań podatkowych (por. art. 70 o.p.), przy 

określaniu zasad działania tej instytucji (w szczególności tych o charakterze gwarancyjnym, 

takich jak długość terminu przedawnienia, zasady jego zawieszania, przerywania i wyłączania), 

powinien przestrzegać standardów konstytucyjnych (por. wyrok o sygn. P 30/11), zwłaszcza że 

Konstytucja zakłada powszechność i równość opodatkowania (por. art. 84 Konstytucji). 

Trybunał uznał, że w omawianym przypadku przysługujący ustawodawcy margines swobody 

ustalania rozwiązań z zakresu prawa daninowego został przekroczony. Trybunał Konstytucyjny 

krytycznie odniósł się jedynie do dwóch aspektów art. 70 § 6 o.p. w badanym brzmieniu,  

a mianowicie tego, że całkowicie wyłącza on przedawnienie niektórych rodzajów należności 

podatkowych, a równocześnie czyni to na podstawie nieuzasadnionego i arbitralnego kryterium 

(formy zabezpieczenia należności podatkowych). Sąd wskazał, że w ocenie Trybunału 

ustawodawca dysponuje dużym marginesem swobody decyzyjnej określania zasad i terminów 

przedawnienia należności podatkowych. Jednak granice dla działań prawodawczych 

wyznaczają zasady, wartości i normy konstytucyjne, które zabraniają tworzenia instytucji 

pozornych, niesprawiedliwych, nadmiernie ograniczających prawa podatnika oraz 

podważających jego zaufanie do państwa i stanowionego przez nie prawa. Warunków tych nie 

spełniałoby rozszerzenie zasad przewidzianych w zaskarżonym przepisie (a obecnie zawartych 

w art. 70 § 8 o.p.) na wszystkie należności, które w toku kontroli podatkowej zostały 

zabezpieczone w jakikolwiek sposób. Taka operacja nie doprowadziłaby bowiem do zrównania 

sytuacji wszystkich podatników (w dalszym ciągu przedawniałyby się zobowiązania podatkowe 

osób nieposiadających żadnego majątku), z których część byłaby „dożywotnimi” dłużnikami 

państwa. Tego typu rozwiązania Trybunał Konstytucyjny ocenił jako niedopuszczalne (por. 

wyroki o sygn. P 30/11 i P 41/10). Trybunał podkreślił, że choć zakwestionowany przepis od  

1 stycznia 2003 r. nie miał już zastosowania do nowych zabezpieczeń należności podatkowych 

z uwagi na utratę mocy obowiązującej, zawarta w nim norma prawna została powtórzona  

i rozszerzona (o zastaw skarbowy) w art. 70 § 8 o.p.  

W ocenie Sądu ww. wyrok organ winien wziąć pod uwagę. Wprawdzie w wyroku 

Trybunału Konstytucyjnego sygn. akt SK 40/12, stwierdzona niekonstytucyjność dotyczy art. 70 

§ 6 o.p. w brzmieniu obowiązującym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r., to jednak 

powtórzona w art. 70 § 8 o.p. treść tego przepisu (uzupełniona o zastaw skarbowy) w brzmieniu 

obowiązującym po dniu 1 stycznia 2003 r. oznacza także niekonstytucyjność tego przepisu. 

Treść art. 70 § 8 o.p. nie uległa takim zmianom, które mogłyby rzutować na ocenę odmienną od 
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tej, która została zawarta w wyroku Trybunału w sprawie SK 40/12, zwłaszcza że już w tym 

wyroku Trybunał wskazał, że do przepisu tego w sposób oczywisty mają odpowiednie 

zastosowanie te same zastrzeżenia konstytucyjne, które zostały podniesione w tym wyroku do 

art. 70 § 6 o.p. Organy nie mogły więc powoływać się (nawet milcząco) na przepis art. 70  

§ 8 o.p. 

W konsekwencji Sąd podkreślił, że w ponownie prowadzonym postępowaniu należy 

przede wszystkim ustalić, czy będące przedmiotem sprawy zobowiązanie jest wymagalne,  

a jeżeli tak, to jakie wystąpiły okoliczności uzasadniające zawieszenie i przerwanie biegu 

terminu przedawnienia – kiedy i w związku z jakim zdarzeniem. Należy też ocenić ich skutki 

według przepisów z daty ich wystąpienia oraz wskazać, od kiedy ewentualnie terminy 

przedawnienia rozpoczęły bieg dalej lub na nowo. Wykluczone jest przy tym odwoływanie się 

do art. 70 § 8 o.p. jako normy niekonstytucyjnej, zaś powyższe ustalenia organu powinny 

znajdować odbicie w wydanych decyzjach. W tym stanie rzeczy, Sąd stwierdził konieczność 

uchylenia zaskarżonej decyzji, jako wydanej z naruszeniem prawa procesowego – art. 187 § 1  

i art. 191 o.p.– w stopniu mogącym mieć istotny wpływ na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) 

p.p.s.a.). Sąd ocenił, że gdyby do ww. uchybienia nie doszło, zaś organ właściwie ocenił przepis 

art. 70 § 8 o.p., zapewne nie zignorowałby potrzeby dokonania szczegółowych ustaleń  

w przedmiocie przedawnienia, a w konsekwencji nie jest wykluczone, że wynik sprawy byłby 

inny. 

 

 

 

SPRAWY BUDOWLANE 

Sprawy budowlane oznaczone są w załączniku do Zarządzenia Prezesa Naczelnego 

Sądu Administracyjnego z 6 sierpnia 2015 r. w sprawie ustalenia zasad biurowości w sądach 

administracyjnych symbolem 601. Sprawy te ogólnie dotyczą budownictwa, nadzoru 

architektoniczno-budowlanego i specjalistycznego oraz ochrony przeciwpożarowej. 

W 2020 roku najliczniejszą grupę stanowiły sprawy o symbolu 6010, tj. dotyczące 

pozwolenia na budowę, użytkowania obiektu lub jego części, wykonywania robót budowlanych 

innych niż budowa obiektu, przeniesienia pozwolenia na budowę, zatwierdzenia projektu 

budowlanego (w tej kategorii spraw wpłynęło 90 skarg, a 94 sprawy załatwiono). Dużą liczbę 

stanowiły sprawy o symbolu 6014 w zakresie rozbiórki budowli lub innego obiektu 

budowlanego, dokonania oceny stanu technicznego obiektu, doprowadzenia obiektu do stanu 

pierwotnego, opróżnienia obiektu lub jego części, wykonania określonych robót budowlanych 

(wpłynęło 65 skarg, zaś załatwiono 59 spraw). Znaczna ilość postępowań dotyczyła również 

kwestii niemieszczących się w przyjętych zarządzeniem kategoriach, tj. spraw o symbolu 6019 

inne (wpłynęło 26 takich skarg, a 18 spraw załatwiono). Dużo mniej spraw dotyczyło 

wstrzymania, wznowienia i zaniechania robót budowlanych (symbol 6012 – wpłynęło 8 skarg, 
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załatwiono 4 sprawy). Natomiast nieporównywalnie mniejszą grupą były sprawy z zakresu 

ochrony przeciwpożarowej (symbol 6016 - wpłynęły 4 skargi, załatwiono 1 sprawę). 

W sprawie o sygn. II SA/Łd 360/18 wyrokiem z 19 sierpnia 2020 r. Sąd stwierdził 

nieważność zaskarżonej decyzji. Przedmiotem skargi była decyzja Wojewody, który uchylił 

decyzję organu I instancji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na 

budowę i jednocześnie orzekł o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzieleniu 

pozwolenia na budowę. W pisemnych motywach wyroku Sąd wyjaśnił, iż zobowiązany był wziąć 

pod uwagę stan prawny oraz faktyczny stanowiący następstwo swojego prawomocnego wyroku 

z 22 marca 2018 r., II SA/Łd 123/18 oraz wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego  

z 11 lipca 2019 r., II OSK 1700/18. Stwierdzenie nieważności aktu prawa miejscowego jako 

aktu normatywnego, stanowiącego o porządku prawnym na określonym terytorium, nie może 

być pominięte przy ocenie prawnej aktów administracyjnych (decyzja, postanowienie) wydanych 

w oparciu o przepisy aktu, którego stwierdzono nieważność. Prawomocne stwierdzenie 

nieważności uchwały rodzi daleko idące skutki prawne. Chodzi w tym przypadku o sankcję 

nieważności rozumianą w sposób zgodny z jurysdykcyjnie i doktrynalnie przyjmowaną 

koncepcją „nieważności aktu" jako stwierdzenia, że akt ten zostaje zniesiony, nie wywołując 

skutków prawnych od momentu jego wydania. Odwołując się do tego rozumienia skutków 

wadliwości aktów organów gminnych, NSA w wyroku z 27 września 2007 r., II OSK 1046/07 

wyjaśnił, że stwierdzenie nieważności uchwały rady gminy ze skutkiem ex tunc stanowi sytuację 

taką, jakby uchwała nigdy nie została podjęta i nigdy nie było jej w obrocie prawnym. 

Stanowisko to, co należy podkreślić, pozostaje zbieżne z poglądem prezentowanym  

w piśmiennictwie, zgodnie z którym unicestwienie aktu prawa miejscowego z powodu 

stwierdzenia jego nieważności związane jest z ustaleniem tego rodzaju wadliwości, która tkwiła 

w tym akcie od momentu jego wydania. Oznacza to, że moment czasowy skutku 

unicestwiającego tenże akt pozostaje w bezpośredniej łączności z zakresem czasowym 

obciążenia tego aktu określoną wadliwością. Jak wskazał Sąd, w stosunku do uchwały Rady 

Miejskiej z 28 października 2016 r. możliwość powołania się na jej wyeliminowanie z obrotu 

prawnego ze skutkiem ex tunc, zaktualizowała się dopiero z chwilą wydania prawomocnego 

wyroku stwierdzającego jej nieważność. 

Oznacza to, że przy rozstrzyganiu sprawy nie sposób było pominąć przyczyn 

stwierdzenia nieważności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w odniesieniu 

do nieruchomości skarżących wskazanych w uzasadnieniach prawomocnych wyroków WSA  

w Łodzi z 22 marca 2018 r., II SA/Łd 123/18 i NSA z 11 lipca 2019 r., II OSK 1700/18,  

tj. nadużycie władztwa planistycznego przez Radę Miejską i nieusprawiedliwione naruszenie 

istoty prawa własności w związku z zakazem zabudowy wynikającym z § 21 ust. 2 i częściowo  

z § 21 ust.1 pkt 2 uchwały. Wady tkwiące w tych postanowieniach miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego powodowały zatem, że akt ten w tym zakresie wywoływał 

skutki niemożliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagań praworządności i zasad 
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demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady proporcjonalności (art. 

31 ust. 3 Konstytucji RP). W tym wypadku skutki prawomocnego stwierdzenia nieważności 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego polegać muszą na zniwelowaniu 

skutków jego obowiązywania w stosunku do nieruchomości skarżących od samego początku 

(ab initio). Konieczne jest bowiem całkowite wyeliminowanie skutków jego obowiązywania  

w dacie wydania zaskarżonej decyzji. W tym wypadku skutek stwierdzenia nieważności uchwały 

z 28 października 2016 r. ex tunc wyrokiem sądowym powoduje wsteczną zmianę norm 

kształtujących stan prawny w dacie wydania zaskarżonej decyzji. Przyczyny stwierdzenia 

nieważności postanowień miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z uwagi na 

ich rodzaj natomiast powodują, że nie jest możliwe uznanie, że w dacie wydania zaskarżonej 

decyzji istniała podstawa prawna jej wydania – miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego, z którym za niezgodną organ administracji uznał planowaną inwestycję (por. 

wyrok NSA z 25 maja 2012 r., II OSK 400/11). W świetle powyższych rozważań Sąd stwierdził, 

że z przyczyn niezależnych od organu w rozpoznawanej sprawie zaszła podstawa do 

stwierdzenia nieważności zaskarżonej decyzji określona w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. 

Przedmiotem skargi w sprawie II SA/Łd 474/20 stało się postanowienie […] 

Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ł. utrzymujące w mocy postanowienie 

organu I instancji w zakresie odmowy dopuszczenia Ogólnopolskiego Stowarzyszenia 

Przeciwdziałania Elektroskażeniom „[...]” z siedzibą w R. do udziału w postępowaniu w sprawie 

nielegalnej rozbudowy stacji bazowej telefonii komórkowej. Wyrokiem z 7 października 2020 r. 

Sąd uchylił zaskarżone postanowienie oraz poprzedzające je postanowienie organu I instancji 

argumentując, że jak wynika ze sformułowania przepisów art. 31 § 1 i § 2 k.p.a., zwłaszcza 

użycia w § 2 spójnika „lub”, żądanie organizacji społecznej dopuszczenia jej do udziału  

w postępowaniu może być ocenione przez organ pozytywnie lub negatywnie wówczas, gdy 

postępowanie, którego wniosek dotyczy jest w toku. Jeśli zaś organizacja, tak jak w niniejszej 

sprawie zgłosi dwa żądania, tj. wszczęcia postępowania oraz dopuszczenia jej do udziału  

w postępowaniu wszczynanym z urzędu, to w pierwszej kolejności organ jest obowiązany 

rozstrzygnąć o żądaniu wszczęcia postępowania na podstawie art. 31 k.p.a. Natomiast 

wszczynając postępowanie w sprawie objętej wnioskiem organizacji z urzędu, organ 

automatycznie niemalże przesądza o dopuszczeniu organizacji społecznej do udziału  

w postępowaniu. 

Sąd stanął na stanowisku, że uwzględnienie żądania organizacji społecznej i wszczęcie 

postępowania, co nastąpiło w rozpoznawanej sprawie postanowieniem Powiatowego Inspektora 

Nadzoru Budowlanego jest równoznaczne z uznaniem organizacji za stronę tego postępowania, 

a zatem wyłączona jest konieczność wydawania odrębnego postanowienia w tym przedmiocie. 

W konsekwencji wszczęcie postępowania w sprawie nielegalnej rozbudowy stacji bazowej 

telefonii komórkowej na wniosek Stowarzyszenia skutkowało uzyskaniem przez Stowarzyszenie 

statusu strony, niezależnie od tego, czy w przedmiocie tym zapadło odrębne postanowienie  
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i jakiej treści. Odmawiając dopuszczenia Stowarzyszenia do udziału w postępowaniu 

wszczętym na wniosek tego Stowarzyszenia organy dopuściły się naruszenia art. 31 § 1 pk1 

k.p.a. poprzez błędną wykładnię i art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. poprzez niewłaściwe zastosowanie. 

Wyrokiem z 28 lutego 2020 r., II SA/Łd 828/19, Sąd uchylił zaskarżone postanowienie 

oraz poprzedzające je postanowienie organu I instancji w przedmiocie odmowy umorzenia 

grzywny w celu przymuszenia do wykonania nakazu rozbiórki wyjaśniając, że z treści 

uzasadnienia zaskarżonego postanowienia wynika, że organ odwoławczy, a wcześniej organ  

I instancji, pominął kwestię podstawową, wynikającą z art. 125 § 1 ustawy o postępowaniu 

egzekucyjnym w administracji, warunkującą możliwość rozpoznania ww. wniosku. 

Postępowanie w sprawie umorzenia grzywny można bowiem prowadzić jedynie w stosunku do 

grzywien nałożonych, a takiego statusu grzywna wymierzona skarżącym nie mogła przybrać 

dopóki toczyło się postępowanie zażaleniowe. Innymi słowy organy egzekucyjne nie mogą 

rozstrzygać o losach obowiązku, którego nałożenie nie zostało jeszcze ostatecznie 

przesądzone. W sytuacji, gdy zobowiązany wnosi o umorzenie grzywny, co do której nie zostało 

jeszcze rozstrzygnięte zażalenie, organ egzekucyjny powinien powstrzymać się z rozpoznaniem 

tego wniosku do czasu rozstrzygnięcia zażalenia. Rozpoznanie wniosku o umorzenie grzywny 

przed ostatecznym nałożeniem grzywny należy uznać za przedwczesne. 

Wyrokiem z 3 czerwca 2020 r., II SA/Łd 79/20, Sąd uchylił postanowienia organów obu 

instancji w sprawie wstrzymania robót budowlanych przy realizacji inwestycji polegającej na 

budowie silosu paszowego i zobowiązania inwestora do złożenia, w zakreślonym terminie, 

określonych dokumentów. Sąd uznał w szczególności za niezbędne dokonanie oceny czy  

w sprawie mamy do czynienia z budową (w 2003 lub w 2005 roku) nowego silosu,  

czy z dokonanym w 2003 lub w 2005 roku remontem silosu istniejącego od 1989/1990 roku. 

Ponadto Sąd zwrócił uwagę, iż nie ustalono w sposób niewątpliwy wysokości spornego obiektu. 

Ustalenia w tym zakresie determinują tryb dalszego prowadzenia przez organ nadzoru 

budowlanego postępowania w sprawie. Dodatkowo Sąd także zwrócił uwagę, że organ  

I instancji błędnie wstrzymał roboty budowlane, bowiem nie można wstrzymać robót 

budowlanych, które już zostały wykonane. Dyspozycja art. 48 ust. 2 ustawy - Prawo budowlane 

jest jasna i nie nasuwa wątpliwości interpretacyjnych prowadząc do wniosku, że wstrzymać 

można tylko te roboty budowlane, które nie zostały już wykonane. W przeciwnym wypadku,  

tj. gdy budowa została już zakończona, jest to całkowicie zbędne. W postępowaniu dotyczącym 

obiektu już ukończonego organ, stosując tryb postępowania określony przepisami art. 48 

ustawy - Prawo budowlane, zobowiązany jest wydać jedynie postanowienie o obowiązku 

przedłożenia przez inwestora dokumentów, o których mowa art. 48 ust. 3 ustawy - Prawo 

budowlane oraz ustalić wymagania dotyczące niezbędnych zabezpieczeń. 

Wyrokiem z 22 września 2020 r., II SA/Łd 80/20, Sąd uchylił decyzje organów obu 

instancji w przedmiocie obowiązku wykonania robót budowlanych. Postępowanie w niniejszej 

sprawie dotyczyło nakazu zamurowania otworu okiennego znajdującego się w ścianie 
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granicznej nieruchomości i prowadzone było w oparciu o art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo 

budowlane. Przyjęcie takiej kwalifikacji było następstwem ustaleń dokonanych przez organy 

nadzoru budowlanego w konsekwencji realizacji wytycznych tutejszego Sądu wynikających  

z wyroku z 21 stycznia 2015 r., II SA/Łd 768/14. W motywach pisemnych Sąd wskazał, że nie 

jest wątpliwa kwestia możliwości realizacji otworów okiennych w ścianach usytuowanych  

w granicy nieruchomości aż do momentu wejścia w życie rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczpospolitej z 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli. W okresie,  

w którym przyjęto, że otwór okienny został wykonany, a więc w latach 90. XIX w. istniała 

prawna możliwość jego realizacji w ścianie budynku usytuowanego w granicy nieruchomości. 

Przepisy art. 676 i art. 677 Kodeksu cywilnego Napoleona obowiązujące w owym czasie 

dopuszczały co prawda możliwość sytuowania otworów okiennych bezpośrednio w ścianie 

szczytowej budynku w granicy, ale z tym zastrzeżeniem, że okna te mogły być na parterze na 

wysokości co najmniej 26 decymetrów od podłogi albo posadzki pokoju, który miał być 

oświetlony, a na piętrach na wysokości co najmniej 19 decymetrów od podłogi. Ponadto okna te 

musiały być wyposażone w ramy stałe. W konsekwencji w ślad za wyrokiem tutejszego Sądu  

o sygn. II SA/Łd 768/14 należało przyjąć, że gdyby sporne okno w chwili budowy spełniało ww. 

parametry techniczne, to jego istnienie podlegałoby ochronie na zasadzie ochrony praw 

słusznie nabytych. Niestety skoro z poczynionych ustaleń wynika, że okno w obecnym 

umiejscowieniu, kształcie i charakterze nie spełnia wymogów z Kodeksu Napoleona, a w takim 

miejscu, kształcie i charakterze istniało „od zawsze”, należy stwierdzić, że już od początku było 

nielegalne i nielegalne pozostawało na przestrzeni lat, gdyż żadne przepisy nie dopuszczały 

lokalizacji takiego otworu okiennego w takim przypadku. Brak prawnej możliwości wykonania 

otworów okiennych w ścianie granicznej, w takim kształcie jaki ustalony został w niniejszym 

postępowaniu istniał bowiem nieprzerwanie i trwa do dzisiaj, czego wyrazem są uregulowania 

aktualnie obwiązującego rozporządzenia Ministra Infrastruktury w sprawie warunków 

technicznych jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. 

Prawidłowo zatem uznały organy nadzoru budowlanego, iż wyklucza to możliwość 

uznania otworu okiennego za legalnie wykonany, poprzez uwzględnienie praw nabytych 

właścicieli przedmiotowego budynku. Trafnie również organy nadzoru przyjęły, że zastosowanie 

znajduje przepis art. 51 ust. 1 pkt 2, a nie pkt 1 ustawy - Prawo budowlane. Legalność 

wykonania przedmiotowego otworu okiennego – w jego aktualnym kształcie – podlega ocenie 

na gruncie przepisów obowiązujących w dacie jego wykonywania. Jeśli wynikiem tak dokonanej 

oceny jest konstatacja, iż otwór okienny nie pozostawał wcześniej i nadal nie pozostaje  

w zgodzie z przepisami prawa, to zaistniała konieczność nakazania usunięcia nieprawidłowości 

w taki sposób, aby obiekt budowlany odpowiadał aktualnie obowiązującym przepisom prawa,  

a w szczególności rozporządzeniu Ministra Infrastruktury w sprawie warunków technicznych 

jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. W ocenie Sądu nakaz zamurowania 

doprowadzi do usunięcia istniejących nieprawidłowości w budynku skarżących w taki sposób, 
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aby obiekt budowlany odpowiadał wskazanym powyżej – aktualnie obowiązującym  

– regulacjom prawnym. 

Sąd nie uznał za zasadną argumentacji skargi dotyczącej istnienia służebności widoku. 

Nawet niebudzące wątpliwości ustalenie istnienia służebności nie miałoby wpływu na 

konieczność realizacji obiektu budowlanego w zgodzie z przepisami prawa budowlanego, w tym 

z normami techniczno-budowlanymi, które niezależnie od stanu prawnego, mając walor normy 

ius cogens, nie mogą być swobodnie kształtowane przez podmioty prawa. 

Sąd wskazał jednak, iż chociaż nałożony przez organ nadzoru obowiązek zamurowania 

otworu okiennego co do zasady znajduje swe źródło w prawie, gdyż ustalony w tym zakresie 

stan faktycznych jest zupełny i wystarczający do podjęcia zaskarżonego rozstrzygnięcia,  

to jednak decyzje organów obu instancji należało uchylić. 

Nie mogło bowiem ujść uwadze Sądu, że zaskarżona decyzja [...] Wojewódzkiego 

Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ł. zawierała wadę, której stwierdzenie musiało skutkować 

jej uchyleniem. Otóż, art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo budowlane nakłada obowiązek 

wykonania określonych czynności lub robót budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych 

robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem, określając termin ich wykonania. Tymczasem 

uchylając decyzję organu I instancji, organ odwoławczy nałożył obowiązek, jednak zaniechał 

określenia terminu jego wykonania. W ocenie Sądu określenie terminu wykonania obowiązku  

w przypadku, o którym mowa w art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo budowlane stanowi 

obligatoryjny element orzeczenia, co wynika wprost z porównania treści poszczególnych norm 

pkt 1, 2 i 3 ust. 1 art. 51 ustawy - Prawo budowlane. W takiej sytuacji brak jest możliwości 

stwierdzenia, czy adresat decyzji wywiązał się z nałożonego obowiązku i wdrożenia dalszych 

kroków zmierzających do uzyskania stanu zgodnego z prawem. W konsekwencji Sąd uznał, że 

rozstrzygnięcie jest niekompletne, a zatem zaskarżona decyzja została wydana z naruszeniem 

art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy -  Prawo budowlane, co obligowało Sąd do jej wyeliminowania  

z obrotu prawnego. 

Z kolei kontrolując legalność decyzji rozbiórkowej Sąd w uzasadnieniu wyroku  

z 6 sierpnia 2020 r., II SA/Łd 86/20, zwrócił uwagę na istotny aspekt sprawy, dotyczący 

zakreślonego postanowieniem organu nadzoru budowlanego I instancji, wydanym w trybie art. 

49 ust. 3 ustawy - Prawo budowlane, terminu na usunięcie przez inwestora nieprawidłowości  

w przedłożonej przezeń dokumentacji budowlanej. Termin „do 30 czerwca 2019 r.” wziąwszy 

pod uwagę fakt, że odbiór postanowienia przez inwestora miał miejsce 7 czerwca 2019 r., 

wynosił w zasadzie 3 tygodnie i był zupełnie nieadekwatny do ustalonego zakresu uzupełnień, 

który był bardzo szeroki i w zasadzie wymagał opracowania nowego projektu budowlanego. 

Sąd przypomniał, że z ustaleń organu wynikało między innymi, że przedłożony przez inwestora 

projekt budowlany dotyczył przebudowy pomieszczeń: garażu, pomieszczenia pomocniczego  

o łącznej powierzchni zabudowy ok. 84,91 m2, podczas gdy sporne postępowanie swoim 

zakresem obejmowało wyłącznie budynek gospodarczo-garażowy. Zdaniem Sądu, to nie 
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skarżący wykonuje projekt budowlany czy też dokonuje jego uzupełnień lub korekt, a osoba, 

której to zleci, posiadająca stosowne uprawnienia architektoniczno-budowlane. Co prawda, 

skarżący aż do dnia wydania zaskarżonej decyzji nie przedłożył uzupełnionej dokumentacji 

projektowej, a nawet wybrał, w jego przekonaniu, alternatywny sposób postępowania, bowiem 

wystąpił do starosty z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na budowę, obejmującego 

przebudowę istniejącego budynku garażowo-gospodarczego, wraz ze zmianą konstrukcji 

dachu, w oparciu o projekt budowlany złożony w toku postępowania legalizacyjnego, to jednak 

organ, mając na uwadze regulację art. 9 k.p.a., winien poinformować skarżącego o możliwości 

złożenia przezeń wniosku o przedłużenie terminu określonego postanowieniem z 31 maja  

2019 r., zwłaszcza że przed wydaniem decyzji inwestor był wielokrotnie w siedzibie organu  

I instancji i informował, że autor projektu odmówił naniesienia poprawek w wykonanym przez 

siebie projekcie. 

Natomiast w sprawie II SA/Łd 91/20, wyrokiem z 14 października 2020 r. Sąd uchylił 

decyzje organów obu instancji w przedmiocie zgłoszenia sprzeciwu w sprawie zamiaru budowy 

dwóch przydomowych oczyszczalni ścieków. W uzasadnieniu Sąd podkreślił, że zgłoszenie 

sprzeciwu w stosunku do zgłoszenia zamiaru budowy winno nastąpić w drodze dwóch 

odrębnych decyzji, tj. osobno dla każdej inwestycji, z uwagi na odmienne uwarunkowania 

faktyczne.  

Ponadto Sąd podniósł, że w treści uzasadnienia zaskarżonej decyzji, jak i decyzji  

ją poprzedzającej, podstawa do wniesienia sprzeciwu wobec zamierzenia inwestora została 

przedstawiona w sposób odmienny przez każdy z organów orzekających w sprawie. Wojewoda 

uznał, że sprzeciw jest zasadny z uwagi na brzmienie art. 30 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo 

budowlane, gdyż obowiązujące na wskazanych nieruchomościach miejscowe plany 

zagospodarowania przestrzennego nie dopuszczają budowy przydomowych oczyszczalni 

ścieków. Na terenie, na którym ma zostać zrealizowana pierwsza przydomowa oczyszczalnia 

ścieków, obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z którym 

teren ten przeznaczony jest pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną oraz zabudowę 

usługową. W planie tym ustalono warunki obsługi terenu w zakresie infrastruktury technicznej - 

odprowadzanie ścieków bytowych do zbiorników bezodpływowych i wywóz do oczyszczalni 

ścieków z zachowaniem przepisów szczególnych. 

Natomiast na terenie, na którym ma zostać zrealizowana druga przydomowa 

oczyszczalnia ścieków obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, zgodnie 

z którym główne przeznaczenie terenu stanowi zabudowa mieszkaniowo-usługowa 

jednorodzinna. Plan ten stanowi, że w zakresie infrastruktury technicznej na terenach 

niewyposażonych w sieci kanalizacji sanitarnej, do czasu budowy takiej sieci ścieki mogą być 

odprowadzane do zbiorników bezodpływowych sytuowanych w obrębie poszczególnych działek 

budowlanych, a następnie wywożone na zlewnię oczyszczalni ścieków. 
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Jednakże w ocenie Sądu na gruncie rozpoznawanej sprawy należy uznać, że 

wskazywanej przez organ „niezgodności” z miejscowymi planami zagospodarowania 

przestrzennego przypisać należy charakter pozorny, wynikający z wadliwego sposobu wykładni 

postanowień planu, tj. w zupełnym oderwaniu od treści innych powszechnie obowiązujących 

przepisów prawa. Organ administracji dokonując oceny zgodności zamierzenia budowlanego  

z postanowieniami planów miejscowych w sposób nieuprawniony ograniczył się bowiem jedynie 

do bezpośredniego porównania rozwiązań zawartych w zgłoszeniu z założeniami przyjętymi  

w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. 

Tymczasem, jak już uprzednio wywiódł tutejszy Sąd w wyroku z 9 września 2009 r.,  

II SA/Łd 814/07 czy z 14 listopada 2019 r., II SA/Łd 625/19, należy zauważyć, iż jak to wynika  

z art. 3 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm.), władztwo planistyczne, pod pojęciem którego rozumie się 

kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej, w tym uchwalanie miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego, na terenie gminy należy do gminy. Przyznanie gminie 

władztwa planistycznego nie oznacza jednak, iż sposób i tryb kształtowania ładu 

przestrzennego pozostawiony został wyłącznemu uznaniu gminy. Nie można zapominać,  

iż uchwała rady gminy o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego stanowi akt 

prawa miejscowego, który jak to wynika z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, jest źródłem prawa. 

Jego obowiązywanie jest ograniczone pod względem terytorialnym – do obszaru gminy.  

Co godne podkreślenia, uchwała taka, jako akt podjęty w ramach upoważnienia ustawowego, 

udzielonego gminie do tworzenia aktów prawa miejscowego, musi respektować postanowienia 

innych aktów prawnych powszechnie obowiązujących, czyli ustaw oraz wydanych na ich 

podstawie aktów wykonawczych. Poszanowanie to oznacza, iż wykładnia przepisów prawa 

miejscowego nie może dokonywać się w oderwaniu od postanowień innych aktów prawa 

powszechnie obowiązującego. Co więcej, tworzenie i stosowanie prawa miejscowego powinno 

odbywać się w sposób, który sprzyja uzyskaniu efektu spójności i braku wewnętrznej 

sprzeczności systemu prawa oraz komplementarności regulacji prawnych w danym zakresie. 

Powyższe oznacza, że w rozpoznawanej sprawie wykładnia postanowień miejscowych 

planów w okolicznościach rozpoznawanej sprawy winna być dokonana przede wszystkim  

z uwzględnieniem przepisu art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z 13 września 1996 r. o utrzymaniu 

czystości i porządku w gminach (Dz.U. z 2019 r. poz. 2010), zgodnie z którym właściciele 

nieruchomości zapewniają utrzymanie czystości i porządku przez przyłączenie nieruchomości 

do istniejącej sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest 

technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona, wyposażenie nieruchomości w zbiornik 

bezodpływowy nieczystości ciekłych lub w przydomową oczyszczalnię ścieków bytowych, 

spełniające wymagania określone w przepisach odrębnych. 
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Z treści powyższego przepisu wynika, że w przypadku braku sieci kanalizacyjnej 

właściciel nieruchomości może wyposażyć nieruchomość w zbiornik bezodpływowy nieczystości 

ciekłych lub w przydomową oczyszczalnię ścieków bytowych. 

Dokonywana przez organy administracji publicznej wykładnia miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego nie może zatem w ocenie Sądu abstrahować od faktu, że 

ustawodawca w przypadku braku sieci kanalizacyjnej przyznał właścicielowi nieruchomości 

prawo wyboru, czy wyposaży swoją nieruchomość w zbiornik bezodpływowy czy przydomową 

oczyszczalnię ścieków. 

W konsekwencji Sąd w niniejszej sprawie uznał, że wykładnia obu planów miejscowych, 

uwzględniająca uzasadnione interesy inwestora, winna doprowadzić do wniosku, że zamiar 

budowy przydomowej oczyszczalni ścieków wobec braku możliwości podłączenia do sieci 

kanalizacyjnej nie narusza ustaleń ww. miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego, a zatem wniesienie sprzeciwu z tej tylko przyczyny nie znajduje uzasadnienia. 

Natomiast organ I instancji stwierdził niezgodność zgłoszonego zamierzenia 

inwestycyjnego z art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy - Prawo budowlane uzasadniając, że zgodnie  

z załączonym do zgłoszenia projektem budowlanym budowa przydomowych oczyszczalni 

ścieków miałaby zostać zrealizowana dla istniejących budynków straży pożarnej oraz świetlicy, 

które zgodnie z § 3 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2019 r. 

poz. 1065 ze zm.) nie są budynkami mieszkalnymi, lecz budynkami użyteczności publicznej  

i tym samym nie podlegają przepisom art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy - Prawo budowlane. Innymi 

słowy, planowane oczyszczalnie jako niepozostające w związku z budynkami mieszkalnymi nie 

mogą być uznane za „przydomowe”, co z kolei wyłącza możliwość zwolnienia ich z obowiązku 

uzyskania pozwolenia na budowę. 

Sąd zwrócił jednak uwagę, że z § 26 ww. rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie wynika, że działka 

budowlana przewidziana pod zabudowę budynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi powinna 

mieć zapewnioną możliwość przyłączenia uzbrojenia działki lub bezpośrednio budynku do sieci 

wodociągowej, kanalizacyjnej, elektroenergetycznej i ciepłowniczej. Zgodnie zaś z § 26 ust. 3  

w razie braku warunków przyłączenia sieci kanalizacyjnej działka może być wykorzystana pod 

zabudowę budynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi, pod warunkiem zastosowania zbiornika 

bezodpływowego lub przydomowej oczyszczalni ścieków, jeżeli ich ilość nie przekracza 5 m3 na 

dobę (jeśli ilość ścieków jest większa wymagana jest pozytywna opinia właściwego terenowo 

inspektora ochrony środowiska). Z treści powyższego wynika, że przydomowa oczyszczalnia 

ścieków nie jest przeznaczona wyłącznie do obsługi budynków mieszkalnych, jak twierdzi organ 

I instancji. Jako że organ I instancji nie rozważył możliwości wybudowania objętych 

zgłoszeniem przydomowych oczyszczalni ścieków w kontekście przepisów § 26 rozporządzenia 
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w ocenie Sądu należało uznać, że wniesienie sprzeciwu i nałożenie obowiązku uzyskania 

pozwolenia na budowę było przedwczesne. 

W sprawie II SA/Łd 353/20 (wyrok z 24 czerwca 2020 r.) przedmiotem skargi było 

postanowienie Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowalnego utrzymujące w mocy 

postanowienie organu I instancji, którym na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. zawieszono 

postępowanie administracyjne w sprawie samowolnej rozbiórki ściany zewnętrznej w budynku 

mieszkalnym wielorodzinnym do czasu ostatecznego zakończenia postępowania przed sądem 

rejonowym w sprawie ustanowienia zarządcy przymusowego dla nieruchomości.  

W uzasadnieniu Sąd wyjaśnił, że prowadzone w powyższej sprawie postępowanie 

legalizacyjne, tzw. postępowanie naprawcze, zostało oparte na podstawie wynikającej  

z art. 51 ustawy - Prawo budowlane. Sąd wskazał, że w doktrynie i orzecznictwie przepis art. 51 

ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo budowlane nie stanowi podstawy do wydania decyzji nakładającej 

na inwestora obowiązek złożenia przewidzianego w art. 32 ust. 4 pkt 2 tej ustawy oświadczenia 

o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. W tej sytuacji nie 

ulega wątpliwości, iż w przedmiotowym postępowaniu organ prowadzący postępowanie 

zobowiązany był ustalić, czy inwestor posiada prawo do dysponowania nieruchomością na cele 

budowlane. Zakres wykonanych robót budowlanych, a w szczególności rozbiórka ścian 

zewnętrznych, wymagały w związku z tym zgody wspólnoty mieszkaniowej na ich wykonanie. 

Na gruncie niniejszej sprawy Sąd podzielił stanowisko skarżącej wspólnoty, iż w przedmiotowej 

sprawie nie zachodzi związek przyczynowy pomiędzy wskazanymi postępowaniami 

uzasadniający zawieszenie postępowania administracyjnego. Wspólnota mieszkaniowa zgodnie 

z art. 21 ust. 1 ustawy z 24 czerwca 1994 r. o własności lokali (Dz.U. z 2020 r. poz. 532) jest 

reprezentowana przez zarząd. Nie ulega przy tym wątpliwości, że w przedmiotowej sprawie 

mimo złożonego wniosku o ustanowienie zarządcy przymusowego wspólnota nadal jest legalnie 

reprezentowana przez zarząd. Zatem strona tego postępowania - czyli wspólnota - jest 

reprezentowana i może brać udział w postępowaniu. Niewątpliwie w przedmiotowym 

postępowaniu konieczne jest uzyskanie stosownej zgody przez inwestora na wykonane roboty 

budowlane, aczkolwiek w okolicznościach sprawy postępowanie o ustanowienie zarządcy 

przymusowego do uzyskania takiej zgody nie prowadzi. 

Problem wykazania przez inwestora prawa do dysponowania nieruchomością był 

przedmiotem rozważań Sądu również w innej sprawie (wyrok z 9 września 2020 r., II SA/Łd 

142/20). Sąd stwierdził w tej sprawie, że nie każde wykorzystanie części nieruchomości 

wspólnej na potrzeby przeprowadzanej inwestycji budowlanej, winno być kwalifikowane jako 

czynność wykraczająca poza zwykły zarząd rzeczą. Kluczowym w sprawie winno być także 

rozważenie, czy planowane roboty budowlane przyczynić się mogą do zachowania należytego 

stanu nieruchomości. Zgodnie z twierdzeniem strony skarżącej, rozbudowa instalacji gazowej 

służącej do ogrzewania lokalu nr 2 przyczyni się do zabezpieczenia całego budynku przez 

zawilgoceniem. Wówczas kwalifikacja prawna zamierzenia objętego wnioskiem powinna być 
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oceniana właśnie przez pryzmat czynności zwykłego zarządu (art. 201 k.c.) lub czynności 

zachowawczych (art. 209 k.c.). Współcześnie nie bez znaczenia pozostaje także okoliczność 

dotycząca tego, że wykonana instalacja gazowa zapewni polepszenie jakości powietrza,  

co będzie miało pozytywny wpływ na środowisko, co jest zbieżne z aktualnymi celami  

i kierunkami ochrony środowiska. Trafnie też zauważa się w orzecznictwie, że zmiany 

występujące w obrębie stosunków społeczno-gospodarczych wymuszają rozszerzenie zakresu 

czynności zwykłego zarządu (uchwała SN z 25 marca 1994 r., III CZP 182/92; uchwała SN z 19 

kwietnia 2002 r., III CZP 18/02). 

 

 

 

 

GOSPODARKA MIENIEM PAŃSTWOWYM I KOMUNALNYM, W TYM GOSPODARKA 

NIERUCHOMOŚCIAMI ROLNYMI 

W ramach problematyki gospodarki mieniem państwowym i komunalnym, w tym 

gospodarki nieruchomościami rolnymi o symbolu podstawowym 607, wyróżnia się sprawy 

dotyczące: uwłaszczenia państwowych osób prawnych oraz komunalnych osób prawnych  

(o symbolu 6070), scalenia oraz podziału nieruchomości (o symbolu 6072), opłaty adiacenckiej 

oraz opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości w zakreślonym terminie (o symbolu 6073), 

przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo własności (o symbolu 6074) oraz inne  

o symbolu podstawowym 6079. 

W roku orzeczniczym 2020 w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi  

w zakresie spraw objętych omawianą tematyką najliczniejszą grupę (10 spraw) stanowią 

sprawy w przedmiocie przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo własności (o symbolu 

6074). Niewiele mniejszy odsetek rozpoznanych spraw dotyczył problematyki opłaty 

adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości w zakreślonym terminie  

(8 spraw) - o symbolu 6073, scalania oraz podziału nieruchomości (o symbolu 6072) - 8 spraw 

oraz spraw objętych symbolem 6079 - 8 spraw. 

Spośród spraw dotyczących uwłaszczenia państwowych osób prawnych oraz 

komunalnych osób prawnych (o symbolu 6070) Sąd rozpoznał sprawę o sygn. akt II SA/Łd 

683/20, która dotyczyła kwestii proceduralnych, tj. stwierdzenia uchybienia terminu do 

wniesienia odwołania od decyzji w sprawie ustalenia odszkodowania z tytułu nabycia prawa 

własności nieruchomości. 

W ramach spraw dotyczących problematyki scalania oraz podziału nieruchomości 

(symbol 6072) na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 877/19, w której Sąd uchylił 

zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji wydaną w przedmiocie 

zatwierdzenia projektu podziału nieruchomości. W ramach tej sprawy Sąd wskazał, że  

z zestawienia treści art. 93 i art. 95 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce 
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nieruchomościami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm.) - zwanej u.g.n., wynika, że  

w przypadkach, o których mowa w art. 95 u.g.n. projekt podziału nieruchomości nie podlega 

badaniu w kontekście zgodności z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania 

terenu ani pod kątem przeznaczenia terenu, ani możliwości zagospodarowania wydzielonych 

działek gruntu. Z literalnego brzmienia pkt 8 art. 95 u.g.n. wynika, że organ zatwierdzający 

projekt podziału nie bada celu podziału, gdyż zobowiązany jest jedynie stwierdzić, że podział 

dotyczy nieruchomości na terenie zamkniętym. Na gruncie tej sprawy Sąd podzielił pogląd 

wyrażony w wyroku tutejszego Sądu sygn. akt II SA/Łd 828/18, że „kryteria, które zobligowany 

jest zbadać organ zatwierdzający podział w tym trybie to ocena, czy nieruchomość znajduje się 

na terenie zamkniętym, zdefiniowanym w art. 2 pkt 9 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne 

i czy podział nie jest sprzeczny z przepisami odrębnymi. Żadne inne przesłanki nie zostały 

przez ustawodawcę przewidziane dla dokonania podziału w tym szczególnym trybie”. 

Jednocześnie Sąd nie przychylił się do wyrażonego w tym orzeczeniu stanowiska, że „w decyzji 

podziałowej nie można domagać się wyznaczenia działek pod drogi publiczne, bowiem nie jest 

to kwestia związana z podziałem nieruchomości, lecz ze stosunkami własnościowymi, które 

winny być rozstrzygnięte przez sądy powszechne”. Natomiast Sąd zwrócił uwagę, iż nie można 

wykluczyć, że w wyniku podziału nieruchomości na terenie zamkniętym dojdzie do wydzielenia 

działek gruntu, które nie tyle są przeznaczone pod drogi publiczne, ale jak w tej sprawie 

stanowią już część drogi publicznej. Sąd zatem ocenił, że nie jest uprawniona taka wykładnia, 

która z braku obowiązku badania przez organ celu podziału nieruchomości na terenie 

zamkniętym wyprowadza brak obowiązku uwzględnienia przez ten organ faktu, że działka 

powstała na skutek wydzielenia stanowi część drogi publicznej. Brak jest bowiem podstaw do 

przyjęcia, że w przypadku podziału nieruchomości w trybie art. 95 pkt 8 u.g.n. nie powstają 

skutki, o których mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n. Sąd wyjaśnił, że przepisy art. 98 u.g.n. mają 

charakter generalny i nie sposób stwierdzić, że skutki, które normują odnoszą się wyłącznie do 

działek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne w warunkach określonych w art. 93 ust. 1 

u.g.n., tj. gdy podział nieruchomości na zasadach ogólnych podlega ocenie co do zgodności  

z miejscowym planem zagospodarowania terenu. Takiego odesłania do art. 93 ust. 1 u.g.n. 

ustawodawca nie zastosował. W odniesieniu do powyższego Sąd przywołał wyrok Naczelnego 

Sądu Administracyjny z dnia 12 czerwca 2018 r., I OSK 254/18, w którym stwierdzono, że 

„użyte w art. 95 pkt 8 u.g.n. pojęcie wydzielenia działek gruntu na terenie zamkniętym jest 

pojęciem szerokim i (...) nie ma podstaw, by wyłączać z jego zakresu wydzielenie działek 

zajętych pod istniejące na tym terenie drogi publiczne”. W ramach omawianej sprawy, Sąd 

stwierdził, że w postępowaniu w sprawie zatwierdzenia projektu podziału nieruchomości organ 

ma obowiązek zweryfikowania wskazywanego przez wnioskodawcę faktu, że działka 

wydzielona z nieruchomości na terenie zamkniętym stanowi część drogi publicznej. 

Jednocześnie Sąd podkreślił, że przy ustaleniu, czy mamy do czynienia z drogą publiczną 

należy kierować się przepisami ustawy o drogach publicznych, na gruncie której drogą 
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publiczną jest droga zaliczona na podstawie tejże ustawy do jednej z kategorii dróg, z której 

może korzystać każdy zgodnie z jej przeznaczeniem. Drogi publiczne ze względu na funkcje  

w sieci drogowej dzielą się na kategorie: drogi krajowe, drogi wojewódzkie, drogi powiatowe  

i drogi gminne, a ulice leżące w ciągu ww. dróg należą do tej samej kategorii co te drogi. 

Ustawa wskazuje także tryb, w jakim następuje zaliczenie do kategorii dróg i ustalenie ich 

przebiegu. Stwierdzenie przez organ, że wydzielone na terenie zamkniętym działki stanowią 

część drogi publicznej (o określonej kategorii) winno znaleźć odzwierciedlenie w treści decyzji 

zatwierdzającej podział nieruchomości. Determinuje to - zdaniem Sądu - powstanie skutków,  

o których mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n. Ponadto powołując się na orzecznictwo i doktrynę Sąd 

wskazał, że aby można było mówić o skutku, jaki przewiduje art. 98 ust. 1 u.g.n., z decyzji 

zatwierdzającej podział nieruchomości musi wynikać, że z nieruchomości zostały wydzielone 

działki pod drogi publiczne - pod drogi publiczne, a nie jedynie pod drogi jako ciąg 

komunikacyjny, który nie ma charakteru publicznego. O charakterze działek gruntu 

wydzielonych pod drogi przesądza zatem treść decyzji podziałowej, bo to na podstawie decyzji 

podziałowej określone działki gruntu przechodzą z mocy prawa na własność gminy i to za  

te działki przysługuje dotychczasowym właścicielom odszkodowanie. 

Sąd stwierdził, że organy obu instancji dopuściły się błędnej wykładni art. 95 pkt 8 w zw. 

z art. 98 ust. 1 u.g.n., uznając, że dokonanie podziału nieruchomości na terenach zamkniętych 

wyłącza możliwość wydzielenia działek zajętych pod istniejące drogi publiczne,  

a w konsekwencji zaistnienie wobec nich skutków, o których mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n. 

Przedstawione wyżej orzeczenie jest prawomocne. 

Kolejna sprawa w ramach tematyki scalania oraz podziału nieruchomości, która została 

rozstrzygnięta w omawianym roku orzeczniczym dotyczy również zatwierdzenia projektu 

podziału nieruchomości. Sąd w tej sprawie (sygn. akt II SA/Łd 895/19) oddalając skargę i nie 

zgadzając się z jej zarzutami, wskazał, że przewidując w art. 98 ust. 1 u.g.n. skutek decyzji 

podziałowej w postaci przejścia z mocy prawa działek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne 

na własność właściwej jednostki samorządu terytorialnego lub Skarbu Państwa, ustawodawca 

nie przewidział żadnej formy potwierdzającej ów skutek (w postaci decyzji, aktu własności 

nieruchomości czy tym podobnych, na kształt stwierdzenia nabycia spadku), ani nie wskazał 

organu, który byłby właściwy do wydania tego rodzaju orzeczenia. 

Sąd zauważył również, że podział nieruchomości na wniosek strony skarżącej odbywał 

się na podstawie art. 95 pkt 8 u.g.n., który to przepis normuje wyjątki od ogólnych zasad 

podziału nieruchomości. Odmienność trybu podziału nieruchomości na podstawie art. 95 u.g.n. 

w stosunku do zasad ogólnych, określonych w art. 93 u.g.n. polega na braku związania 

ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czy decyzji o warunkach 

zabudowy. Ponieważ jest to wyjątek od ogólnej reguły winien - zdaniem Sądu - być 

interpretowany ściśle. Jednocześnie w ramach tej sprawy Sąd zauważył, że jedynym celem 

podziału nieruchomości na terenach zamkniętych (pkt 8 art. 95 u.g.n.) jest wydzielenie działek 
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na terenie zamkniętym. Kryteria z kolei, które zobligowany jest zbadać organ zatwierdzając 

podział w tym trybie to ocena, czy nieruchomość znajduje się na terenie zamkniętym, 

zdefiniowanym w art. 2 pkt 9 p.g.k. i czy podział ten nie jest sprzeczny z przepisami odrębnymi. 

Analiza przywołanej regulacji wskazuje, że żadne inne przesłanki nie zostały przez 

ustawodawcę przewidziane dla dokonania podziału w tym szczególnym trybie. 

Sąd zgodził się ze stanowiskiem organów, że w decyzji podziałowej, która dotyczy 

nieruchomości na terenach zamkniętych nie można domagać się wyznaczenia działek pod 

drogi publiczne, bowiem nie jest to kwestia związana z podziałem nieruchomości, lecz ze 

stosunkami własnościowymi, które winny być rozstrzygnięte przez sądy powszechne. Skutki 

prawne, o których mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n., w postaci utraty własności lub prawa 

użytkowania wieczystego działek wydzielonych pod drogi publiczne nie są przedmiotem 

rozstrzygnięcia decyzji zatwierdzającej podział nieruchomości, ale są następstwem wydania tej 

decyzji, przejście prawa własności następuje bowiem z mocy samego prawa. Nadto Sąd 

zauważył, że w kwestii tej wypowiadał się już tutejszy Sąd w wyrokach wydanych w sprawach  

o sygn. akt: II SA/Łd 828/18 i II SA/Łd 1163/18 i również podzielił ten pogląd. Sąd dodał, że 

nieruchomość będąca przedmiotem kontrolowanej decyzji podziałowej położona jest 

niewątpliwie na obszarze, dla którego nie sporządzono planu miejscowego i dla którego nie 

została wydana decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Działka nr 45/7 została 

wydzielona jako droga wewnętrzna, bowiem nie stanowi ona ciągu działki nr 354. Natomiast 

niewielka część wydzielonej działki nr 45/5 faktycznie znajduje się w ciągu drogi publicznej 

oznaczonej nr działki 39 (uchwała z dnia 28 czerwca 2017 r. w sprawie zaliczenia drogi do 

kategorii dróg gminnych wraz z załącznikiem graficznym). Pozostała część wydzielonej działki 

to droga wewnętrzna. 

W ocenie Sądu, wbrew zarzutom skargi nie było podstaw do rozstrzygnięcia w decyzji 

podziałowej w trybie art. 95 pkt 8 u.g.n., że jedna z uzyskanych działek stanowi drogę 

publiczną, a analogiczne stanowisko zajął Naczelny Sąd Administracyjny. Na gruncie tej sprawy 

Sąd nie podzielił poglądu wyrażonego w uzasadnieniu wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, sygn. akt II SA/Łd 502/17, powołanego w skardze, analogicznie do 

poglądu wyrażonego już w uzasadnieniach przywołanych wyżej wyroków tutejszego Sądu. 

Nadto Sąd stwierdził, że przyjęte stanowisko co do wykładni art. 98 ust.1 u.g.n. czyni 

niezasadnym zarzuty nieustalenia przeznaczenia dzielonych gruntów, czy też zarzut 

zaniechania żądania od strony wyjaśnień w tym zakresie. Przedstawione powyżej orzeczenie 

nie jest prawomocne. 

W kategorii spraw objętych symbolem 6073, a dotyczących opłaty adiacenckiej oraz 

opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości w zakreślonym terminie, wskazać należy 

sprawę o sygn. akt II SA/Łd 108/20. Sąd uchylił zaskarżoną decyzję i poprzedzającą ją decyzję 

organu I instancji oraz umorzył postępowanie administracyjne w przedmiocie opłaty 

adiacenckiej, która naliczona została w związku ze wzrostem wartości nieruchomości 
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spowodowanej jej podziałem. Sąd na gruncie tej sprawy, w pierwszej kolejności wskazał, że 

sprawa była już przedmiotem kontroli tutejszego Sądu (sygn. akt II SA/Łd 421/18), który 

stwierdził, że organ winien poddać ponownej weryfikacji tezę o wzroście wartości 

nieruchomości na skutek podziału. Zdaniem Sądu, realia tej sprawy wskazują, że i autor 

operatu i organ bezrefleksyjnie przyjęły tezę, że sam podział nieruchomości prowadzi do jej 

wzrostu. Jednak w ocenie Sądu, przytoczone wyżej uwarunkowania prawne, związane  

z planami drogowymi miasta winny skłonić organ i autora operatu szacunkowego co najmniej 

do rozważenia wpływu takich perspektyw inwestycyjnych na wielkość wzrostu nieruchomości. 

Sąd ocenił, że organy nie zastosowały się do oceny prawnej wyrażonej przez Sąd w wyroku 

sygn. akt II SA/Łd 421/18, ponieważ abstrahowały w wydanych rozstrzygnięciach od przyjętego 

we wskazanym wyroku stanowiska, że uwarunkowania prawne, związane z planami drogowymi 

miasta, a dotyczącymi terenu działki skarżącego, winny skłonić organy i autora operatu 

szacunkowego co najmniej do rozważenia wpływu takich perspektyw inwestycyjnych na 

wielkość wzrostu wartości nieruchomości. Sąd dodał, że organ odwoławczy, odwołując się do 

tez zawartych w nowym operacie szacunkowym, poddał polemice zawarty w powyższym 

wyroku pogląd Sądu. Autor operatu, a za nim organy administracji nie zgodziły się z tym 

stanowiskiem Sądu argumentując, iż plany te (dotyczące budowy dróg na terenie spornej 

działki) to zdarzenie przyszłe i niepewne, zaś obecnie należało wycenić nieruchomość 

uwzględniając ostateczną decyzję o warunkach zagospodarowania, która obowiązywała już  

w dacie podziału nieruchomości. 

Sąd stwierdził, że oceny zawarte w operacie szacunkowym, a następnie w pełni 

zaakceptowane i powtórzone w uzasadnieniach decyzji organów administracji pozostają  

w sprzeczności ze stanowiskiem tutejszego Sądu zawartym we wskazywanym wyroku sygn. akt 

II SA/Łd 421/18, który zakwestionował tezę o wzroście wartości nieruchomości skarżącego bez 

rozważenia wpływu perspektyw inwestycyjnych w kontekście planowanych inwestycji 

drogowych na działce skarżącego. Sąd podkreślił przy tym, że w takiej sytuacji nie wystarczy 

powołanie się przez Kolegium na tezy nowego operatu szacunkowego, które w praktyce  

(w zakresie braku wpływu planowanych inwestycji drogowych) powtarzają zakwestionowane 

tezy poprzedniego operatu szacunkowego przedstawionego w tej sprawie i przyjęty przez 

organy kierunek poczynienia ustaleń stanu faktycznego nie uwzględniał jednocześnie wykładni 

prawa przedstawionej w orzeczeniu sądowym. 

W ramach tej sprawy Sąd stwierdził, że zaistniały przesłanki do umorzenia postępowania 

administracyjnego, zgodnie z art. 145 § 3 p.p.s.a. Wskazując na orzecznictwo Sąd podkreślił, 

że umorzenie postępowania nie zależy od woli sądu, lecz od stwierdzenia istnienia obiektywnej 

przyczyny bezprzedmiotowości postępowania administracyjnego. Bezprzedmiotowość wynika  

z przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych. Podmiotowe przyczyny bezprzedmiotowości 

postępowania to takie, które są związane z podmiotem stosunku prawnego. Przyczyny 

przedmiotowe zachodzą wówczas, gdy brak jest przedmiotu postępowania, a więc gdy nie 
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istnieje sprawa, która mogłaby stanowić ów przedmiot. Odnosząc powyższe do realiów sprawy 

Sąd miał na uwadze przepis art. 98a u.g.n. (w brzmieniu sprzed nowelizacji z 20 lipca 2017 r.), 

zgodnie z którym „ustalenie opłaty adiacenckiej może nastąpić w terminie 3 lat od dnia,  

w którym decyzja zatwierdzająca podział nieruchomości stała się ostateczna albo orzeczenie  

o podziale stało się prawomocne”. Zdaniem Sądu, powyższy przepis nakazuje organom 

wydanie decyzji ostatecznej w sprawie ustalenia opłaty adiacenckiej w terminie 3 lat od dnia,  

w którym decyzja o podziale stała się ostateczna. W tej sprawie upłynął trzyletni termin od dnia, 

w którym decyzja zatwierdzająca podział nieruchomości stała się ostateczna. W konsekwencji 

Sąd umorzył postępowanie o ustaleniu opłaty adiacenckiej, na podstawie art. 145 § 3 p.p.s.a. 

Omówiony wyrok nie jest prawomocny. 

Kolejna rozpoznana sprawa, zaliczona do kategorii spraw objętych symbolem 6073, 

również dotyczyła ustalenia opłaty adiacenckiej w związku ze wzrostem wartości nieruchomości 

na skutek jej podziału. Uchylając zaskarżoną decyzję w tej sprawie (sygn. akt II SA/Łd 911/19), 

Sąd zwrócił uwagę, że istotą sporu była kwestia, czy zaistniał w sprawie wzrost wartości 

nieruchomości na skutek jej podziału. 

Sąd - powołując przepisy k.p.a., ale również ustawy o gospodarce nieruchomościami  

i przepisy wykonawcze - wskazał, że na organie ciąży obowiązek dokładnego wyjaśnienia 

sprawy i podjęcia niezbędnych działań dla prawidłowego ustalenia wartości nieruchomości, a co 

za tym idzie obowiązek oceny wiarygodności sporządzonej opinii. Sąd podkreślił, że zarówno 

organ, jak i sąd administracyjny zobligowani są ocenić wartość operatu szacunkowego. Dotyczy 

to zarówno podejścia, metody i techniki szacowania przyjętej przez rzeczoznawcę 

majątkowego. Fakt, że ich wybór zależy od rzeczoznawcy nie oznacza wszak, że może on 

działać w sposób dowolny. Operat szacunkowy stanowi opinię biegłego, która podlega ocenie 

nie tylko pod względem formalnym, ale również materialnym. Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę, 

że organ rozpoznający sprawę ma nie tylko prawo, ale i obowiązek zbadać przedstawiony 

operat pod względem zgodności ze stosowanymi przepisami, ale również czy jest logiczny  

i zupełny. W przypadku zaś istniejących wątpliwości lub niejasności może żądać wyjaśnień lub 

uzupełnienia wyceny. Sąd stwierdził, że treść uzasadnienia decyzji organu pierwszej instancji 

prowadzi do wniosku, że uchylił się on od rzetelnej oceny wartości dowodowej sporządzonego 

dla potrzeb ustalenia opłaty adiacenckiej operatu szacunkowego. Z kolei organ drugiej instancji 

nie dostrzegł błędów tego operatu, które mogły mieć wpływ na ustalenie wartości 

nieruchomości, a tym samym uzasadniać zarzuty odwołania i skargi o zawyżeniu wartości 

działek. 

Sąd podzielił zarzut pominięcia przy wycenie sposobu zagospodarowania nieruchomości 

podlegającej podziałowi, ponieważ okoliczność ta miała znaczenie dla wartości wycenianych 

nieruchomości, co zresztą przyznała sama biegła w swoich wyjaśnieniach. 

Sąd zwrócił uwagę, iż organ oceniając operat szacunkowy nie dostrzegł, że nastąpi 

zajęcie części obszaru wydzielonej działki przez drogę dojazdową na teren parkingu 
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obsługującego pawilon handlowy i okoliczność ta nie może pozostać bez wpływu na jej wartość. 

Sąd wskazał, że część nieruchomości przeznaczona pod drogę wyłączona jest z możliwości 

zabudowy. Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę, że cena nieruchomości przeznaczonych pod 

drogi wewnętrzne, odbiega z reguły od cen nieruchomości przeznaczonych pod budownictwo 

mieszkaniowe czy usługowe i jest od nich niższa. Ustalenie wartości nieruchomości w części 

przeznaczonej na drogę na podstawie cen osiąganych przez działki budowlane, jak uczynił to  

w realiach tej sprawy rzeczoznawca majątkowy, prowadzi do zawyżenia wartości tej 

nieruchomości i jest krzywdzące dla właściciela nieruchomości podlegającej podziałowi.  

Nie uwzględnia bowiem - realnej ceny, jaką może on osiągnąć przy sprzedaży takiej 

nieruchomości. Nadto Sąd dodał, że ustalenie wartości nieruchomości po podziale powinno 

uwzględniać okoliczność, że część działki podlegającej podziałowi została przeznaczona pod 

drogę wewnętrzną, co powoduje zmniejszenie wartości tej działki w stosunku do działki bez 

obciążeń. Sąd również podkreślił, że przepis art. 151 ust. 1 u.g.n. określa, że wartość rynkową 

nieruchomości stanowi najbardziej prawdopodobna jej cena, możliwa do uzyskania na rynku. 

Określenie wartości nieruchomości powinno być zgodne z tą, ustanowioną przez ustawodawcę, 

zasadą. W ocenie Sądu, operat sporządzony w tej sprawie nie uwzględniał tego, że część 

działki nr 17/15 jest zajęta pod drogę, zatem ustalenie opłaty na jego podstawie jest w tej części 

wadliwe. 

Analizując sprawę Sąd wskazał również, że drugim elementem, który mógł mieć wpływ 

na wartość nieruchomości, a który nie został uwzględniony przy wycenie (str. 13—14 operatu) 

było bliskie sąsiedztwo pawilonu handlowego. Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę, że okoliczność 

ta może mieć wpływ na cenę nieruchomości, co przyznała sama biegła opisując jedną  

z nieruchomości przyjętych do porównania. Zdaniem Sądu, bliskość pawilonu handlowego jest 

oczywista i wynika z samej decyzji o warunkach zabudowy. Biegła w swojej opinii, ani  

w dodatkowych wyjaśnieniach, w ogóle nie oceniała tej okoliczności. 

Sąd podkreślił, że na skutek podziału, jedna z działek nie nadaje się do samodzielnego 

użytkowania, stanowiąc linie rozgraniczające ulicy, co znacząco obniża jej wartość. Ta kwestia 

również nie została wyjaśniona, choć mogła rzutować bez wątpienia na wartość nieruchomości. 

Ponadto Sąd wskazał na wątpliwości, które budzi dobór nieruchomości podobnych do 

wycenianych. Sąd zauważył zatem, że niezależnie od tego, że biegła mogła uwzględniać 

zarówno nieruchomości o przeznaczeniu mieszkalnym, jak i handlowo-usługowym, strona 

skarżąca trafnie zarzuca posłużenie się materiałem porównawczym bez podania jego cech 

zindywidualizowanych, z wyjątkiem tylko wielkości, miejsca położenia, ceny i daty transakcji. 

Tylko co do dwóch nieruchomości (nr 7 i 9) biegła wskazała na więcej cech różnicujących.  

Co do pozostałych jednak strona nie miała możliwości zapoznania się z cechami 

indywidualizującymi, co podważało wiarygodność dokonanej wyceny i całego operatu 

szacunkowego. W ocenie Sądu, sposób dokonania wyceny w tym zakresie tym bardziej budził 

wątpliwości, że biegła opisała bardziej szczegółowo tylko nieruchomości, które najbardziej 
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odbiegały ceną od średniej ceny rynkowej, którą określiła na 525,01 zł/m2. Sąd zwrócił również 

uwagę, że biegła nie wyjaśniła dlaczego skupiła się na nieruchomościach, których cena  

w sposób istotny odbiegała od ceny średniej (odpowiednio 257,38 zł/m2 i 986,50 zł/m2)  

w sytuacji, gdy praktycznie wszystkie pozostałe przyjęte do porównania nieruchomości, miały 

cenę zbliżoną do średniej. Sąd zwrócił uwagę, że w toku postępowania administracyjnego 

skarżąca formułowała konkretne zarzuty dotyczące prawidłowości doboru nieruchomości 

podobnych do wycenianej. W uzasadnieniu zaskarżonej decyzji – w ocenie Sądu- trudno jednak 

doszukać się odpowiedzi organu na podnoszone przez stronę wątpliwości, co narusza art. 107 

§ 3 k.p.a. Orzeczenie to jest prawomocne. 

W tematyce spraw objętych symbolem 6074, a dotyczącej przekształcenia użytkowania 

wieczystego w prawo własności, zapadło 10 orzeczeń. Tylko w jednej z tych spraw o sygn. akt 

II SA/Łd 113/20 oddalono skargę (wyrok nie jest prawomocny), w jednej również zobowiązano 

organ do załatwienia wniosku (sygn. akt II SAB/Łd 54/20), a w pozostałych natomiast skargi 

zostały odrzucone. 

W kategorii spraw objętych symbolem 6079 jako inne o symbolu podstawowym, 

przedstawić należy sprawę o sygn. II SA/Łd 560/19, dotyczącą umorzenia postępowania  

w sprawie wniosku o ustalenie, że aktualizacja opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego 

jest nieuzasadniona, ewentualnie uzasadniona w niższej wysokości. Sąd oddalił skargę na 

zaskarżone postanowienie i zwrócił uwagę, że spór w sprawie dotyczy wykładni i stosowania 

art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 roku o zmianie ustawy o gospodarce 

nieruchomościami oraz ustawy o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów 

zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów (Dz.U. z 2019 r. poz. 

270 ). Jednocześnie Sąd podniósł, że ocena dokonana na gruncie tej sprawy znajduje 

potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie tutejszego Sądu (m.in. w sprawach o sygn. akt 

II SA/Łd 550/19, II SA/Łd 554/19, II SA/Łd 555/19, II SA/Łd 567/19) i przedstawione  

w przywołanych orzeczeniach stanowisko w pełni podzielił. 

W ramach omawianej sprawy Sąd przypomniał, że zdarzenia w postaci zlecenia 

rzeczoznawcy sporządzenia operatu szacunkowego wartości gruntu, czy też sporządzenie 

owego operatu nastąpiły przed dniem 5 października 2018 r., wniosek uczestnika postępowania 

dotyczący wypowiedzenia dotychczasowej opłaty rocznej został złożony w Kolegium w dniu  

19 listopada 2018 r. oraz nie wszyscy współużytkownicy wieczyści działki gruntu otrzymali 

wypowiedzenie wysokości dotychczasowej opłaty rocznej przed dniem 1 stycznia 2019 r.  

W szczególności, jak podkreślił Sąd, takiego wypowiedzenia nie otrzymał jeden z nich  

o wskazanym imieniu i nazwisku. 

W ramach tak zarysowanego sporu, Sąd wyjaśnił, że co do zasady kwestia 

podwyższenia opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego jest sprawą o charakterze 

cywilnoprawnym. Jednakże, jak podkreślił Sąd, zasady postępowania w przedmiocie 

aktualizacji opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego nieruchomości regulują m.in. 



71 

 

przepisy art. 77 - 82 u.g.n. Zgodnie z art. 77 ust. 3 u.g.n., aktualizacji opłaty rocznej dokonuje 

się z urzędu lub na wniosek użytkownika wieczystego, na podstawie wartości nieruchomości 

gruntowej określonej przez rzeczoznawcę majątkowego (art. 77 ust. 1) nie częściej niż raz na 

trzy lata, o ile wartość nieruchomości ulegnie zmianie. Sąd dodał również, że owej aktualizacji 

dokonuje organ właściciela nieruchomości (Skarbu Państwa lub jednostki samorządu 

terytorialnego), wypowiadając w formie pisemnej wysokość dotychczasowej opłaty w terminie 

do dnia 31 grudnia roku poprzedzającego oraz przesyłając równocześnie ofertę przyjęcia nowej 

wysokości opłaty rocznej. Sąd przypomniał, że w wypowiedzeniu należy wskazać sposób 

obliczenia nowej wysokości opłaty rocznej i pouczyć użytkownika wieczystego o sposobie 

zakwestionowania wypowiedzenia. Do wypowiedzenia dołącza się informację o wartości 

nieruchomości, oraz o miejscu, w którym można zapoznać się z operatem szacunkowym.  

Do doręczenia wypowiedzenia stosuje się przepisy k.p.a. (art. 78 ust. 1). Ponadto Sąd wskazał, 

że zgodnie z treścią art. 78 ust. 2 tej ustawy w terminie 30 dni od dnia otrzymania 

wypowiedzenia wysokości dotychczasowej opłaty wraz z ofertą przyjęcia nowej jej wysokości 

użytkownik wieczysty może złożyć do Samorządowego Kolegium Odwoławczego wniosek  

o ustalenie, że aktualizacja opłaty jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokości. 

W ocenie Sądu, działania opisane w art. 77 - 78 u.g.n. nie są postępowaniem w rozumieniu art. 

4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. Takie czynności, jak zlecenie biegłemu 

rzeczoznawcy sporządzenia operatu szacunkowego, zapoznanie się z jego treścią, mają 

charakter analityczny, zmierzający do ustalenia, czy spełniony jest zasadniczy warunek zmiany 

wysokości opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego - zmiany wartości nieruchomości 

gruntowej. Sąd dodał, że mogą, ale nie muszą prowadzić do wypowiedzenia wysokości 

dotychczasowej opłaty rocznej na przykład wówczas, gdy z operatu szacunkowego 

rzeczoznawcy majątkowego będzie wynikało, że wartość nieruchomości gruntowej nie uległa 

zmianie. Wypowiedzenie z kolei ma charakter ściśle cywilistyczny, w istocie stanowi wyraz woli 

właściciela nieruchomości zmiany jednego z istotnych postanowień umowy o oddaniu jej  

w użytkowanie wieczyste, które także jest instytucją prawa cywilnego (uregulowaną w art. 232 – 

art. 243 k.c). Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę, że chociaż wypowiedzenie dokonywane jest 

przez właściwy organ reprezentujący właściciela gruntu, nie mieści się w pojęciu orzeczenia 

administracyjnego (decyzji, postanowienia) w rozumieniu przepisów k.p.a. Poddanie kontroli 

administracyjnej wypowiedzenia przed ewentualnym sporem cywilnym (przed sądem 

powszechnym) nie zmienia charakteru tego oświadczenia i nie czyni go aktem 

administracyjnym. Oceniając zatem sprawę Sąd stwierdził, że przepisy zawarte w art. 77 u.g.n. 

pełnią w istocie funkcję ochrony użytkowników wieczystych ograniczając możliwość dowolnego 

kształtowania wysokości opłaty rocznej, a także ograniczając ilość tych zmian w trakcie trwania 

umowy. Przepisy te więc ograniczają uprawnienia składające się na treść prawa własności. 

Ponadto Sąd zwrócił uwagę, że jedynymi przepisami proceduralnymi, które mają zastosowanie 

w działaniach właściciela zmierzających do zmiany wysokości opłaty rocznej są przepisy 
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dotyczące doręczeń zawarte w kodeksie postępowania administracyjnego (art. 78 ust.1 u.g.n.  

in fine). Powodowało to, w ocenie Sądu, że nie można ustalić momentu, w którym 

„postępowanie” jest wszczęte, jakie zdarzenie wywołuje taki skutek, czy pozyskanie przez 

właściciela informacji, że nastąpiły zmiany cen na rynku nieruchomości gruntowych, czy 

zlecenie rzeczoznawcy majątkowemu sporządzenie operatu szacunkowego, czy wreszcie data 

wpływu owego operatu do organu właściciela nieruchomości (dotyczy to aktualizacji 

dokonywanej z urzędu). W przypadku aktualizacji dokonywanej na wniosek użytkownika 

wieczystego (art. 81 u.g.n.) także istnieją opisane wcześniej dylematy, a to z tego powodu,  

że jedynymi przepisami k.p.a., które mają zastosowanie w działaniach aktualizacyjnych 

właściciela gruntu, są przepisy dotyczące doręczeń. Znamienne przy tym jest to, że nawet autor 

skargi ma problem ze wskazaniem, jakie zdarzenie wywołuje skutek w postaci wszczęcia 

postępowania z punktu widzenia proponowanej w skardze wykładni art. 4 ust. 1 i 2 ustawy  

z dnia 31 stycznia 2019 roku. Sąd podkreślił, że autor skargi alternatywnie wskazuje na moment 

(datę) zlecenia operatu, bądź jego sporządzenia. 

Sąd, na kanwie tej sprawy, przyznał rację Kolegium, że datą wszczęcia postępowania,  

o której mowa w komentowanych przepisach ustawy zmieniającej, jest data wpływu wniosku 

użytkownika wieczystego do Kolegium o ustalenie, że aktualizacja opłaty jest nieuzasadniona, 

albo jest uzasadniona w innej wysokości. 

W motywach przedstawianej sprawy Sąd również zwrócił uwagę, że postępowanie, jakie 

toczy się przed Samorządowym Kolegium Odwoławczym na skutek złożenia przez użytkownika 

wieczystego wniosku skierowanego przeciwko aktualizacji opłaty, nie jest postępowaniem 

administracyjnym. Niemniej jednak do owego postępowania stosuje się odpowiednio przepisy 

k.p.a. o wyłączeniu pracownika oraz organu, o załatwianiu spraw, doręczeniach, wezwaniach, 

terminach i postępowaniu, z wyjątkiem przepisów dotyczących odwołań i zażaleń, a także 

przepisy o opłatach i kosztach (art. 79 ust. 7 u.g.n.). W ocenie Sądu, opisane w art. 79 ust. 7 

u.g.n. odesłanie m.in. do przepisów dotyczących postępowania zawartych w k.p.a. ma 

charakter kluczowy. Otóż zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postępowanie administracyjne wszczyna 

się na żądanie strony lub z urzędu. Datą wszczęcia postępowania na żądanie strony jest dzień 

doręczenia żądania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.). Z tych przepisów, 

które mają odpowiednie zastosowanie w postępowaniu, które toczy się przed Samorządowym 

Kolegium Odwoławczym, ściśle wynika moment wszczęcia owego postępowania. Praktycznie 

nie ma możliwości wskazania takiego momentu w zakresie działań właściciela nieruchomości 

opisanych w art. 77 u.g.n. 

Sąd nie uznał argumentu skargi, zgodnie z którym przyjęta przez Samorządowe 

Kolegium Odwoławcze wykładnia przepisów art. 4 ust.1 i 2 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. 

prowadzi do zdyskwalifikowania mocy dowodowej operatu szacunkowego. Powołując art. 75  

§ 1 oraz art. 80 k.p.a., Sąd stwierdził, że wobec zasady swobodnej oceny dowodów, a także 

nieograniczonemu katalogowi środków dowodowych (z wyjątkiem dowodów sprzecznych  
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z prawem), z punktu widzenia „mocy dowodowej” nie ma znaczenia, czy operat szacunkowy 

sporządzony został w ramach postępowania aktualizacyjnego, czy też poza tym 

postępowaniem. Orzeczenie to jest prawomocne. 

Kolejna sprawa objęta symbolem 6079 dotyczy stwierdzenia nabycia prawa użytkowania 

nieruchomości o sygn. akt II SA/Łd 969/19. Sąd rozpoznając tę sprawę oddalił skargę na 

decyzję stwierdzającą nabycie prawa użytkowania nieruchomości zajmowanej przez ogród 

działkowy. Sąd, wskazując art. 75 ust. 1 i ust. 6 ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych 

ogrodach działkowych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2176; dalej: u.r.o.d.), wyjaśnił, że 

warunkiem uzyskania ex lege przez stowarzyszenie ogrodowe prawa użytkowania 

nieruchomości, na zasadzie art. 75 ust. 6 u.r.o.d. jest spełnienie następujących przesłanek: 

istnienie na nieruchomości rodzinnego ogrodu działkowego w dacie wejścia w życie ustawy 

oraz w kolejnych 24 miesiącach, przynależenie własności nieruchomości do Skarbu Państwa 

lub jednostki samorządu terytorialnego, brak tytułu prawnego do nieruchomości po stronie 

prowadzącego ogród stowarzyszenia ogrodowego, niewydanie w terminie do 19 stycznia  

2016 r. przez właściciela nieruchomości decyzji o jego likwidacji. 

Rozpoznając sprawę Sąd zwrócił uwagę, że w wyroku sygn. akt II SA/Łd 120/19 

przesądzono, że sporna nieruchomość nadal stanowi własność Skarbu Państwa, a ustalenie to 

jest o tyle istotne, że nabycie prawa użytkowania nieruchomości na podstawie art. 75 ust. 6 

u.r.o.d. może dotyczyć tylko nieruchomości Skarbu Państwa, które nie zostały jeszcze 

rozdysponowane i w związku z tym nadal pozostają w zasobie nieruchomości Skarbu Państwa. 

Sąd ocenił, że w oznaczonym terminie nie została wydana decyzja, o której mowa w art. 

75 ust. 1 u.r.o.d., a stowarzyszenie ogrodowe prowadzące rodzinny ogród działkowy nie może 

wykazać tytułu prawnego do zajmowanej nieruchomości. Brak również negatywnych przesłanek 

do wydania decyzji stwierdzającej nabycie prawa użytkowania. 

Sąd wskazał również, że spór dotyczy przede wszystkim powierzchni ogrodu 

działkowego. W tym zakresie Sąd przyjął ustalenia poczynione przez organy obu instancji jako 

prawidłowe. Sąd dodał także, że wielkość powierzchni, jaka wskazywana jest w dokumentacji 

dotyczącej ogrodu działkowego obejmuje wyłącznie zsumowaną powierzchnię pojedynczych 

działek pracowniczych, a na powierzchnię ogrodu działkowego składają się również części 

wspólne, przeznaczone do użytku przez wszystkich członków stowarzyszenia prowadzącego 

dany ogród czy choćby pod jego infrastrukturę i drogi dojazdowe. W ocenie Sądu, faktycznie 

Rodzinny Ogród Działkowy „C” zajmował większą powierzchnię, co wynika z sumy 

poszczególnych działek. Posługiwanie się takim sposobem określania powierzchni rodzinnych 

ogrodów działkowych poprzez odniesienie się wyłącznie do sumy działek potwierdzają również 

zapisy zawarte w protokole organizacyjno-użytkowym, z których wynika, że dodatkowa 

powierzchnia to 15.000 m2 (50 działek po 300 m2) liczona bez dróg dojazdowych, a ogół 

powierzchni użytkowanej to 5,0 ha. Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę na fakt, że w protokole 
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zdawczo-odbiorczym nieruchomości posłużono się zwrotem „na działce”, nie zaś na „części 

działki”. 

Sąd podkreślił, że niezależnie od powyższych rozważań nie można tracić z pola 

widzenia celu, jaki przyświecał ustawodawcy przy wprowadzaniu regulacji art. 75 u.r.o.d.  

W ocenie Sądu, niewątpliwie było nim uregulowanie stanu prawnego nieruchomości 

zajmowanych przez stowarzyszenia rodzinnych ogrodów działkowych bez tytułu prawnego do 

tej nieruchomości. Sąd dodał również, że ustawodawca stworzył możliwość likwidacji takich 

ogrodów działkowych w okresie 24 miesięcy od daty wejścia w życie ustawy. Natomiast 

konsekwencją zaniechania była „legalizacja” funkcjonowania ogrodu na danej nieruchomości 

poprzez nabycie z mocy samej ustawy prawa użytkowania do zajmowanej przez 

stowarzyszenie ogrodowe nieruchomości. Skoro zaś celem ustawodawcy było 

usankcjonowanie zastanego stanu faktycznego, na co wskazuje posłużenie się zwrotem 

„nabywa prawo użytkowania - w rozumieniu ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny 

- nieruchomości zajmowanej przez ten rodzinny ogród działkowy”, to Sąd stwierdził, że istotna 

jest powierzchnia faktycznie zajęta pod ogród. W toku kontrolowanego postępowania ustalono, 

że działka nr 154/11 w całości zajęta jest pod ogród działkowy i taki stan rzeczy formalnie ma 

miejsce przynajmniej od 2003 r., kiedy to miał miejsce podział działki nr 154/9 o obszarze 

352,8600 ha, w wyniku którego powstała, między innymi, działka nr 154/11 o pow. 5,3647 ha, 

która w omawianym zagospodarowaniu (ogrody działkowe) została przekazana. Orzeczenie  

to jest nieprawomocne. 

Podsumowując, w roku 2020 Sąd rozpoznał więcej spraw z zaprezentowanej 

problematyki, w porównaniu z rokiem ubiegłym, tj. 2019,  lecz jest to niewiele większy odsetek 

spraw. 

 

 

 

WYWŁASZCZANIE I ZWROT NIERUCHOMOŚCI  

Sprawy z zakresu wywłaszczania i zwrotu nieruchomości oznaczone są podstawowym 

symbolem 618 i obejmują sprawy, których przedmiotem jest:  

 wywłaszczenie nieruchomości i odszkodowanie, w tym wywłaszczenie gruntów pod 

autostradę (o symbolu 6180); 

 zajęcie nieruchomości i wejście na nieruchomość, w tym pod autostradę (o symbolu 

6181); 

 zwrot wywłaszczonej nieruchomości i rozliczenia z tym związane (o symbolu 6182); 

 inne o symbolu podstawowym 618. 

Wśród rozpoznawanych w 2020 roku przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

spraw w omawianym przedmiocie około jedna piąta skarg na decyzje bądź postanowienia, 

nadających się do merytorycznego rozpoznania, została uwzględniona przez Sąd. Powodem 
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uchylenia zaskarżonych rozstrzygnięć było przede wszystkim naruszenie przepisów 

postępowania, natomiast w mniejszym stopniu naruszenie przepisów prawa materialnego. 

W omawianym okresie, najwięcej skarg dotyczyło wywłaszczenia nieruchomości  

i odszkodowań z tym związanych. Istota sporu w tego rodzaju sprawach sprowadzała się 

przede wszystkim do wysokości odszkodowania ustalanego za wywłaszczoną nieruchomość.  

W kilku sprawach organy zakwestionowały prawo strony do żądania ustalenia odszkodowania 

albo do samej jego wypłaty. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 131/20 Sąd wyjaśnił, że kwestią zasadniczą jest problem 

przyjętego przez organ sposobu rozumienia przepisów stanowiących materialnoprawną 

podstawę decyzji odmownej. Wykładnia przepisów art. 128 ust. 1 i ust. 4 oraz art. 129 ust. 1  

i ust. 5 pkt 3 u.g.n., przyjęta przez organ sprowadzała się do wskazania, że aktualnie 

orzecznictwo sądów administracyjnych wyklucza możliwość przyznania skarżącym 

odszkodowania. Problem w tym, że żaden z powołanych przez organ wyroków nie został 

wydany w takim stanie faktycznym, jak w rozpoznanej sprawie. Zasadniczą różnicą między 

sprawą rozpoznaną a sprawami, w których zapadły powołane wyroki jest to, że wszczęcie 

postępowania w sprawach zakończonych powołanymi wyrokami NSA miało miejsce po 2016 r., 

natomiast w sprawie rozpoznanej nastąpiło to dużo wcześniej, bo w 2013 r. Postępowanie w tej 

sprawie trwało więc bardzo długo – ponad 6 lat. W tym czasie w orzecznictwie NSA 

prezentowano trzy poglądy na temat kręgu podmiotów uprawnionych do odszkodowania na 

postawie powołanych wyżej przepisów. Zgodnie z pierwszym z nich, nie ma przeszkód, aby 

odszkodowania mógł dochodzić następca prawny osoby, będącej właścicielem nieruchomości 

w chwili wydania decyzji o jej zajęciu pod budowę linii elektroenergetycznej – i chodzi tu  

o każdoczesnego właściciela obciążonej nieruchomości, niezależnie od tego, czy wstąpił  

w prawa poprzedniego właściciela, jako jego następca prawny ogólny, czy też syngularny np. 

na skutek umowy sprzedaży nieruchomości. Drugi z tych nurtów zakładał dopuszczalność 

przyznania odszkodowania tylko podmiotowi, który był właścicielem nieruchomości w dacie 

wywłaszczenia i jego spadkobiercom. Wreszcie trzeci nurt poglądów, zaaprobowany przez 

organ w zaskarżonej decyzji, opierał się na przekonaniu, że odszkodowanie przysługuje tylko 

temu podmiotowi, który był właścicielem nieruchomości w dacie wywłaszczenia. Orzecznictwo 

to poczęło kształtować się od 2019 r. i obecnie można je uznać za przeważające. 

W ocenie Sądu powstało pytanie, czy w okolicznościach takich, jak w omawianej 

sprawie, gdzie postępowanie zostało wszczęte w 2013 r., kiedy to prawo skarżących do 

odszkodowania nie budziło niczyich wątpliwości, gdzie nadto nikt nie kwestionował prawa 

skarżących do odszkodowania na tej samej podstawie w zbliżonym stanie faktycznym, tyle że  

z innego tytułu (z tytułu zmniejszenia wartości nieruchomości spowodowanej wybudowaniem 

linii napowietrznej) dopuszczalna była odmowa ustalenia odszkodowania z powołaniem się 

wyłącznie na zmianę linii orzeczniczej sądów administracyjnych. Zdaniem Sądu, odpowiedź na 



76 

 

to pytanie powinna być przecząca, co w konsekwencji doprowadziło do uchylenia zaskarżonej 

decyzji. 

Z kolei istota problemu w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 30/20 sprowadzała się do 

odpowiedzi na pytanie o zasadność umorzenia postępowania w sprawie ustalenia i wypłaty 

odszkodowania z tytułu wykupu i przejęcia na własność przez Skarb Państwa nieruchomości. 

Sąd wskazał, że podstawa wywłaszczenia wynikała z przepisów ustawy z dnia 31 stycznia  

1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi. Ustalenie odszkodowania za wywłaszczony 

grunt następowało w drodze decyzji, na podstawie art. 23 ustawy z 1958 roku w zw. z art. 9 ust. 

1 ustawy z 1961 roku. W sprawie niniejszej, Wojewoda stwierdził nieważność decyzji o wykupie 

terenów budowlanych i ustaleniu odszkodowania, a podstawą stwierdzenia nieważności decyzji 

o wywłaszczeniu i ustaleniu odszkodowania było skierowanie jej do osoby zmarłej.  

W konsekwencji wobec stwierdzenia, że na gruncie przepisów ustawy z 1961 roku do ustalenia 

odszkodowania niezbędne było wydanie decyzji w sprawie ustalenia odszkodowania, należało 

w ocenie Sądu uznać, że po stwierdzeniu nieważności decyzji o wywłaszczeniu i ustaleniu 

odszkodowania, niezbędne jest wydanie decyzji w sprawie. Postępowanie zainicjowane 

wnioskiem skarżącej nie było zatem bezprzedmiotowe, a organy administracji umarzając je 

naruszyły przepis art. 105 § 1 k.p.a. w stopniu mającym istotny wpływ na rozstrzygnięcie. 

Ponownie rozpoznając sprawę organ – zdaniem Sądu – powinien dokonać 

kompleksowej oceny sprawy, także w kontekście przepisu art. 132 ust. 3a u.g.n., celem którego 

jest unormowanie sytuacji, w której wypłacone odszkodowanie jest nienależne lub nienależne  

w tej wysokości, w jakiej zostało wypłacone. „Uchylenie decyzji”, o którym stanowi art. 132 ust. 

3a u.g.n. dotyczy sytuacji opisanych w trybach nadzwyczajnych Kodeksu postępowania 

administracyjnego. Z całą pewnością odszkodowanie nie mogło być przyznane i wypłacone na 

rzecz osoby nieżyjącej. Orzekanie na podstawie art. 132 ust. 3a u.g.n. jest obowiązkiem organu 

z urzędu. Prowadzone postępowanie zawsze będzie musiało prowadzić do porównania 

wypłaconych kwot odszkodowania po jego waloryzacji aby ustalić siłę nabywczą pieniędzy 

wypłaconych i odnieść powyższe ustalenia do aktualnej wartości gruntu ustalonej według 

obecnych zasad przy wywłaszczeniu nieruchomości i w konsekwencji zażądać zwrotu kwoty tak 

zwaloryzowanej. Należy pamiętać również, że prawo własności gruntu w tej sprawie przeszło  

ex lege – nie była w tym przedmiocie wydana żadna decyzja administracyjna a więc 

konsekwencją wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji odszkodowawczej jest brak podstawy 

prawnej przyznanych i wypłaconych kwot pieniędzy oraz możliwość domagania się ich zwrotu  

i to po waloryzacji, gdyby taka konieczność zaszła. Poza sporem zaś pozostaje to, że strona 

została pozbawiona prawa własności nieruchomości. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 64/20 Sąd poddał w wątpliwości przyjęty przez organy 

administracji fakt wypłaty odszkodowania. W zaskarżonej decyzji wskazano bowiem, że wypłata 

odszkodowania miała miejsce w dniu 6 maja 1993 r. i została zrealizowana czekiem. W ocenie 

Wojewody fakt wypłaty potwierdza pieczątka na piśmie zawierającym wyliczenia wysokości 
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należności podpisanym przez Kierownika Urzędu Rejonowego i zatwierdzenie środków do 

wypłaty. Jednak w ocenie Sądu dokument, który według organów obu instancji potwierdza fakt 

wypłaty odszkodowania nasuwał szereg pytań, na które odpowiedzi na próżno szukać  

w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, a które wymagają wyjaśnienia organu, zanim dokument 

ten zostanie zaakceptowany jako dowód wypłaty odszkodowania. Sąd zauważył, że organy 

twierdzą, że odszkodowanie zostało wypłacone czekiem w dniu 6 maja 1993 r., choć nie został 

wpisany nr czeku (czeków). Wyliczenie należności dla spadkobierców datowane jest na 27 

kwietnia 1993 r., a wyliczone kwoty podano jako „zatwierdzone do wypłaty”. Następnie, w dniu 5 

czerwca 1993 r. kwoty te zostały jednak przekreślone i naniesiono kolorem czerwonym inne.  

W konsekwencji nie wiadomo zatem, jakie konkretnie kwoty zostały wypłacone i komu, gdyż 

wnioskodawca nie był jedynym spadkobiercą poprzedniego właściciela wywłaszczonej 

nieruchomości. Ponadto nie zostało wyjaśnione, jaki charakter mają naniesione kolorem 

czerwonym poprawki, dokonane w dniu 5 czerwca 1993 r., korygujące kwoty odszkodowań i na 

czym polegało „sprawdzenie pod względem formalnym i rachunkowym” dokonane w dniu  

30 kwietnia 1994 r., a więc rok później niż mająca nastąpić wypłata. W ocenie Sądu, skoro 

organ z tego właśnie dokumentu wywodzi, że odszkodowanie zostało wypłacone, winien 

wyjaśnić nasuwające się pytania, zwłaszcza, że zastrzeżenia co do dokumentu podnosił 

skarżący w toku postępowania. Brak wyjaśnienia i uzasadnienia w tym zakresie uzasadnia 

zarzut naruszenia art. 7, art. 77 § 1 i art. 107  § 3 k.p.a. w stopniu uzasadniającym uchylenie 

decyzji organów obu instancji. 

Sąd podkreślił jednak, że z samego faktu braku pozyskania przez organ potwierdzenia 

przelewu czy czeku nie można co do zasady wyprowadzić wniosku, że wypłata odszkodowania 

nie nastąpiła. Nie można czynić organom zarzutu o braku przedstawienia dokumentów 

księgowych (dowodów przelewów, przekazów, czeków, osobistego odbioru gotówki), albowiem 

znajdujące zastosowanie w archiwizacji dokumentów przepisy nakładały obowiązek 

przechowywania co najwyżej 10 lat. Obiektywny brak możliwości pozyskania tych dowodów nie 

podważa jednak możliwości ustalenia, że do wypłaty tego odszkodowania mogło dojść. W takiej 

sytuacji akceptowalne będzie oparcie się na poszlakach i ocenie całokształtu okoliczności 

wynikających z akt sprawy, gdyż należy uznać, że brak dowodu wypłaty odszkodowania po 

upływie kilkunastu czy kilkudziesięciu lat od daty określenia jego zwaloryzowanej kwoty (jak  

w rozpoznawanej sprawie) nie może stanowić wystarczającej podstawy do ustalenia, że 

odszkodowanie to faktycznie nie zostało wypłacone, zwłaszcza gdy osoba, której to 

uprawnienie aktualnie przysługuje (spadkobierca) przez kilkanaście lat nie podejmuje starań  

w celu jego uzyskania, a obowiązujące przepisy nie wymagają przechowywania dokumentów 

księgowych przez tak długi okres czasu. Nie sposób zatem przyjąć, żeby ciężar dowodu na 

okoliczność wypłaty odszkodowania całkowicie obciążał organ administracji. 

Rozpoznając sprawę o sygn. akt II SA/Łd 744/19 Sąd zakwestionował prawidłowość 

sporządzonego operatu szacunkowego wyjaśniając, że wprawdzie art. 154 ust. 1 u.g.n. 
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pozostawia kwestię wyboru właściwego podejścia oraz metody i techniki szacowania 

nieruchomości rzeczoznawcy majątkowemu, lecz nie wyłącza dopuszczalności weryfikacji pod 

kątem prawidłowości ich zastosowania. Operat wymaga bowiem weryfikacji i analizy przez 

organy administracji, a nie bezkrytycznego przyjęcia jako podstawy do ustalenia wysokości 

odszkodowania za wywłaszczoną nieruchomość. W judykaturze wielokrotnie zwracano uwagę 

na fakt, że opinia wyrażona w operacie jest dowodem w sprawie i organ administracji 

zobowiązany jest poddać ją ocenie jak każdy dowód, gdyż to organ, a nie rzeczoznawca 

majątkowy rozstrzyga sprawę. Jako że operat szacunkowy jest podstawowym dowodem  

w sprawie ustalenia odszkodowania za nieruchomość wywłaszczoną, rozpoznając sprawę 

organ administracji miał obowiązek ocenić dowodową wartość złożonego operatu 

szacunkowego, zbadać, czy przedłożona mu opinia jest zupełna, logiczna i wiarygodna.  

Przy czym złożony przez rzeczoznawcę majątkowego operat szacunkowy winien spełniać nie 

tylko formalne wymogi takiego dokumentu określone w u.g.n. i przepisach rozporządzenia Rady 

Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu 

szacunkowego (Dz.U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.), ale musi też opierać się na prawidłowych 

danych dotyczących szacowanych nieruchomości. 

Sąd podkreślił, że zauważyć należy, iż opinia rzeczoznawcy stanowi jedyny 

dopuszczony przez prawo dowód określający wartość nieruchomości, zatem jej zgodność  

z przepisami prawa jest o tyle istotna, że wpływa ona bezpośrednio na wysokość 

odszkodowania. Zatem wartość dowodowa takiej opinii oraz poprawność jej sporządzenia  

w kontekście obowiązujących przepisów prawa powinna zostać oceniona przez organy 

orzekające w sprawie, które zobowiązane są zbadać, czy operat jest jasny, logiczny, spójny, 

wiarygodny, czy nie zwiera błędów matematycznych, czy zastosowana w nim metoda 

szacowania odpowiada prawu i została poprawnie wyjaśniona przez rzeczoznawcę, zaś 

wyciągnięte przez niego wnioski nie są ze sobą sprzeczne. 

W ocenie Sądu wątpliwości, jakie nasuwają się po lekturze operatu szacunkowego 

odnośnie do zastosowanej metody wyceny i wyboru nieruchomości do porównania  

w rozpoznawanej sprawie winny zostać wyjaśnione przez rzeczoznawcę majątkowego. 

Zdaniem Sądu takie działanie leży w kompetencji organu II instancji, stąd też za zasadne Sąd 

uznał uchylenie jedynie zaskarżonej decyzji. Organ odwoławczy winien rozważyć zlecenie 

rzeczoznawcy majątkowemu uzupełnienia lub wyjaśnienia wyżej opisanych kwestii, co pozwoli 

na pełną ocenę operatu szacunkowego jako dowodu stanowiącego podstawę do ustalenia 

odszkodowania za wywłaszczoną nieruchomość. W świetle art. 7 k.p.a. zobowiązującego 

bowiem organy administracji do podejmowania wszelkich niezbędnych kroków do dokładnego 

wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy również na organie odwoławczym 

ciąży obowiązek podejmowania działania zmierzającego do eliminacji występujących  

w operacie niejasności lub błędów wymagających uzupełnienia lub poprawienia. 
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Z reguły Sąd oddalał skargi podnosząc, że operaty szacunkowe zostały sporządzone 

prawidłowo i mogą stanowić podstawę do ustalenia wysokości odszkodowania. Podkreślano, że 

rzetelnie i odpowiednio dla celu wyceny opisano w nich stan nieruchomości oraz 

przeznaczenie. Należycie również sprecyzowany został cel wyceny i jego zakres. Przyjmowano 

także prawidłowe daty istotne dla procesu wyceny, a analizę rynku nieruchomości 

przedstawiano odpowiednio do celu i sposobu wyceny. Operaty zawierały zaś stosowne wnioski 

oraz ich uzasadnienie, a ponadto wymagane przepisami klauzule i zastrzeżenia. 

Tym samym w sprawach, w których oddalono skargi Sąd uznawał, że organy 

administracji rzetelnie dokonywały analizy sporządzonych dla potrzeb wyceny i ustalenia 

odszkodowania operatów szacunkowych, a następnie prawidłowo je oceniały (sprawy o sygn. 

akt II SA/Łd 27/20 i II SA/Łd 82/20). 

W nielicznych sprawach dotyczących zajęcia nieruchomości i wejścia na nieruchomość 

istota sporu sprowadzała się do zakwestionowania nałożenia przez organ administracji na 

właściciela nieruchomości obowiązku jej udostępnienia w celu wykonania czynności 

związanych z konserwacją, remontami oraz usuwaniem awarii ciągów drenażowych, 

przewodów i urządzeń, nienależących do części składowych nieruchomości, służących do 

przesyłania lub dystrybucji płynów, pary, gazów i energii elektrycznej oraz urządzeń łączności 

publicznej i sygnalizacji, a także innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektów  

i urządzeń niezbędnych do korzystania z tych przewodów i urządzeń, a także usuwaniem  

z gruntu tych ciągów, przewodów, urządzeń i obiektów. 

Na kanwie sprawy o sygn. akt II SA/Łd 909/19 Sąd stwierdził, że organy zaniechały 

dokonania pełnych i wyczerpujących ustaleń co do parametrów technicznych i użytkowych 

nowego urządzenia oraz przewodów z nim związanych z uwzględnieniem prac związanych  

z tzw. obostrzeniem drugiego stopnia linii elektroenergetycznej (zastosowaniem środków 

technicznych zwiększających niezawodność pracy linii oraz bezpieczeństwo w sąsiedztwie linii 

w sytuacji tzw. skrzyżowania linii z przeszkodą terenową). Organy nie wyjaśniły, czy 

zastosowanie powyższych środków zabezpieczających może prowadzić do przekroczenia 

granicy robót remontowych. Oparły się jedynie w tym zakresie na dwuzdaniowym oświadczeniu 

wykonawcy ekspertyzy technicznej posiadającego uprawnienia budowlane do projektowania  

i kierowania robotami budowlanymi bez ograniczeń w specjalności instalacji w zakresie sieci 

instalacji i urządzeń elektrycznych i elektroenergetycznych. W uzasadnieniach wydanych 

rozstrzygnięć organów administracji próżno poszukiwać oceny skutków planowanego 

obostrzenia w kontekście kwalifikacji planowanych robót. 

Sąd stwierdził, że organy administracji zaniechały ponadto dokonania szczegółowego 

porównania specyfikacji technicznych istniejących oraz planowanych (do wymiany lub także 

uzupełnienia) urządzeń i przewodów. Do akt administracyjnych załączono jedynie Katalog linii 

napowietrznych średniego napięcia typu E i Em, rodzaj PS, przy czym brak jest odniesienia 
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informacji tam zawartych do planowanego stanowiska słupowego. Ponadto brak jest 

specyfikacji technicznej istniejącego stanowiska słupowego. 

Wątpliwości Sądu budziły także ustalenia organów co do wysokości zawieszenia 

przewodów na słupie. Otóż, w wyniku przeprowadzonych oględzin ustalono, że układ 

przewodów istniejących na słupie jest trójkątny. Linia składa się z trzech przewodów, przy czym 

środkowy jest zawieszony na wysokości 12 m, a boczne na wysokości 11,5 m. Z kolei  

z protokołu, a w zasadzie jego kopii niepotwierdzonej zresztą za zgodność z oryginałem, 

wynika, że planowo wysokość zawieszenia przewodów ma wynosić 11,5 m. Z ustaleń organów 

nie wynika zatem, czy przewody planowanej linii mają być zawieszone na jednej wysokości czy 

też nie, przy czym z załączonego do akt Katalogu linii napowietrznych typu E i Em, rodzaj PS, 

wynika, że przewody te zawieszone mają być na różnych wysokościach. Co więcej, organy 

administracji ustaliły co prawda, zgodnie z wytycznymi sądowymi, jakie są wymiary w szczycie  

i przy gruncie istniejącego słupa (szczyt: 100 x 150 mm, grunt: 180 x 270 mm) oraz 

planowanego słupa (szczyt: 218 mm, grunt: 400 mm), jednak brak jest oceny wpływu tych 

ustaleń w kontekście kwalifikacji planowanych robót. 

Sąd wskazał, że ponownie rozpoznając sprawę organ dokona pełnych i wyczerpujących 

ustaleń co do parametrów technicznych i użytkowych nowego urządzenia oraz przewodów  

z nim związanych oraz rozstrzygnie czy w sprawie znajduje zastosowanie art. 124b ust. 1 

ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 916/19 istota sporu między stronami sprowadzała się do 

odpowiedzi na pytanie, czy planowane na działkach skarżącej i objęte wnioskiem  

o udostępnienie nieruchomości przez przedsiębiorstwo energetyczne prace mieszczą się  

w zakresie czynności wymienionych w art. 124b ust. 1 u.g.n. W ocenie organu i wykonawcy 

prace polegające na demontażu linii napowietrznej uprawniają do uzyskania decyzji w trybie art. 

124b ust. 1 u.g.n., natomiast skarżąca stoi na stanowisku, że prace, jakie mają być 

przeprowadzone na części jej nieruchomości wpisują się w proces przebudowy linii 

energetycznej, a przebudowa nie mieści się w dyspozycji art. 124b ust. 1 u.g.n. Analizy 

wymagały zatem okoliczności, w jakich miało dojść do prowadzenia na nieruchomości skarżącej 

spornych robót polegających na usunięciu linii napowietrznej. Ze znajdującego się w aktach 

sprawy Założenia projektowego wynikało, że inwestor planuje przebudowę linii napowietrznej 

15kV na linię kablową. Jednak analiza załączonych do Założeń map wskazuje, że na 

nieruchomościach skarżącej nie były planowane żadne prace, w wyniku których miałaby 

powstać nowa substancja infrastruktury elektroenergetycznej, a jedynie demontaż zbędnych 

elementów linii dotychczasowej. Z Założeń projektowych wynika, że inwestor podjął się 

przebudowy infrastruktury, służącej do przesyłania energii elektrycznej na określonym 

obszarze. Jednak możliwość zastosowania przepisu art. 124b u.g.n. należy w ocenie Sądu 

odnosić do nieruchomości, której dotyczy wniosek. Należy więc ocenić, czy prace wykonane na 

tej konkretnej nieruchomości zaliczają się do jednej z kategorii, o których mowa w tym 
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przepisie. I o ile w okolicznościach rozpoznawanej sprawy na nieruchomościach skarżącej nie 

miały być wykonane czynności związane z konserwacją, remontami oraz usuwaniem awarii 

ciągów drenażowych, przewodów i urządzeń, nienależących do części składowych 

nieruchomości, służących do przesyłania lub dystrybucji płynów, pary, gazów i energii 

elektrycznej oraz urządzeń łączności publicznej i sygnalizacji, a także innych podziemnych, 

naziemnych lub nadziemnych obiektów i urządzeń niezbędnych do korzystania z tych 

przewodów i urządzeń, to jednak nieruchomość ta miała być udostępniona w celu demontażu 

linii napowietrznej, a art. 124b ust. 1 u.g.n. wiąże prawo żądania udostępnienia nieruchomości 

również z celem w postaci usuwania z gruntu ciągów drenażowych, przewodów, urządzeń  

i obiektów. 

Reasumując, w ocenie Sądu, należało uznać w okolicznościach rozpoznawanej sprawy, 

że celem udostępnienia części nieruchomości skarżącej oznaczonej jako działki 269/2 i 274/2 

było usunięcie urządzeń i obiektów, co usprawiedliwiało wydanie decyzji w oparciu o art. 124b 

u.g.n. 

 Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 65/20 Sąd dokonał oceny, czy były podstawy 

prawne i faktyczne do stwierdzenia przez organy administracji braku przesłanek do czasowego 

zajęcia nieruchomości w związku z zaistnieniem nagłej potrzeby zapobieżenia powstaniu 

znacznej szkody. Zdaniem Sądu, w sprawie nie zaistniała „nagła potrzeba” w rozumieniu art. 

126 ust. 1 i 5 u.g.n. Jest to nieprawdopodobne, zważywszy okoliczności sprawy – potrzebę 

wymiany słupa stwierdzono akurat w toku prac eksploatacyjnych, a więc przy okazji naprawy 

innych słupów, a nie w warunkach, które wymagały natychmiastowej reakcji, przy czym decyzję 

o wymianie słupa uzasadniano stanem technicznym słupa (ubytki betonu, widoczne zbrojenie, 

pęknięcia – oświadczenie kierownika Posterunku Energetycznego z dnia 9 lipca 2019 r.), który 

można było przewidzieć, podobnie jak konsekwencje tego stanu, co oznacza, że potrzeba 

wymiany słupa istniała, ale nie była nagła. Nagła – zdaniem Sądu – była decyzja o wymianie 

słupa, ale nie wynikała ona z nagłej potrzeby zapobieżenia powstaniu znacznej szkody. 

Potrzebę tę stwierdzono w toku normalnych czynności eksploatacyjnych w warunkach braku 

ryzyka zagrożenia życia i zdrowia ludzi i zwierząt. 

 Trzecią grupę orzeczeń stanowią wyroki rozstrzygające sprawy dotyczące zwrotu 

wywłaszczonych nieruchomości i rozliczeń z tym związanych. W tego rodzaju sprawach istota 

sporu sprowadzała się do oceny, czy i kiedy został zrealizowany cel wywłaszczenia i czy 

zaistniały przesłanki warunkujące uznanie wywłaszczonej nieruchomości bądź jej części za 

zbędną w rozumieniu art. 137 u.g.n. Zdecydowana większość skarg w tym przedmiocie była 

oddalana. 

 W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 151/20 zasadniczą kwestią sporną była ocena, czy 

Wojewoda utrzymując w mocy decyzję Starosty wykonującego zadanie z zakresu administracji 

rządowej, prawidłowo odmówił zwrotu nieruchomości, wykupionej przez Skarb Państwa w 1967 

r. z przeznaczeniem pod budowę osiedla mieszkaniowego, argumentując, że cel wywłaszczenia 
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został w całości zrealizowany. Sąd wskazał, że z przepisów art. 136 ust. 3 i art. 137 ustawy  

z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 

2204) wynika, że wydanie przez właściwy organ decyzji o zwrocie wywłaszczonej 

nieruchomości wymaga ustalenia w sposób niebudzący jakichkolwiek wątpliwości dwóch 

zasadniczych kwestii, po pierwsze - jaki był cel wywłaszczenia, po drugie - czy cel 

wywłaszczenia został zrealizowany w terminach, o których stanowi art. 137 ust. 1 u.g.n. Trzeba 

mieć jednak na względzie, na co zresztą trafnie zwrócił uwagę organ odwoławczy  

w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, że w świetle wyroku Trybunału Konstytucyjnego  

z 13 marca 2014 r. sygn. akt P 38/11 (OTK-A 2014/3/31) ocena zbędności nieruchomości na 

cel określony w wywłaszczeniu poprzez pryzmat terminów wskazanych w art. 137 ust. 1 u.g.n., 

nie odnosi się do wywłaszczenia dokonanego przed wprowadzeniem ich do obrotu prawnego. 

Terminy te zaczęły obowiązywać: 7–letni z dniem wejścia w życie ustawy z dnia 21 sierpnia 

1997 r. o gospodarce nieruchomościami, czyli z dniem 1 stycznia 1998 r. (art. 242 u.g.n.),  

10–letni z dniem 22 września 2004 r. (art. 1 pkt 89 lit. a) i art. 19 ustawy z dnia 28 listopada 

2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami i zmianie niektórych innych ustaw 

(tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492). Przed tymi datami przepisy obowiązującego 

prawa nie przewidywały żadnych okresów na realizację celu wywłaszczenia, ponieważ nie 

uzależniały jej zbędności od upływu jakiegokolwiek terminu. Innymi słowy, podstawową 

przesłanką zwrotu jest bowiem, niezrealizowanie w ogóle celu wywłaszczenia. Natomiast 

zrealizowanie celu wywłaszczenia w każdym przypadku wyklucza możliwość zwrotu chociażby 

do niego doszło nawet z naruszeniem terminów wskazanych w art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n. 

 Sąd zaznaczył również, że w ugruntowanym orzecznictwie Naczelnego Sądu 

Administracyjnego zgodnie podkreśla się, iż celu wywłaszczenia nieruchomości na budowę 

osiedla mieszkaniowego w żaden sposób nie niweczy realizacja infrastruktury tego osiedla  

w postaci budynków handlowych, usługowych oraz urządzeń towarzyszących, jak ciągi 

komunikacyjne, parkingi, boiska i inne urządzenia. Osiedle mieszkaniowe obejmuje bowiem nie 

tylko domy mieszkalne, lecz również jego infrastrukturę i urządzenia służące jego 

mieszkańcom. Zatem, przy ocenie realizacji celu, jakim jest budowa osiedla mieszkaniowego, 

należy uwzględniać nie tylko budowę typowych obiektów mieszkalnych, ale również budowę 

takich jego elementów, jak ciągi komunikacyjne, sieci wodociągowe, kanalizacyjne, 

ciepłownicze oraz tereny zieleni osiedlowej, niezbędnych do jego prawidłowego 

funkcjonowania. Nie sposób przecież wyobrazić sobie, aby rozległe tereny osiedlowe nie były 

poprzecinane pasami zieleni, chodnikami, ani wyposażone w inne podobne obiekty. Osiedle 

mieszkaniowe jest pewnym, swego rodzaju, mikroorganizmem urbanizacyjnym, który rządzi się 

zasadami, uwzględniającymi potrzeby jego mieszkańców. Zatem również chodnik i zieleń 

należą do osiedla, także domów jednorodzinnych. Celu wywłaszczenia nie można bowiem 

sprowadzać do konkretnego elementu tego osiedla (ławki, słupa, budynku, zieleni, rodzaju 

infrastruktury), jak również, a może przede wszystkim, nie można go postrzegać w odniesieniu 
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do niewielkiego fragmentu całości wywłaszczonego obszaru. Z tego też względu nie można co 

do zasady wykluczyć możliwości by na terenie osiedlowym, w miejscu, które pierwotnie było 

przeznaczone pod konkretny obiekt osiedlowy lub określony użytek, powstał inny obiekt albo 

inna przestrzeń, spełniająca aktualne potrzeby mieszkańców osiedla. 

 Zdaniem Sądu trzeba przy tym odróżnić zmianę celu wywłaszczenia od modyfikacji tego 

celu. Za zmianę celu uznać trzeba zmianę jakościową inwestycji określonej w decyzji 

wywłaszczeniowej, konkretyzującej cel wywłaszczenia nieruchomości. Natomiast modyfikację 

celu wywłaszczenia pociąga za sobą modyfikacja inwestycji mieszcząca się w celu 

uzasadniającym wywłaszczenie czyli niezmieniająca jego charakteru. Przykładem w pierwszym 

przypadku może być wywłaszczenie nieruchomości pod budowę obwodnicy drogowej ze 

zmianą następnie pod budowę domków jednorodzinnych, w drugim przypadku – wywłaszczenie 

nieruchomości pod budowę ośrodka zdrowia ze zmianą następnie na budowę szpitala 

wojewódzkiego. O ile w pierwszym przypadku zmiana celu jest niedopuszczalna, tzn. 

skutkująca zwrotem wywłaszczonej nieruchomości, o tyle w drugim przypadku mieści się w celu 

bardzo zbliżonym do zawartego w decyzji o lokalizacji inwestycji stanowiącej podstawę 

wywłaszczenia, nie uzasadnia zatem zwrotu wywłaszczonej nieruchomości. 

 Sąd uznał, że organy obu instancji w toku postępowania wyjaśniającego zgromadziły 

obszerny a zarazem kompletny materiał dowodowy, który poddały wnikliwej i wszechstronnej 

ocenie. Ustalony na tej podstawie stan faktyczny przedstawiony szczegółowo w motywach 

zaskarżonej decyzji sporządzonej z poszanowaniem reguł art. 107 § 3 k.p.a. nie budzi 

jakichkolwiek zastrzeżeń Sądu co do jego prawidłowości. 

 Zdaniem Sądu na podstawie okoliczności faktycznych sprawy stwierdzić trzeba było, że 

objęta wnioskiem o zwrot nieruchomość została wywłaszczona w celu budowy osiedla 

mieszkaniowego zamiennie określanego z adaptacją znajdującego się na działce budynku 

mieszkalnego. Decydującą w tym zakresie wartość dowodową, jak trafnie wywiódł organ, 

należy przypisać dokumentom planistycznym, a nie uzgodnieniom czy innym zalegającym  

w aktach sprawy dokumentom jak chociażby „Informacji”. Chybione a zarazem nieuprawnione 

jest w związku z tym twierdzenie pełnomocnika skarżącego jakoby ustalenie celu 

wywłaszczenia nastąpiło o oparciu o hipotezy i poszlaki organu I instancji, które nie zostały  

w sposób należyty zweryfikowane i zbadane. Bezspornym jest także wobec załączonych do akt 

dowodów, że cel wywłaszczenia został zrealizowany na nieruchomości. Po rozbiórce budynku, 

która miała miejsce w 2005 r., teren nieruchomości stanowi teren zieleni miejskiej (osiedlowej) 

wchodzący w skład osiedla mieszkaniowego, przez który przebiega chodnik. 

 W innej sprawie o sygn. akt II SA/Łd 646/19 Sąd rozpoznawał sprawę zwrotu 

nieruchomości wywłaszczonej z przeznaczeniem pod budowę czterech odcinków ulic 

projektowanych w związku z budową wiaduktu. Oddalając skargę Gminy Sąd wyjaśnił,  

że w świetle przepisów art. 136 ust. 3, art. 137 ust. 1 i ust. 2 u.g.n. uwzględnienie wniosku  

o zwrot wywłaszczonej nieruchomości jest uzależnione od ustalenia, że nieruchomość ta stała 
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się zbędna na cel określony w decyzji o wywłaszczeniu. Tylko nieruchomość, która spełnia 

wskazane w przepisie art. 137 ust. 1 u.g.n., warunki może być uznana za zbędną  

i w konsekwencji zwrócona byłym właścicielom lub ich spadkobiercom. Zasadniczym zadaniem 

organów orzekających w tym zakresie jest zatem ustalenie, czy nieruchomość została 

zagospodarowana zgodnie z celem wywłaszczenia. Podstawowym warunkiem zwrotu 

wywłaszczonej nieruchomości jest bowiem jej obiektywnie stwierdzona zbędność dla realizacji 

celu wywłaszczenia. Przy czym, przyjęta w art. 136 ust. 3 w zw. z art. 137 ust. 1 u.g.n. 

konstrukcja materialnoprawnej przesłanki zwrotu wywłaszczonej nieruchomości jednoznacznie 

przesądza, że podstawą oceny zbędności jest wyłącznie okoliczność zrealizowania celu 

określonego w decyzji wywłaszczeniowej. 

 Sąd uznał, że organy orzekające w kontrolowanej sprawie, stosownie do art. 136 ust. 3  

i art.137 ust. 2 u.g.n., w oparciu o prawidłowo zgromadzony materiał dowodowy w sprawie, 

trafnie uznały, iż na wywłaszczonych działkach nie został zrealizowany cel wywłaszczenia, 

określony jako budowa ww. wiaduktu i orzekły o zwrocie przedmiotowych nieruchomości. 

Zdaniem Sądu, dokonane przez organy w toku postępowania wyjaśniającego ustalenia 

bezspornie dowodzą bowiem, że powyższy teren zarówno przed, jak i po wywłaszczeniu, 

wykorzystywany był na cele mieszkaniowe. Niewątpliwie żaden dokument zgromadzony  

w aktach sprawy nie wskazuje, by wywłaszczona nieruchomość była wykorzystywana na 

potrzeby związane z celem określonym jako budowa przedmiotowego wiaduktu. Nadto  

w rozważanym aspekcie zasadnie organy wzięły pod uwagę także oświadczenia 

spadkobierców byłych właścicieli, którzy potwierdzili, że przez cały okres trwania budowy 

wiaduktu, żaden z lokali nie zmienił, nawet tymczasowo, swojej funkcji, przy czym wszystkie 

lokale miały charakter mieszkalny. W tej sytuacji nie sposób uznać za zasadny zarzut Gminy,  

iż kwestia przeznaczenia powyższej nieruchomości ustalona została w oparciu o oględziny, 

obrazujące jedynie aktualny sposób wykorzystania nieruchomości. 

 Sąd w pełni podzielił stanowisko Wojewody, że przedmiotowa nieruchomość nie została 

zajęta pod budowę wiaduktu, lecz od momentu wywłaszczenia wykorzystywana była na cele 

mieszkaniowe niezwiązane z inwestycją drogową, a wskazany cel publiczny został 

zrealizowany na części wywłaszczonej nieruchomości, nieobjętej wnioskiem o zwrot. Ponadto 

Sąd w całej rozciągłości podzielił zaprezentowane w zaskarżonej decyzji zapatrywanie organu 

odwoławczego w kwestii braku podstaw do żądania zwrotu zwaloryzowanego odszkodowania 

na rzecz Gminy. 

 Sąd podkreślił również, że analiza materiału dowodowego sprawy nie daje podstaw do 

przyjęcia, iż na działkach przewidzianych do zwrotu, objętych zaskarżoną decyzją istnieje 

choćby potencjalnie możliwość realizacji wskazanego w decyzji wywłaszczeniowej celu. 

Niewątpliwie został on zrealizowany, ale na innych działkach, niż te objęte wnioskiem 

skarżących. 
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W omawianym okresie sprawozdawczym w sprawach z zakresu wywłaszczania i zwrotu 

nieruchomości rozpoznano pięć sprzeciwów od kasatoryjnych decyzji organu II instancji. 

Instytucja sprzeciwu została wprowadzona do ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi, ustawą z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy –  Kodeks postępowania 

administracyjnego oraz niektórych innych ustaw i obowiązuje od 1 czerwca 2017 r. Regulacja 

dotycząca sprzeciwu od decyzji zawarta została w dziale III rozdziale 3a p.p.s.a. (art. 64a – 

64e). We wszystkich sprawach sprzeciwy były oddalone, wobec uznania przez Sąd, że zostały 

spełnione przesłanki do wydania przez organ odwoławczy decyzji, o której mowa w art. 138 § 2 

k.p.a. 

Na koniec warto wspomnieć o tym, że w analizowanym w niniejszym sprawozdaniu 

zakresie, sąd administracyjny rozpoznał pięć spraw ze skarg na przewlekłe prowadzenie 

postępowania przez organ administracji. We wszystkich sprawach skargi zostały uwzględnione. 

Podsumowując, w zdecydowanej większości spraw z zakresu wywłaszczenia i zwrotu 

nieruchomości rozpoznawanych w okresie sprawozdawczym, skargi na rozstrzygnięcia 

organów administracji były oddalane. Organy administracji wykazywały się natomiast dobrym 

poziomem znajomości prawa materialnego, procesowego i orzecznictwa 

sądowoadministracyjnego. 

 

 

 

 

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE 

Sprawy objęte symbolem podstawowym 615 dotyczą tematyki zagospodarowania 

przestrzennego. W roku orzeczniczym 2020 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

rozpoznał i zakończył sprawy dotyczące: 

 miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (symbol 6150), 

 lokalizacji dróg i autostrad (symbol 6151), 

 lokalizacji innej inwestycji celu publicznego (symbol 6152), 

 warunków zabudowy terenu (symbol 6153), 

 uzgodnień w sprawach z zakresu zagospodarowania przestrzennego (symbol 6155), 

 opłat związanych ze wzrostem wartości nieruchomości (symbol 6157), 

 inne o symbolu podstawowym 615 (symbol 6159). 

Analizując orzecznictwo Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi w ramach 

symbolu 6150 stwierdzić trzeba, że przed przystąpieniem do oceny legalności zaskarżonego 

aktu prawa miejscowego (miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego) Sąd 

dokonuje oceny, czy podmiot wnoszący skargę posiada interes prawny w rozumieniu art. 101 

ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 

713; dalej: u.s.g.). 
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W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 607/19 Sąd odrzucił skargę na uchwałę w sprawie 

przystąpienia do sporządzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

stojąc na stanowisku, że skarżący upatruje naruszenia swojego interesu prawnego  

w uniemożliwieniu mu rozwinięcia działalności w zakresie chowu zwierząt. Sąd podkreślił, że 

zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm.; dalej: u.p.z.p.) w celu ustalenia 

przeznaczenia terenów, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz określenia sposobów ich 

zagospodarowania i zabudowy rada gminy podejmuje uchwałę o przystąpieniu do sporządzenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zwanego dalej „planem miejscowym”,  

z zastrzeżeniem ust. 6. Integralną częścią uchwały, o której mowa w ust. 1, jest załącznik 

graficzny przedstawiający granice obszaru objętego projektem planu (art. 14 ust. 2 u.p.z.p.). 

Sąd zauważył, że w orzecznictwie jednolicie wyrażany jest pogląd, iż znaczenie prawne 

uchwały o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego jest tylko takie, że jest to akt o charakterze wewnętrznym, wszczynający 

procedurę planistyczną i określający granice obszaru objętego projektem planu. Nie formułuje 

ona wskazań, z jakimi przepisami plan ma być zgodny. Nie zawiera propozycji co do 

przeznaczenia konkretnego terenu. Nie przesądza o przyszłym kształcie planu. Jest to uchwała 

intencyjna, która ze swej istoty nie wywołuje skutków materialnoprawnych. Nie kształtuje 

sytuacji prawnej podmiotów spoza systemu administracji publicznej, w tym właścicieli 

nieruchomości na terenie objętym tą uchwałą. Wiąże ona jedynie organ wykonawczy, który jest 

zobowiązany do podjęcia dalszych działań zmierzających do uchwalenia planu. Ponadto rada 

gminy, posiadająca w granicach prawa samodzielność i swobodę decydowania o losach 

wszczętej procedury planistycznej, może w toku prac planistycznych, w miarę potrzeby, 

dokonywać zmian, co do obszaru objętego przyszłym planem a nawet, gdy uzna to za 

konieczne, przerwać procedurę sporządzenia planu i wycofać się z inicjatywy planistycznej. 

Dopiero postanowienia uchwały w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, jako aktu prawa miejscowego, w przyszłości mogą kształtować sposób 

wykonywania prawa własności, użytkowania wieczystego, czy organicznych praw rzeczowych  

w stosunku do nieruchomości na terenie objętym planem. Zdaniem Sądu zaskarżona uchwała 

nie wywołuje zatem skutków materialnoprawnych. Tym samym nie może ona prowadzić do 

naruszenia interesu prawnego, które mogłoby stanowić podstawę do wniesienia skargi w trybie 

art. 101 ust. 1 u.s.g. Skoro zaskarżona w niniejszym postępowaniu uchwała o wewnętrznym 

charakterze, z uwagi na tenże charakter i przedmiot, nie mogła prowadzić do naruszenia 

interesu prawnego skarżącego, a tym samym nie mogła stanowić podstawy do wniesienia 

skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g., to uznać należało, że skarga w niniejszej sprawie w sposób 

oczywisty jest niedopuszczalna i winna zostać odrzucona. Jednocześnie Sąd dodał, że dopiero 

jeżeli zostanie podjęta uchwała w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego i będzie naruszała interes prawny skarżącego, będzie mógł się on domagać 
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ochrony sądowej swoich praw w tym zakresie, wnosząc skargę na uchwałę w przedmiocie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Sąd odrzucając skargę w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 631/20 na uchwałę w sprawie 

zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z 2003 r. wskazał, że zgodnie  

z art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postępowania 

administracyjnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935) przepisy art. 52 i art. 

53 ustawy zmienianej w art. 9, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą, oraz przepisy ustaw 

zmienianych w art. 2, art. 6, art. 7 i art. 11, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą, stosuje się 

do aktów i czynności organów administracji publicznej dokonanych po dniu wejścia w życie 

niniejszej ustawy, co w świetle jej art. 18, miało miejsce w dniu 1 czerwca 2017 r. Następnie 

Sąd wyjaśnił, że na mocy art. 9 pkt 2 i 3 wspomnianej ustawy znowelizowano przepisy ustawy  

z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U.  

z 2016 r. poz. 718 ze zm.), w tym przepisy art. 52 (normujący obowiązek wyczerpania środków 

zaskarżenia przed wniesieniem skargi do sądu) i art. 53 (regulujący termin do wniesienia 

skargi). Natomiast, na podstawie art. 2 pkt 1 ustawy zmieniającej nowe brzmienie otrzymał art. 

101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. 

poz. 446; dalej: u.s.g.). W rezultacie, obecnie dla skutecznego wniesienia skargi do sądu 

administracyjnego na uchwałę rady gminy, nie jest już konieczne wezwanie organu gminy do 

usunięcia naruszenia prawa. Zasada ta ma jednak zastosowanie wyłącznie do uchwał organów 

gminy podjętych po dniu 1 czerwca 2017 r. W związku z powyższym w przypadku uchwały  

z 2003 r. w sprawie zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ocenę 

dopuszczalności jej zaskarżenia przez skarżącego należało przeprowadzić uwzględniając 

dotychczasowe brzmienie art. 101 ust. 1 u.s.g. i art. 52 § 1 i 4 oraz art. 53 § 2 p.p.s.a., 

obowiązujące przed dniem 1 czerwca 2017 r. Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g. w brzmieniu 

obowiązującym do dnia 31 maja 2017 r., każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały 

naruszone uchwałą lub zarządzeniem podjętymi przez organ gminy w sprawie z zakresu 

administracji publicznej, może – po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia naruszenia – 

zaskarżyć uchwałę lub zarządzenie do sądu administracyjnego. Stosownie do treści art. 52 

p.p.s.a. skargę można wnieść po wyczerpaniu środków zaskarżenia, jeżeli służyły one 

skarżącemu w postępowaniu przed organem właściwym w sprawie, chyba że skargę wnosi 

prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka (§ 1). W przypadku 

innych aktów, jeżeli ustawa nie przewiduje środków zaskarżenia w sprawie będącej 

przedmiotem skargi i nie stanowi inaczej, należy również przed wniesieniem skargi do sądu 

wezwać na piśmie właściwy organ do usunięcia naruszenia prawa. Termin, o którym mowa  

w § 3, nie ma zastosowania (§ 4). Termin do dokonania tej czynności został przez ustawodawcę 

dookreślony w art. 53 § 2 p.p.s.a. Przepis ten w brzmieniu dotychczasowym stanowił, że skargę 

wnosi się w terminie trzydziestu dni od dnia doręczenia odpowiedzi organu na wezwanie do 

usunięcia naruszenia prawa, a jeżeli organ nie udzielił odpowiedzi na wezwanie, w terminie 
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sześćdziesięciu dni od dnia wniesienia wezwania o usunięcie naruszenia prawa. Naczelny Sąd 

Administracyjny, uchwałą siedmiu sędziów z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt II OPS 2/07 

stwierdził, iż przepis art. 53 § 2 p.p.s.a ma zastosowanie do skargi wnoszonej do sądu 

administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. Odnosząc powyższe uwagi do 

rozpoznawanej sprawy Sąd stwierdził, że skarżący wezwał Urząd Gminy, choć powinien 

skierować wezwanie do Rady Gminy do usunięcia naruszenia prawa w uchwale z 2019 r.  

w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Przedmiotem skargi nie jest jednak wskazana wyżej uchwała z 2019 r., lecz 

uchwała z 2003 r. w sprawie zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i to 

właśnie tej uchwały winno dotyczyć wezwanie do usunięcia naruszenia prawa, poprzedzające 

wniesienie skargi do tutejszego Sądu. W związku z powyższym Sąd stwierdził, że skarżący nie 

wykazał, iż przed wniesieniem skargi wyczerpał tryb z art. 101 ust. 1 u.s.g. w brzmieniu 

obowiązującym do dnia 31 maja 2017 r. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 127/20 Sąd uwzględnił skargę Wojewody i stwierdził 

nieważność zaskarżonej uchwały w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego w części dotyczącej § 21 ust. 3 zdanie drugie, który to 

przepis wskazuje, że na terenach przeznaczonych w planie pod zabudowę mieszkaniową 

jednorodzinną lokalizacja oczyszczalni przydomowych jest niedopuszczalna. Sąd wyjaśnił, iż 

kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego, z wyjątkiem morskich wód wewnętrznych, morza 

terytorialnego i wyłącznej strefy ekonomicznej oraz terenów zamkniętych, należy do zadań 

własnych gminy (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.). Wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza projekt 

planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium oraz  

z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem, wraz z uzasadnieniem 

(art. 15 ust. 1 u.p.z.p.). Z przepisu art. 15 ust. 10 u.p.z.p. wynika obowiązek zawarcia  

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego określenia m.in. zasad modernizacji, 

rozbudowy i budowy systemów infrastruktury technicznej, czyli także systemu kanalizacyjnego. 

W tym zakresie sięgając do treści art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 września 1996 r.  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2010 ze zm.; 

dalej: ustawa), w stanie prawnym obowiązującym w dacie uchwalania planu miejscowego, 

należy dostrzec, iż właściciele nieruchomości zapewniają utrzymanie czystości i porządku przez 

m.in. przyłączenie nieruchomości do istniejącej sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku gdy 

budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona, wyposażenie 

nieruchomości w zbiornik bezodpływowy nieczystości ciekłych lub w przydomową oczyszczalnię 

ścieków bytowych, spełniające wymagania określone w przepisach odrębnych; przyłączenie 

nieruchomości do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiązkowe, jeżeli nieruchomość jest 

wyposażona w przydomową oczyszczalnię ścieków spełniającą wymagania określone  
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w przepisach odrębnych. Zdaniem Sądu z powyższej regulacji wynika ustanowiony przez 

prawodawcę obowiązek przyłączenia nieruchomości do istniejącej sieci kanalizacyjnej, 

jednakże nie ma on charakteru bezwzględnego. Od obowiązku tego zwalnia okoliczność, gdy 

nieruchomość jest wyposażona w przydomową oczyszczalnię ścieków. Poza tym w sytuacji,  

w której budowa sieci kanalizacyjnej jest nieuzasadniona z przyczyn technicznych lub 

ekonomicznych, istnieje obowiązek wyposażenia nieruchomości w zbiornik bezodpływowy 

nieczystości ciekłych lub w przydomową oczyszczalnię ścieków bytowych. Tymczasem  

z literalnego brzmienia kontestowanego w skardze przepisu uchwały wynika, że Rada Gminy 

wyłączyła możliwość sytuowania przydomowych oczyszczalni ścieków na terenach 

przeznaczonych w planie pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną. Rada Gminy 

jednocześnie ustaliła, iż docelowym i zasadniczym rozwiązaniem odprowadzania  

i unieszkodliwiania ścieków sanitarnych z terenu sołectw: Orpelów i Poleszyn będzie gminna 

mechaniczno-biologiczna oczyszczalnia ścieków zlokalizowana w Dobroniu na zachód od ul. 

Zakrzewki (lokalizacja poza granicami planu) wraz z projektowaną siecią kanalizacji sanitarnej  

i systemem przepompowni ścieków (§ 21 ust. 1 planu miejscowego). Uchwałodawca 

przewidział, że do czasu rozbudowy obecnej gminnej oczyszczalni ścieków w Dobroniu lub 

budowy odrębnej oczyszczalni ścieków w Orpelowie wraz z budową sieci kanalizacji sanitarnej, 

jako rozwiązanie tymczasowe, dopuścił gromadzenie ścieków w atestowanych zbiornikach 

bezodpływowych z wywozem tych ścieków do punktu zlewowego istniejącego przy gminnej 

oczyszczalni ścieków w Dobroniu lub do punktu zlewowego przy oczyszczalni ścieków w Łasku 

(§ 21 ust. 2 planu miejscowego). Bezspornie wykładnia niniejszych przepisów prowadzi do 

konstatacji, że w sytuacji gdy sieć kanalizacyjna zostanie wybudowana  niedopuszczalne będzie 

korzystanie ze zbiorników bezodpływowych lub przydomowych oczyszczalni ścieków.  

W rezultacie organ stanowiący gminy wbrew postanowieniom przywołanej ustawy o utrzymaniu 

czystości i porządku w gminach, uniemożliwił korzystanie z przydomowych oczyszczalni 

ścieków, co też stanowi istotne naruszenie regulacji ustawowej, a w konsekwencji uchybienie 

zasadom sporządzania miejscowego planu zagospodarowania. Działanie takie jest nadto nie do 

pogodzenia z określoną w art. 7 Konstytucji zasadą legalizmu, wedle której organy władzy 

publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, że gmina wykonując we 

własnym imieniu i na własną odpowiedzialność zadania publiczne z jednej strony ma 

zagwarantowaną samodzielność, która podlega ochronie, ale z drugiej strony granicą tejże 

samodzielności jest sprzeczność z prawem, a zatem działanie – co do swej istoty – inne, niż 

określa to obowiązujący przepis. Samodzielność gminy może być bowiem realizowana tylko  

w granicach dozwolonych prawem, co w procedurze planistycznej przejawia się tym, że wobec 

hierarchiczności źródeł prawa plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa 

miejscowego nie może regulować materii należących do aktów wyższego rzędu i nie może być 

z nimi sprzeczny. Oceniając kontestowaną w skardze uchwałę pod względem legalności Sąd 

uznał, że przy jej uchwalaniu doszło do istotnego naruszenia przewidzianego prawem trybu. 



90 

 

Ponadto została ona podjęta z naruszeniem zasad sporządzania planu miejscowego, przez 

które należy rozumieć wartości i merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej 

przez uprawniony organ, a które dotykają problematyki związanej ze sporządzaniem planu,  

a więc dotyczące zawartości aktu planistycznego (część tekstowa i graficzna, inne załączniki), 

podjętych w nim ustaleń, a także standardów dokumentacji planistycznej. 

Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 149/20 Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej 

uchwały w części dotyczącej § 25 ust. 3 pkt 3 i 4, stanowiących, że dla terenów obiektów 

produkcyjnych w gospodarstwach rolnych i hodowlanych, oznaczonego symbolem 1 PR, ustala 

się zakaz budowy nowych obiektów chowu lub hodowli zwierząt w liczbie powyżej 10 dużych 

jednostek przeliczeniowych inwentarza (DJP), dopuszcza się zachowanie z możliwością 

przebudowy, niepowodującej zwiększenia obsady, istniejących obiektów chowu lub hodowli 

zwierząt w liczbie powyżej 10 dużych jednostek przeliczeniowych inwentarza (DJP). Według 

Sądu postanowienia planu miejscowego uniemożliwiają skarżącemu realizację przedsięwzięcia 

na terenie działek nr ewid. 235/1 i 235/3 w Felicjanowie i nie znajdują uzasadnienia  

w przepisach prawa, w szczególności w kontekście art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 

Konstytucji. Wprowadzony zaskarżoną uchwałą zapis § 25 ust. 3 pkt 3 i pkt 4 niewątpliwie 

ogranicza wynikające z prawa własności uprawnienie skarżącego do korzystania  

z nieruchomości i rozporządzania nią – jako terenu rolnego, a w szczególności prowadzenie 

działalności rolniczej. Sąd dostrzegł że Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego przewiduje dla tego terenu (od strony drogi) oznaczenie RMU definiowanego 

jako tereny zabudowy zagrodowej, mieszkaniowej jednorodzinnej i usług oraz (w głębi działek) 

oznaczenie RN, czyli tereny rolnicze o niskiej przydatności rolniczej. Choć studium dla terenu 

RN przewiduje marginalizację funkcji rolnej na rzecz rozwoju funkcji przyrodniczych (realizacji 

zalesień) oraz rozwoju funkcji rekreacyjnych (gospodarstwa agroturystyczne) i mieszkaniowych 

na dużych działkach, to jednocześnie przewiduje, że na tym terenie działalność rolnicza winna 

być prowadzona zgodnie z zasadami dobrej praktyki rolniczej. Zapisy studium dla tego terenu 

nie zakazują prowadzenia działalności hodowlanej, szczególnie gdy w odniesieniu do tejże 

działalności spełnione zostały wymagania z ustawy środowiskowej. Obowiązek dochowania 

zgodności planu miejscowego ze studium wynika wyraźnie z art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 oraz 

art. 9 ust. 4 u.p.z.p. Na tle regulacji tych przepisów niedopuszczalna jest jednak sytuacja,  

w której zapisy planu doprowadzą do modyfikacji kierunków zagospodarowania przestrzennego 

ze studium. Plan miejscowy ma więc stanowić uszczegółowienie zapisów zawartych w studium, 

a nie dowolną ich interpretację, czy wręcz nawet całkowitą zmianę ustaleń studium. Taka 

właśnie sytuacja w postaci dowolnej interpretacji oraz zmiany ustaleń miała miejsce w niniejszej 

sprawie. Przywołane ustalenia studium, nie wprowadzają zakazu lokalizacji obiektów 

produkcyjnych związanych z prowadzonym gospodarstwem rolnym, a jedynie ustanawiają 

wymóg zachowania zgodności z zasadami dobrej praktyki rolniczej. Ustalenia planu 

wprowadzają ograniczenie w zakresie większym niż wynika to z obowiązującego studium. 
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Tymczasem, zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p., ustalenia studium są wiążące dla organów gminy 

przy sporządzaniu planów miejscowych. Plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, 

że nie narusza on ustaleń studium (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Końcowo Sąd podkreślił, że kontrola 

sądu administracyjnego w sprawach dotyczących miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego ogranicza się wyłącznie do badania legalności (zgodności z prawem) podjętych 

uchwał, a zatem nie może dotyczyć celowości, czy słuszności dokonywanych w planie 

rozstrzygnięć (postanowień/zapisów). Dlatego ograniczenia w planie miejscowym w sposobie 

zagospodarowania działek na określonym terenie powinny mieć swoje uzasadnienie i to nie 

tylko w celu przekonania ich właścicieli, ale przede wszystkim dla możliwości skontrolowania 

przyjętych rozwiązań planistycznych z punktu widzenia zgodności z prawem. Prawnie 

wadliwymi są nie tylko te ustalenia planu miejscowego, które naruszają konkretne przepisy 

prawa, ale także te, które są wynikiem nadużycia przysługujących gminie uprawnień. W myśl 

art. 33 u.p.z.p. ustalenia planu kształtują, wraz z innymi przepisami, sposób wykonywania 

prawa własności nieruchomości, postanowienia w tym zakresie muszą mieścić się  

w ustawowych ramach. Kompetencje gminy do sporządzenia i uchwalenia planu 

zagospodarowania przestrzennego, zwane władztwem planistycznym, istnieją w takim zakresie 

w jakim określają je ustawy, a zatem to ustawodawca, a nie gmina, decyduje o zakresie tego 

władztwa. Jeżeli z ustaw nie wynikają uprawnienia gminy do wprowadzenia określonych 

ograniczeń w przeznaczeniu terenów, to gmina nie może w sposób uznaniowy kształtować 

miejscowego porządku prawnego w tym zakresie. W ocenie Sądu, w kontrolowanym zapisie 

planu § 25 ust. 3 pkt 3 i pkt 4 wprowadzony zakaz, jako wykraczający poza zakres ustawowego 

upoważniania rady gminy, narusza przy tym porządek prawny. Jego ustanowienie w planie 

miejscowym nie znajduje oparcia w przepisach prawa. Postanowienia § 25 ust. 3 pkt 3 i 4 planu 

miejscowego, naruszają realny i bezpośredni interes prawny skarżącego. W kontekście interesu 

prawnego skarżącego, organ uchwałodawczy, wprowadzając zakaz możliwości zabudowy 

fermowej dla objętego nim obszaru, obiektami o wielkości przekraczającej 10 DJP, nie dokonał 

prawidłowego wyważenia interesu publicznego i indywidualnego interesu skarżącego. Ponadto, 

wspomniane przepisy stanowią wyraz nadużycia władztwa planistycznego poprzez 

nieuzasadnione – arbitralne, wprowadzone wbrew wymogom zasady proporcjonalności, 

ograniczenie prawa własności skarżącego i swobody prowadzenia przez niego działalności 

rolniczej. 

Wśród spraw o symbolu 6151 dotyczących lokalizacji dróg i autostrad Sąd w 2020 r. 

merytorycznie rozpoznał jedną sprawę o sygn. akt II SA/Łd 525/20, w której oddalił skargę na 

decyzję Wojewody [...] w przedmiocie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej, nie 

sporządzając uzasadniania wyroku. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 925/19 (symbol 6152) Sąd oddalił skargę na uchwałę 

Rady Miejskiej w Ł. w sprawie odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, 

polegającej na budowie budynku mieszkalnego wielorodzinnego z garażem przy ul. A w Ł.  
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Sąd podzielił stanowisko organu, co do sprzeczności wniosku inwestora o umożliwienie 

realizacji spornej inwestycji z ustaleniami Studium w zakresie przeznaczenia terenu. 

Jednocześnie stwierdził, że nawet w przypadku spełnienia warunku zgodności planowanej 

inwestycji z zapisami obowiązującego Studium, jak również przy braku negatywnych opinii  

i uzgodnień, organ nie ma obowiązku uwzględnienia wniosku. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 4 

zd. 2 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ułatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji 

mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszących (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1496 ze zm.; 

dalej: specustawa mieszkaniowa) rada gminy, podejmując uchwałę, bierze pod uwagę stan 

zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby i możliwości rozwoju 

gminy wynikające z ustaleń studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy. Ustawodawca wyraźnie bowiem przyjmuje uznaniowy charakter tego 

aktu, o czym świadczy stwierdzenie, że rada gminy „bierze pod uwagę” wskazane w przepisie 

okoliczności wynikające ze studium, jednak uznaniowość uchwały o ustaleniu lokalizacji 

inwestycji mieszkaniowej otwiera się dopiero po spełnieniu warunku wstępnego, jakim jest brak 

sprzeczności ze Studium (art. 5 ust. 3 specustawy mieszkaniowej) i uzyskanie pozytywnych 

uzgodnień od właściwych organów. Stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie 

gminy oraz potrzeby i możliwości rozwoju gminy wynikających z ustaleń studium ocenia rada 

gminy, korzystając przy tym z pewnej swobody. Ocena jest dokonywana przez organy gminy  

w sposób samodzielny, jednakże rada gminy nie może działać w tym zakresie w sposób 

zupełnie dowolny. Organ gminy działając w granicach oraz na podstawie prawa, ma obowiązek 

przedstawienia motywów pozwalających uznać, że gmina dołożyła należytej staranności przy 

ocenie tej przesłanki, a jej działanie nie było arbitralne. Innymi słowy rada gminy jest 

zobowiązana wziąć pod uwagę wynik tej oceny przy podjęciu uchwały w przedmiocie ustalenia 

lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Przepis art. 7 ust. 4 specustawy mieszkaniowej należy 

zatem rozumieć w ten sposób, że mimo istnienia niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych 

rada gminy może odmówić ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej w miejscu, w którym 

takiego ustalenia domaga się inwestor, jeżeli przemawiają za tym uzasadnione okoliczności. 

Innymi słowy odmowa ustalenia lokalizacji inwestycji umotywowana może być kolizją wniosku 

inwestora z potrzebami i możliwościami rozwoju gminy. Analizując stan zaspokojenia potrzeb 

mieszkaniowych oraz potrzeby i możliwości rozwoju gminy wynikające z ustaleń Studium organ 

stwierdził zapotrzebowanie na nowe inwestycje mieszkaniowe na terenie Ł. Na podstawie 

modelu rozwoju przestrzennego Miasta (uchwała Nr [...] Rady Miejskiej w Ł. Z [...] w sprawie 

modelu rozwoju przestrzennego miasta Ł. określonego w ramach prac nad projektem Studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta Ł.) Studium przeznacza 

konkretne tereny pod zabudowę mieszkaniową wielorodzinną. Na wnioskowanym terenie 

Studium przewiduje zabudowę mieszkaniową jednorodzinną i usługową, natomiast pod 

zabudowę mieszkaniową wielorodzinną Studium przeznacza inne obszary. Ponadto, w ocenie 

Sądu, powodem przemawiającym za odmową uwzględnienia wniosku inwestora mogą być 
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wymagania dotyczące ładu przestrzennego, wynikające z obowiązującego planu miejscowego. 

Co prawda, w świetle w art. 5 ust. 3 specustawy mieszkaniowej, zezwolono na lokalizowanie 

zabudowy mieszkaniowej niezależnie od istnienia lub ustaleń miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, to jednak nie można zapominać o tym, że rozwiązanie to 

ma charakter zupełnie wyjątkowy. Ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, która narusza 

obowiązujący porządek planistyczny na terenie gminy, winno być uzasadnione nadzwyczajnymi 

okolicznościami konkretnej sprawy. Odejście od reguł określonych w akcie prawa powszechnie 

obowiązującego, jakim jest na terenie danej gminy miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego, może być zatem podyktowane tym, że realizacja inwestycji mieszkaniowej  

w normalnym trybie wymagałaby zmiany planu miejscowego, co z oczywistych względów jest 

procesem długotrwałym. Wymaga to jednak wykazania, że jest to absolutnie niezbędne w celu 

zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, występujących na terenie gminy, w kontekście potrzeb  

i możliwości rozwoju gminy określonych w studium (art. 7 ust. 4 zd. 2 specustawy). Jeżeli 

jednak organ wykaże, że na terenie danej gminy istnieją inne tereny, które przeznaczone są 

pod lokalizację inwestycji mieszkaniowych określonego rodzaju, to podjęcie uchwały o odmowie 

uwzględnienia wniosku inwestora jest w pełni uzasadnione. Taką sytuację należy bowiem 

rozumieć jako sprzeczność zamiarów inwestora z potrzebami i możliwościami rozwoju gminy 

wynikającymi ze Studium. Tym samym zachowana zostaje autonomia gminy w zakresie 

władztwa planistycznego, gdyż to nadal rada gminy jest władna mocą swej uchwały odstąpić od 

zapisów planu albo zdecydować, że planowana inwestycja nie powstanie. Mając powyższe na 

uwadze Sąd stwierdził, że w przedmiotowej sprawie organ miał wszelkie podstawy do podjęcia 

zaskarżonej uchwały. Przede wszystkim wpływ na to miała wykazana przez organ sprzeczność 

planowanej inwestycji z ustaleniami Studium, co potwierdziła negatywna opinia Miejskiej 

Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej w Ł. oraz postanowienie [...] Wojewódzkiego 

Konserwatora Zabytków dotyczące odmowy uzgodnienia przedmiotowego wniosku. Niezależnie 

od tego organ ocenił także stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz 

potrzeby i możliwości rozwoju wynikające z ustaleń Studium, jak również miał na uwadze fakt 

sprzeczności spornej inwestycji mieszkaniowej z obowiązującym planem miejscowym. 

W roku 2020 największy odsetek sprawy, podobnie jak i w latach ubiegłych dotyczył 

skarg na decyzje w przedmiocie warunków zabudowy o symbolu 6153.  

W tej grupie spraw warto zwrócić uwagę na sprawę o sygn. akt II SA/Łd 788/19, w której 

Sąd uchylił decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w przedmiocie odmowy 

ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji polegającej na budowie 20 budynków 

mieszkalnych jednorodzinnych w zabudowie bliźniaczej, wywodząc, że według art. 6 ust. 2 pkt 1 

u.p.z.p., każdy ma prawo w granicach określonych ustawą do zagospodarowania terenu, do 

którego ma tytuł prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania 

terenu, jeżeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osób trzecich.  
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Jak wynika z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji 

celu publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy terenu 

następuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W przypadku braku 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego określenie sposobów 

zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje w drodze decyzji o warunkach 

zabudowy i zagospodarowania terenu (ust. 2). Konstrukcja art. 4 u.p.z.p. wskazuje, że ustalanie 

sposobu zagospodarowania terenu w drodze decyzji o warunkach zabudowy następuje 

wyjątkowo, gdyż zasadą winno być ustalanie zagospodarowania terenu w drodze uchwalania 

miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Według Sądu analiza art. 61 u.p.z.p. 

daje podstawy do przyjęcia, że z istoty decyzji o warunkach zabudowy wynika, że określa ona 

dopuszczalny i zgodny z istniejącym na terenie analizowanym, sposób nowego 

zagospodarowania przedmiotowej działki. Celem każdej decyzji o warunkach zabudowy jest 

bowiem przesądzenie o zgodności zamierzonej inwestycji z porządkiem przestrzennym 

obowiązującym na obszarze, dla którego nie został uchwalony miejscowy plan 

zagospodarowania przestrzennego. Decyzja o warunkach zabudowy wydawana jest na 

podstawie analizy przygotowanej w oparciu o przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy 

i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Wskazane rozporządzenie, co wynika z przepisu § 1, określa sposób ustalania 

w decyzji o warunkach zabudowy wymagań dotyczących nowej zabudowy i zagospodarowania 

terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym 

wymagania dotyczące ustalania linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do 

powierzchni działki albo terenu, szerokości elewacji frontowej, wysokości górnej krawędzi 

elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki oraz geometrii dachu (kąta nachylenia, wysokości 

kalenicy i układu połaci dachowych). Zgodnie z § 3 rozporządzenia w celu ustalenia wymagań 

dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu organ wyznacza wokół działki budowlanej, 

której dotyczy wniosek obszar analizowany i przeprowadza na nim analizę funkcji i cech 

zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie warunków, o których mowa w art. 61 ust. 1-5 

u.p.z.p. Parametry i wskaźniki obowiązujące dla planowanego zamierzenia budowlanego ustala 

się – jak to wynika z przepisów § 4-8 rozporządzenia - na podstawie dokonanej analizy. 

Następuje to w oparciu o średnie wskaźniki dla obszaru analizowanego (dotyczy to wielkości 

powierzchni zabudowy, szerokości elewacji frontowej) czy też jako kontynuację, przedłużenie 

(linia zabudowy, wysokość górnej krawędzi elewacji frontowej, geometria dachu). W każdym 

przypadku prawodawca dopuścił możliwość wyznaczenia innej wartości wskaźnika, jeśli wynika 

to z analizy, na zasadzie odstępstwa. Jak wynika z powyższego cechy zabudowy  

i zagospodarowania terenu dla nowej zabudowy muszą wynikać ze sporządzonej prawidłowo  

w danej sprawie analizy urbanistyczno-architektonicznej. Sporządzenie tej analizy ma kluczowe 

znaczenie dla rozstrzygnięcia w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy, a jej treść jest 
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jednym z głównych elementów materiału dowodowego, pozwalającym stwierdzić, czy zachodzą 

przesłanki do ustalenia warunków zabudowy w danej sprawie, w dalszej zaś perspektywie 

pozwalającym dokonać kontroli prawidłowości działania organów administracji w takim 

postępowaniu. Analiza urbanistyczno-architektoniczna jest podstawowym elementem 

postępowania wyjaśniającego, determinującym treść decyzji w przedmiocie warunków 

zabudowy. Analiza urbanistyczna, jako jeden z głównych dowodów w sprawie, co do zasady 

powinna być bowiem sporządzona w postępowaniu przed organem I instancji. Tym niemniej,  

w orzecznictwie sądowoadministracyjnym wskazuje się niekiedy na możliwość sporządzenia 

analizy urbanistycznej w ramach uzupełniającego postępowania dowodowego przed organem II 

instancji. Zarówno w przepisach k.p.a., jak i u.p.z.p. ustawodawca nie zastrzegł przy tym, że 

dowód ten może zostać przeprowadzony jedynie przed organem I instancji. Zarówno 

postępowanie pierwszoinstancyjne, jak i odwoławcze mają w pełni charakter merytoryczny, co 

nie wyklucza przeprowadzenia analizy urbanistycznej przez organ II instancji i wydania decyzji 

co do meritum sprawy. Jak wynika z okoliczności rozpoznawanej sprawy powodem, dla którego 

przyjęta jako podstawa do rozstrzygnięcia analiza urbanistyczna została sporządzona w trybie 

art. 136 k.p.a. był fakt, że Prezydent Miasta, któremu sprawa była przekazywana do ponownego 

rozpatrzenia trzykrotnie powielał własny pogląd w sprawie, uchylając się od wypełnienia 

zaleceń organu odwoławczego. Skoro przy tym ustawodawca nie przewidział żadnych narzędzi 

dyscyplinujących organ I instancji w przypadku niewykonywania przez ten organ zaleceń 

organu odwoławczego, Kolegium uznając sporządzoną przez organ I instancji w sprawie 

analizę urbanistyczną za wadliwą, zleciło jej wykonanie na podstawie art. 136 k.p.a. i wydało 

decyzję co do meritum. Taki sposób postępowania w takich okolicznościach sprawy 

zasługiwałby na akceptację, gdyby nie fakt, że zostały naruszone uprawnienia procesowe 

strony. Otóż, analiza urbanistyczna została przesłana do Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego przy piśmie z 12 lipca 2019 r., a pismo to zostało wysłane również 

pełnomocnikowi strony skarżącej „do wiadomości”. Pismo to, jak wynika ze zwrotnego 

potwierdzenia odbioru zostało odebrane przez pełnomocnika 25 lipca 2019 r., tego też dnia 

przedstawiciel strony zapoznał się z aktami sprawy, w tym analizą urbanistyczną sporządzoną 

w sprawie. W aktach sprawy brak jest jednak dokumentu, z którego wynikałoby, że strona 

została powiadomiona o terminie, w którym możliwe jest składanie uwag i wniosków ani 

dokumentu, z którego wynikałoby, że przedstawiciel strony skarżącej oświadczył, że takich 

uwag i wniosków nie będzie wnosić. Mimo to Samorządowe Kolegium Odwoławcze wydało 

decyzję już 31 lipca 2019 r., czyli w 6. dniu od daty zapoznania się przez stronę z analizą 

urbanistyczną. Wprawdzie art. 10 § 1 k.p.a. nie określa długości terminu, jaki organ powinien 

zakreślić stronie celem realizacji uprawnienia wynikającego z tego przepisu, nie ulega jednak 

wątpliwości, że powinien on być na tyle realny i wystarczający, aby prawa strony do zapoznania 

się z materiałem dowodowym i wypowiedzenia się w tym zakresie, nie uczynić czysto 

iluzorycznym. W praktyce organów administracji termin ten jest zazwyczaj określany na 7 dni. 
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Uprawnione jest zatem przyjęcie, że organ II instancji naruszył przepis art. 10 § 1 k.p.a. poprzez 

zaniechanie umożliwienia złożenia uwag i wniosków, które to uchybienie w kontekście 

okoliczności, że podstawowy dowód w sprawie został sporządzony dopiero na etapie 

postępowania odwoławczego ocenić należało jako mogące mieć wpływ na wynik sprawy. Sąd 

zauważył również, że strona skarżąca podniosła, że analiza urbanistyczna dokonana w czerwcu 

2019 r. została sporządzona w oparciu o kopię mapy zasadniczej z 2017 r., która nie jest 

aktualna, mimo przedłożenia przez stronę bardziej aktualnej mapy z 2018 r. Brak możliwości 

podniesienia tej kwestii po zapoznaniu się z wynikami nowej analizy urbanistycznej w dniu 25 

lipca 2019 r., która nadal, mimo zgłaszanych wcześniej zastrzeżeń, sporządzona była na 

nieaktualnej w ocenie strony mapie, stanowi o naruszeniu art. 10 § 1 k.p.a., które mogło mieć 

wpływ na rozstrzygnięcie. Jednocześnie Sąd stwierdził, że wątpliwości budzi prawidłowość 

sporządzenia analizy urbanistycznej. Jak wynika z § 3 ust. 2 rozporządzenia granice obszaru 

analizowanego wyznacza się na kopii mapy, o której mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 ustawy,  

w odległości nie mniejszej niż trzykrotna szerokość frontu działki objętej wnioskiem o ustalenie 

warunków zabudowy, nie mniejszej jednak niż 50 metrów. Oznacza to obowiązek określenia 

granic terenu objętego wnioskiem i granic obszaru analizowanego na kopii mapy zasadniczej 

lub, w przypadku jej braku, na kopii mapy katastralnej, przyjętych do państwowego zasobu 

geodezyjnego i kartograficznego, obejmujących teren, którego wniosek dotyczy, i obszaru, na 

który ta inwestycja będzie oddziaływać, w skali 1:500 lub 1:1000. Poza sporem musi również 

pozostawać fakt, że mapa stanowiąca bazę do wyznaczenia obszaru analizowanego  

i dokonania analizy powinna przedstawiać aktualnie istniejące w obszarze analizowanym 

zagospodarowanie terenu, gdyż wszelkie ustalenia poprzedzające wydanie decyzji  

o warunkach zabudowy odnosić się muszą do aktualnego w zakresie zainwestowania stanu 

działek występujących w obszarze analizowanym. Tymczasem jak wynika z oznaczenia mapy 

stanowiącej załącznik do decyzji mapa wykorzystana w sprawie obrazuje stan nieruchomości 

na czerwiec 2017 r., podczas gdy analiza sporządzana była w lipcu 2019 r. Budzi to wątpliwości 

co do adekwatności poczynionych ustaleń co do faktycznego sposobu zagospodarowania 

terenów położonych w granicach obszaru analizowanego. W tej sprawie strona skarżąca 

podniosła również, że na obszarze analizowanym znajduje się co najmniej jedna działka (nr 

1/13), na której zabudowa istnieje i może stanowić podstawę do określenia parametrów dla 

zabudowy wnioskowanej. W ocenie Sądu okoliczność ta nie została wyjaśniona w sposób 

niebudzący wątpliwości, gdyż z jednej strony organ odwoławczy w uzasadnieniu decyzji pisze, 

że „teren inwestycji położony jest w otoczeniu obszarów niezurbanizowanych”, „na obszarze 

analizowanym brak jest zabudowy”, z drugiej strony, że „w granicach tego obszaru 

zlokalizowane są cztery działki ewidencyjne, na których proces inwestycyjny jest w toku, 

jednakże nie został on zakończony, w związku z tym budynki będące w trakcie realizacji nie 

mogły stanowić punktu odniesienia dla planowanej inwestycji”. Biorąc pod uwagę fakt, że 

analiza urbanistyczna dokonana została na mapie w 2017 r., uzasadnienie zaskarżonej decyzji 
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nie daje odpowiedzi na pytanie, czy ocena stanu inwestycji na innych nieruchomościach jest 

aktualna na dzień sporządzania analizy. Ponadto, w ocenie Sądu, rozważenia przez organ 

wymaga powiększenie obszaru analizowanego z uwagi na fakt, że okoliczna zabudowa ma 

charakter rozproszony, a procesy inwestycyjne na obszarze analizowanym są w toku. Analiza 

map wskazuje również, że w obszarze analizowanym znajdują się działki o powierzchni 

wskazującej na zamiar ich zagospodarowania na cele budowlane (na fakt dokonywania 

podziału powoływała się również strona skarżąca), co daje podstawy do przyjęcia, że teren 

analizowany przechodzi przeobrażenia w sposobie zagospodarowania. Zdaniem Sądu 

wyjaśnienia również wymagają okoliczności uzyskania przez stronę pozytywnej decyzji  

o ustaleniu warunków zabudowy z 24 kwietnia 2014 r. w kontekście wydania późniejszej 

(kontrolowanej) decyzji odmownej. W ocenie Sądu nie można automatycznie i bez głębszej 

analizy wskazać, że inna decyzja ustalająca warunki zabudowy nie ma znaczenia dla oceny 

zasadności decyzji w sprawie niniejszej. Oczywiście poza sporem pozostaje fakt, że w każdej 

sprawie obszar analizowany wyznacza się indywidualnie. Nie można zatem wykluczyć, że 

istnieje podstawa do odrębnych wniosków płynących z analizy urbanistycznej w każdym  

z przypadków. Jednakże zdaniem Sądu w wypadku, gdy dochodzi do takiej sytuacji organ 

winien szczególnie starannie umotywować odmienne stanowisko przyjęte w późniejszej decyzji. 

Wymaga tego konieczność prowadzenia postępowania w sposób budzący zaufanie obywateli 

do władzy publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.). Rolą organu było zatem wyczerpujące i przekonujące 

wyjaśnienie zasad, jakimi kieruje się organ przy ustalaniu warunków zabudowy na zbliżonym 

obszarze. Brak takiego wyjaśnienia w zaskarżonej decyzji powoduje, że Sąd nie ma możliwości 

zweryfikowania, czy stosując przepisy przy wydawaniu decyzji organ kierował się takimi samymi 

zasadami czy też pod uwagę wzięto okoliczności o charakterze pozaustawowym (zapisy 

Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego). 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 514/20 Sąd uchylając decyzje organów obu 

instancji w przedmiocie umorzenia w całości postępowania w sprawie wydania decyzji  

o warunkach zabudowy dla inwestycji stanął na stanowisku, że w toku procedury ustalania 

warunków zabudowy, organy właściwe w sprawach ustalenia warunków zabudowy (tj. organy 

wykonawcze gmin), nie posiadają kompetencji do dokonywania zmian wpisów w ewidencji 

gruntów i nie mogą dowolnie, wbrew ustaleniom wynikającym z przedstawionych map, 

dokonywać własnych, innych ustaleń, niż te wynikające z map. Jak stanowi bowiem art. 7d 

ustawy z 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 

276 ze zm.; dalej: ustawa – Prawo geodezyjne i kartograficzne), to do zadań starosty należy 

prowadzenie ewidencji gruntów i budynków i ewentualne dokonywanie w nim zmian. Dopóki 

określony zapis dotyczący użytków gruntowych figuruje w ewidencji, organy właściwe w sprawie 

ustalenia warunków zabudowy (jako nieposiadające uprawnienia do dokonywania 

samodzielnych ustaleń co do przeznaczenia gruntu), są obowiązane do respektowania ustaleń 

zawartych w ewidencji. W tym względzie dane ewidencyjne są dla tych organów wiążące. 
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Wynika to wprost z art. 21 ustawy – Prawo geodezyjne i kartograficzne, wedle którego 

podstawę planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatków  

i świadczeń, oznaczania nieruchomości w księgach wieczystych, statystyki publicznej, 

gospodarki nieruchomościami oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowią dane zawarte  

w ewidencji gruntów i budynków. Zgodnie z ww. przepisem ewidencja gruntów i budynków jest 

urzędowym źródłem informacji faktycznych wykorzystywanych w postępowaniach 

administracyjnych, w tym w postępowaniu o ustalenie warunków zabudowy. Od reguły tej nie 

zostały zaś przewidziane żadne wyjątki. Dane zawarte w ewidencji gruntów mają zatem walor 

dokumentu urzędowego, o którym mowa w art. 76 § 1 k.p.a. i stanowią dowód tego, co zostało 

w nich stwierdzone. Ustalenia oparte o treść tych dokumentów stanowią więc z reguły, istotny 

element stanu faktycznego. W związku z tym, żaden organ administracji nie ma podstaw do 

pomijania tych danych w prowadzonym postępowaniu. Zgodnie natomiast z § 3 tego przepisu 

nie jest wyłączona możliwość przeprowadzenia dowodu przeciwko treści takiego dokumentu. 

Domniemanie zgodności z prawdą dokumentu urzędowego może być obalone wszelkimi 

środkami dowodowymi, jednakże strona, która zaprzecza prawdziwości dokumentu 

urzędowego, powinna tę okoliczność udowodnić. W odniesieniu do mapy sporządzonej przez 

uprawnionego geodetę konieczne jest zatem dysponowanie mapą o odmiennej treści.  

W niniejszej sprawie organy nie przedstawiły jednakże dowodów, że dysponują inną 

dokumentacją geodezyjno-kartograficzną o treści odmiennej od wskazanej przez skarżącą na 

załączonych mapach. Powoływanie się natomiast na dowody osobowe, w szczególności – jak  

w tym przypadku - zeznania świadków nie jest wystarczające dla podważenia wiarygodności 

dowodu z dokumentu, o ile nie zostanie przeprowadzony przeciwko tym treściom dowód 

przeciwny.  

Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 588/20 Sąd usuwając z obrotu prawnego 

decyzje organów obu instancji w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji 

polegającej na budowie budynku mieszkalnego wielorodzinnego stwierdził, że wyznaczanie 

takich parametrów jak: wskaźnik wielkości powierzchni nowej zabudowy w stosunku do 

powierzchni działki albo terenu, wysokość górnej krawędzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub 

attyki oraz wysokość kalenicy w sposób naruszający wymogi § 5, § 7 i § 8 rozporządzenia 

skutkuje uznaniem, że doszło do takiego naruszenia przepisów które mogły mieć (w odniesieniu 

do analizy stanu faktycznego zabudowy w obszarze analizowanym) wpływ na wynik 

postępowania. Sąd nie zaprzeczył uprawnieniu organu do ustalenia parametrów dla nowej 

zabudowy na poziomie odbiegającym od średnich wartości występujących w obszarze 

analizowanym. Wszak takie uprawnienie wynika wprost z przepisów rozporządzenia.  

W przypadku każdego ze wskaźników, odstępstwa, jako wyjątki od zasady winny być jednak 

umotywowane. Jeżeli bowiem normy prawne dopuszczają określone odstępstwa od sztywnych 

reguł, to każdorazowo wymagają uzasadnienia, które znajdzie odzwierciedlenie  

w zgromadzonym w toku postępowania wyjaśniającego materiale dowodowym. Przesłanka 
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„wynikania” z analizy zawarta w § 4 ust. 4, § 5 ust. 2, § 6 ust. 2 i § 7 ust. 4 rozporządzenia nie 

może być przy tym uznana za spełnioną, jeżeli w treści analizy zostanie wskazana jedynie 

liczbowa wartość wyższa albo niższa od wartości średniej danego wskaźnika istniejącej 

zabudowy w obszarze analizowanym, bez podania konkretnych i szczegółowych powodów 

(przyczyn) wprowadzenia w obszarze planowanej zabudowy odstępstwa od wskaźnika 

średniego. Konieczne jest bowiem merytoryczne powiązanie ustalonego wskaźnika z takimi 

funkcjami lub cechami zagospodarowania i zabudowy w obszarze analizowanym lub jego 

fragmencie (np. z istniejącą zabudową na nieruchomościach sąsiednich), które uzasadniają 

odstępstwo od wartości średniej. Powiązanie to może polegać na wskazaniu określonych 

tendencji w zakresie dominującej lub uzupełniającej funkcji lub cech, wskaźników i parametrów 

kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu w obszarze analizowanym lub w jego 

fragmencie, które pozostają w związku z proponowaną wartością danego wskaźnika. Treść 

uzasadnienia powyższego odstępstwa musi być ponadto na tyle szczegółowa, aby możliwe 

stało się skontrolowanie, czy odbiegająca od wartości średniej wyjątkowa wartość wskaźnika 

będzie powodować zachowanie ładu przestrzenno-urbanistycznego w obszarze analizowanym. 

To, że przepisy nie określają przesłanek dopuszczenia wyjątków, a jedynie wymagają, aby 

„wynikało to z analizy”, nie oznacza bowiem dowolności i arbitralności, ale stwarza konieczność 

sięgania do rzeczowych i obiektywnych kryteriów ocen. Nie do przyjęcia jest zatem sytuacja,  

w której wydanie pozytywnej decyzji polegałoby w istocie nie na ustaleniu warunków,  

a wyłącznie na ich dostosowaniu do zamiaru inwestora. Dlatego też dopuszczenie wyjątku musi 

stanowić wynik szczegółowej analizy, uwzględniającej także ocenę skutków wprowadzenia 

wyjątku dla istniejącego porządku w całym obszarze analizowanym, a nie tylko uwzględniającej 

interes inwestora. W niniejszej sprawie Sąd dostrzegł próbę organu i zrozumiał potrzebę 

osiągnięcia kompromisu wypośrodkowania parametrów dla nowej zabudowy celem zachowania 

łagodnego przejścia między zróżnicowaną zabudową w analizowanym terenie. Niemniej jednak 

owe ustalenia dla nowej zabudowy w formie odstępstw od średnich wartości dotychczas nie 

zostały wystarczająco umotywowane z uwagi na niespójne wyniki analizy urbanistycznej, co 

wykazano powyżej. W świetle art. 61 ust. 1 u.p.z.p. w treści decyzji o warunkach zabudowy lub 

w treści dołączonej do niej analizy winny być ustalane prawidłowości urbanistyczne czy 

architektoniczne, pozwalające na zbadanie, czy planowana inwestycja „wpasowuje się”  

w zastany ład architektoniczno-urbanistyczny. Analizujący winien zatem wskazać na konkretne, 

dostrzeżone w wyniku przeprowadzonej analizy obszaru analizowanego, prawidłowości 

architektoniczne czy urbanistyczne, przemawiające po pierwsze – na rzecz uczynienia 

odstępstwa od wyliczonej średniej, a po drugie – na rzecz odstępstwa w takim a nie innym 

kierunku (tj. wielkości mniejszej od średniej albo wielkości większej od średniej) oraz na rzecz 

takiej a nie innej konkretnej ostatecznej wielkości wskaźnika. Samo wykazanie, że podana 

liczba określająca wielkość konkretnych parametrów znajduje się w przedziale liczb 

określających te wielkości na działkach znajdujących się w obszarze analizowanym – nie 
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dowodzi, że istnieje jakaś prawidłowość w zagospodarowaniu terenu. Dowodzi to jedynie tego, 

że ustalona liczba nie wychodzi poza zakres danego zbioru liczb. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 988/19 Sąd uchylając decyzje organów obu instancji  

o odmowie ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji wywiódł, że przez „teren” o którym 

mowa art. 59 ust. 1 i art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. należy rozumieć obszar jednej lub kilku 

konkretnie określonych działek ewidencyjnych, a nie fragment działki ewidencyjnej, na którym 

inwestor planuje realizację inwestycji. Za taką wykładnią tych przepisów przemawia m.in. § 3 

ust. 2 rozporządzenia, zgodnie z którym granice obszaru analizowanego wyznacza się na kopii 

mapy, o której mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., w odległości nie mniejszej niż trzykrotna 

szerokość frontu działki objętej wnioskiem o ustalenie warunków zabudowy, nie mniejszej 

jednak niż 50 m. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie odwołał się do szerokości frontu 

działki objętej wnioskiem, a nie szerokości frontu terenu inwestycji. Do pojęcia działki 

budowlanej jako całości, a nie części działki wydzielonej liniami rozgraniczającymi teren 

inwestycji odwołano się wprost także w pozostałych regulacjach tego rozporządzenia, co 

wyraźnie wskazuje, iż zamiarem ustawodawcy nie było dopuszczenie możliwości ustalania 

warunków zabudowy dla fragmentów działek ewidencyjnych. Sąd podkreślił, że decyzja 

ustalająca warunki zabudowy przesądza jedynie, co do zasady, że na konkretnej działce 

wskazanej we wniosku jest możliwość realizacji wnioskowanego przedsięwzięcia (z określonymi 

jego parametrami), nie określa natomiast dokładnego położenia inwestycji na działce. Według 

Sądu regułą jest, że przez „teren inwestycji”, o którym mowa w art. 59 ust. 1 u.p.z.p., rozumieć 

należy obszar jednej lub kilku konkretnie określonych działek ewidencyjnych, a nie fragment lub 

fragmenty działek ewidencyjnych, na których inwestor zaplanował realizację inwestycji.  

W ocenie Sądu, ustalenie warunków zabudowy odnosić się powinno zatem do działki (lub 

działek) objętej wnioskiem, jako całości, nie zaś jedynie tej jej części, która w wyniku realizacji 

inwestycji będzie faktycznie zabudowana (lub w inny niż dotychczas sposób 

zagospodarowana). Decyzja ustalająca warunki zabudowy przesądza jedynie, co do zasady, że 

na konkretnej działce wskazanej we wniosku jest możliwość realizacji wnioskowanego 

przedsięwzięcia (z określonymi jego parametrami), nie określa natomiast dokładnego położenia 

inwestycji na działce. W konsekwencji zatem, na tym etapie nie rozstrzyga się, która część 

działki przeznaczona będzie na cele budowlane lub też w stosunku do której zmieni się sposób 

zagospodarowania. W rozpoznawanej sprawie natomiast wszystkie wskazane przez 

wnioskodawczynię jako teren inwestycji działki przewidziane zostały na ten cel jedynie w części. 

Praktyka taka, jak wyżej wskazano, nie zasługuje na aprobatę. Nie ma bowiem żadnego 

uzasadnienia dla dowolnego „przycinania” przez inwestora działek geodezyjnych dla potrzeb 

dostosowania terenu inwestycji dla celów, które mogą wskazywać na zamiar obejścia prawa. 

Wykreślenie w ramach działek ewidencyjnych terenu objętego zamierzeniem inwestycyjnym, 

nie ma żadnego racjonalnego uzasadnienia. W ocenie Sądu, konieczność zachowania ładu 
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architektonicznego nie może stanowić usprawiedliwienia dla ustalenia warunków zabudowy 

jedynie dla fragmentu działek. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 926/19 (symbol 6157) Sąd uchylając decyzję 

Samorządowego Kolegium Odwoławczego w przedmiocie opłaty planistycznej podkreślił, że 

warunkiem nałożenia w drodze decyzji opłaty z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. jest obiektywny (określony 

w operacie szacunkowym) wzrost wartości nieruchomości, a ów wzrost wartości nieruchomości 

musi nastąpić w wyniku uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Oznacza to, że dla ustalenia powyższej opłaty niezbędne jest wykazanie 

istnienia związku przyczynowego pomiędzy wzrostem rynkowej wartości nieruchomości  

a uchwaleniem lub zmianą miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, związek ten 

winien być bezpośredni a wzrost wartości nieruchomości nie może wynikać z innych 

okoliczności. Wysokość opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości ustala się na dzień jej 

sprzedaży. Wzrost wartości nieruchomości ustala się przez przyjęcie różnicy między wartością 

nieruchomości określoną przy uwzględnieniu przeznaczenia terenu obowiązującego po 

uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej wartością, określoną przy uwzględnieniu 

przeznaczenia terenu, obowiązującego przed zmianą tego planu lub faktycznego sposobu 

wykorzystywania nieruchomości przed jego uchwaleniem (art. 37 ust. 1 powyższej ustawy).  

Sąd zauważył, że zasady szacowania wartości nieruchomości, a także określenie podmiotów 

uprawnionych do określania tych wartości zawierają przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 

o gospodarce nieruchomościami. Przyjmuje się, że podstawowym dowodem w postępowaniu  

o ustalenie opłaty planistycznej jest opinia rzeczoznawcy. Opinia winna określać, jaką cenę 

można by uzyskać za daną nieruchomość, gdyby plan miejscowy nie został uchwalony bądź 

zmieniony oraz rynkową cenę nieruchomości według przeznaczenia przypisanego w nowym 

planie. Porównanie tak ustalonych wartości daje odpowiedź na pytanie, czy w związku ze 

zmianą przeznaczenia nieruchomości w nowym planie – nastąpiła zmiana wartości 

nieruchomości, o której mowa w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Jeśli chodzi o operat szacunkowy, to w orzecznictwie jednoznacznie przyjmuje 

się, że organy administracji mają obowiązek ocenić jego wartość dowodową na podstawie art. 

80 k.p.a. Operat szacunkowy winien spełniać wymogi formalne określone w rozporządzeniu 

Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania 

operatu szacunkowego, jak i opierać się na prawidłowych danych dotyczących szacowanej 

nieruchomości, właściwym doborze nieruchomości podobnych oraz właściwym wychwyceniu 

cech różniących nieruchomości podobne od nieruchomości wycenianej i właściwym ustaleniu 

współczynników korygujących. Rzeczoznawca majątkowy winien zawrzeć w opinii uzasadnienie 

wskazujące na właściwy dobór nieruchomości przeznaczonych do celów porównawczych  

(m. in. położenie, wielkość, kształt, stan zagospodarowania, w tym uzbrojenie działek, dojazd 

do nich, oraz zabudowę) i ustalenie istotnych cech różniących nieruchomości, jak też 

uzasadnienie wskazujące na właściwe ustalenie współczynników korygujących. W tej sprawie 
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skarżąca zakwestionowała prawidłowość sporządzonego operatu szacunkowego. Operat został 

skorygowany na etapie postępowania odwoławczego z uwagi na uwzględnienie przez 

rzeczoznawcę argumentu odwołania dotyczącego szerokości nieruchomości. Rzeczoznawca, 

jak wyjaśnił, zastosował współczynnik korygujący zmniejszający wartość nieruchomości po 

podziale. Po tej korekcie zmieniła się wartość rynkowa nieruchomości. Uwzględniając 

stanowisko rzeczoznawcy organ II instancji uchylił zaskarżoną decyzję w części dotyczącej 

wysokości opłaty planistycznej i ustalił jej wysokość na kwotę 9 662,50 zł, utrzymując 

jednocześnie w mocy zaskarżoną decyzję w pozostałym zakresie. Zdaniem Sądu, ustalenia 

organu II instancji naruszyły przepisy art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Organ nie odniósł się do 

wszystkich zarzutów skarżącej, która wskazywała na trudny do zainwestowania kształt działki, 

ale zarzuciła także błędny dobór transakcji nieruchomości przyjętych do porównania  

z nieruchomością wycenianą, które nie spełniają wymogu podobieństwa z nieruchomością 

wycenianą z uwagi na jej stan prawny, przeznaczenie, sposób korzystania, stan otoczenia 

nieruchomości oraz inne cechy wpływające na jej wartość. Skarżąca zakwestionowała przyjęcie 

przez rzeczoznawcę, że jej nieruchomość jest równa i uzbrojona. Podniosła, że działka 

wymagała niwelacji, podniesienia gruntu, bowiem jest to teren podmokły. Wskazała, że 

rzeczoznawca nie uwzględnił przeznaczenia działki i stanu prawnego nieruchomości, 

tymczasem w chwili sprzedaży działka nie była odrolniona i została sprzedana jako ziemia rolna 

służąca sąsiadom jako droga dojazdowa. Zdaniem skarżącej powyższe skutkowało wadliwym 

ustaleniem wartości wzrostu nieruchomości. Rzeczoznawca majątkowy nie wyjaśnił jednak 

powyższych wątpliwości skarżącej, w szczególności nie uzasadnił z jakich powodów nie 

uwzględnił pozostałych jej zarzutów. Z treści operatu wynika przy tym, że działki posiadają 

dostęp do sieci infrastruktury technicznej: wodociąg, kanał sanitarny, gazociąg, energia 

elektryczna, kanalizacja deszczowa. Szerokość działek umożliwia natomiast zabudowę. 

Rzeczoznawca nie wyjaśnił tymczasem przyczyn zastosowania współczynnika korygującego  

i to jedynie na etapie określania wartości nieruchomości po uchwaleniu planu. W wyjaśnieniach 

organu zabrakło także analizy w tym zakresie. Wspomniane kwestie wymagają wyjaśnienia, 

bowiem mogą mieć wpływ na wartość szacowanej nieruchomości, a tym samym wysokość 

ustalonej opłaty planistycznej. Odnosząc się do pozostałych zarzutów skarżącej Sąd wyjaśnił, 

że rzeczoznawca prawidłowo uwzględnił powierzchnię szacowanej nieruchomości. 

Nieruchomość objęta postępowaniem dotyczącym nałożenia opłaty planistycznej to bowiem 

jedynie część większej nieruchomości istniejącej przed uchwaleniem nowego planu w 2016 r.  

a podzielonej w marcu 2018 r. Orzecznictwo dopuszcza nałożenie opłaty na właściciela 

nieruchomości, który po uchwaleniu nowego miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego w okresie 5 lat zbył jedynie jej część, ale w takim przypadku operat szacunkowy 

winien korygować wartość nieruchomości sprzedanej w zakresie powierzchni bądź ustalać 

wzrost poprzez dokonanie wyceny nieruchomości według stanu, przeznaczenia i powierzchni 

przed uchwaleniem planu oraz wyceny takiej samej nieruchomości z uwzględnieniem 
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przeznaczenia w nowym planie, a następnie stosunkowo do powierzchni części nieruchomości 

sprzedanej określać opłatę z art. 36 ust. 4 ustawy. Renta planistyczna nie może uwzględniać 

wzrostu wartości nieruchomości z innego powodu niż zmiana miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, wycena nieruchomości nie może zatem obejmować 

nieruchomości o innych parametrach niż nieruchomość istniejąca w dacie uchwalenia planu.  

W przedmiotowej sprawie prawidłowo rzeczoznawca ustalając wartość całej nieruchomości 

przed uchwaleniem i po uchwaleniu planu z uwagi na podział nieruchomości określił opłatę 

stosunkowo do powierzchni części nieruchomości sprzedanej. Reasumując Sąd uznał, że 

organy obu instancji nie wyjaśniły w dostateczny sposób przeznaczenia i możliwości 

zagospodarowania spornej nieruchomości przed i po uchwaleniu planu, nie oceniły krytycznie 

dowodu w postaci operatu szacunkowego, w tym nie zweryfikowały oceny wzrostu wartości 

nieruchomości. Te uchybienia mogły mieć wpływ na wynik postępowania.  

W kategorii spraw innych o symbolu podstawowym 615 (symbol 6159) na uwagę 

zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 742/19, w której Sąd uchylił decyzje organów obu 

instancji w przedmiocie odmowy nałożenia obowiązku wstrzymania użytkowania terenu, a także 

przywrócenia jego poprzedniego sposobu zagospodarowania i umorzenia postępowania 

dotyczącego zmiany sposobu użytkowania budynków. Zdaniem Sądu przepis art. 59 u.p.z.p.  

w ust. 1 wprowadza obowiązek ustalenia w drodze decyzji warunków zabudowy dla zmiany 

zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego, polegającej na budowie 

obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robót budowlanych, a także zmiany sposobu 

użytkowania obiektu budowlanego lub jego części. Przepis ten stosuje się również do zmiany 

zagospodarowania terenu, która nie wymaga pozwolenia na budowę, z wyjątkiem tymczasowej, 

jednorazowej zmiany zagospodarowania terenu, trwającej do roku, o czym stanowi ust. 2.  

W ust. 3 wskazano natomiast rozstrzygnięcia, jakie może wydać wójt, burmistrz albo prezydent, 

w przypadku zmiany zagospodarowania terenu, o której mowa w ust. 2, bez uzyskania decyzji  

o warunkach zabudowy. Są to skierowane do właściciela lub użytkownika wieczystego 

nieruchomości nakazy: 1) wstrzymania użytkowania terenu, z wyznaczeniem terminu, w którym 

należy wystąpić z wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu warunków zabudowy, albo  

2) przywrócenia poprzedniego sposobu zagospodarowania. W tej sprawie, jak stwierdził Sąd, 

organ powinien ustalić, czy rzeczywiście doszło do zmiany zagospodarowania terenu.  

W obecnie rozpatrywanej sprawie organy miały, jak się wydaje, wystarczające przesłanki, by 

stwierdzić taką zmianę. Organy nie podjęły jednak wystarczających działań w celu ustalenia 

stanu faktycznego sprawy. Sąd zauważył, że poza skarżącą także inni mieszkańcy wsi mieli 

deklarować, że na działce nr 113/3 jej właściciele zaczęli prowadzić hodowlę trzody chlewnej. 

To że hodowla ta jest prowadzona z wykorzystaniem istniejącego na nieruchomości obiektu 

budowlanego (chlewni) nie oznacza, że działalność jest ograniczona wyłącznie do tego obiektu. 

Słusznie też podnosi skarżąca, że działalność tego rodzaju musi generować zanieczyszczenia, 

odpady, także takie które są składowane poza chlewnią. Dlatego pierwszą rzeczą, którą 
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należało w niniejszej sprawie ustalić, to jest to w jaki sposób chlewnia jest wykorzystywana i czy 

właściciele nieruchomości nie wykorzystują jej w sposób wykraczający poza dotychczasowe 

przeznaczenie. Rację ma tym samym Kolegium, gdy twierdzi, że kwestia zmiany sposobu 

użytkowania obiektu budowlanego należy do organów nadzoru budowlanego. Ustalenia te mają 

jednak zasadnicze znaczenie dla rozstrzygnięcia również w zakresie zmiany sposobu 

użytkowania gruntu. Skoro – jak twierdzi skarżąca – obecni właściciele działki nr 113/3 

rozpoczęli intensywny, stacjonarny chów trzody chlewnej, przy czym ilość sztuk wskazuje na 

prowadzenie działalności hodowlanej nie tylko na własną rzecz, ale obliczonej na sprzedaż 

zwierząt, tego rodzaju działalność może mieć znaczenie dla zagospodarowania całej 

nieruchomości, także wtedy, gdy nie naruszono prawa budowlanego. Stąd też organy 

administracji powinny w niniejszej sprawie przede wszystkim dokonać wyczerpujących ustaleń 

w tym zakresie. Kolegium słusznie odwołało się do ustaleń organów nadzoru budowlanego. 

Skoro bowiem organy te prowadziły własne postępowanie w zakresie zmiany sposobu 

użytkowania położonego na terenie ww. działki obiektu chlewni, ustalenia podjęte przez nie, 

mogły być przydatne również dla tego postępowania. Kolegium powołało się jednak tylko na 

decyzję Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w P. z 5 czerwca 2019 r., którą 

umorzył postępowanie dotyczące legalności użytkowania ww. budynku. Tymczasem 

postępowanie to nie zakończyło się na powołanej decyzji, ale miało swój ciąg dalszy. Z treści 

przedłożonego do akt sądowych postanowienia tego samego Powiatowego Inspektora Nadzoru 

Budowlanego z 3 grudnia 2019 r. wynika, że wspomniana wyżej decyzja o umorzeniu 

postępowania została wyeliminowana z obrotu prawnego, a w ponownym postępowaniu PINB 

ustalił między innymi, że gdy właścicielem nieruchomości była Gminna Spółdzielnia A budynek 

położony na działce nr 113/3 był wykorzystywany do skupu świń (tzw. buchta), a zwierzęta były 

tam przetrzymywane przez krótki czas. W chwili gdy w budynku tym zaczęto hodować trzodę 

chlewną (pod koniec 2017 r.), nastąpiła zmiana warunków higieniczno-sanitarnych oraz ochrony 

środowiska. W tej sytuacji PINB uznał, że doszło do zmiany pierwotnej funkcji budynku, mimo 

że inwestor nie dokonał, stosownie do treści art. 71 ust. 2 u.p.b., zgłoszenia zmiany sposobu 

użytkowania tego obiektu budowlanego. Procedura postępowania w razie stwierdzenia zmiany 

sposobu użytkowania obiektu budowlanego lub jego części bez wymaganego zgłoszenia, 

została przewidziana w art. 71a u.p.b., zgodnie z którym powiatowy inspektor nadzoru 

budowlanego jest obowiązany wydać postanowienie w przedmiocie wstrzymania użytkowania 

obiektu budowlanego lub jego części oraz nałożenia obowiązku przedstawienia  

w wyznaczonym terminie dokumentów wymaganych do zgłoszenia zmiany sposobu 

użytkowania. Takie właśnie postanowienie zostało wydane przez PINB 3 grudnia 2019 r. 

Zdaniem Sądu w rozpatrywanej sprawie organy administracji ograniczyły swoje ustalenia 

faktyczne wyłącznie do decyzji PINB z 5 czerwca 2019 r. w przedmiocie umorzenia 

postępowania dotyczącego legalności użytkowania ww. chlewni oraz do wizji lokalnej, w czasie 

której nie stwierdzono śladów obornika na terenie działki nr 113/3. W ocenie Sądu ustalenia te, 
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w kontekście stanowczych i jednoznacznych oświadczeń skarżącej, mieszkańców wsi B. oraz 

treści ww. postanowienia PINB z 3 grudnia 2019 r., są daleko niewystarczające.  

W konsekwencji powyższego Sąd uznał, że przez niewyjaśnienie okoliczności mających istotne 

znaczenie w sprawie, organy dopuściły się naruszenia określonej w art. 7 k.p.a. zasady prawdy 

obiektywnej i realizującej tą zasadę szeregu przepisów nakładających na organy administracji 

obowiązek wyczerpującego zebrania, rozpatrzenia i oceny całego materiału dowodowego (art. 

77 § 1 i art. 80 k.p.a.), oraz zasady pogłębiania zaufania obywateli do władzy publicznej (art. 8 

k.p.a.). Sąd przyznał również rację skarżącej, że wniosek inicjujący to postępowanie dotyczył 

wydania rozstrzygnięcia w oparciu o art. 59 ust. 3 u.p.z.p., nie zaś kwestii zmiany sposobu 

użytkowania budynku chlewni. Rozstrzyganie w tym ostatnim zakresie wykraczało poza 

wniosek strony. 

Zaprezentowane wyżej sprawy z pewnością nie wyczerpują problematyki związanej  

z szeroko rozumianym zagospodarowaniem przestrzennym. Jednakże przywołane orzeczenia 

są w pewnym sensie charakterystyczne dla tego roku i obrazują linię orzecznictwa 

Wojewódzkiego Sadu Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie.  

 

 

 

 

SPRAWY KOMBATANCKIE 

W roku orzeczniczym 2020 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odnotował 

niewielki odsetek skarg dotyczących szeroko rozumianej problematyki spraw kombatanckich  

o symbolu podstawowym 634, w ramach którego wyróżnia się sprawy o symbolu: 

 6340 - sprawy dotyczące potwierdzenia represji (w 2020 r. wpłynęły 4 skargi, 

rozpoznano 4 sprawy); 

 6341 - sprawy dotyczące pozbawienia uprawnień kombatanckich oraz pozbawienia 

uprawnień dla wdów/wdowców po kombatantach (w 2020 r. nie wpłynęła żadna skarga, 

żadnej sprawy nie rozpoznano); 

 6342 - sprawy dotyczące przyznania uprawnień kombatanckich oraz przyznania 

uprawnień dla wdów/wdowców po kombatantach (w 2020 r. wpłynęły 2 skargi, 

rozpoznano 1 sprawę); 

 6343 - sprawy dotyczące świadczeń pieniężnych z tytułu pracy przymusowej (w 2020 r. 

wpłynęły 3 skargi, rozpoznano 3 sprawy); 

 6349 - inne sprawy o symbolu podstawowym (w 2020 r. nie wpłynęła żadna skarga, 

żadnej sprawy nie rozpoznano). 

W analizowanej kategorii spraw Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi orzekł 

merytorycznie w 6 sprawach. W 3 z nich skargi zostały oddalone, a w 3 pozostałych sprawach 
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uchylono decyzje organów obu instancji, ponadto w 2 sprawach skargi zostały odrzucone  

z przyczyn formalnych. 

W sprawach, w których oddalono skargi nie sporządzono uzasadnień. 

W motywach pisemnych wyroku z 25 sierpnia 2020 r., II SA/Łd 164/20 Sąd zauważył, że 

organ w toku postępowania nie podjął z własnej inicjatywy żadnych działań mających na celu 

wyjaśnienie okoliczności spornych w sprawie. Organ oparł się jedynie na dowodach 

przedstawionych przez stronę, nie skorzystał przy tym choćby z możliwości przesłuchania 

skarżącego, jak i wskazanych przez niego świadków we właściwym dla ich miejsca 

zamieszkania urzędzie gminy (w ramach pomocy prawnej). W toku tych czynności organ mógł 

skierować do nich pytania o charakter spotkań z innymi członkami rodziny, czy ze znajomymi  

z okresu sprzed deportacji oraz w trakcie deportacji, charakter wykonywanej pracy i wszelkie 

inne istotne w sprawie okoliczności. Ani skarżący, ani świadkowie, nie opisali wspomnianych 

kontaktów, nie mówili także o charakterze wykonywanej przez rodziców skarżącego pracy, czy 

dolegliwościach doznawanych podczas deportacji. Tymczasem organ z tak niekompletnych 

dowodów, w szczególności ze szczątkowych zeznań świadków i wyjaśnień skarżącego, 

wyciągnął wnioski negatywne dla skarżącego. Sąd zgodził się wprawdzie z poglądem, że  

w sprawach dotyczących uprawnień związanych z deportacją świadków wskazuje strona, 

niemniej jednak nie zwalnia to organu z konieczności ich przesłuchania, szczególnie w sytuacji, 

gdy oświadczenie świadka złożone przez wnioskodawcę nie daje odpowiedzi na wszystkie 

istotne w sprawie kwestie. Strona nie może zastępować organu w prowadzeniu postępowania 

dowodowego. 

Z podobnymi uchybieniami organów Sąd miał do czynienia w sprawie II SA/Łd 628/20. 

W uzasadnieniu wyroku z 14 października 2020 r. wskazano, że skarżący, w odpowiedzi na 

wezwanie organu przed rozstrzygnięciem drugoinstancyjnym wskazał na kolejnych świadków, 

którzy mogliby - w jego ocenie zaświadczyć o fakcie jego aresztowania na czas powyżej  

48 godzin. Sąd podkreślał, że trzeba mieć na uwadze, że w przypadku zeznań świadków, którzy 

jednoznacznie relacjonują określone zdarzenia nie można poprzestać na tym tylko 

oświadczeniu świadka złożonym na piśmie, aby odmówić mocy dowodowej temu dowodowi, 

lecz konieczne jest przesłuchanie świadka według reguł określonych w procedurze 

administracyjnej, ponieważ w toku bezpośredniego przeprowadzenia dowodu z zeznań 

świadka, w drodze zadawania pytań i odpowiedzi, organ może uzyskać wiedzę umożliwiającą 

faktyczną ocenę wiarygodności twierdzeń świadka. W ocenie Sądu obowiązkiem organu,  

w okolicznościach tej sprawy było zatem rozważenie możliwości przesłuchania wskazanego 

świadka, którego oświadczenie jest już w aktach sprawy, ale także przesłuchanie kolejnych 

świadków, których wskazał skarżący w swoim piśmie. Sąd zgodził się przy tym, że wniosek 

dowodowy skarżącego dotyczący przesłuchania kolejnych świadków nie został zgłoszony  

w sposób w pełni prawidłowy. Skarżący wskazując świadków, nie wyartykułował w stanowczy 

sposób, że domaga się ich przesłuchania, nie podał ich danych adresowych. Niemniej organ 
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prowadzący postępowanie powinien był uwzględnić nieporadność skarżącego  

w podejmowanych działaniach procesowych i w celu wyjaśnienia powstałych wątpliwości 

zobowiązany był wezwać skarżącego do sprecyzowania, czy domaga się on przesłuchania, 

jako świadków osób wskazanych w jego piśmie, jak i do podania ich danych adresowych.  

Co istotne, również w pismach kierowanych do skarżącego wskazywano jedynie ogólnie na 

dowody, jakie skarżący winien przedłożyć celem potwierdzenia swoich wniosków.  

Sąd podkreślał, że wprawdzie to na skarżącym spoczywa obowiązek przedstawienia dowodów 

potwierdzających spełnienie ustawowych przesłanek do uznania go za działacza opozycji 

antykomunistycznej lub osobę represjonowaną z powodów politycznych, lecz nie zwalnia to 

organu od obowiązku podejmowania działań zmierzających do pełnego wyjaśnienia wszystkich 

istotnych dla sprawy okoliczności. 

Sąd niewystarczające działania organu dostrzegł także w sprawie II SA/Łd 215/20, gdzie 

w uzasadnieniu wyroku z 21 października 2020 r. wyjaśnił, że organ administracji zwrócił się 

wprawdzie do skarżącego o wskazanie adresów świadków, ale nie podjął żadnych czynności, 

aby uzyskać od tych osób oraz samego skarżącego bardziej szczegółowych informacji  

o okolicznościach mających znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy. Tymczasem wysłuchanie 

odpowiedzi na konkretne pytania, istotne z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy, mogłyby 

przyczynić się do jej wyjaśnienia. Kierowanie do skarżącego kolejnych wezwań, w dodatku 

niezbyt precyzyjnych, nie było w tym wypadku – w ocenie Sądu – z pewnością wystarczające. 

 

 

 

 

POMOC SPOŁECZNA 

W roku orzeczniczym 2020 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w ramach spraw  

z zakresu pomocy społecznej (o podstawowym symbolu 632) rozpoznał sprawy dotyczące: 

• zasiłków celowych i okresowych (symbol 6320); 

• zasiłków stałych (symbol 6321); 

• usług opiekuńczych, w tym skierowań do domu pomocy społecznej (symbol 6322); 

• rodzin zastępczych, pomocy na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny zastępczej 

(symbol 6324); 

• inne o symbolu podstawowym 632 (symbol 6329). 

Największy odsetek spraw z omawianej problematyki spraw dotyczył „innych spraw  

o symbolu podstawowym 632” (symbol 6329), a następnie spraw mających za przedmiot: 

zasiłki celowe i okresowe (symbol 6320) oraz usługi opiekuńcze, w tym skierowanie do domu 

pomocy społecznej (symbol 6322). Najmniejsza ilość spraw dotyczyła zasiłków stałych (symbol 

6321) oraz rodzin zastępczych, pomocy na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny 

zastępczej (symbol 6324). 



108 

 

W obszarze spraw objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 632” (symbol 

6329), na uwagę zasługują sprawy, których przedmiotem była odmowa przyznania prawa do 

świadczenia pielęgnacyjnego z uwagi na zbieg uprawnień do świadczenia pielęgnacyjnego oraz 

prawa do emerytury, zasiłku specjalnego opiekuńczego i zasiłku stałego. W sprawach sygn. akt 

II SA/Łd 270/20 (zbieg prawa do świadczenia pielęgnacyjnego z pobieranym zasiłkiem stałym)  

i sygn. akt II SA/Łd 303/20 (zbieg prawa do świadczenia pielęgnacyjnego z zasiłkiem 

specjalnym opiekuńczym) Sąd stanął na stanowisku, że w sytuacji zbiegu uprawnienia 

do świadczeń, to po stronie organu leży podjęcie takich działań, aby osoba uprawniona do 

różnych świadczeń nie została pozbawiona realnej możliwości wyboru świadczenia, skoro może 

jej przysługiwać tylko jedno z nich, a tym samym nie do zaakceptowania jest taka sytuacja,  

w której korzystniejsze świadczenie przyznawane jest stronie dopiero po dacie złożenia 

rezygnacji ze świadczenia dotychczasowego. Wymaganie, aby strona w pierwszej kolejności 

zrezygnowała z przyznanego jej decyzją świadczenia przed zbadaniem, czy spełnia pozostałe 

warunki do otrzymania świadczenia wybranego i korzystniejszego dla niej, stawia ją w dość 

trudnej sytuacji, wprowadza stan niepewności i zrozumiałą obawę co do tego czy uzyska 

wybrane ze świadczeń w miejsce już otrzymywanego. W sprawach sygn. akt II SA/Łd 105/20,  

II SA/Łd 294/20, II SA/Łd 313/20, II SA/Łd 315/20, II SA/Łd 420/20, II SA/Łd 486/20 Sąd uznał, 

że prawidłowo interpretowany przepis art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a) ustawy z dnia 28 listopada 2003 

r. o świadczeniach rodzinnych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 111 ze zm.) znajduje 

zastosowanie do sytuacji skarżącej w ten sposób, że pozbawia ją przysługującego z mocy art. 

17 ust. 1 tej ustawy prawa do świadczenia pielęgnacyjnego tylko do wysokości otrzymywanej 

emerytury. Posiadanie uprawnienia do emerytury nie stanowi przeszkody do ustalenia prawa do 

świadczenia pielęgnacyjnego, a jedynie uzasadnia przyznanie go w wysokości pomniejszonej  

o tę emeryturę, przy czym chodzi o emeryturę faktycznie otrzymywaną, czyli w tzw. wysokości 

netto (pomniejszonej o zaliczkę na podatek dochodowy od osób fizycznych oraz składkę na 

ubezpieczenie zdrowotne).  

W ramach spraw objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 632” (symbol 6329) 

przedstawienia wymaga także sprawa o sygn. akt II SA/Łd 120/20, w której Sąd uznał, że sam 

fakt korzystania z usług opiekuńczych przez kilka godzin dziennie, nie jest równoznaczny  

z możliwością podjęcia zatrudnienia i nie świadczy o tym, że osoba mająca sprawować opiekę 

nad osobą niepełnosprawną tej opieki nie sprawuje.  

W kategorii spraw o symbolu 6329 zwrócić należy także uwagę na sprawę o sygn. akt  

II SA/Łd 972/19 dotyczącą zasiłku pielęgnacyjnego przyznawanego w oparciu o art. 16 ust. 2 

pkt 2 ustawy o świadczeniach rodzinnych, tj. w związku z ukończeniem 75 lat. W wyroku tym 

Sąd wyraził pogląd, że co prawda zasiłek pielęgnacyjny nie przysługuje osobie umieszczonej  

w instytucji zapewniającej całodobowe utrzymanie, czyli np. w domu pomocy społecznej, to 

jednak aby można było uznać, że osoba przebywa w instytucji zapewniającej całodobowe 

utrzymanie, dom pomocy społecznej, w którym przebywa winien jej zapewnić nieodpłatne pełne 
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utrzymanie. Decydujące znaczenie ma tutaj zwrot „nieodpłatne pełne utrzymanie”, które wynika 

z ustawowej definicji pojęcia „instytucja zapewniająca całodobowe utrzymanie”, zawartej w art. 

3 pkt 7 ustawy o świadczeniach rodzinnych. Jeżeli więc osoba ponosi choćby częściowo koszty 

utrzymania w domu pomocy społecznej, to z tego powodu nie można jej odmówić prawa do 

zasiłku pielęgnacyjnego. 

Kolejną sprawą z kategorii spraw objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 

632” (symbol 6329), która wymaga przedstawienia, jest sprawa o sygn. akt II SA/Łd 515/20,  

w której istotę sporu stanowiła wysokość dochodu rodziny w 2017 r. Sąd za błędne uznał 

zakwalifikowanie wypłaconych kwot z tytułu zaległych zasiłków chorobowych, wykazanych  

w PIT 11A jako „nieutracone”. Sąd nie podzielił stanowiska organu, że pojęcie utraty dochodu 

spowodowane utratą zatrudnienia, którym posługuje się art. 2 pkt 19 lit. c) ustawy z 11 lutego 

2016 r. o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2134 ze 

zm.), odnosi się jedynie do sytuacji, gdy ta utrata związana jest z całkowitym zaprzestaniem 

świadczenia pracy. Sąd stanął na stanowisku, że pojęcie „utrata dochodu” powinno być 

interpretowane jako utrata sumy wpływów albo ich ubytek. Nie można ograniczać tego pojęcia 

tylko do sytuacji, gdy dany podmiot traci całkowicie dochód z określonego źródła. Zarówno 

wynagrodzenie za pracę, jak i zasiłek chorobowy mogą stanowić „dochód uzyskany” w świetle 

art. 2 pkt 20 lit. c) i f) ustawy o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci, przy czym zasiłek 

chorobowy jedynie wówczas, gdy przysługuje „po utracie zatrudnienia lub innej pracy 

zarobkowej”. Wkalkulować również należy poczynione w art. 7 ust. 2 ustawy o pomocy państwa 

w wychowywaniu dzieci zastrzeżenie, że dochód uzyskany uwzględnia się w dochodzie 

wyłącznie, „jeżeli dochód ten jest uzyskiwany w okresie, na jaki ustalane lub weryfikowane jest 

prawo do świadczenia wychowawczego”. Uzyskiwanie dochodu określonego rodzaju musi być 

kontynuowane w okresie świadczeniowym, na który jest ustalane prawo do świadczenia 

wychowawczego. Sąd za błędne uznał zakwalifikowanie jako dochodu odsetek z tytułu 

nieterminowej wypłaty zasiłków chorobowych bez uwzględnienia zapłaconego od tej kwoty 

podatku dochodowego. Jednocześnie Sąd uznał, że przychód w postaci odsetek z tytułu 

nieterminowej wypłaty zasiłków z ubezpieczenia społecznego zasadnie został wliczony do 

dochodu, stanowiącego podstawę wyliczenia dochodu na jednego członka rodziny dla potrzeb 

ustalenia prawa do świadczenia wychowawczego. Sąd wyjaśnił, że przepis art. 2 pkt 19 ustawy 

o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci zawiera zamknięty katalog przypadków, które 

ustawodawca uznał za utratę dochodu. Wśród wymienionych przesłanek ustawodawca nie 

wymienił jako powodu utraty dochodu odsetek z tytułu nieterminowej wypłaty zasiłków  

z ubezpieczenia społecznego. Do przychodu wykazanego w poz. 24 druku PIT 8C (to jest 

właśnie dochodu z tytułu odsetek od zaległych zasiłków chorobowych) ma zastosowanie art. 20 

ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Od takich dochodów płatnik nie 

pobiera zaliczki i dlatego nie ma jej na tym druku. Wynika to z art. 42 ust. 1 ustawy o podatku 

dochodowym od osób fizycznych. Z uwagi na to, że przychód ten nie jest wymieniony w art. 21 
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powołanej ustawy jako zwolniony z podatku, to jest on należny. Obowiązek jego opłacenia 

spoczywa na podatniku i podatek ten został faktycznie opłacony. Zwolnienie odsetek z tytułu 

nieterminowej wypłaty zasiłków pieniężnych z ubezpieczenia społecznego zostało 

wprowadzone do ustawy o podatku dochodowym dopiero 1 marca 2019 r. (art. 21 ust. 1 pkt 95a 

ustawy o podatku dochodowym) i dopiero od tej daty możliwe jest zaliczanie całego tak 

uzyskanego dochodu do podstawy wyliczenia dochodu służącego do ustalenia prawa do 

świadczenia wychowawczego. W analizowanej natomiast sytuacji, wobec faktu, że wskazane 

zwolnienie podatkowe jeszcze nie obowiązywało, a skarżąca faktycznie podatek uiściła, nie 

było prawnej możliwości zaliczenia całej kwoty do ustalonego dochodu.  

Poza wymienionymi sprawami, w kategorii spraw objętych zakresem „inne o symbolu 

podstawowym 632” (symbol 6329), na uwagę zasługuje jeszcze sprawa o sygn. akt II SA/Łd 

978/19. W sprawie tej Sąd opowiedział się za wykładnią systemową i celowościową art. 1 ust. 2 

pkt 2d ustawy o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci, przyznającą uprawnienie do 

świadczenia wychowawczego rezydentowi długoterminowemu UE, który legitymując się kartą 

stałego pobytu, jest uprawniony do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 

niezależnie od tego czy uprawnienie to zostało ujawnione na karcie pobytu poprzez wpisanie 

stosownej adnotacji. Sąd wskazał przy tym, że kartę pobytu wydaje się cudzoziemcowi, 

któremu udzielono zezwolenia na pobyt rezydenta długoterminowego UE (art. 240 ustawy  

o cudzoziemcach). Na karcie pobytu cudzoziemca adnotację „dostęp do rynku pracy” 

umieszcza się w przypadku zezwolenia udzielonego cudzoziemcowi, który jest uprawniony do 

wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jest zwolniony z obowiązku 

posiadania zezwolenia na pracę (art. 244 ust. 1 pkt 11 ustawy o cudzoziemcach). Prawo do 

uzyskania świadczenia wychowawczego przez cudzoziemca legitymującego się kartą stałego 

pobytu uzależnione jest od posiadania przez niego uprawnienia do wykonywania pracy na 

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Natomiast cudzoziemcy posiadający status rezydenta 

długoterminowego UE w Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z art. 87 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 

20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn. Dz.U.  

z 2016 r. poz. 645 ze zm.), są z mocy prawa uprawnieni do wykonywania pracy na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej. Oznacza to, że cudzoziemiec posiadający status rezydenta 

długoterminowego UE jest uprawniony do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej 

Polskiej. Świadczenie wychowawcze nie przysługuje bowiem cudzoziemcom tylko dlatego, że 

legitymują się kartą stałego pobytu z adnotacją o dostępie do rynku pracy ale dlatego, że mają 

uprawnienie do podjęcia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a zatem 

wypełniają dyspozycje art. 244 ust. 1 pkt 11 ustawy o cudzoziemcach. Umieszczenie w art. 1 

ust. 2 pkt 2d ustawy warunku posiadania na karcie pobytu adnotacji „dostęp do rynku pracy” 

miało zapewne na celu uproszczenie postępowania przed właściwym organem. Nie jest to 

jednak warunek materialnoprawny, ale raczej warunek dowodowy, pozwalający organowi, który 

co do zasady pozbawiony jest kompetencji do badania uprawnień cudzoziemców 
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do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w sposób bezproblemowy  

(a wręcz automatyczny) ustalić przesłankę dostępu cudzoziemca do rynku pracy. Powyższego 

nie dezawuuje okoliczność, że w art. 1 ust. 2 pkt 2c ustawy o pomocy państwa w wychowaniu 

dzieci przewidziana została możliwość przyznania świadczeń rodzinnych uregulowanych tą 

ustawą przez osoby posiadające status rezydenta długoterminowego UE bez konieczności 

posiadania na karcie pobytu adnotacji „dostęp do rynku pracy”. Powyższe świadczy raczej  

o tym, że w przepisach ustawy o pomocy państwa w wychowaniu dzieci nastąpiło swoiste 

pominięcie legislacyjne w określeniu statusu prawnego rezydenta długoterminowego UE, 

w żadnym zaś razie nie stanowi to bariery do zrekonstruowania statusu tegoż cudzoziemca na 

gruncie omawianej ustawy, z zastosowaniem reguł systemowej i celowościowej wykładni prawa. 

Powyższe zapatrywanie znajduje oparcie nie tylko na gruncie prawa krajowego ale także 

wynika z zasady niedyskryminacji rezydentów długoterminowych UE, mającej swe źródło w art. 

11 dyrektywy Rady 2003/109/UE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczącej statusu obywateli 

państw trzecich będących rezydentami długoterminowymi (Dz.Urz. UE z 2004 r. L 16, s. 44), 

zmienionej dyrektywą Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2011 r. (Dz.Urz. UE 

z 2011 r. L 132, s. 1), stanowiącym, że ta kategoria cudzoziemców korzysta z prawa 

do równego traktowania z obywatelami danego państwa członkowskiego w odniesieniu m.in. 

do: dostępu do zatrudnienia i prowadzenia działalności na własny rachunek pod warunkiem, że 

działalność ta nie pociąga za sobą nawet okazyjnego zaangażowania w sprawowanie władzy 

publicznej, jak również do warunków zatrudnienia i pracy, w tym warunków zwolnień  

i wynagrodzeń (art. 11 ust. 1a); zabezpieczenia społecznego, pomocy społecznej i ochrony 

socjalnej, określonych przez prawo krajowe (art. 11 ust. 1d). Świadczenie wychowawcze 

stanowi świadczenie podstawowe z zakresu pomocy społecznej, a nadto organ publiczny, czy 

to na poziomie krajowym, regionalnym, czy lokalnym, może powoływać się na określone w art. 

11 ust. 4 dyrektywy odstępstwo od zasady równego traktowania jedynie w sytuacji, gdy władze 

danego państwa członkowskiego właściwe do wprowadzenia w życie wskazanej dyrektywy 

jasno wyraziły zamiar powołania się na to odstępstwo. Taka zaś sytuacja nie ma miejsca  

w odniesieniu do świadczenia z ustawy o pomocy państwa w wychowaniu dzieci. 

W ramach spraw objętych symbolem 6320 (zasiłki celowe i okresowe) na uwagę 

zasługuje wyrok wydany w sprawie sygn. akt II SA/Łd 132/20, której przedmiotem była decyzja 

w przedmiocie uznania za nienależnie pobrane świadczenia w postaci zasiłku okresowego. 

Materialnoprawną podstawę decyzji wydanej w przedmiocie świadczenia nienależnie 

pobranego stanowił art. 98 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (tekst jedn. 

Dz.U. z 2019 r. poz. 1507 ze zm.), powoływanej dalej jako: „u.p.s.”. Przepis ten stanowi, że 

świadczenia nienależnie pobrane podlegają zwrotowi od osoby lub rodziny korzystającej  

ze świadczeń z pomocy społecznej, niezależnie od dochodu rodziny. Art. 104 ust. 4 stosuje się 

odpowiednio. Sąd podzielił stanowisko Naczelnego Sądu Administracyjnego wyrażone  

w wyroku z 16 kwietnia 2020 r., sygn. akt I OSK 3345/19, że poprzestanie na orzeczeniu 
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stwierdzającym jakie świadczenie zostało nienależnie pobrane, nie wyczerpuje zakresu 

rozstrzygnięcia sprawy wyznaczonej normą zawartą w art. 98 u.p.s. Tym samym zaniechanie  

w toku postępowania administracyjnego rozstrzygnięcia o zwrocie świadczeń nienależnie 

pobranych dyskredytuje decyzje podjęte na gruncie art. 98 u.p.s. Dopełnienie treści art. 98 

u.p.s. następuje w art. 104 ust. 3 tej ustawy, który stanowi, że wysokość należności 

podlegających zwrotowi, w tym m.in. z tytułu nienależnie pobranych świadczeń, oraz terminy ich 

zwrotu ustala się w drodze decyzji administracyjnej. Regulacja ta nie pozostawia wątpliwości co 

do tego jakie elementy winna zawierać decyzja w przedmiocie nienależnie pobranych 

świadczeń. Określenie wysokości i terminu zwrotu owych świadczeń jest obowiązkiem organu 

ferującego decyzję w owym przedmiocie. Wykładnia językowa art. 98 u.p.s. w związku z art. 

104 ust. 3 tej ustawy daje jednoznaczne rezultaty prowadzące do wniosku, że wszystkie 

wymienione w tych przepisach elementy powinny znaleźć się w jednej decyzji, wydanej 

po przeprowadzeniu jednego postępowania rozstrzygającego wszystkie wymienione wyżej 

kwestie. Przepis art. 104 ust. 3 u.p.s. określając elementy składowe rozstrzygnięcia mówi 

wyraźnie o decyzji administracyjnej w liczbie pojedynczej. Nie sposób także odszukać 

względów funkcjonalnych, które przemawiałyby za potrzebą dzielenia sprawy w przedmiocie 

nienależnie pobranego świadczenia na dwa odrębne postępowania, z których pierwsze miałoby 

ograniczać się wyłącznie do stwierdzenia nienależnego pobrania przez konkretnie wskazaną 

osobę określonych kwotowo świadczeń. Generalny wzgląd na konieczność uproszczania  

i przyśpieszania procedur administracyjnych nakazuje przeciwstawić się praktyce, która 

odwlekałaby w czasie ostateczne rozstrzygnięcie w przedmiocie nienależnie pobranych 

świadczeń. Tym samym również względy funkcjonalne nakazują opowiedzieć się za 

koniecznością jednoczesnego rozstrzygania decyzją podejmowaną w przedmiocie nienależnie 

pobranych świadczeń, wszystkich kwestii opisanych w art. 98 u.p.s. w związku z art. 104 ust. 3 

tej ustawy. Treść tej regulacji zobowiązuje do tego, aby przed wydaniem decyzji w przedmiocie 

zwrotu nienależnie pobranych świadczeń, organ administracji rozważył czy nie zachodzi 

szczególnie uzasadniony przypadek statuowany owym przepisem. W myśl art. 104 ust. 4 u.p.s. 

w przypadkach szczególnie uzasadnionych, zwłaszcza jeżeli żądanie zwrotu wydatków na 

udzielone świadczenie, z tytułu opłat określonych w ustawie oraz z tytułu nienależnie pobranych 

świadczeń w całości lub w części stanowiłoby dla osoby zobowiązanej nadmierne obciążenie 

lub też niweczyłoby skutki udzielanej pomocy, właściwy organ, który wydał decyzję w sprawie 

zwrotu należności, o których mowa w ust. 1, na wniosek pracownika socjalnego lub osoby 

zainteresowanej, może odstąpić od żądania takiego zwrotu, umorzyć kwotę nienależnie 

pobranych świadczeń w całości lub w części, odroczyć termin płatności albo rozłożyć na raty.  

W postępowaniu dotyczącym zwrotu nienależnie pobranych świadczeń z pomocy społecznej, 

powinna zatem być również badana faktyczna możliwość obciążania tym zwrotem 

zobowiązanego, a co za tym idzie także określenia terminu lub terminów takiego zwrotu, biorąc 

pod uwagę możliwość odroczenia terminu ich płatności albo rozłożenia na raty. 
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W sprawie sygn. akt II SA/Łd 669/19 Sąd zwrócił uwagę, że organ nie może orzec  

o odmowie przyznania danego rodzaju pomocy finansowej tylko z tego względu, że nie 

przeprowadzono w sprawie wywiadu środowiskowego. Nie można wykluczać takich sytuacji,  

w których wnioskodawca – z uwagi na inne realne obowiązki, czy też niefortunny zbieg 

okoliczności – nie może przez kilka dni oczekiwać w miejscu swego zamieszkania na 

pracownika socjalnego. Na organie nie spoczywa prawny obowiązek wskazania stronie 

zarówno konkretnej daty, jak i przedziału czasowego, w którym nastąpi przeprowadzenie 

wywiadu środowiskowego. Na organie spoczywa obowiązek przeprowadzenie wywiadu i to  

w zakreślonym przez prawo terminie czternastu dni od dnia złożenia wniosku. Jednakże to  

w interesie organu jest wypracowanie na tyle sprawnych form kontaktowania się  

z wnioskodawcami, aby możliwe było przeprowadzenie wywiadu w zakreślonym przez prawo 

terminie, bowiem samo niezastanie strony w miejscu zamieszkania czy pobytu, w czasie gdy 

pracownik socjalny zamierza przeprowadzić wywiad, nie może być traktowane jak przejaw 

braku współpracy strony przy rozwiązywaniu jej trudnej sytuacji życiowej. Sąd powołał się przy 

tym na wyrok WSA w Łodzi z 16 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Łd 1129/10. 

W ramach spraw dotyczących usług opiekuńczych, w tym skierowania do domu pomocy 

społecznej (symbol 6322) w sprawie sygn. akt II SA/Łd 887/19 Sąd zwrócił uwagę, że w toku 

postępowania zmierzającego do wydania decyzji o umieszczeniu zainteresowanego w domu 

pomocy społecznej nie jest badana kwestia prawidłowości wskazania konkretnego domu 

pomocy społecznej, do którego nastąpiło skierowanie. Organ umieszczający jest związany 

decyzją organu kierującego.  

W sprawie sygn. akt II SA/Łd 812/19 Sąd wskazał, że rozpoznanie wniosku 

o umieszczenie osoby w domu pomocy społecznej wymaga dokładnego zbadania, a następnie 

wykazania w uzasadnieniu decyzji, okoliczności faktycznych, wskazanych w art. 55 ust. 1  

i 2 u.p.s., to jest zakresu świadczonych usług odpowiadających indywidualnym potrzebom 

osoby kierowanej z uwzględnieniem wolności, intymności, godności, poczucia bezpieczeństwa, 

stopnia fizycznej i psychicznej sprawności. Organ pomocy społecznej dokonując wyboru domu 

pomocy społecznej, do którego ma być kierowana osoba, zobowiązany jest wziąć te 

okoliczności pod uwagę, nie ograniczając się w tym zakresie tylko do typu domu pomocy 

społecznej, czasu oczekiwania na miejsce w tym domu, czy zakresu świadczonych w nim usług. 

Musi zatem uwzględniać również indywidualne potrzeby osoby kierowanej, w tym potrzebę 

kontaktu z bliskimi osobami, co wpływa na poczucie bezpieczeństwa tej osoby. W sposób 

szczególny uwzględnić musi, który z domów pomocy społecznej w sposób najpełniejszy 

zapewni godność i poczucie bezpieczeństwa tej osoby. 

W sprawach sygn. akt II SA/Łd 711/19, II SA/Łd 814/19, II SA/Łd 115/20, 

II SA/Łd 285/20 i II SA/Łd 444/20 Sąd stanął na stanowisku, że okoliczności dotyczące sytuacji 

rodzinnej, majątkowej czy wzajemnych relacji z członkiem rodziny skierowanym do domu 

pomocy społecznej nie mogą mieć znaczenia dla ustalenia obowiązku ponoszenia opłaty przez 
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zobowiązanego. Mogą natomiast stanowić podstawę decyzji o zwolnieniu z ponoszenia  

w całości lub w części z tej opłaty na podstawie art. 64 u.p.s. Przy czym w sprawach sygn. akt  

II SA/Łd 711/19, II SA/Łd 814/19 i II SA/Łd 444/20 Sąd zajmował się również prawidłowością 

ustalenia przez organy administracji kręgu podmiotów zobowiązanych do ponoszenia opłaty.  

W sprawach o sygn. akt II SA/Łd 711/19 i II SA/Łd 444/20 Sąd zajął stanowisko, że organy nie 

mogą arbitralnie dokonać wyboru spośród zobowiązanych do ponoszenia opłaty osób,  

w stosunku do których będą prowadzić postępowanie. 

W tej kategorii spraw w sprawie sygn. akt II SA/Łd 666/19 Sąd stwierdził, 

że o prowadzeniu jednoosobowego gospodarstwa domowego nie przesądza wyłącznie 

oświadczenie strony ubiegającej się o przyznanie pomocy, ale przede wszystkim ocena stanu 

faktycznego dokonana przez pracownika organu. Dla określenia, czy dana osoba jest osobą 

samotnie gospodarującą istotne jest więc ustalenie stanu faktycznego. Wyjaśnienia w związku  

z tym wymaga, czy codzienne sprawy związane z prowadzeniem gospodarstwa domowego, 

takie jak: zapewnienie środków utrzymania, utrzymanie porządku i czystości, przygotowywanie 

posiłków, załatwianie bieżących spraw życia codziennego (m.in. załatwienie spraw urzędowych, 

opieka nad dziećmi) odbywają się wyłącznie z udziałem jednej osoby, czy też przy współpracy 

innych osób przebywających w danym gospodarstwie dla osiągnięcia wspólnych celów 

bytowych. Przejawem wspólnego gospodarowania jest również możliwość swobodnego 

i nieograniczonego dostępu do wszystkich pomieszczeń i urządzeń domowych. Wspólne 

gospodarowanie z jednej strony oznacza współdziałanie wszystkich mieszkających ze sobą 

osób zarówno w ponoszeniu wydatków finansowych, jak i innych ciężarów (w tym 

niematerialnych) związanych z gospodarstwem domowym, a z drugiej strony czerpanie korzyści 

ze wspólnego zamieszkiwania.  

W ramach spraw dotyczących zasiłków stałych (symbol 6321) w wyroku w sprawie sygn. 

akt II SA/Łd 39/20 Sąd zajmował się kwestią prawidłowości zaliczenia pożytków z najmu do 

dochodu w rozumieniu u.p.s. W sprawach sygn. akt II SA/Łd 766/19 i II SA/Łd 771/19 istotą 

sporu była kwalifikacja i zaliczenie do dochodu, kwoty uiszczonej przez syna skarżącej tytułem 

czynszu za jej mieszkanie do dochodu w rozumieniu art. 8 ust. 3 u.p.s.  

Natomiast w kategorii spraw dotyczących rodzin zastępczych, pomocy 

na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny zastępczej (symbol 6324) Sąd wydał wyroki  

w sprawach o sygn. akt II SA/Łd 225/20 i II SA/Łd 322/20.  

W sprawie sygn. akt II SA/Łd 225/20 przedmiotem oceny Sądu była kwestia, czy zmiana 

postanowienia sądu o umieszczeniu małoletniego w rodzinie zastępczej w miejsce 

dotychczasowego umieszczenia małoletniego w placówce opiekuńczo-wychowawczej poprzez 

umieszczenie na nim wzmianki, że postanowienie stało się skuteczne i wykonalne z chwilą 

ogłoszenia, której brak było w dacie wydania decyzji ostatecznej, jest przesłanką wznowienia 

postępowania z art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.  W ocenie Sądu, powyższe postanowienie z mocy 

prawa było skuteczne i wykonalne z chwilą jego ogłoszenia na podstawie art. 578 § 1 k.p.c. 
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Odpis postanowienia sądu rejonowego, załączony do wniosku o wznowienie postępowania, 

posiadał tożsamą sentencję, z tą jednak różnicą, że zamiast wzmianki o jego 

nieprawomocności, zawarte jest stwierdzenie, że niniejsze postanowienie stało się skuteczne  

i wykonalne z chwilą ogłoszenia. W tej sytuacji Sąd uznał, że brak jest podstaw do uznania, że 

doszło do zmiany (uchylenia) wspomnianego postanowienia. Skoro nie doszło do zmiany lub 

uchylenia postanowienia, w oparciu o które została wydana decyzja ostateczna, to brak było 

podstaw do jej uchylenia i prowadzenia rozważań natury merytorycznej.  

Przedmiotem sprawy o sygn. akt II SA/Łd 322/20 była natomiast odmowa wznowienia 

postępowania w sprawie ustalenia opłaty za pobyt dziecka w rodzinie zastępczej. Sąd podzielił 

stanowisko organów, że wniosek o wznowienie postępowania z przyczyn określonych w art. 

145 § 1 pkt 4 i 5 k.p.a. został złożony z uchybieniem terminu wynikającego z art. 148 § 1 i § 2 

k.p.a. Strona, która dowiedziała się o okolicznościach stanowiących podstawę do wznowienia 

postępowania powinna w terminie miesiąca wnieść stosowny wniosek. Miesięczny termin jest 

terminem ustawowym, którego uchybienie nie podlega przywróceniu. 

Zaprezentowane powyżej sprawy przedstawiają problematykę, która pojawiła się 

podczas rozpoznawania spraw z zakresu pomocy społecznej i przyjętą linię orzeczniczą 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 

 

 

 

 

INFORMACJA PUBLICZNA 

W roku orzeczniczym 2020, podobnie jak w latach ubiegłych, zdecydowana większość 

spraw z zakresu informacji publicznej zakwalifikowanych do symbolu 648, dotyczyła skarg na 

bezczynność.   

Sąd administracyjny rozpoznając skargę na bezczynność organu zobligowany jest  

w pierwszej kolejności ocenić czy wniosek o udostępnienie informacji został skierowany do 

podmiotu zobowiązanego do udostępnienia tejże informacji w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy  

z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 

1429; dalej: u.d.i.p.). W drugiej zaś kolejności powinien ustalić, czy wnioskowana do 

udostępnienia informacja ma charakter informacji publicznej.   

Odnosząc się do pierwszego zagadnienia, w orzecznictwie tutejszego Sądu w roku 2020 

bezspornym jest, że podmiotami zobowiązanymi do udostępnienia informacji publicznej są: 

wojewoda (II SAB/Łd 46/20), prezydent miasta (II SAB/Łd 3/20), wójt gminy (II SAB/Łd 112/19, 

II SAB/Łd 4/20, II SAB/Łd 25/20, II SAB/Łd 26/20), burmistrz (II SAB/Łd 108/19, II SAB/Łd 7/20, 

II SAB/Łd 12/20, II SAB/Łd 65/20 i II SAB/Łd 72/20), rada gminy (II SAB/Łd 60/20). Nie było dla 

Sądu także wątpliwości w przypadku uznania, że podmiotem zobowiązanym do udzielenia 

informacji publicznej są także organy administracji takie jak organy nadzoru budowlanego  
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(II SAB/Łd 42/20) oraz naczelnik urzędu skarbowego (II SAB/Łd 6/20), prokurator (II SAB/Łd 

87/19, II SAB/Łd 18/20), prezes sądu (II SAB/Łd 103/19, II SA/Łd 75/20, II SA/Łd 100/20,  

II SA/Łd 229/20, II SA/Łd 365/20, II SA/Łd 425/20, II SA/Łd 493/20, II SA/Łd 644/20 i II SA/Łd 

645/20), komendant straży miejskiej (II SAB/Łd 101/19), komendant wojewódzki policji  

(II SAB/Łd 16/20). Podmiotami zobowiązanymi do udostępnienia informacji publicznej są także 

podmioty reprezentujące państwowe osoby prawne albo osoby prawne samorządu 

terytorialnego oraz podmioty reprezentujące inne państwowe jednostki organizacyjne albo 

jednostki organizacyjne samorządu terytorialnego np.: dyrektor gminnej biblioteki (II SAB/Łd 

91/19), dyrektor muzeum (II SAB/Łd 1/20), dyrektor publicznego przedszkola (II SAB/Łd 20/20), 

dyrektor szkoły podstawowej (II SAB/Łd 28/20), dyrektor liceum ogólnokształcącego (II SAB/Łd 

52/20), spółki komunalne takie jak miejski zakład komunikacyjny (II SAB/Łd 92/19), miejskie 

przedsiębiorstwo komunikacyjne (II SAB/Łd 43/20), zakład komunikacji miejskiej (II SAB/Łd 

44/20). Podmiotami zobowiązanymi do udostępnienia informacji publicznej są także inne 

podmioty wykonujące zadania publiczne takie jak gestor sieci energetycznej (II SAB/Łd 34/20), 

dyrektor oddziału wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia (II SA/Łd 954/19), Rektor 

Akademii Sztuk Pięknych (II SA/Łd 397/20) oraz organy samorządów zawodowych takie jak 

Okręgowa Izba Lekarska (II SAB/Łd 2/20).   

Kolejnym istotnym zagadnieniem warunkującym dopuszczalność skargi na bezczynność 

w przedmiocie udostępnienia informacji publicznej jest ocena, że wnioskowana przez stronę 

informacja stanowi informację publiczną z rozumieniu art. 6 u.d.i.p. Wyliczenie zawarte w tym 

przepisie ma przede wszystkim charakter ogólny, a ponadto jest ujęte w formie katalogu 

otwartego. Przykładowo w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 954/19 Sąd uwzględniając skargę 

Stowarzyszenia A na decyzję Dyrektora [...] Oddziału Wojewódzkiego Narodowego Funduszu 

Zdrowia, wyraził pogląd, że lista lekarzy specjalistów geriatrii, którzy są wykazani w Oddziale 

Funduszu jako realizujący refundowane przez NFZ świadczenia zdrowotne w 2019 r., stanowi 

informację publiczną. Zauważył tym samym, że informację publiczną stanowi każda informacja 

o sprawach publicznych, w tym o majątku publicznym. Do tego rodzaju spraw należą 

niewątpliwie także sprawy związane z finansowaniem ze środków publicznych usług 

medycznych, w ramach których do zadań Dyrektora Oddziału Wojewódzkiego Narodowego 

Funduszu Zdrowia należy m.in. zawieranie i rozliczanie umów o udzielanie świadczeń opieki 

zdrowotnej, w tym świadczeń wysokospecjalistycznych (art. 107 ust. 5 pkt 10 ustawy z dnia 27 

sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych). 

Wykonując te zadania, Dyrektor wchodzi w posiadanie informacji dotyczących imion i nazwisk 

lekarzy legitymujących się konkretną specjalizacją, świadczących usługi medyczne 

finansowane ze środków publicznych w poszczególne dni i godziny, którzy zostali sprawozdani 

przez danego świadczeniodawcę. Sądy administracyjne, rozpoznając skargi na decyzje 

wydawane w analogicznych sprawach, stanęły na stanowisku, że przepis art. 6 ust. 1 RODO 

oraz 5 ust. 2 u.d.i.p., nie wyklucza możliwości udostępnienia imion i nazwisk lekarzy 
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legitymujących się specjalizacją z geriatrii, świadczących usługi medyczne finansowane ze 

środków publicznych w poszczególne dni i godziny, którzy zostali wskazani jako realizujący 

refundowane przez NFZ świadczenia zdrowotne. Co prawda, w świetle art. 5 ust. 2 u.d.i.p., 

prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze względu na prywatność osoby 

fizycznej, która nie pełni funkcji publicznych, to jednak ograniczenie to nie dotyczy lekarzy  

w zakresie takich danych jak ich imiona i nazwiska. Sąd zgodził się ze skarżącym, że lekarze 

wykonują zawód zaufania publicznego i szczególnej odpowiedzialności, stąd też winni być 

podmiotami możliwymi do pełnej identyfikacji na płaszczyźnie zawodowej. Osiągnięcie tego 

celu możliwe jest zaś m.in. poprzez odpowiednie rejestry, których prowadzenie przewidziano  

w przepisach ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U.  

z 2019 r. poz. 537) oraz ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o działalności leczniczej (Dz.U.  

z 2018 r. poz. 2190). Zgodnie bowiem z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r.  

o zawodach lekarza i lekarza dentysty, lekarz, który uzyskał prawo wykonywania zawodu, 

podlega wpisowi do rejestru prowadzonego przez właściwą okręgową radę lekarską. Stosownie 

zaś do art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o działalności leczniczej, wpisowi do 

rejestru podmiotów wykonujących działalność leczniczą, prowadzonemu przez właściwą 

okręgową radę lekarską, podlega natomiast lekarz, który zamierza wykonywać zawód  

w ramach działalności leczniczej. We wniosku o wpis do tego rejestru lekarz podaje m.in. imię  

i nazwisko. Z powyższych przepisów należy wywieść, że lekarze niebędący funkcjonariuszami 

publicznymi, ale podlegający wpisowi do właściwego rejestru, nie mogą korzystać z ochrony 

danych w rejestrze tym zawartych – w szczególności dotyczy to ich imion i nazwisk (por. wyrok 

WSA w Gdańsku z dnia 13 listopada 2013 r. sygn. akt II SA/Gd 647/13, dostępny w Centralnej 

Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych). Takie stanowisko sądów powołał zresztą sam 

organ w uzasadnieniu kwestionowanej decyzji oraz w odpowiedzi na skargę. Jednocześnie Sąd 

nie zgodził się ze stanowiskiem organu, że podstawą do odmowy udzielenia żądanej informacji 

są przepisy RODO, gdyż przepisy te nie wyłączają stosowania przepisów u.d.i.p. Powołane 

przez Dyrektora Funduszu przepisy RODO dotyczą zbierania i przetwarzania danych 

osobowych osób fizycznych, a nie ich udostępniania w ramach dostępu do informacji 

publicznej. Te kwestie regulują bowiem przepisy u.d.i.p. Słusznie skarżący wskazał też na 

postanowienia art. 86 RODO, zgodnie z którym – dane osobowe zawarte w dokumentach 

urzędowych, które posiada organ lub podmiot publiczny lub podmiot prywatny w celu wykonania 

zadania realizowanego w interesie publicznym, mogą zostać przez ten organ lub podmiot 

ujawnione zgodnie z prawem Unii lub prawem państwa członkowskiego, któremu podlega ten 

organ lub podmiot, dla pogodzenia publicznego dostępu do dokumentów urzędowych z prawem 

do ochrony danych osobowych na mocy niniejszego rozporządzenia. Powyższe potwierdza 

wprost możliwość udostępnienia danych osobowych zawartych w dokumentach urzędowych. 

W sprawie o sygn. akt II SAB/Łd 87/19 Sąd stanął na stanowisku, że powody nie 

wyznaczenia prokuratora do pełnienia dyżurów zdarzeniowych stanowią co do zasady 
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informację publiczną. Skoro bowiem sam ustawodawca w § 52 pkt 3 i 4 rozporządzenia Ministra 

Sprawiedliwości z dnia 7 kwietnia 2016 r. Regulamin wewnętrznego urzędowania 

powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury określa powody/przyczyny odstępstw od 

ogólnej zasady pełnienia dyżurów zdarzeniowych, to brak jest podstaw, aby odmówić im waloru 

informacji publicznej w takim brzmieniu lub formie. Za wskazanym stanowiskiem przemawia 

również treść art. 5 ust. 3 i 4 ustawy o dostępie do informacji publicznej. W okolicznościach 

rozpatrywanej sprawy Sąd zwrócił również uwagę na zakres wniosku skarżącego 

domagającego się podania powodów, bez żądania stopnia ich uszczegółowienia, które  

w konkretnych okolicznościach mogłyby zostać zakwalifikowane odmiennie. Stosownie więc do 

treści wniosku winien być on załatwiony. Powyższa konkluzja, zdaniem Sądu, nie uchybia 

oczywiście, w zależności od konkretnych okoliczności, możliwości zastosowania art. 16 ust. 1, 

czy też art. 5 ust. 2 u.d.i.p.  

Według Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi informację publiczną stanowi 

informacja na temat liczby osób zatrudnionych w bibliotece wraz z wyszczególnieniem nazwy 

stanowiska i formy zatrudnienia (II SAB/Łd 91/19) czy też informacja o wywiązywaniu się Straży 

Miejskiej z obowiązku podejmowania działań wobec kierującego (kierujących) pojazdem  

o wskazanym numerze rejestracyjnym, który według wiedzy wnioskodawcy notorycznie nie 

podporządkowuje się znakom drogowym. Uzyskanie odpowiedzi na sformułowane we wniosku 

pytania pozwala przy tym na zweryfikowanie przez obywateli, czy organ powołany do ochrony 

porządku publicznego (w tym porządku w ruchu drogowym) wykonuje swe ustawowe zadania  

w sposób prawidłowy czy też doszło w tym zakresie do nieprawidłowości lub zaniedbań, co 

umożliwi ich naświetlenie i podjęcie działań w celu ich wyeliminowania na przyszłość (II SAB/Łd 

101/19). 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 397/20 Sąd uchylił decyzję Rektora Akademii Sztuk 

Pięknych im. [...] w Ł. o odmowie udostępnienia informacji publicznej wskazując w uzasadnieniu 

wyroku, że istotą sporu w tej sprawie jest odpowiedź na pytanie, czy żądana przez skarżącego 

informacja stanowi informację przetworzoną. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. prawo do 

informacji publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania 

informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczególnie istotne dla interesu 

publicznego. W razie przyjęcia, że żądana informacja stanowi informację publiczną 

przetworzoną, konieczne staje się rozstrzygnięcie, czy jej uzyskanie jest szczególnie istotne dla 

interesu publicznego. Ocena, czy informacja publiczna ma postać przetworzoną, musi być 

dokonana w sposób zindywidualizowany w tym sensie, iż powinna uwzględniać uwarunkowania 

konkretnej sprawy zainicjowanej wnioskiem o udzielenie tej informacji. Pojęcie informacji 

przetworzonej nie zostało bowiem przez ustawodawcę zdefiniowane. Stało się jednak 

przedmiotem rozważań w doktrynie i judykaturze. Jak zauważył Sąd, powszechnie przyjmuje 

się, że informacja przetworzona jest jakościowo nową informacją, nieistniejącą dotychczas  

w przyjętej ostatecznie treści i postaci. Przetworzeniem informacji jest zebranie lub 
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zsumowanie, często na podstawie różnych kryteriów, pojedynczych wiadomości, znajdujących 

się w posiadaniu podmiotu zobowiązanego. Przetworzenie jest równoznaczne z koniecznością 

odpowiedniego zestawienia informacji, samodzielnego ich zredagowania związanego  

z koniecznością przeprowadzenia przez zobowiązany podmiot czynności analitycznych, których 

końcowym efektem jest dokument pozwalający na dokonanie przez jednostkę samodzielnej 

interpretacji i oceny. Ponadto, możliwa jest sytuacja, gdy wniosek o udostępnienie informacji 

obejmuje wprawdzie informacje proste będące w posiadaniu obowiązanego, ale rozmiar  

i zakres żądanej informacji przesądza o tym, że w istocie mamy do czynienia z żądaniem 

informacji przetworzonej. W niektórych wypadkach szeroki zakres wniosku, wymagający 

zgromadzenia, przekształcenia (zanonimizowania) i sporządzenia wielu kserokopii określonych 

dokumentów, sporządzenia zestawień i opracowań, może wymagać takich działań 

organizacyjnych i angażowania środków osobowych, które zakłócają normalny tok działania 

adresata wniosku i utrudniają wykonywanie przypisanych mu zadań. Informacja wytworzona  

w ten sposób, pomimo że składa się z wielu informacji prostych będących w posiadaniu organu, 

powinna być uznana za informację przetworzoną. Informacją prostą jest natomiast informacja, 

którą podmiot zobowiązany może udostępnić w takiej formie, w jakiej ją posiada  

(z zachowaniem ograniczeń art. 5 u.d.i.p.), przy czym jej wyodrębnienie ze zbiorów informacji 

(rejestrów, zbiorów dokumentów, akt postępowania) nie jest związane z koniecznością 

ponoszenia kosztów osobowych lub finansowych, trudnych do pogodzenia z bieżącą 

działalnością podmiotu. Należy zatem przyjąć, że gdy objęte żądaniem informacje znajdują się 

w zasobach podmiotu i sposób ich wewnętrznego pozyskania nie jest na tyle czasochłonny  

i pracochłonny, aby uznać, iż dochodzi do wyprodukowania informacji przetworzonej to należy 

uznać, iż jest to informacja prosta, nawet jeżeli liczba elementów na to się składających jest 

znaczna. Takie czynności jak selekcja dokumentów, protokołów, ich analiza pod względem 

treści czy anonimizacja są zwykłymi czynnościami, które nie mają wpływu i nie dają podstaw do 

zakwalifikowania żądanych dokumentów jako informacji przetworzonej. W wyniku stosowania 

takich czynności przez organ nie powstaje bowiem żadna nowa informacja. Sąd zauważył, że 

skarżący wniósł o informacje dotyczące „wszystkich kosztów wyjazdów zagranicznych Pani 

Rektor J. R.-H., a także kosztów takich wyjazdów dr habilitowanej A. H.-M. oraz dr. T. M. (od 

listopada 2013 r. do chwili obecnej) /.../ według następującego schematu: miejsce pobytu i data 

pobytu (od-do), koszty biletów lotniczych, koszty hoteli, koszty przejazdów środkami 

komunikacji wewnątrz danego kraju (taksówki, bilety metra, wewnętrzne linie lotnicze), 

kompletne koszty diet, koszty transportu z Ł. na lotnisko i z powrotem, a także wydatki 

związane z instalowaniem wystaw i ich oprawą marketingową, w tym również koszty 

ewentualnych katalogów, plakatów, druków zaproszeń oraz transportu eksponatów, (...),  

a także kosztów wszystkich służbowych wyjazdów zagranicznych ww. trzech osób, lecz 

finansowanych z innych źródeł, niż budżet Akademii Sztuk Pięknych w Ł.”. Według Sądu 

analiza zakresu żądania (czasowego i podmiotowego) w połączeniu z faktem, że organizacja 
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każdego tego typu przedsięwzięcia musi podlegać szczegółowemu rozliczeniu przez Uczelnię  

z uwagi na wykorzystywanie środków publicznych, co oznacza, że informacje znajdują się  

w posiadaniu organu i nie ma konieczności wytwarzania ich od początku prowadzi do wniosku, 

że informacja żądana przez skarżącego nie ma charakteru informacji przetworzonej i dlatego 

nieuprawnionym było żądanie wykazania szczególnego interesu publicznego w jej uzyskaniu. 

Należy wziąć pod uwagę, że żądane przez wnioskodawcę informacje znajdują się już  

w posiadaniu organu, a nakład pracy związany z odpowiedzią na wniosek, w ocenie Sądu, nie 

osiąga takiego poziomu, aby uznać, że sam tylko ten element czyni z żądanej informacji 

informację przetworzoną. Udzielenie żądanych informacji nie wymagało od organu podjęcia 

szczególnego wysiłku związanego z wyodrębnieniem wnioskowanych informacji ani  

z zaangażowaniem dużych zasobów kadrowych i „czasowych”. Również ewentualna 

konieczność sięgnięcia do materiałów archiwalnych znajdujących się w zasobach organu 

nawet, jeśli wymaga zwiększonego nakładu pracy, nie stanowi przetworzenia informacji,  

a selekcja i analiza dokumentów są standardowymi działaniami organu związanymi  

z rozpatrywaniem wniosku o udostępnienie informacji publicznej. Ponownego również 

przypomnienia wymaga, że kwestie poruszane we wniosku łączą się z materią finansów 

publicznych, a gospodarowanie nimi objęte jest przez ustawodawcę szczególnie szeroką 

jawnością. Reasumując Sąd stwierdził, że skarżący zwrócił się o udostępnienie informacji 

publicznej prostej, a nie przetworzonej. W konsekwencji brak było podstaw do żądania od 

skarżącego wykazania, że udostępnienie informacji jest szczególnie istotne dla interesu 

publicznego. Jednocześnie Sąd nie zgodził się z dokonaną przez organ oceną wykazania przez 

skarżącego istnienia szczególnie istotnego interesu publicznego. Otóż, wbrew stanowisku 

organu charakter lub pozycja osoby żądającej udzielenia informacji publicznej (profesor ASP, 

członek senatu ASP), stwarza realną możliwość wykorzystania uzyskanej informacji w interesie 

publicznym w przypadku stwierdzenia nieprawidłowości w funkcjonowaniu podmiotu, do którego 

o udostępnienie informacji występuje. Sąd zwrócił przy tym uwagę na szczególne okoliczności 

rozpoznawanej sprawy, które mogły podważyć zaufanie wnioskodawcy do bezstronności 

Rektora ASP w ocenie charakteru żądanej informacji, a następnie w ocenie, czy wnioskodawca 

wykazał zaistnienie szczególnie istotnego interesu publicznego uzasadniającego udzielenie 

informacji publicznej. Podkreślił, że nie można tracić z pola widzenia, że wniosek skarżącego 

dotyczył bezpośrednio osoby J. R.-H., pełniącej funkcję rektora uczelni, a także A. H.-M. oraz  

T. M., jak można domniemywać osób spokrewnionych i spowinowaconych. Osobiste 

zaangażowanie rektor J. R.-H. w postępowaniu zainicjowanym wnioskiem skarżącego  

o udostępnienie informacji publicznej, zakończonym wydaniem przez nią decyzji o odmowie 

udostępnienia informacji publicznej dotyczącej jej osoby oraz osoby spokrewnionej  

i spowinowaconej nie stanowi gwarancji bezstronnego działania podmiotu zobowiązanego do 

udostępnienia informacji publicznej. W tym zwłaszcza kontekście, w ocenie Sądu, 

transparentność działania ASP jako podmiotu realizującego zadania publiczne w oparciu  



121 

 

o środki publiczne wymagała pozytywnego załatwienia wniosku i udostępnienia żądanej 

informacji publicznej. 

Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 493/20 Sąd uwzględniając skargę na decyzję 

Prezesa Sądu Okręgowego w Ł. o odmowie udostępnienia informacji publicznej w postaci kopii 

wszystkich wyroków wraz z uzasadnieniami wydanych odpowiednio w roku 2018 

zarejestrowanych w rep. C pod symbolem 056 i 056s (roszczenia o ochronę dóbr osobistych) 

wywiódł, że zanonimizowane „orzeczenia sądowe stanowią informację publiczną co wprost 

wynika z art. 6 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p. Jednak żądanie ich udostępnienia musi dotyczyć konkretnych 

spraw sądowych, w których zapadły takie orzeczenia. W przeciwnym razie żądanie, podobnie 

jak wspomniane wykazy, będzie zmierzać do ustalenia sytuacji procesowej podmiotu 

prywatnego. (...) ewentualna anonimizacja orzeczeń nie odniosłaby, w sytuacji tak 

sformułowanego żądania, zamierzonego celu”. Powyższe nie może prowadzić do prostego 

wniosku, że każde orzeczenie sądowe, nawet zanonimizowane, podlega udostępnieniu jako 

informacja publiczna. Pewne kategorie spraw, a wśród nich sprawy o ochronę dóbr osobistych, 

ze swej istoty wiążą się z ochroną wolności i praw innych osób, w sferze praw szczególnie 

wrażliwych. Uzasadnienia wyroków w sprawach o ochronę dóbr osobistych „mogą odnosić się 

do danych wrażliwych, do specyficznych czynników określających cechy fizyczne, fizjologiczne, 

umysłowe, ekonomiczne, kulturowe czy społeczne, do poglądów politycznych czy 

światopoglądu, do statusu majątkowego lub do charakterystycznych, acz typowych dla 

określonego środowiska czy społeczności okoliczności faktycznych sprawy. (...) informacje, 

które bez nadzwyczajnego wysiłku, bez nieproporcjonalnie dużych nakładów dają się powiązać 

z określoną osobą, zwłaszcza przy wykorzystaniu łatwo osiągalnych źródeł powszechnie 

dostępnych, również podlegają zaliczeniu do kategorii danych osobowych. Z tej przyczyny 

niektóre ze spraw, objętych wnioskiem skarżącego, toczyły się z wyłączeniem jawności. Także 

uzasadnienia spraw, w których nie doszło do wyłączenia jawności, wymagałyby starannej  

i indywidualnej analizy, dla skutecznego usunięcia danych indywidualizujących strony  

i okoliczności zdarzeń. Tym zasadniczo różnią się od spraw dotyczących roszczeń przeciwko 

Skarbowi Państwa za szkody wyrządzone przez zakłady karne. W odniesieniu do informacji  

w sprawach o ochronę dóbr osobistych anonimizacja wyroków i ich uzasadnień nie mogłaby 

przyjąć prostego technicznego charakteru, gdyż celem uniemożliwienia jakiejkolwiek 

identyfikacji występujących tam stron postępowania, mogłoby okazać się konieczne usunięcie 

całych fragmentów, co prowadziłoby w istocie do wytworzenia nowego dokumentu o odmiennej 

od pierwotnej treści. W konsekwencji udostępnienie wyroków i uzasadnień w tego typu 

sprawach wymaga bardziej niż zwykle zaawansowanego procesu anonimizacji, zmierzającego 

do pozbawienia uzasadnień orzeczeń treści odnoszących się do wskazanych wyżej danych 

umożliwiających identyfikację osób fizycznych. Wiąże się to z wnikliwą, szczegółową analizą 

treści tych orzeczeń, co nie tylko stanowi o znaczącym nakładzie pracy (kilkanaście spraw), ale 

i prowadzi do powstania nowej pod względem jakości informacji”. Zważywszy na konsekwencje 
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prawne powyższej regulacji – Sąd stwierdził, że uzasadnienie zaskarżonej decyzji ogranicza się 

jedynie do wskazania możliwości ograniczenia prawa do informacji publicznej ze względu na 

prywatność osoby fizycznej wynikającej z art. 5 ust. 2 u.d.i.p., jednakże nie przedstawia 

szczegółowego uzasadnienia zastosowanych przesłanek wyłączenia jawności żądanych 

informacji publicznych z uwzględnieniem okoliczności konkretnego przypadku. W tym zakresie 

jest ono lakoniczne i ogólnikowe. W zasadzie zaprezentowane rozważania są na tyle 

generalne, że mogą odnosić się do każdej sprawy bez jej indywidualizowania do jej okoliczności 

faktycznych. Organ – odmawiając udostępnienia wyroków wraz z uzasadnieniem – stwierdził  

w aspekcie subsumpcji normy materialnoprawnej jedynie, że samo zanonimizowanie danych 

osobowych nie zawsze jest wystarczające do zapewnienia skuteczności ochrony prywatności 

osób fizycznych. Jak bowiem wywodził również dość ogólnikowo „w uzasadnieniach sądowych 

przedstawiany jest szczegółowy opis ustalonego w sprawie stanu faktycznego, sąd przedstawia 

także przebieg postępowania dowodowego wraz z dokonaną w tym zakresie oceną, zatem 

także opisy sytuacyjne. Z tych przyczyn istnieje ryzyko ‘rozszyfrowania’ życiowych sytuacji 

faktycznych poszczególnych osób z racji charakterystyki postaci czy zdarzeń, społeczności,  

w jakiej dana sytuacja miała miejsce, a jednocześnie nie ma możliwości usunięcia = 

zanonimizowania całych fragmentów uzasadnienia orzeczenia, aby takiego ryzyka uniknąć. 

Takie uzasadnienie przestałoby być de facto uzasadnieniem”. Rzecz jednak w tym, że organ 

tych ogólnych i słusznych twierdzeń nie odniósł do okoliczności faktycznych złożonego wniosku, 

a uzasadnienia orzeczeń sądowych z reguły zawierają dane indywidualizujące osoby fizyczne, 

a także inne podmioty prawa, niejednokrotnie szczegółowo odnosząc się do nich, w tym  

w kontekście zastosowania normy materialnoprawnej. Tak sporządzone uzasadnienie 

zaskarżonej decyzji z jednej strony nie pozwala przyjąć, że organ dokonał wyważenia dwu 

kolidujących ze sobą konstytucyjnych wartości, a mianowicie prawa skarżącego do informacji 

publicznej i prawa do ochrony prywatności osób fizycznych, a w konsekwencji nie wskazał, że 

konieczność ochrony prywatności osób jest proporcjonalnie większa niż racje przemawiające za 

udostępnieniem skarżącemu informacji publicznej. Tymczasem w sprawach, w których 

dochodzi do ścierania się dwu chronionych prawem wartości, niezbędne jest zadośćuczynienie 

przez organ w uzasadnieniu decyzji wymogowi wykazania priorytetu (pierwszeństwa) jednej  

z nich i precyzyjnego oraz szczegółowego przedstawienia w uzasadnieniu decyzji powodów 

dokonania takiego ważenia wartości, w tej sprawie interesu prywatnego osób fizycznych do 

ochrony ich prywatności oraz interesu skarżącego do uzyskania informacji publicznej.  

W oparciu o treść uzasadnienia zaskarżonej decyzji trudno przyjąć, że organ przeprowadził 

prawidłową ocenę proporcjonalności między potrzebą ochrony prywatności osób fizycznych  

a obywatelskim prawem do informacji. Z drugiej strony uzasadnienie tej decyzji nie daje stronie 

realnej szansy na poznanie motywów odmownego załatwienia jej wniosku i sformułowanie 

zarzutów skargi, kontestujących z tymi motywami, a sądowi administracyjnemu możliwość 

przeprowadzenia kontroli zasadności takiej odmownej decyzji. Uzasadnienie aktu 
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administracyjnego pełni szczególnie ważną rolę, nie tylko informacyjną, ale również  

i oddziałującą na adresata aktu poprzez dostarczenie mu wyczerpującej i rzetelnej wiedzy  

o jego sytuacji prawnej, wreszcie i rolę kontrolną. W ocenie Sądu, sama okoliczność, iż wniosek 

o udostępnienie informacji publicznej obejmuje sporządzenie kopii wyroków wraz  

z uzasadnieniami w sprawach ochrony dóbr osobistych, a więc objętych wyłączeniem  

z udostępnienia informacji publicznej, nie zwalniała organu z dokonania i przedstawienia  

w uzasadnieniu decyzji analizy okoliczności faktycznych, uprawniających do odmowy udzielenia 

żądanej informacji. Jedynie przeanalizowanie i przedstawienie okoliczności takich jak  

w szczególności jawność (wyłączenie jawności) postępowania, zakończonego wyrokami, 

wielość stron lub osób trzecich w postępowaniu, w tym świadków przesłuchanych, obszerność 

uzasadnień (ilość stron do zanonimizowania), ilość orzeczeń do zanonimizowana, 

dysponowanie przez organ zanonimizowaną już informacją (wyrokami i ich uzasadnieniami), jak 

też ilość i częstotliwość wniosków składanych przez tego samego wnioskodawcę - z czym 

wiąże się niezbędny stopień koniecznej modernizacji uzasadnień orzeczeń, wymagający 

usunięcia znacznych danych w wielu fragmentach uzasadnień oraz ich znacznych fragmentów, 

a także postawa samego wnioskodawcy, mogąca wskazywać na nadużycie prawa do informacji 

publicznej, oraz wpływ składanych przez tegoż wnioskodawcę licznych wniosków na normalną 

pracę organu (sądu powołanego do rozstrzygania spraw o różnym charakterze) – mogłoby 

wskazywać na zaistnienie przesłanki do odmowy udzielenia informacji publicznej.  

W kontrolowanej decyzji organ nie rozważył nadto, czy wnioskodawca żąda – jak wynika  

z wniosku o udzielenie informacji - udostępnienia kopii wyroków z uzasadnieniem (informacji 

prostej), czy może - jak to wynika z odwołania od decyzji odmownej i pisma procesowego 

pełnomocnika złożonego w toku postępowania sądowoadministracyjnego - żąda informacji 

przetworzonej i to w znacznym zakresie. W oparciu o treść uzasadnienia zaskarżonej decyzji 

nie sposób ustalić, o jaką - prostą czy przetworzoną - informację skarżący wystąpił, a to 

dlatego, że brak jest jakichkolwiek danych co do postaci wnioskowanej informacji. Z akt 

administracyjnych nie wynika, jaką postać w sensie treści mają objęte wnioskiem skarżącego 

informacje. Okoliczność ta ma istotne znaczenie dla rozpoznania wniosku skarżącego  

o udostępnienie informacji, bowiem w przypadku informacji przetworzonej ustawodawca 

wprowadził dodatkową przesłankę w postaci interesu publicznego. W oparciu o ogólnikowe 

rozważania uzasadnienia zaskarżonej decyzji można domniemywać, że przedmiotem informacji 

publicznej są informacje przetworzone. Niemniej jednak sąd administracyjny nie może opierać 

się na domysłach, lecz na danych wynikających z akt administracyjnych, a nadto kontroli 

poddaje prawidłowość stanowiska organu wyrażonego w uzasadnieniu decyzji w konfrontacji  

z zawartością akt administracyjnych. W związku z powyższym Sąd uznał, że zaskarżona 

decyzja została wydana z istotnym naruszeniem przepisów prawa procesowego, a mianowicie 

art. 107 § 3 k.p.a. w zw. z art. 7, art. 8, art. 77 § 1 oraz art. 80 k.p.a., co skutkowało 

uwzględnieniem skargi.  
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Podsumowując, w rozważanym okresie ilość spraw z zakresu informacji publicznej 

znacznie zmalała. Analiza orzeczeń wydanych przez tutejszy Sąd w 2020 roku wskazuje, że 

wciąż – tak jak miało to miejsce w latach ubiegłych – przyczyną sporu w sprawie między 

podmiotem wnoszącym skargę, a organem jest ocena czy tenże organ jest zobowiązany do 

udzielenia informacji publicznej i czy wnioskowane dane stanowią informacje publiczne.   

Zaprezentowane wyżej sprawy z pewnością nie wyczerpują problematyki związanej  

z szeroko rozumianym dostępem do informacji publicznej. Niemniej jednak przywołane 

orzeczenia są w pewnym sensie charakterystyczne dla tego roku i obrazują linię orzecznictwa 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie.   

 

 

 

OCHRONA ŚRODOWISKA 

Sprawy objęte podstawowym ogólnym symbolem 613 dotyczą szeroko rozumianej 

problematyki ochrony środowiska. W roku orzeczniczym 2020 Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi rozpoznał i zakończył sprawy o symbolu: 

 6130 dotyczące pozwolenia na wprowadzenie do środowiska substancji lub energii;  

 6132 dotyczące kar pieniężnych za naruszenie wymagań ochrony środowiska;    

 6135 dotyczące odpadów; 

 6136 dotyczące ochrony przyrody;  

 6138 dotyczące utrzymania czystości i porządku na terenie gminy; 

 6139 inne o symbolu podstawowym 613. 

W ramach symbolu 6131 dotyczącego opłat za korzystanie ze środowiska, symbolu 

6133 dotyczącego informacji o środowisku, symbolu 6134 dotyczącego obszarów 

ograniczonego użytkowania oraz symbolu 6137 dotyczącego ochrony środowiska morskiego – 

tutejszy Sąd nie rozpoznał żadnej sprawy. 

Najliczniejszą grupę spraw rozpoznanych w 2020 r., podobnie jak w roku poprzednim, 

stanowiły sprawy oznaczone symbolami: 6138 (utrzymanie czystości i porządku na terenie 

gmin) i 6139 (inne o symbolu podstawowym 613).  

Spośród spraw dotyczących pozwolenia na wprowadzenie do środowiska substancji lub 

energii, o symbolu 6130, tutejszy Sąd rozpoznał jedną sprawę. Rozpoznając skargę na decyzję 

Samorządowego Kolegium Odwoławczego w S. w przedmiocie udzielenia pozwolenia na 

wprowadzenie do powietrza atmosferycznego pyłów, Sąd w wyroku sygn. akt II SA/Łd 441/20, 

uznał, iż istotą sporu jest ustalenie, czy sporna instalacja szlifowania odlewów zgodnie  

z przepisami wymaga ustalenia obszaru ograniczonego użytkowania, czy też instalacja ta –  

z uwagi na faktycznie prowadzoną na spornej nieruchomości działalność gospodarczą  

i rzeczywisty zasięg emisji pyłów – wymagała przeprowadzenia postępowania w przedmiocie 

ustalenia tego obszaru. Nie było wątpliwości, że wnioskodawca na spornej nieruchomości 
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prowadzi znacznie szerszą działalność niż tylko szlifowanie odlewów, a mianowicie wykonuje 

odlewy oraz gromadzi i przetwarza odpady różnych metali. Ta zaś działalność wymaga już 

przeprowadzenia obligatoryjnego postępowania środowiskowego. Z tego względu brak było 

pewności, czy objęta wnioskiem instalacja nie jest elementem szerszej instalacji i nie obejmuje 

również emisji zanieczyszczeń powstających przy odlewie metali, a w konsekwencji czy 

zawężenie wniosku o udzielenie pozwolenia wyłącznie do emisji pyłów do atmosfery nie 

zmierza do obejścia przez wnioskodawcę prawa w zakresie immisji zanieczyszczeń do 

środowiska, a także, czy zakres tych immisji nie wykracza poza granice działki objętej 

wnioskiem, na co wskazywałyby złożone do akt zdjęcia pyłków wydostających się do atmosfery. 

W aspekcie faktycznego użytkowania nieruchomości przez wnioskodawcę należało więc 

przeprowadzić analizę obszaru ograniczonego użytkowania, co z kolei pozwoliłoby ocenić 

status skarżącego w sprawie udzielenia pozwolenia na odprowadzenie pyłów. Okoliczność, że 

postępowanie w sprawie pozwolenia na odprowadzenie zanieczyszczeń do środowiska ma 

charakter wnioskowy i to wnioskodawca decyduje, o jaki rodzaj zezwolenia występuje oraz na 

jaką instalację i na jakiej nieruchomości, a także jakie dane poda w załączniku do wniosku co 

do parametrów immisji, nie oznacza, że organ udzielający tego pozwolenia nie ma obowiązku 

zbadania sprawy w szerszym zakresie, zwłaszcza kiedy ma wiedzę o potencjalnych 

zanieczyszczeniach wprowadzanych do środowiska i przekraczających granice terenu źródła 

tych immisji, a także o prowadzonym odrębnym postępowaniu w przedmiocie samowolnej 

zmiany przeznaczenia budynków, w których jest prowadzona działalność gospodarcza, będąca 

źródłem tym zanieczyszczeń. Sąd uznał, że nie można nie dostrzec, że wniosek o wydanie 

pozwolenia na wprowadzenie pyłów do powietrza na mocy art. 221 ust. 1 w zw. z art. 184 ust. 2 

pkt 4, pkt 6 i pkt 12 ustawy Prawo ochrony środowiska, powinien zawierać informacje o rodzaju 

instalacji, stosowanych urządzeniach i technologiach oraz charakterystykę techniczną źródeł 

powstawania i miejsc emisji; informację o rodzaju prowadzonej działalności; oraz informację  

o istniejącym lub przewidywanym oddziaływaniu emisji na środowisko. To zaś oznacza, że  

w tym zakresie organ – zwłaszcza wobec sygnałów o nieprawidłowościach w prowadzonej 

przez wnioskodawcę działalności gospodarczej oraz faktycznego odprowadzania przez niego 

tych pyłów do powietrza – obowiązany był zbadać w toku postępowania wyjaśniającego 

spełnienie warunków istotnych z punktu widzenia środowiska, w tym okoliczności stanowiących 

podstawę odmowy wydania pozwolenia. W tej sprawie organ ograniczył się natomiast do 

zbadania danych zawartych we wniosku, całkowicie ignorując potwierdzony przez inny organ 

fakt nieprawidłowości prowadzonej na nieruchomości objętej wnioskiem działalności 

gospodarczej, a także zgłaszanych przez skarżącego argumentów, udokumentowanych przez 

niego. Sąd podkreślił, że skoro wnioskodawca prowadzi już działalność gospodarczą i istnieje 

choćby cień wątpliwości co do ilości odprowadzanych faktycznie do środowiska zanieczyszczeń 

i zasięgu rozprzestrzeniania się tych zanieczyszczeń, to organ nie powinien bagatelizować tych 

okoliczności. To, że sporna instalacja nie jest objęta obligatoryjnym postępowaniem  
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w przedmiocie oddziaływania na środowisko nie zwalniało organu z przeprowadzenia 

postępowania wyjaśniającego na okoliczność prawidłowości zawartych we wniosku danych  

w kontekście podawanych w rozporządzeniu środowiskowym parametrów, a pozostających  

w sprzeczności z twierdzeniami skarżącego i ustaleniami innych organów, co do rodzaju 

prowadzonej przez wnioskodawcę działalności gospodarczej. Jak bowiem wynika z art. 135 ust. 

4 ustawy Prawo ochrony środowiska, nie rozpoczyna się użytkowania obiektu wymagającego 

przeprowadzenia postępowania w sprawie oddziaływania na środowisko, a takim jest  

z pewnością odlewnia metali, przed przeprowadzeniem tego postępowania i utworzeniem 

obszaru ograniczonego użytkowania. Sąd podkreślił, że wobec samowolnej zmiany 

użytkowania budynku magazynowego przez wnioskodawcę nie ma też pewności, czy instalacja 

szlifowania odlewów spełnia określone prawem wymagania. Udzielenie zatem pozwolenia na 

odprowadzenie pyłów do środowiska nie mogło nastąpić przed zbadaniem prawidłowości 

działania tej instalacji, z czym może się wiązać zwiększone odprowadzanie zanieczyszczeń do 

środowiska niż wynikające ze złożonego wniosku. Wskazano nadto, że nie można tracić z pola 

widzenia faktu, iż przy tak szerokiej i tak specyficznej z punktu widzenia środowiska (rodzaju  

i skali oddziaływania na środowisko) działalności gospodarczej dochodzi zapewne do kumulacji 

niekorzystnego oddziaływania na środowisko. Ta okoliczność uzasadnia co najmniej 

rozważenie – stosownie do art. 47 pkt 2 lit. b) ustawy o udostępnieniu informacji o środowisku – 

przeprowadzenia oceny oddziaływania instalacji na środowisko. Tym bardziej więc zasadne 

było wyjaśnienie kwestii prawidłowości działania użytkowanej już przecież przez wnioskodawcę 

instalacji, z działaniem której może się wiązać odprowadzanie dodatkowych czy zwiększonych 

ilości zanieczyszczeń. Wskazany znaczny deficyt postępowania wyjaśniającego na okoliczność 

ewentualnego ograniczonego obszaru użytkowania spornej instalacji, nie pozwala na 

stwierdzenie braku oddziaływania instalacji na nieruchomość skarżącego. Nadal bowiem nie 

jest możliwe ustalenie, czy sporna instalacja, a ściślej związane z jej działaniem 

zanieczyszczenia nie przekroczą granic terenu tej inwestycji. W konsekwencji przedwczesnym 

jest ocena posiadania przez skarżącego statusu strony postępowania administracyjnego. Jak 

bowiem wynika z art. 185 ust. 1 ustawy Prawo ochrony środowiska, stroną postępowania  

o wydanie pozwolenia są prowadzący instalację, a podmioty władające powierzchnią ziemi, na 

zasadzie wyjątku, jedynie wówczas, gdy w związku z eksploatacją instalacji utworzono obszar 

ograniczonego użytkowania, w którym znajduje się ich nieruchomość (vide: wyrok NSA z dnia 

23 stycznia 2018 r., sygn. akt II OSK 1367/17; wyrok NSA z dnia 1 marca 2016 r., sygn. akt  

II OSK 1632/14; wyrok NSA z dnia 30 maja 2014 r. sygn. akt II OSK 3103/12; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Spośród spraw dotyczących kar pieniężnych za naruszenie wymagań ochrony 

środowiska, o symbolu 6132, tutejszy Sąd rozpoznał jedną sprawę.  

W uzasadnieniu wyroku do sprawy o sygn. akt II SA/Łd 801/19, tutejszy Sąd 

przypomniał, że zgłaszający zamiar usunięcia drzewa nie może usunąć drzewa przed upływem 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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14-dniowego terminu na wniesienie przez organ sprzeciwu, który to termin liczony jest dopiero 

od dnia oględzin. Na zlecenie skarżącej, będącej jednym ze współwłaścicieli nieruchomości, 

doszło do usunięcia drzewa gatunku lipa drobnolistna. W dniu oględzin na terenie 

nieruchomości nie było kłody drzewa, pozostała jedynie karpa. Po dokonaniu pomiaru ustalono, 

iż najmniejsza jej średnica wynosi 46 cm. Zdaniem Sądu, wobec powyższego i w świetle zapisu 

art. 83f ust. 3a, ust. 4 ustawy o ochronie przyrody, trafnie oceniły organy, iż usunięcie 

przedmiotowego drzewa było uzależnione od wcześniejszego zgłoszenia zamiaru jego 

usunięcia, czego strona nie uczyniła. Usunięcie drzewa bez dokonania opisanego zgłoszenia 

uzasadnia wymierzenie administracyjnej kary pieniężnej, stosownie do art. 88 ust. 1 pkt 6 

ustawy o ochronie przyrody. Sąd podkreślił, że w okolicznościach sprawy, kiedy mamy kilku 

współwłaścicieli, a usunięcie drzewa było uzależnione od wcześniejszego zgłoszenia, gdy 

zgłoszenie składa jeden ze współwłaścicieli nieruchomości, na której zlokalizowane jest 

wnioskowane do usunięcia drzewo, organ weryfikuje je zgodnie z regułami wynikającymi z art. 

195 – art. 221 Kodeksu cywilnego. Ustala zatem, czy zgłoszenie jest skuteczne z punktu 

widzenia przepisów o rozporządzaniu rzeczą wspólną. Usunięcie drzewa kwalifikowane jest 

bowiem jako czynność przekraczająca zwykły zarząd w rozumieniu art. 199 Kodeksu cywilnego, 

w związku z czym na usunięcie drzewa powinni wyrazić zgodę wszyscy współwłaściciele. 

Wbrew twierdzeniom skarżącej, strona takiej zgody pozostałych właścicieli nie uzyskała. 

Zdaniem Sądu, z wyjaśnień współwłaścicieli nieruchomości zasadnie organ wywiódł, iż strona 

zleciła usunięcie drzewa nie dokonując zgłoszenia zamiaru usunięcia drzewa, poprzedzonego 

zgodą wszystkich współwłaścicieli. Oceny tej nie zmieniają wyjaśnienia strony, iż 

współwłaściciel nieruchomości poinformowany o zamiarze usunięcia drzewa nie zgłosił 

sprzeciwu. W okolicznościach sprawy istotne jest, iż usunięcie przedmiotowego drzewa było 

uzależnione od wcześniejszego zgłoszenia zamiaru jego usunięcia, czego strona nie uczyniła 

(art. 83f ust. 3a, ust. 4 ustawy o ochronie przyrody). Ustalenie to obligowało organ do 

wymierzenia administracyjnej kary pieniężnej, gdyż strona skarżąca przyznała, iż zleciła 

usuniecie drzewa a jednocześnie materiał dowodowy sprawy nie uzasadniał oceny, iż usunięcie 

drzewa było podyktowane stanem wyższej konieczności (art. 89 ust. 7 ustawy o ochronie 

przyrody). Stan wyższej konieczności, o którym mowa w ww. art. 89 ust. 7, uzasadniający 

natychmiastowe usunięcie albo zniszczenie drzewa lub krzewu albo uszkodzenie drzewa  

i zwalniający z obowiązku poniesienia administracyjnej kary pieniężnej, powinien być stanem 

nagłym i stwarzającym na tyle poważne zagrożenie dla dóbr prawnych o wyższej wartości niż 

drzewa lub krzewy (np. życie lub zdrowie ludzkie), że nie można oczekiwać na przybycie 

uprawnionych służb lub na uzyskanie odpowiedniego zezwolenia właściwego organu (vide: 

wyrok NSA z dnia 8 października 2019 r., sygn. akt II OSK 2752/17; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zdaniem Sądu trafna jest ocena organów, iż usunięcie drzewa nie 

było uzasadnione stanem wyższej konieczności. Pochylenia drzewa oraz jego uszkodzenia przy 

wyładunku nie sposób zakwalifikować jako stan nagły i stwarzający na tyle poważne zagrożenie 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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dla dóbr prawnych o wyższej wartości. Drzewo zostało uszkodzone na skutek planowanych 

manewrów samochodem przy rozładunku łodzi. Jednocześnie usunięte zostało dopiero po kilku 

dniach, zatem sytuacja nie była nagląca. W końcowej części uzasadnienia Sąd odniósł się do 

wysokości wymierzanej administracyjnej kary pieniężnej. Wskazał, że co do zasady art. 89 ust. 

1 ustawy o ochronie przyrody faktycznie przewiduje konieczność wymierzenia administracyjnej 

kary pieniężnej z art. 88 ust. 1 tejże ustawy, w wysokości dwukrotnej opłaty za usunięcie 

drzewa lub krzewu. Jednakże zasada to nie odnosi się do przypadku, w którym usunięcie 

drzewa lub krzewu jest zwolnione z obowiązku uiszczenia opłaty. Przepis art. 89 ust. 1 ww. 

ustawy stanowi bowiem, że w przypadku, w którym usunięcie drzewa lub krzewu jest zwolnione 

z obowiązku uiszczenia opłaty, administracyjną karę pieniężną ustala się w wysokości takiej 

opłaty, która byłaby ponoszona, gdyby takiego zwolnienia nie było. Powyższe oznacza, że  

w sytuacji, w której usunięcie drzewa lub krzewu jest zwolnione z obowiązku uiszczenia opłaty, 

administracyjną karę pieniężną należy wymierzyć w wysokości opłaty, która byłaby ponoszona, 

gdyby takiego zwolnienia nie było, a nie w wysokości dwukrotności takiej opłaty. Wyjątkiem od 

reguły ustalenia kary pieniężnej w wysokości dwukrotności opłaty jest więc usunięcie drzew 

zwolnionych z obowiązku ponoszenia opłat, gdyż w takim przypadku wysokość kary ma być 

równoważna wysokości należnej opłaty, która co do zasady byłaby ponoszona gdyby takiego 

zwolnienia nie było. 

Spośród spraw dotyczących odpadów, o symbolu 6135, na uwagę zasługuje sprawa ze 

skargi na zarządzenie pokontrolne Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Środowiska  

w przedmiocie przetwarzania odpadów. W uzasadnieniu wyroku w sprawie sygn. akt II SA/Łd 

914/19 tutejszy Sąd wyjaśnił, że zarządzenie pokontrolne nie jest decyzją administracyjną, lecz 

innym aktem z zakresu administracji publicznej, dotyczącym uprawnień lub obowiązków 

wynikających z przepisów prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). Z treści art. 12 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy 

z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska wynika jednoznacznie, że zarządzenie 

pokontrolne jest odrębną od decyzji administracyjnej prawną formą działania inspektora 

ochrony środowiska. Wydawanemu przez tego inspektora zarządzeniu pokontrolnemu, mimo że 

nie jest decyzją administracyjną, nie można odmówić charakteru aktu administracji publicznej,  

o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ponieważ ma ono charakter władczy i rozstrzyga 

indywidualną sprawę konkretnego podmiotu. Zarządzenie to wpływa na prawa i obowiązki 

kontrolowanego, ponieważ jego niewykonanie lub niezgodne z prawdą poinformowanie o jego 

wykonaniu zagrożone jest odpowiedzialnością karną (art. 31a ust. 1 ustawy o Inspekcji Ochrony 

Środowiska). Skoro przepisy ustawy o Inspekcji Ochrony Środowiska uprawniają wskazany  

w nich organ do wydawania zarządzeń pokontrolnych w oparciu o wyniki dokonanych kontroli,  

a jednocześnie nie przewidują środka zaskarżenia tych zarządzeń do organu wyższego stopnia, 

to zarządzenie pokontrolne stwierdzające istnienie po stronie kontrolowanej osoby określonego 

obowiązku, a więc będące działaniem władczym w indywidualnej sprawie, podlega zaskarżeniu 

do sądu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (vide: postanowienie NSA  
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z dnia 6 lutego 2008 r., sygn. akt II OSK 107/08; postanowienie NSA z dnia 28 lutego 2008 r., 

sygn. akt II OSK 216/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Dalej Sąd stwierdził, że kontrolując 

zgodność z prawem tego zarządzenia powinno się ocenić, czy ustalenia zawarte w jego 

uzasadnieniu oraz w protokole kontroli wskazują na zaistnienie naruszeń prawa wymienionych 

w zarządzeniu pokontrolnym. W orzecznictwie sądowym utrwalone jest stanowisko, że do 

zarządzeń pokontrolnych, o jakich mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o Inspekcji Ochrony 

Środowiska, nie stosuje się przepisów k.p.a., gdyż jest to postępowanie odrębne (vide: wyrok 

NSA z dnia 21 czerwca 2012 r., sygn. akt II OSK 723/12; wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2011 r., 

sygn. akt II OSK 2036/09; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Z pełnych gwarancji procesowych, 

wynikających z przepisów k.p.a., skarżący może skorzystać, jeśli na skutek niewykonania 

zarządzenia pokontrolnego zostanie wszczęte jakiekolwiek postępowanie kończące się decyzją 

administracyjną. Konsekwencją nie stosowania przepisów k.p.a. jest to, że uchylenie przez sąd 

administracyjny tego rodzaju aktu nie może służyć weryfikacji stanu faktycznego. Sąd badając 

zgodność z prawem zarządzenia pokontrolnego może, na mocy art. 146 § 1 p.p.s.a., uchylić ten 

akt, jeśli jego wydanie nie znajdowało oparcia w ustaleniach poczynionych w trakcie kontroli, 

bądź kontrola ta odbyła się z naruszeniem obowiązującej procedury. Dla oceny 

dopuszczalności i zasadności skierowanych do adresata zarządzeniem pokontrolnym zaleceń 

co do wyeliminowania naruszeń stwierdzonych w wyniku kontroli istotne i decydujące znaczenie 

ma protokół kontroli. Skoro zarządzenie, o jakim mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ustawy  

o Inspekcji Ochrony Środowiska, jest wydawane na podstawie ustaleń kontroli, w związku  

z czym obowiązek zawarty w zarządzeniu pokontrolnym stanowi konsekwencję stwierdzonych 

w trakcie kontroli nieprawidłowości. Stąd szczególne znaczenie dla oceny legalności wydanego 

zarządzenia ma stwierdzenie, czy wyniki przeprowadzonej kontroli dają podstawę do uznania, 

że kontrolowany podmiot narusza prawo (vide: wyrok NSA z 21 lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 

1876/17; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W rozstrzyganej sprawie spór sprowadza się do 

odpowiedzi na pytanie, czy skarżący przetwarza odpady bez wymaganego pozwolenia, czy też 

jest jedynie wytwórcą odpadów. Sąd wskazał, że zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy  

o odpadach przez odpady rozumie się każdą substancję lub przedmiot, których posiadacz 

pozbywa się, zamierza się pozbyć lub do których pozbycia się jest obowiązany. Przepis ten 

stanowi implementację art. 3 pkt 1 dyrektywy nr 2008/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 

z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadów oraz uchylającej niektóre dyrektywy (Dz.Urz. UE 

L z 2008 r. poz. 312, s. 3). Definicja odpadów opiera się na znanej od dawna w prawie unijnym  

i polskim „triadzie”: odpadem jest każda substancja lub przedmiot, których posiadacz pozbywa 

się, zamierza się pozbyć lub do pozbycia się których jest obowiązany (vide: wyrok NSA z dnia 

16 października 2019 r., sygn. akt II OSK 2916/17; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Z kolei zgodnie 

z art. 3 ust. 1 pkt 21 ustawy o odpadach przez przetwarzanie rozumie się procesy odzysku lub 

unieszkodliwiania, w tym przygotowanie poprzedzające odzysk lub unieszkodliwianie. Odzysk 

to jakikolwiek proces, którego głównym wynikiem jest, by odpady służyły użytecznemu 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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zastosowaniu przez zastąpienie innych materiałów, które w przeciwnym przypadku zostałyby 

użyte do spełnienia danej funkcji, lub w wyniku którego odpady są przygotowywane do 

spełnienia takiej funkcji w danym zakładzie lub ogólnie w gospodarce (art. 3 ust. 1 pkt 14 

ustawy o odpadach). Natomiast w myśl art. 3 ust. 1 pkt 22 ustawy o odpadach, przygotowanie 

do ponownego użycia oznacza odzysk polegający na sprawdzeniu, czyszczeniu lub naprawie, 

w ramach którego produkty lub części produktów, które wcześniej stały się odpadami, są 

przygotowywane do tego, aby mogły być ponownie wykorzystywane bez jakichkolwiek innych 

czynności wstępnego przetwarzania. W rozstrzyganej sprawie organ przyjął, że zakupione 

przez skarżącego pojazdy stały się odpadem z chwilą podjęcia przez skarżącego decyzji o tym, 

że nie będzie naprawiał niesprawnych technicznie pojazdów i ponownie ich wykorzystywał, lecz 

że się ich pozbędzie po zdemontowaniu części, które mogą służyć do ponownego 

wykorzystania. A zatem w zakładzie skarżącego dochodziło do przetwarzania odpadów 

polegającego na odzyskiwaniu z nich części nadających się do ponownego użycia. Zdaniem 

Sądu niewątpliwie uzyskiwanie z będących odpadem pojazdów części, w celu ich dalszej 

odsprzedaży, stanowiło przetwarzanie odpadów w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 21 ustawy  

o odpadach i zgodnie z art. 41 ust. 1 tejże ustawy wymagało posiadania stosownego 

zezwolenia, którego skarżący nie posiadał. Sąd powołał orzecznictwo Naczelnego Sądu 

Administracyjnego, zgodnie z którym dla uznania przedmiotu za odpad nie ma znaczenia 

okoliczność, że dla jego nabywcy może on mieć wartość użytkową i nadaje się do dalszego 

wykorzystania po poddaniu stosownym operacjom. Pojęcie odpadu nie wyłącza substancji  

i przedmiotów, które nadają się do dalszego gospodarczego wykorzystania, odpadami są także 

materiały podlegające ponownemu gospodarczemu wykorzystaniu przez nabywcę, posiadające 

dla niego określoną wartość gospodarczą (rynkową). Dla zakwalifikowania danej substancji lub 

przedmiotu jako odpad, nie ma znaczenia wola i świadomość nabywcy. Okoliczność, że dana 

substancja lub produkt może podlegać odzyskowi, nie oznacza, że nie jest odpadem. 

Decydujące znaczenie dla kwalifikacji określonego przedmiotu (substancji) jako odpadu ma 

kwestia związana z jego „pozbywaniem się” przez posiadacza, które może być, jak się 

przyjmuje, działaniem faktycznym (pozbywa się), zamierzonym (pozbyć się zamierza) lub 

nakazanym (do którego pozbycia się jest obowiązany). Do kategorii odpadów włączyć należy 

nie tylko te przedmioty, które ich dotychczasowy posiadacz uważa za zbędne i których chciałby 

się wyzbyć, ale także te podlegające powtórnemu gospodarczemu wykorzystaniu, po poddaniu 

ich procesowi odzysku. Z tego względu pozbycia się przedmiotu nie można zawężać do 

sytuacji, gdy dotychczasowy posiadacz pozbywa się danego przedmiotu w celu jego 

definitywnego unieszkodliwienia lub przetworzenia (vide: wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2017 r., 

sygn. akt II OSK 2642/15; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W rozstrzyganej sprawie skarżący nie 

kwestionował ustaleń kontroli, z których wynika, że kupił od Agencji Mienia Wojskowego dwa 

niesprawne technicznie pojazdy dużej ładowności bez akumulatorów, paliwa, oleju, narzędzi 

kierowcy. Skarżący kupił więc mienie, którego pozbyła się Agencja Mienia Wojskowego, 
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wycofane z zasobów wojska. W ocenie Sądu już towary kupowane przez skarżącego 

zakwalifikować można do kategorii odpadów. Z danych CEIDG wynika, że skarżący posiada 

zezwolenia na transport i zbieranie odpadów oraz udzieloną przez Ministerstwo Spraw 

Wewnętrznych koncesję na wykonywanie działalności gospodarczej w zakresie wytwarzania 

(odzysku w procesie unieszkodliwiania – złomowania) wyrobów o przeznaczeniu wojskowym 

lub policyjnym i obrotu wyrobami i technologią o przeznaczeniu wojskowym i policyjnym. 

Zgodnie z art. 41 ust. 1 i 2 ustawy o odpadach prowadzenie zbierania odpadów i prowadzenie 

przetwarzania odpadów wymaga uzyskania zezwolenia. Zezwolenie na zbieranie odpadów  

i zezwolenie na przetwarzanie odpadów wydaje, w drodze decyzji, organ właściwy odpowiednio 

ze względu na miejsce zbierania lub przetwarzania odpadów. Niezależnie od przyjęcia, czy 

skarżący kupuje towary będące odpadem, czy też stają się one odpadem na skutek decyzji 

strony o pozbyciu się zakupionych pojazdów, niewątpliwie uzyskiwanie z tych pojazdów części 

w celu ich dalszej odsprzedaży stanowi przetwarzanie odpadów w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 

21 ustawy o odpadach i zgodnie z art. 41 ust. 1 tejże ustawy wymaga posiadania stosownego 

zezwolenia, którego skarżący nie posiadał. Tym samym nałożony na skarżącego obowiązek 

znajdował uzasadnienie w stanie faktycznym wynikającym z protokołu kontroli oraz  

w przepisach.  

Spośród spraw dotyczących ochrony przyrody, o symbolu 6136, na uwagę zasługuje 

sprawa ze skargi na decyzję w przedmiocie umorzenia postępowania w sprawie zezwolenia na 

wycięcie drzew. W uzasadnieniu wyroku w sprawie sygn. akt II SA/Łd 29/20 tutejszy Sąd 

przypomniał, że krąg stron postępowania powinien zostać ustalony na podstawie art. 83 ust. 1 

ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, zgodnie z którym usunięcie drzewa lub 

krzewu z terenu nieruchomości lub jej części może nastąpić po uzyskaniu zezwolenia 

wydanego na wniosek: 1) posiadacza nieruchomości – za zgodą właściciela tej nieruchomości; 

2) właściciela urządzeń, o których mowa w art. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.  

Kodeks cywilny – jeżeli drzewo lub krzew zagrażają funkcjonowaniu tych urządzeń. Jak ustalił 

organ, skarżący są właścicielami nieruchomości sąsiadujących z działką objętą wnioskiem  

o zezwolenie na wycinkę drzew. Zgodnie z poglądem prezentowanym w orzecznictwie sądów 

administracyjnych stroną postępowania w tego rodzaju postępowaniach nie jest właściciel 

nieruchomości sąsiedniej (vide: wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 maja 2013 r., sygn. akt  

II SA/Bd 343/13; wyrok NSA z dnia 17 października 2019 r., sygn. akt II OSK 2442/18; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W dalszej części uzasadnienia Sąd zwrócił ponadto uwagę, że  

w sytuacji gdy drzewa rosną wzdłuż granicy nieruchomości, co do których nie ma pewności, 

czyją stanowią własność, za strony postępowania o zezwolenie na ich wycięcie powinni być 

uznani właściciele (posiadacze) obu nieruchomości. Z mocy art. 154 § 1 Kodeksu cywilnego 

domniemywa się bowiem, że drzewa i krzewy znajdujące się na granicy nieruchomości służą do 

wspólnego użytku sąsiadów (vide: wyrok WSA w Białymstoku z dnia 27 maja 2014 r., sygn. akt 

II SA/Bk 45/14; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sąd podzielił powyższy pogląd na gruncie 
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okoliczności przedmiotowej sprawy. Mając powyższe na uwadze wskazał, iż w kontrolowanej 

sprawie ustalenia wymaga, czy przedmiotowe drzewa znajdują się w granicy, ponieważ ma to 

znaczenie dla prawidłowego ustalenia przymiotu strony. Dotyczy to również wskazanej kwestii 

niejasności przebiegu granic pomiędzy sąsiednimi działkami. Z tego względu organ powinien 

wyjaśnić powyższe kwestie i pozyskać informacje dotyczące postępowania prowadzonego 

przez Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego w przedmiocie 

weryfikacji granic w obrębie miejscowości, w której znajdują się przedmiotowe działki. W tym 

stanie sprawy, w ocenie Sądu stanowisko organów co do prawidłowości umorzenia 

postępowania odwoławczego nie zasługuje na aprobatę. Potwierdza ono bowiem jedynie, że 

organ ten przedwcześnie, bez wnikliwej refleksji i bez dostatecznych w sprawie ustaleń, 

przesądził o braku posiadania przez skarżących przymiotu strony w postępowaniu 

zakończonym decyzją zezwalającą na usunięcie 6 sztuk drzewa gatunku brzoza brodawkowata.  

W uzasadnieniu wyroku wydanym w sprawie sygn. akt II SA/Łd 829/19, Sąd 

rozpoznający skargę na decyzję w przedmiocie opłaty z tytułu usunięcia drzew stwierdził, że 

osią sporu w sprawie pozostaje zagadnienie, czy w wyniku przesadzenia drzew w inne miejsce 

niż pierwotnie wskazano w zezwoleniu strona skarżąca zrealizowała swój obowiązek w zakresie 

nasadzeń zastępczych, od którego spełnienia uzależnione jest umorzenie opłaty za usunięcie 

drzew. Podstawę materialnoprawną rozstrzygnięcia stanowił art. 84 ustawy o ochronie 

przyrody. Zgodnie z tym przepisem co do zasady posiadacz nieruchomości ponosi opłaty za 

usunięcie drzewa lub krzewu. W przypadku naliczenia opłaty za usunięcie drzewa lub krzewu 

oraz uzależnienia wydania zezwolenia na usunięcie drzewa lub krzewu od przesadzenia tego 

drzewa lub krzewu albo wykonania nasadzeń zastępczych, organ właściwy do wydania 

zezwolenia odracza termin uiszczenia opłaty za jego usunięcie na okres 3 lat od dnia upływu 

terminu wskazanego w zezwoleniu na jego przesadzenie lub wykonanie nasadzeń zastępczych. 

Jeżeli przesadzone albo posadzone drzewa lub krzewy zachowały żywotność po upływie 

okresu 3 lat lub nie zachowały żywotności z przyczyn niezależnych od posiadacza 

nieruchomości, należność z tytułu ustalonej opłaty za usunięcie drzew lub krzewów podlega 

umorzeniu. Jeżeli przesadzone albo posadzone drzewa lub krzewy, albo część z nich, nie 

zachowały żywotności po upływie okresu 3 lat z przyczyn zależnych od posiadacza 

nieruchomości, naliczona opłata jest przeliczana w sposób proporcjonalny do liczby drzew lub 

powierzchni krzewów, które nie zachowały żywotności. W przypadku niewykonania nasadzeń 

zastępczych lub części z nich, zgodnie z zezwoleniem na usunięcie drzewa lub krzewu, 

naliczona opłata jest przeliczana w sposób proporcjonalny do liczby drzew lub powierzchni 

krzewów, które nie zostały wykonane zgodnie z zezwoleniem. Sąd podkreślił następnie, iż 

przeliczenie opłaty w trybie art. 84 ust. 7 ustawy o ochronie przyrody, wobec niewykonania 

obowiązku nasadzeń zastępczych zgodnie z zezwoleniem na usunięcie drzewa (krzewu), jest 

formą sankcji za brak ekwiwalentnego zastąpienia unicestwionego elementu przyrody.  

Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, że przykładowo za nasadzenia niezgodne  
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z zezwoleniem uznano nasadzenia mniejsze lub innego gatunku. W niniejszej sprawie strona 

podnosiła, że nasadzenia w pierwotnym kształcie były wykonane zgodnie z zezwoleniem, 

jednak później przesadzono część drzew w bardziej nasłonecznione miejsca, aby utrzymać ich 

żywotność, co udało się osiągnąć. Sąd zauważył jednak, że rozwiązania ustawy o ochronie 

przyrody w odniesieniu do możliwości nałożenia obowiązku wykonania nasadzeń zastępczych 

przyjmują formę prawną warunku, od spełnienia którego zależy obowiązek uiszczenia opłaty  

z tytułu usunięcia drzew i krzewów. Sąd podzielił prezentowany w orzecznictwie pogląd, że 

skoro nasadzenia zastępcze mają na celu możliwie najlepszą kompensatę strat w lokalnych 

zasobach przyrodniczych, a nie tylko ogólnie w zasobach przyrodniczych jako takich, to organ 

uprawniony jest do wskazania miejsca wykonania takich nasadzeń (vide: wyrok NSA z dnia  

31 marca 2017 r., sygn. akt II OSK 1965/15; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sąd zaakcentował 

następnie, że przepis art. 84 ust. 7 ustawy o ochronie przyrody mówi o każdej niezgodności 

nasadzeń z zezwoleniem, nie rozróżniając ciężaru tej niezgodności, a więc – zgodnie  

z wykładnią lege non distinguente nec nostrum est distinguere – w tym stanie faktycznym 

umiejscowienie drzew niezgodnie z zezwoleniem niezależnie od przyczyn i intencji strony 

(nawet jeśli utrzymały żywotność) nie daje podstaw do umorzenia opłaty. Skoro zatem treść 

obowiązku została określona w ostatecznej decyzji o zezwoleniu na usunięcie drzew, a przepisy 

prawa nie dają podstaw do zmiany treści tego obowiązku w trybie art. 84 ust. 7 ustawy  

o ochronie przyrody (vide: wyrok NSA z dnia 24 września 2015 r., sygn. akt II OSK 169/14; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl), to strona skarżąca nie mogła skutecznie podnosić  

w postępowaniu kwestii związanych ze zmianą lokalizacji wykonania nasadzeń i przyczyn 

podjęcia takich działań. Wobec powyższego przesadzenie drzew w inne miejsce niż wskazane 

w decyzji o zezwoleniu na usunięcie drzew, nie jest prawidłowym wykonaniem obowiązku 

wynikającego z tej decyzji, w swych skutkach równoznacznym z niewykonaniem obowiązku 

realizacji nasadzeń kompensacyjnych. Stąd też nie może być podstawą do umorzenia 

należności na podstawie art. 84 ust. 4 tejże ustawy. Kwestia przyczyn, dla których wykonanie 

nasadzeń zastępczych w miejscu uzgodnionym z organem nie zostało zrealizowane nie ma 

żadnego znaczenia w świetle art. 84 ustawy o ochronie przyrody. Jedynie w przypadku gdyby 

nasadzenia kompensacyjne zostały zrealizowane, tj. wykonane w miejscu wynikającym  

z decyzji o zezwoleniu na usunięcie drzew, a mimo to rośliny nie zachowały żywotności – 

znaczenie miałyby przyczyny tego stanu rzeczy. Wówczas organ byłby zobowiązany zbadać, 

czy niezachowanie żywotności nowo posadzonych lub przesadzonych roślin nastąpiło  

z przyczyn zależnych lub niezależnych od podmiotu zobowiązanego do wykonania nasadzeń 

(art. 84 ust. 4 i 5 ustawy o ochronie przyrody). Podejmując czynności faktyczne sprzeczne  

z treścią ostatecznej decyzji administracyjnej, strona skarżąca dokonała samowolnej 

modyfikacji jej treści, do której nie była uprawniona. Zdaniem Sądu trzeba mieć też na 

względzie, że zaskarżona decyzja nie ma charakteru uznaniowego, lecz jest typową decyzją 

związaną, gdyż organ po stwierdzeniu zaistnienia określonych przez prawo przewidzianych 
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przesłanek, ma obowiązek wydać decyzję o określonej treści (vide: wyrok NSA z dnia 31 marca 

2017 r., sygn. akt II OSK 1965/15; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W ocenie Sądu organ zasadnie 

wezwał stronę do uiszczenia części opłaty, bowiem strona bezspornie nie spełniła warunku 

powodującego odstąpienie od naliczania i pobierania tej opłaty. Z kolei przeliczenie opłaty  

w trybie art. 84 ust. 7 ustawy o ochronie przyrody, wobec niewykonania obowiązku nasadzeń 

zastępczych zgodnie z zezwoleniem na usunięcie drzewa (krzewu), jest formą sankcji za brak 

ekwiwalentnego zastąpienia unicestwionego elementu przyrody, jakim jest drzewo (krzew).  

Najliczniejszą grupę spraw w roku 2020 stanowiły sprawy z zakresu utrzymania 

czystości i porządku na terenie gminy o symbolu 6138, inicjowane głównie ze skarg Prokuratora 

na uchwały organów samorządu terytorialnego w sprawie regulaminu utrzymania czystości  

i porządku na terenie poszczególnych gmin. Uchwały podejmowane były na podstawie art. 4 

ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, zgodnie z którym rada gminy, po 

zasięgnięciu opinii państwowego powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin 

utrzymania czystości i porządku na terenie gminy, zwany dalej „regulaminem”, który jest aktem 

prawa miejscowego. Regulamin określa szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku 

na terenie gminy dotyczące zagadnień enumeratywnie wymienionych w art. 4 ust. 2 ww. 

ustawy. Sąd zaznaczał, że regulamin nie może wykraczać poza materie przewidziane w art. 4 

tejże ustawy. Przepis ten zawiera delegację ustawową dla wydania aktu prawa niższej rangi, 

ściśle określając zakres spraw, które mogą być przedmiotem unormowania uchwały rady gminy. 

Nie daje on prawa radzie gminy ani do stanowienia aktów prawa miejscowego regulujących 

zagadnienia inne niż wymienione w przywołanym przepisie, ani podejmowania regulacji w inny 

sposób niż wskazany przez ustawodawcę, gdyż oznaczałoby to wykroczenie poza zakres 

delegacji ustawowej. Regulacja powyższa ma charakter wyczerpujący, co należy rozumieć  

w ten sposób, że uchwalając na jego podstawie regulamin, rada gminy powinna zawrzeć w nim 

postanowienia odnoszące się do wszystkich enumeratywnie wymienionych w ustawie 

zagadnień. Wskazując zakres zagadnień, które mogą być objęte regulaminem, ustawodawca 

posłużył się sformułowaniem „regulamin określa”, co prowadzi do wniosku, że treść regulaminu 

musi bezwzględnie odpowiadać zakresowi delegacji ustawowej. Tym samym wszelkie 

odstępstwa od katalogu sformułowanego w art. 4 ust. 2 ww. ustawy przesądzają o naruszeniu 

przepisu upoważniającego i konstytucyjnej zasady praworządności w zakresie stanowienia 

prawa miejscowego. Stanowi to istotne naruszenie prawa, którego skutkiem jest stwierdzenie 

nieważności aktu w całości bądź w części.  

Oceniając poszczególne zapisy kwestionowanych uchwał Sąd najczęściej zwracał 

uwagę na to, że wprowadzenie generalnego nakazu wyprowadzania psów na smyczy  

i w kagańcu, niezależnie od ich cech osobniczych i uwarunkowań indywidualnych (np. choroba) 

może w określonych sytuacjach prowadzić do działań sprzecznych z wymogami ustawy  

o ochronie zwierząt. Spełnienie warunku panowania nad zwierzęciem w stopniu gwarantującym 

bezpieczeństwo publiczne nie wymaga zawsze, np. spacerowania z psem znajdującym się na 
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smyczy lub w kagańcu. Prowadzenie na smyczy i w kagańcu psów niektórych ras także może 

nie zapewniać bezpieczeństwa. Ponadto niektóre psy, niebędące w wykazie ras psów 

uznawanych za agresywne, a wykazujące agresywność powinny być prowadzone na smyczy  

i w kagańcu. Zwykłe środki ostrożności przy trzymaniu zwierzęcia określa się jako tradycyjne, 

przyjęte zwyczajowo, naturalne dla danego gatunku zwierzęcia, dodatkowo uzależnione od jego 

cech osobniczych i ewentualnego, potencjalnego zagrożenia. Brak zróżnicowania obowiązków 

osób utrzymujących zwierzęta w tym zakresie prowadzi do kategorycznego przypisywania 

odpowiedzialności za zachowania obiektywnie mogące nie stwarzać zagrożenia dla otoczenia. 

Wszelkie ograniczenia praw jednostki, także ograniczenia uprawnień właściciela psa, jego 

opiekuna bądź nałożenie na niego dodatkowych obowiązków, powinny odbywać się  

z poszanowaniem zasady proporcjonalności określonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. 

Postanowienia regulaminu nieuwzględniające specyficznych sytuacji, nakładające nadmierne 

obowiązki, naruszają tę zasadę, zwłaszcza gdy określone w regulaminie środki ostrożności przy 

trzymaniu zwierząt są bardziej rygorystyczne aniżeli środki przewidziane chociażby w ustawie  

o ochronie zwierząt. Prawidłowa redakcja przepisu realizującego upoważnienie zawarte w art. 4 

ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach powinna uwzględniać zatem 

powyższe zasady oraz okoliczność, że istnieją wyjątki uzasadniające odstąpienie od obowiązku 

wyprowadzania psów na smyczy i w kagańcu wynikające z rasy, uwarunkowań behawioralnych, 

wieku, stanu zdrowia i cech anatomicznych. Takie stanowisko zajął tutejszy Sąd w sprawach  

o sygn. akt: II SA/Łd 334/20, II SA/Łd 129/20, II SA/Łd 124/20, II SA/Łd 78/20, II SA/Łd 77/20,  

II SA/Łd 66/20, II SA/Łd 60/20, II SA/Łd 54/20, II SA/Łd 53/20, II SA/Łd 51/20, II SA/Łd 45/20,  

II SA/Łd 43/20, II SA/Łd 35/20, II SA/Łd 31/20, II SA/Łd 22/20, II SA/Łd 13/20, II SA/Łd 12/20,  

II SA/Łd 982/19. 

Sąd wypowiadał się ponadto wielokrotnie w kwestii nałożonego na właścicieli psów  

i innych zwierząt domowych obowiązku usuwania zanieczyszczeń spowodowanych przez nie 

na chodnikach i ulicach oraz innych terenach przeznaczonych do użytku publicznego. 

Dostrzegł, że zanieczyszczanie miejsc dostępnych dla publiczności, w szczególności dróg, ulic, 

placów, ogrodów, trawników lub zieleńców oraz dróg publicznych stanowi czyny zabronione 

określone w art. 145 oraz art. 91 Kodeksu wykroczeń. Zgodnie z art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy  

o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi obowiązek usuwania 

odchodów zwierząt z nieruchomości obciąża właścicieli, posiadaczy, zarządzających 

nieruchomościami. W art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach 

obowiązek uprzątnięcia zanieczyszczeń z chodników położonych wzdłuż nieruchomości 

nałożono na właścicieli nieruchomości. Zgodnie z tym przepisem właściciel nieruchomości nie 

jest obowiązany do uprzątnięcia chodnika, na którym jest dopuszczony płatny postój lub 

parkowanie pojazdów samochodowych. Uprzątnięcie zanieczyszczeń z wydzielonych 

krawężnikiem lub oznakowaniem poziomym torowisk pojazdów szynowych, znajdujących się na 

terenie gminy, należy do obowiązków przedsiębiorców użytkujących te torowiska (art. 5 ust. 3 
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ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach). Zgodnie z art. 5 ust. 4 tej ustawy do 

obowiązków zarządcy drogi należy pozbycie się zanieczyszczeń uprzątniętych z chodników 

przez właścicieli nieruchomości przyległych do drogi publicznej (pkt 2) oraz uprzątnięcie 

zanieczyszczeń z chodników, jeżeli zarząd drogi pobiera opłaty z tytułu postoju lub parkowania 

pojazdów samochodowych na takim chodniku (pkt 3). Z kolei w myśl art. 5 ust. 5 ustawy  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, obowiązki utrzymania czystości i porządku na 

terenach innych niż wymienione w ust. 1-4 należą do gminy. Do obowiązków gminy należy 

także uprzątnięcie i pozbycie się zanieczyszczeń z chodników, jeżeli gmina pobiera opłaty  

z tytułu postoju lub parkowania pojazdów samochodowych na takim chodniku (art. 5 ust. 5 ww. 

ustawy). Kwestia obowiązku usuwania zanieczyszczeń spowodowanych przez zwierzęta 

domowe, w tym odchodów zwierząt z nieruchomości uregulowana zatem została przepisami 

rangi ustawy. Wskazanie konkretnego sposobu usuwania zanieczyszczeń zwierząt nie mieści 

się w delegacji ustawowej zawartej w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystości  

i porządku w gminach. Poza tym regulamin, w zakresie odnoszącym się do zanieczyszczeń, 

także został sformułowany w sposób ogólny, nieprecyzyjny i niedookreślony. Przez 

zanieczyszczenia spowodowane przez zwierzęta rozumieć można zarówno nieczystości stałe, 

jak i płynne, a ponadto nieczystości (zanieczyszczenia) pochodzenia nie tylko fizjologicznego, 

ale i każdego innego. Przy tak pojemnym sformułowaniu trudno wymagać od utrzymujących psy 

i inne zwierzęta domowe, by usuwali oni każde „zanieczyszczenie” pozostawione przez zwierzę 

– np. odchody płynne, fragmenty sierści, zawleczone resztki pokarmu. Ustawodawca w art. 4 

ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach upoważnił radę gminy do 

określenia szczegółowych obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe. Regulacje  

w tym zakresie nie mogą zatem przyjmować formy ogólnikowej. Takie stanowisko zajął tutejszy 

Sąd m.in. w sprawach o sygn. akt: II SA/Łd 301/20, II SA/Łd 66/20, II SA/Łd 50/20, II SA/Łd 

42/20. 

Co więcej, eliminował z obrotu prawnego zapisy uchwał, zgodnie z którymi obowiązkiem 

deratyzacji objęto cały obszar gminy. Zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy o utrzymaniu czystości 

i porządku w gminach regulamin powinien określać szczegółowe zasady utrzymania czystości  

i porządku na terenie gminy dotyczące wyznaczania obszarów podlegających obowiązkowej 

deratyzacji i terminów jej przeprowadzania. Konfrontacja przywołanych unormowań dowodzi, że 

jasny w swej treści zapis art. 4 ust. 2 pkt 8 owej ustawy wymaga wskazania w regulaminie 

konkretnych obszarów podlegających obowiązkowi deratyzacji. Zakładając racjonalność 

ustawodawcy, zdaniem Sądu należy przyjąć, iż celem upoważnienia zawartego w omawianym 

przepisie, było zobligowanie organu gminy do kazuistycznego wskazania obszarów na terenie 

gminy, które ze względu na szczególne usytuowanie, otoczenie czy realizowane tam funkcje 

bądź inne okoliczności, wymagają poddania ich obowiązkowej deratyzacji. Ponadto, przepis ten 

nie obejmuje aspektu podmiotowego i nie określa, że to właściciele nieruchomości zobowiązani 

są do przeprowadzania deratyzacji. Zakres obowiązków właścicieli nieruchomości określa 
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bowiem ustawa. Nałożenie obowiązku deratyzacji na właścicieli nieruchomości jest więc 

wyrazem przekroczenia delegacji ustawowej. Wobec powyższego brak określenia  

w regulaminie konkretnych obszarów podlegających deratyzacji oraz nałożenie tego obowiązku 

na właścicieli nieruchomości, stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem 

nieważności regulaminu w powyższym zakresie. Sąd zaznaczył, że art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach nie zawiera upoważnienia dla rady gminy do 

określenia częstotliwości dokonywania obowiązkowej deratyzacji na nieruchomościach, bowiem 

rada gminy zobowiązana jest do wyznaczenia jedynie obszarów podlegających obowiązkowej 

deratyzacji oraz terminów jej przeprowadzenia. Tymczasem kwestionowane zapisy regulaminu 

obok wskazania terminów jej przeprowadzenia określały, że deratyzację przeprowadzać należy 

minimum dwa razy w roku. Nie stanowi to wypełnienia delegacji ustawowej. Takie stanowisko 

tutejszy Sąd zajął m.in. w sprawach o sygn. akt:  II SA/Łd 334/20, II SA/Łd 301/20, II SA/Łd 

153/20, II SA/Łd 60/20, II SA/Łd 982/19. 

Sąd przypomniał także, że według literalnego brzmienia art. 4 ust. 2 pkt 7 ustawy  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach organ stanowiący gminy powinien określić  

w regulaminie zarówno wymagania dotyczące utrzymywania zwierząt gospodarskich na 

terenach wyłączonych z produkcji rolniczej, jak również określić zakaz ich utrzymywania na 

określonych obszarach lub w poszczególnych nieruchomościach. Wskazanie przez radę gminy 

jedynie wymagań, jakie powinny być spełnione, aby dopuszczalne było utrzymywanie zwierząt 

gospodarskich na terenach wyłączonych z produkcji rolniczej nie jest wystarczające dla 

uznania, że uchwała w sposób kompleksowy realizuje delegację ustawową wskazaną w art. 4 

ust. 2 pkt 7 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. W orzecznictwie podkreśla 

się, że celem upoważnienia ustawowego zawartego w powołanym wyżej przepisie, było 

zobligowanie organu stanowiącego gminy do uregulowania tych dwóch kwestii, które nie są 

wobec siebie alternatywne, o czym świadczy użyty w tym przepisie zwrot „w tym także”. 

Oznacza to, że w przyznanym radzie gminy upoważnieniu mieści się zarówno określenie 

wymagań utrzymywania zwierząt gospodarskich na terenach wyłączonych z produkcji rolniczej, 

jak również wskazanie obszarów lub nieruchomości wyłączonych z możliwości utrzymywania 

zwierząt gospodarskich. Dopiero zawarcie tych dwóch kwestii czyni zadość normie wynikającej 

ze wspomnianego powyżej przepisu ustawy o utrzymaniu czystości i porządku na terenie 

gminy. Podobne stanowisko tutejszy Sąd zajął m.in. w sprawie sygn. akt: II SA/Łd 175/20,  

II SA/Łd 78/20, II SA/Łd 60/20, II SA/Łd 52/20, II SA/Łd 50/20, II SA/Łd 14/20, II SA/Łd 13/20,  

II SA/Łd 3/20, II SA/Łd 982/19. 

Dość liczną grupę spraw w 2020 r. stanowiły sprawy inne o symbolu podstawowym 613, 

tj. sprawy oznaczone symbolem 6139.  

Z powyższej grupy spraw na uwagę zasługuje uzasadnienie wyroku w sprawie sygn. akt 

II SA/Łd 155/20, w którym tutejszy Sąd wypowiadał się w przedmiocie określenia 

dopuszczalnego poziomu hałasu przenikającego do środowiska. Uchylając wydane w sprawie 
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rozstrzygnięcia organów administracji publicznej podkreślono, że zgodnie z art. 115a ust. 1 

Prawa ochrony środowiska w przypadku stwierdzenia przez organ ochrony środowiska, na 

podstawie pomiarów własnych, pomiarów dokonanych przez Głównego Inspektora Ochrony 

Środowiska lub pomiarów podmiotu obowiązanego do ich prowadzenia, że poza zakładem,  

w wyniku jego działalności, przekroczone są dopuszczalne poziomy hałasu, organ ten wydaje 

decyzję o dopuszczalnym poziomie hałasu; za przekroczenie dopuszczalnego poziomu hałasu 

uważa się przekroczenie wskaźnika hałasu LAeq D lub LAeq N. W decyzji określa się 

dopuszczalne poziomy hałasu poza zakładem przy zastosowaniu wskaźników hałasu LAeq D  

i LAeq N w odniesieniu do rodzajów terenów, o których mowa w art. 113 ust. 2 pkt 1 Prawa 

ochrony środowiska, na które oddziałuje zakład (art. 115a ust. 3 Prawa ochrony środowiska).  

W orzecznictwie wskazuje się, że z art. 115a ust. 1 Prawa ochrony środowiska wynika, iż 

postępowanie w sprawach tego rodzaju wszczynane jest w oparciu o dowody zebrane poza 

postępowaniem w przedmiocie określenia dopuszczalnych norm natężenia hałasu. Norma 

zawarta w art. 115a ust. 1 ww. ustawy obliguje organ właściwy do wydania decyzji  

o dopuszczalnych poziomach hałasu, w każdej sytuacji stwierdzenia ponadnormatywnej emisji. 

Przepis ten nie wskazuje bowiem na jakiekolwiek przesłanki umożliwiające odstąpienie od jego 

zastosowania, w tym na konieczność badania przyczyn wystąpienia nadmiernej emisji poziomu 

hałasu (vide: wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt II OSK 6/10; wyrok NSA z dnia 24 

lipca 2014 r., sygn. akt II OSK 370/13; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Dalej Sąd podniósł, że 

brzmienie przepisów art. 115a ust. 1 i ust. 3 Prawa ochrony środowiska prowadzi do wniosku,  

iż dopuszczalne poziomy hałasu ustala się „dla danego zakładu” powodującego jego emisję. 

Ustalenie adresata obowiązku – w osobie emitenta hałasu – nie powinno rodzić wątpliwości 

również z tego powodu, że obowiązek przestrzegania wymagań w zakresie dopuszczalnej 

emisji hałasu ma charakter publicznoprawny i jako taki kierowany jest do podmiotu, który  

w ramach swojej działalności wytwarza taki hałas. Decyzja o dopuszczalnej emisji hałasu 

kierowana jest zatem wyłącznie do określonego podmiotu emitującego hałas (vide: wyrok NSA 

z dnia 29 września 2015 r., sygn. akt II OSK 352/14; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Jednocześnie niezbędne jest zwrócenie uwagi, że ustalenie przez organy administracji, iż 

mający być źródłem hałasu zakład oddziałuje na obszar, dla którego obowiązuje miejscowy 

plan zagospodarowania przestrzennego automatycznie powoduje obowiązywanie normy 

„hałasowej” określonej w rozporządzeniu z dnia 14 czerwca 2007 r. w stosownej tabeli tego 

rozporządzenia dla odpowiedniej kategorii. Organ administracji nie ma przy tym żadnych 

uprawnień do jej zmiany – zarówno w kierunku zaostrzenia wymagań, jak i ich złagodzenia.  

W każdym przypadku obowiązywania planu miejscowego, ustalenia organów administracji 

publicznej co do faktycznego zagospodarowania terenu w tym zakresie stają się 

bezprzedmiotowe (vide: wyrok NSA z dnia 2 września 2012 r., sygn. akt I OSK 2270/10; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Konieczne jest jednak uprzednie ustalenie, czy na danym terenie 

obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i jakie jest w nim przeznaczenie 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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terenu, na który oddziałuje zakład oraz udokumentowanie tych ustaleń we właściwy sposób, np. 

przy pomocy wyrysu i wypisu z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

Sąd zwrócił też uwagę na drugą część art. 115a ust. 1 Prawa ochrony środowiska, w której 

ustawodawca wskazuje na korelację pomiędzy wydaniem decyzji a przekroczeniem 

dopuszczalnego poziomu hałasu. Sąd stanął na stanowisku, że wydanie decyzji z art. 115a  

ust. 1 ww. ustawy może mieć miejsce, gdy emisja hałasu ma charakter ponadnormatywny,  

a więc taki gdy następuje przekroczenie dopuszczalnych norm. Decyzja o dopuszczalnym 

poziomie hałasu, jako akt kreujący obowiązek o charakterze publicznoprawym, kierowana jest 

wyłącznie do oznaczonego indywidualnie podmiotu (zakładu) emitującego hałas i w odniesieniu 

do zakresu czasowego, w którym przekroczone zostały dopuszczalne normatywnie poziomy 

hałasu. Dopuszczalny poziom hałasu może być przekroczony dla pory dziennej (wedle 

wskaźnika hałasu LAeq D) lub dla pory nocnej (wedle wskaźnika hałasu LAeq N). Tym samym 

może być on przekroczony tylko w dzień, tylko w nocy, albo w ciągu całej doby. To, że zgodnie 

z brzmieniem art. 115a ust. 3 Prawa ochrony środowiska określa się dopuszczalne poziomy 

hałasu poza zakładem przy zastosowaniu wskaźników hałasu LAeq D i LAeq N w odniesieniu 

do rodzajów terenów, o których mowa w art. 113 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy, na które oddziałuje 

zakład oznacza, że są one formułowane tylko w takim zakresie czasowym w ujęciu dobowym,  

w jakim nastąpiło owo przekroczenie. W konsekwencji też tylko w takim zakresie dobowym,  

w jakim następuje ponadnormatywne przekroczenie hałasu, organ może wydać decyzję 

określającą dopuszczalne poziomy hałasu. Efekt w postaci rozstrzygnięcia zawartego w decyzji 

organu administracyjnego musi być adekwatny do ustaleń zawartych w zgromadzonym 

materiale dowodowym. Rozstrzygnięcie decyzji administracyjnej nigdy nie może następować  

w oderwaniu od stanu faktycznego sprawy wynikającego z akt sprawy, które świadczą  

o podstawie lub o braku podstawy do określonego jego sformułowania (vide: wyrok NSA z dnia 

4 października 2016 r., sygn. akt II OSK 3250/14; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 czerwca 

2020 r., sygn. akt IV SA/Po 51/20; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sąd podkreślił, że przesłanką 

do wydania decyzji określającej dopuszczalny poziom hałasu jest jego przekroczenie. Sama 

zaś decyzja ma charakter deklaratoryjny, gdyż ustala jedynie dopuszczalny poziom hałasu 

przenikającego z danego zakładu do środowiska. Jednakże chociaż samo ustalenie 

dopuszczalnego poziomu hałasu dla danego zakładu nie rodzi negatywnych skutków prawnych, 

to takie skutki w postaci administracyjnych kar pieniężnych mogą nastąpić w przypadku 

przekroczenia ustalonego poziomu hałasu po wydaniu tej decyzji. W tym stanie rzeczy, skoro 

nie przeprowadzono żadnych pomiarów w porze dziennej, to nieuzasadnione było orzekanie  

o dopuszczalnym poziomie hałasu dla przedziału czasu w odniesieniu do równego ośmiu 

najmniej korzystnym godzinom dnia kolejno po sobie następującym w godz. 6.00 – 22.00.  

W konsekwencji braki, nieścisłości i nieprawidłowości spowodowały, że nie było możliwości 

skontrolowania prawidłowości zastosowanych w sprawie przepisów prawa materialnego,  

a kwestionowane decyzje wymagały ich wyeliminowania z obrotu prawnego. 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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Kolejną wartą uwagi była sprawa o sygn. akt II SA/Łd 817/19. Sąd uchylił postanowienie 

organu w przedmiocie nałożenia obowiązku przeprowadzenia oceny oddziaływania na 

środowisko przedsięwzięcia. Wyjaśnił, że organ dokonał wykładni przepisów § 2 ust. 1 pkt 7  

i § 3 ust. 1 pkt 8 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie 

przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko (Dz.U. z 2016 r. poz. 71)  

i wskazał, że jednym z parametrów charakteryzujących przedsięwzięcie dotyczące instalacji 

radiokomunikacyjnych, radionawigacyjnych i radiolokacyjnych, który winien być brany pod 

uwagę przy kwalifikowaniu przedsięwzięcia z punktu widzenia obowiązku przeprowadzenia 

oceny oddziaływania na środowisko jest równoważna moc promieniowania izotropowo. Z woli 

ustawodawcy parametr ten wyznaczany jest dla pojedynczej anteny i to także w przypadku, gdy 

na terenie tego samego zakładu lub obiektu znajduje się realizowana lub zrealizowana inna 

instalacja radiokomunikacyjna, radionawigacyjna i radiolokacyjna. Za takim rozumieniem 

przepisu przemawia wykładnia językowa, która wyklucza sumowanie równoważnych mocy 

promieniowanych izotropowo poszczególnych anten składających się na całą instalację. Bez 

znaczenia jest, czy na określonym kierunku azymutu i na tej samej wysokości pracować będzie 

jedna, czy więcej anten, skoro ustawodawca wyraźnie wskazał, że decydująca dla 

zakwalifikowania danego przedsięwzięcia do zawsze znacząco lub potencjalnie znacząco 

oddziałujących na środowisko jest równoważna moc promieniowania izotropowo wyznaczona 

dla pojedynczej anteny (vide: wyrok NSA z dnia 17 lutego 2017 r., sygn. akt II OSK 1448/15; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Jednocześnie organ odwoławczy nie podzielił poglądu 

przeciwnego (o konieczności sumowania równoważnych mocy promieniowanych izotropowo 

poszczególnych anten składających się na całą instalację) opartego także na orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym. Kontrolując legalność zaskarżonego rozstrzygnięcia Sąd uznał 

stanowisko organu za błędne i podzielił dominujący pogląd prezentowany w orzecznictwie 

Naczelnego Sąd Administracyjnego, zgodnie z którym dla ustalenia, czy mamy do czynienia  

z inwestycją mogącą znacząco oddziaływać na środowisko, o której mowa jest  

w rozporządzeniu, wymagane jest uwzględnienie kumulacji oddziaływań lub sumowania się 

parametrów tego samego rodzaju przedsięwzięcia. Owo orzecznictwo powołane zostało  

w piśmie Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2019 r. 

(BO.511.11.2019). Sąd uznał za reprezentatywny dla tego kierunku orzecznictwa pogląd 

wskazujący, iż w przypadku stacji bazowych telefonii komórkowych kwalifikacji dokonuje się  

w oparciu o dwa kryteria określone w § 2 ust. 1 pkt 7 i § 3 ust. 1 pkt 8 rozporządzenia z dnia  

9 listopada 2010 r., tj. równoważną moc promieniowaną izotropowo wyznaczoną dla 

pojedynczej anteny i odległość miejsc dostępnych dla ludności od środka elektrycznego, w osi 

głównej wiązki promieniowania anteny. Należy przy tym wskazać, że dla prawidłowej oceny, czy 

dana inwestycja może potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko, niezbędne jest 

dokładne określenie parametrów zarówno poszczególnych urządzeń, jak i całego 

przedsięwzięcia. Wykładnia systemowa § 3 ust. 1 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia  

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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9 listopada 2010 r. prowadzi bowiem do wniosku, że celem ustawodawcy było wskazanie 

inwestycji, które potencjalnie znacząco mogą oddziaływać na środowisko, co oznacza, że rolą 

organów jest ustalenie, w jaki sposób inwestycja (a nie poszczególne jej elementy) wpłynie na 

środowisko (vide: wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 1839/16; wyrok NSA  

z dnia 19 stycznia 2016 r., sygn. akt II OSK 1162/14; wyrok NSA z dnia 29 września 2015 r., 

sygn. akt II OSK 139/14; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Z kolei w uzasadnieniu wyroku w sprawie sygn. akt II SA/Łd 993/19 tutejszy Sąd zwrócił 

uwagę na cechy postanowienia regionalnego dyrektora ochrony środowiska wydanego  

w przedmiocie uzgodnienia warunków realizacji przedsięwzięcia. Sąd zauważył, że  

w orzecznictwie sądów administracyjnych wskazuje się, iż choć decyzja w przedmiocie 

środowiskowych uwarunkowań realizacji przedsięwzięcia uzależniona jest od niezaskarżalnego 

i istotnie kształtującego ją postanowienia regionalnego dyrektora ochrony środowiska  

w przedmiocie uzgodnienia warunków realizacji przedsięwzięcia, w szczególności w przypadku 

odmowy uzgodnienia warunków jego realizacji, to jednak powinno ono podlegać wnikliwej 

kontroli organu odwoławczego. Nie można bowiem dopuścić do takiej sytuacji, że 

niezaskarżalne i nieweryfikowalne postanowienie wydane w postępowaniu akcesoryjnym 

będzie bezwzględnie dyktować wynik postępowania głównego. Wobec faktu, że organ wydający 

rozstrzygnięcie w postępowaniu głównym jako związany tym postanowieniem, nie może go 

oceniać, to oczywistym jest, że do jego kontroli uprawnionym jest organ nadrzędny, 

rozpoznający odwołanie od decyzji głównej (vide: wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 

2014 r., sygn. akt VIII SA/Wa 549/14; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 lutego 2014 r., sygn. 

akt IV SA/Po 1214/13; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 listopada 2017 r., sygn. akt II SA/Sz 

998/17; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29 czerwca 2010 r., sygn. akt II SA/Ol 435/10; wyrok 

WSA w Olsztynie z dnia 9 grudnia 2010 r., sygn. akt II SA/Ol 755/10; wyrok WSA w Warszawie 

z dnia 20 sierpnia 2014 r., sygn. akt VIII SA/Wa 548/14; wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2009 r., 

sygn. akt II OSK 1886/09; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zauważa się również, że także 

pozytywne uzgodnienia ze strony organów współdziałających nie są wiążące dla organu 

określającego środowiskowe uwarunkowania realizacji przedsięwzięcia i nie obligują organu do 

wydania pozytywnej decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, w sytuacji gdy organ  

z uzasadnionych przyczyn nie akceptuje któregokolwiek z istotnych ustaleń lub warunków 

określonych w postanowieniu organu uzgadniającego. Wydając w takim przypadku decyzję 

odmowną, organ powinien wykazać wadliwość zajętych pozytywnych stanowisk (opinii, 

uzgodnień), co wymaga merytorycznego odniesienia się do treści tych dokumentów (vide: 

wyrok NSA z dnia 1 lipca 2016 r., sygn. akt II OSK 339/15; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Uwagi 

te należy także odnieść do stanowisk (opinii) negatywnych, skutkujących odmową uzgodnienia 

decyzji środowiskowej. Organ prowadzący postępowanie w tym przedmiocie winien zatem 

wnikliwie przeanalizować przesłanki, na których oparł się organ uzgadniający (RDOŚ)  

w wydanym postanowieniu odmawiającym uzgodnienia decyzji środowiskowej, zwracając 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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organowi uzgadniającemu uwagę na ewentualne braki lub błędy w przyjętych w jego 

stanowisku (postanowieniu) ustaleniach i ocenach. Sąd wskazał, że nie można pominąć 

okoliczności, iż organ I instancji zwracał się do upoważnionych organów w celu uzgodnienia  

i zaopiniowania warunków realizacji przedsięwzięcia. W toku postępowania przedłożono Raport 

oddziaływania na środowisko, który na wezwania organów był kilkukrotnie uzupełniany. 

Tymczasem tak zgromadzony materiał dowodowy, jak słusznie podniosła w skardze strona 

skarżąca, nie został w żadnej mierze oceniony przez organy administracji publicznej w świetle 

ogólnych zasad postępowania dowodowego wyrażonych w przepisach art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 

k.p.a. Organy poprzestały jedynie na bezrefleksyjnym przyjęciu negatywnego stanowiska 

RDOŚ. Wadliwość zaskarżonych decyzji, ale również postanowienia RDOŚ, przejawia się 

dodatkowo w uznaniu braku możliwości wydania decyzji środowiskowej dla przedsięwzięcia już 

zrealizowanego. Odnośnie możliwości wydania decyzji środowiskowej już po zrealizowaniu 

przedsięwzięcia wypowiadał się wielokrotnie Naczelny Sąd Administracyjny. Jest to stanowisko 

już ugruntowane i w zasadzie prezentowane jednolicie (vide: wyrok NSA z dnia 18 maja 2016 r., 

sygn. akt II OSK 1063/15; wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. akt II OSK 470/13; wyrok 

NSA z dnia 6 marca 2013 r., sygn. akt II OSK 2147/11; wyrok NSA z dnia 23 maja 2014 r., 

sygn. akt II OSK 3013/12; wyrok NSA z dnia 14 listopada 2013 r., sygn. akt II OSK 1342/12; 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sąd podkreślił, że przyjęcie braku możliwości uzyskania decyzji 

środowiskowej dla przedsięwzięcia już istniejącego wypaczałoby istotę postępowania 

legalizacyjnego. Inwestor ma bowiem możliwość skorzystania z postępowania legalizacyjnego  

i uprawnienie to należy zakwalifikować do sfery jego praw i obowiązków. Może więc on być 

zainteresowany w uzyskaniu decyzji środowiskowej celem złożenia stosownego wniosku  

o legalizację samowoli budowlanej, co zresztą ma miejsce w niniejszej sprawie. Jest to zatem 

uzasadniony wyjątek, od ogólnej zasady, do której odnosi się art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy 

środowiskowej, tj., że wydanie decyzji środowiskowej powinno nastąpić na etapie przed 

realizacją przedsięwzięcia. Tymczasem tutejszy Sąd uznał, że w rozpoznawanej sprawie 

organy administracji uchyliły się od oceny warunków realizacji przedsięwzięcia, pozostając  

w błędnym przekonaniu, że w świetle art. 77 ust. 1 pkt 1 ustawy środowiskowej 

niedopuszczalne jest kwalifikowanie zamierzenia inwestycyjnego, którego celem jest legalizacja 

istniejących obiektów budowlanych jako przedsięwzięcia określonego ww. ustawą. 

Przedstawione zestawienie zagadnień niewątpliwie nie wyczerpuje obszernej 

problematyki związanej z szeroko rozumianymi sprawami z zakresu ochrony środowiska, 

jednakże przywołane orzeczenia obrazują tendencje orzecznicze w omawianym zakresie. 

Dostrzec też należy, że organy administracji prowadząc tego rodzaju postępowania coraz 

sprawniej dbają, aby postępowanie czyniło zadość zasadom wynikającym z k.p.a. Z kolei przy 

wykładni przepisów prawa materialnego częstokroć posiłkują się wypracowaną przez sądy 

administracyjne linią orzeczniczą. 

 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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SPRAWY Z ZAKRESU DRÓG 

Sprawy z zakresu dróg zostały przyporządkowane do symboli od 6030 do 6039. 

Podobnie, jak w latach ubiegłych przeważającą grupę spraw w roku 2020 stanowiły sprawy 

dotyczące uprawnień do kierowania pojazdami (symbol 6031), inne sprawy z zakresu prawa  

o ruchu drogowym (symbol 6032); sprawy dotyczące zajęcia pasa drogowego, tj. zezwolenia, 

opłaty i kary z tym związane (symbol 6033), sprawy dotyczące zjazdów z dróg publicznych 

(symbol 6034), inne sprawy dotyczące dróg publicznych (symbol 6036) oraz sprawy dotyczące 

transportu drogowego i przewozów (symbol 6037). 

Przedstawione w niniejszym opracowaniu sprawy obrazują istotne zagadnienia prawne, 

jakie wyłoniły się na tle spraw rozpoznawanych we wskazanej powyżej materii. 

Przedmiotem skargi w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 200/20 była decyzja dotycząca 

odmowy wymiany prawa jazdy. Jak wynika z ustaleń organów skarżący złożył wniosek  

o wymianę prawa jazdy kat. A, C, D, C+E, D+E w związku z ubieganiem się o wpis 

potwierdzający posiadanie świadectwa kwalifikacji zawodowej. Organy obu instancji odmówiły 

stronie wymiany  prawa jazdy kat. A, C, D, C+E, D+E.  

Sąd uchylając zaskarżoną decyzję i poprzedzającą ją decyzję organu I instancji  stwierdził, że 

decyzje organów naruszają art. 15 ust. 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujących 

pojazdami (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 341 ze zm.; dalej: u.k.p.)  w zw. z § 10 ust. 1 pkt 2 

oraz § 10 ust. 2 pkt 1 rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 24 lutego 

2016 r. w sprawie wydawania dokumentów stwierdzających uprawnienia do kierowania 

pojazdami (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 231 ze zm.). Sąd wskazał, że w niniejszej sprawie 

organ dokonał negatywnej weryfikacji dokumentów skarżącego, ale zamiast odmówić wydania 

prawa jazdy odmówił wymiany prawa jazdy. Tymczasem skoro ustawodawca przewidział, że 

wpis jest dokonywany w formie wymiany prawa jazdy, natomiast brak podstaw do dokonania 

wpisu następuje w formie decyzji o odmowie wydania prawa jazdy, to decyzja organu I instancji 

narusza art. 15 ust. 4 u.k.p. w związku z § 10 ust. 1 pkt 2 oraz § 10 ust. 2 pkt 1 rozporządzenia. 

Sąd uznał, że rozpatrując wniosek strony o wpis potwierdzający posiadanie świadectwa 

kwalifikacji zawodowej, o jakim mowa w art. 15 u.k.p. dochodzi do weryfikacji posiadanych 

przez wnioskodawcę uprawnień w zakresie kierowania pojazdami. Z § 10 ust. 1 pkt 2  

lit. b) rozporządzenia wprost wynika, że starosta przeprowadza weryfikację złożonych 

dokumentów w zakresie spełnienia przez wnioskodawcę przesłanek określonych w ustawie do 

wydania prawa jazdy, a w wyniku negatywnej weryfikacji dokumentów odmawia wydania prawa 

jazdy. Powyższe oznacza, że decyzję organu I instancji odmawiającą wymiany prawa jazdy, 

zawierającą rozstrzygnięcie nieprzewidziane w ww. przepisach, jak i utrzymującą ją w mocy 

decyzję organu II instancji – należało uchylić. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1018/19 kontroli Sądu została poddana decyzja  

w przedmiocie odmowy stwierdzenia nieważności ostatecznej decyzji o cofnięciu uprawnień do 
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kierowania pojazdami. Z ustalonego w sprawie stanu faktycznego wynika, że ostateczną 

decyzją cofnięto stronie uprawnienia do kierowania pojazdem w zakresie posiadanego prawa 

jazdy kat. B. Podstawę faktyczną wydania powyższej decyzji stanowiło niepoddanie się przez 

skarżącą kontrolnemu egzaminowi sprawdzającemu kwalifikacje, na który została skierowana 

na podstawie ostatecznej decyzji w związku z uzyskaniem 25 punktów za naruszenie przepisów 

ruchu drogowego. Powołując się na art. 156 § 1 pkt 1 i pkt 2 oraz art. 157 § 1 i § 2 k.p.a. strona 

wniosła o stwierdzenie nieważności ostatecznej decyzji Starosty [...] z dnia 13 kwietnia 2018 r.  

o cofnięciu uprawnień do kierowania pojazdami. Wskazała, że w związku ze zmianą miejsca 

zamieszkania (z Polski do Niemiec) była zobowiązana, zgodnie z niemieckim prawem do 

dokonania wymiany polskiego prawa jazdy na jego niemiecki odpowiednik. W wyniku 

przeprowadzonego postępowania przez niemieckie organy administracyjne, w dniu 31 stycznia 

2018 r. stronie zostało wydane niemieckie prawo jazdy. Dotychczas posiadane polskie prawo 

jazdy zostało stronie zatrzymane przez organ niemiecki, a następnie zwrócone do Wytworni 

Papierów Wartościowych w W. Zdaniem skarżącej, od dnia 31 stycznia 2018 r. jedynym 

organem uprawnionym do orzekania w przedmiocie uprawnień do kierowania pojazdami 

pozostaje właściwy organ niemiecki i tym samym polski organ administracji winien umorzyć na 

podstawie art. 105 k.p.a. prowadzone postępowanie, a nie orzekać w zakresie posiadanych 

przez stronę uprawnień do kierowania pojazdami, wydanych przez uprawniony do tego organ 

innego państwa członkowskiego.  

Orzekający w sprawie organ odmówił stwierdzenia nieważności ostatecznej decyzji  

o cofnięciu uprawnień do kierowania pojazdami wskazując, że w dacie wydawania decyzji  

o cofnięciu stronie uprawnienia do kierowania pojazdami obowiązywał art. 140 ust. 1 pkt 4 lit. a) 

ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 

1260 ze zm.; dalej: p.r.d.), który zobowiązywał właściwego starostę do wydania decyzji  

o cofnięciu uprawnień w przypadku niepoddania się przez kierującego sprawdzeniu kwalifikacji, 

w trybie określonym w art. 114 ust. 1 pkt 1 p.r.d. Z uwagi na niewykonanie nałożonego na 

stronę obowiązku organ stosownie do treści art. 140 ust. 1 pkt 4 lit. a) p.r.d. był zobowiązany do 

wydania decyzji o cofnięciu posiadanego przez skarżącą uprawnienia. Sąd podzielił 

przedstawioną w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji argumentację organu i stwierdził, że  

w sprawie nie wystąpiła określona w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przesłanka nieważności,  

tj. wydania decyzji bez podstawy prawnej. Kwestionowana decyzja wydana została bowiem  

w oparciu o przepisy obowiązujące w dacie powstania okoliczności faktycznych 

uzasadniających, a co więcej nakładających na organ administracji obowiązek cofnięcia 

skarżącej posiadanych uprawnień do kierowania pojazdami. Z powyższych względów za 

nieuprawniony uznać należy zarzut wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa. 

Odnosząc się do przesłanki nieważnościowej określonej w art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a., tj.  wydania 

decyzji o cofnięciu uprawnień do kierowania pojazdami z naruszeniem właściwości miejscowej 

Sąd odwołując się do ustaleń faktycznych oraz treści art. 11 ust. 2 i art. 12 dyrektywy nr 
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2006/126/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia 2006 r. wskazał, że w dacie 

wszczęcia postępowania administracyjnego w przedmiocie cofnięcia skarżącej uprawnień  

do kierowania pojazdami w zakresie kat. B, zakończonego ostateczną decyzją Starosty [...] 

miejscem zamieszkania skarżącej była Polska, co oznacza, że organ ten był właściwy  

do wydania decyzji w przedmiocie cofnięcia posiadanego przez skarżącą uprawnienia do 

kierowania pojazdami. 

Sąd podkreślił również, że w art. 114 ust. 1 pkt 1 lit. b) p.r.d., w brzmieniu 

obowiązującym do dnia 4 czerwca 2018 r., stanowiącym podstawę do skierowania na kontrolne 

sprawdzenie kwalifikacji na wniosek komendanta wojewódzkiego Policji, w przypadku 

przekroczenia 24 punktów otrzymanych na podstawie art. 130 ust. 1, ustawodawca posługuje 

się terminem „osoba posiadająca uprawnienie do kierowania pojazdem". Z przepisu tego nie 

wynika, by zakresem swym miał on obejmować jedynie uprawnienia do kierowania pojazdem 

uzyskane na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 3 ustawy z dnia  

5 stycznia 2011 r. o kierujących pojazdami, dokumentem stwierdzającym posiadanie 

uprawnienia do kierowania pojazdem silnikowym jest, między innymi, krajowe prawo jazdy 

wydane w innym państwie członkowskim Unii Europejskiej, chyba że na terytorium 

któregokolwiek z tych państw to prawo jazdy zostało zatrzymane lub czasowo albo na stałe 

cofnięto posiadane uprawnienie do kierowania pojazdem. W art. 114 ust. 1 pkt 1 lit. b) p.r.d. 

wskazano także drugi warunek skierowania, tj. przekroczenie 24 punktów otrzymanych na 

podstawie art. 130 ust. 1 p.r.d. Wydane na podstawie art. 130 ust. 4 p.r.d. rozporządzenie 

Ministra Spraw Wewnętrznych z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie postępowania z kierowcami 

naruszającymi przepisy ruchu drogowego (Dz.U. z 2012 r. poz. 488), obowiązujące w dacie 

wydania decyzji o skierowaniu skarżącej na kontrolne badanie kwalifikacji, jak i w dacie wydania 

ostatecznej decyzji o cofnięciu posiadanych przez nią uprawnień w zakresie prawa jazdy kat. B, 

wyłączało z procedury wpisywania do ewidencji tylko kierowców niebędących obywatelami 

polskimi (§ 2 ust. 2 rozporządzenia). W konsekwencji przyjąć należy, że art. 114 ust. 1 pkt 1  

lit. b) p.r.d. znajdował zastosowanie także wobec kierowców posługujących się dokumentem 

prawa jazdy wydanym w innym państwie członkowskim Unii Europejskiej, jeśli kierowcy ci są 

obywatelami polskimi. Natomiast niewywiązanie się przez skarżącą z nałożonego na nią na 

podstawie ww. przepisu obowiązku obligowało organ do wydania decyzji w przedmiocie 

cofnięcia posiadanych przez nią uprawnień do kierowania pojazdami. 

Dodatkowo odnosząc się  do argumentacji pełnomocnika skarżącej przedstawionej na 

rozprawie w dniu 12 lutego 2020 r. oraz zawartej w złożonym w tym dniu piśmie procesowym, 

co do naruszenia dyrektywy 2006/126/WE, a w szczególności jej art. 7 ust. 5 polegającego na 

braku możliwości unieważnienia przez krajowy organ administracji – Starostę [...], dokumentu 

prawa jazdy wydanego przez właściwy organ administracji innego kraju członkowskiego - w tym 

przypadku Niemiec, Sąd zwrócił uwagę na konieczność rozróżnienia uprawnienia do kierowania 

pojazdami od dokumentu prawa jazdy, który to dokument potwierdza fakt posiadania przez 
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daną osobę uprawnień do kierowania pojazdami w zakresie wskazanych w nim kategorii (co 

wynika między innymi z art. 5 ust. 1 dyrektywy, jak również z art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy  

o kierujących pojazdami). Na gruncie niniejszej sprawy uprawnienie do kierowania pojazdami 

kat. B zostało wydane skarżącej przez polski organ. Natomiast na terenie Republiki Federalnej 

Niemiec skarżąca uzyskała, w drodze wymiany nowy dokument – niemieckie prawo jazdy  

– wydany w oparciu o już posiadane przez skarżącą uprawnienia do kierowania, poświadczone 

w przedłożonym przez nią polskim dokumencie prawa jazdy. Wydanie niemieckiego prawa 

jazdy nie poprzedziło cofnięcie czy unieważnienie uprawnień skarżącej wydanych przez 

Starostę [...], jak również nie było uzależnione od wymogu wydania tych uprawnień przez 

właściwy organ niemiecki. Dokonana wymiana dokumentu prawa jazdy polegała zatem jedynie 

na unieważnieniu dokumentu prawa jazdy wydanego w Polsce i wydanie skarżącej dokumentu 

niemieckiego, obejmującego posiadane przez nią uprawnienia do kierowania wynikające  

z polskiego dokumentu prawa jazdy. Stwierdzić zatem należy, iż skoro skarżąca nadal 

posiadała uprawnienia wydane przez polski organ, to tylko ten organ (na gruncie niniejszej 

sprawy Starosta [...]) był właściwy do orzeczenia o cofnięciu uprawnień skarżącej,  

w następstwie niepoddania się przez stronę kontrolnemu sprawdzeniu kwalifikacji w związku 

z uzyskaniem przez skarżącą łącznie 25 punktów za naruszenie przepisów ruchu drogowego. 

Sąd podkreślił również, że decyzja w przedmiocie cofnięcia skarżącej uprawnień do kierowania 

pojazdami kat. B wydana została w dniu 13 kwietnia 2018 r., to jest przed powzięciem przez 

organ administracji informacji, w dniu 18 kwietnia 2018 r. o zwrocie przez stronę niemiecką 

polskiego prawa jazdy skarżącej do Polskiej Wytwórni Papierów Wartościowych w Warszawie. 

Z akt sprawy wynika także, że dokonując wymiany prawa jazdy skarżącej strona niemiecka nie 

zwracała się, stosownie do art. 11 ust. 1 dyrektywy, do właściwego krajowego organu 

administracji publicznej celem przeprowadzenia weryfikacji faktycznie posiadanych przez 

skarżącą uprawnień ujawnionych w przedstawionym przez stronę polskim dokumencie prawa 

jazdy. Informacje, co do faktu cofnięcia skarżącej uprawnienia do kierowania pojazdami oraz 

przyczyn tego rozstrzygnięcia, jak również informacje o skierowaniu strony na badania 

psychologiczne celem stwierdzenia istnienia bądź nieistnienia przeciwwskazań do kierowania 

pojazdami zostały przekazane niemieckim organom administracji w piśmie z dnia 20 kwietnia 

2018 r., w następstwie powzięcia informacji o wydaniu niemieckiego dokumentu prawa jazdy  

i zwrocie unieważnionego dokumentu polskiego. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 924/19 była uchwała  

Nr XXXVI/238/2017 Rady Gminy i Miasta Szadek z dnia 28 czerwca 2017 r. w sprawie 

ustalenia strefy płatnego parkowania na parkingu niestrzeżonym nie będącym drogą publiczną 

na terenie Miasta Szadek na działce 203/4, obr. 10 Szadek Miasto – tzw. „RYNEK” oraz 

ustalenia opłat za parkowanie w tej strefie oraz sposobu jej pobierania. Uchwała została 

opublikowana w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego z dnia 19 lipca 2017 r., pod 

poz. 3333. Podstawę prawną zaskarżonej uchwały stanowił art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia  
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20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 827) oraz art. 18 

ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. 

Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.; dalej: u.s.g.). 

Zdaniem Sądu przedmiotowa uchwała w zakresie, w jakim ustala strefę płatnego 

parkowania na terenie Miasta Szadek na placu niebędącym drogą publiczną, tj. na działce 

203/4, obr. 10 Szadek Miasto i wprowadza opłatę dodatkową za nieopłacony postój w strefie 

płatnego parkowania oraz reguluje, że nieprzestrzeganie postanowień Regulaminu podlega 

sankcjom karnym, została wydana bez wymaganego upoważnienia ustawowego. Żaden 

bowiem z powołanych w podstawie prawnej uchwały przepisów nie uprawniał organów gminy 

do uregulowania w drodze powszechnie obowiązujących przepisów prawa o zasięgu lokalnym 

strefy płatnego parkowania na placu niebędącym drogą publiczną, opłaty dodatkowej za 

nieopłacony postój w tej strefie oraz do przyjmowania postanowień dotyczących 

odpowiedzialności karnej za niewykonanie obowiązków ujętych w Regulaminie parkingu. 

Charakter stwierdzonych przez Sąd naruszeń spowodował, że brak było możliwości 

stwierdzenia nieważności zaskarżonej uchwały jedynie w części, gdyż całość unormowań 

zawartych w tym akcie powiązana jest bezpośrednio z ustaleniem przez Radę Gminy i Miasta 

Szadek strefy płatnego parkowania na rynku, niebędącym drogą publiczną na terenie Miasta 

Szadek na działce 203/4. 

Sąd zaznaczył, że nie było między stronami sporne, że działka nr 203/4, na którym 

zlokalizowany jest parking objęty regulacją zaskarżonej uchwały, nie stanowiła drogi publicznej 

w rozumieniu art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (na dzień 

podjęcia zaskarżonej uchwały: tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1440 ze zm.; dalej: u.d.p.).  

Sąd zgodził się  ze skarżącym, że do zlokalizowanych na tych drogach parkingów nie mają  

w konsekwencji zastosowania przepisy regulujące tzw. strefy płatnego parkowania, o których 

mowa w art. 13 ust. 1 pkt 1 i art. 13 b) u.d.p.  

Odwołując się do treści art. 13 ust. 1 pkt 1, art. 13b ust. 1 i 2 oraz art. 1 u.d.p.,  Sąd 

podkreślił, że z treści powyższych przepisów wynika, że możliwość ustalenia strefy płatnego 

parkowania, podlegającej regulacjom tej ustawy, dotyczy wyłącznie dróg publicznych 

znajdujących się na obszarach charakteryzujących się znacznym deficytem miejsc 

postojowych, jeżeli uzasadniają to potrzeby organizacji ruchu, w celu zwiększenia rotacji 

parkujących pojazdów samochodowych lub realizacji lokalnej polityki transportowej,  

w szczególności w celu ograniczenia dostępności tego obszaru dla pojazdów samochodowych 

lub wprowadzenia preferencji dla komunikacji zbiorowej. Natomiast miejsca parkingowe 

zlokalizowane na drodze wewnętrznej (placach przeznaczonych do ruchu pojazdów), nie są 

objęte regulacją strefy płatnego parkowania przewidzianej w ustawie o drogach publicznych. 

Skoro zatem teren oznaczony w zaskarżonej uchwale jako działka 203/4, obr. 10 Szadek 

Miasto – tzw. „RYNEK” nie stanowi drogi publicznej, to Rada Gminy i Miasta Szadek nie miała 
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upoważnienia do tworzenia na tym obszarze strefy płatnego parkowania z zastosowaniem 

regulacji odnoszących się wprost do dróg publicznych. 

Sąd nie zgodził się ze stanowiskiem organu gminy, że w zakresie parkingów 

zlokalizowanych na nieruchomościach gminnych, będących obiektami użyteczności publicznej, 

ustawodawca pozostawił całkowitą swobodę organom stanowiącym jednostek samorządu 

terytorialnego, co do wysokości cen i opłat oraz co do sposobu ich ustalania, zatem nie ma 

przeszkód prawnych aby odpowiednio zastosować reguły obowiązujące w przypadku stref 

płatnego parkowania. Z brzmienia art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej wynika 

dla organu gminy upoważnienie do ustalenia cen i opłat za korzystanie z parkingu 

zlokalizowanego na terenie należącym do jednostki samorządu terytorialnego, a nie do 

wyznaczenia strefy płatnego parkowania poprzez bezpośrednie przeniesienie do uchwały 

regulacji zawartych w ustawie o drogach publicznych, odnoszących się do postoju pojazdów 

samochodowych na drogach publicznych. Zastosowanie do parkingu usytuowanego na drodze 

wewnętrznej uregulowań, oznaczenia i nazewnictwa będącego w istocie kalką tego, jakie 

wynika z ustawy o drogach publicznych w zakresie postoju pojazdów samochodowych na 

drogach publicznych w strefie płatnego parkowania, ewidentnie wprowadza w błąd 

użytkowników tego parkingu, co do podstawy prawnej pobieranej opłaty za postój, trybu jej 

nakładania oraz ewentualnych środków zaskarżenia. Kwestie sporne zawiązane z opłatami 

uregulowanymi w ustawie o drogach publicznych rozstrzygane są bowiem na drodze 

administracyjnej, gdy tymczasem parking wskazany w zaskarżonej uchwale działa na zasadach 

cywilnoprawnych. Organ gminy nie mógł zatem w drodze analogii zastosować terminów 

prawnych, które immanentnie związane są z drogami publicznymi („strefa płatnego 

parkowania”, „opłata dodatkowa”) do parkingu usytuowanego na drodze wewnętrznej 

(placu/rynku przeznaczonego do ruchu pojazdów). Terminy te bowiem nierozerwalnie związane 

są z parkingami na drogach publicznych i jednoznacznie kojarzą się ze strefą parkowania, 

objętą regulacjami przepisów prawnych zawartych w ustawie o drogach publicznych. 

Ponadto, zdaniem Sądu, o ile przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce 

komunalnej mógł stanowić podstawę prawną do określenia przez radę gminy opłat za 

korzystanie z urządzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego na jej nieruchomości 

parkingu dla pojazdów samochodowych stanowiącego obiekt użyteczności publicznej, to brak 

było podstaw, aby z tego unormowania wyprowadzać upoważnienie organu stanowiącego 

gminy do ustalania „opłaty dodatkowej” za parkowanie pojazdów bez wniesienia opłaty 

parkingowej. Skoro upoważnienie rady gminy (miasta) do określenia „wysokości opłaty 

dodatkowej” za nieuiszczenie opłaty należnej za „parkowanie pojazdów samochodowych na 

drogach publicznych w strefie płatnego parkowania” wynika wprost z art. 13f ust. 1 u.d.p.,  

to analogicznych kompetencji organu stanowiącego gminy nie sposób upatrywać w art. 4 ust. 1 

pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej.  Pomimo że  art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej 

posługuje się pojęciem opłaty, nie wydaje się uprawnione wyprowadzanie z tego przepisu 
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wniosku, iż opłaty te mogą być czymś więcej niż ustalonymi przez organ samorządu 

terytorialnego należnościami, stanowiącymi jedynie ekwiwalent za „usługę” ze strony gminy  

w postaci umożliwienia korzystania z jej obiektów i urządzeń, świadczoną w warunkach braku 

jakiegokolwiek przymusu po stronie świadczeniobiorcy. Upoważnienia rady gminy do określenia 

tak rozumianej „opłaty dodatkowej” nie można również domniemywać, czy też wywodzić  

z kompetencji do określenia opłat za korzystanie z parkingu. Nieprawidłowość takiego 

wnioskowania w oparciu o art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce komunalnej, wiąże się  

z wadliwym i niedopuszczalnym ustawowo założeniem organu stanowiącego, że w kategorii 

opłat ujętych w tym przepisie mieszczą się również „opłaty dodatkowe”, które – jak wcześniej 

wykazano –  nie mają cech opłat, są bowiem karą pieniężną wymierzaną w granicach 

odpowiedzialności administracyjnej. Ustanowienie odpowiedzialności za naruszenie przepisów 

prawa należy do materii ustawowej. Organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego 

mogą zatem sięgnąć po taki instrument wtedy i tylko wtedy, gdy ustawodawca wprost upoważni 

je (bez posługiwania się przez organy domniemaniem kompetencji) do wprowadzania 

unormowań o charakterze represyjnym (jak np. w art. 13f u.d.p.). 

W ocenie Sądu także przepis znajdujący się w § 11 załącznika nr 1 do zaskarżonej 

uchwały „Regulamin korzystania z parkingu”, iż: „nieprzestrzeganie postanowień Regulaminu 

podlega sankcjom karnym wynikającym z przepisów prawa” podjęty został z przekroczeniem 

delegacji ustawowej. Treść art. 4 ust. 1 i ust. 2 u.g.k. nie upoważnia bowiem Rady do 

przyjmowania postanowień dotyczących odpowiedzialności karnej wynikającej z niewykonania 

obowiązków ujętych w Regulaminie korzystania z parkingu. Kompetencja rady gminy do 

określania reguł zachowania się przez osoby korzystające z gminnych obiektów i urządzeń 

użyteczności publicznej (art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.) nie oznacza upoważnienia do wprowadzania 

do aktu prawa miejscowego jakichkolwiek przepisów regulujących lub modyfikujących 

odpowiedzialność karną (p. wyrok WSA w Bydgoszczy z 22 maja 2018 r. sygn. akt II SA/Bd 

328/18 oraz wyrok WSA w Krakowie z 3 grudnia 2013 r. sygn. akt III SA/Kr 731/13).  

Z przedstawionych powyżej względów Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały  

w całości. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1/20 przedmiotem kontroli Sądu była decyzja  

o nałożeniu kary pieniężnej za naruszenie przepisów transportu drogowego. Z ustalonego  

w sprawie stanu faktycznego wynika, że w dniu 11 kwietnia 2019 r. w na terenie Portu 

Lotniczego A wykonywany był przewóz osób przez kierowcę działającego w imieniu skarżącego 

prowadzącego własną działalność gospodarczą.  Kierując pojazdem marki Toyota Avensis 

kierowca przewoził pasażera, który zamówił kurs za pomocą aplikacji Bolt. Wykonywany 

przewóz był przewozem okazjonalnym w rozumieniu art. 4 pkt 11 ustawy z dnia 6 września 

2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 58; dalej: u.t.d.) ponieważ nie 

był to ani przewóz regularny ani przewóz regularny specjalny ani przewóz wahadłowy. Przewóz 

był wykonywany w imieniu i na rzecz skarżącego, o czym świadczy przede wszystkim treść 
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paragonu fiskalnego, jaki wystawił kierowca, który następnie został przez niego przedstawiony 

funkcjonariuszowi Policji. Na paragonie znajdowała się nazwa firmy wykonującej przewóz,  

tj. firmy prowadzonej przez skarżącego, natomiast faktycznie przewóz wykonywał na rzecz  

i w imieniu skarżącego – kontrolowany kierowca. Okoliczność ta nie była kwestionowana przez 

skarżącego, a kontrolowany kierowca, jak potwierdził sam skarżący w toku postępowania 

współpracował ze skarżącym na podstawie umowy zlecenia.  

Okolicznością niesporną było również, że kierowca nie posiadał zarówno orzeczenia 

lekarskiego o braku przeciwwskazań zdrowotnych do wykonywania pracy kierowcy jak również 

orzeczenia psychologicznego o braku przeciwwskazań psychologicznych do wykonywania 

pracy kierowcy. Organy administracji, na podstawie art. 92a ust. 2 u.t.d. nałożyły na skarżącego 

karę pieniężną za naruszenia określone w l.p. 4.2 i 4.3 załącznika nr 4 do ustawy. Wykaz 

naruszeń obowiązków lub warunków przewozu drogowego, o których mowa w art. 92a ust. 2 

u.t.d. określa załącznik nr 4, co wynika z treści art. 92a ust. 8 ustawy. Za naruszenia określone 

w załączniku nr 4 są wymierzane kary pieniężne ale jedynie podmiotom wymienionym w art. 

92a ust. 2 u.t.d. Przepis ten określa trzy następujące podmioty: 1) zarządzający transportem;  

2) osoba, o której mowa w art. 7c ustawy; 3) każda inna osoba wykonująca czynności związane 

z przewozem drogowym. 

Sąd uchylając zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji 

stwierdził, że w niniejszej sprawie organy administracji nałożyły karę pieniężną na podstawie 

art. 92a ust. 2 u.t.d., lecz nie wyjaśniły jakim podmiotem jest skarżący spośród podmiotów 

wymienionych w cyt. przepisie. Potraktowanie skarżącego jako jednego z podmiotów 

wymienionych w art. 92a ust. 2 u.t.d. wymaga uzasadnienia, a więc wyjaśnienia dlaczego  

i w oparciu o jakie dowody uznano, że jest zarządzającym transportem, bądź osobą, o której 

mowa w art. 7c u.t.d., czy też inną osobą wykonującą czynności związane z przewozem 

drogowym. W przypadku uznania, że skarżący jest osobą „zarządzającą transportem” 

konieczne jest wykazanie, że zarządzał w sposób rzeczywisty i ciągły operacjami 

transportowymi. W razie uznania, że jest „osobą, o której mowa w art. 7c u.t.d.” niezbędne jest 

wykazanie spełnienia przesłanek określonych w tym przepisie. W przypadku natomiast uznania 

skarżącego za „inną osobę wykonującą czynności związane z przewozem drogowym” 

konieczne jest ustalenie, jakie konkretnie czynności związane z przewozem wykonywał 

skarżący i na czym one polegały.  

Ponadto Sąd wskazał, że organy administracji nie wyjaśniły także, czy w związku  

z kontrolą drogową pojazdu prowadzonego przez kierowcę, przeprowadzoną w dniu 11 kwietnia 

2019 r. poza dwoma karami będącymi przedmiotem niniejszego postępowania, na skarżącego 

zostały nałożone jeszcze inne kary za naruszenia przepisów transportu drogowego stwierdzone 

w czasie kontroli, a jeżeli tak to jakie. W protokole kontroli drogowej stwierdzone zostały cztery 

naruszenia przepisów z zakresu transportu drogowego, a mianowicie: dwa naruszenia będące 
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przedmiotem niniejszego postępowania opisane w l.p 4.2 i 4.3 załącznika nr 4 do u.t.d. oraz 

dwa naruszenia określone w l.p 1.1 i 2.11 załącznika nr 3 do u.t.d. 

Wyjaśnienie, zdaniem Sądu, czy na skarżącego zostały nałożone kary pieniężne za 

naruszenia określone w załączniku nr 3 do u.t.d. ma istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia 

sprawy z uwagi na treść art. 92a ust. 10 u.t.d. Z przepisu tego wynika, że jeżeli czyn będący 

naruszeniem, o którym mowa w załączniku nr 3 do ustawy, stanowi jednocześnie naruszenie,  

o którym mowa w załączniku nr 4 do ustawy, w przypadku podmiotu wykonującego przewóz 

drogowy lub inne czynności związane z tym przewozem będącego jednocześnie osobą, o której 

mowa w ust. 2, nakłada się wyłącznie karę pieniężną, o której mowa w ust. 1. Ustawodawca 

stanął tym samym na stanowisku, że w takim skonfigurowaniu, w którym ten sam czyn realizuje 

znamiona deliktów administracyjnych wymienionych w załączniku nr 3 i nr 4 do u.t.d., karę 

wymierza się wyłącznie w oparciu o art. 92a ust. 1 u.t.d., a więc za naruszenia określone  

w załączniku nr 3. Poprzez ten sam czyn w kontekście treści art. 92a ust. 10 u.t.d. należy 

rozumieć jedno zachowanie, jedno działanie, podjęte w przyjętych ramach miejscowo-

czasowych, oceniane z perspektywy norm prawnych zrekonstruowanych w oparciu o przepisy 

tej ustawy. Tak ramy czasowe weryfikowanego działania, jak i jego zlokalizowanie wynikać 

muszą każdorazowo ze sporządzonego na podstawie art. 74 u.t.d. protokołu kontroli. Jeżeli tak 

rozumiany czyn, wyczerpuje znamiona deliktów administracyjnych wskazanych w załącznikach 

nr 3 i nr 4 do ustawy, a podmiot który się ich dopuścił kwalifikuje się i jako „podmiot wykonujący 

przewóz drogowy lub inne czynności związane z tym przewozem” (art. 92a ust. 1 u.t.d.) i jako 

podmiot wymieniony w art. 92a ust. 2 u.t.d., to karę – stosownie do art. 92a ust. 10 u.t.d.  –  

można wówczas wymierzyć wyłącznie na podstawie art. 92a ust. 1 u.t.d., za naruszenia 

określone w załączniku nr 3. Zgodnie bowiem z art. 92a ust. 7 i ust. 8 u.t.d. wykaz naruszeń 

obowiązków lub warunków przewozu drogowego, o których mowa w ust. 1, określa załącznik nr 

3 do ustawy, a wykaz naruszeń o których mowa w ust. 2, określa załącznik nr 4 do ustawy. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 596/19 kontroli Sądu została poddana decyzja  

w przedmiocie cofnięcia poświadczenia potwierdzającego spełnianie dodatkowych wymagań 

przez ośrodek szkolenia kierowców. Spór w niniejszej sprawie sprowadzał się zasadniczo do 

dwóch zagadnień, a mianowicie: interpretacji art. 31 ust. 1 pkt 3 lit. b) u.k.p. poprzez błędną 

wykładnię i niewłaściwe zastosowanie polegające na błędnym przyjęciu przez organy, że 

warunkiem uzyskania poświadczenia potwierdzającego spełnianie dodatkowych wymagań jest 

prowadzenie zajęć szkoleniowych wyłącznie na pojazdach nie starszych niż 5 lat (w zakresie 

prawa jazdy kategorii A i B) i nie starszych niż 7 lat (w zakresie prawa jazdy kategorii C) oraz  

naruszenia art. 31 ust. 5 w zw. z art. 31 ust. 1 pkt 3 lit. b) u.k.p. poprzez brak precyzyjnego 

wskazania zakresu decyzji. 

Odnosząc się do pierwszego zagadnienia Sąd podzielił stanowisko organu  

i przedstawioną w zaskarżonej decyzji interpretację art. 31 ust. 1 pkt 3 lit. b) u.k.p. Zdaniem 

Sądu ustawodawca wprowadzając instytucję ubiegania się przez przedsiębiorcę prowadzącego 
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ośrodek szkolenia kierowców wydania poświadczenia o spełnieniu dodatkowych wymagań, 

wprowadził dodatkowe obowiązki, które z kolei implikują dodatkowe uprawnienia ośrodka.  

W ocenie Sądu wynikający z art. 31 ust. 1 pkt 3 lit. b) u.k.p. zapis „posiada pojazdy szkoleniowe 

(...) przy czym (...) pojazd w zakresie prawa jazdy kategorii A i B jest nie starszy niż 5 lat,  

w zakresie prawa jazdy kategorii C jest nie starszy niż 7 lat, a w zakresie prawa jazdy kategorii 

D jest nie starszy niż 12 lat” – oznacza, że wszystkie posiadane pojazdy szkoleniowe muszą 

spełniać warunek wieku. Chodzi bowiem o posiadanie pojazdów szkoleniowych, a więc takich, 

którymi odbywa się szkolenie kandydatów na kierowców w zakresie określonej kategorii prawa 

jazdy. Zupełnie niezrozumiałe jest zatem, jak podkreślił Sąd, twierdzenie strony skarżącej, że  

w tym przepisie chodzi o to aby ośrodek legitymował się posiadaniem takich pojazdów,  

a niekoniecznie wykorzystywaniem ich do celów szkoleniowych. Skoro funkcjonowanie ośrodka 

polega na prowadzeniu działalności w zakresie szkolenia kandydatów na kierowców, to pojazdy 

szkoleniowe są to pojazdy wykorzystywane do szkolenia. Tym samym fakt, iż w okresie 

podlegającym kontroli aż 32 kandydatów na kierowców w zakresie kategorii C odbyło szkolenie 

pojazdami starszymi niż 7-letnie uprawnia do twierdzenia, że strona skarżąca nie spełniała 

wymogów art. 31 ust. 1 pkt 3 lit. b) u.k.p. Wbrew interpretacji strony skarżącej, w tym wypadku 

posiadanie pojazdów szkoleniowych należy rozumieć jako wykorzystywanie ich do prowadzenia 

szkolenia. Celem ubiegania się o poświadczenie potwierdzające spełnianie dodatkowych 

wymagań i utworzenie tym samym tzw. super osk było przyznanie dodatkowych uprawnień 

właśnie tym przedsiębiorcom, którzy ponieśli ciężar ekonomiczny wyposażenia swoich 

ośrodków m.in. w nową flotę pojazdów szkoleniowych i wbrew twierdzeniom strony nie chodzi 

tu o posiadanie jednego samochodu spełniającego takie kryteria, w sytuacji, gdy ośrodek 

posiada więcej takich samochodów służących do prowadzenia szkolenia. 

Sąd podkreślił, że o poświadczenie o spełnieniu dodatkowych wymagań o których mowa 

w art. 31 ust. 1 u.k.p. przedsiębiorca może się ubiegać. Jest to więc dobrowolna decyzja i nie 

ma obowiązku spełnienia dodatkowych wymagań przez każdego przedsiębiorcę prowadzącego 

działalność gospodarczą w zakresie prowadzenia osk. Wiąże się to bowiem z dodatkowymi 

licznymi i kosztownymi obowiązkami. Zatem tylko przedsiębiorca, który chce uzyskać 

dodatkowe uprawnienia i jest w stanie sprostać stawianym przez ustawodawcę dodatkowym 

obowiązkom, po spełnieniu warunków określonych w ww. regulacji, uzyskuje dodatkowe 

uprawnienia. 

Za uzasadniony Sąd uznał natomiast zarzut naruszenia art. 31 ust. 5 w zw. z art. 31 ust. 

1 pkt 3 lit. b) u.k.p. poprzez brak precyzyjnego wskazania zakresu decyzji. Sąd wyjaśnił, że 

strona otrzymała Poświadczenie z dnia 3 grudnia 2014 r. o spełnianiu dodatkowych wymagań  

o których mowa w art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujących pojazdami oraz  

§ 4 rozporządzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 13 lipca 

2012 r. w sprawie szkolenia osób ubiegających się o uprawnienia do kierowania pojazdami, 

instruktorów i wykładowców – w zakresie prawa jazdy kategorii B i C. Słusznie podniosła więc 
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strona skarżąca, że skoro z uzasadnienia decyzji organu pierwszej instancji wynika, że 

zastrzeżenia dotyczyły spełnienia wymagań przez pojazdy szkoleniowe w zakresie kategorii  

C (a strona skarżąca otrzymała Poświadczenie w zakresie kat. B i C) to sentencja decyzji 

organu I instancji o cofnięciu powyższego Poświadczenia w porównaniu z jego uzasadnieniem 

mogła budzić wątpliwości strony skarżącej co do jej zakresu. 

Sąd podkreślił, że w stanie prawnym obowiązującym w dacie wydania poświadczenia,  

tj. w dniu 3 grudnia 2014 r., jak i orzeczeń organów obu instancji treść art. 31 ust. 1 u.k.p. 

uprawniała do twierdzenia, że o poświadczenie o spełnianiu dodatkowych wymagań o których 

mowa w art. 31 ust. 1 u.k.p. przedsiębiorca może ubiegać się w zakresie poszczególnych 

kategorii prawa jazdy, przy czym tylko spełnianie dodatkowych wymagań w zakresie wszystkich 

wskazanych w tym przepisie kategorii, tj. kategorii A, B, C i D uprawnia do uzyskania pełnych 

dodatkowych uprawnień, tj. do wydania karty rowerowej (art. 41 ust. 3 i 4 u.k.p.), szkolenia  

w formie nauczania na odległość z wykorzystaniem technik komputerowych i Internetu (art. 26 

ust. 2 u.k.p.), prowadzenia kursów dla kandydatów na instruktorów (art. 35 ust. 1 pkt 1 u.k.p.), 

prowadzenia warsztatów doskonalenia zawodowego (art. 35 ust. 6 u.k.p.). Możliwe jest jednak 

ubieganie się o poświadczenie o spełnianiu dodatkowych wymagań o których mowa w art. 31 

ust. 1 u.k.p. tylko w zakresie np. kategorii B i C (tak jak w przedmiotowej sprawie) ale również 

np. tylko w zakresie kategorii B, (w zakresie tej kategorii prawa jazdy stronie nie zarzucono 

zaprzestania spełniania dodatkowych wymagań). W konsekwencji, zdaniem Sądu niespełnianie 

któregokolwiek dodatkowego warunku określonego w art. 31 ust. 1 u.k.p. w zakresie określonej 

kategorii prawa jazdy uprawnia organ do cofnięcia wydanego poświadczenia w tym zakresie. 

Wynika to z treści art. 31 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 5 u.k.p.  

W konsekwencji uchylając zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu  

I instancji Sąd stwierdził, że wskazane w uzasadnieniu decyzji zastrzeżenia organu I instancji 

co do spełniania dodatkowych wymagań tylko w zakresie kategorii C –  z uwagi na wiek 

pojazdów którymi w okresie kontroli przeprowadzono szkolenie 32 kandydatów na kierowców – 

winny znaleźć odzwierciedlenie w sentencji decyzji. Istotnie bowiem decyzja, która w sentencji 

odnosi się do poświadczenia (które strona posiadała w zakresie kategorii B i C),  

a w uzasadnieniu wskazuje tylko zastrzeżenia co do spełniania dodatkowych wymagań  

w zakresie kategorii C jest nieprecyzyjna i może budzić wątpliwości co do jej zakresu  

i co wykazano powyżej jest nieprawidłowa co do istoty. Skoro bowiem ustawodawca umożliwił 

ubieganie się o poświadczenie nawet w zakresie jednej z kategorii prawa jazdy wskazanych  

w art. 31 ust. 1 u.k.p. to w przypadku zaprzestania spełniania dodatkowych wymogów z art. 31 

ust. 1 u.k.p. w stosunku do danej kategorii starosta wydaje decyzję o cofnięciu poświadczenia  

w stosunku do tej kategorii, co do której przedsiębiorca przestał spełniać dodatkowe 

wymagania. Cofnięcie poświadczenia z powodu niespełniania dodatkowych wymagań  

w stosunku do tej kategorii prawa jazdy, co do których przedsiębiorca spełnia dodatkowe 

wymagania jest nieuprawnione i pozbawione podstawy prawnej. Tym samym takie same wady 
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wykazuje zaskarżona decyzja Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Ł., która utrzymuje 

w mocy decyzję organu I instancji i tym samym narusza art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. w związku z art. 

31 ust. 5 i art. 31 ust. 1 pkt 3 lit. b) u.k.p. 

 

 

 

 

ZATRUDNIENIE I BEZROBOCIE 

Sprawy z zakresu zatrudnienia i bezrobocia, oznaczone symbolami od 6330-6339, 

stanowiły w roku 2020 r., podobnie jak w latach poprzednich, niewielką grupę spraw 

wniesionych do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. Łączna ilość skarg, które 

wpłynęły do Sądu, na dzień sporządzenia przedmiotowego sprawozdania wynosiła 12,  

z których rozpoznanych zostało 8.  

Wśród powyższych warta przytoczenia jest sprawa prowadzona pod sygn. akt III SA/Łd 

490/20, której przedmiotem uczyniono decyzję o utracie przez skarżącego statusu osoby 

bezrobotnej i prawa do zasiłku, wydaną na podstawie przepisów art. 34 ust. 4 pkt 4a w zw.  

z art. 73 ust. 2a ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku 

pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1482). Zgodnie z powołanym art. 33 ust. 4 pkt 4a ustawy 

starosta pozbawia statusu bezrobotnego osobę, która nie stawiła się w powiatowym urzędzie 

pracy w terminie, o którym mowa w art. 73 ust. 2a. Z kolei w myśl art. 73 ust. 2a ustawy,  

w przypadku zmiany przez bezrobotnego miejsca zamieszkania skutkującej zmianą właściwości 

powiatowego urzędu pracy, bezrobotny jest zobowiązany powiadomić o tym fakcie urząd pracy, 

w którym jest zarejestrowany, oraz stawić się w powiatowym urzędzie pracy właściwym dla 

nowego miejsca zamieszkania w terminie 14 dni od dnia zmiany zameldowania. 

Z ustalonego w sprawie stanu faktycznego wynika, iż skarżący, posiadający od dnia 25 

stycznia 2019 r. status osoby bezrobotnej, nadany decyzją administracyjną właściwego ze 

względu na miejsce zameldowania starostę powiatowego, z dniem 4 marca 2019 r. został 

wymeldowany z miejsca stałego zamieszkania. Następnie w dniu 9 maja 2019 r. skarżący 

zameldował się na pobyt czasowy, na terenie innego województwa, co skutkowało również 

zmianą właściwości miejscowej powiatowego urzędu pracy. O fakcie zmiany miejsca 

zameldowania skarżący powiadomił dotychczasowy powiatowy urząd pracy pismem z dnia 22 

sierpnia 2019 r.  

W następstwie wszczętego z urzędu postępowania administracyjnego Wojewoda [...] 

ostateczną decyzją, stanowiącą przedmiot niniejszej skargi, orzekł o pozbawieniu skarżącego 

statusu bezrobotnego z dniem 9 maja 2019 r., z uwagi na niedochowanie obowiązku, o którym 

mowa w art. 73 ust. 2a ustawy z 20 kwietnia 2004 r., to jest niepoinformowania właściwego 

urzędu pracy o fakcie zmiany miejsca zameldowania w terminie 14 dni.  
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W ocenie Sądu ustalone w sprawie okoliczności, co do zmiany miejsca zameldowania 

skarżącego, jak również niepoinformowania o powyższym właściwego powiatowego urzędu 

pracy w ustawowym terminie, są bezsporne i co do zasady, skutkowały koniecznością wydania 

rzez organ administracji rozstrzygnięcia w przedmiocie pozbawienia skarżącego statusu osoby 

bezrobotnej. Jednakże dokonując oceny zgodności z prawem zaskarżonej decyzji Sąd 

stwierdził, ż organy administracji publicznej obu instancji dokonały niewłaściwej wykładni 

przepisu art. 73 ust. 2a ustawy z 20 kwietnia 2004 r. poprzez wadliwe określenie daty 

pozbawienia statusu osoby bezrobotnej. Sąd wskazał, iż określony w powołanym wyżej 

przepisie „skutek utraty statusu bezrobotnego” został powiązany nie z chwilą zmiany miejsca 

zameldowania, lecz z upływem 14-dniowego terminu, o którym mowa w analizowanym 

przepisie. Skutek utraty statusu bezrobotnego jest bowiem sankcją za niestawiennictwo  

w powiatowym urzędzie pracy w terminie 14 dni od zmiany miejsca zameldowania. Ustawowy 

14-dniowy termin jest terminem skierowanym do bezrobotnego i co podkreśla się  

w wypracowanym orzecznictwie sądów administracyjnych, ma on dla bezrobotnego charakter 

gwarancyjny, przejawiający się w zachowaniu posiadanego statusu osoby bezrobotnej przez 

okres 14 dni od momentu zmiany miejsca zameldowania, a co za tym idzie brak jest podstaw 

do interpretacji powołanej regulacji prawnej w sposób niekorzystny dla osoby bezrobotnej. 

Wobec powyższego Sąd uznał, iż zarówno zaskarżona decyzja, jak i poprzedzająca ją decyzja 

organu I instancji wydane zostały z naruszeniem prawa materialnego, to jest art. 33 ust. 4 pkt 

4a i art. 73 ust. 2a ustawy z 20 kwietnia 2004 r., co skutkowało koniecznością ich 

wyeliminowania z obrotu prawnego. 

Na uwagę zasługuje również sprawa o sygn. akt III SA/Łd 379/20, której przedmiotem 

uczyniono decyzję Wojewody [...] o odmowie umorzenia kwoty pożyczki udzielonej ze środków 

Funduszu Pracy, wydanej na podstawie przepisów ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r.  

o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 58, poz. 514) w zw. 

z art. 139 ust. 5 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku 

pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1265). 

Z ustalonego w sposób bezsporny stanu faktycznego sprawy wynika, że skarżąca 

wystąpiła do właściwego miejscowo powiatowego urzędu pracy z wnioskiem o umorzenie 

należności z tytułu zawartej w roku 1995 umowy pożyczki środków pochodzących z Funduszu 

Pracy, udzielonej celem pokrycia wydatków związanych z uruchomieniem przez skarżącą 

działalności gospodarczej. Wnosząc o przyznanie wnioskowanej ulgi skarżąca wskazała na 

okoliczności, które uniemożliwiły realizację jej zamierzeń gospodarczych, a co za tym idzie nie 

pozwoliły na terminową spłatę zaciągniętej pożyczki. Wśród przywołanych zdarzeń strona 

odwołała się do nieuleczalnej choroby dziecka, wymagającego stałej opieki, a tym samym 

rezygnacji przez skarżącą z pracy zawodowej oraz faktu samodzielnego sprawowania tej 

opieki, co wynika z pozostawania w separacji z ojcem dziecka.  
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Sąd wskazał, iż stosownie do powołanego wyżej art. 139 ust. 5 ustawy z 20 kwietnia 

2004 r. pożyczki z Funduszu Pracy otrzymane na podstawie umów zawartych przed dniem 

wejścia w życie ustawy podlegają umorzeniu, rozłożeniu na raty, odroczeniu terminu spłaty na 

zasadach określonych w przepisach dotychczasowych, co oznacza, iż wniosek skarżącej był 

rozpatrywany na podstawie przepisów ustawy z 14 grudnia 1994 r.  

Możliwość umorzenia należności z tytułu udzielonej pożyczki ze środków Funduszu 

Pracy regulował ówcześnie przepis art. 18 ust. 4a ustawy z 1994 r., zgodnie z którym starosta 

może odroczyć termin spłaty, rozłożyć na raty albo po zasięgnięciu opinii powiatowej rady 

zatrudnienia umorzyć w części lub w całości pożyczkę, o której mowa w ust. 1, jeżeli:  

1) w wyniku postępowania egzekucyjnego lub na podstawie innych okoliczności lub 

dokumentów stwierdzono, że pożyczkobiorca nie posiada majątku, z którego można dochodzić 

należności, 2) w wyniku egzekucji pożyczkobiorca lub osoby pozostające na jego utrzymaniu 

byłyby pozbawione niezbędnych środków utrzymania, 3) pożyczkobiorca zmarł nie 

pozostawiając majątku, z którego można dochodzić należności, 4) wydatki egzekucyjne będą 

wyższe od należności, 5) przeprowadzone postępowanie wyjaśniające wykaże, że za 

umorzeniem przemawiają szczególne względy gospodarcze lub społeczne. 

Odwołując się do uznaniowego charakteru decyzji wydawanych w przedmiocie 

umorzenia należności z tytułu pożyczki ze środków pochodzących z Funduszu Pracy, na który 

wyraźnie wskazuje użyty przez ustawodawcę, w treści art. 18 ust. 4a i ust. 4b ustawy z 1994 r., 

zwrot „starosta może”, Sąd stwierdził, iż przeprowadzona kontrola sądowoadministracyjna 

zaskarżonej decyzji wykazała, że procedujące w sprawie organy administracji publicznej obu 

instancji nie rozważyły w sposób wnikliwy, czy przedstawione przez skarżącą okoliczności 

przemawiają za umorzeniem należności w oparciu o przesłankę, o której mowa w pkt 5 art. 18 

ust. 4a ustawy. Jak wynika bowiem z uzasadnienia organu I instancji, odnośnie zaistnienia 

powyższej przesłanki umorzeniowej, organ ograniczył się jedynie do stwierdzenia, że za 

odmową umorzenia należności skarżącej przemawia interes społeczny, który należy 

odczytywać jako korzyść służąca ogółowi osób bezrobotnych oraz pracodawców korzystających 

ze środków Funduszu Pracy. Z kolei organ odwoławczy w ogóle nie podjął się analizy 

wystąpienia powyższej przesłanki, ograniczając się jedynie do stwierdzenia, że stanowisko 

przedstawione przez starostę jest prawidłowe. 

Tymczasem w ocenie Sądu, konsekwentnie powoływana przez skarżącą, w trakcie 

sześcioletniego postępowania administracyjnego, okoliczność samodzielnego sprawowania 

opieki nad chorym od urodzenia dzieckiem, wymagającej rezygnacji z aktywności zawodowej, 

winna być rozważona pod kątem uznania jej za szczególne względy społeczne przemawiające 

za umorzeniem należności z tytułu zaciągniętej pożyczki. Zdaniem Sądu nieuleczalna choroba 

dziecka jest niewątpliwie okolicznością wpływającą na funkcjonowanie całej rodziny skarżącej, 

która opiekując się synem nie mogła podjąć zatrudnienia, ponosząc jednocześnie koszty 

leczenia, rehabilitacji i dojazdów do szkoły. Jedynym źródłem dochodów skarżącej są 
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wypłacane świadczenia pielęgnacyjne i rodzinne. Tym samym w ocenie Sądu konieczne jest 

uprzednie dokonanie przez organy administracji publicznej oceny analizy rodzinnej i finansowej 

skarżącej, z uwzględnieniem sytuacji, w jakiej strona znalazła się po urodzeniu nieuleczalnie 

chorego dziecka, a następnie odniesienie powyższej okoliczności do możliwości spłaty przez 

stronę zaciągniętej pożyczki wraz z należnymi odsetkami, w całości lub choćby częściowo.  

Brak rozważań w powyższym zakresie skutkował koniecznością wydania przez Wojewódzki 

Sąd Administracyjny w Łodzi wyroku z dnia 30 września 2020 r., III SA/Łd 379/20 orzekającego  

o wyeliminowaniu z obrotu prawnego zaskarżonej decyzji oraz poprzedzającej ją decyzji organu 

I instancji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) p.p.s.a., jako wydanych z naruszeniem 

przepisów prawa procesowego, które to naruszenie mogło mieć istotny wpływ na wynik sprawy.  

 

 

 

 

EDUKACJA  

 Przedmiotem niniejszej analizy są sprawy z zakresu edukacji (łącznie ze sprawami 

samorządowymi), oznaczone ogólnym symbolem – 614. 

 W roku 2020 sprawy z zakresu edukacji obejmowały głównie sprawy dotyczące: 

kandydatów na studia i studentów (symbol 6143), szkół i placówek oświatowo-wychowawczych 

(symbol 6144), powierzenia stanowiska dyrektora szkoły (symbol 6145), uczniów (symbol 

(6146). 

 Spośród wymienionych spraw, wartą przybliżenia jest sprawa sygn. akt III SA/Łd 105/20, 

w której przedmiotem rozważań Sądu była problematyka przyznania stypendium socjalnego.  

 Zgodnie z art. 93 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie 

wyższym i nauce (Dz.U. z 2018 r. poz. 1668 ze zm.; dalej: p.s.w.n.) świadczenia, o których 

mowa w art. 86 ust. 1 pkt 1-4 i art. 359 ust. 1 (stypendium ministra) przysługują na studiach 

pierwszego stopnia, studiach drugiego stopnia i jednolitych studiach magisterskich, jednak nie 

dłużej niż przez okres 6 lat. W rozstrzyganej sprawie organy obu instancji uznały, iż upłynął 

wskazany w tym przepisie okres 6 lat, bowiem skarżąca była studentką łącznie przez okres 

dłuższy niż 6-letni. W ocenie organów orzekających w obu instancjach w przedmiotowej 

sprawie, prawo do stypendium socjalnego przysługuje studentowi, który spełnia ustawowe 

przesłanki do jego uzyskania i studiuje na studiach wymienionych w art. 92 ust. 2 ustawy nie 

dłużej niż sześć lat.  

 Sąd uznał, iż przyjęta przez organy obu instancji wykładnia cytowanego przepisu jest 

wadliwa. Organy przyjęły bowiem, że pojęcie „przysługiwania świadczenia” jest pojęciem 

tożsamym z pojęciem „przysługiwania statusu studenta”. Tymczasem takie rozumienie tego 

pojęcia nie wynika z treści cytowanego przepisu. Zdaniem Sądu prawidłowe odkodowanie 

normy zawartej w art. 93 ust. 2 p.s.w.n. nie wymaga szczególnych zabiegów interpretacyjnych, 
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wystarczającym jest tu podstawowy rodzaj wykładni – wykładnia językowa. 

 Sąd podzielił wykładnię art. 93 ust. 2 pkt 1 p.s.w.n. dokonaną przez K. Leweckiego 

zaprezentowaną w artykule „Wykładnia nowego ograniczenia w przyznawaniu stypendiów dla 

studentów” (Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiów Podatkowych 2020/1/57-62) 

wskazującą, iż pojęcie „przysługuje”, wobec braku definicji ustawowej, należy odczytywać 

zgodnie z jego rozumieniem w języku potocznym i odnosić do świadczenia, które zostało 

przyznane po spełnieniu wszystkich kryteriów. W związku z tym nie można podzielić poglądu 

organu, że dla biegu okresu w którym można otrzymać stypendium nie ma znaczenia, czy 

student występował o świadczenia oraz czy je pobierał. 

 Sąd wskazał, że zgodnie z art. 86 ust. 1 p.s.w.n. student może ubiegać się o przyznanie 

stypendium m.in. socjalnego. Tak więc samo posiadanie statusu studenta nie jest 

równoznaczne z posiadaniem prawa do stypendium. W celu uzyskania stypendium student 

musi o nie wystąpić, złożyć wniosek o jego przyznanie. Kolejne przepisy ustawy określają 

przesłanki, które muszą zostać dodatkowo spełnione aby student mógł uzyskać uprawnienie do 

stypendium (art. 87 p.s.w.n. określa przesłanki prawa do ubiegania się o stypendium socjalne, 

w art. 89 p.s.w.n. wskazano warunki uzyskania stypendium dla osób niepełnosprawnych, w art. 

91 p.s.w.n ustalono warunki uzyskania stypendium rektora, a w art. 359 warunki uzyskania 

stypendium ministra). Zdaniem Sądu nie jest więc tak jak przyjęły organy, że samo posiadanie 

statusu studenta jest równoznaczne z przysługiwaniem świadczeń, o których mowa w art. 86 

ust. 1 pkt 1-4 i art. 359 ust. 1 p.s.w.n. 

 Sąd podkreślił, że aby świadczenie przysługiwało, muszą zostać spełnione co najmniej 

trzy warunki: 

1) ubiegający się musi mieć status studenta; 

2) ubiegający się musi wyrazić wolę ubiegania się o pomoc 

3) ubiegający się musi spełnić dodatkowe warunki przewidziane dla danej kategorii pomocy 

finansowej. 

 Sąd podniósł, iż za zaprezentowanym powyżej rozumieniem pojęcia „przysługiwania 

świadczenia” o którym mowa w art. 93 ust. 2 p.s.w.n. przemawia także uzasadnienie projektu 

ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce, w którym w odniesieniu 

do regulacji dotyczących pomocy materialnej dla studentów wskazano, że „realizując cel 

wynikający z art. 70 ust. 4 Konstytucji RP, w projekcie ustawy zawarto regulacje pozwalające  

na pobieranie stypendiów i zapomóg do momentu uzyskania wykształcenia wyższego, ale nie 

dłużej niż przez 6 lat”. A zatem to pobieranie stypendium nie może trwać dłużej niż 6 lat. 

Tymczasem w sprawie organy w ogóle nie ustaliły czy skarżąca pobierała wcześniej stypendia  

i ewentualnie jak długo. 

 Mając na uwadze powyższe wyniki wykładni językowej, Sąd uznał, iż nie sposób 

zrównać znaczenia pojęcia „przysługiwania prawa do świadczenia”, o którym mowa w art. 93 

ust. 2 p.s.w.n. z pojęciem „przysługiwania możliwości ubiegania się o świadczenie”. W związku 
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z tym, iż z samym statusem studenta nie wiąże się przysługiwanie świadczeń stypendialnych 

nie sposób uznać, że z momentem rozpoczęcia studiów zaczyna biec wspomniany 6-letni 

termin ograniczający czas przysługiwania świadczenia. Termin ten należy odnosić do okresu 

kiedy rzeczywiście studentowi świadczenie przysługiwało w rozumieniu wyżej przedstawionym 

tj. na skutek jego wniosku, po spełnieniu przesłanek, zostało mu przyznane stypendium, na 

określony w decyzji czas. Ten właśnie czas zgodnie z art. 93 ust. 2 ustawy nie może 

przekroczyć łącznie 6 lat. 

 Sąd podzielił pogląd wyrażony przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Szczecinie  

w wyroku z 10 czerwca 2020 r. w sprawie sygn. akt II SA/Sz 222/20 (dostępny w Centralnej 

Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych www.orzeczenia.nsa.gov.pl; dalej: CBOSA),  

w którym wskazano, że w ustawie Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce nie zawarto przepisu 

ograniczającego lub wyłączającego prawo do świadczeń ze względu na posiadanie statusu 

studenta przez okres dłuższy niż sześć lat. Z przepisów art. 93 ust. 2 pkt 2 oraz art. 94 wprost 

wynika, w jakich sytuacjach studentowi prawo do stypendium nie przysługuje lub kiedy wygasa 

decyzja o przyznaniu świadczenia. Żadna z tych regulacji nie wiąże prawa do stypendium  

z nadmiernie długim okresem studiowania, który może być spowodowany nie tylko 

nieprzykładaniem się do nauki lecz sytuacją zdrowotną, losową czy ekonomiczną. Oznacza to, 

że niezależnie przez jaki okres dana osoba posiada status studenta, może pobierać 

świadczenia wymienione w art. 86 ust.1 pkt 1-4 i art. 359 ust. 1 p.s.w.n. tylko przez okres 

sześciu lat, chyba że zachodzą wyłączenia, o których mowa w art. 93 ust. 2 pkt 2, ust.  

3 i 4 p.s.w.n. 

 W rozstrzyganej sprawie organy orzekające ustaliły, przez jaki okres skarżąca posiadała 

status studenta na innych uczelniach jednakże całkowicie pominęły kwestię dotyczącą ustalenia 

ewentualnego pobierania przez nią świadczeń wymienionych w art. 86 ust. 1 pkt 1-4 p.s.w.n., 

co zdaniem Sądu ma kluczowy charakter w sprawie.  

 Podsumowując Sąd podniósł, iż organy orzekające w sprawie stypendium socjalnego 

wadliwie zinterpretowały przepis art. 93 ust. 2 p.s.w.n., zaś wadliwe rozumienie przepisu nie 

pozostało bez wpływu na naruszenie przepisów procedury administracyjnej (art. 7 i art. 77 § 1 

k.p.a.) poprzez nie zebranie dowodów umożliwiających ocenę możliwości otrzymania przez 

skarżącą stypendium socjalnego. Wobec powyższego Sąd uznał, iż zaskarżona decyzja 

dotknięta jest mającym wpływ na wynik sprawy naruszeniem prawa materialnego, tj. art. 93 ust. 

2 pkt 1 p.s.w.n. przez błędną jego wykładnię, a także przepisów prawa procesowego w zakresie 

gromadzenia materiału dowodowego co uzasadniało jej uchylenie na podstawie art. 145 § 1 pkt 

1 lit. a) i c) p.p.s.a.  

 Powyższy pogląd Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi podzielił także w wyrokach 

sygn. akt III SA/Łd 106/20, III SA/Łd 109/20, III SA/Łd 399/20 czy III SA/Łd 443/20. 

 W sprawie sygn. akt III SA/Łd 585/20 przedmiotem skargi była uchwała Rady Gminy  

w Galewicach z dnia 27 maja 2020 r. nr XXV/146/20 w sprawie likwidacji Szkoły Podstawowej  
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w Biadaszkach oraz przekształcenia Szkoły Podstawowej w Ostrówku przez utworzenie 

podporządkowanej jej organizacyjnie Szkoły Filialnej w Biadaszkach, obejmującej strukturą 

organizacyjną klasy I-III, wraz z oddziałami przedszkolnymi.  

  W rozpoznawanej sprawie kwestią sporną między stronami była procedura utworzenia 

szkoły filialnej, w szczególności konieczność zastosowania obowiązku informacyjnego 

określonego w art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. –  Prawo oświatowe (Dz.U  

z 2020 r. poz. 910) w stosunku do rodziców uczniów szkoły podstawowej, której ma być 

podporządkowana nowotworzona szkoła filialna. 

 Zgodnie z art. 89 ust. 1 ustawy Prawo oświatowe szkoła publiczna, z zastrzeżeniem ust. 

2, ust. 3 i ust. 14-18, może być zlikwidowana z końcem roku szkolnego przez organ 

prowadzący szkołę, po zapewnieniu przez ten organ uczniom możliwości kontynuowania nauki 

w innej szkole publicznej tego samego typu, a także kształcącej w tym samym lub zbliżonym 

zawodzie. Organ prowadzący jest obowiązany, co najmniej na 6 miesięcy przed terminem 

likwidacji, zawiadomić o zamiarze likwidacji szkoły: rodziców uczniów, a w przypadku uczniów 

pełnoletnich – tych uczniów, właściwego kuratora oświaty oraz organ wykonawczy jednostki 

samorządu terytorialnego właściwej do prowadzenia szkół danego typu. Przepis art. 89  

ust. 1 stosuje się odpowiednio w przypadku przekształcenia szkoły lub placówki (art. 89 ust. 9 

ustawy). 

 Sąd podkreślił, iż z treści powołanych przepisów wynika, że ustawodawca wprowadził 

bezwzględny wymóg zawiadomienia o zamiarze likwidacji szkoły m.in. rodziców uczniów 

likwidowanej szkoły, od spełnienia którego uzależnił uprawnienie organu prowadzącego szkołę 

do jej likwidacji. Postępowanie informacyjne z jednej strony służy zebraniu opinii rodziców  

w przedmiocie zamierzonej likwidacji szkoły, do której uczęszczają ich dzieci, przy czym 

decydent nie jest związany ich stanowiskiem. Z drugiej natomiast, służy powiadomieniu 

rodziców, by w związku z zamierzoną likwidacją placówki, w której uczą się ich dzieci, 

zawczasu podjęli stosowne działania związane z nową organizacją czasu pracy dziecka. Mogą 

to być działania związane z opieką, zapewnieniem transportu, a także dotyczące wyboru innej 

szkoły – jeżeli uznają, że wskazana placówka nie spełnia ich oczekiwań edukacyjnych. 

Zawiadomienie służy więc przede wszystkim temu, by rodzice mogli decydować w sprawach 

edukacyjnych dziecka. 

 Sąd podzielił stanowisko wyrażone w uzasadnieniu wyroku WSA we Wrocławiu  

z 30 stycznia 2013 r. sygn. akt IV SA/Wr 476/12 (dostępny w CBOSA) sformułowane na tle 

obowiązującego wówczas art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty 

(Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) tożsamego w treści z aktualnie obowiązującym art. 

89 ust. 1 ustawy Prawo oświatowe, zgodnie z którym czynność zawiadomienia nie jest 

czynnością prawną, lecz tzw. czynnością materialno-techniczną, która polega na tym, że ma 

ona w zasadzie charakter faktyczny, a jednak pośrednio wywołuje skutki prawne, gdyż 

warunkuje prawidłowość procedury likwidacyjnej. W myśl doktryny, zawiadomienie o zamiarze 
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likwidacji jest dokonane skutecznie wówczas, gdy dotarło do wszystkich osób lub organów, 

które powinny były zostać poinformowane o zamierzonej likwidacji, najpóźniej w terminie,  

o którym mowa w tym przepisie. 

 Z treści art. 95 ust. 4 ustawy Prawo oświatowe wynika wprost, że szkoła filialna jest 

placówką organizacyjnie podporządkowaną szkole podstawowej obejmującej strukturą 

organizacyjną klasy I-VIII, a więc jest podporządkowana szkole „głównej”, do której struktury 

organizacyjnej zostaje włączona. Szkoła filialna nie posiada więc odrębności w znaczeniu 

zarówno organizacyjnym, jak i prawnym. Jest niejako częścią składową szkoły do której jest 

przyłączana. Powyższe oznacza zaś, że powstanie szkoły filialnej przy szkole podstawowej 

obejmującej strukturą organizacyjną klasy I-VIII jest równocześnie zmianą organizacyjną szkoły 

głównej. Sąd uznał, iż prawidłowo zatem w rozstrzyganej sprawie organ prowadzący uznał,  

że w sytuacji, w której filia ma być tworzona na „bazie” istniejącej Szkoły Podstawowej  

w Biadaszkach, która ma zostać zlikwidowana a następnie przekształcona w Szkołę Filialną  

w Biadaszkach Szkoły Podstawowej w Ostrówku, należy przeprowadzić procedurę likwidacyjną 

przewidzianą w art. 89 ust. 1 ustawy Prawo oświatowe. Sąd zgodził się jednak z Wojewodą, że 

przeprowadzając tę procedurę organ w sposób nieuprawniony ograniczył obowiązek 

informacyjny jedynie do rodziców uczniów likwidowanej szkoły w Biadaszkach czym naruszył 

art. 89 ust. 9 w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy Prawo oświatowe w sposób uzasadniający 

stwierdzenie nieważności kontrolowanej uchwały w zaskarżonym zakresie. 

 Sąd podniósł, iż w przepisach obecnie obowiązującego prawa oświatowego nie ma 

definicji pojęcia przekształcenia szkoły. W orzecznictwie sądów administracyjnych wskazuje się, 

że z przekształceniem szkoły mamy do czynienia wówczas, kiedy to ma miejsce działanie 

organu prowadzącego wskutek, którego dochodzi do takich zmian organizacyjnych, które 

prowadzą do istotnego zmniejszenia rozmiarów lub zmiany przedmiotu dotychczas 

prowadzonej działalności, obniżenie stopnia organizacyjnego szkoły, likwidacja szkoły filialnej, 

oddziału przedszkolnego przy szkole podstawowej. Należy zatem przyjąć, że każde 

przekształcenie organizacyjne powodujące zmianę charakteru stanu prawnego, struktury, 

formy, nadające nową postać, funkcje czy zmieniające charakter działalności danej placówki 

wymaga zachowania warunków określonych w art. 88 i art. 89 ustawy Prawo oświatowe (por. 

wyrok NSA z 22 stycznia 2019 r., sygn. akt I OSK 971/17; wyrok WSA w Rzeszowie z 15 lutego 

2017 r. sygn. akt II SA/ Rz 896/16 dostępne w CBOSA). 

 Zdaniem Sądu, przekształcenie w rozumieniu powyższej regulacji oznacza takie zmiany 

w sferze funkcjonowania szkoły lub placówki, które wiążą się ze zmianą elementów 

konstytutywnych bytu prawnego tych jednostek organizacyjnych, skutkujących koniecznością 

zmiany aktu założycielskiego, czyli zmiany w zakresie typu, rodzaju, nazwy, siedziby szkoły jak 

również jej zasięgu terytorialnego (obwodu szkoły). Te elementy aktu założycielskiego wymienia 

art. 88 ust. 1 i 2 ustawy Prawo oświatowe. Skutkiem likwidacji szkoły w Biadaszkach  

i utworzenia w jej miejsce fili Szkoły Podstawowej w Ostrówku jest powstanie zupełnie innej 
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jednostki, już nie samodzielnej, która wchodzi w skład struktury organizacyjnej placówki 

„głównej”, która z kolei w wyniku włączenia filii zmienia swój zasięg terytorialny, jak i swoją 

strukturę organizacyjną. W takim wypadku mamy zatem do czynienia z procedurą likwidacyjną 

jednej szkoły oraz przekształceniem szkoły do której struktury organizacyjnej będzie dołączana 

szkoła filialna tworzona na bazie uprzednio zlikwidowanej szkoły. Tym bardziej, że jak już wyżej 

zaznaczono szkoła, która tworzy swoją filię również podlega transformacji, a przede wszystkim, 

jak ma to miejsce w rozpoznawanej sprawie zwiększa swój zasięg terytorialny, a więc obwód 

(por. wyrok WSA w Gliwicach IV SA/Gl 509/12 dostępny w CBOSA). 

 Sąd uznał, iż w rozstrzyganej sprawie niespornym jest, że organ w ogóle zaniechał 

poinformowania rodziców uczniów szkoły w Ostrówku o zamiarze jej przekształcenia wadliwie 

uznając, że w sprawie z takim przekształceniem nie mamy do czynienia. Nie można zgodzić się 

z twierdzeniem organu, że dla dzieci uczących się w szkole w Ostrówku nic się nie zmieni, 

nadal bowiem będą uczęszczać do swojej szkoły. Z samej treści zapisów zaskarżonej uchwały 

wynika, że przede wszystkim na skutek likwidacji szkoły w Biadaszkach zmianie ulegnie obwód 

szkoły w Ostrówku bowiem stanie się ona szkołą rejonową dla uczniów klas IV –VIII 

likwidowanej szkoły. W tych klasach szkoły w Ostrówku niewątpliwie przybędzie w związku  

z tym uczniów. Zmianie ulegnie także chociażby nazwa szkoły w Ostrówku. Szkoła Podstawowa 

w Ostrówku z Filią w Biadaszkach przejmie także należności i zobowiązania oraz majątek 

likwidowanej Szkoły Podstawowej w Biadaszkach. Zdaniem Sądu powyższe w sposób nie 

budzący wątpliwości potwierdza, że w sprawie mamy do czynienia nie tylko z likwidacją szkoły 

w Biadaszkach ale także przekształceniem szkoły „głównej” w Ostrówku. A zatem także rodzice 

uczniów tej ostatniej szkoły powinni zostać powiadomieni o jej planowanym przekształceniu. 

 Zdaniem Sądu podjęcie zaskarżonej uchwały nie zostało poprzedzone zawiadomieniem 

rodziców uczniów o zamiarze przekształcenia Szkoły Podstawowej w Ostrówku co najmniej na 

6 miesięcy przed terminem jej przekształcenia co skutkować musiało uwzględnieniem skargi 

Wojewody Łódzkiego i stwierdzeniem nieważności kontrolowanej uchwały w zaskarżonej 

części. 

 W sprawie sygn. akt III SA/Łd 431/20 przedmiotem kontroli Sądu była ocena legalności 

(zgodności z prawem) rozstrzygnięcia nadzorczego Wojewody Łódzkiego z dnia 10 kwietnia 

2020 r. stwierdzającego nieważność zarządzenia Burmistrza Opoczna nr 35/2020 w sprawie 

ogłoszenia konkursu na stanowisko dyrektora Szkoły Podstawowej nr 3 w Opocznie.  

W rozpoznawanej sprawie problem dotyczył udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy w chwili 

wydania przez Burmistrza Opoczna w dniu 27 lutego 2020 r. zarządzenia w sprawie ogłoszenia 

konkursu na stanowisku Dyrektora Szkoły Podstawowej nr 3 w Opocznie był wakat, który mógł 

być podstawą do ogłoszenia konkursu. Odpowiedź na tak postawione pytanie, zdaniem Sądu, 

jest negatywna, a przeprowadzona przez Sąd ocena zarządzenia Burmistrza Opoczna  

z 27 lutego 2020 r. wskazała, że zostało ono wydane z istotnym naruszeniem art. 98 ust. 5 

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.; dalej: 
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u.s.g.), zgodnie z którym rozstrzygnięcia nadzorcze stają się prawomocne z upływem terminu 

do wniesienia skargi bądź datą oddalenia lub odrzucenia skargi przez sąd.  

 Sąd podniósł, iż wydając w dniu 27 lutego 2020 r. zarządzenie w sprawie ogłoszenia 

konkursu na stanowisko dyrektora szkoły organ nie uwzględnił skutków prawnych jakie 

spowodowało uprawomocnienie się rozstrzygnięcia nadzorczego z dnia 24 maja 2019 r. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi wyrokiem z dnia 27 sierpnia 2019 r. sygn. akt  

III SA/Łd 650/19 oddalił skargę na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Łódzkiego 

stwierdzające nieważność zarządzenia Burmistrza Opoczna nr [...] w sprawie odwołania  

A. P.-S. ze stanowiska Dyrektora Szkoły Podstawowej nr 3 w Opocznie. Wyrok jest 

prawomocny od 13 lutego 2020 r., bowiem Gmina Opoczno cofnęła skargę kasacyjną  

i Naczelny Sąd Administracyjny postępowanie umorzył (I OSK 3072/19). Zdaniem Sądu, jak 

trafnie uznał Wojewoda Łódzki, z chwilą uprawomocnienia się wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi oddalającego skargę na to rozstrzygnięcie nadzorcze tj. w dniu  

13 lutego 2020 r. powstał taki skutek, że odwołanie bez wypowiedzenia ze stanowiska 

dyrektora Szkoły Podstawowej nr 3 w Opocznie A. P.-S. należało uznać za niebyłe. 

Konsekwencją wadliwego odwołania dyrektora szkoły, jest po prawomocnym stwierdzeniu 

nieważności tego odwołania, brak możliwości powołania na jego miejsce nowego dyrektora, 

skoro na stanowisku tym nie występuje wakat. Tym samym nie było podstaw prawnych do 

wydania zarządzenia Nr 35 /2020 z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie ogłoszenia konkursu na 

stanowisko dyrektora szkoły, które było z punktu widzenia prawa administracyjnego obsadzone. 

Trafnie wskazuje organ, że art. 63 ust. 10 zdanie 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo 

oświatowe (Dz.U. z 2019 r. poz. 1148 ze zm.), który stanowi, że kandydata na stanowisko 

dyrektora szkoły lub placówki wyłania się w drodze konkursu, znajduje zastosowanie tylko 

wówczas, gdy stanowisko to nie jest obsadzone. Sąd podzielił stanowisko wyrażone  

w uzasadnieniu zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego, że skoro rozstrzygnięcie 

nadzorcze Wojewody Łódzkiego z dnia 24 maja 2019 r stało się prawomocne, to jego 

postanowienia wiązały organy gminy ze skutkiem ex tunc. 

 Stosownie do treści art. 92 ust. 1 u.s.g. stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 

uchwały lub zarządzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie 

objętym stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego do czasu 

gdy stanie się prawomocne. Rozstrzygnięcia nadzorcze stają się zaś prawomocne z upływem 

terminu do wniesienia skargi do sądu bądź z datą oddalenia lub odrzucenia skargi przez sąd 

(art. 98 ust. 5 u.s.g.). 

 Zdaniem Sądu nie można z powyższych przepisów wywodzić, że prawomocne 

rozstrzygnięcie nadzorcze nie jest dla organów gminy wiążące, a twierdzenie Wojewody,  

że pomimo prawomocności rozstrzygnięcia nadzorczego ws. odwołania dyrektora Szkoły 

Podstawowej nr 3 w Opocznie, na stanowisku tym nie ma wakatu, a A. P.-S. nie została 

odwołana, jest nieprawidłowe i pozostaje w oderwaniu od ugruntowanego stanowiska 
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prezentowanego w orzecznictwie. Przeciwnie do chwili uprawomocnienia się rozstrzygnięcia 

nadzorczego Wojewody wykonanie zarządzenia Burmistrza Opoczna o odwołaniu Dyrektora 

Szkoły było jedynie wstrzymane, a z chwilą jego uprawomocnienia się, zarządzenie zostało  

w ogóle wyeliminowane z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc. 

 Sąd uznał, iż jest rzeczą oczywistą, że skoro Wojewoda stwierdził nieważność 

zarządzenia odwołującego dyrektora szkoły, to w takiej sytuacji, od daty doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego Gminie znalazł zastosowanie art. 92 ust. 1 u.s.g. Zawarte w tym 

przepisie stwierdzenie „wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa” należy odczytywać w ten 

sposób, że zarządzenie, którego nieważność stwierdził organ nadzoru, od daty doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego nie wywołuje skutków prawnych (zob. wyrok NSA z 3 września 

2013 r., I OSK 968/13). Takie znaczenie art. 92 ust. 1 u.s.g. znajduje oparcie w ugruntowanej  

w orzecznictwie sądów administracyjnych i doktrynie wykładni zbliżonego konstrukcyjnie art. 

152 p.p.s.a. (w odniesieniu do jego treści obowiązującej do 14 sierpnia 2015 r.), w którym 

również mowa jest o wstrzymaniu wykonalności aktów zakwestionowanych przez sąd (wyrok 

NSA z 29 lipca 2004 r., OSK 591/04, ONSAiWSA z 2004 r., nr 2, poz. 32 z glosą Z. Kmieciaka, 

OSP 2005 r., nr 4, poz. 209; zob. też wyroki NSA z 29 września 2010 r., I OSK 1029/10 oraz  

z 9 grudnia 2008 r., I OSK 596/08). 

 Sąd podniósł, że skoro od 24 maja 2019 r. (dzień wydania rozstrzygnięcia w sprawie  

III SA/Łd 650/19) wstrzymaniu uległo wykonanie zarządzenia o odwołaniu A. P.-S. z funkcji 

dyrektora i następnie prawomocnie zakończono postępowanie sądowoadministracyjne w tym 

przedmiocie – od 13 lutego 2020 r. prawomocny jest wyrok WSA w Łodzi III SA/Łd 650/19 

oddalający skargę w sprawie odwołania, to nie oznacza to automatycznie powstania wakatu na 

stanowisku dyrektora i możliwości wydania zarządzenia o ogłoszeniu konkursu na stanowisko 

dyrektora. Wobec nieskuteczności odwołania poprzedniego dyrektora nie było podstaw do 

zastosowania przez Burmistrza Opoczna m.in. art. 63 ust. 1 i ust. 10 ustawy Prawo oświatowe  

i ogłoszenia nowego konkursu. Z obrotu prawnego wyeliminowane zostało zarządzenie  

o odwołaniu ze stanowiska dyrektora szkoły, zatem ww. osoba nadal pozostaje na tym 

stanowisku w rozumieniu administracyjnoprawnym. Celem ogłoszenia konkursu jest wyłonienie 

kandydata na stanowisko dyrektora szkoły, co w stanie faktycznym tej sprawy było 

przedwczesne i nieuzasadnione. Konkurs na stanowisko dyrektora szkoły ogłasza się tylko  

w sytuacji wolnego stanowiska. Wobec powyższego niezasadny jest zarzut naruszenia art. 91 

ust. 1 u.s.g. 

 Sąd podkreślił, że w sprawach dotyczących powołania dyrektora szkoły źródłem zmian  

w tych stosunkach pracowniczych nie jest wolna wola pracodawcy, ale akty (uchwały lub 

zarządzenia) z zakresu administracji publicznej, podlegające w pierwszej kolejności nadzorowi 

wojewody (art. 85 u.s.g.) sprawowanemu z punktu widzenia zgodności z prawem, a także 

podlegające zaskarżeniu do sądu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 5 , 6 i 7 p.p.s.a.). Zatem 

takie czy inne rozstrzygnięcie sporu z zakresu prawa pracy, a więc w istocie sporu o wtórnych 
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skutkach prawnych w stosunku do aktów administracyjnoprawnych podejmowanych przez 

organ prowadzący szkołę na podstawie art. 36a ust. 1 u.s.g. nie może niweczyć ani 

konwalidować aktów z zakresu administracji publicznej podjętych z naruszeniem prawa. 

Odwołanie nauczyciela ze stanowiska kierowniczego ma bowiem charakter kompetencji 

władczej, związanej z wykonywaniem zadań w zakresie oświaty, określonych w przepisach 

mających charakter publicznoprawny. Personalny charakter aktu odwołania z funkcji 

kierowniczej nie stanowi zatem o jego prywatnoprawnym charakterze, gdyż obsada stanowiska 

kierowniczego w szkole jest formą zarządzania szkołą publiczną, a zarządzanie szkołą wchodzi 

w zakres administracji publicznej sprawowanej przez organy samorządu terytorialnego. 

 W sprawie sygn. akt III SA/Łd 664/20 ze skargi Prokuratora Rejonowego w Łęczycy na 

uchwałę Rady Miejskiej w Piątku z dnia 24 czerwca 2020 r. nr XXI/124/20 w sprawie 

uchwalenia regulaminu udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniów 

zamieszkałych na terenie Gminy Piątek, Sąd stwierdził nieważność § 10 ust. 1, § 11, § 16 ust. 1 

Załącznika Nr 1 do zaskarżonej uchwały oraz oddalił skargę w pozostałym zakresie. 

 Zgodnie z art. 90f ustawy o systemie oświaty (Dz.U z 2019 r. poz. 1481 ze zm.; dalej: 

u.s.o.) rada gminy uchwala regulamin udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym 

dla uczniów zamieszkałych na terenie gminy, kierując się celami pomocy materialnej  

o charakterze socjalnym, w którym określa w szczególności: 1) sposób ustalenia wysokości 

stypendium szkolnego w zależności od sytuacji materialnej uczniów i ich rodzin oraz inne 

okoliczności w art. 90d ust. 1; 2) formy, w jakich udziela się stypendium szkolnego w zależności 

od potrzeb uczniów zamieszkałych na terenie gminy; 3) tryb i sposób udzielania stypendium 

szkolnego; 4) tryb i sposób udzielania zasiłku szkolnego w zależności od zdarzenia losowego. 

Nie budzi wątpliwości, iż podjęta uchwała stanowi akt prawa miejscowego. Zawarty w niej 

regulamin jest źródłem prawa powszechnie obowiązującego na terenie danej jednostki 

samorządu terytorialnego, nie może on wykraczać poza wymagania określone przepisami 

powszechnie obowiązującego prawa ani stanowić norm sprzecznych z ustawą (art. 7 

Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy 

samorządu terytorialnego, na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie 

ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów. 

Konstytucyjne granice kompetencji prawotwórczej organów samorządu terytorialnego 

wyznaczają – po pierwsze, ustawowe upoważnienie do stanowienia prawa miejscowego – po 

drugie, wyznaczone ustawowo granice upoważnienia do stanowienia aktu prawa miejscowego. 

Akt prawa miejscowego, aby wypełniać konstytucyjne standardy, musi zatem spełniać dwie 

przesłanki - mieć ustawową podstawę i mieścić się w ustawowo określonych granicach 

uprawnienia (por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 6 września 2017 r., sygn. akt  

II SA/Go 538/17; LEX nr 2352378).  

 Zdaniem Sądu zestawienie regulacji art. 90f u.s.o. z regulacją art. 90d i art. 90e u.s.o. 

daje podstawy do zawężenia przedmiotowego unormowania w regulaminie udzielania pomocy 
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materialnej o charakterze socjalnym do strony formalnej, tj. do wyznaczenia sposobu ustalenia 

wysokości stypendium szkolnego, formy udzielenia takiego stypendium, trybu i sposobu 

udzielenia stypendium szkolnego oraz trybu i sposobu udzielania zasiłku szkolnego (por. wyrok 

NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r., I OSK 99/14 LEX nr 1484881). Przez użyte w art. 90f u.s.o. 

pojęcie „tryb i sposób udzielania” stypendium szkolnego i zasiłku szkolnego należy rozumieć nic 

innego jak określenie pewnych wymogów i koniecznych czynności, jakie należy wykazać  

i podjąć w celu uzyskania prawa do świadczenia pomocowego oraz jego realizacji.  

W odniesieniu do „trybu” chodzi o konkretne działania dokonywane w toku danego 

postępowania, przepisy procedury, określony wariant jej realizacji, zaś „sposób” to metoda czy 

forma tego działania. Skoro chodzi tu o udzielenie stypendium lub zasiłku, do których te zwroty 

się odnoszą, to innymi słowy rada gminy uprawniona jest do określenia sposobu procedowania  

i formy działania w toku postępowania związanego z przyznaniem tych świadczeń (por. wyrok 

NSA z dnia 6 maja 2014 r., I OSK 338/14; LEX nr 1511183). Mając na uwadze tak zdefiniowany 

zakres przedmiotowy regulacji jaka powinna być zawarta w regulaminie udzielania pomocy 

materialnej o charakterze socjalnym, Sąd zgodził się ze skarżącym Prokuratorem, że 

niewątpliwie nie zachodziła potrzeba określania w kontrolowanej uchwale terminu do którego 

składa się wniosek o stypendium szkolne, jak to uczyniono w § 10 ust. 1 uchwały. Wynika on 

bowiem wprost z art. 90n ust. 6 u.s.o. Samo jednak powtórzenie tego przepisu w regulaminie 

udzielania pomocy, z naruszeniem § 118 w zw. z art. 143 rozporządzenia w sprawie zasad 

techniki prawodawczej nie stanowiłoby podstawy do stwierdzenia nieważności. Jednakże  

w kontrolowanej uchwale doszło do niedopuszczalnej modyfikacji regulacji ustawowej, 

ograniczając uprawnienia do złożenia wniosku. W uchwale określono bowiem, że wniosek 

może zostać złożony jedynie odpowiednio od dnia 1 do 15 września oraz od 1 do 15 

października danego roku.   

 Sąd uznał, że trafnie także skarżący Prokurator wskazał, że do istotnego naruszenia 

prawa doszło przy formułowaniu zapisów § 11 i § 16 ust. 1 załącznika do zaskarżonej uchwały 

bowiem są one sprzeczne z treścią art. 90n ust. 2 u.s.o. W art. 90n ust. 2 u.s.o. uregulowany 

został krąg podmiotów uprawionych do złożenia wniosku o przyznanie świadczeń pomocy 

materialnej o charakterze socjalnym. Zgodnie z tym przepisem świadczenia pomocy materialnej 

o charakterze socjalnym są przyznawane na wniosek: rodziców albo pełnoletniego ucznia; bądź 

odpowiednio dyrektora szkoły, kolegium pracowników służb społecznych lub ośrodka, o którym 

mowa w art. 90b ust. 3 pkt 2 u.s.o. Wobec powyższego w ocenie Sądu brak było podstaw do 

zamieszczenia regulacji dotyczącej kręgu podmiotów uprawnionych do złożenia wniosku  

w akcie prawa miejscowego. Dodatkowo, czego nie wskazał Prokurator, jednak Sąd 

okoliczność tę uwzględnił z urzędu, prawodawca lokalny w sposób nieuprawniony rozszerzył 

krąg podmiotów uprawnionych do złożenia wniosku wskazując, że z wnioskiem wystąpić mogą 

rodzice, opiekunowie prawni albo pełnoletni uczeń. Pozostałe sformułowane w skardze zarzuty, 

Sąd uznał za niezasadne. 
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SPRAWY SAMORZĄDOWE  

 W roku 2020 sprawy z zakresu pozostałe sprawy samorządowe obejmowały: sprawy  

na uchwały organów jednostek samorządowych (symbol 639) oraz skargi organów nadzoru na 

uchwały jednostek samorządowych (symbol 640). 

 Najliczniejszą grupę spraw w bieżącym roku stanowiły sprawy ze skargi prokuratora  

na uchwały rad gmin w przedmiocie trybu i sposobu powoływania i odwoływania członków 

Zespołu Interdyscyplinarnego oraz szczegółowych warunków jego funkcjonowania.  

 Wśród nich na uwagę zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 89/20, w której Sąd stwierdził 

nieważność uchwały Rady Gminy Buczek z dnia 10 listopada 2010 r. nr XLV/283/2010  

w przedmiocie trybu i sposobu powoływania i odwoływania członków Gminnego Zespołu 

Interdyscyplinarnego w Buczku oraz szczegółowych warunków jego funkcjonowania.  

 W rozpoznawanej sprawie Sąd podzielił pogląd ugruntowany już w orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym, że uchwała rady gminy w sprawie trybu i sposobu powoływania  

i odwoływania członków zespołu interdyscyplinarnego stanowi akt prawa miejscowego (por. 

wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 1922/11; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 

16 stycznia 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 738/19; dostępne na stronie internetowej: 

https://cbois.nsa.gov.pl). Zważywszy na charakter zespołu interdyscyplinarnego, jego 

zróżnicowany skład osobowy, zakres kompetencji, stosowane przez niego środki oraz treść 

upoważnienia ustawowego zamieszczonego w art. 9a ust. 15 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.  

o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie (Dz.U. Nr 180, poz. 1493 ze zm.; dalej: u.p.p.r.) nie 

może być wątpliwości, że w uchwale normy prawne winny mieć charakter norm generalnych, 

powszechnych na terenie gminy i wywołujących określone skutki prawne. 

 W ocenie Sądu, chociaż niewątpliwie większość przepisów zaskarżonej uchwały zawiera 

normy o charakterze wewnętrznym, określającym wyłącznie organizację i pracę zespołu,  

to jednak w treści uchwały można też znaleźć normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. 

Skoro bowiem ustawodawca w art. 9a ust. 3 u.p.p.r. określił podmioty wchodzące w skład 

zespołu interdyscyplinarnego i część z tych podmiotów nie jest podporządkowana Radzie 

Gminy, czy też Wójtowi Gminy, to uchwała określająca tryb powoływania tych osób w skład 

zespołu jest aktem prawa miejscowego. Powołanie na członka zespołu przedstawiciela np. 

Policji, czy też kuratorów sądowych oznacza, że w skład Zespołu wejdą osoby, które w żaden 

sposób nie są powiązane z organami gminy i nie funkcjonują w jej strukturach. Przepisy 

zaskarżonej uchwały mają więc charakter generalny i abstrakcyjny, wyznaczają ich adresatom 

pewien sposób zachowania się w ramach pracy w zespole. Generalny charakter przepisu 

wyraża się poprzez określenie adresata, przez wskazanie jego cech, a abstrakcyjność normy 

oznacza, że postanowienia uchwały mają zastosowanie w pewnych powtarzających się 

okolicznościach. 

 Sąd uznał zatem, że zaskarżona uchwała jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu 
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art. 40 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, 

poz. 1591 ze zm.; dalej: u.s.g.). 

Sąd podniósł, iż konsekwencją uznania, że zaskarżona uchwała stanowi akt prawa 

miejscowego jest konieczność zbadania dochowania warunków jej obowiązywania w tym 

ogłoszenia. Zgodnie z treścią art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej warunkiem 

wejścia w życie ustaw, rozporządzeń oraz aktów prawa miejscowego jest ich ogłoszenie,  

w ustawowo przewidzianym trybie. Zasady i tryb ogłaszania aktów prawa miejscowego określa 

ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów 

prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461), jak stanowi art. 42 u.s.g. Stosownie zaś do art. 2 ust. 1 

ustawy, ogłoszenie aktu normatywnego w dzienniku urzędowym, jest obowiązkowe. Mając na 

uwadze powyższe zapatrywania Sąd wskazał, że zgodnie z obowiązującymi w dacie podjęcia 

zaskarżonej uchwały art. 42 u.s.g. w związku z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 

zaskarżona uchwała – jako akt prawa miejscowego – podlegało obowiązkowi ogłoszenia. 

Stosownie do treści art. 13 pkt 2 ostatniej z powołanych ustaw, akty prawa miejscowego 

stanowione przez organy gminy ogłasza się w wojewódzkim dzienniku urzędowym, przy czym 

publikacja aktu jest niezbędnym warunkiem jego wejścia w życie (zob. art. 4 ust. 1 i 2 tej 

ustawy). 

 Sąd podkreślił, iż w niniejszej sprawie okolicznością niesporną jest, że zaskarżona 

uchwała nie została ogłoszona w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego. Jak wynika  

z treści pisma Przewodniczącego Rady Gminy Buczek z dnia 8 czerwca 2020 r., stanowiącego 

odpowiedź na wezwanie Sądu z dnia 29 maja 2020 r., uchwała nr XLV/283/2010 z 10 listopada 

2010 r. nie została opublikowana w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego. Brak 

publikacji uchwały w wojewódzkim dzienniku urzędowym stanowi podstawę stwierdzenia jej 

nieważności w całości, jako naruszającego w sposób istotny dyspozycję art. 42 u.s.g. oraz art. 2 

ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów 

prawnych. Skutkiem nieogłoszenia aktu prawa miejscowego w wojewódzkim dzienniku 

urzędowym jest bowiem brak możliwości wywołania przez ten akt skutków prawnych w nim 

zamierzonych. Innymi słowy, nieopublikowany akt prawa powszechnie obowiązującego nie 

może stanowić podstawy prawnej władczych rozstrzygnięć w sprawach indywidualnych  

z zakresu administracji publicznej (por. wyrok NSA z dnia 23 października 2008 r., sygn. akt  

I OSK 701/08 oraz wyrok NSA z 9 stycznia 2013 r., sygn. akt I OSK 1608/12, dostępne na 

stronie internetowej: https://cbois.nsa.gov.pl). 

 Sąd podniósł, iż w sytuacji gdy obowiązujące przepisy prawa przewidują obowiązek 

publikacji aktów prawa miejscowego będący warunkiem ich wejścia w życie to niewykonanie 

tego obowiązku jest równoznaczne z istotnym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 

u.s.g. co każdorazowo, bez względu na treść aktu, skutkuje stwierdzeniem nieważności aktu  

w całości (por. wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2019 r., sygn. akt II OSK 2048/17; wyrok WSA  

w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. akt II SA/Ol 917/17 i wyroki WSA w Łodzi z dnia  
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15 marca 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 1064/18 i z dnia 25 marca 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 

1089/19, dostępne na stronie internetowej: https://cbois.nsa.gov.pl). 

 Również w sprawie sygn. akt III SA/Łd 15/20 przedmiotem skargi była uchwała  

w przedmiocie trybu i sposobu powoływania i odwoływania członków Zespołu 

Interdyscyplinarnego oraz szczegółowych warunków jego funkcjonowania (uchwała Rady 

Gminy w Galewicach z dnia 28 czerwca 2011 r. nr IX/34/11). 

 W § 1 uchwały Rada określiła, że uchwała reguluje tryb i sposób powołania i odwołania 

członków Zespołu Interdyscyplinarnego działającego na rzecz przeciwdziałania przemocy  

w rodzinie zwanego dalej Zespołem oraz szczegółowe warunki jego funkcjonowania. W ocenie 

Sądu stanowi to powtórzenie art. 9a ust. 15 u.p.p.r. 

 Sąd przyznał także rację stronie skarżącej, że w § 2 ust. 2 uchwały naruszono treść art. 

9a ust. 2 w związku z art. 9a ust. 15 u.p.p.r. Stosownie do treści art. 9a ust. 2 u.p.p.r. zespół 

interdyscyplinarny powołuje wójt, burmistrz albo prezydent miasta. O składzie zespołu stanowi 

art. 9a ust. 3 powołanej ustawy. Zgodnie z tym przepisem w skład zespołu interdyscyplinarnego 

wchodzą przedstawiciele: jednostek organizacyjnych pomocy społecznej, gminnej komisji 

rozwiązywania problemów alkoholowych, Policji, oświaty, ochrony zdrowia oraz organizacji 

pozarządowych. W skład zespołu interdyscyplinarnego wchodzą także kuratorzy sądowi (art. 9a 

ust. 4 ustawy), jak również mogą wchodzić prokuratorzy oraz przedstawiciele podmiotów innych 

niż określone w ust. 3, działających na rzecz przeciwdziałania przemocy w rodzinie (art. 9a ust. 

5 ustawy).  

 Z tego względu Sąd uznał, że zapis § 2 ust. 2 zaskarżonej uchwały wskazujący, że wójt 

powołuje członków Zespołu spośród przedstawicieli podmiotów, o których mowa w art. 9a ust. 

3, ust. 4 i ust. 5 u.p.p.r.; wskazanych bądź oddelegowanych przez organy tych podmiotów, 

stanowi wykroczenie poza delegację ustawową do określenia w drodze uchwały trybu i sposobu 

powoływania i odwoływania członków zespołu interdyscyplinarnego oraz szczegółowych 

warunków jego funkcjonowania zawartą w art. 9a ust. 15 ww. ustawy. 

 Sąd podzielił również stanowisko Prokuratora Rejonowego, że wskazany w § 3 uchwały 

wymóg złożenia przez każdego członka Zespołu Interdyscyplinarnego, przed udziałem  

w pierwszym posiedzeniu, oświadczenia o zachowaniu poufności wszelkich informacji i danych 

uzyskanych przy realizacji zadań w ramach pracy w Zespole stanowi naruszenie treści art. 9a 

ust. 3 i art. 9a ust. 15 u.p.p.r. Sąd uznał, że stanowi to niedopuszczalną modyfikację treści  

art. 9c ust. 3 u.p.p.r. Stosownie do treści art. 9c ust. 3 u.p.p.r. przed przystąpieniem bowiem do 

wykonywania czynności, o których mowa w art. 9b ust. 2 i 3, członkowie zespołu 

interdyscyplinarnego oraz grup roboczych składają organowi, o którym mowa w art. 9a ust. 2, 

oświadczenie o następującej treści: „Oświadczam, że zachowam poufność informacji i danych, 

które uzyskałem przy realizacji zadań związanych z przeciwdziałaniem przemocy w rodzinie 

oraz, że znane mi są przepisy o odpowiedzialności karnej za udostępnienie danych osobowych 

lub umożliwienie do nich dostępu osobom nieuprawnionym.”. Sąd podkreślił, że takiej treści 
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zapis jak § 3 uchwały stanowi naruszenie u.p.p.r., która dopuszcza inne formy złożenia 

powyższego oświadczenia niż tylko formę pisemną. Przepis art. 9c ust. 3 u.p.p.r. nie 

przewiduje, aby powołane oświadczenie składane było jedynie w formie pisemnej. Przepis 

zobowiązuje również członków grup roboczych do złożenia przedmiotowego oświadczenia,  

co zostało pominięte w treści zaskarżonego zapisu. 

 Oceniając zaskarżoną uchwałę, Sąd podzielił nadto zarzut skarżącego dotyczący 

rażącego naruszenia prawa przez określenie trybu odwoływania członka zespołu 

interdyscyplinarnego. Art. 9a ust. 2 u.p.p.r. przyznaje wójtowi (burmistrzowi, prezydentowi 

miasta) kompetencję do powołania członków tego zespołu. Wymieniony przepis nie upoważnia 

jednak wójta do odwołania członka zespołu interdyscyplinarnego. W tym zakresie Rada Gminy 

przekroczyła delegację ustawową. Sąd uznał, iż wskazanie w § 4 pkt 1-4 uchwały okoliczności 

odwołania członków zespołu interdyscyplinarnego są sprzeczne z art. 9a ust. 15 ww. ustawy. 

Wprowadzone przesłanki odwołania członka wykraczają poza upoważnienie do określenia trybu 

i sposobu odwołania członków zespołu interdyscyplinarnego. W świetle art. 9a ust. 15 u.p.p.r. 

rada gminy może uregulować wyłącznie tryb i sposób powoływania i odwoływania członków 

zespołu interdyscyplinarnego oraz szczegółowe warunki jego funkcjonowania. Sąd stwierdził,  

iż każda regulacja wykraczająca poza granice wskazanego powyżej ustawowego upoważnienia 

musi zatem zostać oceniona jako istotne naruszenie prawa, skutkujące nieważnością uchwały. 

 W § 5 uchwały określono zadania Zespołu powtarzając bezzasadnie treść przepisów art. 

9b ust. 2 u.p.p.r. oraz dokonując ich modyfikacji. 

 Z kolei w § 6 ust. 1 uchwały określono, że na pierwszym posiedzeniu Zespół wybiera  

ze swojego składu przewodniczącego Zespołu i jego zastępcę oraz sekretarza, co zdaniem 

Sądu stanowi powtórzenie treści art. 9a ust. 6 u.p.p.r. Cytowany przepis wskazuje, że 

przewodniczący zespołu interdyscyplinarnego jest wybierany na pierwszym posiedzeniu 

zespołu spośród jego członków. W ust. 2 § 6 Rada ustaliła, że wybory dokonuje się większością 

głosów w obecności co najmniej połowy członków Zespołu. Z przepisu art. 9a ust. 6 ustawy nie 

wynikają kompetencje do określenia sposobu głosowania, stąd też zapis ten jest sprzeczny  

z art. 9a ust. 6 u.p.p.r. 

 Z kolei w § 8 ust. 1 uchwały przez określenie, że spotkania odbywają się w zależności 

od potrzeb nie rzadziej jednak niż raz na kwartał, zdaniem Sądu stanowi bezzasadne 

powtórzenie i modyfikację zapisu art. 9a ust. 7 u.p.p.r. Przepis ten stanowi, że posiedzenia 

zespołu interdyscyplinarnego odbywają się w zależności od potrzeb, jednak nie rzadziej niż raz 

na trzy miesiące. Wprawdzie nie w każdym wypadku powtórzenie regulacji ustawowej stanowi 

istotne naruszenie prawa, ale w ocenie Sądu wprowadzanie takich zapisów do uchwały jest 

przekroczeniem upoważnienia ustawowego. Ponadto zawsze istnieje niebezpieczeństwo, że 

powtórzony przepis ustawowy, odczytywany w kontekście uchwały, a nie ustawy z której 

pochodzi, może prowadzić do nieuprawnionej zmiany jego rozumienia. Co więcej jakakolwiek 

nowelizacja przepisu przez ustawodawcę musiałaby za każdym razem powodować 
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konieczność zmiany uchwały tak, aby nie doszło do sprzeczności z przepisem ustawy jako aktu 

wyższego rzędu. 

 Ponadto Sąd wskazał, że zapis § 9 uchwały stanowi powtórzenie art. 9a ust. 9 u.p.p.r.  

W myśl bowiem art. 9a ust. 9 ustawy obsługę organizacyjno-techniczną zespołu 

interdyscyplinarnego zapewnia ośrodek pomocy społecznej. Natomiast zapis § 10 ust. 1 

stanowi powtórzenie art. 9a ust. 10 u.p.p.r. Rada określiła, że w celu rozwiązywania problemów 

związanych z wystąpieniem przemocy w rodzinie w indywidualnych przypadkach, Zespół może 

tworzyć grupy robocze. Z kolei przepis art. 9a ust. 10 u.p.p.r. stanowi, że zespół 

interdyscyplinarny może tworzyć grupy robocze w celu rozwiązywania problemów związanych  

z wystąpieniem przemocy w rodzinie w indywidualnych przypadkach. 

 Sąd podniósł, że w orzecznictwie sądowoadministracyjnym utrwalone jest stanowisko, 

że powtórzenie regulacji ustawowych bądź ich modyfikacja oraz uzupełnienie przez przepisy 

stanowione przez organy jednostek samorządu terytorialnego jest niezgodne z zasadami 

legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upoważnienia. Uchwała rady gminy 

nie może regulować jeszcze raz tego, co jest już zawarte w obowiązującej ustawie. Taka 

uchwała, jako istotnie naruszająca prawo, jest nieważna. Zawsze bowiem tego rodzaju 

powtórzenie jest normatywnie zbędne, gdyż powtarzany przepis już obowiązuje. Jest też 

dezinformujące, bowiem trzeba liczyć się z tym, że powtórzony przepis będzie interpretowany  

w kontekście uchwały, w której go powtórzono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej 

zmiany intencji prawodawcy, a więc do naruszenia wymagania adekwatności. Uchwała nie 

powinna zatem powtarzać przepisów ustawowych, jak też nie może zawierać postanowień 

sprzecznych z ustawą (por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 września 

2009 r., sygn. akt II OSK 1077/09; z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 170/10; z dnia 10 

listopada 2009 r., sygn. akt II OSK 1256/09; z dnia 1 października 2008 r., sygn. akt II OSK 

955/08 dostępne na stronie internetowej www.orzeczenia.nsa.gov.pl). W orzecznictwie sądów 

administracyjnych podkreśla się, że naruszenie powyższych zasad techniki prawodawczej 

stanowi przede wszystkim nieuprawnione wejście prawodawcy miejscowego w sferę 

kompetencji zastrzeżonych wyłącznie dla ustawodawcy (twórcy prawa powszechnie 

obowiązującego), co może wywołać u adresatów norm wadliwe przekonanie, że transponowane 

na grunt lokalny normy prawa powszechnie obowiązującego, są jedynie normami prawa 

miejscowego, które wiążą wyłącznie na obszarze właściwości lokalnego prawodawcy (por. 

wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 20 maja 2008 r, sygn. akt III SA/Wr 204/08; publ. w Lex 

507817). 

 W świetle powyższych kryteriów oceny legalności zaskarżonej uchwały, uwzględniając 

zakres przepisów wadliwych, Sąd rozpoznający niniejszą sprawę uznał, że akt ten należy  

w całości wyeliminować z obrotu prawnego, jako istotnie naruszający prawo. 

 Nadto w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Łęczycy na uchwałę Rady 

Miejskiej w Krośniewicach z dnia 9 sierpnia 2019 r. nr XI/64/19 w przedmiocie trybu i sposobu 
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powoływania i odwoływania członków Gminnego Zespołu Interdyscyplinarnego  

w Krośniewicach oraz szczegółowych warunków jego funkcjonowania (sygn. akt III SA/Łd 

103/20) Sąd uznał, iż określenie w uchwale kadencji zespołu interdyscyplinarnego na 3 lata 

stanowi istotne naruszenie prawa. Sąd wskazał, iż z żadnego przepisu ustawy z 29 lipca 2005 r. 

nie wynika bowiem upoważnienie rady gminy do ustalenia okresu kadencji takiego zespołu. 

Delegacja ustawowa określona w art. 9a ust.15 u.p.p.r. upoważnia radę gminy do określenia 

jedynie trybu i sposobu powoływania i odwoływania członka zespołu oraz szczegółowych 

warunków jego funkcjonowania. Nie ulega wątpliwości, że okres kadencji zespołu 

interdyscyplinarnego nie mieści się w pojęciu „trybu i sposobu powoływania członków zespołu” 

ani w sformułowaniu „szczegółowych warunków funkcjonowania zespołu”. To ostatnie pojęcie 

dotyczy okoliczności w jakich zespół ma funkcjonować czyli odnosi się do kwestii 

organizacyjnych zespołu ale nie obejmuje ustalania okresu jego kadencji. Sąd zaznaczył, że  

w przepisach ustawy z 29 lipca 2005 r. nie ma czasowego ograniczenia istnienia zespołu 

interdyscyplinarnego. W związku z czym ustalenie w uchwale okresu kadencji zespołu jest 

pozaustawowym czasowym ograniczeniem funkcjonowania takiego zespołu co nie jest 

dopuszczalne w akcie prawa miejscowego. Określenie w uchwale okresu kadencji zespołu 

interdyscyplinarnego stanowi przekroczenie delegacji ustawowej, o której mowa w art. 9a ust.15 

u.p.p.r.  

 Sąd dodał, że przepis ustawy upoważniającej organ samorządu terytorialnego do 

wydania aktu prawa miejscowego podlega ścisłej interpretacji i wykładnia rozszerzająca takiego 

przepisu nie jest dopuszczalna. W sytuacji, gdy przepis ustawy wyznacza granice spraw, które 

ma regulować akt prawa miejscowego to niedopuszczalne jest regulowanie w tym akcie spraw 

nie objętych takim upoważnieniem. Skoro zatem upoważnienie, o którym mowa w art. 9a ust.15 

u.p.p.r. nie obejmuje określenia przez radę gminy okresu kadencji zespołu interdyscyplinarnego 

to uchwała rady gminy nie może tej kwestii regulować. Przepis § 2 ust. 6 załącznika do 

zaskarżonej uchwały wydano zatem, z przekroczeniem delegacji z art. 9a ust.15 u.p.p.r.  

 Na uwagę i bliższe omówienie zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 460/20 ze 

skargi Wojewody Łódzkiego na uchwałę Rady Powiatu Opoczyńskiego z dnia 30 stycznia 2020 

r. nr XVII/141/29 w przedmiocie nadania Statutu Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie  

w Opocznie. 

 W rozpoznawanej sprawie przedmiotem rozważań Sądu był problem, czy 

zakwestionowana przez organ nadzoru uchwała jest aktem prawa miejscowego i czy wymaga  

w konsekwencji ogłoszenia jej w formie przewidzianej dla tego rodzaju aktów. 

 Sąd podniósł, iż choć brak jest ustawowej definicji aktu prawa miejscowego zarówno  

w doktrynie, jak i orzecznictwie przyjmuje się pogląd, że uchwała podjęta przez organ gminy 

(powiatu) będzie aktem prawa miejscowego, jeżeli będzie to akt normatywny, zawierający 

normy prawne abstrakcyjne i generalne, o powszechnej mocy obowiązującej, ograniczonej  

w zakresie terytorialnym do obszaru działania organu tworzącego dany akt. Charakter 
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normatywny aktu oznacza, że akt taki musi wyznaczać adresatom pewien sposób zachowania 

się. Z kolei, generalny charakter mają te normy, które określają adresata poprzez wskazanie 

cech, nie zaś poprzez wymienienie z imienia (nazwy). Generalny charakter może też dotyczyć 

odniesienia do nazw instytucji, władz publicznych, a więc do nazw generalnych szczególnego 

rodzaju. Abstrakcyjność normy wyraża się natomiast w tym, że nakazywane, zakazywane albo 

dozwolone postępowanie ma mieć miejsce w pewnych, z reguły powtarzalnych okolicznościach, 

nie zaś w jednej konkretnej sytuacji. Ponadto, akty prawa miejscowego mają charakter 

powszechny. Adresatami tych aktów mogą być zarówno wszystkie podmioty, jak też niektóre ich 

kategorie. Normy zawarte w akcie prawa miejscowego muszą być adresowane do 

nieokreślonego kręgu osób, obejmując swymi postanowieniami sytuacje powtarzalne i regulując 

we wskazanym zakresie prawa i obowiązki podmiotów, które spełniają hipotezę norm zawartych 

w uchwale (por. D. Dąbek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Business, str. 72, 74, 75; wyrok 

NSA z dnia 7 grudnia 2009 r., sygn. akt I OSK 732/09; Lex nr 595500). W orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym ugruntował się również pogląd, że aktem prawa miejscowego jest akt, 

którego adresatem jest szeroki krąg podmiotów (którzy mogą być jednak w jakiś sposób 

określeni) oraz został wydany na podstawie i w granicach upoważnienia ustawowego (por. 

wyroki NSA: z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/2001; z dnia 22 listopada 2005 r., 

sygn. akt I OSK 971/2005; z dnia 7 grudnia 2009 r., sygn. akt I OSK 732/09). Przy czym 

istnienie upoważnienia ustawowego do wydania aktu nie oznacza konieczności 

jednoznacznego stwierdzenia w przepisie rangi ustawowej, że uchwała rady gminy (powiatu) 

stanowi akt prawa miejscowego (por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 lutego 2008 r., sygn. 

akt II SA/Ol 29/08; Lex nr 505415). Sąd przyjął także, że akty ustrojowe dzielą się na akty  

o charakterze wewnętrznym oraz powszechnie obowiązującym. Tylko te ostatnie mogą być 

aktami prawa miejscowego. Przepisy adresowane wyłącznie do kręgu podmiotów 

organizacyjnie podporządkowanych, określające wyłącznie organizację urzędów i instytucji 

gminnych oraz ustalające zasady zarządu mieniem gminnym, należy zaliczyć do kategorii 

aktów prawa wewnętrznie obowiązującego (por. wyroki WSA w Poznaniu: z dnia 22 czerwca 

2017 r., sygn. akt IV SA/Po 383/17 i IV SA/Po 384/17; z dnia 28 lutego 2018 r., sygn. akt  

IV SA/Po 1245/17; dostępne na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Dla kwalifikacji danego 

aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie decydujące ma zatem charakter norm prawnych  

i kształtowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatów. W przypadku bowiem uznania, że 

uchwała zawiera przynajmniej jedną normę postępowania o charakterze generalnym  

i abstrakcyjnym, jest ona aktem prawa miejscowego, który zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy 

o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, podlega obowiązkowi 

publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym (por. wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. 

akt l OSK 669/06; wyrok WSA w Łodzi z dnia 15 marca 2019r. sygn. akt III SA/Łd 1064/18;  

Lex nr 2641937). 

 Odnosząc powyższe do rozpoznawanej sprawy Sąd wskazał, że zaskarżona uchwała 
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podjęta została na podstawie upoważnienia zawartego w art. 11 ust. 2 ustawy o finansach 

publicznych i art. 112 ust. 1 ustawy o pomocy społecznej. Podkreślił, że Powiatowe Centrum 

Pomocy Rodzinie w Opocznie to wyodrębniona jednostka organizacyjna Powiatu 

Opoczyńskiego powołana do wykonywania zadań publicznych o charakterze zadań 

ponadgminnych w zakresie m.in. pomocy społecznej, pieczy zastępczej oraz rehabilitacji 

zawodowej i społecznej osób niepełnosprawnych, działająca w formie jednostki budżetowej. 

Dodatkowo zaznaczył, że zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych  

i niektórych innych aktów prawnych w wojewódzkim dzienniku urzędowym ogłasza się akty 

prawa miejscowego stanowione przez sejmiki województwa, organy powiatu oraz organy 

gminy, w tym statuty województwa, powiatu i gminy. W ocenie Sądu, podobnie należy traktować 

powiatowe jednostki organizacyjne, których zadaniem jest realizacja wynikających z przepisów 

prawa (ustaw o charakterze prawa materialnego) kompetencji, które mają charakter publiczny, 

tj. ogólnie dostępny dla społeczności powiatu. Powyższa okoliczność powoduje, że uchwała 

rady powiatu, regulująca organizację takiej jednostki w drodze nadania jej statutu i określenia 

jego treści, ma charakter normatywny, jako akt prawa miejscowego. Adresatami norm ujętych  

w statucie Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie w Opocznie są bowiem, wbrew stanowisku 

Wojewody, nie tylko podmioty wewnętrzne, usytuowane w ramach tej struktury administracji 

publicznej, lecz również określona społeczność lokalna (teren powiatu opoczyńskiego – § 2 ust. 

3 załącznika do zaskarżonej uchwały). Odnotowania wymaga nadto, że statut Powiatowego 

Centrum Pomocy Rodzinie w Opocznie reguluje coś więcej niż tylko sprawy regulaminowe tej 

jednostki. Przepis § 3 ust. 1 Statutu stanowi bowiem, że Centrum realizuje zadania własne 

Powiatu w zakresie pomocy społecznej, pieczy zastępczej, przeciwdziałania przemocy  

w rodzinie, rehabilitacji osób niepełnosprawnych oraz zadania z zakresu administracji rządowej 

nałożone ustawami lub wykonywane na podstawie porozumień zawartych z organami 

administracji rządowej, a zatem zadania o charakterze publicznym, dostępne dla społeczności 

powiatu i dla tej społeczności istotne. Treść statutu wpływa zatem na sytuację prawną 

obywatela, na jego interesy faktyczne i prawne. Tak na przykład zgodnie z art. 112 ust. 3 

ustawy o pomocy społecznej kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie może wytaczać 

na rzecz obywateli powództwa o roszczenia alimentacyjne. Powiatowe centrum pomocy 

rodzinie może również kierować wnioski o ustalenie niezdolności do pracy, niepełnosprawności 

i stopnia niepełnosprawności do organów określonych odrębnymi przepisami (art. 112 ust. 4 

ww. ustawy). W oparciu o przepisy art. 35a ust. 2 pkt 1 w związku z ust. 1 pkt 1 lit. a) i lit. c), pkt 

4, pkt 5, pkt 6, pkt 7, pkt 8 i pkt 9c) ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej  

i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (Dz.U. z 2019 r. poz.1172 ze zm.) 

powiatowe centra pomocy rodzinie opracowują i realizują powiatowe programy działań na rzecz 

osób niepełnosprawnych w zakresie rehabilitacji społecznej i przestrzegania prawa osób 

niepełnosprawnych, podejmują działania zmierzające do ograniczania skutków 

niepełnosprawności czy też dofinansowują koszty tworzenia i działania warsztatów terapii 
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zajęciowej. 

 Za prawidłowe uznał zatem Sąd stanowisko Powiatu Opoczyńskiego, że uchwała  

w sprawie przyjęcia Statutu przedmiotowej jednostki budżetowej, jest aktem prawa 

miejscowego. Sąd podkreślił raz jeszcze, że adresatami przepisów ujętych w spornym Statucie 

nie są wyłącznie podmioty wewnętrzne, lecz również mieszkańcy powiatu. Stwierdzić też 

należy, że zaskarżona uchwała określa sposób wykonywania zadań przez tę jednostkę na 

rzecz społeczności lokalnej, jak też kompetencje do wydawania indywidualnych aktów. 

Niewątpliwie kontrolowana uchwała zawiera więc normy o charakterze generalnym, 

zewnętrznym, mającym wpływ nie tylko na sytuację prawną Powiatowego Centrum Pomocy 

Rodzinie w Opocznie, lecz również nieograniczonej liczby podmiotów, do których adresowane 

są usługi świadczone przez to Centrum. Sąd uznał, iż nie ma zatem, wbrew twierdzeniom 

Wojewody Łódzkiego, wyłącznie charakteru wewnętrznego, ponieważ przepisy wydawane w tej 

sferze tworzą obowiązki prawne i przyznają uprawnienia nie tylko w stosunku do podmiotów, 

które organizacyjnie lub służbowo są podporządkowane organowi wydającemu dany akt.  

 Reasumując Sąd stwierdził, że zaskarżona uchwała zawiera normy o charakterze 

generalnym i abstrakcyjnym, nakłada obowiązki i przyznaje prawa nieokreślonemu kręgowi 

odbiorców, stąd korzysta z przymiotu aktu prawa miejscowego, o jakim mowa w art. 40 ust. 2 

pkt 1 u.s.p. Konsekwencją zakwalifikowania zaskarżonej uchwały do aktów prawa miejscowego 

jest natomiast konieczność jej opublikowania, stosownie do art. 13 pkt 2 ustawy o ogłaszaniu 

aktów normatywnych, w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Urzędowe ogłoszenie aktu prawa 

miejscowego jest bowiem warunkiem jego wejścia w życie oraz jest jednym z istotnych 

elementów systemu zapewniającego jawność norm prawnych w społeczeństwie, a co za tym 

idzie, służy zapewnieniu zasady praworządności. 

 Przedmiotem skargi w sprawie sygn. akt III SA/Łd 401/20 była natomiast uchwała Rady 

Miejskiej w K. z dnia [...] nr [...] w przedmiocie wygaśnięcia mandatu radnego. 

 Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały uznając, iż w ustalonym w sprawie 

stanie faktycznym nie zaistniały przesłanki wynikające z norm prawa materialnego nakazujące 

stwierdzenie wygaśnięcia mandatu radnego skarżącemu, określone w art. 24f ust. 1 u.s.g.  

w związku z art. 383 § 1 pkt 5 i § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz.U.  

z 2019 r. poz. 684; dalej: k.w.). 

 Sąd wskazał, iż zgodnie z art. 383 § 1 pkt 5 k.w., wygaśnięcie mandatu radnego 

następuje w przypadku naruszenia ustawowego zakazu łączenia mandatu z wykonywaniem 

określonych w odrębnych przepisach funkcji lub działalności. Wygaśnięcie mandatu radnego  

z tej przyczyny stwierdza rada w drodze uchwały w terminie miesiąca od dnia wystąpienia 

przyczyny wygaśnięcia mandatu – art. 383 § 2 k.w. Jeżeli radny przed dniem wyboru 

wykonywał funkcję lub prowadził działalność, o której mowa w § 1 pkt 5, obowiązany jest do 

zrzeczenia się funkcji lub zaprzestania prowadzenia działalności w ciągu 3 miesięcy od dnia 

złożenia ślubowania – art. 383 § 5 k.w. Stosownie natomiast do § 6 art. 383 k.w. w przypadku 
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niezrzeczenia się funkcji lub niezaprzestania prowadzenia działalności przez radnego  

w terminie, o którym mowa w § 5, rada stwierdza wygaśnięcie mandatu radnego, w drodze 

uchwały, w ciągu miesiąca od upływu tego terminu. 

 Zakaz, o którym mowa w art. 383 § 1 pkt 5 k.w., ustanowiony został w art. 24f ust. 1 

u.s.g., w myśl którego radni nie mogą prowadzić działalności gospodarczej na własny rachunek 

lub wspólnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w której radny 

uzyskał mandat, a także zarządzać taką działalnością lub być przedstawicielem czy 

pełnomocnikiem w prowadzeniu takiej działalności. Jeżeli radny przed rozpoczęciem 

wykonywania mandatu prowadził tego rodzaju działalność gospodarczą, jest obowiązany do 

zaprzestania prowadzenia tej działalności w ciągu 3 miesięcy od dnia złożenia ślubowania,  

a niewypełnienie tego obowiązku stanowi podstawę do stwierdzenia wygaśnięcia mandatu  

w trybie art. 383 k.w. (art. 24f ust. 1a u.s.g.). 

 Sąd podkreślił, iż z powyższych przepisów w sposób jednoznaczny wynika zakaz 

prowadzenia działalności gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, czy też 

jego zarządzaniem w jakiejkolwiek formie. Natomiast w stosunku do osób, które uzyskały 

mandat radnego, a przed rozpoczęciem jego wykonywania prowadziły działalność 

gospodarczą, o której mowa w art. 24f ust. 1 u.s.g., tj. z wykorzystaniem mienia komunalnego 

gminy, ustawodawca w art. 24f ust. 1a u.s.g. wprowadził obowiązek zaprzestania prowadzenia 

tej działalności gospodarczej w ciągu 3 miesięcy od dnia złożenia ślubowania. Niewypełnienie 

powyższego obowiązku stanowi podstawę do stwierdzenia wygaśnięcia mandatu radnego  

w trybie art. 383 k.w. 

  Sąd dodał, że celem regulacji wprowadzających ograniczenia w prowadzeniu 

działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne, w tym radnego, jest 

zapobieżenie angażowania się tych osób w sytuacje i uwikłania, mogące poddawać  

w wątpliwość autorytet konstytucyjnych organów Państwa oraz osłabiać zaufanie wyborców  

i opinii publicznej do ich prawidłowego funkcjonowania (por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego  

z 23 czerwca 1999 r., sygn. akt K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 103 oraz uchwała Trybunału 

Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1994 r., sygn. akt W 2/94, OTK 1994, nr 1, poz. 21). Ideą 

przyświecającą rozwiązaniom antykorupcyjnym zawartą w ustawach samorządowych jest 

wyeliminowanie sytuacji, gdy radny, poprzez wykorzystywanie funkcji radnego, uzyskiwałby 

nieuprawnione korzyści dla siebie lub bliskich. O potencjalnie korupcyjnym wykorzystywaniu 

mienia jednostki samorządowej przez radnego można mówić wtedy, gdy radny, uczestnicząc  

w pracach organów właściwej jednostki samorządu, może wpływać na treść uchwał i decyzji 

podejmowanych przez te organy (por. wyrok NSA z 16 czerwca 2015 r., sygn. akt II OSK 

530/15, LEX nr 1780636; wyrok NSA z 12 czerwca 2007 r., sygn. akt II OSK 132/07, LEX  

nr 341083). Zakaz z art. 24f u.s.g. ma na celu z jednej strony ochronę mienia publicznego przed 

jego wykorzystaniem przez osoby, które sprawując mandat mają m.in. dbać o to mienie,  

a z drugiej strony, praw innych członków tworzących wspólnotę gminną, którzy nie mają tak 
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ułatwionego dostępu do korzystania z tego mienia (por. uchwała NSA z 2 kwietnia 2007 r., 

sygn. akt II OPS 1/07, ONSAiWSA 2007/3/62). Celem wprowadzenia regulacji określonej w art. 

24f ust. 1 u.s.g. było zapobieganie powstawaniu sytuacji sprzyjających korupcji  

i wykorzystywania stanowisk publicznych dla własnych, prywatnych celów. Regulacja ta ma 

charakter antykorupcyjny i to w takim znaczeniu, by funkcjonariusz publiczny nie tylko nie 

realizował swoich prywatnych celów dzięki posiadanej władzy, ale by nie zachodziły przesłanki 

mogące stworzyć – choćby mylnie – takie wrażenie (por. wyrok NSA z 6 lipca 2017 r., sygn. akt 

II OSK 935/17, dostępny pod adresem https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA).  

 Sąd wskazał nadto, iż do zastosowania sankcji wygaszenia mandatu radnego na 

podstawie art. 383 § 1 pkt 5 i § 2 w zw. z art. 24f ust. 1 u.s.g. nie jest wystarczający sam fakt, że 

mienie komunalne znajduje się we władaniu radnego, bowiem – jak już wyżej wskazano – musi 

ono służyć działalności gospodarczej prowadzonej przez radnego. Nie jest zabronione przez 

prawo bezumowne posiadanie przez radnego gruntów należących do gminy, lecz ich 

wykorzystywanie na potrzeby prowadzonej działalności gospodarczej.  

 Sąd zaznaczył, iż pomimo braku obowiązku stosowania przepisów k.p.a., mając na 

uwadze przywoływany konstytucyjny obowiązek władzy publicznej działania na podstawie  

i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP) oraz zasadę zaufania do Państwa wywodzoną  

z demokratycznego państwa prawa (art. 2 Konstytucji RP), w orzecznictwie podkreśla się, że 

postępowanie wyjaśniające w przedmiocie wygaśnięcia mandatu radnego powinno być 

przeprowadzone w sposób wszechstronny i dogłębny. Wygaśnięcie mandatu radnego jest 

instytucją prawa wyborczego, dotyczy praw chronionych konstytucyjnie, jakim jest czynne  

i bierne prawo wyborcze. Do wygaśnięcia mandatu dochodzi na skutek zdarzeń, z którymi 

ustawa wiąże utratę mandatu uzyskanego w wyborach powszechnych. Zasadą jest, że im 

bardziej drastyczne (co do przedmiotu, zakresu, sposobu czy skutków) jest wkroczenie władzy 

w materię konstytucyjnie chronionych praw podstawowych, tym bardziej rygorystycznym  

i przejrzystym przesłankom powinna podlegać procedura tej ingerencji (por. wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 26). W procedurze 

wygaszania mandatu pochodzącego z wyborów powszechnych, stosując normy określające 

przesłanki jego wygaśnięcia w określonym stanie faktycznym, trzeba zawsze mieć na uwadze, 

że wykładnia tych norm prowadząca w efekcie do utraty mandatu, a zwłaszcza swoisty 

rygoryzm procedury wygaszania mandatu, dotyczą nie tylko biernego prawa wyborczego 

radnego, ale również czynnego prawa wyborczego mieszkańców, gdyż akt wyborczy jest 

unicestwiany, w tym wypadku, uchwałą rady. Instytucja wygaśnięcia mandatu nie może zatem 

prowadzić do pochopnego i niezgodnego z prawem zniweczenia wartości podstawowej dla 

funkcjonowania społeczności lokalnej, jaką jest wybór członków organu stanowiącego  

w wyborach powszechnych, bezpośrednich i tajnych (por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego  

z 10 listopada 1998 r., sygn. K 39/97, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 99; wyrok NSA z 26 lutego  

2015 r., sygn. akt II OSK 3229/14, dostępny w CBOSA). Skoro tak, to w ocenie Sądu 
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zaskarżona uchwała narusza konstytucyjną zasadę proporcjonalności, o której mowa w art. 31 

ust. 3 Konstytucji RP, orzekając o pozbawieniu radnego mandatu w oparciu o art. 383 § 1 pkt 5 

k.w., a tym samym przekreślając wyniki wyborów powszechnych na to stanowisko, bez 

wykazania w sposób niebudzący wątpliwości, że skarżący faktycznie wykorzystał mienie gminy 

do prowadzenia działalności gospodarczej.  

 

 

 

 

STOSUNKI PRACY I STOSUNKI SŁUŻBOWE 

Sprawy objęte symbolami 6190 – 6199 dotyczą stosunków pracy i stosunków 

służbowych pracowników mianowanych, nauczycieli, żołnierzy zawodowych, funkcjonariuszy 

Policji, Straży Pożarnej, Straży Więziennej, Służby Celnej oraz spraw Inspekcji Pracy. W roku 

2020 do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęło łącznie 45 spraw 

oznaczonych ww. symbolami, spośród których 35 spraw zostało zakończonych. 

W tej grupie na uwagę zasługuje wyrok z dnia 7 sierpnia 2020 r. wydany w sprawie  

III SA/Łd 96/20. Przedmiotem skargi była uchwała Rady Gminy w Lututowie z dnia 12 września 

2019 r., nr XI/74/2019 w sprawie ustalenia regulaminu wynagradzania nauczycieli 

zatrudnionych w szkołach prowadzonych przez Gminę Lututów. W wywiedzionej, na podstawie 

art. 93 w zw. z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. 

Dz.U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.) skardze do sądu administracyjnego, Wojewoda Łódzki 

zakwestionował § 5, § 7 ust. 2 pkt 2 lit. a), lit. e), § 7 ust. 2 pkt 4 lit. b) oraz § 15 ust. 1 

załącznika nr 1 do zaskarżonej uchwały, stanowiącego Regulamin wynagradzania nauczycieli 

zatrudnionych w szkołach prowadzonych przez Gminę Lututów, jako wydanych z istotnym 

naruszeniem art. 30 ust. 6 pkt 1 i art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. – Karta 

Nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 967 ze zm.) oraz rozporządzenia Ministra Edukacji 

Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokości minimalnych stawek 

wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogólnych warunków przyznawania dodatków do 

wynagrodzenia zasadniczego za pracę w dniu wolnym od pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 

416 ze zm.). 

 Uzasadniając wniesioną skargę Wojewoda Łódzki wskazał, iż zapisy § 5 pkt 1 - 2 

Regulaminu, zgodnie z którymi dodatek za wysługę lat przysługuje: 1) począwszy od 

pierwszego dnia miesiąca kalendarzowego następującego po miesiącu, w którym nauczyciel 

nabył prawo do dodatku lub wyższej stawki dodatku, jeżeli nabycie prawa nastąpiło w ciągu 

miesiąca; 2) za dany miesiąc, jeżeli nabycie prawa do dodatku lub wyższej stawki dodatku 

nastąpiło od pierwszego dnia miesiąca; oraz § 15 ust. 1 Regulaminu  stanowiącego, że prawo 

do dodatku funkcyjnego powstaje od pierwszego dnia miesiąca następującego po miesiącu,  

w którym nastąpiło powierzenie stanowiska kierowniczego, wychowawstwa lub funkcji, a jeżeli 
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powierzenie to nastąpiło pierwszego dnia miesiąca – od tego dnia, pozostają w sprzeczności  

z art. 39 ust. 1 ustawy Karta Nauczyciela. W powołanym przepisie wprost określono bowiem, że 

zmiana wysokości wynagrodzenia z innych przyczyn (w tym w przypadku otrzymania dodatku 

za wysługę lat lub dodatku funkcyjnego) następuje z pierwszym dniem najbliższego miesiąca 

kalendarzowego, jeżeli inne przyczyny nie nastąpiły od pierwszego dnia danego miesiąca 

kalendarzowego. Wątpliwości organu nadzoru budzą same próby regulowania w aktach 

niższego rzędu kwestii uregulowanych w akcie wyższego rzędu. Co więcej, w przypadku § 5 pkt 

1 i 2 oraz § 15 ust. 1 Regulaminu doszło do modyfikacji zapisów ustawowych, co jest już 

jednoznacznie niedopuszczalne. 

 Za podjętą z istotnym naruszeniem prawa organ nadzoru uznał także treść § 5 pkt 3 

Regulaminu, zgodnie z którym dodatek za wysługę lat przysługuje za dni nieobecności w pracy 

z powodu choroby, bądź konieczności osobistego sprawowania opieki nad dzieckiem lub innym 

chorym członkiem rodziny, za które nauczyciel otrzymuje wynagrodzenie lub zasiłek  

z ubezpieczenia społecznego. W ocenie Wojewody Łódzkiego powyższa regulacja uchwalona 

została z przekroczeniem zakresu upoważnienia zawartego w art. 30 ust. 6 pkt 1 ustawy Karta 

Nauczyciela, który upoważnia organ prowadzący szkołę do określenia wysokości stawek 

dodatków oraz szczegółowych warunków przyznawania tych dodatków. W zakresie tego 

upoważnienia nie mieści się jednak kompetencja do określenia kto i kiedy zachowuje prawo do 

dodatków, a kiedy je traci. 

 Strona skarżąca zakwestionowała nadto zapisy § 7 ust. 2 pkt 2 lit. a), lit. e), § 7 ust. 2 pkt 

4 lit. b) Regulaminu dotyczące dodatku motywacyjnego przysługujących nauczycielom, które  

w ocenie Wojewody Łódzkiego zostały uchwalone z przekroczeniem delegacji ustawowej 

zawartej w art. 30 ust. 6 pkt 1 Karty Nauczyciela, gdyż przysługujące w tym zakresie 

uprawnienie organu stanowiącego gminy ogranicza się do uszczegółowienia ogólnych, 

przewidzianych w rozporządzeniu z dnia 31 stycznia 2005 r., ogólnych warunków przyznania 

dodatku motywacyjnego, a nie ustanawianie nowych. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uznając skargę za zasadną, wyrokiem z dnia  

7 sierpnia 2020 r. stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały w całości. Odnosząc się do 

podniesionych w skardze zarzutów Sąd odwołał się na wstępie do art. 94 Konstytucji RP, 

zgodnie z którym organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji 

rządowej, na podstawie upoważnień zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa 

miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów. Zasady i tryb wydawania 

aktów prawa miejscowego określa ustawa. Dalej odwołując się do utrwalonego orzecznictwa 

sądów administracyjnych, Sąd wskazał, iż cechą aktów prawa miejscowego jest to, że  

w hierarchii źródeł prawa zajmują one pozycję zależną. To normy wyższego rzędu określają 

przesłanki ich tworzenia, ich przedmiot, zakres i sposób regulacji prawnej. Akty prawa 

miejscowego są zatem uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych wyższego 

rzędu. Materia uregulowana w ustawie nie może być ponownie regulowana w akcie prawa 
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miejscowego. Powtarzanie w uchwale uregulowań ustawowych, jak również modyfikacja 

uregulowań ustawowych stanowi istotne naruszenia prawa. Powtarzanie lub modyfikacja 

regulacji ustawowych przez przepisy gminne jest niedopuszczalne, gdyż godzi w zasadę 

legislacji i może mieć charakter dezinformujący. Powtórzony w uchwale przepis będzie 

interpretowany w kontekście tej uchwały, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej 

zmiany intencji ustawodawcy.  

 Mając powyższe na uwadze Sąd, w wyniku dokonanej analizy treści art. 39 ust. 1 Karty 

Nauczyciela oraz kwestionowanych zapisów § 5 pkt 1-2 i § 15 ust. 1 Regulaminu, za zasadną 

uznał argumentację skargi, co do tego, iż stanowią one niedopuszczalne powtórzenie 

obowiązujących przepisów rangi ustawowej, a co więcej niedopuszczalną prawem ich 

modyfikację. 

 Odnosząc się do zakwestionowanego § 5 pkt 3 Regulaminu Sąd wskazał, że z treści art. 

30 ust. 6 pkt 1 Karty Nauczyciela wynika, że organ samorządu terytorialnego prowadzący 

szkołę jest uprawniony, do określania dla nauczycieli poszczególnych stopni awansu 

zawodowego, w drodze regulaminu, wysokości stawek dodatków przysługujących nauczycielom 

oraz szczegółowych warunków ich przyznawania, z uwzględnieniem przewidywanej struktury 

zatrudnienia. Przepis ten, jak słusznie podnosi strona skarżąca podlega ścisłej wykładni 

językowej i nie może prowadzić do objęcia zakresem upoważnienia materii w nim 

niewymienionej. Tym samym, zdaniem Sądu, zawarty w kwestionowanym § 5 pkt 3 Regulaminu 

zapis regulujący szczegółowo okresy, za które ma być wypłacany dodatek za wysługę lat został 

uchwalony z przekroczeniem ustawowej delegacji, zawartej w art. 30 ust. 6 pkt 1 Karty 

Nauczyciela. Kwestie wypłaty nauczycielom wynagrodzenia reguluje Kodeks Pracy oraz Karta 

Nauczyciela. 

Jako uchwalone z przekroczeniem delegacji ustawowej Sąd uznał także zapisy § 7 ust. 

2 pkt 2 lit. a), lit. e), § 7 ust. 2 pkt 4 lit. b) Regulaminu, odnoszące się do kwestii przyznawania 

nauczycielom dodatków motywacyjnych, wskazując w tym zakresie, iż ogólne warunki 

przyznania tego świadczenia określa § 6 powołanego na wstępie rozporządzenia Ministra 

Edukacji i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokości minimalnych stawek 

wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogólnych warunków przyznawania dodatków do 

wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za pracę w dniu wolnym, zgodnie z którym 

do ogólnych warunków przyznawania nauczycielom dodatku motywacyjnego należą:  

1) osiągnięcia w realizowanym procesie dydaktycznym; 2) osiągnięcia wychowawczo-

opiekuńcze; 3) wprowadzanie innowacji pedagogicznych, skutkujących efektami w procesie 

kształcenia i wychowania; 4) zaangażowanie w realizację czynności i zajęć, o których mowa  

w art. 42 ust. 2 pkt 2 Karty Nauczyciela; 5) szczególnie efektywne wypełnianie zadań  

i obowiązków związanych z powierzonym stanowiskiem; 6) realizowanie w szkole zadań 

edukacyjnych, wynikających z przyjętych przez organ prowadzący priorytetów w realizowanej 

lokalnej polityce oświatowej. 
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 Analiza powyższego przepisu wskazuje zatem, że przesłanką przyznania dodatku 

motywacyjnego jest osiągnięcie ponadprzeciętnych (nadzwyczajnych), w sensie pozytywnym, 

efektów w pracy pedagogicznej nauczyciela. Wskazują na to sformułowania użyte w § 6 

rozporządzenia takie jak „osiągnięcia”, „wprowadzenie innowacji pedagogicznych”, 

„zaangażowanie w realizację czynności i zajęć”, czy „szczególnie efektywne wypełnianie zadań 

i obowiązków”. Innymi słowy dodatek motywacyjny przysługuje za dodatkowe i nadzwyczajne 

efekty pracy nauczycielskiej, a nie za normalne (standardowe) wykonywanie podstawowych 

obowiązków nauczyciela. Można zatem uznać, że dodatek motywacyjny przysługuje 

nauczycielom wyróżniającym się w stosunku do pozostałych nauczycieli czy to osiągnięciami  

w jakiejś dziedzinie bądź zaangażowaniem, czy też wprowadzeniem innowacji. 

 Tymczasem z zakwestionowanych zapisów wynika, iż określone w nich przesłanki 

otrzymania dodatku motywacyjnego odnoszą się, bądź do wykonywania normalnych 

obowiązków nauczyciela (§ 7 ust. 2 pkt 2 lit. a), lit. e) Regulaminu), bądź też nie wynikają  

z ogólnych warunków przyznawania dodatku motywacyjnego, określonych w ww. § 6 

rozporządzenia z 2005 r. (§ 7 ust. 2 pkt 4 lit. b) Regulaminu), co skutkuje uznaniem, iż zostały 

one uchwalone z przekroczeniem delegacji ustawowej, wynikającej z art. 30 ust. 6 pkt 1 Karty 

Nauczyciela. 

 Reasumując Sąd stwierdził, iż wobec istotnego naruszenia prawa zasadne było 

stwierdzenie nieważności § 5, § 7 ust. 2 pkt 2 lit. a), lit. e), § 7 ust. 2 pkt 4 lit. b) oraz § 15  

ust. 1 załącznika nr 1 do zaskarżonej uchwały. 

Natomiast w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 143/20 dotyczącej odmowy wydania 

zaświadczenia potwierdzającego pracę w gospodarstwie rolnym rodziców, Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi wyrokiem z dnia 28 kwietnia 2020 r., uchylając zaskarżone 

postanowienie Samorządowego Kolegium Odwoławczego w S. z dnia 28 listopada 2019 r. oraz 

poprzedzające je postanowienie Burmistrza W. z dnia 16 października 2019 r. wskazał, iż 

obowiązek wydania przez właściwy urząd gminy, na wniosek osoby zainteresowanej, 

zaświadczenia stwierdzającego okresy jej pracy w indywidualnym gospodarstwie rolnym wynika 

z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 1990 r. o wliczaniu indywidualnych okresów pracy  

w indywidualnym gospodarstwie rolnym do pracowniczego stażu pracy (Dz.U. z 1990 r. Nr 54, 

poz. 310 ze zm.). Natomiast wydanie tego zaświadczenia następuje w trybie określonym 

przepisami art. 217 – art. 218 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania 

administracyjnego. Sąd wskazał, iż postępowanie zaświadczeniowe, ze względu na istotę 

zaświadczenia charakteryzuje się uproszczeniem i odformalizowaniem, gdyż nie zmierza do 

rozpatrzenia sprawy administracyjnej, a co za tym idzie nie wymaga przeprowadzenia pełnego 

postępowania dowodowego, w myśl art. 75 § 1 k.p.a. Niemniej jednak uproszczony charakter 

tego postępowania nie oznacza braku obowiązku organu administracji podjęcia wszelkich 

czynności, niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia 
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sprawy, w rozumieniu odnalezienia i przetworzenia na potrzeby wystawienia zaświadczenia 

danych posiadanych w swoich zasobach. 

 Przenosząc powyższe na grunt rozpoznawanej sprawy Sąd wskazał, iż skarżący 

wystąpił o wydanie zaświadczenia stwierdzającego pracę w gospodarstwie rolnym rodziców  

w okresie od 29 kwietnia 1988 r. do 22 września 1991 r., które było mu potrzebne w celu 

przedłożenia w zakładzie pracy dla zaliczenia tego okresu do stażu pracy. Wniosek powyższy 

został rozpatrzony odmownie, co organy procedujące w sprawie uzasadniały brakiem ewidencji, 

rejestru, czy też innymi danymi, pozwalającymi na wystawienie zaświadczenia o żądanej treści. 

 Sąd przywołując użyte w art. 3 ust. 1 ustawy z 20 lipca 1990 r. sformułowanie „urząd 

gminy jest zobowiązany stwierdzić” wskazał, iż w orzecznictwie sądów administracyjnych 

ugruntowany został pogląd, zgodnie z którym, ustawodawca zakładając jego racjonalność, 

obligując urząd gminy do wydania zaświadczenia, stwierdzającego okres pracy  

w gospodarstwie, musiał mieć świadomość tego, jakie dokumenty może posiadać urząd gminy, 

a ponadto jakimi instrumentami i możliwościami prawnymi dysponuje. Dlatego też założył  

z góry, że ten właśnie, a nie inny urząd, na podstawie danych będących w jego dyspozycji, 

będzie właściwy do poświadczenia konkretnych okoliczności. Dokumentami potwierdzającymi 

okres pracy w gospodarstwie rolnym są księgi podatkowe, rejestry gruntowe, ewidencja 

wojskowa, w której zaznaczony jest np. okres odroczenia służby wojskowej w związku  

z prowadzeniem gospodarstwa rolnego, dokumentacja związana z ubezpieczeniem 

społecznym, majątkowym i osobowym, czy też inne dokumenty znajdujące się w dyspozycji 

organu. Sąd wskazał ponadto na ciążący na organie administracji rozpatrującym wniosek  

o wydanie zaświadczenia obowiązek dołożenia należytej staranności, co oznacza konieczność 

rzetelnego i wnikliwego zbadania pozostających w dyspozycji organu posiadanych ewidencji  

i rejestrów. Natomiast w przypadku braku podstaw do wystawienia zaświadczenia o żądanej 

treści, organ administracji jest zobowiązany do dokładnego opisania jakie dokumenty zostały 

zbadane i wyjaśnienia, w sposób niebudzący wątpliwości, dlaczego żądanie strony nie mogło 

być uwzględnione. Inaczej mówiąc, to na organie administracji publicznej właściwym do 

wystawienia zaświadczenia dotyczącego potwierdzenia pracy w gospodarstwie rolnym, ciąży 

obowiązek stwierdzenia istnienia, bądź nieistnienia danych pozwalających na wystawienie 

zaświadczenia. Obowiązek ten, nie może być w żadnej mierze przerzucany na stronę 

wnoszącą o wydanie zaświadczenia, co miało miejsce w rozpoznawanej sprawie. W ocenie 

Sądu lakoniczna argumentacja organów obu instancji, co do braku możliwości wystawienia 

zaświadczenia potwierdzającego fakt pracy skarżącego w gospodarstwie rolnym rodziców, we 

wskazanym we wniosku okresie, sprowadzająca się w zasadzie do stwierdzenia „braku 

posiadania” stosownej dokumentacji, która pozwalałaby na wydanie zaświadczenia o żądanej 

treści, stanowi naruszenie art. 7, art. 8, art. 9 i art. 107 § 3 k.p.a.  

 Sąd zaaprobował natomiast stanowisko organów, co do braku możliwości wydania 

przedmiotowego zaświadczenia w oparciu o zeznania przedstawionych świadków. 
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Zasadniczym środkiem dowodowym, co wynika z treści art. 3 ustawy z dnia 20 lipca 1990 r., 

potwierdzającym pracę w gospodarstwie rolnym jest zaświadczenie wystawione przez właściwy 

urząd gminy. Zeznania świadków są natomiast wyjątkiem i mogą zostać uwzględnione dopiero, 

gdy brak jest odpowiedniej dokumentacji pozwalającej na wystawienie zaświadczenia. 

 

 

 

 

SUBWENCJE UNIJNE, FUNDUSZE STRUKTURALNE I REGULACJE 

RYNKÓW BRANŻOWYCH 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały w pierwszej kolejności sprawy 

dotyczące płatności obszarowych oraz ustalenia kwoty nienależnie pobranych płatności (objęte 

symbolem 6550), a następnie sprawy dotyczące zasadności skarg na oddalenie protestów od 

etapu oceny formalnej bądź merytorycznej projektów złożonych w konkursach  

o dofinansowanie projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa 

Łódzkiego oraz określenia kwoty przypadającej do zwrotu ze środków przeznaczonych na 

realizację programów finansowanych z udziałem środków europejskich (objęte symbolem 

6559). 

 W sprawach dotyczących dopłat rolniczych Sąd oceniał kwestie prawidłowości oparcia 

rozstrzygnięcia organów o zapisy instrukcji realizacji kontroli w zakresie kwalifikowalności 

powierzchni. W sprawie sygn. akt III SA/Łd 14/20  uchylając decyzje organów I i II instancji  

w przedmiocie wypłaty pomocy na zalesianie WSA w Łodzi wskazał, że kwestię sporną  

w sprawie stanowiła przyjęta przez organ administracji metoda przeprowadzenia czynności 

kontrolnych w gospodarstwie strony w dniu 12 kwietnia 2019 r. Zapisy zawarte w raporcie  

z czynności kontrolnych stwierdzają powierzchnię zalesienia na działce ewidencyjnej nr 14 i 15 

– 10,82 ha. Inspektorzy przeprowadzający czynności kontrolne poczynili w raporcie adnotację, 

cyt. „ze względu na liczne wcinające się obiekty – rowy, do obliczenia tolerancji pomiaru 

zastosowano obwód zewnętrzny. Wyłączenie 1 = 0,004 ha, obwód 91. Z powierzchni zalesienia 

wyłączono rowy > 2 m, kępy wierzby, miejsca pozbawione drzew”.  

Organ odwoławczy uzasadniając decyzję uznał za nieprawidłowe zastrzeżenia strony 

dotyczące błędnego przyjęcia obwodu uprawy 1441 m, zamiast 3146 m, jak przyjęto we 

wcześniejszym protokole z kontroli przeprowadzonej w grudniu 2018 r. 

Zdaniem skarżącego należało uwzględnić sześciometrowe rowy melioracyjne, których 

nie zgłaszał do zalesienia, a ich powierzchnia jest wyłączona z uprawy. W przypadku przyjęcia 

w raporcie obwodu 3146 m, zamiast 1441 m tolerancja pomiaru nie wynosiłaby 0,18 ha, a 0,39 

ha i przy zmierzonym niedoborze wynoszącym 0,33 ha w pełni pokrywałaby brak jeszcze  

z 6 arowym zapasem. 
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Organ odrzucając prawidłowość powyższej argumentacji powołał się na zapisy instrukcji 

realizacji kontroli w zakresie kwalifikowalności powierzchni w przypadku obiektów wcinających 

się. Zgodnie z tymi zapisami w przypadku obiektów wcinających się przy obliczaniu tolerancji 

pomiaru należy użyć obwodu zewnętrznego. 

W ocenie Sądu w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji nie wyjaśniono przekonująco 

dlaczego przy obiektach wcinających się, występujących w zgłoszonej do płatności działce, 

należało przy obliczaniu tolerancji pomiaru użyć obwodu zewnętrznego. Tym samym organ 

administracji nie wyjaśnił stronie, zgodnie z art. 11 k.p.a., jakimi przesłankami kierował się 

załatwiając sprawę. Jak trafnie podniósł skarżący w piśmie procesowym z dnia 12 lipca 2020 r., 

instrukcja nie jest aktem prawa powszechnie obowiązującego. Zdaniem Sądu zasadność 

stosowania jej przez organ administracji powinna zostać w sposób dokładny wyjaśniona  

w uzasadnieniu decyzji. To znaczy, czy wydanie instrukcji i jej stosowanie znajduje oparcie  

w przepisach prawa polskiego bądź prawa unijnego. Szczególnie w sytuacji, gdy z treści 

instrukcji organ wywodzi skutki niekorzystne dla strony postępowania. Nawet jeśli stosowanie 

zapisów instrukcji okazałoby się prawnie uzasadnione, to obowiązkiem organu jest wyjaśnienie 

w decyzji przyjętego sposobu interpretacji zapisów przedmiotowej instrukcji. Tymczasem organ 

ograniczył się do lakonicznego stwierdzenia, że w przypadku obiektów wcinających się przy 

obliczaniu tolerancji pomiaru należy użyć obwodu zewnętrznego. Organ nie zauważył, iż w ust. 

6.4.1. instrukcji przewidziano warianty wcinania się obiektu niekwalifikującego się do płatności, 

to jest gdy nie dzieli działki na dwie oddzielne działki rolne lub tę działkę dzieli na dwie 

oddzielne działki rolne. Jedynie w pierwszym przypadku przewidywane jest przyjęcie tzw. 

obwodu zewnętrznego działki. 

Organ administracji decydując o przyjęciu obwodu zewnętrznego działki nie ustalił, czy 

obiekty niekwalifikujące się do płatności, to jest sześciometrowe rowy melioracyjne, dzielą 

działkę na dwie oddzielne działki. Z oświadczenia skarżącego i złożonej przez niego mapy 

geodezyjnej wynika, że obiekty wcinające się (rowy melioracyjne) dzielą działkę na dwie 

oddzielne działki. 

 Z kolei w sprawie III SA/Łd 419/20 Sąd kontrolował prawidłowość umorzenia przez 

organy postępowania w sprawie przyznania stronie płatności w ramach systemów wsparcia 

bezpośredniego na rok 2017 w związku z wydaniem wyroku sądu karnego potwierdzającego 

sfałszowanie podpisu strony pod wnioskiem o płatność. Sąd podzielił stanowisko organu 

wyrażone w zaskarżonej decyzji, że w rozstrzyganej sprawie nie został złożony wniosek  

o przyznanie płatności na rok 2017, wobec potwierdzonego wyrokiem sądu karnego 

podrobienia podpisu strony. Skoro nie ma wniosku to w konsekwencji brak było podstaw do 

wzywania skarżącej do usunięcia braku formalnego podania poprzez jego podpisanie.  

W rozstrzyganej sprawie nie było sporne, że skarżąca ubiegała się o przyznanie 

płatności bezpośrednich na 2017 r., na podstawie wniosku, który nie został przez nią 

podpisany, lecz jej podpis pod wnioskiem został podrobiony przez jej męża. Okoliczności te  
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w sposób jednoznaczny wynikają z prawomocnego wyroku Sądu Rejonowego w W. z 30 lipca 

2019 r. wydanego w sprawie [...]. Związanie powyższym wyrokiem organów administracji 

wynika z art. 76 k.p.a. Wyrok sądowy jest bowiem dokumentem urzędowym i zgodnie z art.76  

§ 1 k.p.a. stanowi dowód tego co zostało w nim urzędowo stwierdzone. Przy czym nie ma  

w sprawie znaczenia, że wyrok ten warunkowo umarzał postępowanie wobec oskarżonego na 

okres próby. Instytucja warunkowego umorzenia postępowania karnego może być bowiem 

stosowana wyłącznie wobec osób winnych popełnienia przestępstwa. Zatem prawomocny 

wyrok sądu karnego mógł stanowić samodzielną i wystarczającą podstawę dokonanych  

w sprawie ustaleń okoliczności sfałszowania podpisu skarżącej pod wnioskiem o przyznanie 

płatności. Dodatkowo w pkt 3 wyroku sąd orzekł o przepadku dowodu rzeczowego w postaci 

oryginału wniosku o przyznanie płatności w ramach systemów wsparcia bezpośredniego na rok 

2017 na nazwisko skarżącej. Prawidłowo zatem organy uznały, że w takich okolicznościach, 

wobec braku wniosku o przyznanie płatności na 2017 rok kontynuowanie postępowania  

w przedmiocie przyznania płatności bezpośrednich było niedopuszczalne.  

Złożenie wniosku jest czynnością prawa materialnego warunkującą wszczęcie 

postępowania w przedmiocie przyznania płatności, a zatem brak wniosku powoduje 

bezprzedmiotowość tego postępowania (por. wyrok NSA z 14 maja 2015 r., sygn. akt II GSK 

349/14 LEX nr 1795951), skoro tak, prawidłowe jest stanowisko organów, że w sprawie 

zachodzi bezprzedmiotowość postępowania, z uwagi na złożenie sfałszowanego wniosku  

o przyznanie płatności. Wobec powyższego, w ocenie Sądu wydane w sprawie decyzje nie 

naruszają art.105 § 1 k.p.a. 

Odnosząc się do argumentacji skarżącej prezentowanej w złożonej do sądu skardze 

oraz w toku postępowania przed organami administracji WSA w Łodzi wskazał, że zgodnie  

z art. 63 § 2 k.p.a. podanie powinno zawierać co najmniej wskazanie osoby, od której pochodzi, 

jej adres i żądanie oraz czynić zadość innym wymaganiom ustalonym w przepisach 

szczególnych. Powinno być także podpisane przez wnoszącego (art. 63 § 3 k.p.a.). Nie ulega 

wątpliwości, że brak podpisu pod złożonym wnioskiem jest uchybieniem formalnym. Zgodnie  

z art. 64 § 2 k.p.a. jeżeli podanie nie zawiera wymaganych przepisami prawa elementów organ 

powinien wezwać wnoszącego do usunięcia braków w terminie siedmiu dni z pouczeniem, że 

nieusunięcie tych braków spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. Wbrew jednak 

stanowisku skarżącej w rozstrzyganej sprawie organ nie miał podstaw do zastosowania 

wskazanego przepisu. W momencie bowiem występowania przez skarżącą z wnioskiem  

o płatność wniosek ten był prawidłowo wypełniony i kompletny. Z twierdzeń skarżącej wynika, 

że w oparciu o niego otrzymała ona część z płatności o które wystąpiła. Dopiero w trakcie 

postępowania, na skutek wyroku sądu karnego wniosek ten został wyeliminowany z obrotu 

prawnego, a zatem na tym etapie postępowania brak było podstaw do wzywania skarżącej do 

jego poprawienia. 
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Odnosząc się do argumentacji skarżącej wskazującej, że mąż był jej pełnomocnikiem  

w postępowaniu przed organami Agencji, a więc w jej ocenie był uprawiony do podpisania za 

nią wniosku o dopłaty Sąd podkreślił, że stosownie do art. 32 k.p.a. strona może działać 

osobiście lub przez pełnomocnika, o ile charakter czynności nie wymaga jej osobistego 

działania. Oznacza to, że pełnomocnik może podejmować za stronę wszystkie czynności 

procesowe, za wyjątkiem tych, którym przypisuje się charakter osobisty. Pełnomocnik działa  

w imieniu i na rzecz strony, nie jest jednak stroną stosunku administracyjnoprawnego, a więc  

w tym wypadku wnioskodawcą. Na podstawie udzielonego pełnomocnictwa mąż skarżącej był 

uprawniony do reprezentowania jej w postępowaniu przed organami Agencji, w tym do 

podpisywania w jej imieniu wniosku o dopłaty. Podkreślić jednak z całą mocą należy, że nie był 

uprawniony do podpisywania wniosku jej imieniem i nazwiskiem, lecz własnym imieniem  

i nazwiskiem. 

W sprawach z zakresu wsparcia dla rolników przedmiotem rozważań Sądu była także 

kwestia błędu organu, którego konsekwencje obciążają stronę postępowania. W sprawie  

III SA/Łd 581/20 dotyczącej przyznania pomocy finansowej za szkody spowodowane 

wystąpieniem suszy uchylając decyzje organu obu instancji Sąd wskazał, że z uzasadnienia 

decyzji organu I instancji wynika, że przyczyną odmowy przyznania stronie pomocy finansowej 

był brak strat w uprawach wynikający z protokołu nr 87/2018, sporządzonego przez komisję  

w dniu 7 stycznia 2019 r. Natomiast organ odwoławczy, nie odnosząc się do treści 

uzasadnienia decyzji organu I instancji stwierdził, że odmowa przyznania płatności nastąpiła ze 

względu na to, że złożony wniosek nie był kompletny, ponieważ nie dołączono do niego 

prawidłowo sporządzonego protokołu z oszacowania szkód spowodowanych suszą. Według 

organu odwoławczego protokół sporządzony został na zasadach ogólnych, z pominięciem 

wymogów klimatycznego bilansu wodnego prowadzonego przez IUNG oraz z pominięciem 

przepisów o ubezpieczeniu upraw rolnych i zwierząt gospodarskich. Dodatkowo organ 

odwoławczy, w ostatnim akapicie uzasadnienia decyzji, stwierdził, że z ostatecznego protokołu 

oszacowania szkód oraz wyjaśnień [...] Urzędu Wojewódzkiego wynika, że szkód nie można 

było oszacować. Gminna komisja dokonała zaś szacunku pomimo sprzeciwu do powiadomienia 

o zamiarze wszczęcia procedury szacowania szkód. Z uwagi zatem na brak możliwości 

oszacowania powstałych szkód niemożliwe było przyznanie wnioskowanej płatności. 

Argumentacja organów jest więc niespójna, bo czym innym jest brak strat w uprawach, a czym 

innym niemożność ich oszacowania. 

Zgodnie z § 13r ust. 4 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 27 stycznia 2015 r.  

w sprawie szczegółowego zakresu i sposobów realizacji niektórych zadań Agencji 

Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz.U z 2015 r., poz. 187 ze zm.) pomoc, o której 

mowa w ust. 1, jest przyznawana, w drodze decyzji kierownika biura powiatowego Agencji 

właściwego ze względu na miejsce zamieszkania albo siedzibę producenta rolnego, na wniosek 

tego producenta rolnego złożony na formularzu opracowanym i udostępnionym przez Agencję 
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na jej stronie internetowej. Zgodnie z § 13r ust. 6 pkt 1 rozporządzenia do wniosku dołącza się 

kopię protokołu oszacowania szkód, o którym mowa w § 5 ust. 5, który poza informacjami,  

o których mowa w § 5 ust. 8, zawiera informacje o powierzchni upraw rolnych, na której 

powstały szkody spowodowane wystąpieniem w 2018 r. suszy lub powodzi. 

W rozpoznawanej sprawie skarżąca w terminie (termin do składania wniosków został 

wydłużony decyzją Ministra do 31 października 2018 r.) złożyła taki wniosek wraz z kopią 

protokołu oszacowania szkód z 9 października 2018 r. sporządzonym przez komisję powołaną 

przez Wojewodę. Organ odwoławczy, wbrew zasadzie przekonywania wyrażonej w art. 11 

k.p.a., nie wyjaśnił, dlaczego uznał, że złożony przez stronę wraz z wnioskiem o przyznanie 

pomocy finansowej (wniosek wpłynął do organu w dniu 25 października 2018 r.) protokół nr 

87/2018, sporządzony w dniu 9 października 2018 r., po oględzinach przeprowadzonych w dniu 

26 września 2018 r., nie mógł być wzięty pod uwagę. Nie wyjaśnił też, mimo że strona wnosiła  

o to wielokrotnie, dlaczego choć w protokole tym szkody zostały oszacowane, to organ nie wziął 

go pod uwagę, a uznał za miarodajny protokół o tym samym numerze, sporządzony w dniu  

7 stycznia 2019 r., (podpisany przez ten sam skład komisji po przeprowadzeniu oględzin  

11 października), który wykazywał brak szkód, mimo oczywistego faktu ich wystąpienia (według 

skarżącej). Skarżąca konsekwentnie żądała wyjaśnień, jak mógł powstać kolejny protokół bez 

oględzin powstałych szkód na miejscu. Wyjaśnień takich również nie uzyskała. Organ nie 

wyjaśnił w sposób wyczerpujący i przekonujący dlaczego zmieniła się treść protokołu i dlaczego 

w obrocie prawnym są dwa, a praktycznie trzy, dokumenty - protokoły szacowania szkód o tym 

samym numerze 87/2018 z różnych dat, podpisane przez te same osoby, a stwierdzające inne 

fakty. Z treści protokołu z dnia 7 stycznia 2019 r. nie wynika, aby jednocześnie unieważniony 

został przez komisję jej protokół z 9 października 2018 r. Nie może być uznane za 

wystarczające lakoniczne stwierdzenie organu odwoławczego, że załączony przez stronę do 

wniosku protokół nie był prawidłowy, bo został przez komisję sporządzony na zasadach 

ogólnych z pominięciem wymogów dotyczących klimatycznego bilansu wodnego prowadzonego 

przez Instytut Upraw, Nawożenia i Gleboznawstwa – Państwowy Instytut Badawczy i przepisów 

o ubezpieczeniu upraw rolnych. Jeżeli bowiem komisja ma obowiązek stosowania się do 

komunikatów określających wskaźniki klimatyczne bilansu wodnego podawane na podstawie 

danych opracowywanych przez IUNG, to wskaźniki te powinny być podane stronie  

w uzasadnieniu decyzji, skoro podważa ona ustalenia komisji. Organ powołał się także na 

wyjaśnienia [...] Urzędu Wojewódzkiego o braku możliwości oszacowania szkód. Nie uzasadnił 

jednak, dlaczego m.in. te wyjaśnienia mają stanowić podstawę odmowy uwzględnienia wniosku 

strony. Załączona do akt kopia pisma z dnia 26 października 2018 r., podpisana z upoważnienia 

Wojewody, powołuje się na Komunikat z dnia 27 września 2018 r. opracowany przez ŁUW 

dotyczący bezzwłocznego doszacowania strat w uprawach wg najnowszych wskazań IUNG  

i sprzeczność m.in. protokołu 87 (dotyczącego gospodarstwa skarżącej) z Komunikatem oraz 
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Wytycznymi dla komisji szacujących straty, ale treści tych dokumentów nie przedstawia, co 

uniemożliwia zweryfikowanie trafności tej oceny w stosunku do gospodarstwa skarżącej. 

WSA w Łodzi podkreślił także, że jak wynika z § 5 ust. 5 rozporządzenia, komisję do 

oszacowania szkód powołuje wojewoda właściwy ze względu na miejsce wystąpienia szkód,  

o których mowa w § 2 ust. 1 pkt 3, przy czym tylko w przypadku pomocy udzielanej zgodnie  

z ust. 2 pkt 2, co nie ma miejsca w tej sprawie, wojewoda potwierdza wystąpienie szkód 

sporządzając adnotację na tym protokole. W § 5 ust. 8 rozporządzenia, wymieniającym 

elementy, które powinien zawierać protokół oszacowania szkód, który to przepis organ 

przytoczył w całości w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, nie są wymienione wymogi odnośnie 

do klimatycznego bilansu wodnego i przepisów o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierząt. 

Wymogi te wynikają z art. 3 ust. 2 pkt 10 i ust. 5 ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych  

i zwierząt gospodarskich, ale odnoszą się one do stwierdzenia faktu wystąpienia suszy i nie są 

zależne w żaden sposób od strony. Informacje te organ posiada przecież z urzędu i nie sposób 

zrozumieć, dlaczego miałyby one znaleźć się w protokole z szacowania szkód, tym bardziej, że 

i na treść tego protokołu strona nie ma wpływu - nie od strony zależy, co komisja szacująca 

szkody w nim zawrze. Nieprawidłowości w działaniu organu powołanego przez wojewodę nie 

powinny negatywnymi konsekwencjami obciążać rolnika. Nie są znane motywy, którymi 

kierował się organ odwoławczy domagając się bliżej nieokreślonych zapisów w protokole  

z szacowania szkód odnośnie do wymogów klimatycznego bilansu wodnego i przepisów  

o ubezpieczeniach. Wymogi te przecież odnoszą się wyłącznie do okoliczności wystąpienia 

zjawiska suszy, a z decyzji nie wynika, by organ kwestionował jej wystąpienie. 

W rozpoznawanych w 2020 roku przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi sprawach objętych symbolem 6559, dotyczących protestów od 

etapu oceny formalnej bądź merytorycznej projektów złożonych w konkursie o dofinansowanie 

projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego oraz 

określenia kwoty środków przeznaczonych na realizację programów finansowanych z udziałem 

środków europejskich przypadającej do zwrotu Sąd w sprawie III SA/Łd 466/20 kontrolował 

prawidłowość oceny wniosku o przyznanie dotacji celowej na przebudowę drogi gminnej,  

w ramach uchwały Rady Ministrów Nr 53/2018 z dnia 19 marca 2018 r. w sprawie ustanowienia 

Rządowego Programu na rzecz Rozwoju oraz Konkurencyjności Regionów poprzez Wsparcie 

Lokalnej Infrastruktury Drogowej. Sąd stwierdził że ocena projektu została przeprowadzona  

w sposób naruszający prawo. Wskazał, że na podstawie art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 

2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1431 ze zm.) 

Rada Ministrów w dniu 19 marca 2018 r. podjęła uchwałę nr 53/2018 w sprawie ustanowienia 

Rządowego Programu na rzecz Rozwoju oraz Konkurencyjności Regionów poprzez Wsparcie 

Lokalnej Infrastruktury Drogowej. Zgodnie z § 2 uchwały, program będzie realizowany w roku 

2018, a realizację Programu powierzono ministrowi właściwemu do spraw rozwoju regionalnego 

oraz wojewodom (§ 5 uchwały).  
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Nie budziło wątpliwości Sądu, że z uwagi na fakt, iż Rządowy Program na rzecz 

Rozwoju oraz Konkurencyjności Regionów poprzez Wsparcie Lokalnej Infrastruktury Drogowej 

został ustanowiony mocą uchwały Rady Ministrów z dnia 19 marca 2018 r. i miał być 

realizowany tylko w roku 2018, kwestią zasadniczą było więc zapewnienie szybkości 

postępowania w sprawie wyboru zadań do realizacji w ramach Programu i uproszczenie jego 

procedury. Jednakże założenie Programu jakim było sprawne rozdysponowanie środków, tak 

by możliwie szybko mogły być wykorzystane na przewidziane w Programie działania musi 

zdaniem Sądu zostać skonfrontowane z koniecznością zachowania istoty prawa do sądu  

w całym procesie przyznawania beneficjentom środków publicznych. Brak możliwości 

wniesienia jakiegokolwiek środka zaskarżenia w trakcie procedury wyboru wniosków do 

dofinansowania otwiera niewątpliwie pole do dowolności oceny podstaw do negatywnej oceny 

wniosków. Możliwość pozbawienia wnioskodawców uzyskania dotacji w oparciu o potencjalnie 

nawet całkowicie arbitralną ocenę przesłanek uzyskania środków, niepoddaną żadnej kontroli, 

podważa z kolei wartość i znaczenie całego postępowania konkursowego, a w konsekwencji – 

stanowi też zagrożenie dla zapewnienia prawidłowości wydatkowania środków pochodzących  

z funduszy publicznych. Za powyższym przemawia konstytucyjne prawo do sądu 

gwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Na jednakowych zasadach należy traktować 

pozbawienie możliwości uzyskania konkretnego prawa (w rozpatrywanej sprawie prawa do 

dofinansowania) z przyczyn merytorycznych jak i wyczerpanie przeznaczonych w ramach 

programu środków. W jednym i drugim przypadku bowiem skutek – w postaci braku 

dofinansowania wobec negatywnej oceny wniosku – jest taki sam.  

Zatem fakt, że w przedmiotowym Programie nie wskazano wprost procedury 

odwoławczej od negatywnej oceny wniosku nie oznacza, że przyznawanie dotacji w ramach 

Programu pozostaje poza jakąkolwiek kontrolą. Wskazać bowiem należy, że stosownie do 

treści pkt 3 załącznika do uchwały nr 53/2018, Program stanowi program rozwoju w rozumieniu 

ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju ustanawiany w celu 

realizacji Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą  

do 2030 r.). 

Sąd przedstawił następnie procedurę oceny wniosków opisaną w ustawie o zasadach 

prowadzenia polityki rozwoju i wskazał, że w rozstrzyganej sprawie oceną wniosków 

składanych w ramach Programu, zajmowało się 7 pracowników Oddziału Rozwoju 

Regionalnego i Inwestycji, Wydziału Funduszy Europejskich i Certyfikacji w Łódzkim Urzędzie 

Wojewódzkim w Łodzi. Nie powołano Komisji w celu przeprowadzenia oceny projektów.  

Nie opracowano regulaminu i nie sporządzono protokołów, które odzwierciedlałyby, jak 

przebiegały poszczególne etapy prowadzonego naboru i ocena złożonych w ramach Programu 

wniosków. 

Wnioski spełniające wymogi formalne, jak wyjaśnił pełnomocnik organu podlegały 

weryfikacji pod kątem zgodności i przyporządkowania do priorytetów Programu określonych  
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w rozdziale 5 załącznika do uchwały nr 53/2018 Rady Ministrów z dnia 19 marca 2018 r. Mając 

natomiast na uwadze stopień realizacji wskaźników wymienionych w rozdziale 6 załącznika do 

ww. uchwały zgodnie z zasadami wynikającymi z Programu, dokonywano wstępnego wyboru 

zadań. Jak wynika z akt sprawy nie została sporządzona żadna dokumentacja zawierająca 

opisową ocenę (formalną i merytoryczną) poszczególnych etapów wniosków. Do każdego 

wniosku osoba sprawdzająca projekt sporządzała listę sprawdzającą do wniosku o przyznanie 

dotacji celowej w ramach Rządowego Programu na rzecz Rozwoju oraz Konkurencyjności 

Regionów poprzez Wsparcie Lokalnej Infrastruktury Drogowej, zawierającą jedynie nazwę 

wnioskodawcy, tytuł i wartość zadania oraz wysokość kosztów kwalifikowanych i udział 

wnioskowanej dotacji w kosztach kwalifikowalnych zadania. Na tej podstawie utworzona została 

lista zadań zakwalifikowanych wstępnie do dofinansowania w ramach Programu, wraz  

z propozycją podziału na zadania podstawowe i rezerwowe oraz kwotami dofinansowania tych 

zadań. Zaakceptowana przez Wojewodę Łódzkiego lista zadań zakwalifikowanych wstępnie do 

dofinansowania w ramach Programu wraz z informacją o zakresie realizacji przez poszczególne 

zadania powyższych wskaźników przesłana została w dniu 17 maja 2018 r. Ministerstwu 

Inwestycji i Rozwoju w celu wydania opinii w trybie art. 20a ustawy o zasadach prowadzenia 

polityki rozwoju. Przedmiotowa opinia została wydana w dniu 30 maja 2018 r. W oparciu  

o powyższą opinię w dniu 13 czerwca 2018 r. w Biuletynie Informacji Publicznej Łódzkiego 

Urzędu Wojewódzkiego opublikowana została przez Wojewodę Łódzkiego ostateczna lista 

zadań zakwalifikowanych do dofinansowania, uwzględniająca przyznane kwoty dofinansowania. 

W niniejszej sprawie nie powołano Komisji w celu przeprowadzenia oceny projektów, nie 

opracowano regulaminu i nie sporządzono protokołów, które odzwierciedlałyby, jak przebiegały 

poszczególne etapy i ocena złożonych w ramach Programu wniosków. Nie wiadomo czy wybór 

był wynikiem określonej punktacji lub efektem innego sposobu oceny wniosków. Brak jest 

jakiejkolwiek dokumentacji w jaki sposób i według jakiego „klucza” powołane do oceny 

wniosków osoby stworzyły listę 34 zadań wybranych do dofinansowania spośród 145 złożonych 

wniosków. Zasadny jest zatem postawiony w skardze zarzut, że Gmina Daszyna zarówno na 

poszczególnych etapach oceny jej wniosku, jak i na etapie odwoławczym nie posiada wiedzy 

dlaczego jej projekt dofinansowania przebudowy drogi został niżej oceniony pod względem 

przyczynienia się do rozwoju i konkurencyjności województwa, niż inne projekty, które znalazły 

się na liście zadań zakwalifikowanych do dofinansowania lub liście rezerwowej, w jaki sposób 

wniosek został oceniony, ile uzyskał punktów i które miejsce zajął wśród innych projektów  

i dlaczego pomimo pozytywnej oceny nie znalazł się także na liście rezerwowej. 

Zatem wbrew twierdzeniom organu, zarówno na etapie dokonywania oceny wniosku, jak 

i po rozpoznaniu złożonego protestu gmina powinna uzyskać szczegółowe stanowisko organu 

dlaczego, pomimo że wniosek spełnił kryteria formalne i merytoryczne nie został objęty dotacją 

w ramach Rządowego Programu na rzecz Rozwoju oraz Konkurencyjności Regionów poprzez 

Wsparcie Lokalnej Infrastruktury Drogowej i z jakich powodów został niżej oceniony niż inne 
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projekty, które znalazły się na liście zadań zakwalifikowanych do dofinansowania lub liście 

rezerwowej. 

W niniejszej sprawie strona została pozbawiona możliwości uzyskania informacji 

dlaczego, pomimo że wniosek spełnił kryteria formalne i merytoryczne nie został objęty dotacją 

w ramach Rządowego Programu na rzecz Rozwoju oraz Konkurencyjności Regionów poprzez 

Wsparcie Lokalnej Infrastruktury Drogowej i z jakich powodów został niżej oceniony niż inne 

projekty, które znalazły się na liście zadań zakwalifikowanych do dofinansowania lub liście 

rezerwowej. Zawarte w informacji o pozostawieniu protestu bez rozpatrzenia lakoniczne 

stwierdzenie, że ze względu na ograniczoną ilość środków, dofinansowanie otrzymały zadania 

które najpełniej wpisały się w priorytety i kryteria określone w rozdziale 4 i 5 załącznika do 

uchwały – w sytuacji, gdy zupełnie nieznany jest sposób dokonania tej oceny i brak jest 

jakichkolwiek dowodów/dokumentacji z przeprowadzonej oceny i wyboru wnioskodawców  

– przedstawionych powyżej wymogów nie spełnia. 

W sprawie III SA/Łd 1016/19 Sąd zakwestionował obowiązek zwrotu przez gminę części 

dofinansowania projektu. W uzasadnieniu wyroku uchylającego decyzje Zarządu Województwa 

Łódzkiego wskazał, że zgodnie z art. 207 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w przypadku 

gdy środki przeznaczone na realizację programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich są: wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, wykorzystane z naruszeniem 

procedur, o których mowa w art. 184, a także pobrane nienależnie lub w nadmiernej wysokości 

- podlegają zwrotowi przez beneficjenta wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla 

zaległości podatkowych, liczonymi od dnia przekazania środków, w terminie 14 dni od dnia 

doręczenia decyzji orzekającej o ich zwrocie, na wskazany w tej decyzji rachunek bankowy. 

Samo jednak naruszenie procedur obowiązujących przy wykorzystaniu środków pochodzących 

z budżetu UE nie oznacza automatycznie obowiązku stosowania korekt i zwrotu środków 

unijnych. Konieczna jest bowiem ocena skutków tego naruszenia w kontekście uregulowań 

określonych w art. 2 pkt 36 rozporządzenia nr 1303/2013. Środki unijne podlegają zatem 

zwrotowi tylko wówczas gdy wykorzystano je z naruszeniem procedur, które to naruszenie 

stanowi „nieprawidłowość” w rozumieniu art. 2 pkt 36 cytowanego rozporządzenia. Wymieniona 

„nieprawidłowość” ma natomiast miejsce w sytuacji, gdy wskutek naruszenia procedur doszło 

do powstania szkody lub mogłoby dojść do jej powstania w budżecie ogólnym UE. Możliwość 

powstania szkody należy rozumieć jako możliwość uszczuplenia środków unijnych. Dla uznania 

zatem, że doszło do powstania „nieprawidłowości” w rozumieniu art. 2 pkt 36 rozporządzenia 

wystarczy ustalenie, że wskutek naruszenia procedur obowiązujących przy wydatkowaniu 

środków unijnych powstała hipotetyczna możliwość powstania szkody w budżecie ogólnym UE.  

Sąd podkreślił, że skarżąca Gmina w dniach 23 lipca 2018 r. oraz 14 sierpnia 2018 r. 

złożyła 2 wnioski o płatność (drugi - pełniący funkcję wniosku o płatność końcową). W trakcie 

ich weryfikacji stwierdzono, że faktura z 27 czerwca 2018 r. opiewająca na kwotę 1 236740,70 

zł została opłacona przez skarżącą w dniu 18 lipca 2018 r., natomiast faktura z 29 czerwca 
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2018 r. w wysokości 1 200,00 zł została opłacona przez skarżącą w dniu 26 lipca 2018 r. 

Zdaniem organu powyższe płatności zostały dokonane po zakończeniu realizacji 

przedmiotowego projektu i stąd są niekwalifikowalne. Jednak w ocenie Sądu, wydatki związane 

z fakturą z 27 czerwca 2018 r. i 29 czerwca 2018 r., zapłaconymi po 30 czerwca 2018 r., są 

formalnie wydatkami niekwalifikowalnymi, lecz w okolicznościach tej konkretnej sprawy nie ma 

podstaw do uznania, że ich poniesienie spowodowało jakąkolwiek, nawet potencjalną szkodę  

w budżecie UE. Podkreślić trzeba, że projekt został przez stronę skarżącą całkowicie 

zrealizowany, a zapłata za faktury wystawione przed 30 czerwca 2018 r. nastąpiła w terminie 

płatności tych faktur i w okresie rozliczania końcowego wniosku o płatność w związku  

z realizacją projektu. Sąd nie kwestionuje, że niewątpliwie do formalnego naruszenia 

postanowień umowy o dofinansowanie jak i Wytycznych w sprawie kwalifikowalności wydatków 

z 19 lipca 2017 r.(...) doszło, lecz nie spowodowało to, tak jak twierdzi organ, sfinansowania 

wydatku sprzecznego z Wytycznymi w sprawie kwalifikowalności wydatków. 

 W rozpoznawanej sprawie takie ryzyko nie występowało, gdyż jest bezsporne, że środki 

zostały wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem, na realizację projektu objętego umową  

o dofinansowanie, a faktury zostały zapłacone w 30-dniowym terminie do ich zapłaty, w związku 

z czym nie groziło naliczanie odsetek za zwłokę. Zatem opóźnienie jakie miało miejsce  

w zapłacie faktur, w stosunku do postanowień umowy, wystawionych przez wykonawcę, miało 

jedynie charakter formalnego uchybienia i nie powinno wywołać skutków materialnych. Sąd 

stwierdził, że na gruncie tej sprawy, w świetle niekwestionowanych ustaleń organu, nie 

wystąpiła nieprawidłowość, o jakiej mowa w art. 2 pkt 36 rozporządzenia nr 1303/2013. 

Zdaniem Sądu, istnieją podstawy do przyjęcia, tak jak wskazuje Rzecznik Funduszy 

Europejskich, że gmina nie wykorzystała środków europejskich z naruszeniem procedur ani  

w inny sposób nie naruszyła przepisu art. 207 u.f.p., co mogłoby spowodować prowadzenie 

postępowania o zwrot przyznanych środków. 

Sąd kontynuował także swoją dotychczasową linię orzeczniczą (np. w wyrokach  

w sprawach: III SA/Łd 138/20, III SA/Łd 224/20) wskazującą, że w sprawach dotyczących 

wniosków o dofinansowanie projektów kontrola sądowoadministracyjna nie polega na 

weryfikacji merytorycznej wniosku, lecz sprowadza się do zbadania czy przeprowadzona 

procedura konkursowa oraz dokonana w jej trakcie ocena projektu nie naruszają reguł z art. 37 

ustawy wdrożeniowej. Zgodnie z art. 37 ust. 1 ustawy wdrożeniowej właściwa instytucja 

przeprowadza wybór projektów do dofinansowania w sposób przejrzysty, rzetelny i bezstronny 

oraz zapewnia wszystkim wnioskodawcom równy dostęp do informacji o warunkach i sposobie 

wyboru projektów do dofinansowania. Kontrola sądu zmierza w szczególności do oceny, czy 

argumentacja oceniających oraz instytucji zarządzającej nie jest dowolna, czy mieści się  

w granicach logicznego rozumowania, jest spójna, wyczerpująca, odpowiadająca generalnym 

standardom prawa, zasadom doświadczenia życiowego, pozostaje w związku z dokumentacją 

konkursową i ustalonymi kryteriami, w sposób jasny, nie budzący wątpliwości, prezentując 
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przesłanki wyboru - dokonanej oceny i przyznanej punktacji. Sąd administracyjny nie ma 

kompetencji do merytorycznej weryfikacji oceny projektu, dokonanej na podstawie opinii 

ekspertów, na przykład poprzez odmienną ocenę założeń tego projektu. 

Przedstawione powyżej sprawy z pewnością nie wyczerpują problematyki związanej  

z kontrolą prawidłowości przyznawania i wykorzystywania środków europejskich, wskazują 

jedynie na niektóre pojawiające się w toku ich rozpatrywania zagadnienia. 

 

 

 

 

GEODEZJA I KARTOGRAFIA 

W sprawach z zakresu geodezji i kartografii (symbol 6120) na omówienie zasługują 

następujące problemy:  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 987/19 (wyrok z 5 lutego 2020 r.) dotyczącej odmowy 

wprowadzenia zmian w ewidencji gruntów i budynków Sąd uchylił zaskarżoną decyzję oraz 

poprzedzającą ją decyzję Starosty i umorzył postępowanie administracyjne.  

Sąd stwierdził, że procedujące w sprawie organy administracji publicznej nie 

zastosowały się do oceny prawnej wyrażonej w prawomocnym wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi z 9 stycznia 2019 r., III SA/Łd 888/18, co stanowiło naruszenie art. 

153 p.p.s.a. Sąd wskazał, że Starosta, jak i Wojewódzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego  

i Kartograficznego, wbrew ocenie prawnej i wskazaniom co do dalszego postępowania, 

zawartych w uzasadnieniu powołanego wyżej wyroku z 9 stycznia 2019 r., merytorycznie 

rozpatrzyli wniosek skarżącej, odmawiając ujawnienia numeru księgi wieczystej do wskazanych 

działek w operacie ewidencji gruntów i budynków z mocą wsteczną od 2003 r. Tymczasem 

stosując się do zaleceń Sądu Starosta winien, w oparciu o żądanie strony zawarte w piśmie 

procesowym z 5 czerwca 2017 r., wydać na podstawie art. 61a §1 k.p.a. postanowienie  

o odmowie wszczęcia postępowania administracyjnego z uwagi na brak podstawy 

materialnoprawnej do dokonania aktualizacji ewidencji gruntów i budynków z mocą wsteczną,  

a zasadność wydanego rozstrzygnięcia winna wynikać i korelować z treścią jego uzasadnienia. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 872/19 (wyrok z 5 lutego 2020 r.) - dotyczącej odmowy 

aktualizacji ewidencji gruntów, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wskazał, że pozwolenie na użytkowanie drogi, podobnie jak decyzja  

o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowę, nie mogą być 

podstawą dokonania zmian w ewidencji gruntów i budynków, ponieważ nie odnoszą się do 

konkretnych numerów działek ewidencyjnych, a jedynie do kilometrażu drogi. W pozwoleniu na 

użytkowanie drogi nie ma mowy o konkretnych działkach ewidencyjnych. W pozwoleniu organ 

nadzoru budowlanego stwierdził jedynie, czy wykonany obiekt budowlany został wykonany 

zgodnie z zatwierdzonym projektem budowlanym i warunkami pozwolenia na budowę.  
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Nie określił natomiast, na jakich konkretnie działkach znajdował się dany odcinek drogi, co do 

którego zezwolono na jego użytkowanie. Organy administracji słusznie doszły do wniosku, że  

w oparciu o przedstawione przez stronę decyzje o pozwoleniu na użytkowanie drogi nie można 

dokonać aktualizacji ewidencji gruntów i budynków w sposób wnioskowany przez stronę. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 752/19 (wyrok z dnia 26 lutego 2020 r.) dotyczącej 

ujawnienia w bazie danych ewidencyjnych granic i powierzchni działek, Sąd uchylił zaskarżoną 

decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję Starosty.  

Sąd zauważył, że przedmiotowe postępowanie przeprowadzone zostało w zakresie 

zarzutów do danych z operatu po modernizacji przeprowadzonej w 2015 r. Tryb zgłaszania 

zarzutów przewidziany w art. 24a ust. 9 ustawy dotyczy tylko danych wynikających z operatu 

powstałego dla potrzeb przeprowadzenia modernizacji ewidencji i ogranicza zakres 

wnoszonych uwag i zarzutów do danych stanowiących zapisy nowe. Takie rozumienie znajduje 

oparcie także w regulacji dotyczącej składania zastrzeżeń do prowadzonej modernizacji na 

etapie wyłożenia projektu operatu, która przewiduje możliwość składania uwag do danych 

ujawnionych w projekcie operatu - ust. 6 omawianego przepisu. Za przedstawionym 

rozumieniem treści art. 24 ust. 9 ustawy przemawia nie tylko dyrektywa językowa, ale także 

systemowa i funkcjonalna. Regulacja ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne nie daje 

racjonalnych podstaw do przyjęcia poglądu, że zamiarem ustawodawcy była dopuszczalność, 

przy okazji modernizacji ewidencji, skutecznego podnoszenia wszelkich zarzutów. Podstawą 

wydania decyzji w sprawie winien być zatem art. 24a ust. 10 p.g.k. Zgodnie z tym przepisem 

organ winien uwzględnić lub oddalić zarzuty. Tymczasem organ I instancji w podstawie prawnej 

decyzji wskazał art. 24a p.g.k. w całości i orzekł o ujawnieniu w bazie danych ewidencji gruntów 

i budynków spornych odcinków granic działek ewidencyjnych 194 i 197 z działkami sąsiednimi 

oraz powierzchni działki nr 197 na podstawie operatu przyjętego do państwowego zasobu 

geodezyjnego i kartograficznego. Sąd stwierdził, że wobec powyższego z sentencji decyzji 

organu I instancji utrzymanej w mocy zaskarżaną decyzją nie wynika, czy organ uwzględnił, czy 

też oddalił zarzuty skarżących.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 719/19 (wyrok z 22 lipca 2020 r.) w przedmiocie odmowy 

wszczęcia postępowania w części dotyczącej wydania wypisu z ewidencji gruntów i budynków, 

Sąd oddalił skargę.  

Sąd wskazał, że w niniejszej sprawie niewątpliwie skarżący wnioskiem z 18 marca 2019 

r. zażądał wydania wypisów z rejestru ewidencji gruntów i budynków w odniesieniu do 

nieruchomości oznaczonych: nr 9, nr 10, nr 28 obręb 9, nr 61 i nr 87 obręb 03, nr 88 obręb 06, 

nr 131 obręb 10. Wniosek tożsamej treści strona złożyła już wcześniej, tj. 13 lipca 2018 roku  

i niewątpliwym jest to, że wówczas Starosta decyzją z 14 września 2018 r. odmówił wydania 

wnioskowanych wypisów. W obu tych sprawach zachodziła tożsamość podmiotowa (te same 

strony) i przedmiotowa w zakresie rodzaju sprawy: wydania wypisów z ewidencji gruntów  

i budynków. Z akt sprawy wynika, że organ przeprowadził także ustalenia co do tego, czy 
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również niezmienionym pozostaje stan faktyczny będący przyczyną negatywnej decyzji tego 

organu z 14 września 2018 r. W odniesieniu do działek nr 9 i nr 28 w obrębie 9, jak wynika  

z uzasadnienia decyzji z 14 września 2018 r., odmowa wydania wypisów z rejestru ewidencji 

gruntów i budynków podyktowana była brakami wniosku, które nie zostały przez skarżącego 

uzupełnione, pomimo wezwania ze strony organu, w zakresie danych identyfikujących 

nieruchomości. W odniesieniu do pozostałych nieruchomości, w odniesieniu do których 

skarżący w rejestrach ewidencji gruntów i budynków nie figurował jako właściciel, powodem 

odmowy wydania wnioskowanych wypisów było niewykazanie przez skarżącego posiadania 

interesu prawnego w dostępie do danych objętych wnioskiem. Organ ustalił, że na mocy 

postanowienia Sądu Rejonowego z 29 lutego 2008 r. skarżący pozostaje właścicielem działek  

o nr 9 i 28 obręb 09 i w tym zakresie, po uiszczeniu stosownej opłaty w drodze czynności 

materialno-technicznej, wydał skarżącemu żądane wypisy z rejestru. W pozostałym zakresie 

prawidłowo odmówił wszczęcia postępowania, bowiem skarżący nie jest właścicielem 

wskazanych nieruchomości oraz nie wykazał istnienia interesu prawnego w ubieganiu się  

o wypisy z ewidencji gruntów i budynków, te zaś przyczyny w odniesieniu do nieruchomości 

oznaczonych: nr 10, obręb 09, nr 61 i nr 87 obręb 03, nr 88 obręb 06, nr 131 obręb 10 legły  

u podstaw wydania decyzji z 14 września 2018 roku.  

Sąd stwierdził, że z konstrukcji przepisu art. 61a § 1 k.p.a. w związku z art. 156 § 1 pkt 3 

k.p.a. wynika, że inną uzasadnioną przyczyną odmowy wszczęcia postępowania 

administracyjnego jest ponowne żądanie jego wszczęcia w sprawie już raz rozstrzygniętej. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1038/19 (wyrok z 29 lipca 2020 r.) w przedmiocie 

umorzenia postępowania wszczętego wnioskiem o wydanie decyzji w sprawie zmian  

w ewidencji gruntów i budynków, Sąd oddalił skargę.  

Sąd stwierdził, że organ odwoławczy zasadnie uznał, iż organ I instancji wskazał na 

wadliwą podstawę prawną wydanego rozstrzygnięcia. Jak wynika bowiem z akt sprawy, 

Starosta, umarzając postępowanie administracyjne wszczęte na wniosek strony, jako podstawę 

podjętego rozstrzygnięcia wskazał art. 105 § 2 k.p.a. umożliwiający umorzenie postępowania 

administracyjnego na wniosek strony, która je zainicjowała. Tymczasem, jak słusznie wskazał 

organ odwoławczy, skarżąca nie wnioskowała o umorzenie postępowania administracyjnego 

wszczętego na jej wniosek, a tym samym przepis art. 105 § 2 k.p.a. nie mógł stanowić 

podstawy prawnej rozstrzygnięcia, co uzasadniało jego uchylenie i orzeczenie co do istoty 

sprawy na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. z urzędu. Tym samym zaskarżona decyzja w części,  

w jakiej uchyla decyzję organu I instancji odpowiada prawu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 63/20 (wyrok z dnia 21 sierpnia 2020 r.) w przedmiocie 

odmowy wprowadzenia zmian w bazie danych ewidencji gruntów i budynków, Sąd oddalił 

skargę.  

Sąd wskazał m.in., że z uwagi na to, iż postępowanie w niniejszej sprawie zostało 

wszczęte na wniosek skarżących, to skarżący byli zobowiązani dostarczyć dokumenty 
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geodezyjne, kartograficzne i inne niezbędne do wprowadzenia zmian w ewidencji gruntów  

i budynków. Sąd zwrócił uwagę, że w przypadku żądania wprowadzenia zmian w ewidencji 

gruntów i budynków konieczność dostarczenia dokumentów geodezyjnych, kartograficznych  

i innych niezbędnych do wprowadzenia zmian nie jest przesłanką formalną wniosku o 

wszczęcie postępowania, lecz przesłanką o charakterze materialnym. Złożenie stosownych 

dokumentów nie jest konieczne do wszczęcia postępowania, lecz do załatwienia sprawy 

zgodnie z żądaniem strony. Jeżeli strona nie złoży odpowiednich dokumentów lub 

przedstawione przez nią dane nie uzasadniają wprowadzenia zmian - organ wyda decyzję 

odmowną (por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 maja 2012 r., sygn. akt III SAB/Lu 3/12, LEX  

nr 1166273). Ponadto Sąd wskazał, że jak wynika z akt sprawy, Starosta wezwał 

wnioskodawców do uzupełnienia wniosku w terminie 14 dni od otrzymania wezwania poprzez 

dostarczenie dokumentacji geodezyjnej przyjętej do państwowego zasobu geodezyjnego  

i kartograficznego, a dotyczącej przebiegu linii granicznych działek będących przedmiotem 

wniosku, wskazując iż opracowanie dołączone do wniosku nie stanowi dokumentacji 

geodezyjnej wymienionej w § 36 rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków, 

wobec czego nie może stanowić podstawy jakiejkolwiek zmiany. Pomimo jednak wezwania 

skarżący nie załączyli, a także nie wskazali dokumentacji geodezyjnej przyjętej do 

państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego dotyczącej przebiegu linii granicznych 

przedmiotowych działek, o której mowa w § 36 rozporządzenia. Jak słusznie uznał organ  

II instancji dokumentem takim nie jest załączona przez skarżących opinia sporządzona przez 

uprawnionego geodetę. Załączone do wniosku „Opracowanie dla potrzeb wyjaśnienia stanu 

prawnego nieruchomości” nie jest bowiem dokumentacją opracowaną w wyniku 

przeprowadzenia prac geodezyjnych i kartograficznych, a jej rezultaty nie zostały wpisane do 

ewidencji materiałów państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, a tym samym nie 

mogła być podstawą zmiany danych ewidencyjnych. Organ odwoławczy trafnie dostrzegł, że 

geodeta zgłosił pracę geodezyjną dotyczącą przedmiotowych działek, określając cel lub 

zakładany wynik zgłaszanych prac geodezyjnych jako „inny”. Zawiadomienie o wykonaniu prac 

geodezyjnych objętych zgłoszeniem wpłynęło do Powiatowego Ośrodka Dokumentacji 

Geodezyjnej i Kartograficznej 6 marca 2018 r., zaś 21 marca 2018 r. Starosta dokonał 

weryfikacji pracy z wynikiem negatywnym, zarówno pod względem kompletności 

przekazywanych rezultatów wykonanych prac geodezyjnych, jak i pod względem zgodności  

z obowiązującymi przepisami w zakresie geodezji i kartografii. Do dnia wydania zaskarżonej 

decyzji wykonawca nie przedłożył operatu do ponownej weryfikacji, jak i nie odniósł się do 

negatywnej weryfikacji Starosty. Powyższe okoliczności nie były zresztą przez skarżących 

kwestionowane. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 480/20 (wyrok z 14 października 2020 r.) w przedmiocie 

odmowy dokonania zmiany w ewidencji gruntów, Sąd oddalił skargę.  
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Sąd stwierdził, że to na wnioskodawcy ciąży obowiązek dostarczenia danych 

geodezyjnych i kartograficznych umożliwiających aktualizację w operacie ewidencji gruntów  

i budynków dotychczasowego użytku gruntowego na „dr”. Bezsporne w sprawie pozostaje, że 

dokumentacja z inwentaryzacji powykonawczej obwodnicy miasta  (operat techniczny 1693-

11/2012) nie zawierała wykazów danych ewidencyjnych niezbędnych do wprowadzenia zmiany 

w operacie w powyższym zakresie. Skarżący mimo wielu wezwań kierowanych do niego przez 

organ I instancji nie uzupełnił dokumentacji niezbędnej do wprowadzenia zmian w ewidencji  

w zakresie żądanym we wniosku o aktualizację. Także znajdujące się w aktach sprawy 

ostateczne decyzje Wojewody i Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego  nie mogły 

stanowić podstawy zmiany użytku na „dr”. Żadna z tych decyzji nie zawierała bowiem informacji, 

z których wynikałoby dokonanie zmian ewidencyjnych w zakresie zmiany użytku na „dr”. 

Podsumowując powyższe opracowanie stwierdzić należy, że przedstawione zagadnienia 

prawne wskazują tylko na niektóre pojawiające się w toku ich rozpatrywania wątpliwości 

prawne. 

 

 

 

ULGI W SPŁACANIU NALEŻNOŚCI PIENIĘŻNYCH  

DO KTÓRYCH NIE STOSUJE SIĘ PRZEPISÓW ORDYNACJI PODATKOWEJ 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy dotyczące umorzenia 

należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz 

Pracy i Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych, przyporządkowane do symbolu 

6536.  Dominującą grupę spraw (55 spraw) w roku 2020 stanowiły sprawy, w których podstawę 

prawną zaskarżonych decyzji stanowiły przepisy ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych 

rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, 

innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374 

ze zm.). Sprawy te zostały przekazane do rozpoznania i rozstrzygnięcia miejscowo właściwemu 

Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Warszawie, ponieważ w ich przypadku nie ma 

zastosowania § 1 pkt 2 rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 

2017 r. w sprawie przekazania do rozpoznawania innym wojewódzkim sądom administracyjnym 

niektórych spraw z zakresu działania Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, Prezesa 

Zakładu Ubezpieczeń Społecznych oraz Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 367). Na mocy wskazanego przepisu rozpoznawanie spraw z zakresu 

działania Prezesa Zakładu Ubezpieczeń Społecznych zostało przekazane wojewódzkim sądom 

administracyjnym, na których obszarze właściwości strona skarżąca zamieszkuje lub ma 

siedzibę, jednak odnosi się ono wyłącznie do zamkniętego katalogu spraw, których 

przedmiotem jest umorzenie, odroczenie terminu płatności lub rozłożenie na raty należności  
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z tytułu składek określonych w art. 28 i art. 29 ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie 

ubezpieczeń społecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 300 ze zm.; dalej: u.s.u.s.).  

Problematyka pozostałych spraw rozpoznawanych w roku 2020 w stosunku do lat 

ubiegłych nie uległa zasadniczym zmianom. Zagadnienia sporne koncentrowały się głównie 

wokół wykazania spełnienia przesłanek warunkujących umorzenie należności z tytułu zaległych 

składek oraz kwestii ich przedawnienia. Podstawę materialnoprawną rozstrzygnięć w sprawach 

o symbolu 6536 stanowiły przepisy cyt. ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie 

ubezpieczeń społecznych oraz rozporządzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej 

z dnia 31 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych zasad umarzania należności z tytułu składek 

na ubezpieczenie społeczne (Dz.U. z 2003 r. Nr 141, poz. 1365). 

We wszystkich orzeczeniach WSA w Łodzi podkreślał, że wskazane powyżej przepisy 

określają uprawnienie organu do umorzenia należności z tytułu nieopłaconych składek  

w sytuacji ziszczenia się jednej z przesłanek wymienionych w art. 28 ust. 1 i 2 oraz ust. 3a 

u.s.u.s., a zaistnienie którejkolwiek z przesłanek, daje tylko potencjalną możliwość umorzenia 

należności z tytułu nieopłaconych składek. Decyzja w sprawie zastosowania ulgi w spłacie 

zaległych należności składkowych podejmowana jest na zasadzie uznania administracyjnego,  

o czym stanowi użyte w art. 28 u.s.u.s. sformułowanie „należności z tytułu składek mogą być 

umarzane w całości lub w części”. Uznanie administracyjne nie powinno jednak oznaczać 

dowolności, czemu służą określone przez ustawodawcę dyrektywy wyboru. Organ przy 

wydawaniu decyzji o charakterze uznaniowym obowiązany jest do rzetelnej i wnikliwej analizy 

wszelkich okoliczności sprawy w celu stwierdzenia, czy zostały spełnione określone  

w przepisach przesłanki. Dopiero w ten sposób przeprowadzona analiza stanu faktycznego 

sprawy stanowi materiał będący podstawą do wydania decyzji o charakterze uznaniowym.  

W postępowaniu przed organami ZUS obowiązuje podstawowa zasada postępowania 

administracyjnego, w świetle której w toku postępowania organy administracji stoją na straży 

praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie czynności niezbędne do 

dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie 

interes społeczny i słuszny interes obywateli. Organ administracji, podejmując decyzję  

w oparciu o uznanie administracyjne, ma obowiązek zgodnie z art. 7 k.p.a. wyważyć słuszny 

interes strony i interes publiczny. W sprawach o umorzenie należności z tytułu zaległych 

składek ubezpieczeniowych na podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s interes publiczny musi być 

szczególnie mocno akcentowany, bowiem akceptowanie stanu, w którym dopuszcza się 

niewywiązywanie się z obowiązku opłacania składek godzi w prawa innych opłacających składki 

osób i narusza określoną w art. 2a ust. 1 i 2 pkt 2 u.s.u.s. zasadę równego traktowania 

ubezpieczonych. Zawarte w powołanych przepisach unormowania należy łączyć z istotą 

Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, którego celem jest realizacja zadań z zakresu 

ubezpieczeń społecznych, w tym wypłatą świadczeń z ubezpieczenia emerytalnego, rentowego, 

chorobowego oraz wypadkowego (art. 51, art. 52 i art. 54 u.s.u.s.). Ustawowym obowiązkiem 
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ZUS jest zatem dochodzenie należności z tytułu składek. Składki oraz odsetki za zwłokę, koszty 

egzekucyjne, koszty upomnienia i dodatkowa opłata nieopłacone w terminie, podlegają 

ściągnięciu w trybie przepisów o postępowaniu egzekucyjnym w administracji lub egzekucji 

sądowej (art. 24 ust. 2 u.s.u.s.), a umorzenie należności z tytułu składek oznacza definitywną 

rezygnację organu z możliwości ich wyegzekwowania.  

Ze względu na powyższe regulacje, sądowej kontroli legalności decyzji w sprawie 

zastosowania ulgi w spłacie zaległych należności składkowych co do zasady podlega więc 

prawidłowość przeprowadzonego postępowania oraz badanie formalne decyzji, a nie 

zasadność jej wydania. Kontrola ta dotyczy zarówno wykładni prawa materialnego, jak  

i właściwego przeprowadzenia postępowania dowodowego, uwzględniającego wynikające  

z przepisów k.p.a. reguły dowodzenia, kompletność materiału dowodowego oraz jego ocenę.  

W przypadku, gdy ustawodawca daje organowi możliwość rozstrzygnięcia sprawy na zasadzie 

uznania, sądowa kontrola jego decyzji obejmuje jedynie samo postępowanie poprzedzające jej 

wydanie, a nie rozstrzygnięcie będące wynikiem dokonania wyboru, o którym była mowa wyżej. 

Obowiązkiem sądu jest dokonanie oceny, czy zostały spełnione przesłanki umorzenia, 

natomiast o tym, czy składki powinny być umorzone, czy też nie, rozstrzyga organ administracji 

publicznej (por. m.in. wyroki: z dnia 30 stycznia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 697/19; z dnia  

17 stycznia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 925/19; z dnia 10 marca 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 

1040/19; z dnia 16 października 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 187/20; z dnia 14 października 

2020 r., sygn. akt III SA/Łd 212/20; z dnia 4 sierpnia 2020r., sygn. akt III SA/Łd 1052/19).  

W sprawach, w których skargi zostały oddalone Sąd akcentował, że z regulacji art. 28 

ust. 3a u.s.u.s. w zw. z § 3 ust. 1 pkt 1-3 cyt. rozporządzenia z dnia 31 lipca 2003 r. wynika, że 

to zobowiązany ma wykazać przesłanki uzasadniające umorzenie należności z tytułu składek 

na ubezpieczenie społeczne. Wykazanie tych okoliczności, a nie tylko ich wskazanie, oznacza, 

że to zobowiązany ma udowodnić te okoliczności. Konstrukcja tego przepisu nie wyklucza 

wprawdzie realizacji ciążącej na organie administracyjnym zasady prawdy materialnej, niemniej 

jednak w sposób istotny modyfikuje pozycję procesową strony postępowania administracyjnego 

aktywizując ją do czynnego udziału w postępowaniu dowodowym celem wykazania przesłanek 

określonych w § 3 ust. 1 ww. rozporządzenia. W konsekwencji, to strona powinna wykazać 

konkretne okoliczności, o których mowa w § 3 ust. 1 ww. rozporządzenia. Nie wykazując ich, 

czy podając rozbieżne informacje, nie może czynić zarzutów organowi administracyjnemu, że 

nie poczynił w tym zakresie dodatkowych ustaleń (por. m.in. wyroki WSA w Łodzi z dnia  

17 stycznia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 925/19 oraz z dnia 4 sierpnia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 

1052/19). 

Sąd podkreślał również, że  decydując się na założenie działalności gospodarczej strona 

powinna być świadoma, że zobowiązuje się do opłacenia należnych składek z tytułu 

prowadzenia działalności za każdy miesiąc kalendarzowy w ustawowo określonych terminach. 

Obowiązek ten istnieje od dnia rozpoczęcia wykonywania działalności, aż do dnia zaprzestania 
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jej wykonywania, niezależnie od osiąganych przychodów, a nawet strat, czy pojawiających się 

w trakcie prowadzenia działalności różnych problemów. Obligatoryjność opłacania składek 

dotyczy wszystkich płatników składek. Za ryzyko związane z prowadzoną działalnością, jak 

również negatywnymi skutkami oraz za wszelkie rozliczenia odpowiada podmiot prowadzący 

działalność. Brak płynności finansowej nie powinien być równoważony ze środków 

stanowiących przychody ZUS, a skutki finansowe działalności osoby zobowiązanej nie mogą 

być przerzucane na Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, a w konsekwencji na ogół obywateli. 

Brak środków finansowych na opłacenie składek ZUS nie uzasadnia prowadzenia nierentownej 

działalności gospodarczej i generowanie nowego zadłużenia.  

Składy orzekające akcentowały, że umorzenie należności z tytułu zaległych składek na 

ubezpieczenie społeczne ma charakter wyjątkowy i zarezerwowane jest dla sytuacji 

nadzwyczajnych. Niedopuszczalna jest zatem taka interpretacja art. 28 ust. 3a  w zw. z  § 3 ust. 

1 pkt 1 rozporządzenia z dnia 31 lipca 2003 r., która prowadzi do przyjęcia, że przedsiębiorca, 

który nie wywiązywał się z obowiązku odprowadzania składek na ubezpieczenia społeczne 

doprowadzając do kumulacji należności, może uniknąć spłaty zaległości z tego tylko powodu, 

że powołał się na niewysokie dochody i związaną z tym dysproporcję między tymi dochodami,  

a zaległościami (por. m.in. wyroki z dnia 4 sierpnia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 1052/19; z dnia 

30 stycznia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 697/19; z dnia 16 października 2020 r., sygn. akt  

III SA/Łd 187/20). 

Uwzględniając natomiast skargi na rozstrzygnięcia w przedmiocie odmowy umorzenia 

należności z tytułu zaległych składek Sąd podobnie, jak w latach ubiegłych  w pierwszej 

kolejności zwracał uwagę na kwestię przedawnienia należności z tytułu składek, która powinna 

być uwzględniana i zbadana przez organ w pierwszej kolejności z urzędu (por. wyroki  WSA  

z dnia 10 marca 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 1040/19; z dnia 30 lipca 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 

25/20; z dnia 23 września 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 444/20). 

W wyroku z dnia 10 marca 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 1040/19 WSA w Łodzi wskazał, 

że postępowanie w sprawie umorzenia należności z tytułu nieopłaconych składek na 

ubezpieczenie społeczne i rentowe może być prowadzone wyłącznie wówczas, gdy takie 

należności są nadal wymagalne, a dłużnik nie jest w stanie – jego zdaniem – ich uiścić. 

Umorzenie może bowiem dotyczyć tylko należności istniejących. Stosownie bowiem do art. 31 

u.s.u.s. w zw. z art. 59 § 1 pkt 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst 

jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325; dalej: o.p.), przyczyną skutkującą wygaśnięciem zobowiązania 

z tytułu należności składkowych jest przedawnienie. Przedawnienie należności z tytułu 

należności składkowych uniemożliwia zatem prowadzenie postępowania o ich umorzenie  

i rozstrzygnięcie sprawy co do istoty, natomiast skutkuje koniecznością umorzenia 

postępowania z powodu bezprzedmiotowości. Z powyższego wynika, że ocena, czy doszło do 

przedawnienia należności jest istotną okolicznością, która powinna w pierwszej kolejności 

podlegać badaniu przez organ w trakcie postępowania w przedmiocie umorzenia zaległości, czy 
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innych ulg dotyczących należności z tytułu składek, gdyż stwierdzenie przedawnienia powoduje 

bezprzedmiotowość merytorycznego postępowania. 

Ustalenia, co do istnienia należności składkowych, powinny być poczynione w pierwszej 

kolejności i wyprzedzać analizę przesłanek dopuszczających umorzenie zaległości z tytułu 

składek w rozumieniu art. 28 u.s.u.s. Merytoryczne rozstrzygnięcie w przedmiocie umorzenia 

należności z tytułu składek jako załatwienie sprawy co do istoty może być wydane tylko wobec 

faktycznie istniejących należności. Przystępując zatem do rozpatrzenia wniosku o umorzenie 

należności organ zobowiązany był w pierwszej kolejności ustalić, czy są one wymagalne, 

dokonując w tym zakresie ustaleń i oceny z punktu widzenia przesłanek prowadzących do 

przedawnienia, z uwzględnieniem zdarzeń powodujących przerwę lub zawieszenie biegu 

przedawnienia. Ustalenia w tym przedmiocie powinny być szczegółowo przedstawione  

w uzasadnieniu decyzji oraz potwierdzone w materiale dowodowym  zgromadzonym w sprawie. 

Argumentacja dotycząca kwestii przedawnienia spornych należności jest jednak 

niewystarczająca by uznać, że Zakład wykazał ich istnienie. Treści zawarte w uzasadnieniu 

decyzji nie znajdują bowiem odzwierciedlenia w aktach sprawy. Akta te nie zawierają 

dokumentów na które organ powołuje się w decyzji. W aktach sprawy nie ma dowodów 

doręczenia wskazanych upomnień z lat 2005-2007 zaś postanowienie Komornika sądowego  

z dnia 30 czerwca 2016 r. (jak wynika z jego treści) dotyczy tytułów wykonawczych z 7 marca 

2008 r. Brak jest również dowodów potwierdzających skuteczność zastosowanych środków 

egzekucyjnych w kontekście ich wpływu na bieg terminu przedawnienia. Powyższe dowodzi, że 

organ nie udokumentował faktów świadczących o istnieniu objętych wnioskiem należności  

z tytułu składek, w tym faktów skutkujących w świetle art. 24 u.s.u.s. 

zawieszeniem/przerwaniem biegu terminu ich przedawnienia. ZUS miał natomiast obowiązek 

zgromadzić w aktach sprawy dowody na powyższe okoliczności i  na ich podstawie dokonywać 

koniecznych do właściwego rozstrzygnięcia sprawy ustaleń. Obowiązkowi temu organ 

niewątpliwie uchybił.  

W wyroku z dnia 23 września 2020 r. sygn. akt III SA/Łd 444/20 Sąd stwierdził, że 

zgromadzony materiał dowodowy nie pozwala dokonać jednoznacznego ustalenia czy  

i ewentualnie, w jakiej wysokości zaległości skarżącego w ogóle istnieją, skoro brak jest 

dokumentów potwierdzających okoliczności przerwania biegu terminu przedawnienia. Nadto 

kwestie te nie zostały prawidłowo przeanalizowane przez organ w kontrolowanym 

rozstrzygnięciu. Brak tych ustaleń oznacza, że w sprawie nie został w sposób prawidłowy 

ustalony stan faktyczny, a niewyjaśnienie w decyzji w sposób prawidłowy wysokości 

istniejących zobowiązań skarżącego stanowi naruszenie art. 107 § 3 k.p.a. Brak tych ustaleń 

oznacza, że organ nie dysponował materiałem dowodowym pozwalającym na rozstrzygnięcie  

w zakresie istnienia oraz wysokości umarzanych zaległości. Organ, nie dołączając do akt 

sprawy dokumentów obrazujących przebieg postępowania egzekucyjnego, pozwalających na 

ocenę zaistnienia przesłanki przerwania biegu terminu przedawnienia należności składkowych, 
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dopuścił się tym samym naruszenia art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Stosownie bowiem do art. 77 § 1 

k.p.a. organ administracji publicznej jest zobowiązany w sposób wyczerpujący zebrać  

i rozpatrzyć cały materiał dowodowy, natomiast według art. 80 k.p.a. organ administracji 

publicznej ocenia na podstawie całokształtu materiału dowodowego, czy dana okoliczność 

została udowodniona. Nienależyte uzasadnienie decyzji, w tym brak wyczerpującego 

wyjaśnienia jej podstawy prawnej polegający na pominięciu analizy zmieniających się regulacji 

dotyczących przedawnienia należności składkowych na przestrzeni blisko 30 lat od daty ich 

powstania, jest dowodem na nieprawidłowy proces stosowania prawa, poprzedzający samo 

wydanie decyzji i stanowi naruszenie art. 107 § 3 k.p.a. które może mieć istotny wpływ na wynik 

sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) p.p.s.a.). Odwołując się w dalszej części uzasadnienia do treści 

art. 28 ust. 3 pkt 1-6 u.s.u.s. Sąd wskazał, że wyliczenie przesłanek całkowitej nieściągalności 

jest wyczerpujące, tj. stanowi zamknięty katalog sytuacji, w których można uznać, że ma 

miejsce całkowita nieściągalność należności z tytułu składek. Z treści przywołanego przepisu 

art. 28 ust. 2 i 3 u.s.u.s. jednoznacznie wynika, że aby ZUS mógł wydać rozstrzygnięcie  

w ramach uznania administracyjnego musi wcześniej poczynić ustalenia, że w sprawie zachodzi 

stan całkowitej nieściągalności. Dopiero bowiem zaistnienie którejkolwiek z przesłanek 

określonych w art. 28 ust. 3 pkt 1-6 u.s.u.s. daje potencjalną możliwość umorzenia należności. 

W wyroku z dnia 25 sierpnia 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 699/19 Sąd zaakcentował, że  

w rozpatrywanej sprawie zachodzi przypadek tzw. oczywistej niekonstytucyjności. Wykładnia 

art. 24 ust. 5 u.s.u.s. dokonywana przez pryzmat zawartych w wyroku Trybunału z dnia  

8 października 2013 r., SK 40/12 zastrzeżeń konstytucyjnych dotyczących art. 70 § 6 o.p.  

w jego brzmieniu do 31 grudnia 2002 r., prowadzi do wniosku, że art. 24 ust. 5 u.s.u.s. należy 

ocenić jako niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Zatem ustanowienie hipoteki przymusowej na 

nieruchomości nie wykluczyło przedawnienia spornych należności składkowych 

zabezpieczonych hipoteką, co oznacza, że termin przedawnienia biegł na zasadach ogólnych 

(por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2018 r. sygn. akt II GSK 2706/17; wyrok WSA  

w Bydgoszczy z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt I SA/Bd 236/17). 

W wyroku z dnia 10 marca 2020 r. sygn. akt III SA/Łd 1040/19 Sąd podkreślił, że 

ustawodawca po to stworzył możliwość umarzania należności składkowych (także ściągalnych), 

aby umożliwić egzystencję podmiotom zadłużonym, zapewnić ich powrót do normalnego życia 

oraz terminowe regulowanie zobowiązań bez konieczności ubiegania się o pomoc społeczną  

i popadania w spiralę zadłużeń. Oceniając istnienie „uzasadnionych przyczyn umorzenia”,  

o których mowa w art. 28 ust. 3a u.s.u.s., oraz dokonując wykładni § 3 ust. 1 pkt 1 

rozporządzenia należy mieć na względzie, że wolą ustawodawcy było niedopuszczenie do 

popadania dłużników w coraz większą biedę i niemożność wyjścia z zadłużeń. Natomiast 

wypaczeniem stosowania instytucji umorzenia składek jest stanowisko, że składki powinny być 

za wszelką cenę ściągane z uwagi na stan finansów ZUS, podczas gdy prawodawca wyraźnie 

wskazuje, że granicą, której przekraczać nie wolno jest doprowadzenie do niemożności 
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zaspokojenia niezbędnych potrzeb życiowych zobowiązanego. Wysokość zadłużenia jest zatem 

istotnym elementem, który ZUS powinien zestawić z sytuacją materialną i życiową 

zobowiązanego oraz ocenić, czy wyegzekwowanie właśnie takiej wysokości zadłużenia,  

w sytuacji w jakiej znajduje się zobowiązany – nie pociągnie dla niego zbyt ciężkich skutków. 

Punktem natomiast odniesienia przy ocenie, czy spłata zadłużenia zagraża egzystencji 

skarżącego, powinna być szczegółowa analiza określonego na dzień złożenia wniosku 

minimum socjalnego oraz minimum egzystencji. 

Sąd zwrócił również uwagę, że jeżeli ZUS dostrzega jakiekolwiek możliwości 

wyegzekwowania długu, czy to z obecnego majątku, czy też w dalszej perspektywie czasowej 

wskazując, że zobowiązany odpowiada za zadłużenie całym swoim majątkiem, zarówno 

teraźniejszym jak i przyszłym, to powinien przedstawić jak postrzega możliwości 

wyegzekwowania długu, czy z obecnego majątku, czy też w dalszej perspektywie czasowej  

w relacji do wysokości ciążącego na zobowiązanym długu, jego wieku, stanu zdrowia  

i możliwości zarobkowania. Brak konkretnych argumentów powoduje, że tak sformułowane 

stanowisko uchyla się spod kontroli Sądu. 

Przedmiotem kontroli WSA w Łodzi w wyroku z dnia 22 lipca 2020 r. o sygn. akt  

III SA/Łd 1061/19 była decyzja Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego  

w przedmiocie odmowy umorzenia nienależnie pobranego świadczenia. 

 Podstawę prawną zaskarżonej decyzji stanowiły przepisy ustawy z dnia 20 grudnia 1990 

r. o ubezpieczeniu społecznym rolników (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 299; dalej: u.s.r.). 

Zgodnie z treścią art. 41a ust. 2 u.s.r. Prezes Kasy lub upoważniony przez niego pracownik 

Kasy, w przypadkach uzasadnionych ważnym interesem zainteresowanego, na jego wniosek, 

uwzględniając możliwości płatnicze wnioskodawcy oraz stan finansów funduszów emerytalno-

rentowego i składkowego, może umorzyć należności Kasy z tytułu nienależnie pobranych 

świadczeń w całości lub części. Przepis ten wymaga rozważenia przez organ administracji 

między innymi możliwości płatniczych wnioskodawcy oraz jego sytuacji materialnej, która w tym 

wypadku ma istotne znaczenie.  

Sąd uchylając zaskarżoną decyzję podkreślił, że wskazane w ww. przepisie kryterium 

„ważnego interesu zainteresowanego”, przy zaistnieniu którego organ „może” uwzględnić 

wniosek o umorzenie, wskazuje, że decyzja Prezesa KRUS ma charakter uznaniowy, co 

oznacza, że organ ten przy ustalonym stanie faktycznym ma możliwość wyboru rozstrzygnięcia. 

Orzekając w konkretnej sprawie organ może więc, a nie musi umorzyć należności, oceniając 

istnienie lub nieistnienie tego kryterium, a także możliwości płatnicze wnioskodawcy oraz stan 

finansów funduszów emerytalno-rentowego i składkowego, a w wyniku dokonanej oceny 

wybiera konsekwencje prawne swoich ustaleń. Wybór taki nie może być dowolny i musi wynikać 

z wszechstronnego oraz dogłębnego rozważenia wszystkich okoliczności faktycznych sprawy, 

w szczególności tych podnoszonych przez stronę. 
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Obowiązkiem organu wydającego orzeczenie na podstawie art. 41a ust. 2 u.s.r. jest 

wyjaśnienie, czy w sytuacji osoby, która złożyła wniosek o umorzenie należności, nie występuje 

ważny interes pozwalający na umorzenie tych należności, który powinien być wyjaśniony przy 

uwzględnieniu możliwości płatniczych wnioskodawcy i stanu finansów funduszów emerytalno-

rentowego i składkowego. Niezbędne jest wyjaśnienie oraz odzwierciedlenie w uzasadnieniu 

decyzji stanu faktycznego sprawy w zakresie sytuacji osobistej oraz majątkowej wnioskodawcy 

ze szczególnym uwzględnieniem jego możliwości płatniczych. W przeciwnym razie decyzja 

negatywna dla wnioskodawcy staje się nieuzasadniona i dowolna, a powody odmowy organu 

orzekającego w istocie nieznane stronie, co jest sytuacją niedopuszczalną. 

Uchylając zaskarżoną decyzję Sąd wskazał, że każdorazowo, niezależnie od podjętego 

rozstrzygnięcia, powinno ono być należycie uzasadnione, tak, aby zarówno zobowiązany, jak  

i Sąd, badający prawidłowość wydanej decyzji, mogli z łatwością zrozumieć, jakie okoliczności 

przesądziły o podjęciu takiego, a nie innego, rozstrzygnięcia. Prawidłowo skonstruowane 

uzasadnienie wydanej decyzji powinno umożliwić sądowi administracyjnemu sprawdzenie 

prawidłowości toku rozumowania organu wydającego decyzję oraz motywów rozstrzygnięcia,  

co ma istotne znaczenie zwłaszcza przy ocenie prawidłowości decyzji o charakterze 

uznaniowym. Decyzja w tym przedmiocie winna być poprzedzona wszechstronnym 

rozważeniem indywidualnych okoliczności sprawy istotnych z punktu widzenia przesłanek 

umorzenia. Uzasadnienie nie może ograniczać się do opisu stanu faktycznego sprawy  

i stwierdzenia, że organ dokonał wnikliwej analizy materiału dowodowego. Sposób dokonania 

analizy materiału dowodowego musi znaleźć odzwierciedlenie w treści uzasadnienia decyzji. 

 

 

 

 

GRY LOSOWE I ZAKŁADY WZAJEMNE 

W sprawach z zakresu gier losowych i zakładów wzajemnych (symbol 6042) na 

omówienie zasługują następujące problemy:  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 849/19 (wyrok z 8 stycznia 2020 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej w związku z urządzaniem gier hazardowych z naruszeniem 

warunków udzielonego zezwolenia i zatwierdzonego regulaminu, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wyjaśnił, że w utrwalonym orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się, że 

art. 14 ust. 3 ustawy o grach hazardowych w brzmieniu obowiązującym do 13 lipca 2011 r.  

w ogóle nie dopuszczał przyjmowania zakładów wzajemnych poza punktami przyjmowania 

takich zakładów. Po zmianie, która weszła w życie 14 lipca 2011 r. przyjmowanie zakładów 

wzajemnych przez sieć Internet zostało dozwolone, stosownie do udzielonego zezwolenia. 

Ustawa definiuje pojęcie punktu przyjmowania zakładów wzajemnych uznając za taki punkt 

wydzielone miejsce, w którym przyjmowane są zakłady totalizatora lub bukmacherstwa na 
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podstawie zatwierdzonego regulaminu (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.h.). Niewątpliwie chodzi tu więc  

o miejsce w rozumieniu przestrzeni fizycznej, a nie wirtualnej. Aktualne jest zatem stanowisko 

NSA, wyrażone w wyroku w sprawie o sygn. II GSK 2558/15, że tym miejscem – punktem 

przyjmowania zakładów, nie mogła być witryna internetowa (strona internetowa). Powyższe 

potwierdza obecnie treść art. 14 ust. 3 ustawy, rozróżniając dwie drogi przyjmowania zakładów: 

w punkcie przyjmowania zakładów lub przez sieć Internet. W ocenie Sądu oznacza to, że mimo 

iż skarżąca dysponuje zezwoleniem na urządzanie zakładów zarówno w punktach 

stacjonarnych, jak również przez Internet nie zmienia faktu, że urządzanie zakładów musi 

odbywać się zgodnie z regulaminem zatwierdzonym oddzielnie dla punktów stacjonarnych  

i przez sieć Internet. Wychodząc z takiego założenia Sąd podzielił stanowisko organu 

przedstawione w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, że tylko zapisy regulaminu są punktem 

odniesienia do stwierdzenia, czy urządzający gry hazardowe na podstawie udzielonej koncesji, 

udzielonego zezwolenia lub dokonanego zgłoszenia, narusza warunki zatwierdzonego 

regulaminu, udzielonej koncesji, udzielonego zezwolenia lub dokonanego zgłoszenia. 

Konsekwentnie zasadne są zarzuty organu naruszenia warunków zezwolenia poprzez 

urządzanie zakładów wzajemnych bukmacherskich niezgodnie z ich regulaminem w zakresie: 

a) braku publikacji oferty, kursu i wyniku zakładów w formie drukowanej oraz udostępniania, 

wywieszania ich w punkcie stacjonarnym przyjmowania zakładów (art. 5 pkt 2, art. 17 pkt 1, art. 

25 ust. 1), 

b) przyjmowanie zakładów i wypłatę wygranych przez terminale i bankomat, a nie przez 

pracowników (art. 17 ust. 1, art. 25 ust. 2, art. 25 ust. 4), 

c) urządzanie zakładów wzajemnych – bukmacherskich przez sieć Internet z wykorzystaniem 

stron internetowych https://terminal.lvbet.pl oraz https://old.lvbet.pl niezgodnie z regulaminem  

i bez wymaganego zezwolenia. 

Zdaniem Sądu uzasadniony jest zarzut, że w kontrolowanym punkcie spółka nie 

publikowała oferty kursów oraz nie dokonywała wywieszenia wyników w sposób zgodny  

z regulaminem. W przedmiotowym punkcie przyjmowania zakładów wzajemnych znajdował się 

Regulamin zakładów wzajemnych - bukmacherskich organizowanych przez spółkę 

zatwierdzony przez Ministra Finansów i tym samym był on dostępny dla uczestników zakładów 

zgodnie z art. 61 ust. 4 u.g.h. Zgodnie z art. 5 ust. 2 Regulaminu, szczegółowe informacje 

dotyczące zakładów organizowanych w punktach przyjmowania zakładów Spółka może 

publikować w punktach przyjmowania zakładów w drodze oficjalnych komunikatów, które mogą 

określać m.in. szczegółowy opis zasad zawierania zakładów, wysokość oraz ograniczenia 

stawek i limity wygranych, stopnie wygranych, wysokości i sposoby podziału i rozliczenia puli 

wygranej, wysokość wskaźnika, szczegółowe zasady typowania zdarzeń oraz rozliczania 

wygranych. Zgodnie zaś z art. 17 ust. 1 Regulaminu, przyjmowanie zakładów dokonywane jest 

po opublikowaniu kursów zakładów w punktach przyjmowania zakładów spółki z o.o. pod 

nadzorem pracowników lub osób upoważnionych przez spółkę. Z kolei zgodnie z art. 25 pkt 1 
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Regulaminu, wypłata wygranych następuje natychmiast po ogłoszeniu oficjalnego wyniku i jej 

wywieszeniu w punktach w myśl postanowień art. 18 Regulaminu. Z powyższego wynika, że 

publikacja oferty, kursu i wyników zakładów winna nastąpić poprzez ogłoszenie ich drukiem na 

piśmie w każdym punkcie przyjmowania zakładów – w tym także w kontrolowanym punkcie 

poprzez ich wywieszenie. 

Sąd wskazał, że analiza regulaminów dotyczących zakładów wzajemnych – 

bukmacherskich organizowanych przez spółkę w punktach stacjonarnych i przez Internet 

uzasadnia stanowisko Dyrektora Izby Administracji Skarbowej, że publikacja ofert, kursów  

i wyników została przez stronę określona odmiennie dla zakładów zawieranych w punktach 

stacjonarnych (tj. oferta, kursy i wyniki powinny być podane do publicznej wiadomości, ale nie 

za pomocą strony internetowej lvbet.pl, lecz za pomocą pisma drukowanego i dodatkowo 

wywieszone fizycznie w punkcie) oraz odmiennie dla zakładów zawieranych przez Internet  

(tj. oferta, kursy i wyniki powinny być podane do publicznej wiadomości za pomocą strony 

internetowej lvbet.pl i tam też również umieszczone). Słusznie więc zauważył organ 

odwoławczy, że zatwierdzony Regulamin zakładów wzajemnych - bukmacherskich 

przyjmowanych w stacjonarnych punktach w żadnym miejscu nie wskazuje, aby oferta lub 

wynik zakładów był ogłaszany na stronie https://terminal.lvbet.pl lub https://old.lvbet.pl. Tym 

samym brak publikacji oferty, kursu i wyniku zakładów w formie pisemnej i braku ich 

wywieszenia w ww. punkcie przyjmowania zakładów wzajemnych stanowi naruszenie 

warunków zezwolenia poprzez urządzanie zakładów wzajemnych - bukmacherskich niezgodnie 

z Regulaminem zatwierdzonym przez Ministra Finansów.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 11/20 (wyrok z 8 lipca 2020 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej z tytułu urządzania gier na automacie poza kasynem gry, Sąd 

oddalił skargę. 

W uzasadnieniu powyższego wyroku Sąd wskazał, że wbrew twierdzeniom strony 

przeprowadzone w niniejszej sprawie postępowanie dowodowe w szczególności: załączona do 

akt sprawy umowa dzierżawy z 5 listopada 2014 r., nr [...], protokół kontroli z dnia 28 stycznia 

2015 r., protokół zatrzymania rzeczy, protokół przesłuchania strony w charakterze podejrzanego 

z 26 lutego 2015 r., a także wyrok Sądu Rejonowego pozwala stwierdzić, że skarżący, jako 

dysponent baru mieszczącego się przy stacji paliw, urządzał gry na wstawionym do niego 

automacie. W ocenie Sądu w składzie rozpoznającym niniejszą skargę, organ odwoławczy 

trafnie stwierdził, że urządzającym gry na automatach poza kasynem gry była strona 

posiadająca tytuł prawny do spornego lokalu, gdyż to skarżący wynajął powierzchnię pod 

automat, co nie było kwestią sporu w niniejszej sprawie, umożliwił wstawienie automatu do 

lokalu jego posiadaczowi, zapewnił ciągłość gry na przedmiotowym urządzeniu poprzez 

udostępnienie go do publicznego korzystania i podłączenie do sieci elektrycznej. Skarżący 

dysponował bowiem miejscem do jego ustawienia, umożliwiającym korzystanie z tego 

urządzenia gościom lokalu. To skarżący jako właściciel lokalu decydował, w jakich dniach  
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i godzinach lokal będzie czynny. To on także decydował, gdzie automat zostanie ustawiony, aby 

był dostępny dla potencjalnych graczy. Bez udostępnienia lokalu, do którego mogły być 

wstawione automaty, urządzanie gier na automatach jest niemożliwe. Można zatem mówić  

o faktycznym współdziałaniu skarżącego z podmiotem dysponującym automatem do gier  

i uzyskiwaniu zysku z tego nielegalnego procederu, nawet jeżeli skarżący twierdzi, że zawarł 

tylko umowę dzierżawy powierzchni lokalu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 13/20 (wyrok z 29 lipca 2020 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej z tytułu urządzania gier na automatach poza kasynem gry, Sąd 

oddalił skargę. 

Sąd wskazał, że strona skarżąca świadomie przyjęła na siebie dodatkowe obowiązki 

związane z funkcjonowaniem automatów do gier, które wykraczały poza typowe obowiązki 

wydzierżawiającego i obowiązki te faktycznie realizowała, podejmując systematyczną 

współpracę z dysponentem automatów do gier mającą na celu zapewnienie sprawnego 

funkcjonowania tych urządzeń. Zdaniem Sądu umowa dzierżawy z 31 maja 2015 r. zawarta 

przez skarżącą ze spółką B nie była klasycznym kontraktem dzierżawy, gdyż jej celem było 

podjęcie wspólnego przedsięwzięcia gospodarczego polegającego na połączeniu składników 

majątkowych, jakimi dysponowały strony, tj. lokalem użytkowym wydzierżawiającej oraz 

urządzeniami należącymi do dzierżawcy, które dopiero wspólnie umożliwiały uruchomienie gier 

na automacie w sposób dostępny dla ogółu, a więc „urządzanie gier” w rozumieniu art. 89 ust. 1 

pkt 2 u.g.h. W ocenie Sądu strona skarżąca stwarzała techniczne i organizacyjne warunki 

umożliwiające sprawne i niezakłócone funkcjonowanie urządzeń oraz używanie ich do celów 

związanych z komercyjnym procesem organizowania gier hazardowych. W konsekwencji,  

w świetle zebranych dowodów, Dyrektor Izby Administracji Skarbowej słusznie uznał, że 

skarżąca jest podmiotem urządzającym gry na automatach, albowiem umożliwiając 

zainstalowanie automatów do urządzania nielegalnych gier hazardowych w lokalu, czynnie 

współdziałała z właścicielem tych urządzeń podejmując ryzyko związane z konsekwencjami 

karnymi i fiskalnymi takiego współdziałania. Nie budzi również wątpliwości Sądu stwierdzenie 

organu II instancji, że skarżąca świadomie podjęła współpracę z właścicielami automatów, 

zapewniając odpowiednio przystosowaną do ich zainstalowania powierzchnię, a także,  

w poczuciu bezkarności, z umożliwiania prowadzenia nielegalnych gier na automatach uczyniła 

sobie stałe źródło dochodu. Zdaniem Sądu, dokonując oceny zaangażowania skarżącej  

w proceder urządzania gier hazardowych, organy uwzględniły wszelkie wynikające ze 

zgromadzonego materiału dowodowego okoliczności wskazujące na aktywny udział skarżącej 

w urządzaniu z właścicielami urządzeń nielegalnych gier hazardowych w należących do niej 

lokalach. Trzeba również podkreślić, iż bez zgody wydzierżawiającej na wstawienie do jej lokalu 

automatów do gier hazardowych, urządzanie gier na automatach w rozumieniu art. 89 ust.1 pkt 

2 u.g.h. przez dysponenta tych automatów nie byłoby w ogóle możliwe. Warunkiem niezbędnym 

do urządzania gier na automatach jest bowiem postawienie automatu w miejscu 
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ogólnodostępnym dla nieograniczonej ilości potencjalnych graczy. Wobec powyższego trafna 

jest konkluzja organu odwoławczego, że skarżąca była podmiotem urządzającym gry 

hazardowe na spornych automatach w lokalu poza kasynem gry w rozumieniu art. 89 ust. 1 pkt 

2 u.g.h. W konsekwencji zarzuty skargi wskazujące na błędne przypisanie skarżącej przez 

organ przymiotu urządzającego gry na automatach nie zasługują na uwzględnienie. 

Podsumowując powyższe opracowanie stwierdzić należy, że przedstawione zagadnienia 

prawne wskazują tylko na niektóre pojawiające się w toku ich rozpatrywania wątpliwości 

prawne. 
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WPŁYW  I  ZAŁATWIENIE SPRAW 

WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO W  ŁODZI 

W  LATACH  2018 - 2020 
 
 

ROK 

 

Pozostało 

z poprzedniego 

okresu 

Wpłynęło  Załatwiono  

Pozostało  

na rok następny 

Ogółem 

(SA, SAB, 

SO) 

w tym  

 

Ogółem 

w tym 

skargi na akty  
i inne czynności 

(SA) 

skargi  
na bezczynność   
i przewlekłość  

(SAB) 

inne 
(SO) 

wnioski  
o przyznanie 

prawa 
pomocy* 

(SPP) 

 

na rozprawie 

 
na posiedzeniu 

niejawny 

 
2018 

 
951 3413 3108 (91%) 259 (8%) 46 (1%) 

 
--- 3312 2625 (79%) 687 (21%) 1052 

 
2019 

 
1052 3156 2975 (94,5%) 165 (5%) 16 (0,5%) 

 
--- 3214 2579 (80%) 635 (20%) 994 

 
2020  

 
994 2874 2667 (92,8%) 157 (5,5%) 23 (0,8%) 

 
27 (0,9%) 2731 1157 (42%) 1574 (58%) 1137 

% wzrost/spadek 
do 2019 r. 

spadek 
o 9 % 

spadek 
o 10 % 

spadek 
o  5% 

wzrost  
o 44% 

 
--- 

spadek 
o  15% 

spadek 
o  55% 

wzrost 
o  148% 

wzrost 
 o 14 % 

 
* dotyczy spraw zainicjowanych wnioskiem złożonym przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego 
 
               Czasookres załatwiania spraw – 4,98 

 
 

2
0

9
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SKARGI NA AKTY I INNE CZYNNOŚCI WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2020 ROKU 

Symbol 
sprawy 

Rodzaje spraw 

Wpłynęło Załatwiono  

Liczba 

 
% do ogółu 

wpływu ogółem 

załatwiono wyrokiem 

ogółem 
uwzględniono 

(% do ogółu 
załatwionych  

 wyrokiem spraw 

601 Budownictwo, nadzór architektoniczno-budowlany i specjalistyczny 184 6,9%  156 114 41 (2,2%) 

602 Ceny, opłaty, stawki taryfowe nie objęte symbolem 611 21 0,8% 22 15 1 (0,05%) 

603 Drogi, koleje, lotnictwo cywilne, spedycja, żegluga 280 10,5% 231 117 32 (1,7%) 

604 Działalność gospodarcza, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych 53 2% 75 62 18 (1%) 

605 Ewidencja ludności, dowody tożsamości, akty stanu cywilnego  (…) 17 0,6% 18 12 2 (0,1%) 

606 Geologia i górnictwo --- --- 1 1 1 (0,05%) 

607 Gospodarka mieniem państwowym i komunalnym, nieruchomości nierolne 49 1,8% 43 31 11 (0,6%) 

609 Gospodarka wodna, ochrona wód, budownictwo wodne, melioracje (…) 27 1% 21 21 8 (0,4%) 

610  Komunalizacja mienia  1 0,04% --- --- --- 

611 Podatki i inne świadczenia pieniężne oraz egzekucja tych świadczeń 723 27% 775 679 199 (10,6%) 

612 Geodezja i kartografia 27 1% 37 28 9 (0,5%) 

613 Ochrona środowiska i ochrona przyrody 172 6,4% 154 127 80 (4,3%) 

614 Oświata, szkolnictwo wyższe, nauka, działalność bad.-roz. i archiwa 31 1,2% 35 23 16 (0,9%) 

615 Zagospodarowanie przestrzenne 116 4,3% 93 65 27 (1,4%) 

616 Rolnictwo i leśnictwo, łowiectwo, rybołówstwo, weterynaria, ochrona zwierząt  26 0,9% 26 23 11 (0,6%) 

617 Uprawnienia do wykonywania określonych czynności i zajęć  3 0,1% 3 1 --- 

618 Wywłaszczanie i zwrot nieruchomości 62 2,3% 49 41 10 (0,5%) 

619 Stosunki pracy i stosunki służbowe, inspekcja pracy 37 1,4% 40 24 13 (0,7%) 

620 Ochrona zdrowia, choroby zawodowe, zakłady opieki zdrowotnej, nadzór sanitarny 18 0,7% 20 16 10 (0,5%) 

621 Sprawy mieszkaniowe, w tym dodatki mieszkaniowe 27 1% 29 22 8 (0,4%) 

624 Powszechny obowiązek obrony kraju   --- --- --- --- --- 

626 Ustrój samorządu terytorialnego, w tym referendum gminne 39 1,5% 48 40 38 (2%) 

629 Sprawy mienia przejętego z naruszeniem prawa --- --- --- --- --- 

630 Obrót towarami z zagranicą, należności celne (…) 14 0,5% 21 21 --- 

631 Wytwarzanie i obrót bronią i materiałami wybuchowymi 2 0,07% 2 2 1 (0,05%) 

632 Pomoc społeczna 246  9,2% 205 173 71 (3,8%) 

633 Zatrudnienie i sprawy bezrobocia 13 0,5% 14 12 3 (0,2%) 

634 Sprawy kombatantów, świadczenia z tytułu pracy przymusowej 9 0,3% 8 6 3 (0,2%) 

635 Kultura fizyczna, sport i turystyka 7 0,2% 4 3 3 (0,2%) 

636 Kultura i sztuka, biblioteki, ochrona zabytków i muzea, ochrona praw autorskich (…) 3 0,1% 5 5 3 (0,2%) 

637 Papiery wartościowe i fundusze powiernicze (…) --- --- --- --- --- 

645 Sprawy nieobjęte symbolami 601 – 637 oraz 646-655 21 0,8% 19 12 9 (0,5%) 

646 Prawo własności przemysłowej  --- --- --- --- --- 

647 Sprawy związane z ochroną danych osobowych  1 0,04% 1 1 --- 

648 Informacja publiczna i prawo prasowe 24 0,9% 20 16 10 (0,5%) 

    2
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652 Sprawy ubezpieczeń zdrowotnych --- --- 3 3 (%) 

653 Środki publiczne nie objęte innymi symbolami 279 10,4% 250 86 35 (1,9%) 

655 Subwencje unijne, fundusze strukturalne i regulacja rynków branżowych  135 5,1% 100 78 25 (1,3%) 

                 Ogółem  2.667 --- 2.528 1.880 698 (37%) 

                 z tego 

638 Egzekucja administracyjna; egzekucja obowiązków o charakterze niepieniężnym 13 ---           16            13 3 

639 Skargi na uchwały organów jednostek samorządowych 266 --- 231 202 154 

640 Skargi organów nadzoru na uchwały organów jednostek samorządowych 24 --- 22 21 17 

641 Rozstrzygnięcia nadzorcze 10 --- 10 10 3 

642 Skargi na akty prawa miejscowego wojewodów i organów administracji niezespolonej  --- --- 1 1 1 

644 Środki zapewniające wykonanie orzeczeń sądów 1 --- 3 3 3 

656  Interpretacje podatkowe  79 --- 101 100 58 

657 Inne interpretacje  --- --- --- --- --- 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

SKARGI NA BEZCZYNNOŚĆ I PRZEWLEKŁOŚĆ POSTĘPOWANIA ORGANÓW WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2020 ROKU 

Symbol 
sprawy 

Rodzaje spraw 

Wpłynęło Załatwiono 

Liczba 

 
% do ogółu 

wpływu  
ogółem 

załatwiono wyrokiem 

 
ogółem 

uwzględniono 
(% do ogółu 
załatwionych  

wyrokiem spraw 
658 Skargi na niewykonanie w określonym terminie czynności (…) 116 74% 123 73 51 (52%) 

659 Skargi na przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy administracji publicznej 41 26% 41 26 19 (19%) 

                   Ogółem  157 --- 164 99 70 (71%) 
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Wpływ, załatwienie i zaległość spraw w latach 2018-2020 

 

 

 

 

 

 

Wpływ skarg na akty i inne czynności według rodzajów w 2020 roku 

  


