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Ogólna informacja o funkcjonowaniu Sądu w 2021 roku 
 

I. Informacje wstępne  

W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w grudniu 2021 roku orzekało  

4 sędziów NSA, 15 sędziów WSA oraz 5 asesorów sądowych.  

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

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

Sądowej), Bożena Kasprzak, Paweł Kowalski, Cezary Koziński (Przewodniczący Wydziału), 

Agnieszka Krawczyk oraz asesor sądowy Grzegorz Potiopa. 

W Wydziale II, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne orzekali 

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

Grosińska-Grzymkowska, Magdalena Sieniuć (Przewodniczący Wydziału), Sławomir 

Wojciechowski oraz asesorzy sądowi Anna Dębowska, Tomasz Porczyński i Marcin Olejniczak.  

 W Wydziale III, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne oraz 

gospodarcze orzekali sędziowie: Ewa Alberciak, Małgorzata Kowalska, Monika Krzyżaniak, 

Janusz Nowacki, Teresa Rutkowska (Przewodnicząca Wydziału), Krzysztof Szczygielski oraz 

asesor sądowy Paweł Dańczak.  

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

Administracyjnym w Warszawie.  

Sędzia WSA Arkadiusz Blewązka orzekał na delegacji w pełnym wymiarze w Naczelnym 

Sądzie Administracyjnym w Warszawie. 

W 2021 roku w stan spoczynku przeszli sędziowie orzekający w Wojewódzkim Sądzie 

 Administracyjnym w Łodzi: 

- sędzia WSA Małgorzata Łuczyńska (od dnia 1 stycznia 2021 r.) 

- sędzia WSA Jolanta Rosińska (od 1 stycznia 2021 r.) 

- sędzia NSA Irena Krzemieniewska (od 26 maja 2021 r.) 

- sędzia NSA Bogusław Klimowicz (od 1 lipca 2021 r.).  

W dniu 12 listopada 2021 r. stanowisko sędziego Wojewódzkiego Sądu 

 Administracyjnego w Łodzi objęła Pani Małgorzata Kowalska – dotychczasowy asesor sądowy.  

Z kolei stanowisko asesora sądowego objęli 24 lutego 2021 r. Pan Tomasz Porczyński 

i Pan Grzegorz Potiopa, a 12 listopada 2021 r. Pan Marcin Olejniczak.  

Z dniem 1 kwietnia 2021 r. asesor sądowy Pan Paweł Dańczak został przeniesiony 

z WSA w Warszawie.    

Na dzień składania informacji w WSA w Łodzi jest 6 nieobsadzonych stanowisk 

sędziowskich oraz 3 nieobsadzone stanowiska asesorskie. Ponadto, jeden sędzia realizuje 

pełną, stałą delegację do NSA,  

Jedna, z czworga, referendarzy sądowych przebywała w 2021 roku na zwolnieniu 

lekarskim, a następnie urlopie macierzyńskim. 
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W toku jest postępowanie nominacyjne na stanowisko sędziego NSA odnośnie do 

jednego z sędziów WSA w Łodzi. Sędzia ten w 2021 roku przebywał 106 dni na zwolnieniu 

lekarskim.  

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 1 stycznia 2021 r. do 19 maja 

2021 r. w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi odwołano rozprawy oraz wstrzymano 

przyjmowanie interesantów. We wskazanym okresie Sąd kontynuował działalność orzeczniczą 

w trybie rozpoznawania spraw na posiedzeniach niejawnych.  

W wyniku zmiany art. 15zzs4  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, wprowadzoną ustawą 

z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz niektórych 

innych ustaw, od września 2021 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi przeprowadzał 

rozprawy wyłącznie zdalnie przy użyciu urządzeń technicznych umożliwiających 

przeprowadzenie jej na odległość z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku. 

W przypadku gdy którakolwiek ze stron oświadczyła, że nie ma możliwości technicznych 

uczestniczenia w rozprawie zdalnej, albo nie udzieliła odpowiedzi w tym zakresie, sprawa 

rozpoznawana była na posiedzeniu niejawnym w składzie trzech sędziów.  

 

II. Wpływ spraw 

W 2021 roku do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęło 3505 skarg 

(w 2020 roku wpłynęły 2824 skargi). Wzrost wpływu spraw odnotowano we wszystkich 

wydziałach orzeczniczych. Na akty i inne czynności wpłynęło 3190 skarg (89,8% ogólnej ilości 

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

315 skarg (8,9%). Wśród skarg na akty i inne czynności, najwięcej spraw, podobnie jak 

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

pieniężnych (840 sprawy – 26,3% ogólnej ilości skarg na akty i inne czynności), środków 

publicznych nie objętych innymi symbolami (480 spraw – 15%), pomocy społecznej (356 spraw 

– 11,2%), dróg (203 sprawy – 6,4%). 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 2575 skarg, osoby prawne 608 skarg, organizacje społeczne 63 

skargi, a prokuratorzy 38 skarg. Organy administracji i jednostki samorządu terytorialnego 

wniosły 77 skarg, jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej 144 skargi.  

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

naczelnych organów wpłynęło 501 skarg, na akty i czynności samorządowych kolegiów 

odwoławczych – 978 skarg, na akty i czynności terenowych organów administracji rządowej – 

608 skarg, na akty i czynności Dyrektora Izby Administracji Skarbowej  – 597 skarg, na akty  

i czynności innych organów – 418 skarg.    

W 2021 roku wpłynęło również 18 wniosków zarejestrowanych w repertorium SO (0,5% 

ogólnej ilości spraw, które wpłynęły) i 28 wniosków o przyznanie prawa pomocy złożonych 

przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego, zarejestrowanych w repertorium SPP 

(0,8%).  

Przeciętny miesięczny wpływ w 2021 roku wyniósł 296 spraw. 

 

III. Załatwienie spraw 

W 2021 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 3357 skarg. W zakresie 

skarg na akty i czynności załatwiono 3077 skarg: 533 na rozprawie, a 2544 na posiedzeniu 

niejawnym, z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 1921 spraw. Analizując 

skuteczność tego rodzaju skarg należy stwierdzić, że w 1030 sprawach Sąd wydał na rozprawie 

lub posiedzeniu niejawnym orzeczenie na korzyść osoby wnoszącej skargę (42% rozpoznanych 

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

i innych świadczeń pieniężnych (7,8% ogółem rozpoznanych wyrokiem spraw), stosunków 

pracy i stosunków służbowych (5,7%), środków publicznych nie objętych innymi symbolami 

(5,2%) oraz w sprawach z zakresu pomocy społecznej (4,8%). 

W zakresie skarg na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 280 skarg: 3 na rozprawie, a 277 na 

posiedzeniu niejawnym, z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 94 sprawy. 

Orzeczenie uwzględniające skargę zapadło w 72 sprawach (75% ogółem rozpoznanych 

wyrokiem spraw).    

Pełnomocnicy organów administracji wzięli udział w 262 sprawach rozstrzygniętych 

przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi. Adwokaci reprezentowali skarżących  

i uczestników postępowania w 137 sprawach, radcowie prawni w 134 sprawach, a doradcy 

podatkowi w 34 sprawach. Prokurator wystąpił w 1 sprawie.  

W 2021 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił również 25 wniosków 

zarejestrowanych w repertorium SO i 31 wniosków o przyznanie prawa pomocy złożonych 

przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego, zarejestrowanych w repertorium SPP.  

Czasookres załatwienia spraw (SA, SAB, SO, SPP) w 2021 roku wyniósł 4,51. 
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 IV. Pozaorzecznicze formy działania Sądu 

W  2021 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi odbyło się 11 narad 

wydziałowych, podczas których omawiano i analizowano orzecznictwo sądów 

administracyjnych oraz załatwiano sprawy bieżące.  

W minionym roku z uwagi na panującą sytuację epidemiczną nie odbyło się 

Zgromadzenia Ogólne Sędziów Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, jak również 

konferencja szkoleniowa Sędziów.  

 

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 447 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 2021 roku 

wpłynęły 42 wnioski o udzielenie informacji publicznej. W przedmiocie petycji, skarg i wniosków 

zarejestrowano 204 sprawy (ogółem do załatwienia było 315 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, 

przekazywał orzeczenia tutejszego Sądu do publikacji w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym 

Województwa Łódzkiego, a także wykonywał czynności związane z publicznym udostępnianiem 

wyroków wydanych na posiedzeniu niejawnym. 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. 

Zespół do Obsługi Informatycznej Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, 

funkcjonujący w ramach Wydziału Informacji Sądowej, m.in. administruje siecią komputerową 
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Sądu, obsługuje systemy i programy informatyczne oraz bazy danych Sądu, konfiguruje 

i serwisuje sprzęt komputerowy na potrzeby Sądu, przygotowuje specyfikacje techniczne na 

zakup sprzętu komputerowego i oprogramowania, rozwiązuje problemy zgłaszane przez 

użytkowników systemów informatycznych, prowadzi i aktualizuje Biuletyn Informacji Publicznej 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 

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 

poprzednich, największy odsetek spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi. W chwili sporządzania sprawozdania (7 grudnia 2021 r.) 

odnotowano 235 rozstrzygnięć, w tym 187 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. Sąd najczęściej odwoływał się do przepisów 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.) oraz 

Dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego podatku od wartości 

dodanej (Dz.Urz. UE seria L z 2006 r. Nr 341/1). 

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) 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. Ponadto w szeregu 

sprawach 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. 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. W większości spraw Sąd akceptował 

ustalenia organów podatkowych, w nielicznych zaś uchylał decyzje nakazując odpowiednie 

uzupełnienie materiału dowodowego oraz dokonanie jego prawidłowej oceny (między innymi 

wyroki w sprawach: I SA/Łd 158/21, I SA/Łd 279/21, I SA/Łd 295/18, I SA/Łd 582/20, I SA/Łd 
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583/20, I SA/Łd 584/20, I SA/Łd 740/19). 

Nierzetelne faktury były wykorzystywane dla wykazania nabycia między innymi: 

tekstyliów, odzieży, tkanin (I SA/Łd 15/21, I SA/Łd 16/21, I SA/Łd 143/21, I SA/Łd 232/21, 

I SA/Łd 496/21, I SA/Łd 589/20), wyrobów stalowych (I SA/Łd 571/20), telefonów komórkowych 

(I SA/Łd 132/21), kawy (I SA/Łd 150/21, I SA/Łd 151/21), napojów oraz materiałów 

reklamowych (I SA/Łd 429/21), rozcieńczalników (I SA/Łd 504/21, I SA/Łd 505/21), usług 

budowlanych (I SA/Łd 12/21), usług transportowych (I SA/Łd 183/21), dzierżawy form do 

produkcji łodzi motorowych (I SA/Łd 207/20, I SA/Łd 211/20), wynajmu pracowników (I SA/Łd 

198/21, I SA/Łd 199/21). 

W kolejnych sprawach organy podatkowe wymierzały zobowiązania podatnikom, którzy 

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

część swojego obrotu. Przykładem mogą tu być sprawy I SA/Łd 353/21 i I SA/Łd 354/21, 

w których podatnik dokonywał sprzedaży kodów do gier za pośrednictwem platformy Allegro. 

W zakresie przedmiotu opodatkowania warto przywołać wyrok z 7 lipca 2021 r.  

(I SA/Łd 309/21). W sprawie tej spór ogniskował się wokół tego czy – w realiach sprawy –  

w przypadku wydzielenia ze spółki dzielonej pewnego zespołu składników (materialnych  

i niematerialnych) i przeniesienia ich do nowo zawiązanej spółki, transakcja ta stanowi czynność 

podlegającą VAT. Sąd przypomniał, że w myśl art. 6 pkt 1 u.p.t.u. przepisów ustawy nie stosuje 

się do transakcji zbycia przedsiębiorstwa lub zorganizowanej części przedsiębiorstwa. 

Powyższa regulacja stanowi implementację art. 19 Dyrektywy 2006/112, zgodnie z którym w 

przypadku przekazania, odpłatnie lub nieodpłatnie lub jako aportu do spółki całości lub części 

majątku, państwa członkowskie mogą uznać, że dostawa towarów nie miała miejsca i że w 

takim przypadku osoba, której przekazano towary, będzie traktowana jako następca prawny 

przekazującego. W orzecznictwie podniesiono, że nabywca przedsiębiorstwa musi posiadać 

zamiar kontynuowania jego działalności, nie zaś zamiar natychmiastowej likwidacji tej 

działalności oraz sprzedaży nabytego majątku. Ratio legis tego przepisu nie obejmuje sytuacji, 

w których zbyciu podlega wyłącznie zbiór aktywów, takich jak zapas towarów. W rezultacie, 

wyłączenie z opodatkowania ma zastosowanie jedynie w przypadku, gdy nabywca 

przedsiębiorstwa zamierza dalej prowadzić działalność gospodarczą.  

W rozpatrywanej sprawie organ podatkowy kwestionował wspomniany zamiar 

wskazując, że po złożeniu wniosku o interpretację, wnioskodawca zawarł przedwstępną umowę 

sprzedaży z podmiotem trzecim (inwestorem), zainteresowanym nabyciem nowo zawiązanej 

spółki, do której miała być wniesiona wydzielona część przedsiębiorstwa.  

Uchylając interpretację Sąd wskazał między innymi, że zbycie przedsiębiorstwa 

(wniesienie go do powstałej spółki) oraz sprzedaż udziałów w spółce przejmującej, to dwie 

odrębne transakcje, których stroną są różne podmioty. Wskutek sprzedaży udziałów w spółce nie 

następuje modyfikacja przedsiębiorstwa jako takiego, nie zmienia się bowiem majątek spółki, nie 

następuje modyfikacja kontraktów, których stroną jest spółka – podmiot ten cały czas prowadzi 
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działalność. Przy sprzedaży udziałów zmianie ulega jedynie właściciel udziałów (właścicielem 

przedsiębiorstwa pozostaje spółka). Ponadto w opisanym we wniosku stanie faktycznym 

skarżąca deklarowała zamiar kontynuowania działalności przeniesionego przedsiębiorstwa, 

czyli spełniła warunek konieczny i wystarczający dla zastosowania art. 6 pkt 1 u.p.t.u. 

W odniesieniu do zakresu podmiotowego VAT warto przywołać wyrok z 13 kwietnia 

2021 r., I SA/Łd 628/20. W sprawie tej spółka prawa handlowego, której jedynym udziałowcem 

była gmina, miała realizować zadania własne tej jednostki samorządu terytorialnego. Gmina 

zobowiązała się w zamian przekazać rekompensatę, której celem było pokrycie strat spółki 

poniesionych z tytułu realizacji ww. usług publicznych. Rekompensata miała być wypłacana  

w ratach miesięcznych, a jej wysokość nie mogła przekraczać kwoty koniecznej do pokrycia 

kosztów netto wynikających z wywiązywania się z zobowiązań z tytułu świadczenia usług 

publicznych, z uwzględnieniem rozsądnego zysku.  

Na kanwie tego stanu faktycznego Sąd przypomniał, że spółka nie jest podatnikiem 

VAT w sytuacji, gdy: po pierwsze, jedynym udziałowcem spółki jest jednostka samorządu 

terytorialnego; po drugie, spółka na podstawie umowy będzie realizować zadania własne tej 

jednostki służące zaspokajaniu potrzeb społecznych na jej obszarze; po trzecie, zadania 

powierzone na podstawie umowy są jedynymi zadaniami spółki; po czwarte, zadaniem spółki 

nie będzie maksymalizacja zysku, lecz legalne, rzetelne i gospodarne zarządzanie środkami 

finansowymi, w celu osiągnięcia najwyższej jakości usług publicznych; po piąte, spółka nie jest 

podmiotem biorącym udział w wolnej grze rynkowej, a więc celem której nie jest 

maksymalizacja zysku z prowadzonej działalności. W rozpatrywanej sprawie powyższe 

przesłanki zostały spełnione, a zatem Sąd uznał, że skarżąca spółka nie ma statusu podatnika 

VAT w związku z realizacją opisanych w umowie zadań. 

W zakresie podstawy opodatkowania warto przywołać wyrok z 14 kwietnia 2021 r.,  

I SA/Łd 173/21. W stanie faktycznym sprawy nastąpiło nieodpłatne przekazanie przez stronę 

skarżącą na rzecz Skarbu Państwa praw własności intelektualnej i praw związanych (i ich 

nośników) oraz demonstratorów i prototypów, powstałych w związku z realizacją projektu na 

rzecz obronności i bezpieczeństwa państwa w sytuacji, gdy strona otrzymała ze Skarbu 

Państwa środki na pokrycie kosztów prac objętych projektem. Sąd, powołując się na art. 29a 

ust. 1 u.p.t.u. oraz art. 73 Dyrektywy 2006/112 przyjął, że podstawę opodatkowania podatkiem 

od towarów i usług zwiększa się tylko o takie dotacje, które w sposób bezwzględny 

i bezpośredni są związane z daną dostawą towarów lub świadczeniem usług. Jeżeli taki 

bezpośredni związek nie występuje, dofinansowanie ogólne – na pokrycie kosztów działalności 

(czy też kosztów realizacji konkretnego zadania) – nie zwiększa podstawy opodatkowania,  

a tym samym nie podlega opodatkowaniu, mimo że może mieć w ostatecznym rozrachunku 

jakiś wpływ na cenę świadczonych usług lub dostarczanych towarów.  

Podobne stanowisko Sąd zajął w sprawach I SA/Łd 91/21 (wyrok z 7 kwietnia 2021 r.) 

oraz I SA/Łd 202/21 (wyrok z 14 lipca 2021 r.). W sprawach tych stronie zostało udzielone 



13 

 

wsparcie z Agencji Rynku Rolnego w ramach programu dla producentów niektórych owoców 

i warzyw w związku z zakazem ich przywozu z UE do Federacji Rosyjskiej. Warunkiem 

uzyskania tego wsparcia było wycofanie produktów z rynku w celu bezpłatnej dystrybucji  

i nieodpłatne przekazanie owoców wskazanym przez Prezesa Agencji podmiotom. Sąd 

podkreślił, że kryterium uznania dotacji za zwiększającą obrót stanowi stwierdzenie, że dotacja 

dokonywana jest w celu sfinansowania konkretnej czynności podlegającej opodatkowaniu 

podatkiem od towarów i usług. Opodatkowaniu podlegają jedynie dotacje do ceny sprzedaży  

(u dostawcy towaru lub usługi), nie podlegają natomiast opodatkowaniu dotacje do ceny zakupu 

(u nabywcy towaru lub usługi). W rozpatrywanych sprawach wsparcie przekazywane było  

w celu pokrycia kosztów nieodpłatnej dostawy owoców i warzyw na rzecz ściśle określonych 

podmiotów, miało więc charakter jedynie zakupowy. 

W zakresie obowiązków ewidencyjnych Sąd w wyroku z 23 września 2021 r., I SA/Łd 

376/21 zajął się kwestią obowiązku ewidencjonowania za pomocą kasy rejestrującej sprzedaży 

na rzecz osób fizycznych nieprowadzących działalności gospodarczej, które złożyły zamówienie 

w sklepie internetowym.  

Zgodnie z treścią art. 111 u.p.t.u., w brzmieniu obowiązującym od 1 maja 2019 r., 

podatnicy dokonujący sprzedaży na rzecz osób fizycznych nieprowadzących działalności 

gospodarczej oraz rolników ryczałtowych są zobowiązani prowadzić ewidencję obrotu i kwot 

podatku należnego przy zastosowaniu kas rejestrujących. Jednakże w niektórych przypadkach 

możliwe jest zastosowanie zwolnienia z powyższego obowiązku po spełnieniu przesłanek 

określonych w przepisach zawartych w rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 

2018 r. w sprawie zwolnień z obowiązku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas 

rejestrujących.  

Regulacja zawarta w § 2 ust. 1–2 Rozporządzenia pozwala na zwolnienie z obowiązku 

ewidencjonowania w danym roku podatkowym, nie dłużej jednak niż do dnia 31 grudnia 2021 r., 

czynności wymienionych w załączniku do Rozporządzenia, przy zachowaniu określonych tam 

warunków. W poz. 36 załącznika wyszczególniono dostawę towarów w systemie wysyłkowym 

(pocztą lub przesyłkami kurierskimi), jeżeli dostawca towaru otrzyma w całości zapłatę za 

wykonaną czynność za pośrednictwem poczty, banku lub spółdzielczej kasy oszczędnościowo-

kredytowej, a z ewidencji i dowodów dokumentujących zapłatę jednoznacznie wynika, jakiej 

konkretnie czynności dotyczyła i na czyją rzecz została dokonana.  

Zdaniem Sądu redakcja poz. 36 załącznika do Rozporządzenia nie pozostawia 

żadnych wątpliwości, że możliwości wymienione w nawiasie nie są wyliczeniem przykładowym. 

Ustawodawca jednoznacznie wskazał, że dostawa towarów w systemie wysyłkowym może 

nastąpić jedynie na dwa sposoby albo pocztą albo przesyłkami kurierskimi. W pozostałych 

przypadkach na podatniku będzie zatem spoczywał obowiązek ewidencjonowania sprzedaży za 

pomocą kasy rejestrującej. 
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PODATEK AKCYZOWY  

W 2021 roku w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi w sprawach 

z zakresu podatku akcyzowego należy odnotować niewielki wzrost ich ilości w stosunku do 

poprzedniego roku. W związku z zaistniałą i rozprzestrzeniającą się w Polsce epidemią COVID-

19, omawiane sprawy, na podstawie art. 15 zzs⁴ ust. 3 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. 1842 ze zm.) w 99% zostały rozpoznane na posiedzeniu niejawnym w składzie 

trzyosobowym.  

 W omawianej grupie spraw warto zwrócić uwagę na sprawę, której przedmiotem sporu 

było właściwe zaklasyfikowanie, według odpowiednich przepisów ustawy z dnia 6 grudnia 2008 

r. o podatku akcyzowym (dalej: u.p.a.)  spornego wyrobu bądź jako piwa, bądź jako napoju 

fermentowanego i na skutek takiej kwalifikacji zastosowanie odpowiedniej stawki podatku 

akcyzowego. Jak wynika z ustalonego stanu faktycznego, podatnik produkowany przez siebie 

napój zaklasyfikował jako mieszaninę piwa i napoju bezalkoholowego do kodu CN 2206 00, 

objętego art. 94 ust. 1-4 u.p.a., do którego produkcji ma zastosowanie stawka akcyzy w takiej 

wysokości, jak do produkcji piwa. Organy podatkowe natomiast uznały, że wyrób ten jest 

musującym napojem fermentowanym, klasyfikowanym także do kodu CN 2206 00, ale objętym 

art. 96 ust. 1 pkt 1 u.p.a., do którego produkcji ma zastosowanie wyższa stawka akcyzy 

właściwa dla pozostałych napojów fermentowanych. 

W powyższej sprawie jako zasadne Sąd ocenił stwierdzenie organu odwoławczego,  

że w definicji piwa na podstawie przepisów u.p.a. mieści się także wyrób będący mieszaniną 

piwa otrzymywanego ze słodu z napojami bezalkoholowymi, o ile rzeczywista objętościowa moc 

alkoholu w takim wyrobie przekracza 0,5% objętości. Wyrób taki jest objęty pozycją CN 2206 

00, co nie znaczy, że wszystkie wyroby będące mieszaniną piwa z napojami bezalkoholowymi 

są piwem w rozumieniu u.p.a. Jeżeli bowiem wyrób będący mieszaniną piwa z napojem 

bezalkoholowym ma cechy napoju musującego opisane w art. 96 ust. 1 punkt 1 lit. a) u.p.a., 

czyli znajduje się w butelkach zaopatrzonych w korek w kształcie grzybka, umocowany za 

pomocą węzłów lub spinek, albo cechujących się ciśnieniem wynoszącym co najmniej 3 bary, 

spowodowanym obecnością dwutlenku węgla w roztworze oraz rzeczywista objętościowa moc 

alkoholu przekracza 1,2% objętości, lecz nie przekracza 13% objętości – pod warunkiem,  

że cały alkohol etylowy zawarty w gotowym wyrobie pochodzi wyłącznie z procesu fermentacji, 

to taka mieszanina piwa i napoju bezalkoholowego jest musującym napojem fermentowanym.  

W ocenie Sądu prawidłowy jest również wywód organu, iż zawarty w przepisie art. 96 

ust. 1 u.p.a. warunek kwalifikacji napoju fermentowanego dotyczący sposobu w jaki butelka jest 

zamknięta, opis zakrycia butelki (korka), to warunek alternatywny do warunku odpowiedniego 

ciśnienia dwutlenku węgla w butelce. Skoro bowiem warunek umieszczenia wyrobu w butelce 

zamkniętej specjalnym, zabezpieczonym korkiem i warunek nasycenia wyrobu dwutlenkiem 
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węgla do odpowiedniego ciśnienia są oddzielone spójnikiem rozłącznym "albo", to znaczy,  

że wystarczy spełnienie jednego z tych warunków. Ponadto, podzielił wywód, iż skoro  

w analizowanej sprawie zamknięcia były wykonane z tworzywa sztucznego, to nie musiały 

dokładnie odpowiadać rysunkowi korka „grzybkowego” zamieszczonemu w Notach do CN.  

Ich kształt mógł się różnić, bo uwzględniał odmienny materiał, z którego korek został wykonany, 

jednakże korki te były zabezpieczone koszyczkiem metalowym, były to, jak określono, butelki 

typu „szampanki” (sprawa o syg. akt I SA/Łd 359/21). 

 W innej sprawie Sąd potwierdził, iż dokonując kwalifikacji danego produktu, dla potrzeb 

kwalifikacji w ramach Nomenklatury Scalonej, organ nie może pominąć funkcjonujących  

w obrocie prawnym wiążących informacji akcyzowych. W  sprawie tej, strona skarżąca dążyła 

do wykazania, z pominięciem wiążących informacji akcyzowych, iż nabyte wyroby stanowią 

smary plastyczne w rozumieniu art. 89 ust.1 punkt 11 lit. c) u.p.a., a nie jak twierdził organ, a co 

miało potwierdzenie w przedmiotowych wiążących informacjach akcyzowych - inne preparaty 

smarowe, o których mowa w ww. przepisie. Sąd podkreślił, iż ostateczne decyzje, jakimi  

w sprawie są decyzje w sprawie wiążącej interpretacji akcyzowej, są dokumentami urzędowymi 

w rozumieniu art. 194 § 1 o.p., wiążą organy podatkowe, a z mocy cytowanego przepisu 

posiadają zwiększoną moc dowodową. Jedynym sposobem obalenia ich mocy dowodowej jest 

przeprowadzenie kontrdowodu, o którym mowa w art. 194 § 3 o.p. (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 

326/21). 

 Przedmiotem kontroli Sądu była również sprawa, w której organy podatkowe, w toku 

kontroli mającej za przedmiot taryfikację produkowanego przez stronę skarżącą wyrobu 

akcyzowego, ograniczyły się do oparcia rozstrzygnięcia na materiale dowodowym uzyskanym  

w sprawie tożsamej przedmiotowo. Wedle organu ustalenia poczynione  w sprawie tożsamej są 

miarodajne z uwagi na niezmienność procedury i kontynuację procesu technologicznego.  

W następstwie, organy dokonały kwalifikacji wyrobu wyłącznie na podstawie procentowego 

ustalenia składników słodowych i nie słodowych bez dokonania oceny, czy jego cechy 

organoleptyczne odpowiadają cechom organoleptycznym piwa. Sąd nie miał wątpliwości,  

iż takie postępowanie organów podatkowych narusza wykładnię dokonaną przez Trybunał 

Sprawiedliwości UE w wyroku z dnia 13 marca 2019 r. w sprawie C-195/18. W orzeczeniu tym 

Trybunał stwierdził, że „Artykuł 2 dyrektywy Rady 92/83/EWG z 19 października 1992 r.  

w sprawie harmonizacji struktury podatków akcyzowych od alkoholu i napojów alkoholowych 

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 nomenklatury 

scalonej zawartej w załączniku I do rozporządzenia Rady (EWG) nr 2658/87 w sprawie 

nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz w sprawie Wspólnej Taryfy Celnej, w wersji 

wynikającej z rozporządzenia Komisji (EWG) nr 2587/91 z 26 lipca 1991 r., o ile cechy 
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organoleptyczne tego wyrobu odpowiadają cechom organoleptycznym piwa, czego 

zweryfikowanie należy do sądu odsyłającego”. W omawianej sprawie organ ograniczył się do 

rozstrzygnięcia na podstawie materiału dowodowego, pozyskanego na potrzeby „bliźniaczej” 

sprawy, za inny okres rozliczeniowy. Uszło jednak uwadze organu, iż w sprawie „bliźniaczej” na 

etapie kontroli sądowoadministracyjnej, Sąd na podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. dopuścił dowód  

z dokumentu pt. Parametry fizyko – chemiczne i organoleptyczne wyrobu piwo 16,20 PI. 

Natomiast w omawianej sprawie organ takiego dokumentu nie poddał analizie, ani nie został on 

włączony jako dowód na etapie postępowania sądowego, ponieważ z uwagi na uchybienie 

terminu, skarga została odrzucona. Oznacza to, iż organy podatkowe jak i sądy administracyjne 

(obu instancji) nie odnosiły się do kwestii cech organoleptycznych produktu, co miało miejsce  

w przypadku sprawy „bliźniaczej”. Sąd podkreślił, iż klasyfikacja wyrobu została dokonana 

wyłącznie na podstawie procentowego ustalenia składników słodowych i nie słodowych bez 

dokonania oceny, czy jego cechy organoleptyczne odpowiadają cechom organoleptycznym 

piwa, co narusza wykładnię dokonaną przez Trybunał Sprawiedliwości UE w wyroku z dnia 13 

marca 2019 r. w sprawie C-195/18 (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 22/21). 

Zaprezentowane zestawienie nie wyczerpuje problematyki związanej ze sprawami  

z zakresu podatku akcyzowego. Jednocześnie analiza tychże uzasadnia ocenę, iż zakres 

problemów w omawianych sprawach w istocie nie odbiegał od zagadnień rozpatrywanych  

w latach ubiegłych. Podobnie jak w latach poprzednich były to sprawy dotyczące kwalifikacji 

wyrobu akcyzowego i ustalenia podmiotu, który zostanie obciążony podatkiem akcyzowym. 

Tego rodzaju sprawy są na tyle zindywidualizowane, zarówno z uwagi na przedmiot sprawy, ale 

i rodzaj, zakres zgromadzonego materiału dowodowego, iż nie sposób wyprowadzać z nich 

określonych wytycznych, które miałyby ukierunkować postępowanie w tego rodzaju sprawach. 

Podobnie należy ocenić liczne sprawy, których przedmiotem skargi były rozstrzygnięcia 

procesowe m.in. decyzje wydane na wniosek strony o wznowienie postępowania 

administracyjnego. Tego rodzaju rozstrzygnięcia są wyjątkowo zindywidualizowane  

i wielowątkowe, co za tym z wielką ostrożnością należy je rozważać w kontekście ewentualnych 

wytycznych, czy ugruntowanej linii orzeczniczej.  

Reasumując, 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 nie odbiegały od 

dotychczas rozpatrywanych zagadnień.  
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PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB FIZYCZNYCH 

Problematyka spraw dotyczących podatku dochodowego od osób fizycznych 

(uregulowanego ustawą z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 

(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm.; dalej: u.p.d.o.f.) rozpoznawanych w Wojewódzkim 

Sądzie Administracyjnym w Łodzi w 2021 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 2021 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 strona skarżąca 

nie dysponuje dokumentacją, która potwierdziłaby, iż kwestionowane usługi zostały 

zrealizowane, zaś firma która miała świadczyć na rzecz strony skarżącej określone usługi brała 

udział w procederze wystawiania faktur, które nie dokumentowały rzeczywistych zdarzeń 

gospodarczych.  

W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 535/20 (wyrok z 13 stycznia 2021 r.) Sąd orzekł,  

że granice postępowania dowodowego wyznaczają przepisy prawa materialnego. Kosztami 

uzyskania przychodów są, zgodnie z art. 22 ust. 1 u.p.d.o.f., koszty poniesione w celu 

osiągnięcia przychodów lub zachowania albo zabezpieczenia źródła przychodów, z wyjątkiem 

kosztów wymienionych w art. 23. Zgodnie z powyższym przepisem oraz ugruntowaną w tym 

zakresie doktryną, stanowiskiem organów podatkowych oraz orzecznictwem, aby dany wydatek 

mógł zostać uznany za koszt uzyskania przychodu powinien łącznie spełniać następujące 

warunki: 

- zostać rzeczywiście poniesiony przez podatnika (musi on zostać pokryty z zasobów 

majątkowych podatnika), 

- być definitywny (rzeczywisty), wartość poniesionego wydatku nie może być podatnikowi  

w jakikolwiek sposób zwrócona, 

- pozostawać w związku z prowadzoną przez podatnika działalnością gospodarczą, 

- zostać poniesiony w celu uzyskania przychodów, bądź zachowania lub zabezpieczenia źródła 

przychodów, 

- zostać właściwie udokumentowany, 

- nie podlegać wyłączeniu na podstawie art. 23 u.p.d.o.f. 

Wszystkie te warunki muszą być spełnione łącznie.  

Jeżeli zatem z całokształtu okoliczności ustalonych w sprawie na podstawie zebranego 

materiału dowodowego wynika, że faktury lub inne dowody księgowe, dokumentujące zakup 

usług lub towarów nie odzwierciedlają rzeczywistych zdarzeń gospodarczych - tak co do 
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rodzajów wydatków, ich kwot, uczestniczących w transakcji podmiotów, wykonania usługi - 

wydatki wynikające z takich dowodów nie mogą stanowić kosztów uzyskania przychodu. Innymi 

słowy, nawet prawidłowo wystawione dokumenty (faktury) nie dają podstawy do uznania 

wydatku za koszt uzyskania przychodów, jeśli transakcje nimi udokumentowane nie miały  

w rzeczywistości miejsca. 

 Sąd w sprawie I SA/Łd 572/20 (wyrok z dnia 2 lutego 2021 r.) stwierdził, że analiza 

zebranego materiału dowodowego nie zostawia wątpliwości, że faktycznymi dostawcami towaru 

dla firmy skarżącej nie były spółki, które zostały wskazane w spornych fakturach. Organy 

dowiodły, że spółki te w rzeczywistości nie prowadziły działalności gospodarczej, jedynie 

stwarzały pozory działalności poprzez rejestrację firmy, wynajem adresu tylko w celach 

rejestracji oraz składały deklaracje podatkowe wykazując niewielki podatek. Pełnomocnik strony 

wskazywał, że spółki mogły prowadzić działalność w innych miejscach niż wykazana siedziba 

spółek, ale nie przedstawił żadnych dowodów w tym zakresie. Fakt niewywiązywania się przez 

sporne podmioty ze swoich obowiązków podatkowych nie przesądza automatycznie  

o nierzetelności transakcji zawieranych przez te spółki, niemniej w korelacji z innymi dowodami 

zgromadzonymi w przedmiotowej sprawie daje obraz funkcjonowania tych spółek w obrocie 

gospodarczym. Spółek tych, jak wynika z poczynionych ustaleń, po kilku latach od ich założenia 

nie można w żaden sposób skontrolować. Organy podatkowe wskazały na szereg okoliczności, 

które w powiązaniu ze sobą prowadzą do wniosku, że kwestionowane faktury nie 

odzwierciedlają rzeczywistych operacji gospodarczych. Organy podatkowe w sposób 

przekonujący wykazały, że podatniczka nie mogła nabyć towarów od ww. podmiotów z W., 

które zostały wymienione w spornych fakturach. Nie należało natomiast do obowiązków 

organów podatkowych w tej sytuacji ustalenie, kto był faktycznym dostawcą towarów dla strony. 

W świetle powyższych ustaleń organy słusznie przyjęły, że dokonywane zapisy w księgach  

w części dotyczących zakwestionowanych faktur, nie odzwierciedlały stanu rzeczywistego, były 

zatem nierzetelne. Co za tym zakwestionowane faktury nie mogły być dowodem poniesienia 

wydatku. Podatnik nie przedłożył innych dokumentów, które potwierdziłyby rzetelność 

transakcji, a przedłożone faktury, w świetle poczynionych i udokumentowanych okoliczności, 

nie stanowią dowodu poniesienia kosztu, o którym mowa w art. 22 ust. 1 u.p.d.o.f.  

Sąd w sprawie I SA/Łd 379/21 (wyrok z dnia 14 września 2021 r.) stwierdził, że organy 

podatkowe zasadnie podkreśliły, iż podatnicy prowadzący działalność gospodarczą mają 

obowiązek prowadzenia podatkowej księgi przychodów i rozchodów albo księgi rachunkowej, 

zgodnie z odrębnymi przepisami regulującymi sposoby prowadzenia tych ksiąg.  

Tymi odrębnymi przepisami są regulacje prawne zawarte w ustawie z dnia 29 września 1994 r. 

o rachunkowości. (Dz.U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694  ze zm.) oraz rozporządzeniu Ministra 

Finansów z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie prowadzenia podatkowej księgi przychodów i 

rozchodów (Dz.U. z 2003 r. Nr 152, poz. 1475 ze zm.). Stosownie do art. 22 ust. 1 ustawy  

o rachunkowości, dowody księgowe muszą być rzetelne, tj. zgodne z rzeczywistym przebiegiem 
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operacji gospodarczej, którą dokumentują, kompletne, zawierające co najmniej dane określone 

w art. 21. W świetle zaś § 11 ust. 1 ww. rozporządzenia podatnik jest obowiązany prowadzić 

księgę rzetelnie i w sposób niewadliwy. Za niewadliwą uważa się księgę prowadzoną zgodnie  

z przepisami rozporządzenia i objaśnieniami do wzoru księgi. Księgę uważa się za rzetelną,  

z zastrzeżeniem ust. 4, jeżeli dokonywane w niej zapisy odzwierciedlają stan rzeczywisty. 

Dowód niezgodny z rzeczywistym przebiegiem operacji gospodarczej, a więc sprzeczny  

z wymogami art. 22 ust. 1 ustawy o rachunkowości oraz § 11 rozporządzenia, to dowód 

dokumentujący operację gospodarczą, która bądź w ogóle nie miała miejsca lub zaistniałą  

w innym rozmiarze czy z innym podmiotem niż w rzeczywistości. Pojęcie operacji gospodarczej 

łączyć należy nie tylko z przedmiotem zdarzenia ale i podmiotem. Bez wątpienia więc nie mogą 

stanowić podstawy zapisów w księdze rachunkowej oraz podatkowej księdze przychodów  

i rozchodów takie dowody księgowe, które nie są zgodne z rzeczywistym przebiegiem operacji 

gospodarczej jaką dokumentują. Ich rzetelność ma bowiem wpływ na prawidłowość rozliczeń 

podatkowych, dlatego jest ważne, aby wiarygodność tych dowodów nie mogła zostać 

zakwestionowana. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym jednolicie przyjmuje się,  

że w przypadku transakcji udokumentowanych za pomocą faktur lub dowodów zakupu 

nieodzwierciedlających rzeczywistego przebiegu zdarzeń gospodarczych - określone w nich 

wydatki nie mogą stanowić kosztu podatkowego (por. wyroki NSA z dnia: 19 grudnia 2007 r.,  

II FSK 1438/06; 7 czerwca 2011 r., II FSK 462/11; 12 lutego 2012 r., II FSK 627/12;  

7 października 2014 r., II FSK 2436/12; 13 kwietnia 2017 r., II FSK 791/15; 17 maja 2017 r.,  

II FSK 1056/15; 19 maja 2017 r., II FSK 3009/15 i FSK 1187/15, opubl. w CBOSA). Nie może 

zmienić tej oceny „dobra lub zła wiara” podatnika, zatem jest to okoliczność niemająca 

znaczenia z punktu widzenia art. 22 ust.1 u.p.d.o.f. 

Inną często analizowaną w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi grupą 

zagadnień są interpretacje indywidualne wydawane przez Dyrektora Krajowej Informacji 

Skarbowej. W sprawie I SA/Łd 564/20 (wyrok z 10 marca 2021 r.) Sąd uznał, że organy 

podatkowe nie są uprawnione do dowodowego ustalania i weryfikacji stanu faktycznego 

przedstawionego przez wnioskodawcę. Przyjęcie przez organ, sprzecznie z przedstawionym 

stanem faktycznym, że wskazane środki trwałe składające się na laboratorium badawcze są 

efektem prowadzonej przez spółkę działalności badawczo-rozwojowej oznacza naruszenie 

przepisów postępowania, a w szczególności przepisu art. 14c § 1 i 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 

1997 r. – Ordynacja podatkowa oraz art. 120 o.p. w związku z art. 14h § 1 o.p. Trudno zgodzić 

się z poglądem, że zakup aparatury pomiarowej stanowi działalność badawczo-rozwojową, 

której efektem jest powstanie laboratorium. W konsekwencji błędnego przyjęcia, że środki 

trwałe składające się na laboratorium badawcze są efektem działalności badawczo-rozwojowej 

doszło też do naruszenia przepisów prawa materialnego – art. 18d ust. 1 i ust. 3 u.p.d.o.f. 

Kolejnym ciekawym problemem prawnym związanym z wydawaniem przez Dyrektora 

Krajowej Informacji Skarbowej interpretacji indywidualnych jest kwestia zasadności 
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pozostawienia bez rozpatrzenia wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej w zakresie 

podatku dochodowego od osób fizycznych, w którym skarżący postawił kilka (4) pytań. 

Pierwsze z nich było następujące: Czy podejmowana przez wnioskodawcę działalność 

polegająca na tworzeniu programów komputerowych stanowi prace rozwojowe w rozumieniu 

art. 5a pkt 40 u.p.d.o.f, a tym samym czy stanowi działalność badawczo-rozwojową  

w rozumieniu art. 5a pkt 38 u.p.d.o.f.? 

W ocenie Dyrektora KIS z treści wniosku nie wynikało, czy działalność wykonywana 

przez wnioskodawcę jest działalnością twórczą obejmującą badania naukowe lub prace 

rozwojowe i brak ten nie został uzupełniony, mimo prawidłowego wezwania w tym zakresie. 

Dyrektor KIS stwierdził bowiem, iż skarżący był zobowiązany do jednoznacznego wyjaśnienia, 

czy charakter jego działalności związany jest z badaniami naukowymi, czy pracami 

rozwojowymi. Na postawione pytania skarżący nie udzielił jasnej odpowiedzi, nie potrafił 

bowiem samodzielnie ocenić, czy prowadzona działalność obejmuje prace rozwojowe  

w rozumieniu art. 4 ust. 3 ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce. Stanowisko organu 

wskazuje na to, iż według organu kwalifikacja opisanych czynności jako prac rozwojowych leży 

po stronie wnioskodawcy, gdyż pojęcie to jest zdefiniowane przez przepisy ustawy – Prawo  

o szkolnictwie wyższym i nauce, który nie jest przepisem podatkowym i nie podlega 

interpretacji. 

Według zaś skarżącego, złożony wniosek i jego uzupełnienie pozwalało na 

merytoryczne rozstrzygnięcie sprawy, gdyż udzielił on wyczerpującej odpowiedzi na postawione 

przez organ pytania. 

Sąd uchylając zaskarżone postanowienie stwierdził, że to, czy w danych okolicznościach 

sprawy podejmowane czynności mieszczą się w pojęciu działalności badawczo-rozwojowej, czy 

też nie, należy do organu, który przepis ten będzie stosował (interpretował), a nie do strony, 

która jedynie wskazuje własne stanowisko i wątpliwości w tej sprawie. Organ nie może 

przerzucać ciężaru dokonania prawidłowej wykładni tego pojęcia na wnioskodawcę. Nie może 

też domagać się od wnioskodawcy podania jako stanu faktycznego, czy zdarzenia przyszłego 

czegoś co w istocie należy do sfery prawnej, a więc takiej, która tyczy obowiązków organu 

wydającego indywidualne interpretacje. Skoro ustawodawca posłużył się w treści art. 30ca ust. 

2 u.p.d.o.f. pojęciem działalności badawczo-rozwojowej to oczywistym jest, że dokonując jego 

interpretacji konieczne było, z uwagi na definicje z art. 5a pkt 38–40 tej ustawy, odniesienie się 

do przepisów tam wskazanej ustawy. Żądanie od skarżącego uzupełnienia wniosku  

o stwierdzenie, jako elementu stanu faktycznego (zdarzenia przyszłego), czy działalność którą 

prowadzi jest działalnością obejmującą badania naukowe czy prace rozwojowe, wykraczało 

poza ramy zakreślone w art. 14b § 3 o.p., a tym samym naruszało w tym zakresie przepis art. 

169 § 1 w związku z art. 14h o.p. Oznacza to, że wezwanie do sprecyzowania wniosku nie 

mogło prowadzić do żądania, aby to sam skarżący przesądził powyższą kwestię, o którą 

zapytał, lecz jedynie do sprecyzowania danych faktycznych dotyczących prowadzonej 
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działalności niezbędnych do ich oceny w kontekście definicji owej działalności. Następnie na 

gruncie obowiązujących przepisów należało ocenić ten rodzaj działalności, a pozostawienie 

wniosku bez rozpatrzenia dopuszczalne byłoby tylko w przypadku, jeśli nie przedstawiono by 

wystarczająco danych do oceny. Wobec tego, iż skarżący dokładnie opisał swoją działalność 

przez pryzmat cech działalności badawczo-rozwojowej, to organ miał obowiązek udzielić 

odpowiedzi na przedstawioną wątpliwość. Podobne stanowisko Sąd wyraził w  sprawie I SA/Łd 

667/21 (wyrok z dnia 18 listopada 2021 r.). 

 

 

 

PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB PRAWNYCH 

Podobnie jak w latach poprzednich, przedmiotem kontroli Sądu w 2021 r. były sprawy  

z zakresu uznania wydatku za koszt uzyskania przychodów w rozumieniu art. 15 ust. 1 ustawy  

z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. 

poz. 1800 ze zm.; dalej: .u.p.d.o.p.). 

Sąd w sprawie I SA/Łd 595/21 rozstrzygał o możliwości zaliczenia w poczet kosztów 

uzyskania przychodów wydatków związanych z wypłatą odszkodowań za praktyki nieuczciwej 

konkurencji, których wysokość została ustalona między stronami w ugodzie sądowej. Wyjaśnił, 

że ocena wydatku w zakresie możliwości jego zaliczenia do kosztów uzyskania przychodu, 

musi być dokonywana indywidualnie i kluczowe znaczenie ma cel, któremu służy poczyniony 

wydatek. Skoro w art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p. użyto zwrotu „w celu”,  to ocena celowości wydatku 

pozwala na rozstrzygnięcie, czy w momencie jego ponoszenia istniał związek między możliwym 

do osiągnięcia przyszłym przychodem lub zachowaniem bądź zabezpieczeniem źródła 

przychodów. 

Sąd podzielił pogląd Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, że wypłata 

odszkodowania (na podstawie zawartej ugody, w związku z niedozwolonymi działaniami 

podatnika, które stanowiły czyny nieuczciwej konkurencji), nie może być zakwalifikowana jako 

poniesiona w celu osiągnięcia przychodów lub zachowania albo zabezpieczenia źródła 

przychodów. Wypłata odszkodowania dla konkurencyjnej firmy musi być traktowana jako 

dolegliwość dla skarżącej, rodzaj sankcji za naruszenie zasad uczciwej konkurencji. Wysokość 

tego odszkodowania jest wynikiem ugody, do jakiej doszło przed sądem pomiędzy skarżącą  

a konkurencyjną firmą. Sąd nie dopatrzył się związku ww. wydatku z przychodami, które 

skarżąca zamierza osiągnąć w przyszłości, a także z zachowaniem lub zabezpieczeniem 

przychodów.  

W ocenie Sądu samo przekonanie podatnika, że „najoptymalniejszym rozwiązaniem na 

drodze do zabezpieczenia źródła przychodu było zaprzestanie inwestycji w dotychczasowy 

wizerunek i produkty, uregulowanie niepewnego stanu prawnego poprzez zawarcie ugody  

i zapłatę odszkodowania, a następnie skupienie się na budowaniu nowego wizerunku i rozwoju 
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produktów, które powinno dać największe przychody”, nie uzasadnia celu (związku) 

przedmiotowego wydatku z przychodami, które podatnik zamierza osiągnąć. Podatnik  

w ramach prowadzonej działalności gospodarczej powinien przewidywać i ponosić możliwe 

konsekwencje swoich działań, w tym związane z przyjmowaniem na siebie zobowiązań z tytułu 

naruszenia zasad uczciwej konkurencji i nie przerzucać tych skutków na budżet państwa. 

Wypłata odszkodowania, jako sankcji o charakterze cywilnoprawnym, jest związana ściśle  

z podmiotem, który naruszył przepisy obowiązującego prawa. To podmiot naruszający prawo 

musi odczuć dolegliwość owej sankcji, a wykładnia art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p. sugerowana przez 

skarżącą powyższy efekt sankcyjny (dolegliwość ekonomiczną) przesuwałaby na budżet 

państwa. Oznacza to, że naruszenie zasad uczciwej konkurencji i wypłata z tego tytułu 

odszkodowań konkurencyjnej firmie, nie stanowi naturalnego elementu funkcjonowania 

podmiotu gospodarczego, a co za tym idzie nie można uznać za koszt uzyskania przychodów 

wypłaty takiego odszkodowania, gdyż nie zostało ono poniesione w celu osiągnięcia 

przychodów lub zachowania albo zabezpieczenia źródła przychodów.  

Następną interesującą sprawą rozpatrywaną przez Sąd w przedmiocie wydania 

indywidualnej interpretacji przepisów prawa podatkowego dotyczącą podatku dochodowego od 

osób prawnych była sprawa I SA/Łd 81/21 (wyrok z 21 kwietnia 2021 r.). Opisując zdarzenie 

przyszłe skarżąca podała, że przedmiotem jej działalności jest produkcja oraz sprzedaż włókna 

światłowodowego, w związku z czym nabywa od podmiotów powiązanych w rozumieniu art. 11a 

ust. 1 pkt 4 u.p.d.o.p. określone usługi oraz ponosi opłaty z tytułu korzystania lub prawa do 

korzystania z praw lub wartości wskazanych w art. 16b ust. 1 pkt 4-7 u.p.d.o.p. lub ewentualnie 

inne, które mogą zostać uznane za podlegające ograniczeniom w zaliczaniu do kosztów 

uzyskania przychodów, stosownie do art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p. Wartość kosztów ponoszonych 

przez skarżącą z tytułu usług niematerialnych może przekraczać w roku podatkowym kwotę  

3 mln zł. Ponadto, w 2019 r. skarżąca uzyskała decyzję o wsparciu dla nowej inwestycji  

i zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 34a u.p.d.o.p., przysługuje jej prawo do korzystania ze zwolnienia 

w podatku dochodowym od osób prawnych w zakresie dochodu generowanego w związku  

z działalnością objętą decyzją o wsparciu. W konsekwencji, w ramach prowadzonej działalności 

gospodarczej, skarżąca uzyskuje/będzie uzyskiwała dochody zarówno opodatkowane, jak  

i zwolnione z opodatkowania zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 34a u.p.d.o.p. Przy kalkulacji dochodu 

zwolnionego oraz dochodu opodatkowanego, skarżąca będzie pomniejszać odpowiednio 

przychody z działalności objętej decyzją o wsparciu oraz przychody ze źródeł, z których 

dochody są opodatkowane, o odpowiadające im koszty uzyskania przychodów. Jednocześnie 

ponoszone przez skarżącą wydatki na zakup usług niematerialnych od podmiotów powiązanych 

mogą dotyczyć zarówno działalności opodatkowanej, jak i zwolnionej z opodatkowania objętej 

zakresem decyzji o wsparciu. Efektywnie koszty usług niematerialnych mogą zatem stanowić 

koszty uzyskania przychodów ze źródeł, z których dochody podlegają opodatkowaniu 
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podatkiem dochodowym, jak również koszty związane z przychodami ze źródeł, z których 

dochody są zwolnione z podatku dochodowego na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 34a u.p.d.o.p. 

W związku z powyższym opisem skarżąca zadała pytanie, czy koszty usług 

niematerialnych ponoszone przez skarżącą na rzecz podmiotów powiązanych będą podlegały 

ograniczeniu w zaliczeniu do kosztów uzyskania przychodów, o którym mowa w art. 15e ust.  

1 u.p.d.o.p., w części, w której koszty te będą alokowane do przychodu generującego dochód 

zwolniony od opodatkowania na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 34a u.p.d.o.p. (tj. w części 

przypisanej do działalności zwolnionej od opodatkowania w związku z posiadaną decyzją  

o wsparciu). 

Organ interpretacyjny uznał, że odpowiedź na to pytanie powinna być przecząca, tzn. 

koszty usług niematerialnych ponoszone na rzecz podmiotów powiązanych, nie podlegają 

ograniczeniu w zaliczaniu do kosztów uzyskania przychodów, o którym mowa w art. 15e ust.  

1 u.p.d.o.p., w części, w której koszty te są alokowane do przychodu generującego dochód 

zwolniony od opodatkowania na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 34a u.p.d.o.p. (tj. w części 

przypisanej do działalności zwolnionej od opodatkowania w związku z posiadaną decyzją  

o wsparciu). 

Sąd stwierdził, że w okolicznościach tej sprawy takim źródłem jest dochód osiągnięty 

przez skarżącą z działalności gospodarczej prowadzonej na podstawie decyzji o wsparciu. 

Podzielając stawisko Naczelnego Sądu Administracyjnego  wyrażone w wyroku z dnia 28 

października 2020 r., II FSK 2568/19 (opubl. w CBOSA) uznał, że punktem wyjścia jest 

wykładnia językowa przepisu art. 15e ust. 4 u.p.d.o.p., w którym umieszczone odesłanie nie 

pozostawia żadnych wątpliwości interpretacyjnych co do konieczności uwzględnienia, przy 

stosowaniu wyliczenia limitu opisanego w przepisie art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p., mechanizmu 

ujętego w art. 7 ust. 3 u.p.d.o.p. Z kolei uwzględnienie tego mechanizmu, będące przejawem 

wykorzystania metody wykładni systemowej wewnętrznej doprowadza do zrekonstruowania 

normy materialnoprawnej potwierdzającej brak zastosowania ograniczenia z art. 15e ust.  

1 u.p.d.o.p. do dochodów uzyskiwanych z tzw. działalności strefowej, czy – tak jak w sprawie 

rozpoznanej – uzyskiwanych na podstawie decyzji o wsparciu. Bezpośrednio z przepisu  

art. 7 ust. 3 u.p.d.o.p. wynika, że przy obliczaniu dochodu podlegającego opodatkowaniu, nie 

uwzględnia się przychodów i kosztów, o ile dochody nie podlegają opodatkowaniu lub są wolne 

od podatku; do odpowiedniego stosowania tego przepisu odsyła przepis art. 15e  

ust. 4 u.p.d.o.p. 

Sąd nie podzielił argumentacji organu interpretacyjnego, który powoływał się na treść 

uzasadnienia do projektu ustawy z 27 października 2017 r., wprowadzającej m.in. art. 15e 

u.p.d.o.p. (druk sejmowy nr 1878 z 2017 r.). Zauważył, że intencje wyrażone w uzasadnieniu 

projektu ustawy znalazły odzwierciedlenie w zasadzie wyrażonej w przepisie art. 15e  

ust. 1 u.p.d.o.p., ale nie wpływają jednak w żadnej mierze na sposób rozumienia odesłania 

umieszczonego w ust. 4 tego przepisu. Dla wyłączenia podmiotów w zakresie ich działalności 
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gospodarczej prowadzonej na podstawie decyzji o wsparciu ze stosowania ograniczeń z art. 

15e u.p.d.o.p. nie było potrzeby wprowadzenia go innym przepisem. W sposób niewątpliwy 

bowiem takie wyłączenie wynika już (zostało przewidziane) z zastosowania odesłania 

umieszczonego przez ustawodawcę w przepisie art. 15e ust. 4 u.p.d.o.p. Skoro w art. 15e  

ust. 4 u.p.d.o.p. mamy odesłanie do odpowiedniego stosowania art. 7 ust. 3 u.p.d.o.p., to musiał 

to być celowy zabieg ustawodawcy. Organ interpretujący nie podważył takiego rozumienia 

poddanego analizie odesłania, a tym samym skutku tegoż odesłania. Nie podał jak inaczej, jego 

zdaniem, należy to odesłanie interpretować. W konsekwencji zatem przepis art. 15e  

ust. 4 u.p.d.o.p. poprzez systemowe odesłanie do odpowiedniego stosowania art. 7  

ust. 3 u.p.d.o.p., który to wprost stanowi, że przychodów wolnych od podatku oraz kosztów ich 

uzyskania nie uwzględnia się przy ustalaniu dochodu, świadczy o tym, że ustawodawca 

wyłączył tę kategorię kosztów z zakresu art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p. Dlatego też Sąd stwierdził,  

że z poddanych analizie przepisów: art. 15e ust. 4 u.p.d.o.p. nakazującego odpowiednie 

zastosowanie art. 7 ust. 3 ustawy do przychodów i kosztów, o których mowa w art. 15e  

ust. 1 ustawy, wynika, że przy wyliczaniu części wydatków podlegających wyłączeniu z kosztów 

uzyskania przychodów, nie uwzględnia się kosztów uzyskania przychodów ze źródeł 

przychodów, z których dochód nie podlega opodatkowaniu podatkiem dochodowym lub jest 

wolny od opodatkowania, czyli w szczególności kosztów alokowanych do przychodów 

generujących dochód podlegający zwolnieniu z opodatkowania na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 

34a u.p.d.o.p. (tj. uzyskanych z działalności gospodarczej określonej w decyzji o wsparciu). 

Powyższą argumentację podzielił Sąd w sprawie I SA/Łd 584/21 (wyrok z 18 listopada 

2021 r.), z tą jednak różnicą, że działalność skarżącej prowadzona była na terenie Specjalnej 

Strefy Ekonomicznej, na podstawie uzyskanego zezwolenia strefowego, o którym mowa  

w przepisie art. 17 ust. 1 pkt 34 u.p.d.o.p. 

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 

prawnych stanowiły przeważającą część rozpoznanych spraw. Jednakże omówienie ich jest  

o tyle trudne, że 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, przyznać należy, że 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. 
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PODATKI I OPŁATY LOKALNE  

W 2021 r. w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi rozpoznano 

64 sprawy z zakresu podatków i opłat lokalnych, przy czym większość (57) miała za swój 

przedmiot podatek od nieruchomości, pozostałe zaś podatek od środków transportowych. 

Sprawy te podlegały regulacji zawartej w ustawie 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 zakresie przedmiotu opodatkowania Sąd w wyroku z 14 września 2021 r., I SA/Łd 

305/21 przypomniał, że od 2016 r. obowiązuje nowa regulacja art. 1a ust. 2a pkt 3 u.p.o.l.,  

w myśl której do budynków związanych z działalnością gospodarczą nie zalicza się tych 

budynków, wobec których została wydana decyzja administracyjna o rozbiórce danego obiektu. 

Zmiana powyższa zakończyła spory i wątpliwości interpretacyjne dotyczące poprzedniego 

wyłączenia operującego formułą, że dany obiekt nie może być wykorzystywany do prowadzenia 

tej działalności ze względów technicznych. Oznacza to, że od 1 stycznia 2016 r. w podatku od 

nieruchomości za budynek niezwiązany z prowadzeniem działalności gospodarczej może być 

uznany tylko taki budynek znajdujący się w posiadaniu przedsiębiorcy, wobec którego została 

wydana decyzja administracyjna o rozbiórce danego obiektu.  

W kolejnych rozstrzygnięciach Sąd zwrócił uwagę, że opodatkowaniu stawką 

najwyższą jako „związane z prowadzeniem działalności gospodarczej” podlegają przedmioty 

opodatkowania będące w posiadaniu przedsiębiorcy, z wyjątkami wskazanymi enumeratywnie 

w art. 1a ust. 2a ustawy (art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.). 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, należy uznać za 

związane z działalnością gospodarczą (wyroki z 29 września 2021 r., sygn. akt I SA/Łd 458/21 

oraz I SA/Łd 459/21). Dopiero wyraźne wyłączenie części budynku z przedsiębiorstwa 

podatnika, wiążące się z zaprzestaniem i rozliczeniem odpisów amortyzacyjnych, brakiem 

zaliczania wydatków związanych z utrzymaniem nieruchomości do kosztów uzyskania 

przychodów i wycofaniem z ewidencji środków trwałych, mogłoby ewentualnie skutkować 

przyjęciem, że ta część budynku nie jest zajęta na prowadzenie działalności gospodarczej. 

Wykazanie jaka część budynku została faktycznie zajęta na prowadzoną działalność 

gospodarczą należy jednak do podatnika. Wydzierżawienie, czy też użyczenie innemu 

podmiotowi części budynku będącego w posiadaniu przedsiębiorcy nie oznacza przy tym,  

że budynek przestaje być związany z prowadzeniem działalności gospodarczej (wyrok z 29 

września 2021 r., I SA/Łd 448/21). 

W wyroku z 27 maja 2021 r., I SA/Łd 159/21 przedmiotem sporu była kwestia 

prawnopodatkowej kwalifikacji należącego do podatnika elewatora, to jest czy stanowi on 

budowlę, czy też budynek. Uchylając zaskarżoną decyzję Sąd przyjął, że elewatory ze względu 

na swoje wyposażenie i związane z nim urządzenia i infrastrukturę nie są budynkami 
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magazynowymi (jak chciały organy podatkowe), lecz składnikami systemu przekazywania  

i podawania substancji sypkich, tj. zboża. Obiekty te są składnikami systemu technologicznego 

przekazywania, przemieszczania, obejmującego, oprócz wyposażonego w odpowiednie w tym 

zakresie konstrukcje i urządzenia silosu, przekaźniki taśmowe oraz połączone z silosem 

mostami przekaźników budynki produkcyjno-magazynowe. Sąd podzielił zatem pogląd 

skarżącego, że elewator zbożowy, ze względu na swoją funkcjonalność i przeznaczenie, 

stanowi budowlę, a nie budynek magazynowy. 

W wyroku z 16 lutego 2021 r., I SA/Łd 612/20 pod ocenę Sądu została poddana 

kwestia, czy budynek domu studenckiego wraz z gruntem powinien być opodatkowany według 

stawek dla gruntów i budynków związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. Według 

strony skarżącej budynek taki, w części wykorzystywanej jako lokale dla studentów oraz grunt  

w części odpowiadającej udziałowi powierzchni użytkowej tych lokali w łącznej powierzchni 

użytkowej budynków, powinien być, na podstawie art. 1a ust. 2a pkt 1 u.p.o.l., opodatkowany 

z zastosowaniem stawki właściwej dla budynków mieszkalnych i gruntów związanych 

z budynkami mieszkalnymi. Sąd nie podzielił tego stanowiska. Budynek zamieszkania 

zbiorowego nie może być utożsamiany z budynkiem mieszkalnym i już tylko z tego powodu 

przepis art. 1a ust. 2a pkt 1 u.p.o.l. nie mógł mieć w sprawie zastosowania. Ponadto strona była 

użytkownikiem wieczystym spornego budynku, wynajmowała w nim pokoje studentom, nie 

zaspokajała zatem swoich potrzeb mieszkaniowych. Nie wiadomo więc, z jakiego rodzaju 

działalnością (poza działalnością gospodarczą) miałby być związany sporny grunt i budynek. 

Sąd zwrócił też uwagę na art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b) u.p.o.l., który stanowi o stawkach podatku od 

budynków lub ich części związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej, ale również od 

budynków mieszkalnych (lub ich części) zajętych na prowadzenie działalności gospodarczej. 

Niezależnie od tego, czy budynek domu studenckiego jest budynkiem mieszkalnym, czy 

niemieszkalnym fakt zajęcia go na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie wynajmu 

lokali studentom na czas nauki przesądza o konieczności opodatkowania go według 

podwyższonych stawek. Analogiczne stanowisko Sąd zajął w wyroku z 19 stycznia 2021 r.,  

I SA/Łd 555/20. W sprawie tej podatnik, w ramach prowadzonej przez siebie działalności 

gospodarczej, wykorzystywał budynek mieszkalny wynajmując znajdujące się tam lokale.   

Kolejna grupa orzeczeń dotyczyła opodatkowania elektrowni wiatrowych. Wydane 

rozstrzygnięcia dotyczyły trzech stanów prawnych: przed 2017 r., od 1 stycznia 2017 r. oraz od 

1 stycznia 2018 r. Pierwszego okresu dotyczył wyrok z 14 października 2021 r., I SA/Łd 576/21. 

W sprawie tej skarżąca spółka prowadziła ewidencję środków trwałych i w oparciu o dane w niej 

zawarte można było obliczyć wartość początkową tychże środków. Drugiego okresu dotyczył 

między innymi wyrok z 19 października 2021 r., I SA/Łd 575/21. Sąd odrzucił w nim stanowisko 

organu podatkowego, zgodnie z którym wartość elementów budowlanych elektrowni wiatrowej 

należało obliczać po myśli art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., zaś elementów technicznych na podstawie 

art. 4 ust. 5 u.p.o.l. Sąd podkreślił, że w 2017 r. przedmiotem opodatkowania była budowla 
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w postaci elektrowni wiatrowej, a jej podział, dokonywany w oparciu o ujęcie poszczególnych 

części budowli w ewidencji środków trwałych, nie znajdował uzasadnienia prawnego. Skoro od 

budowli jako całości nie były dokonywane odpisy amortyzacyjne, to zachodziły przesłanki do 

zastosowania art. 4 ust. 5 u.p.o.l. i określenia podstawy opodatkowania według wartości 

rynkowej całej budowli. Analogiczne rozstrzygnięcie zapadło w sprawie I SA/Łd 461/21 (wyrok  

z 28 września 2021 r.). Trzeciego okresu dotyczył wyrok z 14 października 2021 r., I SA/Łd 

577/21. Sąd przypomniał w nim, że od 1 stycznia 2018 r. ustawodawca przywrócił rozwiązania 

prawne obowiązujące przed 2017 r. W stanie faktycznym sprawy skarżąca spółka prowadziła 

ewidencję środków trwałych i w oparciu o dane w niej zawarte można było ustalić podstawę 

opodatkowania. 

Odnosząc się do kwestii zwolnień podatkowych na uwagę zasługuje wyrok  

z 27 stycznia 2021 r., I SA/Łd 543/20. Sąd poddał w nim analizie uregulowanie z art. 7 ust. 1 pkt 

6 u.p.o.l., zgodnie z którym zwalnia się od podatku od nieruchomości grunty i budynki wpisane 

indywidualnie do rejestru zabytków, pod warunkiem ich utrzymania i konserwacji, zgodnie  

z przepisami o ochronie zabytków, z wyjątkiem części zajętych na prowadzenie działalności 

gospodarczej. Zajęcie danego przedmiotu opodatkowania (gruntu, budynku, budowli) na 

prowadzenie działalności gospodarczej oznacza jego wydzielenie i przeznaczenie na 

prowadzenie tego rodzaju działalności. Interpretacja ww. unormowania wymagała jednak nie 

tylko odczytania jego literalnego brzmienia, ale także uwzględnienia kontekstu systemowego  

i funkcjonalnego. Celem zwolnienia określonego w art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. jest nieobciążanie 

podmiotów będących właścicielami lub posiadaczami budynków wpisanych do rejestru 

zabytków i utrzymujących je zgodnie z przepisami o ochronie zabytków dodatkowymi kosztami, 

które i tak muszą ponosić na utrzymanie bądź rewitalizację obiektów zabytkowych. 

Ustawodawca chciał w ten sposób wspomóc podmioty, które z uwagi na obostrzenia wynikające 

z ustawy o zabytkach zmuszone są ponosić znacznie wyższe koszty ich utrzymania niż  

w przypadku budynków niebędących zabytkami. Ograniczenie zakresu zwolnienia poprzez 

wyłączenie tych przedmiotów opodatkowania, które są zajęte na prowadzenie działalności 

gospodarczej, chroni natomiast przed naruszeniem konstytucyjnie gwarantowanej wolności 

działalności gospodarczej oraz zasady równości sytuacji rynkowej uczestników obrotu 

gospodarczego. Z punktu widzenia ww. zwolnienia kluczowe znaczenie ma ustalenie momentu 

początkowego, od którego można mówić o zajęciu obiektu na prowadzenie działalności 

gospodarczej. W przypadku podatnika, którego przedmiotem działalności gospodarczej jest 

wynajem powierzchni gospodarczej w budynku objętym zwolnieniem z art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l., 

za zajęcie na prowadzenie działalności gospodarczej należy uznać moment, w którym podatnik 

zaczyna dokonywać faktycznych czynności w strukturze budynku nakierowanych na 

przystosowanie tego budynku pod wynajem. Innymi słowy dla prawidłowej wykładni art. 7 ust. 1 

pkt 6 u.p.o.l. nie ma znaczenia fakt, że podatnik nabył zabytkowy budynek z zamiarem 

przyszłego wykorzystywania go do prowadzenia działalności gospodarczej. Dla wyłączenia ze 
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zwolnienia podatkowego całego lub części budynku decydująca będzie chwila podjęcia 

czynności faktycznych w całym lub w części budynku, nakierowanych na przystosowanie 

budynku na wynajem lub na prowadzenie własnego biura. 

W zakresie zwolnienia opisanego w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., to jest infrastruktury 

kolejowej wskazano, że zastosowanie tego zwolnienia jest uzależnione od spełnienia jednej  

z trzech przesłanek, to jest od: a) udostępnienia infrastruktury kolejowej przez jej zarządcę 

licencjonowanym przewoźnikom kolejowym, b) przeznaczenia infrastruktury kolejowej wyłącznie 

do przewozu osób wykonywanego przez przewoźnika kolejowego, który równocześnie 

zarządza tą infrastrukturą bez udostępniania jej innym przewoźnikom, c) tworzenia przez 

budowle wchodzące w skład infrastruktury kolejowej linii kolejowych o szerokości torów 

większej niż 1435 mm.  

W stanie faktycznym sprawy podatnik (przewoźnik kolejowy) twierdził, że infrastruktura 

objęta decyzją stanowi zaplecze techniczne niezbędne do prawidłowego eksploatowania taboru 

wykorzystywanego do przewozu osób. Sąd oddalając skargę wskazał, że przepis art. 7 ust. 1 

pkt 1 lit. b) u.p.o.l. wyraźnie stanowi, że ze zwolnienia podatkowego można korzystać wyłącznie 

w stosunku do infrastruktury kolejowej przeznaczonej do przewozu osób, a zatem infrastruktura 

musi być wykorzystywana w sposób bezpośredni do realizacji tego celu. Grunty i budowle 

przeznaczone do utrzymania taboru kolejowego wykorzystywanego do przewozu osób nie 

spełniają tego wymogu (wyrok z 8 września 2021 r., I SA/Łd 355/21).  

Z kolei w wyroku z 19 stycznia 2021 r., I SA/Łd 512/20 Sąd podkreślił, że w przypadku 

spełnienia przez podatnika jednej z przesłanek wymienionych w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., 

zwolnieniu podlega powierzchnia całej działki ewidencyjnej, nawet jeżeli tylko w części jest 

zajęta przez infrastrukturę kolejową, a nie tylko te części, które zostały faktycznie zajęte pod 

budowle tej infrastruktury. 

 

 

 

FINANSE PUBLICZNE 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy za zakresu finansów 

publicznych, z których w 2021 r. najliczniejsza grupa dotyczyła dotacji i subwencji z budżetu 

państwa, w tym dla jednostek samorządu terytorialnego oraz spraw budżetowych jednostek 

samorządu terytorialnego.  

W wyroku z 5 października 2021 r., sygn. akt I SA/Łd 207/21 WSA w Łodzi oddalił 

skargę wskazując, że istota sporu sprowadza się do rozstrzygnięcia kwestii, czy organy obu 

instancji miały prawo zakwestionować wydatki poczynione przez stronę skarżącą z dotacji na 

realizację zadania publicznego pod nazwą „Rozwój infrastruktury i prowadzenie 

Środowiskowego Domu Samopomocy w D. w latach 2015 — 2019”, w sytuacji gdy wydatki te 

dotyczyły lat wcześniejszych (objętych umową obejmującą lata 2011-2014). Odwołując się  
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w szczególności do treści art. 60 pkt 1, art. 67 oraz art. 250 ust. 1, ust. 5 i ust. 6 pkt 2 ustawy  

z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869; dalej: u.f.p.) Sąd 

wskazał, że dają one podstawę prawną do wydania decyzji określającej wysokość 

zobowiązania do zwrotu do budżetu jednostki samorządu terytorialnego, dotacji pobranej  

w nadmiernej wysokości oraz wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem. Zgodnie z art. 252 

ust. 1 u.f.p. zdarzeniem prawnym, z którym ustawodawca połączył obowiązek zwrotu części 

dotacji jest wykorzystanie jej niezgodnie z przeznaczeniem, bądź pobranie tej dotacji 

nienależnie lub w nadmiernej wysokości. Sąd podzielił pogląd Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego zawarty w zaskarżonej decyzji, iż dotacje pochodzą ze środków publicznych,  

a sposób ich wykorzystania jest pod szczególną kontrolą, dlatego dotujący jest nie tylko 

uprawniony, ale zobowiązany do kontrolowania wydatkowania dotacji, a dotowany – 

zobowiązany do przeznaczania otrzymanych dotacji tylko na zadania określone w umowie  

w terminie w niej określonym. Odnosząc powyższe do stanu faktycznego sprawy w ocenie 

Sądu należało uznać, że skarżące Stowarzyszenie mogło w 2015 r. finansować wydatki na 

prowadzenie Środowiskowego Domu Samopomocy ze środków dotacji określonych w umowie  

z dnia 17 grudnia 2014 r., tj. na realizację zadania publicznego pod nazwą „Rozwój 

infrastruktury i prowadzenie Środowiskowego Domu Samopomocy w D. w latach 2015 – 2019”. 

Natomiast pokrywanie z dotacji uzyskanej w 2015 r. zobowiązań dotyczących roku 2014 

(związanych z realizacją zadania publicznego pod nazwą „Utworzenie i prowadzenie 

Środowiskowego Domu Samopomocy w D. w latach 2011-2014” na podstawie umowy z dnia 10 

października 2011 r.) nie było prawidłowe w świetle przepisów ustawy o finansach publicznych, 

w szczególności zaś art. 250 pkt 1. W konsekwencji zatem Sąd stwierdził, iż rozstrzygnięcie 

SKO zawarte w zaskarżonej decyzji, dotyczące określenia kwoty zwrotu dotacji pobranej  

w nadmiernej wysokości wraz z odsetkami za zwłokę – w tym zakresie – tj. co do faktur 

(rachunków) wystawionych w 2014 r., jak i wynagrodzeń pracowników oraz związanych z tym 

składek ZUS za lata poprzedzające rok 2015 – jest słuszne i znajduje swoje oparcie  

w przywołanych powyżej przepisach.  

Natomiast w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 6/21 zaskarżoną uchwałą nr 37/140/2020  

z dnia 30 września 2020 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi stwierdziło 

nieważność uchwały Zgromadzenia Związku Międzygminnego „BZURA” nr IX/31/2020 z dnia 

24 sierpnia 2020 r. w sprawie udzielenia absolutorium Zarządowi Związku z powodu naruszenia 

prawa tj. art. 271 ust.1 pkt 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst 

jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 305; dalej: u.f.p.) oraz art. 28a ust. 1 zdanie drugie w związku z art. 

69 ust. 3 i art. 73a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2020 

r. poz. 713, 1378; dalej: u.s.g.). W uzasadnieniu uchwały Kolegium RIO wskazało, że w dacie 

rozpatrywania sprawy w przedmiocie wypracowania wniosku w sprawie absolutorium dla 

Zgromadzenia Związku Międzygminnego „BZURA” tj. w dniu 11 sierpnia 2020 r. statutowa 

liczba członków Komisji Rewizyjnej wynosiła 3 osoby. Na skutek złożenia rezygnacji przez 
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jednego członka Komisji, skład Komisji Rewizyjnej nie odpowiadał zapisom Statutu Związku. 

Pomimo tego członkowie Komisji obradowali w przedmiocie wniosku absolutoryjnego, lecz 

uchwała – jako wyraz woli organu kolegialnego – nie została podjęta. Organ nadzoru podkreślił, 

że Zgromadzeniu Związku Międzygminnego przedstawiono – wbrew wyraźnej dyspozycji art. 

271 ust. 1 pkt 6 u.f.p. stanowiska poszczególnych członków Komisji Rewizyjnej, nie zaś 

wymagane przywołaną normą stanowisko Komisji Rewizyjnej. Wskazano, iż Komisja Rewizyjna 

Związku Międzygminnego nie podejmowała dalszych działań zmierzających do podjęcia 

wymaganej prawem uchwały, czy to poprzez kolejne głosowanie w takim samym składzie 

osobowym, czy też podjęciem działań zmierzających do wyboru nowego członka Komisji  

i powtórnego obradowania i głosowania w tym temacie. Wobec powyższego Kolegium RIO 

uznało, że  doszło do istotnego naruszenia prawa tj. art. 271 ust. 1 pkt 6 u.f.p., który w sposób 

jednoznaczny wymaga, by organ stanowiący podejmując uchwałę w sprawie absolutorium dla 

organu wykonawczego obligatoryjnie zapoznał się ze stanowiskiem komisji rewizyjnej.  

Wyrokiem z 23 lutego 2021 r., sygn. akt I SA/Łd 6/21 WSA w Łodzi podzielił stanowisko 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi i oddalił skargę Zgromadzenia Związku 

Międzygminnego „BZURA”. Sąd wskazał, że w orzecznictwie sądów administracyjnych na tle 

art. 271 ust. 1 punkt 6 u.f.p. utrwalony jest pogląd, iż zarówno udzielenie absolutorium, jak też 

nieudzielenie absolutorium przez komisję rewizyjną dla organu wykonawczego powinny być 

podjęte w formie uchwały. Sąd wskazał, że w niniejszej sprawie zasady podejmowania uchwał 

przez Komisję Rewizyjną określone były w § 15 ust. 3 statutu Związku Międzygminnego. 

Przepis ten stanowił, że wnioski komisji podejmowane są w formie uchwał podejmowanych 

zwykłą większością głosów. Statut nie przewidywał dodatkowych regulacji na wypadek równego 

rozłożenia się głosów. Komisja Rewizyjna składała się z 3 członków, a w posiedzeniu Komisji 

poświęconym podjęciu uchwały w sprawie udzielenia absolutorium uczestniczyło 2 członków 

komisji (co stanowiło quorum), z których jeden głosował „za”, jeden „przeciw”, zaś trzeci członek 

złożył rezygnację i nie uczestniczył w posiedzeniu. W takiej sytuacji nie może budzić 

wątpliwości, że uchwała w sprawie wystąpienia z wnioskiem o udzielenie absolutorium nie 

została podjęta. Komisja uznała jednocześnie, że powyższe wyniki głosowania nie uprawniają 

jej także do podjęcia uchwały ze stanowiskiem przeciwnym. Komisja Rewizyjna zobowiązana 

była do podjęcia uchwały i do sformułowania na jej podstawie stosownego wniosku, jak również 

do wystąpienia z nim do Związku Międzygminnego Bzura. W ocenie Sądu po pierwsze Komisja 

nie sformułowała żadnego wniosku, bo nie sposób uznać za wniosek przedstawienie dwóch 

przeciwstawnych opinii członków komisji, a po wtóre Komisja nie podjęła żadnej uchwały  

w przedmiocie udzielenia absolutorium Zarządowi. W świetle powyższego Sąd podzielił oceną 

prawną RIO, że Komisja Rewizyjna nie sformułowała wniosku ani co do udzielenia, ani 

odnośnie do nieudzielenia absolutorium. Komisja Rewizyjna nie wykonała zatem obowiązku,  

o którym mowa w art. 18a ust. 3 u.s.g. Niepodjęcie przez Komisję Rewizyjną uchwały Sąd uznał 

za równoznaczne z niezajęciem przez nią stanowiska. Zdaniem Sądu wymagań formalno-
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prawnych nie spełnia przekazanie dokumentów zawierających oświadczenie Komisji Rewizyjnej 

co do wyników głosowania nad projektem uchwały w przedmiocie udzielenia absolutorium. 

Reasumując Sąd uznał, że jakiekolwiek inne sposoby wyrażania aktów woli przez członków 

Komisji Rewizyjnej i podejmowane próby interpretacji wyników głosowania odmienne od 

uchwały w tym przedmiocie, jako niespełniające ww. kryteriów, nie mogą być uznane za ważne 

złożenie oświadczenia woli. Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia Sąd stwierdził,  

że w rozpoznawanej sprawie brak było podstaw do twierdzenia, że Komisja Rewizyjna podjęła 

uchwałę i wystąpiła z wnioskiem o udzielenie bądź nieudzielenie absolutorium. 

Ponadto Sąd podkreślił, że zgodnie z art. 18a ust.1 zdanie drugie u.s.g. wniosek  

w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalną izbę obrachunkową Zatem 

strona skarżąca winna zapoznać się także z opinią Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi  

z 14 sierpnia 2020 r., w której wskazano, że brak jest podstaw do zaopiniowania dokumentów  

z prac Komisji Rewizyjnej, gdyż nie stanowią one wniosku w przedmiocie udzielenia 

absolutorium. Jednak Zgromadzenie Związku zignorowało powyższą uchwałę przechodząc nad 

nią do porządku, co w konsekwencji doprowadziło do naruszenia art. 28a ust. 1 zdanie drugie  

w związku z art. 18a ust. 3 zdanie drugie u.s.g. Powyższe argumenty przemawiały zatem za 

prawidłowością rozstrzygnięcia, że w istocie nie miało miejsca wystąpienie z wnioskiem przez 

Komisję Rewizyjną. W konsekwencji Sąd podzielił stanowisko RIO, że powyższa okoliczność 

stanowi istotne naruszenie prawa skutkujące stwierdzeniem nieważności uchwały 

absolutoryjnej. 

Przedstawione powyżej sprawy nie wyczerpują z pewnością problematyki związanej  

z finansami publicznymi, jednakże wskazują na pojawiające się w toku ich rozpatrywania 

zagadnienia. 

 

 

PODATEK OD CZYNNOŚCI CYWILNOPRAWNYCH, OPŁATA SKARBOWA  

ORAZ INNE PODATKI I OPŁATY 

W ramach omawianej kategorii spraw w 2021 r. przedmiotem rozpoznania były skargi na 

rozstrzygnięcia wydane w zakresie: podatku od czynności cywilnoprawnych, opłaty za 

gospodarowanie odpadami komunalnymi, opłaty od napojów alkoholowych, opłaty egzekucyjnej 

oraz podatku od środków transportowych. 

W zakresie podatku od czynności cywilnoprawnych warto wspomnieć o sprawie 

rozstrzygniętej wyrokiem z 9 lutego 2021 r. sygn. akt I SA/Łd 554/20. Przedmiotem sporu była 

tu kwestia nadpłaty podatku od czynności cywilnoprawnych pobranego przez płatnika  

w związku z przekształceniem spółki w spółkę komandytową. Uzasadniając wniosek  

o stwierdzenie nadpłaty spółka wywiodła, iż czynność przekształcenia spółki z o.o. w spółkę 

komandytową powinna być zwolniona z podatku od czynności cywilnoprawnych w części 
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wartości wkładów do spółki komandytowej pochodzących z kapitału zapasowego spółki z o.o., 

który z kolei pochodził z nadwyżki wartości bilansowej majątku przedsiębiorstwa przedsiębiorcy 

przekształcanego ponad wartość nominalną udziałów, wydanych przedsiębiorcy 

przekształcanemu przy przekształceniu osoby fizycznej prowadzącej jednoosobową działalność 

gospodarczą w spółkę z o.o., na podstawie art. 9 pkt 11 lit. a) ustawy z 9 września 2000 r.  

o podatku od czynności cywilnoprawnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 815; dalej: u.p.c.c.), jako 

wartość wkładów, od których zgodnie z u.p.c.c. podatek nie został pobrany przy przekształceniu 

osoby fizycznej prowadzącej działalność gospodarczą w spółkę z o.o. 

W uzasadnieniu Sąd przypomniał przede wszystkim, że w orzecznictwie NSA 

ugruntowany jest pogląd, zgodnie z którym z wykładni przepisów: art. 1 ust. 3 pkt 3, art. 6 ust.  

1 pkt 8 lit. f) i art. 9 pkt 11 lit. a) u.p.c.c. wynika, iż w przypadku zmiany umowy spółki 

polegającej na przekształceniu spółki z o.o. w spółkę komandytową, jak w rozpoznawanej 

sprawie, opodatkowaniu – jako zwiększenie majątku spółki osobowej – podlegać będzie różnica 

pomiędzy wartością majątku wniesionego do spółki komandytowej, a wysokością 

opodatkowanego uprzednio kapitału zakładowego spółki z o.o. 

Rację zatem Sąd przyznał organom stwierdzającym, że jeśli majątek spółki osobowej 

powstałej w wyniku przekształcenia (wartość wkładów do spółki osobowej) przewyższa 

pierwotnie wniesioną i opodatkowaną wartość wkładów spółki przekształcanej (spółki 

kapitałowej) to ta nadwyżka z racji braku wcześniejszego opodatkowania podlega 

opodatkowaniu podatkiem od czynności cywilnoprawnych. 

Innymi słowy nie jest wolna od podatku wartość kapitału spółki przekształcanej 

przewyższająca wartość nominalną udziałów, które przypadły przedsiębiorcy prowadzącemu 

działalność gospodarczą jako osoba fizyczna przekształcanemu w spółkę kapitałową czyli 

nadwyżka bilansowa majątku przedsiębiorcy. 

W zakresie opłaty egzekucyjnej na uwagę zasługuje wyrok z dnia 13 października  

2021 r. sygn. akt I SA/Łd 574/21. Istota sporu w tej sprawie sprowadzała się do ustalenia, które 

przepisy – dawne (tj. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądowych i egzekucji 

(Dz.U. z 2018 r., poz. 1309; dalej: u.k.s.e.), czy nowe (tj. ustawy z dnia 28 lutego 2018 r.  

o kosztach komorniczych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2363 ze zm.; dalej: u.k.k.) oraz ustawy z dnia 22 

marca 2018 r. o komornikach sądowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 121 ze zm.; dalej: u.k.s.) należy 

stosować do opłat egzekucyjnych pobranych w sprawach wszczętych i niezakończonych przed 

dniem 1 stycznia 2019 r. i w konsekwencji, czy opłaty te stanowią dochód komornika lub 

należność budżetu państwa i jako takie, są podstawą do ustalenia wynagrodzenia prowizyjnego 

komornika, oraz następnie, czy w związku z tym organy prawidłowo odmówiły skarżącemu 

stwierdzenia nadpłaty. 

Sąd stwierdził, że organ dokonał prawidłowej wykładni spornych przepisów, przyjmując 

na podstawie art. 149 u.k.s., że opłaty egzekucyjne od dnia 1 stycznia 2019 r. stały się 

niepodatkową należnością budżetową, która po potrąceniu wynagrodzenia prowizyjnego 
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komornika, stanowi dochód budżetu państwa i podlega wpłacie na rachunek bankowy 

właściwego urzędu skarbowego. Ponadto ze zgromadzonego materiału dowodowego nie 

wynika, by w sprawie zachodził przypadek, o którym mowa w art. 283 ust. 1 u.k.s., tj. by opłaty 

egzekucyjne zostały prawomocnie ustalone przed dniem 1 stycznia 2019 r., co wyłączałoby 

zastosowanie art. 149 u.k.s. 

Konkludując, skoro prawidłowo ustalono, iż opłata egzekucyjna za okres od stycznia do 

września 2019 r. stanowi niepodatkową należność budżetową o charakterze 

publicznoprawnym, to zasadnie, w oparciu o art. 75 § 4a zd. 2 o.p., organy odmówiły 

skarżącemu stwierdzenia nadpłaty z tytułu tej opłaty. Wobec braku podstaw do uznania,  

że opłaty egzekucyjne pobierane w komorniczych postępowaniach egzekucyjnych wszczętych  

i niezakończonych przed 1 stycznia 2019 r., a prawomocnie ustalonych po dniu wejścia w życie 

ustawy o komornikach sądowych, nie stanowią należności budżetowej, w sprawie nie wystąpiła 

nadpłata z tytułu nadmiernie uiszczonej przez komornika sądowego opłaty egzekucyjnej. 

W wyroku z 4 listopada 2021 r., I SA/Łd 644/21 WSA w Łodzi rozważał, czy jeżeli 

dostawca zaopatruje wnioskodawcę, który posiada jednocześnie zezwolenie na obrót hurtowy 

oraz zezwolenie na sprzedaż detaliczną napojów alkoholowych, to dostawca jest zobowiązany 

uiścić opłatę od napojów alkoholowych, o której mowa w art. 92 ust. 11 ustawy z dnia  

26 października 1982 o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi (Dz.U.  

z 2019 r. poz. 2277 ze zm.) od wszystkich napojów alkoholowych dostarczanych do 

Wnioskodawcy, a zatem w takiej sytuacji Wnioskodawca nie jest zobowiązany do zapłaty opłaty 

alkoholowej w przypadku późniejszej sprzedaży napojów alkoholowych do nabywców, 

niezależnie od tego, czy dostawca prawidłowo uiścił swoją opłatę alkoholową, czego 

Wnioskodawca i tak nie ma możliwości zweryfikować? 

Kwestia przedstawiona we wniosku interpretacyjnym dała się zatem sprowadzić do 

pytania, czy wnioskodawca jest zobowiązany do zapłaty opłaty alkoholowej w przypadku, gdy 

jego dostawca nie uiścił lub uiścił nieprawidłowo obowiązującą go opłatę alkoholową. 

Sąd zauważył, że z opisu zdarzenia przyszłego przedstawionego przez wnioskodawcę 

wynika wprost, że wnioskodawca jest zaopatrywany w napoje alkoholowe przez dostawcę 

spełniającego warunki z art. 92 ust. 12 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu 

alkoholizmowi. W myśl przywołanego przepisu to właśnie dostawca napojów alkoholowych jest 

obowiązany odprowadzić opłatę alkoholową od napojów alkoholowych dostarczonych 

wnioskodawcy. 

Z kolei na podstawie art. 92 ust. 13 cytowanej ustawy wnioskodawca jako przedsiębiorca 

działający na kolejnym etapie obrotu napojami alkoholowymi nie jest zobowiązany do zapłaty 

opłaty alkoholowej od dostarczonych mu napojów alkoholowych, ale jedynie od tych, od których 

opłata alkoholowa została zapłacona. Ustawodawca rozróżnił zatem sytuację prawną 

wnioskodawcy nie w zależności od tego, czy jego dostawca był zobowiązany do zapłaty opłaty 

alkoholowej czy nie, lecz od tego czy ją faktycznie uiścił. Z treści cytowanego art. 92 ust. 13 nie 
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wynika, że wnioskodawca jest zwolniony z opłaty, gdy jego dostawca jest do niej jedynie 

obowiązany. Z przepisu tego wynika natomiast i to wprost, że wnioskodawca nie ma obowiązku 

regulować przedmiotowej opłaty jedynie wówczas, gdy została ona uiszczona przez dostawcę. 

Zaprezentowana wyżej wykładnia językowa przeprowadzona na podstawie analizy 

języka, w którym sformułowano przepisy prawa okazała się wystarczająca dla odkodowania ich 

znaczenia, wobec czego nie było potrzeby sięgania do innych rodzajów wykładni. 

W zakresie opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi odnotować warto wyrok  

z dnia 8 czerwca 2021 r. sygn. akt I SA/Łd 220/21. W tej sprawie skarżący, będąc właścicielem 

zabudowanej nieruchomości letniskowej, nie złożył deklaracji wymaganej przepisami ustawy  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. Zasadnie zatem zostało wystosowane do strony 

wezwanie do złożenia deklaracji, której podatnik nie złożył, wyjaśniając w odpowiedzi, że na 

działce nie zamieszkuje, przyjeżdża tam rano i wyjeżdża wieczorem, zaś wytworzone odpady 

zabiera ze sobą i wyrzuca do pojemników firmy z którą ma podpisaną umowę na wywóz śmieci. 

Skarżący nie kwestionował w istocie wystąpienia przesłanek, z którymi ustawodawca 

powiązał powstanie obowiązku ponoszenia spornej opłaty. Podatnik nie polemizował z faktem 

bycia właścicielem nieruchomości, jak i faktu jej wykorzystywania na cele rekreacyjno-

wypoczynkowe. 

Sąd podkreślił, że obowiązek ponoszenia opłaty za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi jest niezależny od tego, czy doszło do faktycznego wytworzenia odpadów.  

W orzecznictwie wskazuje się, że właściciel każdej nieruchomości zamieszkałej ma obowiązek 

poddać się rygorom gminnego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi i nie zwalnia 

takiego właściciela samodzielne zagospodarowanie odpadami komunalnymi (por. wyrok NSA  

z 21 czerwca 2017 r., II FSK 1579/15; orzeczenia sądów administracyjnych dostępne pod 

adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl). Nie budzi też żadnych wątpliwości termin uiszczenia opłaty 

ryczałtowej za gospodarowanie odpadami komunalnymi za dany rok kalendarzowy od domku 

letniskowego, który wynika wprost z § 1 ust. 2 uchwały Rady Miejskiej w Ł. z 25 marca 2015 r. 

Termin ten dotyczy wszystkich właścicieli nieruchomości położonych na terenie gminy. 

Podkreślenia wymaga również, że zarówno ww. uchwała, jak też uchwała z 25 lutego 2015 r. 

oraz dwie uchwały z 6 czerwca 2019 r. stanowią źródło prawa, mającego zastosowanie przy 

ustalaniu wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi odbieranymi  

z nieruchomości skarżącego. Dopóki zatem w obrocie prawnym istnieć będzie przepis prawa 

miejscowego, który ma walor przepisu powszechnie obowiązującego, a który określa wysokość 

stawki za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz termin ich uregulowania, stanowi on 

prawo i musi być uznany oraz respektowany jako podstawa prawna decyzji określającej 

wysokość opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Tym samym zarówno organy, jak 

i Sąd, związane są przepisami prawa: ustaw oraz uchwał (stanowiących prawo miejscowe),  

i muszą się do nich stosować, także w zakresie określonych w nich wysokości stawek  

i terminów opłaty. Wszystkie wyżej wymienione uchwały Rady Miejskiej w Ł. zostały 
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opublikowane w Dzienniku Urzędowym Województwa, a zatem skarżący mógł się z nimi 

zapoznać. 

Podsumowując Sąd stwierdził, że zaskarżona decyzja wraz z poprzedzającą ją decyzją 

organu pierwszej instancji wbrew poglądom skarżącego odpowiadają prawu. Zaskarżone 

decyzje prawidłowo określają ryczałtową stawkę opłaty za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi. 

W serii spraw dotyczących tego samego podatnika (wyroki z dnia 14 września 2021 r. 

sygn. akt I SA/Łd 438/21 i I SA/Łd 439/21 oraz z dnia 15 września 2021 r. sygn. akt I SA/Łd 

440/21 i I SA/Łd 441/21), WSA w Łodzi dokonywał analizy pojęcia „pojazd specjalny” użytego  

w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (Dz.U.  

z 2017 r. poz. 1785 ze zm.). Sąd wskazał, że zasadnicze znaczenie dla wykładni pojęcia 

„pojazd specjalny” użytego w art. 12 ust. 1 ustawy podatkowej mają – zgodnie z jego 

brzmieniem – „przepisy o ruchu drogowym”, bowiem użyte w ustawie podatkowej omawiane 

pojęcie ma być rozumiane właśnie zgodnie z tymi przepisami. Zauważyć więc należy,  

że ustawa podatkowa nie odsyła do przepisów ustawy – Prawo o ruchu drogowym, lecz szerzej, 

do „przepisów o ruchu drogowym”. Nie można zatem przy wykładni wymienionego przepisu 

podatkowego ograniczyć się tylko do definicji „pojazdu specjalnego”, zawartej w art. 2 pkt 36 

ustawy – Prawo o ruchu drogowym. 

Zaliczenie pojazdu do kategorii pojazdów specjalnych nie może być rozstrzygane 

odmiennie w postępowaniach podatkowych i w postępowaniach prowadzonych na gruncie 

przepisów o ruchu drogowym, przy czym nie powinno też ulegać wątpliwości, że ustawodawca 

w tym względzie dał prymat rozstrzygnięciom podjętym na podstawie przepisów o ruchu 

drogowym. Inna wykładnia omawianych przepisów, prowadząca do rozbieżnych rozstrzygnięć 

w sprawach podatkowych i w sprawach administracyjnych prowadzonych na gruncie przepisów 

o ruchu drogowym byłaby nie do zaakceptowania w praworządnym państwie. 

Sąd podzielił stanowisko NSA zawarte w wyrokach z dnia 25 lipca 2012 r. sygn. akt  

II FSK 2520/10, II FSK 2517/10, zgodnie z którymi, o kwalifikacji danego pojazdu jako pojazdu 

specjalnego decyduje jego funkcja (przeznaczenie). Sama strona skarżąca wywodzi, powołując 

się na prywatną opinię rzeczoznawcy, że sporne pojazdy służą do transportu spożywczego.  

W sytuacji zatem, gdy główną funkcją stanowiących przedmiot sporu w niniejszej sprawie 

pojazdów jest transport ściśle określonych towarów (artykułów spożywczych), to nie są one 

pojazdami specjalnymi w rozumieniu art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i opłatach 

lokalnych, w związku z art. 2 pkt 36 ustawy – Prawo o ruchu drogowym. 

W powyższym kontekście ocenić należy sytuację, w której skarżący w postępowaniu 

podatkowym nie okazał dowodów rejestracyjnych spornych pojazdów. Niezależnie od tego czy 

przyjmie się, że wpis w dowodzie rejestracyjnym ma charakter decydujący dla zdefiniowania 

charakteru pojazdu, czy ma on znaczenie jedynie suplementarne, jako oczywiste jawi się 

stwierdzenie, że skoro główną funkcją tychże pojazdów jest transport spożywczy, to nie mogą 
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one być uznane za pojazdy specjalne w rozumieniu cytowanych wyżej przepisów, gdyż nie 

spełniają one żadnej innej funkcji poza transportem towarów, która mogłaby spowodować 

zaliczenie ich do pojazdów specjalnych. Funkcja ta w szczególności nie wynika z wyliczenia 

pojazdów specjalnych zawartego w tabeli nr 3 do załącznika nr 4 rozporządzenia Ministra 

Transportu z dnia 27 września 2003 r. w sprawie szczegółowych czynności organów  

w sprawach związanych z dopuszczeniem pojazdu do ruchu oraz wzorów dokumentów w tych 

sprawach (tekst jednolity Dz.U. z 2019 r. poz. 2130 ze zm.). 

Zdaniem Sądu, nie można również przypisać decydującego znaczenia w sprawie 

dowodowi w postaci prywatnej oceny technicznej rzeczoznawcy Ogólnopolskiego 

Stowarzyszenia Rzeczoznawców Techniki Motoryzacyjnej i Ruchu Drogowego, zgodnie z którą 

sporne pojazdy mają status pojazdów specjalnych przeznaczonych do transportu spożywczego. 

Ze względów przedstawionych powyżej samo przeznaczenie pojazdów wyartykułowane 

przez rzeczoznawcę wyklucza je z kategorii samochodów specjalnych. Po wtóre kwalifikacja 

pojazdu do określonej kategorii ma charakter normatywny, wobec czego opinia biegłego nie jest 

przydatna do jej interpretacji, gdyż wykładnia pojęć prawnych nie jest domeną biegłego, lecz 

sądu i organu administracji działającego na podstawie przepisów prawa (art. 120 o.p.). 

Z kolei w wyroku z dnia 25 sierpnia 2021 r. sygn. akt I SA/Łd 339/21 WSA w Łodzi 

podkreślił, że konieczność opłacania podatku od środków transportowych nie jest uzależniona 

od użytkowania pojazdu czy też jego fizycznego posiadania. To oznacza, że okoliczność 

faktycznego niekorzystania z pojazdu, ze względu np. na jego zezłomowanie, czy odbywanie 

kary pozbawienia wolności (aresztu) przez skarżącego, wcale nie oznacza, że doszło do 

wygaśnięcia obowiązku podatkowego. Do tego niezbędne jest bowiem wyrejestrowanie pojazdu 

lub wydanie decyzji organu rejestrującego o czasowym wycofaniu pojazdu z ruchu. Natomiast 

dopóki pojazd jest zarejestrowany, na jego właścicielu ciąży obowiązek podatkowy w zakresie 

podatku od środków transportowych (art. 9 ust. 1 u.p.o.l.), nawet jeśli pojazdu tego faktycznie 

nie posiada czy z niego nie korzysta (wyrok NSA z dnia 22 lutego 2017 r., II FSK 3302/14; 

opubl. w CBOSA). 

 

 

PODATEK OD SPADKÓW I DAROWIZN 

W 2021 r. (stan na początek grudnia) w zakresie podatku od spadków i darowizn, 

regulowanym ustawą z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn (tekst jedn. Dz.U. 

z 2021 r, poz. 1043; dalej: u.p.s.d.), wydano jedynie 11 wyroków przy czym 9 z nich zostało 

pisemnie uzasadnionych. Spośród rozważanych problemów zwrócić można uwagę na 

następujące orzeczenia. 

W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 450/21 (wyrok z 8 października 2021 r.) przedmiotem 

rozważań Sądu była kwestia, czy w przypadku zawarcia umowy darowizny z osobą 
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obdarowaną pozostającą w związku małżeńskim, kiedy to przedmiot darowizny (zgodnie  

z postanowieniem darczyńcy) wchodzi w skład majątku wspólnego, obowiązek podatkowy  

z tytułu podatku od spadków i darowizn powstaje wobec drugiego ze współmałżonków,  

a w konsekwencji – czy od nabytego w ten sposób przysporzenia majątkowego należy ustalić 

zobowiązanie podatkowe, a notariusz, przed którym zawarto umowę darowizny, ma obowiązek 

obliczenia, pobrania od podatnika podatku i wpłacenia go we właściwym terminie organowi 

podatkowemu. 

W swoich rozważaniach Sąd zwrócił uwagę, że z mocy art. 33 pkt 2 Kodeksu rodzinnego 

i opiekuńczego, przedmioty majątkowe nabyte w drodze darowizny stanowią majątek odrębny 

obdarowanego małżonka, chyba że darczyńca postanowił inaczej. Gdy obdarowanym jest tylko 

jedno z małżonków a darczyńca postanowi, że przedmiot darowizny wchodzi w skład majątku 

wspólnego małżonków, drugie z małżonków nie staje się wprawdzie stroną umowy darowizny, 

jednak przedmiot darowizny zostaje objęty wspólnością ustawową, bez potrzeby przyjęcia 

darowizny przez tego z małżonków. Przyjęcie darowizny przez małżonka obdarowanego, jako 

czynność zwykłego zarządu, nie wymaga zgody współmałżonka (uchwała SN z 28 września 

1979 r., III CZP 15/79, LEX nr 2435). 

Konsekwencją powyższego jest przyjęcie, że darowiznę otrzymuje każdy z małżonków, 

a skoro tak, to z mocy art. 5 u.p.s.d. powstaje obowiązek podatkowy w zakresie nabytych w ten 

sposób praw. Skorzystanie przez jednego z małżonków ze zwolnienia podatkowego, z racji 

przynależności do tzw. grupy 0, nie wyłącza opodatkowania darowizny otrzymanej przez 

małżonka zaliczonego do I grupy podatkowej, a tym samym obowiązku realizacji przez 

notariusza obowiązków wynikających z art. 8 o.p oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 u.p.s.d. 

W kilku sprawach Sąd rozstrzygał kwestię zwolnienia wynikającego z art. 4a ust. 1 pkt 1 

u.p.s.d. W myśl tego unormowania zwalnia się od podatku nabycie własności rzeczy lub praw 

majątkowych przez małżonka, zstępnych, wstępnych, pasierba, rodzeństwo, ojczyma  

i macochę, jeżeli zgłoszą nabycie własności rzeczy lub praw majątkowych właściwemu 

naczelnikowi urzędu skarbowego w terminie 6 miesięcy od dnia powstania obowiązku 

podatkowego powstałego na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 2-5, 7 i 8 oraz ust. 2, a w przypadku 

nabycia w drodze dziedziczenia – w terminie 6 miesięcy od dnia uprawomocnienia się 

orzeczenia sądu stwierdzającego nabycie spadku, z zastrzeżeniem ust. 2 i 4. Zgłoszenie  

o nabyciu własności rzeczy i praw majątkowych powinno być dokonane na formularzu SD-Z2 

określonym przez Ministra Finansów w rozporządzeniu z dnia 20 listopada 2015 r. w sprawie 

wzoru zgłoszenia o nabyciu własności i rzeczy lub praw majątkowych (Dz.U. z 2015 r. poz. 

2060) – art. 4 ust. 5 u.p.s.d. 

Odnosząc się do formy zgłoszenia Sąd podkreślił, że za skutecznie złożoną deklarację 

nie można uznać dokumentu, który nie został podpisany. Brak podpisu na deklaracji należy 

kwalifikować jako usuwalny brak pisma albo też jako zawartą w nim oczywistą omyłkę. Brak ten 

powinien być usunięty w toku czynności sprawdzających, przeprowadzonych przez organ 
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podatkowy w trybie art. 274 o.p. Niewywiązanie się z nałożonego na podatnika obowiązku 

podpisania formularza SD-Z2, prowadzi do utraty prawa do zastosowania zwolnienia, o którym 

mowa w art. 4a ust. 1 u.p.s.d., zaś zgłoszona darowizna podlega opodatkowaniu na zasadach 

ogólnych w myśl art. 4a ust. 3 u.p.s.d. (wyroki z 11 sierpnia 2021 r. w sprawach I SA/Łd 248/20 

oraz I SA/Łd 249/20). 

W zakresie skutków niezachowania terminu, o którym mowa w art. 4a ust. 1 pkt 1 

u.p.s.d., Sąd podkreślił materialnoprawny charakter tego terminu skutkujący 

niedopuszczalnością jego przywrócenia. Sąd podkreślił, że niedopuszczalne jest zarówno 

rozstrzyganie o przywróceniu tego terminu, jak i o odmowie jego przywrócenia. Skoro bowiem 

termin prawa materialnego nie podlega przywróceniu, to w konsekwencji nie może być 

prowadzone postępowanie mające na celu badanie okoliczności uzasadniających lub 

nieuzasadniających przywrócenie tego terminu. W takiej sytuacji, organy podatkowe kierując się 

treścią art. 165a § 1 o.p., powinny odmówić wszczęcia postępowania, bowiem brak  

w przepisach podatkowych podstawy do rozpatrzenia tej treści żądania w trybie postępowania 

podatkowego. 

 

 

ULGI PŁATNICZE 

Sprawy z zakresu ulg płatniczych (a  więc możliwości umorzenia, odroczenia, czy też 

możliwości rozłożenia na raty w spłacie zobowiązań z tytułu poszczególnych podatków) 

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. 

W roku 2021 stanowiły nieliczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale  

I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. W zakończonych w 2021 r. sprawach  

z omawianego zakresu zarysowały się następujące interesujące problemy. 

 W uzasadnieniu wyroku z dnia 6 października 2021 r., sygn. akt  I SA/Łd 470/21 Sąd, 

uchylając zaskarżoną decyzję podkreślił, że pojęcia ważny interes podatnika nie należy 

ograniczać jedynie do sytuacji nadzwyczajnych, losowych, na które strona nie miała wpływu. 

Ważny interes podatnika, to również sytuacja ekonomiczna, życiowa, możliwość  

zarobkowania itp. 

Dlatego nie może być uznane za zasadne stanowisko organów, że ważny interes 

podatnika ma miejsce tylko wówczas, gdy zaległość i niemożność spłaty spowodowane zostały 

zespołem czynników, na które podatnik nie miał wpływu i które są niezależne od jego sposobu 

postępowania. Pogląd ten choć spotykany w judykaturze, bynajmniej nie wynika z treści art. 67a 

§ 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 
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1325 ze zm.; dalej: o.p.), ani z konstrukcji uznania administracyjnego, na którego podstawie 

przepis ten został zbudowany. 

Ponadto przy rozpoznawaniu ważnego interesu podatnika zakresem rozważań organów 

winny zostać objęte nie tylko kwestie nadzwyczajnych względów mogących zachwiać 

podstawami egzystencji podatnika, rozumianych jako nieprzewidziane, losowe przypadki,  

na które podatnik nie ma wpływu i nie może ich przewidzieć. Z treści art. 67a § 1 o.p. nie wynika 

także, jakoby warunkiem koniecznym spełnienia omawianej przesłanki było zaistnienie 

okoliczności w wyniku nadzwyczajnych zdarzeń, toteż błędne pozostaje ograniczanie się przez 

organy podatkowe do badania sytuacji majątkowej i życiowej skarżącej tylko pod kątem ich 

zaistnienia w rozpoznawanej sprawie. Prowadzi to do nieuprawnionego dyskredytowania 

podatników posiadających niskie dochody, które jakkolwiek nie oznaczają skrajnej biedy,  

nie pozwalają przy określonych, niewygórowanych wydatkach miesięcznych, wpisać do budżetu 

domowego zobowiązania pieniężnego wielokrotnie przekraczającego miesięczny dochód 

podatnika. W ocenie Sądu ubóstwo, niebędące zawinionym działaniem podatnika w postaci 

niegospodarności czy rozrzutności, stanowi jeden z powodów umożliwiających stwierdzenie 

występowania w sprawie przesłanki ważnego interesu podatnika.  

W wyroku z dnia 9 czerwca 2021 r., sygn. akt I SA/Łd 260/21 Sąd wywiódł, że „trudna 

sytuacja życiowa i zdrowotna podatnika” wynikająca z podeszłego wieku skarżącej – jak w tym 

przypadku uznały organy podatkowe – nie może stanowić jedynej przesłanki do zastosowania 

wnioskowanej ulgi. Oceniając zasadność wniosku o umorzenie zaległości podatkowej organy 

powinny rozważyć, czy sytuacja ekonomiczna, rodzinna podatnika, rokuje możliwość spłaty 

zaległości choćby w ratach i czy koszty prowadzenia postępowania egzekucyjnego w sytuacji 

majątkowej podatnika nie przewyższą możliwych do uzyskania od niego kwot.  

Nie służy bowiem interesom państwa podejmowanie prób przymusowego wykonania 

zobowiązania podatkowego, które generować będą jedynie koszty, bez efektów w postaci 

odzyskania należności. Nie budzi także wątpliwości w orzecznictwie, że przy ocenie istnienia 

przesłanek ważnego interesu podatnika i interesu publicznego należy uwzględnić nie tylko 

okoliczności powstania zaległości, ale także aktualną w dacie orzekania sytuację podatnika,  

w tym również jego sytuację rodzinną i ekonomiczną. Umorzenie zaległości podatkowych 

powinno być formą pomocy udzielonej przez państwo podatnikowi po to, by poprzez stosowanie 

zasady (egzekwowanie podatku) nie doprowadzić do skutków niepożądanych z punktu 

widzenia tak społecznego, jak i indywidualnego, odnoszącego się do osoby podatnika oraz jego 

najbliższych, a także osób zależnych od podatnika. Chodzi zatem o to, by wskutek dochodzenia 

zaległości podatkowych państwo nie poniosło w efekcie kosztów większych, niż w wypadku 

zaniechania korzystania z tego uprawnienia. W konsekwencji ustalenie przez organ podatkowy 

kwestii istnienia przesłanki „interesu publicznego” wiąże się z koniecznością ważenia relacji  

w dwóch płaszczyznach: jedną płaszczyznę tworzy zasada, jaką jest terminowe płacenie 

podatków w pełnej wysokości, drugą - wyjątek od zasady, polegający na zastosowaniu 
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indywidualnej ulgi podatkowej. Organ w danym przypadku winien ustalić, co jest korzystniejsze 

z punktu widzenia interesu publicznego (dochodzenie należności, czy też zastosowanie ulgi).  

W niniejszej sprawie organy podatkowe wywiązały się z tych obowiązków, nie skupiły się tylko 

na bieżących możliwościach płatniczych podatnika, lecz wzięły pod uwagę jego ogólną sytuację 

majątkową i rodzinną (dorosłe i samodzielne dzieci, a także możliwość pomocy wnuka, któremu 

skarżąca przekazała darowizny o znacznej wartości), uznając, że możliwe będzie skuteczne 

dochodzenie (egzekwowanie) przedmiotowej zaległości podatkowej (podatniczka posiada 

nieruchomości). 

  Sąd zaaprobował też pogląd organów podatkowych, który należy odnieść do oceny 

istnienia „interesu publicznego” w sprawie, że z instytucji umarzania zaległości podatkowych nie 

można czynić powszechnie stosowanego środka prowadzącego do zwolnienia z długu 

podatkowego, tym bardziej, że Ordynacja podatkowa przewiduje inne możliwości złagodzenia 

warunków wykonania zobowiązania podatkowego, np. rozłożenie na raty zaległości podatkowej. 

Niewątpliwie należy uznać, iż w tym zakresie organ odwoławczy odwołał się do poczucia, tzw. 

ogólnej sprawiedliwości społecznej. 

 W wyroku z dnia 27 maja 2021 r., sygn. akt  I SA/Łd 230/21 zawarto podobne 

rozważania, a także stwierdzono, że ocena przesłanki „ważnego interesu podatnika” przy 

zastosowaniu ulgi podatkowej nie może się ograniczać tylko i wyłącznie do sytuacji 

nadzwyczajnych, czy też zdarzeń losowych uniemożliwiających uregulowanie zaległości 

podatkowych, albowiem pojęcie to funkcjonuje w zdecydowanie szerszym znaczeniu, 

uwzględniającym nie tylko sytuacje nadzwyczajne, ale również normalną sytuację ekonomiczną 

podatnika, wysokość uzyskiwanych przez niego dochodów oraz wydatków. W związku z tym  

w postępowaniu podatkowym wszczętym wnioskiem podatnika o przyznanie ulgi w spłacie 

zobowiązań podatkowych szczególny nacisk winien być położony na analizę sytuacji 

ekonomicznej podatnika.  

 W wyroku z dnia 11 maja 2021 r., sygn. akt I SA/Łd 123/21 Sąd, oddalając skargę, 

wyjaśnił, że interpretacja art. 67a § 1 pkt 3 o.p. i jego prawidłowe zastosowanie musi 

uwzględniać ten podstawowy fakt, że przyznanie ulgi w spłacie zobowiązań podatkowych ma 

charakter uznaniowy. Z istoty zaś uznania administracyjnego wynika, że organ podatkowy ma 

swobodę wyboru określonego rozwiązania. Zatem nawet ustalenie istnienia przesłanek,  

o których mowa w art. 67a § 1 pkt 3 o.p., nie wiąże organu podatkowego, to znaczy organ 

podatkowy nie musi podjąć korzystnej dla podatnika decyzji. Może (w ramach swego uznania) 

zadecydować o odmowie przyznania ulgi, nawet wówczas, gdy istnieje „ważny interes 

podatnika”, czy też „interes publiczny”. 

Zakres sprawowanej przez sąd kontroli decyzji uznaniowych jest znacznie ograniczony. 

Sprowadza się on zasadniczo do badania, czy wydanie decyzji zostało poprzedzone 

prawidłowo przeprowadzonym postępowaniem, z zachowaniem przepisów procedury. 

Prawidłowe zastosowanie art. 67a o.p. wiąże się bowiem z obowiązkiem ustalenia przez organ 
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podatkowy, czy w danej sprawie mają miejsce przesłanki uzasadniające przyznanie ulgi  

w spłacie zobowiązań podatkowych. W konsekwencji organ podatkowy powinien w sposób 

prawidłowy przeprowadzić postępowanie dowodowe w sprawie, by na tej podstawie stwierdzić, 

czy występuje „ważny interes podatnika” lub „interes publiczny”. Jest zatem obowiązany 

dokładnie wyjaśnić okoliczności faktyczne sprawy (art. 122 o.p.), a w szczególności w sposób 

wyczerpujący zebrać materiał dowodowy (art. 187 § 1 o.p.) oraz wszechstronnie i wnikliwie 

rozważyć całokształt tego materiału (art. 191 o.p.). Dopiero po ustaleniu w sposób właściwy 

stanu faktycznego sprawy może dokonać prawidłowej oceny przesłanek warunkujących 

zastosowanie art. 67a o.p. 

Podsumowując, uznaniowy charakter rozstrzygnięcia nie oznacza dowolności, lecz musi 

być wynikiem wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy, wszechstronnego zebrania oraz 

rozpatrzenia w sposób wyczerpujący materiału dowodowego (art. 122 i art. 187 § 1 o.p.). 

Ponadto oceniając zgromadzony materiał dowodowy organy podatkowe muszą kierować się 

regułami zapisanymi w art. 191 o.p., tj. ocenić na podstawie całego zebranego materiału 

dowodowego, czy dana okoliczność została udowodniona. Przy ocenie wiarygodności 

zgromadzonych dowodów organ nie jest skrępowany żadnymi regułami określającymi wartość 

poszczególnych rodzajów dowodów i dokonuje tej oceny w sposób swobodny. 

Podstawowym kryterium oceny zasadności udzielenia ulgi na podstawie wyżej 

przywołanego przepisu 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 oznacza to, że w każdej rozpatrywanej sprawie 

indywidualnie musi on ustalić i ocenić, na czym polega ważny interes podatnika oraz interes 

publiczny. 

Kryterium „ważnego interesu podatnika” wymaga wykazania konkretnych okoliczności, 

które są wyjątkowe, niezależne od woli oraz sposobu postępowania podatnika i jednocześnie 

uniemożliwiają mu wywiązanie się z ciążących na nim obowiązków względem Skarbu Państwa. 

O istnieniu ważnego interesu podatnika nie decyduje subiektywne przekonanie podatnika,  

lecz decydować powinny kryteria zobiektywizowane, zgodne z powszechnie aprobowaną 

hierarchią wartości, w której wysoką rangę mają zdrowie i życie, a także możliwości zarobkowe 

w celu zdobycia środków utrzymania dla siebie i rodziny. Ważny interes podatnika należy 

rozumieć jako względy, które mogłyby zachwiać podstawami egzystencji podatnika.  

Trudna sytuacja majątkowa może być uznana za ważny interes podatnika, jednakże nie może 

być mowy o automatyzmie, który powodowałby, że każda trudna sytuacja materialna 

skutkowałaby zawsze udzieleniem wnioskowanej ulgi. Ważny interes podatnika musi 

charakteryzować się nieprzewidywalnością i niezależnością od sposobu postępowania 

podatnika. 

Z kolei nakaz uwzględnienia „interesu publicznego” oznacza dyrektywę postępowania, 

zgodnie z którą należy mieć na względzie respektowanie wartości wspólnych dla całego 
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społeczeństwa, takich jak sprawiedliwość, równość, bezpieczeństwo, zaufanie obywateli  

do organów władzy, sprawność działania aparatu państwowego, a także sytuację, gdy zapłata 

zobowiązania podatkowego spowoduje konieczność sięgania przez podatnika do środków 

pomocy państwa. 

Do analogicznych wniosków doszedł Sąd w wyroku z dnia 17 listopada 2021 r., sygn. akt 

I SA/Łd 663/21. 

 

 

EGZEKUCJA ŚWIADCZEŃ PIENIĘŻNYCH 

Sprawy dotyczące egzekucji świadczeń pieniężnych oznaczone są symbolem 6118 

i stanowią nieliczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi. Na dzień sporządzania sprawozdania (6 grudnia 2021 r.) 

odnotowano 83 rozstrzygnięcia, w tym 52 z pisemnym uzasadnieniem. Przeważająca ilość 

spraw dotyczyła zarzutów na postępowanie egzekucyjne lub zabezpieczające i odmowę 

umorzenia postępowania egzekucyjnego. Ponadto przedmiotem rozstrzygnięć były również: 

oddalenie jako nieuzasadnionej skargi na czynność zabezpieczającą, stwierdzenie 

niedopuszczalności zażalenia, zawieszenie postępowania egzekucyjnego, stwierdzenie 

uchybienia terminu do wniesienia zażalenia, uznanie za nieuzasadnioną skargę na czynność 

egzekucyjną.  

Powyższa grupa spraw rozpoznawana jest w trybie postępowania uproszczonego, 

stosownie do art. 119 pkt 3 w zw. z art. 120 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo  

o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, ponieważ skargi dotyczą postanowień. 

W wydanych orzeczeniach Sąd często wyjaśniał jaki jest zakres postępowania 

egzekucyjnego. Niejednokrotnie bowiem zarzuty podniesione w skargach dotyczyły kwestii, 

niemogących być przedmiotem rozpoznania przez WSA, np. decyzji wymiarowych.  

Sąd objaśniał wówczas, że wierzyciel lub organ egzekucyjny przy rozpatrywaniu zarzutów  

w sprawie prowadzenia postępowania egzekucyjnego nie mogą ponownie rozpoznawać sprawy 

od strony merytorycznej, gdyż postępowanie egzekucyjne nie jest postępowaniem 

administracyjnym rozpoznawczym, w toku którego dochodzi do ukształtowania praw  

i obowiązków strony postępowania, lecz jest postępowaniem następczym, służącym realizacji 

(wykonaniu) obowiązków ustalonych w postępowaniu rozpoznawczym. Zarzuty oraz inne środki 

zaskarżenia przysługujące w ramach postępowania egzekucyjnego nie mogą być 

wykorzystywane do weryfikacji decyzji administracyjnych, stanowiących podstawę do 

wystawienia tytułu wykonawczego (np. sprawa I SA/Łd 124/21). Skarżący często nie są 

świadomi, na czym polega postępowanie skargowe w oparciu o art. 54 § 1 ustawy z dnia  

17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (dalej: u.p.e.a.) i formułowali 

zarzuty niedopuszczalne przed sądem administracyjnym. Sąd, oddalając tego typu skargi 
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wyjaśniał, że dopuszcza się badanie jedynie tych czynności, które należą do kompetencji 

organu egzekucyjnego, a nie są objęte zakresem innego środka prawnego, w tym zarzutów na 

prowadzenie egzekucji administracyjnej, zaś sam proces badania obejmuje wyłącznie zgodność 

z prawem i prawidłowość dokonanych przez organ egzekucyjny czynności egzekucyjnych.  

W ramach postępowania prowadzonego na podstawie art. 54 u.p.e.a. kognicja organów 

nadzoru jest ograniczona, zgodnie ze wskazanym przepisem, wyłącznie do dokonanych przez 

organ egzekucyjny czynności egzekucyjnych. W postępowaniu tym nie orzeka się o zasadności 

wszczęcia postępowania egzekucyjnego ani też nie ocenia się prawidłowości jego prowadzenia 

(np. sprawa I SA/Łd 186/21). Tym samym za niedopuszczalne Sąd uznawał przeprowadzenie 

dowodów ze świadków i z dokumentów, którymi strona dysponowała i mogła przedłożyć w toku 

postępowania administracyjnego, ponieważ dopuszczenie takich dowodów zmierzałoby  

do zmiany ustaleń faktycznych poczynionych przez organy (np. sprawa I SA/Łd 381/21). 

Sąd rozważał również kwestię podnoszenia zarzutów, które są podstawą do wniesienia 

innego środka zaskarżenia służącego ochronie praw zobowiązanego, wskazując, że w ramach 

skargi na czynności egzekucyjne nie jest możliwe podnoszenie takich zarzutów, jak chociażby 

zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej (art. 33 u.p.e.a.), np. sprawy I SA/Łd 98/21,  

I SA/Łd 166/21. 

Przedmiotem rozważań w 2021 r. był także między innymi zarzut zastosowania zbyt 

uciążliwego środka egzekucyjnego. Skarżący formułując go w skargach, często nie wskazywali 

innych źródeł zaspokojenia wierzyciela. W ocenie WSA w Łodzi w takim przypadku dalsze 

rozważania w tym zakresie są bezprzedmiotowe. Dodatkowo również Sąd wskazywał, że każdy 

środek egzekucyjny zawiera określony stopień dolegliwości, przymuszając do wyegzekwowania 

należności (sprawa I SA/Łd 96/21). Podobne stanowisko Sąd wyrażał oceniając uciążliwość 

zastosowanego środka w postępowaniu zabezpieczającym, gdzie nie bez znaczenia jest 

również to, aby skarżący podnosząc taki zarzut sam wskazał środek, który jego zdaniem winien 

zostać zastosowany jako mniej uciążliwy. Sąd również często podkreślał, że zajęcie rachunku 

bankowego stanowi jeden z mniej uciążliwych środków egzekucyjnych. 

W zakresie skarg na umorzenie postępowania egzekucyjnego, np. w sprawie I SA/Łd 

451/21, kontroli Sądu poddano sprawę w której organ stwierdził, że doszło do zbiegu egzekucji 

do rachunku bankowego, a następnie umorzył postępowanie egzekucyjne sugerując 

przeniesienie odpowiedzialności na osoby odpowiedzialne za powstanie zaległości. Organ 

stwierdził, że próbował dokonać zajęć wierzytelności, jednak bezskutecznie, a na rachunku 

bankowym nie ma środków oraz zachodzi zbieg egzekucji. Sąd uchylając zaskarżone 

postanowienie podkreślił, że organy nie wykazały przesłanek z art. 59 § 2 u.p.e.a. Jak wynika  

z wystosowanego przez bank zawiadomienia, przesłanego do organu egzekucyjnego w reakcji 

na zawiadomienie o zajęciu rachunku bankowego, istnieje przeszkoda w realizacji zajęcia,  

a mianowicie zbieg egzekucji. Zawiadomienia o zajęciu skierowały do banku zarówno 

administracyjne organy egzekucyjne, jak i sądowy organ egzekucyjny. To dla organu 
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egzekucyjnego w rozpoznanej sprawie było wystarczające by uznać, że postępowanie 

egzekucyjne należy umorzyć jako bezskuteczne. Sąd w uzasadnieniu wskazał, że organ  

nie ustalił i nie poddał analizie okoliczności takich jak stan i przepływ środków na rachunku 

bankowym skarżącej i stan wierzytelności dochodzonych przez organy, które skierowały 

egzekucje do rachunku bankowego. Nie zostało więc ustalone, że egzekucja jest bezskuteczna. 

Co więcej, organ nie wziął pod uwagę, że bank zawiadomił go o zbiegu egzekucji na podstawie 

art. 891 k.p.c., co pozwala przypuszczać, że zachodziła sytuacja opisana w tym przepisie,  

a mianowicie na rachunku bankowym są środki, ale nie wystarczają na pokrycie wszystkich 

egzekwowanych należności. Organ nie wziął też pod uwagę, że jeżeli zachodzi sytuacja zbiegu 

egzekucji sądowej i administracyjnej, wchodzi w grę procedura opisana w art. 62 u.p.e.a.  

i nie jest to kwestia uznaniowa.   

 

 

 

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 2021 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 (wpłynęło 81 skarg, a 71 spraw 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 59 skarg, zaś 

załatwiono 57 spraw). Znaczna ilość postępowań dotyczyła również kwestii niemieszczących 

się w przyjętych zarządzeniem kategoriach, tj. spraw o symbolu 6019 Inne (wpłynęło 25 skarg, 

a 26 spraw załatwiono). Dużo mniej spraw dotyczyło wstrzymania, wznowienia i zaniechania 

robót budowlanych (symbol 6012 – wpłynęło 5 skarg i załatwiono 10 spraw) oraz spraw  

z zakresu ochrony przeciwpożarowej (symbol 6016 - wpłynęło 5 skarg i załatwiono 6 spraw). 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 376/20 wyrokiem z 6 maja 2021 r. uchylono zaskarżoną 

decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji, a ponadto postanowienie organu  

I instancji w przedmiocie odmowy zgody na odstępstwo od warunków technicznych.  

W motywach tego wyroku Sąd podniósł, że „decyzje organów obu instancji są wadliwe także 

dlatego, że przed ich wydaniem organ pierwszej instancji, co całkowicie zbagatelizował 

Wojewoda, wobec braku zgody na odstępstwo od warunków technicznych nie wezwał inwestora 

do dostosowania projektu budowlanego do warunków określonych w § 12 ust. 1 i ust. 2 
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rozporządzenia. Decyzja ta została wydana niemalże bezpośrednio, bo raptem tydzień później, 

po wydaniu postanowienia o odmowie zgody na odstępstwo od warunków technicznych. 

Inwestor nie miał zatem najmniejszej szansy na dostosowanie projektu do zgodności  

z warunkami technicznymi, gdyż w tym okresie (tj. przed doręczeniem postanowienia) nie miał 

świadomości co do kwestii zgody na odstąpienie od warunków technicznych”. Sąd nie podzielił 

zatem prezentowanego przez organy poglądu, że nałożono na inwestora obowiązek usunięcia 

nieprawidłowości, a decyzja odmawiająca pozwolenia na budowę została wydana w warunkach 

art. 35 ust. 3 ustawy – Prawo budowlane, a więc mogła zapaść w wyniku oceny 

niezrealizowania przez inwestora obowiązku usunięcia nieprawidłowości wskazanych  

w postanowieniu Starosty. Jak dalej wskazał Sąd, rzecz jednak w tym, że nałożony tym 

postanowieniem obowiązek zdezaktualizował się w wyniku złożenia przez Starostę do Ministra 

wniosku z 9 października 2019 r. o udzielenie upoważnienia do udzielenia zgodny na 

odstąpienie od warunków technicznych. Złożenie tego wniosku oznaczało bowiem tyle,  

że w razie pozytywnego jego rozpoznania przez Ministra złożony projekt może nie naruszać 

warunków technicznych, a ich nie narusza z pewnością gdy organ administracji 

architektoniczno-budowlanej udzieli zgody na odstępstwo od warunków technicznych. 

Uruchomienie przez ten organ procedury z art. 9 ust. 1 ustawy – Prawo budowlane  

w okolicznościach tej sprawy, dowodzi, iż wysoce prawdopodobnym było uzyskanie zgody na 

odstępstwo od warunków technicznych. Skoro jednak Minister nie udzielił organowi pierwszej 

instancji upoważnienia na odstąpienie od tych warunków, to wobec zaistnienia nowych 

okoliczności w sprawie należało wezwać inwestorów do korekty załączonego do wniosku  

o pozwolenie na budowę projektu techniczno-budowlanego ze wskazaniem, na niezgodność 

projektu z § 12 ust. 1 ewentualnie ust. 2 rozporządzenia. Dopiero niewykonanie tego obowiązku 

w zakreślonym przez organ dodatkowym terminie uprawniało do negatywnego rozpoznania 

złożonego wniosku. W tej sprawie organ – po wydaniu postanowienia o odmowie udzielenia 

zgody na odstępstwa od warunków technicznych – nie wezwał inwestora do wykonania 

postanowienia. Inwestor otrzymał jedynie postanowienie, nie mógł natomiast przypuszczać,  

że wobec treści wniosku samego organu do Ministra, zgoda na odstępstwo od warunków 

technicznych nie zostanie udzielona i ziści się w przyszłości przesłanka do korekty projektu 

budowlanego. Konsekwencją stwierdzonych naruszeń prawa procesowego było również 

wadliwe, bo przedwczesne, zastosowanie prawa materialnego. 

W motywach wyroku z 12 lutego 2021 r., II SA/Łd 338/20 Sąd podniósł, że „zgodnie  

z art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci 

telekomunikacyjnych, jeżeli lokalizacja inwestycji celu publicznego z zakresu łączności 

publicznej nie jest umieszczona w planie miejscowym, dopuszcza się jej lokalizowanie, jeżeli 

nie jest to sprzeczne z określonym w planie przeznaczeniem terenu ani nie narusza 

ustanowionych w planie zakazów lub ograniczeń. Przede wszystkim mpzp przewidywał  

w niniejszej sprawie możliwość realizacji inwestycji celu publicznego na konkretnych obszarach. 
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Co prawda, uchwałodawca gminny nie wskazał wyraźnie, że postanowienia planu miejscowego 

dotyczą także inwestycji celu publicznego z zakresu łączności publicznej, to jednak zauważyć 

należy, że powoływany art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług  

i sieci telekomunikacyjnych zaczął obowiązywać kilka lat po uchwaleniu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego gminy”. 

Sąd wskazał przy tym, że w orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się,  

że z treści art. 46 ust. 1 i 2 ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych nie 

można wyprowadzać normy prawnej, która całkowicie pozbawia organy gmin prawa 

kształtowania przestrzeni poprzez wprowadzanie zakazów, czy ograniczeń zabudowy 

urządzeniami telekomunikacyjnymi obszaru objętego planem, co decyduje o tym, że inwestor 

na podstawie ww. przepisów nie może żądać, aby obszar objęty miejscowym planem był 

bezwarunkowo otwarty na inwestycje przez niego realizowane. Przepisy te nie przyznają 

bowiem przedsiębiorcom telekomunikacyjnym autonomicznego uprawnienia do kształtowania 

polityki przestrzennej. Organy gminy mogą w sposób władczy, przy zachowaniu przepisów 

ustawy, określać warunki zagospodarowania terenu, a ich władztwo zostało omawianą regulacją 

ustawy jedynie ograniczone, a nie zupełnie wykluczone, w zakresie decydowania o lokalizacji 

stacji bazowych telefonii komórkowej i jej warunkach. Powyższe prowadzi do wniosku, że art. 

46 ust. 1 i 2 ww. ustawy mógłby zostać uznany za naruszony tylko w takich warunkach,  

w których uchwała w sprawie planu miejscowego pozbawiałaby przedsiębiorstwo 

telekomunikacyjne jakichkolwiek możliwości inwestycyjnych w zakresie lokalizowania stacji 

bazowych telefonii komórkowej na terenie objętym planem. 

Wyrokiem z 7 maja 2021 r., II SA/Łd 867/20 Sąd zwrócił uwagę na potrzebę ustalania 

adresata decyzji w zgodzie z art. 15 k.p.a.: „Punkt wyjścia do rozważań w rozpoznawanej 

sprawie stanowić musi treść art. 52 ustawy – Prawo budowlane (w brzmieniu na dzień wydania 

zaskarżonej decyzji), zgodnie z którą inwestor, właściciel lub zarządca obiektu budowlanego 

jest obowiązany na swój koszt dokonać czynności nakazanych w decyzji, o której mowa w art. 

48, art. 49b, art. 50a oraz art. 51. 

W judykaturze pod rządami takiego brzmienia przepisu ugruntował się pogląd,  

że kolejność podmiotów wskazanych w art. 52 ustawy – Prawo budowlane nie jest 

przypadkowa. Podkreśla się, że w pierwszej kolejności zobowiązany do dokonania czynności 

jest inwestor, będący sprawcą samowoli budowlanej. Dopiero w przypadkach, gdy inwestor 

(sprawca samowoli) utracił uprawnienia do nieruchomości lub nie jest możliwe jego ustalenie, 

obowiązki w ramach postępowania legalizacyjnego czy naprawczego powinny być nakładane 

na aktualnego właściciela nieruchomości, na której posadowiony jest niezgodnie z prawem 

wzniesiony obiekt budowlany lub gdy nałożenie obowiązków na właściciela z jakichś przyczyn 

nie jest możliwe - na zarządcę obiektu budowlanego (tak np. NSA w wyrokach z 12 marca 2020 

r., II OSK 1219/18; z 14 lipca 2020 r., II OSK 273/20; z 18 listopada 2020 r., II OSK 1322/18 czy 

z 24 listopada 2020 r., II OSK 1585/18). Zwraca się przy tym uwagę, że ustawodawca celowo 
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wskazał w tym przepisie różne podmioty, zobowiązane do podjęcia tych czynności, aby 

właściwy organ nadzoru budowlanego w sposób stosunkowo elastyczny mógł dokonać wyboru 

adresata decyzji, w zależności od okoliczności konkretnej sprawy (por. wyrok WSA w Lublinie  

z 23 czerwca 2020 r., II SA/Lu 85/20). Wybór podmiotu zobligowanego do wykonania 

określonych obowiązków powinien być natomiast zawsze determinowany możliwością ich 

legalnego wykonania, co zależy od konkretnego stanu faktycznego (por. wyrok NSA z 28 

kwietnia 2020 r., II OSK 1530/19). Sąd zauważył przy tym, że tak ugruntowane poglądy 

orzecznictwa znalazły odzwierciedlenie w nowym brzmieniu art. 52 ust. 1 ustawy – Prawo 

budowlane, który stanowiąc, że „obowiązki, w formie nakazów i zakazów, określone  

w postanowieniach i decyzjach, o których mowa w niniejszym rozdziale, nakłada się na 

inwestora. Jeżeli roboty budowlane zostały zakończone lub wykonanie postanowienia albo 

decyzji przez inwestora jest niemożliwe, obowiązki te nakłada się na właściciela lub zarządcę 

obiektu budowlanego”. Wprost wskazuje się zatem na kolejność podmiotów, które mają być 

adresatami decyzji m.in. nakazującej rozbiórkę obiektu budowlanego. 

W analizowanej sprawie zastrzeżenie Sądu budził fakt, że w wyniku rozpatrzenia 

odwołania doszło do zmiany podmiotu zobowiązanego do rozbiórki obiektu budowlanego,  

co należy uznać za niedopuszczalne w świetle art. 15 k.p.a., gdyż nałożenie na określony 

podmiot obowiązku dopiero w rozstrzygnięciu organu II instancji skutkuje pozbawieniem tego 

podmiotu istotnych uprawnień procesowych, w tym najważniejszego – prawa do wniesienia 

odwołania od decyzji nakładającej obowiązek. Z tego też powodu zaskarżona decyzja nie 

mogła pozostać w obrocie prawnym. 

Wyrokiem z 19 lutego 2021 r., II SA/Łd 658/20 Sąd zwrócił uwagę na szczególny sposób 

ustalania kręgu stron postępowania w sprawie pozwolenia na użytkowanie. Sąd wskazał w tym 

przypadku w szczególności na treść art. 59 ust. 9 ustawy – Prawo budowlane, który stanowi,  

że stroną postępowania w sprawie pozwolenia na użytkowanie jest wyłącznie inwestor, bowiem 

kara z tytułu nielegalnego użytkowania nie dotyczy obowiązków lub praw sąsiadów,  

nie powoduje również wstrzymania użytkowania obiektu. Tym samym, sąsiedzi nie mogą 

wywieść dla siebie żadnych korzyści z faktu ukarania inwestora za nielegalne przystąpienie do 

użytkowania obiektu. Przymiotu strony w postępowaniu w sprawie nielegalnego użytkowania 

obiektu nie sposób również wywodzić z faktu zawiadomienia właściwego organu o nielegalnym 

użytkowaniu obiektu budowlanego, gdyż zawiadomienie nie czyni automatycznie osoby 

zawiadamiającej, stroną postępowania wszczętego w tym przedmiocie. 

Z tych też względów, zadaniem Sądu, uznać należało że organ I instancji błędnie 

prowadził postępowanie w sprawie samowolnego przystąpienia do użytkowania spornej wagi 

najazdowej z udziałem skarżącego. Przepis art. 59 ust. 9 ustawy – Prawo budowlane stanowi 

bowiem lex specialis w stosunku do przepisu art. 28 k.p.a. Wadliwe ustalenie kręgu stron 

postępowania przez organ I instancji nie uprawniało zatem skarżącego do wniesienia odwołania 
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od decyzji tego organu, gdyż samo branie udziału w postępowaniu nie nadaje podmiotom 

automatycznie przymiotu strony. 

W sprawie II SA/Łd 308/21 Sąd pochylił się nad zakresem adresatów decyzji 

nakładającej obowiązek dokonania określonych prac. Sąd nie przychylił się do zarzutu 

naruszenia art. 51 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 52 ustawy – Prawo budowlane poprzez nałożenie 

obowiązku dokonania prac wskazanych w decyzji na wszystkich współwłaścicieli 

nieruchomości, podczas gdy – jak wskazano w skardze – organ winien nimi obciążyć jedynie 

inwestorów. Zdaniem Sądu zakreślony w tym aspekcie spór na gruncie prawa cywilnego  

o sposób władania rzeczą wspólną nie może wpływać na określenie adresata pewnych 

(precyzyjnie wskazanych przez organ) obowiązków w zakresie doprowadzenia budynku do 

stanu zgodności z przepisami prawa. Pamiętać bowiem należy, że wszak skarżąca (która nie 

wyzbyła się własności) ma narzędzia prawne z Kodeksu cywilnego, które umożliwią jej 

wykonanie wskazanych elementów decyzji. Ponadto – jak wskazał Sąd – z ekspertyzy 

dołączonej do skargi wynika, że na zlecenie skarżącej ekspert budowlany we wrześniu 2020 r. 

dokonał szczegółowych analiz w zakresie nieprawidłowości dotyczących stanu budynku.  

Jak wynika z treści analizy, zdjęć do niej załączonych i szczegółowości jej wskazań, nie ulega 

wątpliwości, że ekspert z ramienia skarżącej jednak wszedł na teren nieruchomości, a więc 

argumentacja skarżącej, że nie ma faktycznego dostępu do nieruchomości traci na 

wiarygodności. Sąd odwołał się także do orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego z 26 

lutego 2020 r., II OSK 1035/18, w którym NSA wskazał, że celem postępowania prowadzonego 

w oparciu art. 50 i 51 ustawy – Prawo budowlane jest wyłącznie doprowadzenie wykonanych 

robót budowlanych do stanu zgodnego z prawem, ale tylko w aspekcie przepisów prawa 

budowlanego. Natomiast kwestie z zakresu prawa własności związane z jego naruszeniem, czy 

też brakiem porozumienia współwłaścicieli odnośnie przedmiotu ich wspólnej własności są poza 

zakresem tych przepisów. Ewentualne roszczenia skarżącej wobec inwestorów mogą być 

ewentualnie dochodzone w cywilnym postępowaniu odszkodowawczym. 

W uzasadnieniu wyroku z 29 kwietnia 2021 r., II SA/Łd 763/19 Sąd rozważał wpływ 

stwierdzenia nieważności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na byt decyzji 

w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowę. 

Zdaniem Sądu, 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 (por. wyroki NSA z 25 lutego 2012 r., II OSK 

400/11; z 10 listopada 2016 r., II OSK 294/15; z 5 grudnia 2017 r., II OSK 729/17). 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. Orzeczenie sądu stwierdzające 
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nieważność miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ma tym samym charakter 

rozstrzygnięcia deklaratoryjnego wywołującego skutek ex tunc (por. wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z 14 maja 2019 r., II OSK 1670/17). Tym samym uchwała jest nieważna od 

chwili jej podjęcia, a zatem jest prawnie bezskuteczna. Rezultatem wydania takiego 

rozstrzygnięcia jest uchylenie wszelkich prawnych skutków, które powstały w okresie od wejścia 

uchwały w życie do chwili stwierdzenia jej nieważności. Sąd wskazał, że odwołując się do tego 

rozumienia skutków wadliwości aktów organów gminnych, Naczelny Sąd Administracyjny  

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 (por. M. Bogusz, Wadliwość aktu prawa 

miejscowego, Gdańsk 2008, s. 239-243). 

Oznacza to, że przy rozstrzyganiu sprawy nie sposób pominąć przyczyn stwierdzenia 

nieważności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w odniesieniu  

do nieruchomości wskazanych w uzasadnieniach prawomocnych wyroków Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Łodzi z 6 listopada 2019 r., II SA/Łd 1050/18 oraz Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z 17 lutego 2021 r., II OSK 474/20, tj. nadużycie władztwa planistycznego 

przez Radę Gminy. 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 

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, której dotyczy sporna inwestycja 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 29 marca 2017 r. ex tunc wyrokiem sądowym powoduje 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, na bazie którego oparta została zaskarżona decyzja (por. np. wyrok NSA  

z 25 maja 2012 r., II OSK 400/11). 
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Z kolei w motywach wyroku z 20 sierpnia 2021 r., II SA/Łd 8/21 Sąd rozważał relacje 

pomiędzy wymogami ochrony przeciwpożarowej a zachowaniem odległości obiektu od granicy 

działki budowlanej w kontekście obowiązku doprowadzenia budynku od strony granicy działki 

do stanu zgodnego z prawem poprzez zamurowanie okna na parterze i drzwi balkonowych na 

górze w taki sposób, aby dostosować ścianę od strony działki sąsiedniej do wymagań ściany 

oddzielenia przeciwpożarowego, wykorzystując jedną z dwóch możliwości: wypełnienie 

otworów cegłą szklaną lub luksferami albo wypełnienie otworów oknami posiadającymi 

odporność ogniową El 30 (wypełnienie stanowi szkło o podwyższonej odporności ogniowej). 

Uzasadniając swe pierwsze rozstrzygnięcie organ odwoławczy wskazując na § 232 ust. 

6 rozporządzenia wyjaśnił, że sformułowanie „wypełnienie” należy interpretować w ten sposób, 

że ma ono wiązać się ze zlikwidowaniem otworów okiennych w ścianie oddzielenia 

przeciwpożarowego i nie może polegać na pozostawieniu otworów okiennych i wstawienia 

przeszklenia, które spełnia jedynie odpowiednią klasę odporności ogniowej. Wypełniony otwór 

okienny ma tworzyć z pozostałą ścianą zwartą całość. Wyrób, którym wypełnia się otwór  

w ścianie oddzielenia przeciwpożarowego powinien być podobny do materiału budowlanego,  

z którego została wybudowana pozostała ściana, przy czy wyrób ten musi posiadać dodatkową 

funkcję, jaką stanowi przepuszczalność światła. 

Wyrażony pogląd na gruncie obowiązującego prawa – w ocenie Sądu – zasługiwał  

na aprobatę. Istota sporu w sprawie niniejszej sprowadzała się do tego, że wykonane 

przeszklenie, które choć spełnia cechę odporności ogniowej i nadal posiada wszelkie cechy 

okna, jest szklane, przeźroczyste i uchylne, nie stanowi tylko wykonania nałożonego obowiązku, 

skoro skutkiem tego jest, że nadal pozostają w ścianie zbliżonej na odległość mniejszą niż 4 m 

od granicy okna. 

Przywołany § 232 rozporządzenia, definiuje w swej treści pewną zasadę, mianowicie co 

jest ścianą, przegrodą oddzielenia pożarowego i określa parametry techniczne materiałów,  

z których mogą one być wykonane. Nie oznacza to wcale, że przepis ten, wręcz znosi 

odległości sytuowania budynków z otworami okiennymi w odległości mniejszej niż 4 m od 

granicy. 

Idąc tokiem rozumowania organu odwoławczego zaprezentowanym w zaskarżonej 

decyzji, nie trudno sobie wyobrazić, że równie dobrze można stawiać budynki z otworami 

okiennymi w odległości mniejszej niż 4 m, 3 m, 1,5 m i w granicy zaopatrzonymi w okna, jeżeli 

okna te mają odpowiednią klasę odporności ogniowej. Przyjmując tą „logikę” organu, jak 

wskazał Sąd, można zaryzykować stwierdzenie, że powinny być udzielane pozwolenia na 

budowę np. w granicy z działką sąsiednią na budynki z oknami, jeżeli okna mają odpowiednią 

klasę odporności ogniowej. 

Jakże absurdalnie również brzmią sentencje decyzji: nakładająca obowiązek i ta 

zaskarżona, traktująca o jego wykonaniu, gdzie czytamy: „obowiązek doprowadzenia budynku 

od strony działki 772 do stanu zgodnego z prawem poprzez zamurowanie okna na parterze  
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i drzwi balkonowych na górze dostosowując ścianę od strony działki sąsiedniej do wymagań 

ściany oddzielenia przeciwpożarowego wykonując wypełnienie otworów oknami posiadającymi 

odporność ogniową El 30”. Zamurowanie okna przez jego wypełnienie innym oknem.  

Sąd oczywiście zdaje sobie sprawę z faktu istnienia ostatecznej decyzji, tej określającej 

obowiązki, jednak uzasadnienie zaskarżonej decyzji wydaje się nieprzekonywujące. 

Zdaniem Sądu, Wojewódzki Inspektor Nadzoru Budowlanego nie wykazał jednak  

w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji na jakiej podstawie prawnej uznał, że zastosowanie okna  

o odpowiedniej odporności ogniowej przeźroczystego i uchylnego, jest likwidacją okna. 

Odwołanie się do normy § 232 rozporządzenia jest jedynie wykazaniem jakie mogą być 

zastosowane materiały o odpowiedniej klasie odporności dla uzyskania ochrony przed ogniem, 

co w żadnym stopniu nie znosi regulacji § 12 rozporządzenia. Brak owego wytłumaczenia  

w uzasadnieniu jest w ocenie Sądu niewykazaniem, że inwestorzy doprowadzili w istocie 

budynek do stanu zgodnego z prawem, po dokonaniu wcześniejszego istotnego odstępstwa od 

udzielonego pozwolenia na budowę, które nie zawierało okien w tej ścianie i tym samym 

istotnym naruszeniem art. 107 § 3 k.p.a. 

Pojęcie „zarządca obiektu budowlanego” stało się przedmiotem analizy w wyroku  

z 7 lipca 2021 r., II SA/Łd 426/21. 

Sąd w analizowanym wyroku wskazał, że w orzecznictwie sądów administracyjnych, 

wypracowanym na gruncie art. 78 ust. 1 w zw. z art. 79 ustawy – Prawo budowlane, 

ugruntowany został pogląd, zgodnie z którym adresatem decyzji wydawanej na podstawie 

analizowanego przepisu może być wyłącznie właściciel, inwestor lub zarządca obiektu 

budowlanego (por. wyrok WSA w Gdańsku z 28 czerwca 2018 r., II SA/Gd 406/17; wyrok WSA 

w Opolu z 25 września 2014 r., II SA/Op 348/14; wyrok WSA w Łodzi z 25 października 2010 r., 

II SA/Łd 531/10). Jakkolwiek użyte przez ustawodawcę terminy „właściciel” oraz „inwestor” nie 

budzą wątpliwości interpretacyjnych, o tyle zwrot „zarządca obiektu budowlanego”, z uwagi na 

brak jego definicji legalnej w ustawie – Prawo budowlane, wymaga odniesienia do zakresu 

uprawnień podmiotu zarządzającego obiektem budowlanym. Przyjmuje się, że „zarządcą 

obiektu budowlanego” w rozumieniu regulacji ustawy – Prawo budowlane jest podmiot, który 

uzyskuje prawo zarządzania tym obiektem będącym cudzą własnością, w imieniu własnym  

i z wyłączeniem właściciela. Zdarzeniem prawnym skutkującym powstaniem zarządu może być 

przy tym zarówno umowa cywilnoprawna, władczy akt administracyjny czy też orzeczenie sądu 

powszechnego. Przy czym, co Sąd podkreślał, pojęcia „zarządca obiektu budowlanego”  

w rozumieniu przepisów ustawy – Prawo budowlane, nie należy utożsamiać z pojęciem 

„zarządcy nieruchomości” uregulowanego przepisami ustawy z 21 sierpnia 1997 r.  

o gospodarce nieruchomościami. W pojęciu „zarządca obiektu budowlanego” mieści się bowiem 

zarówno podmiot władający całą nieruchomością, na rzecz którego ustanowiono ograniczone 

prawo rzeczowe, a także podmiot, który włada nieruchomością z tytułu umowy o korzystaniu  

z cudzej rzeczy. Pojęciem „zarządcy obiektu budowlanego” należy zatem objąć każdą osobę,  
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to jest użytkownika, dzierżawcę, najemcę, władającego tym obiektem na podstawie zawartego  

z właścicielem stosunku prawnego. W orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się 

również, iż na gruncie przepisów ustawy – Prawo budowlane zarząd obiektem budowlanym 

charakteryzuje się prawem zarządcy do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. 

Przy czym jak wynika z art. 3 pkt 11 ustawy – Prawo budowlane przez pojęcie prawo  

do dysponowania nieruchomością na cele budowlane należy rozumieć tytuł prawny wynikający 

z prawa własności, użytkowania wieczystego, zarządu, ograniczonego prawa rzeczowego albo 

stosunku zobowiązaniowego, przewidującego uprawnienia do wykonywania robót budowlanych 

(por. wyrok WSA w Łodzi z 20 lutego 2019 r., II SA/Łd 34/19; wyrok WSA w Warszawie  

z 14 sierpnia 2018 r., VII SA/Wa 2891/17). Zdaniem Sądu alternatywne wskazanie przez 

ustawodawcę podmiotów, które mogą zostać obciążone obowiązkiem wynikającym z art. 78 ust. 

1 ustawy – Prawo budowlane, nie oznacza, iż organy nadzoru budowlanego wydające decyzję 

na podstawie analizowanego przepisu, mogą w oderwaniu od okoliczności faktycznych danej 

sprawy, bez jakiegokolwiek uzasadnienia pomijać jedną z nich. Co prawda charakter decyzji 

podejmowanej na podstawie art. 78 ust. 1 ustawy – Prawo budowlane, która jak już wcześniej 

wskazano ma na celu doraźne zabezpieczenie miejsca katastrofy, wymaga niewątpliwe 

szybkich działań organów, niemniej jednak działania te nie mogą cechować się dowolnością. 

 

 

 

GOSPODARKA MIENIEM PAŃSTWOWYM I KOMUNALNYM,  

W TYM GOSPODARKA NIERUCHOMOŚCIAMI ROLNYMI 

W roku orzeczniczym 2021 w ramach problematyki gospodarki mieniem państwowym  

i komunalnym, w tym gospodarki nieruchomościami rolnymi o symbolu podstawowym 607, 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi orzekał w sprawach objętych symbolami: 6072 

dotyczących scalenia oraz podziału nieruchomości, 6073 dotyczących opłaty adiacenckiej oraz 

opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości w zakreślonym terminie, 6074 dotyczących 

przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo własności oraz 6079 inne o symbolu 

podstawowym 607. 

W zakresie rozpoznanych spraw objętych omawianą tematyką najliczniejszą grupę 

stanowiły sprawy w przedmiocie opłaty adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie 

nieruchomości w zakreślonym terminie o symbolu 6073. Natomiast sprawy objęte pozostałymi 

wymienionymi wyżej symbolami stanowiły mniejszy odsetek rozpoznanych spraw.  

W ramach spraw dotyczących problematyki scalania oraz podziału nieruchomości 

(symbol 6072) na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 123/21, w której Sąd uchylił 

zaskarżoną decyzję wskazując przy tym, że decyzja o zatwierdzeniu projektu podziału 

nieruchomości wydana została na wniosek jej właściciela i jedna z powstałych w wyniku 

zatwierdzonego podziału działka, zgodnie z obowiązującym miejscowym planem 



53 

 

zagospodarowania przestrzennego, przeznaczona została na realizację celu publicznego pod 

poszerzenie drogi wojewódzkiej. Sąd wyjaśnił, że zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami (dalej: u.n.g.) działki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne, 

powiatowe, wojewódzkie, krajowe - z nieruchomości, której podział został dokonany na wniosek 

właściciela, przechodzą, z mocy prawa, odpowiednio na własność gminy, powiatu, 

województwa lub Skarbu Państwa z dniem, w którym decyzja zatwierdzająca podział stała się 

ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. Przepis ten stosuje się także  

do nieruchomości, której podział został dokonany na wniosek użytkownika wieczystego, z tym 

że prawo użytkowania wieczystego działek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne wygasa  

z dniem, w którym decyzja zatwierdzająca podział stała się ostateczna albo orzeczenie  

o podziale prawomocne. Przepis stosuje się odpowiednio przy wydzielaniu działek gruntu pod 

poszerzenie istniejących dróg publicznych. 

Następnie Sąd zwrócił uwagę, że zastosowany w sprawie przepis art. 98 u.g.n. dotyczy 

wyłącznie wydzielania działek pod drogi publiczne i wprowadza istotne skutki dokonania 

podziału ewidencyjnego nieruchomości w postaci odebrania własności lub prawa użytkowania 

wieczystego do działek wydzielonych pod drogi publiczne lub ich poszerzenie z chwilą,  

gdy decyzja zatwierdzająca podział nieruchomości stała się ostateczna albo orzeczenie sądu  

o podziale stało się prawomocne. Przy czym Sąd podkreślił, że 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 w tym przypadku z mocy samego prawa, a wpis prawa własności w księdze 

wieczystej ma charakter deklaratoryjny. Odwołując się do literatury przedmiotu Sąd wskazał,  

że w przypadku dokonywania podziału nieruchomości na wniosek jej właściciela organ jest nie 

tylko uprawniony, lecz wręcz zobowiązany do wydzielenia części działki pod drogę publiczną, 

jeżeli takie jest przeznaczenie nieruchomości w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego. Nie mają przy tym znaczenia plany inwestycyjne zarządcy drogi, a jedynie 

przeznaczenie gruntu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Natomiast 

skutkiem dokonania takiego podziału jest następujące z mocy prawa przejście nieruchomości 

na własność odpowiednio gminy, powiatu, województwa lub Skarbu Państwa oraz powstały po 

stronie nabywcy obowiązek zapłaty odszkodowania za przejętą nieruchomość. Jednocześnie 

Sąd wskazał, że w orzecznictwie ugruntowany został pogląd, zgodnie z którym aby można było 

mówić o skutku, jaki przewiduje art. 98 ust. 1 u.g.n., z decyzji zatwierdzającej poddział 

nieruchomości musi wynikać, że z nieruchomości poddanej podziałowi wydzielone zostały 

działki pod drogi publiczne. Natomiast przepis ten nie stanowi podstawy do orzekania przez 

organ zatwierdzający podział, w kwestii przejścia prawa własności nieruchomości wydzielonej 

pod drogę publiczną. Skutkiem takiego wydzielenia jest bowiem to, że przejście z mocy prawa 

będzie rozstrzygane przez sąd powszechny w sprawie o wpis prawa własności bądź też 
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uzgodnienia urządzonej dla danej nieruchomości treści księgi wieczystej z rzeczywistym 

stanem prawnym. Dodatkowo Sąd podkreślił, że zarówno opiniując projekt podziału 

nieruchomości, jak i wydaną decyzję w przedmiocie podziału nieruchomości organ bierze pod 

uwagę wyłącznie przeznaczenie terenu określone w planie miejscowym i z tego punktu 

widzenia ocenia, czy projekt realizuje to przeznaczenie i czy służy temu przeznaczeniu.  

Tym samym przeznaczenie terenu pod drogę publiczną w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego nie odnosi skutku prawnorzeczowego. Nie jest bowiem 

możliwe dokonanie zmiany podmiotowej w odniesieniu do nieruchomości, w oparciu o ustalenia 

obejmującego ją planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego. Sąd odwołując się  

do orzecznictwa wskazał, że z treści art. 98 ust. 1 u.g.n. nie można wyprowadzić wniosku, aby 

organ administracji dokonujący podziału nieruchomości był uprawniony do samodzielnego 

ustalenia kategorii dróg wymienionych w tym przepisie. Organy procedujące w przedmiocie 

podziału nieruchomości nie mogą bowiem kontrolować faktycznego przeznaczenia 

nieruchomości, czy też sposobu jej zagospodarowania, a zobowiązane są do uwzględniania 

jedynie zapisów obowiązującego planu miejscowego, który z upływem czasu od daty jego 

uchwalenia może niewątpliwie tracić na aktualności, jednakże nie może to prowadzić  

do stwierdzenia, aby przestał on obowiązywać, a tym bardziej nie można go zakwestionować  

w ramach postępowania w przedmiocie podziału nieruchomości. 

Sąd stwierdził, że objęta skargą decyzja organu odwoławczego, w części w jakiej uchyla 

pkt 4 decyzji organu I instancji i umarza postępowanie administracyjne organu I instancji w tym 

zakresie, narusza obowiązujące przepisy prawa. Skutkiem wydanego rozstrzygnięcia – jak 

ocenił Sąd – jest to, że w obrocie prawnym pozostaje decyzja o zatwierdzeniu projektu podziału 

nieruchomości, z której treści, wbrew obowiązkowi ciążącemu na organie administracji 

zatwierdzającemu podział, nie wynika, że w następstwie przeprowadzonego podziału 

nieruchomości doszło między innymi do wydzielenia działki przeznaczonej pod drogę publiczną. 

Mimo że w uzasadnieniu decyzji organ odwoławczy podkreślał konieczność zawarcia  

w rozstrzygnięciu decyzji zatwierdzającej poddział nieruchomości między innymi informacji 

określającej działkę lub działki, które zostały wydzielone pod drogę publiczną. W ocenie Sądu, 

rozstrzygnięcie o takiej treści po pierwsze uniemożliwia realizację skutków wynikających z art. 

98 ust. 1 - 2 u.g.n., a nadto pozbawia podstawy wypłaty odszkodowania należnego 

właścicielowi nieruchomości wydzielonej pod drogę publiczną, o którym mowa  

w ust. 3 analizowanego przepisu. 

Ponadto Sąd stwierdził, że wbrew temu, że umorzenie postępowania przez organ 

odwoławczy w wypadku uchylenia decyzji organu I instancji - art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. jest 

dopuszczalne tylko w związku z art. 105 k.p.a., wydając zaskarżoną decyzję, poza lakonicznym 

stwierdzeniem braku podstaw prawnych, co do zamieszczania w sentencji decyzji 

zatwierdzającej podział nieruchomości, klauzuli potwierdzającej fakt przejścia nieruchomości 

wydzielonych pod publiczne drogi na własność podmiotów, nie wskazano jakiejkolwiek 
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argumentacji, co do zasadności umorzenia postępowania administracyjnego w określonym 

zakresie, z uwagi na jego bezprzedmiotowość.  

Odwołując się do orzecznictwa Sąd wskazał, że dla bytu decyzji, a więc stwierdzenia 

istnienia ważnej decyzji wydanej przez właściwy organ administracji konieczne jest, aby co 

najmniej jeden egzemplarz decyzji zaopatrzony był w wymagany podpis. Skuteczne doręczenie 

stronom postępowania decyzji bez podpisu, ale opatrzonej wskazaniem osoby upoważnionej do 

jej wydania, nie jest wystarczające do stwierdzenia nieistnienia decyzji, czy jej nieważności,  

gdy w aktach administracyjnych pozostaje egzemplarz decyzji prawidłowo podpisany. 

Jednocześnie na kanwie tej sprawy Sąd wyjaśnił, że regulacje zawarte w art. 10 ust. 5a 

do 5f ustawy o drogach publicznych (dalej: u.d.p.) dotyczące tzw. kaskadowego przekazywania 

dróg, stanowią lex specialis w stosunku do zawartej w art. 10 ust. 1 do 3 u.d.p. regulacji 

normującej kwestie związane z pozbawianiem drogi dotychczasowej kategorii w trybie zwykłym. 

Na taki charakter tych regulacji wskazuje zarówno szczególna przesłanka ich zastosowania 

jaką jest wybudowanie nowej drogi, jak i przede wszystkim okoliczność, iż odmiennie niż przy 

zwykłym trybie dekategoryzacji drogi nie przewidują one współdziałania pomiędzy 

pozbywającym się drogi i przejmującym drogę organami administracji rządowej lub jednostki 

samorządu terytorialnego, lecz jedynie jednostronne władcze rozstrzygnięcie podmiotu 

pozbawiającego drogę określonej kategorii. 

Sąd zwrócił również uwagę, że w myśl art. 10 ust. 5 u.d.p. odcinek drogi krajowej 

zastąpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi z chwilą oddania go do użytkowania zostaje 

pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi wojewódzkiej.  

Sejmik województwa może, w drodze uchwały, pozbawić kategorii drogi wojewódzkiej odcinek 

drogi wojewódzkiej o proporcjonalnej długości do odcinka drogi krajowej, o którym mowa w ust. 

5. Ten odcinek drogi wojewódzkiej zostaje zaliczony do kategorii drogi powiatowej (art. 10 ust. 

5a u.d.p.). Zarząd województwa informuje zarząd powiatu o zamiarze podjęcia uchwały, o której 

mowa w ust. 5a, co najmniej na 30 dni przed jej podjęciem (art. 10 ust. 5b u.d.p.). Rada powiatu 

może, w drodze uchwały, pozbawić kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiatowej  

o proporcjonalnej długości do odcinka drogi wojewódzkiej, o którym mowa w ust. 5a. Ten 

odcinek drogi powiatowej zostaje zaliczony do kategorii drogi gminnej (art. 10 ust. 5c u.d.p.). 

Zarząd powiatu informuje wójta (burmistrza, prezydenta miasta) o zamiarze podjęcia uchwały,  

o której mowa w ust. 5c, co najmniej na 30 dni przed jej podjęciem (art. 10 ust. 5d u.d.p.). 

Stosownie do treści art. 10 ust. 5e u.d.p., odcinek drogi wojewódzkiej zastąpiony nowo 

wybudowanym odcinkiem drogi z chwilą oddania go do użytkowania zostaje pozbawiony 

dotychczasowej kategorii i zaliczony do kategorii drogi powiatowej. Przepisy ust. 5c i 5d stosuje 

się odpowiednio. Odcinek drogi powiatowej zastąpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi  

z chwilą oddania go do użytkowania zostaje pozbawiony dotychczasowej kategorii i zaliczony 

do kategorii drogi gminnej (art. 10 ust. 5f u.d.p.). Przedstawione wyżej orzeczenie jest 

prawomocne. 
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Kolejna sprawa w ramach tematyki scalania oraz podziału nieruchomości, która została 

rozpoznana w omawianym roku orzeczniczym to sprawa o sygn. akt II SA/Łd 737/19. Sąd w tej 

sprawie uchylił zaskarżoną decyzję wydaną w przedmiocie odmowy stwierdzenia nieważności 

decyzji zatwierdzającej plan podziału nieruchomości. Analizując sprawę Sąd wskazał,  

że skarżąca występując z wnioskiem o stwierdzenie nieważności decyzji powołała się na fakt 

wydania decyzji, której skutkiem był brak zapewnienia dostępu do drogi publicznej i wskazywała 

na konsekwencje, jakie miały miejsce w przyszłości w następstwie tak zaakceptowanego przez 

organ Państwa podziału nieruchomości w zakresie braku możliwości dostępu do drogi 

publicznej. Powyższe wywołało ten skutek, że organ administracji przeprowadził postępowanie 

mające na celu ustalenie i rozważenie, czy kwestionowana decyzja dotknięta jest wadą, o której 

mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., tj. czy została wydana z rażącym naruszeniem prawa. 

W odniesieniu do powyższego Sąd wyjaśnił, że znaczenie pojęcia rażącego naruszenia 

prawa jako przyczyny nieważności decyzji administracyjnej ewoluowało zarówno w doktrynie, 

jak i orzecznictwie i aktualnie przyjmuje się, że podstawą stwierdzenia nieważności decyzji  

z powodu rażącego naruszenia prawa jest stwierdzenie, że decyzja ta pozostaje w oczywistej 

sprzeczności z treścią przepisu niebudzącego wątpliwości interpretacyjnych, a nadto  

że skutkiem tego naruszenia jest powstanie – w następstwie wydania tej decyzji – sytuacji 

niemożliwej do zaakceptowania w praworządnym państwie. Odwołując się do orzecznictwa 

Naczelnego Sądu Administracyjnego Sąd wskazał, że o rażącym naruszeniu prawa  

w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. decydują łącznie trzy przesłanki: oczywistość naruszenia 

prawa, charakter przepisu, który został naruszony oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze – 

skutki, które wywołuje decyzja. Oczywistość naruszenia prawa ma miejsce wówczas,  

gdy istnieje oczywista sprzeczność pomiędzy treścią przepisu a rozstrzygnięciem objętym 

decyzją. Skutki, które wywołuje decyzja uznana za rażąco naruszającą prawo, to skutki 

niemożliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagań praworządności – gospodarcze lub 

społeczne skutki naruszenia, których wystąpienie powoduje, że nie jest możliwe 

zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez organy praworządnego państwa. 

Ponadto Sąd podkreślił, że jeśli niezbędnym w postępowaniu nieważnościowym jest 

ustalenie kwestii „oczywistości naruszenia prawa”, zaistnienia „rzucającej się w oczy 

sprzeczności pomiędzy treścią rozstrzygnięcia a przepisem prawa stanowiącym jego podstawę 

prawną”, to obowiązkiem organu jest w pierwszej kolejności wskazanie, jakie przepisy stanowiły 

podstawę wydania decyzji, której nieważność zarzuca wnioskodawca oraz jakie przepisy 

kształtowały prawa i obowiązki adresatów decyzji. 

Następnie Sąd wskazał, że zaskarżona decyzja organu odwoławczego co do zasady 

ogranicza się do przytoczenia przepisów rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 

22 marca 1928 r. o postępowaniu administracyjnem oraz ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r.  

o podziale nieruchomości na obszarach miast i niektórych osiedli. Zdaniem Sądu, o ile 

rozważania organu w zakresie elementów decyzji nie budzą zastrzeżeń, to wskazując na 
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przepisy materialne organ odwoławczy stwierdził, że „zapewnienie dostępu do drogi publicznej 

w treści decyzji zostało zastrzeżone poprzez zaprojektowanie ogrodzenia od strony wschodniej, 

w taki sposób, aby zapewnić dojazd do budynków znajdujących się za budynkiem szkoły.  

Ww. ustawa została w sposób prawidłowy zastosowana przez organ orzekający  

o zatwierdzeniu podziału nieruchomości”. Nadto Sąd stwierdził, że organ odnosząc się do 

zarzutów wnioskodawczyni o braku zapewnienia dostępu do drogi publicznej nie wskazał, który 

konkretnie z obowiązujących ówcześnie przepisów zabezpieczał interesy właściciela działki 

powstającej po podziale nieruchomości w zakresie dostępu do drogi publicznej (co do zasady 

prawo kwestionowania decyzji zatwierdzającej podział służy właścicielowi czy jego następcom 

prawnym wyłącznie w takim aspekcie, w jakim dotyczy jego własnego dostępu do drogi 

publicznej) ani w jaki sposób w świetle obowiązujących przepisów ów dostęp miał być 

zagwarantowany (czy musiał mieć charakter bezpośredni) i nie porównał z rozstrzygnięciem 

przyjętym w decyzji objętej postępowaniem nieważnościowym. Sąd ocenił, że brak wskazania 

konkretnej normy prawa powoduje, że nie sposób stwierdzić, aby organ dokonał analizy 

zaistnienia naruszenia prawa, a prezentowane wnioski organu nie mogą zostać zweryfikowane 

w toku sądowej kontroli.  

Sąd ocenił zatem, że nie sposób uznać, aby kwestia braku istnienia rażącego 

naruszenia prawa została przez organ dostatecznie i przekonująco wyjaśniona, co w świetle 

wagi rozpoznawanej sprawy nie mogło zostać zaakceptowane. 

Dodatkowo Sąd zauważył, że obowiązkiem organu prowadzącego postępowanie  

w trybie nieważnościowym jest poczynienie ustaleń pod kątem wszystkich wad, o których mowa 

w art. 156 § 1 k.p.a., gdyż odmowa stwierdzenia nieważności oznacza stwierdzenie przez organ 

administracji, że akt administracyjny wolny jest od wszelkich wskazanych w przepisie wad 

kwalifikowanych. Ugruntowane jest już bowiem stanowisko sądów administracyjnych, zgodnie  

z którym badając decyzję administracyjną pod kątem poszukiwania przesłanek stwierdzenia jej 

nieważności, organ administracji publicznej zobowiązany jest do sprawdzenia wszystkich wad 

tej decyzji, a następnie winien organ ten dokonać kwalifikacji ujawnionych wad decyzji z punktu 

widzenia przesłanek wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a. 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 168/20. Sąd uchylił zaskarżoną decyzję i poprzedzającą ją decyzję 

organu I instancji w przedmiocie opłaty adiacenckiej. W ramach tej sprawy Sąd przywołując 

stosowne przepisy prawa zwrócił uwagę, iż istota sporu pomiędzy stroną skarżącą a organami 

administracji sprowadza się do rozstrzygnięcia kwestii, czy operat szacunkowy, stanowiący 

główny dowód w sprawie, został sporządzony prawidłowo i czy w związku z tym faktycznie 

zaistniał wzrost wartości nieruchomości na skutek jej podziału. 

Następnie Sąd podkreślił, że zgodność opinii rzeczoznawcy majątkowego z przepisami 

prawa jest o tyle istotna, że wpływa ona bezpośrednio na treść decyzji kształtującej prawa  
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i obowiązki stron postępowania. Wartość dowodowa takiej opinii oraz poprawność jej 

sporządzenia w kontekście obowiązujących przepisów prawa powinna zatem zostać oceniona 

przez organy orzekające w sprawie, które zobowiązane są przede wszystkim zbadać,  

czy operat jest jasny, logiczny, spójny, wiarygodny, czy nie zawiera 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. Ocena 

taka powinna zostać przeprowadzona zgodnie z regułą swobodnej oceny dowodów w świetle 

art. 80 k.p.a. oraz z poszanowaniem przepisów art. 149 – 159 u.g.n, normujących zasady 

określenia wartości nieruchomości oraz przepisów wykonawczych do ustawy w postaci 

rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości  

i sporządzania operatu szacunkowego. 

Jednocześnie Sąd wskazał, że w ugruntowanym orzecznictwie sądowym przyjmuje się, 

że pozycja rzeczoznawcy majątkowego w oparciu o przepisy u.g.n. jest zbliżona do statusu 

osoby zaufania publicznego. Zarówno przepisy u.g.n., jak również standardy zawodowe oraz 

kodeks etyki nakładają na rzeczoznawcę majątkowego przy dokonywaniu wyceny 

nieruchomości obowiązek wykorzystania zarówno swojej wiedzy specjalistycznej, jak również 

dokładania należytej staranności. Ocena operatu szacunkowego przez organ administracji  

i podobnie sąd administracyjny nie jest więc możliwa w takim zakresie, w jakim miałaby 

dotyczyć wiadomości specjalnych. O wyborze podejścia i metody szacowania nieruchomości  

w obecnym stanie prawnym decyduje rzeczoznawca. Również tylko rzeczoznawca decyduje  

o doborze nieruchomości, które przyjmuje do porównania. Odwołując się do orzecznictwa Sąd 

zaakcentował, że operat szacunkowy stanowi wprawdzie sformalizowaną prawnie opinię 

rzeczoznawcy majątkowego wydawaną w zakresie posiadanych przez niego wiadomości 

specjalnych odnośnie szacowania nieruchomości, ale jest on dowodem w sprawie i podlega 

ocenie, tak jak każdy inny dowód, stosownie do art. 77 § 1 k.p.a.  

Ponadto w oparciu o orzecznictwo Sąd podkreślił, że to na organie ciąży obowiązek 

dokładnego wyjaśnienia sprawy i podjęcie niezbędnych działań dla prawidłowego ustalenia 

wartości nieruchomości, a co za tym idzie obowiązek oceny wiarygodności sporządzonej opinii. 

Organ zobligowany jest 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. 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. 

Wychodząc z powyższych przesłanek Sąd stwierdził, że ocena sporządzonego  

w sprawie operatu szacunkowego dokonana przez organy administracji jest wadliwa.  
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W szczególności jako przedwczesną Sąd uznał zaprezentowaną w zaskarżonej decyzji ocenę 

aktualności operatu szacunkowego sporządzonego w dniu 8 października 2018 r. 

Sąd ocenił, że stwierdzenie rzeczoznawcy w piśmie z dnia 30 listopada 2019 r., według 

którego: „niezależnie od upływu czasu możliwe jest stwierdzenie aktualności oszacowania  

w operacie sporządzonym (...) 8 października 2018 roku”, nie spełnia wymogów art. 156 ust. 4 

u.g.n. Oświadczenie to nie mogło być uznane za klauzulę przedłużającą ważność operatu, nie 

było bowiem zgodne z powołanymi przepisami. Wobec tego organ II instancji nie mógł 

zaakceptować sporządzonego w sprawie operatu szacunkowego jako wiarygodnego dowodu  

w sprawie. Powołując się na orzecznictwo Sąd podkreślił także, że nie jest możliwe traktowanie 

nieaktualnego operatu szacunkowego jako podstawy do ustalenia wysokości odszkodowania. 

Bez potwierdzenia aktualności operatu nie można formułować żadnych wiążących konkluzji, 

sprowadzających się do jednoznacznego stwierdzenia, czy organy administracyjne prawidłowo 

ustaliły wysokość opłaty. 

Ponadto Sąd wyjaśnił, że w świetle u.g.n. przy zastosowaniu metody porównawczej  

w procesie wyceny nieruchomości obowiązkiem rzeczoznawcy majątkowego jest porównanie 

cen nieruchomości wycenianej i innych podobnych nieruchomości, z czym wiąże się również 

ustalenie cech nieruchomości porównywanych i ich wpływu na cenę nieruchomości,  

a w konsekwencji również uwzględnienia cech różnicujących te nieruchomości i zmian poziomu 

cen nieruchomości w czasie. Powyższe elementy winny następnie znaleźć się w treści operatu 

szacunkowego, sporządzanego w oparciu o art. 156 ust. 1 u.g.n. W odniesieniu do powyższego 

Sąd wskazał, że skarżący zgłosili wątpliwości w zakresie uwzględnienia w wycenie 

nieruchomości po podziale m.in. transakcji opisanej w pozycji 15 wykazu transakcji 

pomocniczych z rynku lokalnego oraz do akt sprawy przedłożyli akt notarialny, z którego 

wynika, że nieruchomość sprzedana w październiku 2016 r. nie była objęta postanowieniami 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czy też zapisami decyzji o warunkach 

zabudowy. Nie była działką budowlaną, lecz jak wynika z zapisów aktu notarialnego – działką 

rolną. Do tych wątpliwości organy administracji się nie odniosły, tymczasem nasuwają one 

wątpliwości, czy dobrane nieruchomości spełniają warunek podobieństwa. Jest to istotna wada 

operatu szacunkowego, mieszcząca się w pojęciu „naruszenia prawa” przy sporządzaniu 

operatu przez rzeczoznawcę. W oparciu o tak sporządzony operat - operat pozornie spełniający 

wymogi prawa, nie sposób zweryfikować zasadności tak przyjętych do porównania 

nieruchomości, jak i cech wspólnych tych nieruchomości. W uzasadnieniu zaskarżonej decyzji 

trudno jednak doszukać się odpowiedzi organów na podnoszone przez stronę wątpliwości,  

co powoduje, że uzasadnienie to nie spełnia wymogów art. 107 § 3 k.p.a. 

Sąd zauważył, że na skutek podziału przedmiotowej nieruchomości powstało 16 nowych 

działek, z czego dwie przeznaczone zostały pod drogi wewnętrzne. Z decyzji podziałowej 

wynika, że działki te mają zostać obciążone służebnością przejazdu. Podkreślił przy tym,  

że nieruchomości przeznaczone pod drogi – co niewątpliwie umknęło uwadze organów 
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administracyjnych – wyłączone są z możliwości zabudowy i nie mogą być zbyte jako działki 

budowlane. Cena nieruchomości przeznaczonych pod działki drogowe – drogi wewnętrzne, 

odbiega z reguły od cen nieruchomości przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe 

jednorodzinne i jest od nich niższa. Ustalenie zatem wartości takiej nieruchomości drogowej na 

podstawie cen osiąganych przez działki budowlane, jak uczynił to w realiach rozpoznawanej 

sprawy rzeczoznawca majątkowy, prowadzi do zawyżenia wartości tej nieruchomości i jest 

krzywdzące dla właściciela nieruchomości podlegającej podziałowi. Nie uwzględnia ono bowiem 

realnej ceny, jaką może on osiągnąć przy sprzedaży takiej nieruchomości. Ustalenie wartości 

nieruchomości po podziale powinno zatem uwzględniać okoliczność, że część działki 

podlegającej podziałowi została przeznaczona pod drogę wewnętrzną, co spowoduje 

zmniejszenie wartości tej działki w stosunku do pierwotnego przeznaczenia. 

Odwołując się do art. 151 u.g.n. Sąd stwierdził, że wartość rynkową nieruchomości 

stanowi najbardziej prawdopodobna jej cena, możliwa do uzyskania na rynku. Określenie 

wartości nieruchomości winno być zgodne z tą ustanowioną przez ustawodawcę zasadą.  

W kontrolowanej sprawie organy nie dostrzegły, że wycena powstałej po podziale działki 

przeznaczonej pod drogę wewnętrzną powinna zostać dokonana z uwzględnieniem treści  

§ 36 rozporządzenia w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego, 

który reguluje ustalenie wartości działek przeznaczonych pod drogi i przewiduje w ust. 6 pkt 5, 

iż do ustalenia wartości nieruchomości wydzielonych lub zajętych pod drogi wewnętrzne stosuje 

się odpowiednio przepisy § 36 ust. 1 - 4 rozporządzenia. W operacie – jak ocenił Sąd – należy 

uwzględnić taką wartość nieruchomości stanowiącej po podziale drogę wewnętrzną, jaką mają 

działki przeznaczone pod drogi wewnętrzne. Ponadto Sąd zaakcentował, że z treści § 36 ust. 4 

rozporządzenia wynika, że punktem wyjścia przy ustalaniu wartości rynkowej nieruchomości 

wydzielonej pod drogę jest porównanie cen transakcyjnych nieruchomości drogowych.  

Gdy dane z rynku lokalnego są niewystarczające, to rzeczoznawca majątkowy dokonujący 

wyceny obwiązany jest kierować się danymi z rynku regionalnego. Jeżeli i rynek regionalny nie 

jest w stanie dostarczyć niezbędnych danych, wówczas można kierować się przeznaczeniem 

nieruchomości przeważającym wśród gruntów przyległych do szacowanej nieruchomości.  

Z powołanego przepisu jednoznacznie wynika kolejność stosowania podejść. 

Mając powyższe na uwadze Sąd stwierdził, że w operacie rzeczoznawca zaznaczył, 

wyceniając działki drogi wewnętrznej, że po przeprowadzonej analizie rynku stwierdzono brak 

transakcji na nieruchomości podobne, w związku z tym wartość działki określono przyjmując 

wartość gruntów na poziomie wartości działki, z której wydzielono drogę wewnętrzną. Organy 

administracji również w tym zakresie nie dostrzegły, że operat jest niezgodny z powołanymi 

przepisami, bowiem rzeczoznawca zastosował w nim sposób wyceny działki drogi wewnętrznej 

nieprzewidziany w rozporządzeniu w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu 

szacunkowego. Co więcej, skrótowość opisu sposobu szacowania wartości działek 

przeznaczonych pod drogi wewnętrzne nie pozwala de facto na stwierdzenie, jaki rynek 
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podlegał analizie rzeczoznawcy przed przystąpieniem do szacowania wartości nieruchomości. 

Operat sporządzony w niniejszej sprawie nie uwzględnia wymogów powołanego 

rozporządzenia, zatem ustalenie opłaty na jego podstawie jest wadliwe, czego jednak  

nie dostrzegły organy administracji orzekające w sprawie. 

W ramach tej sprawy Sąd zwrócił uwagę, że ustawodawca różnicuje pojęcia 

nieruchomości gruntowej i działki gruntowej, które nie są pojęciami tożsamymi.  

Przez nieruchomość gruntową należy rozumieć grunt wraz z częściami składowymi,  

z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności (art. 4 pkt 1 

u.g.n.). Natomiast przez działkę gruntu należy rozumieć niepodzieloną, ciągłą część 

powierzchni ziemskiej stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej (art. 4 pkt 3 

ustawy). Powyższe oznacza w istocie – jak wskazał Sąd – że przedmiotem wyceny zarówno 

przed, jak i po podziale może być tylko i wyłącznie nieruchomość, zgodnie z zapisami ustawy,  

a nie składająca się na nią część gruntu. Nadto Sąd ocenił, że wartość nieruchomości przed 

podziałem ma obejmować jedną nieruchomość, na którą składają się poszczególne działki 

gruntu. Omówiony wyrok jest prawomocny. 

Kolejna rozpoznana sprawa, zaliczona do kategorii spraw objętych symbolem 6073, 

dotyczyła również ustalenia opłaty adicenckiej. Uchylając zaskarżoną decyzję w tej sprawie  

o sygn. akt II SA/Łd 365/21, Sąd odwołując się do art. 98a ustawy o gospodarce 

nieruchomościami wskazał, że przesłankami, których łączne spełnienie umożliwia podjęcie 

działań zmierzających do ustalenia opłaty adiacenckiej są: dokonanie podziału nieruchomości, 

podjęcie przez radę danej gminy uchwały w zakresie stawki procentowej opłaty adiacenckiej, 

stwierdzenie, że nie upłynął 3-letni termin do wszczęcia postępowania w sprawie ustalenia 

opłaty i wykazanie wzrostu wartości nieruchomości w wyniku dokonanego podziału. W ocenie 

Sądu, trzy pierwsze przesłanki nie budziły wątpliwości i nie były kwestionowane przez 

skarżącego, a istotą sporu pomiędzy skarżącym a organami orzekającymi w sprawie była 

kwestia, czy w sprawie zaistniał wzrost wartości nieruchomości na skutek jej podziału. 

Przywołując orzecznictwo Sąd wyjaśnił, że dla prawidłowego ustalenia wysokości opłaty 

adiacenckiej kluczowe znaczenie ma określenie wartości nieruchomości zarówno przed 

dokonaniem jej podziału, jak i po jego dokonaniu, bo dopiero porównanie tych wartości pozwala 

ustalić, czy podział nieruchomości spowodował wzrost jej wartości, a w konsekwencji – czy 

zachodzi przesłanka do nakładania opłaty. Wzrost wartości nieruchomości podzielonej 

przyjmowany za podstawę do ustalenia opłaty adiacenckiej nie może być efektem jakichkolwiek 

innych okoliczności poza wymienionymi w przepisie art. 98a ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami. Podstawę dla ustaleń organu w tym zakresie stanowi opinia rzeczoznawcy 

majątkowego, zawierająca analizę rynku nieruchomości, z której wynikać winno, że na skutek 

dokonanego podziału nieruchomości doszło do zwiększenia jej atrakcyjności, a w konsekwencji 

również wartości. 
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Sąd pokreślił również, że operat szacunkowy jest w zasadzie jedynym i obligatoryjnym 

dowodem w sprawie o ustalenie opłaty adiacenckiej na podstawie art. 98a ust. 1 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami. Wycena nieruchomości jest zadaniem wymagającym wiedzy 

specjalnej, którą nie dysponują organy administracji publicznej. Dlatego też, ustawodawca  

w art. 146 ust. 1a w zw. z art. 98a ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami powierzył 

szacowanie wartości gruntów rzeczoznawcom majątkowym, którzy w myśl art. 156 ust. 1 

ustawy o gospodarce nieruchomościami sporządzają swoją opinię w postaci operatu 

szacunkowego. Odwołując się do orzecznictwa Sąd zwrócił uwagę, że ocena dowodu z operatu 

szacunkowego zbliżona jest do oceny dowodu z opinii biegłego, bowiem pełni podobną rolę 

(art. 84 § 1 k.p.a.). Nie oznacza to jednak – jak wskazał Sąd – że jest on wyłączony spod oceny 

organu administracji, prowadzącego postępowanie, w którym ma on być podstawą ustaleń 

faktycznych. Do oceny operatu szacunkowego, tak jak każdego innego dowodu, ma 

zastosowanie art. 80 k.p.a., który nakazuje organowi administracji oceniać, czy dana 

okoliczność została udowodniona na podstawie całokształtu materiału dowodowego oraz art. 7 

k.p.a., który nakazuje podjąć wszelkie kroki niezbędne do dokładnego ustalenia stanu 

faktycznego, a także art. 77 § 1 k.p.a., który nakłada na organ administracji obowiązek 

wyczerpującego zebrania i rozpatrzenia całego materiału dowodowego. Z powołanych 

przepisów wynika – jak stwierdził Sąd – że organ administracji winien wyczerpująco ocenić 

operat szacunkowy, zaś w razie jakichkolwiek wątpliwości, co do jego prawidłowości podjąć 

działania zmierzające do usunięcia tych wątpliwości. Jedynym ograniczeniem w wyborze tych 

działań, stawianym przez ustawodawcę, jest zakaz zastąpienia innym dowodem dowodu  

z operatu szacunkowego w zakresie ustalenia wartości nieruchomości. Zarówno organy 

administracji, jak i sądy rozpoznające sprawę mają zatem obowiązek ocenić dowodową wartość 

operatu szacunkowego na podstawie art. 80 k.p.a. Oceny takiej dokonuje się pod tzw. 

względem formalnym, co obejmuje badanie, czy operat został sporządzony i podpisany przez 

uprawnioną osobę, czy zawiera wymagane przepisami prawa elementy, czy jest logiczny  

i kompletny, nie zawiera niejasności, pomyłek, braków. 

Ponadto Sąd odwołując się do orzecznictwa wskazał, że organ ustalający wysokość 

opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości w związku z uchwaleniem miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego powinien orzec na podstawie aktualnego operatu 

szacunkowego. Dotyczy to nie tylko organu pierwszej instancji, ale i organu drugiej instancji,  

co wynika z treści art. 15 i art. 138 k.p.a.   

Motywując orzeczenie Sąd zwrócił uwagę także, że zaskarżoną decyzję wydano bazując 

na operacie z kwietnia 2019 r., a więc po upływie 12 miesięcy od sporządzenia operatu.  

A nadto stwierdził, że przewlekłość, którą zarzuca skarżący, nie może być przedmiotem 

orzekania w tym postępowaniu, jednak upływ czasu ma znaczenie przy ocenie aktualności 

operatu. W aktach sprawy – jak zauważył Sąd – nie było śladu, aby organ wzywał 

rzeczoznawcę do potwierdzenia aktualności operatu w trybie art. 156 ust. 4 ustawy  
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o gospodarce nieruchomościami, czym naruszono prawo materialne – art. 156 ust. 3 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami – nie wezwano rzeczoznawcy do potwierdzenia aktualności 

operatu i obecnie ten operat nie ma już żadnej wartości dowodowej (upłynęło więcej niż 24 

miesiące – por. art. 156 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami). 

Ponadto Sąd podkreślił, że kluczowym warunkiem determinującym ustalenie opłaty 

adiacenckiej jest wzrost wartości nieruchomości spowodowany zatwierdzeniem ewidencyjnego 

podziału. Wymagane jest, aby wzrost wartości był potwierdzony opinią rzeczoznawcy 

majątkowego. Zatem ten szczególny dowód nie może pozostawiać żadnych wątpliwości co do 

jego wiarygodności i przydatności w danym postępowaniu. Tymczasem – zdaniem Sądu – 

doszło do sytuacji, gdy wydano decyzję kończącą postępowanie, chociaż wśród zebranych 

dowodów nie ostał się żaden z operatów: pierwszy został skutecznie zakwestionowany 

prawomocnym wyrokiem WSA w Łodzi z 6 listopada 2018 r., II SA/Łd 626/18, zaś drugi utracił 

ważność, gdyż nie potwierdzono jego aktualności. 

Sąd ocenił, że stwierdzenie naruszenia prawa materialnego jest wystarczające do 

uchylenia zaskarżonej decyzji. Niemniej jednak Sąd dostrzegł także inne uchybienia organu 

odwoławczego, które mogły mieć wpływ na wynik postępowania. Trzeba bowiem zwrócić 

uwagę, że w toku postępowania odwoławczego nie tylko nie dokonano oceny aktualności 

operatu z kwietnia 2019 r., lecz przyjęto go zupełnie bezrefleksyjnie. Orzeczenie to nie jest 

prawomocne. 

W tematyce spraw objętych symbolem 6074, a dotyczącej przekształcenia użytkowania 

wieczystego w prawo własności, przedstawić należy sprawę o sygn. akt II SA/Łd 637/21,  

w której Sąd oddalił sprzeciw od decyzji wydanej w przedmiocie ustalenia wysokości rocznej 

opłaty z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności gruntu.  

Na gruncie tej sprawy Sąd wyjaśnił, odwołując się do orzecznictwa, że kontrola decyzji 

kasacyjnej dokonywana przez sąd administracyjny w ramach sprzeciwu ma co do zasady 

wyłącznie charakter formalny i ogranicza się w tym wypadku do zbadania, czy decyzja 

kasatoryjna organu II instancji została oparta na jednej z podstaw wymienionych w art. 138 § 2 

k.p.a. Sąd zaakcentował, że w orzecznictwie wypracowanym na tle przywołanej normy prawnej 

przyjmuje się, że decyzja kasacyjna, powodująca przekazanie sprawy do ponownego 

rozpatrzenia może być podjęta tylko w sytuacjach, określonych w art. 138 § 2 k.p.a. 

Ponadto Sąd zwrócił uwagę, że nie można tracić z pola widzenia przepisu art. 138 § 2a 

k.p.a., zgodnie z którym, jeżeli organ I instancji dokonał w zaskarżonej decyzji błędnej wykładni 

przepisów prawa, które mogą znaleźć zastosowanie w sprawie, w decyzji, o której mowa w § 2, 

organ odwoławczy określa także wytyczne w zakresie wykładni tych przepisów. Opierając się 

na wyjaśnieniach Naczelnego Sądu Administracyjnego zaprezentowanych w jednym  

z wyroków, Sąd wskazał, że  wprowadzony z dniem 1 czerwca 2017 r. przepis art. 138 § 2a 

k.p.a. obliguje organ odwoławczy, który uchyla decyzję i przekazuje sprawę do ponownego 

rozpatrzenia, do określenia wytycznych w zakresie wykładni przepisów, których błędnej 
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interpretacji dokonał organ I instancji w swej decyzji, co dotyczyć może również przepisów 

prawa materialnego. 

Podzielając stanowisko prezentowane w orzecznictwie Sąd wyjaśnił, że  w świetle art. 

138 § 2 k.p.a. konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy, mający istotny wpływ na jej 

rozstrzygnięcie, należy oceniać przez pryzmat przepisów prawa materialnego mogących mieć 

zastosowanie w danej sprawie. Jeśli zakres postępowania wyjaśniającego determinują przepisy 

stanowiące podstawę rozstrzygnięcia merytorycznego w sprawie, kwestie materialnoprawne nie 

mogą być przez sąd administracyjny w ogóle zignorowane. W przeciwnym bowiem wypadku 

instytucja sprzeciwu, która ma na celu przyspieszenie całego postępowania, traci swoje 

znaczenie. Sąd podkreślił, że art. 64e p.p.s.a. należy rozumieć w ten sposób, że sąd 

administracyjny rozpoznając sprzeciw od decyzji ocenia jedynie istnienie przesłanek do 

wydania decyzji, o której mowa w art. 138 § 2 k.p.a., ale czyni to w świetle przepisów prawa 

materialnego mogących mieć zastosowanie w danej sprawie. Do takiego twierdzenia uprawnia 

m.in. dyspozycja cytowanego art. 138 § 2a k.p.a. Sąd zaakcentował, że Naczelny Sąd 

Administracyjny trafnie zauważa, iż sąd administracyjny dokonując kontroli legalności decyzji 

kasacyjnej nie może sprowadzać tej kontroli do fikcji. A tak w istocie się dzieje, jeśli sąd 

administracyjny abstrahuje od przepisów prawa materialnego mających w danej sprawie 

zastosowanie. Takiego działania nie można uznać za sprawowanie kontroli legalności wydanej 

decyzji, lecz za uchylenie się od zbadania zgodności z prawem zaskarżonej do sądu 

administracyjnego decyzji. 

Ponadto Sąd zaakcentował, że w judykaturze zwraca się również uwagę, że przepis art. 

64e p.p.s.a. nie eliminuje stosowania art. 134 § 1 p.p.s.a. Sąd administracyjny rozpoznając 

sprzeciw od decyzji nie może oceniać, czy zostały spełnione przesłanki do wydania przez organ 

administracji decyzji pozytywnej czy też negatywnej, lecz musi ocenić, czy zostały wyjaśnione 

wszystkie okoliczności istotne dla rozstrzygnięcia tej sprawy. 

W ramach tej sprawy Sąd wyjaśnił, że zgodnie z art. 138 § 2 k.p.a. organ odwoławczy 

może uchylić zaskarżoną decyzję w całości i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia 

organowi I instancji, gdy decyzja ta została wydana z naruszeniem przepisów postępowania,  

a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. Przekazując 

sprawę, organ ten powinien wskazać, jakie okoliczności należy wziąć pod uwagę przy 

ponownym rozpatrzeniu. Przepis ten wymaga zatem, aby organ odwoławczy wykazał w sposób 

przekonywujący, że w sprawie nie poczyniono wystarczających i wymaganych ustaleń,  

a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. Ponadto, 

stosując przepis art. 138 § 2 k.p.a. organ odwoławczy powinien również uwzględnić 

obowiązywanie art. 136 § 1 k.p.a., zgodnie z którym organ odwoławczy może przeprowadzić na 

żądanie strony lub z urzędu dodatkowe postępowanie w celu uzupełnienia dowodów  

i materiałów w sprawie, albo zlecić przeprowadzenie tego postępowania organowi, który wydał 

decyzję. Ograniczenie postępowania dowodowego przeprowadzanego w postępowaniu 
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odwoławczym nie wyłącza dopuszczalności nowych dowodów i nowych okoliczności 

faktycznych. Z zasady prawdy obiektywnej wypływa dla organu odwoławczego obowiązek 

uwzględnienia tych „nowości”, chyba że prowadzą one do nowej sprawy. Ponadto Sąd wskazał, 

że jeżeli w wyniku ujawnienia nowych okoliczności faktycznych zachodzi potrzeba 

przeprowadzenia postępowania dowodowego w znacznej części, organ odwoławczy kasuje 

decyzję organu I instancji i przekazuje sprawę do ponownego rozpatrzenia. W tej ostatniej 

sytuacji powinien jednak szczegółowo uzasadnić, dlaczego nie przeprowadził uzupełniającego 

postępowania dowodowego we własnym zakresie, względnie dlaczego nie zlecił 

przeprowadzenia tego postępowania organowi pierwszej instancji na podstawie art. 136 § 1 

k.p.a. Tym samym organ odwoławczy powinien wyczerpująco wyjaśnić w uzasadnieniu decyzji, 

że decyzja pierwszoinstancyjna została wydana z naruszeniem przepisów postępowania,  

a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie.  

Jedynie w przypadku zaistnienia przesłanek z art. 138 § 2 k.p.a. organ odwoławczy może 

wydać decyzję kasacyjną, tj. uchylić zaskarżoną decyzję organu I instancji i przekazać sprawę 

do ponownego rozpoznania. W innych przypadkach k.p.a. wymaga wydania decyzji 

merytorycznej, tj. albo utrzymania decyzji organu I instancji w mocy, albo jej uchylenia i albo 

orzeczenia co do istoty sprawy albo umorzenia postępowania w sytuacji zaistnienia takich 

podstaw. 

Motywując wyrok Sąd wskazał również, że kwestią zasadniczą, dla której niemożliwe 

było merytoryczne rozpatrzenie sprawy przez organ odwoławczy był, jak to wskazano  

w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, brak prawidłowego określenia wysokości opłaty rocznej  

z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego gruntu w prawo własności. 

Analizując stosowne przepisy ustawy z 20 lipca 2018 r. o przekształceniu prawa 

użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności 

tych gruntów (dalej: u.p.p.u.w.), Sąd stwierdził, że skarżący nie mieści się w żadnej z kategorii 

podmiotów zwolnionych ustawowo z opłaty za przekształcenie, w szczególności nie jest osobą, 

która wniosła jednorazowo opłaty roczne za cały okres użytkowania wieczystego gruntu, ani 

spadkobiercą osób fizycznych, które faktycznie je wniosły. Sąd ocenił, że status dalszego 

następcy prawnego tych osób nie uprawnia skarżącego do korzystania z przywileju 

wynikającego z art. 8 pkt 2 ustawy, czego zresztą pełnomocnik skarżącego nie kwestionował. 

Sąd zwrócił uwagę, że w ramach tej sprawy kwestionowana jest natomiast zasadność 

ponownego określenia opłaty przekształceniowej i ustalenia jej wysokości. A zatem Sąd 

wskazał, że jako podstawa ustalenia opłaty przekształceniowej nie może być przyjęta kwota 

określona w piśmie organu I instancji. Kwestia tej opłaty została prawomocnie przesądzona 

przez sądy powszechne, które stwierdziły, że wobec uiszczenia przez pierwszych użytkowników 

wieczystych gruntu całości opłat związanych z użytkowaniem wieczystym w formie 

jednorazowej zapłaty za cały okres użytkowania wieczystego, zobowiązanie do corocznego 

uiszczania opłaty rocznej przez każdoczesnego użytkownika wieczystego wygasło już w chwili 



66 

 

ustanowienia tego prawa. W konsekwencji użytkownicy wieczyści, którzy nabyli to prawo  

w dalszej kolejności nie są zobowiązani do opłacania rocznych opłat za użytkowanie wieczyste. 

Skoro właściciel gruntu otrzymał już całość należnych opłat z tytułu oddania go w użytkowanie 

wieczyste, nie może ponownie żądać ich zapłaty od skarżącego. Wobec wygaśnięcia 

zobowiązania do uiszczania opłat rocznych, z którego korzystali kolejni użytkownicy wieczyści 

przedmiotowego gruntu – jak ocenił Sąd – nie było bowiem dopuszczalne powtórne ustalenie 

tego obowiązku. 

Sąd zaakcentował również, że w sprawie doszło do sytuacji, że na dzień 

przekształcenia, czyli 1 stycznia 2019 r., nie obowiązywała opłata roczna z tytułu użytkowania 

wieczystego gruntu. Nie oznacza to jednak, że wysokość rocznej opłaty przekształceniowej 

powinna zostać ustalona w kwocie 0 zł, gdyż takie rozwiązanie byłoby w istocie obejściem art. 8 

ustawy. 

Zdaniem Sądu, powinien znaleźć zastosowanie art. 21 ust. 2a ustawy, zgodnie z którym 

jeżeli w dniu przekształcenia nie obowiązywała opłata roczna z tytułu użytkowania wieczystego, 

właściwy organ ustala po tym dniu tę opłatę, stosując odpowiednio przepis art. 72 ust. 3 ustawy 

z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, na podstawie wartości 

nieruchomości określonej na dzień przekształcenia. Opłata, o której mowa w zdaniu pierwszym, 

stanowi podstawę wymiaru opłaty określonej w art. 7 ust. 1. 

Odwołując się do orzecznictwa Sąd wskazał, że z projektu ustawy (rządowy projekt 

ustawy o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele 

mieszkaniowe w prawo własności gruntów, VIII kadencja Sejmu, druk nr 2673) wynika,  

że przewidziano tam zasady i tryb odpłatności za takie przekształcenie. Konstruowaniu systemu 

odpłatności przyświecał cel pogodzenia interesu dotychczasowych właścicieli gruntów,  

tj. Skarbu Państwa oraz gmin, z interesem użytkowników wieczystych uzyskujących własność 

tych gruntów. Uwzględniono wynikające z dotychczasowego orzecznictwa Trybunału 

Konstytucyjnego zalecenia dla ustawodawcy dotyczące dbałości o poszanowanie zasad 

odnoszących się do mienia publicznego i zapewnienia należnych z niego dochodów.  

W tym celu właśnie zaproponowano zasadę odpłatności. Przepis art. 21 ust. 2a u.p.p.u.w. jest 

już jedynie konsekwencją ustalenia, że opłata jest należna i służy dookreśleniu jej wysokości. 

Omówione orzeczenie nie jest prawomocne. 

W kategorii spraw objętych symbolem 6079 jako inne o symbolu podstawowym 607, 

przedstawić należy sprawę o sygn. akt II SA/Łd 271/20, dotyczącą sprzedaży nieruchomości 

gruntowej stanowiącej własność gminy. Sąd stwierdził niezgodność z prawem § 1 zaskarżonej 

uchwały w zakresie sformułowania: „w drodze ustnego przetargu nieograniczonego”.  

Na gruncie tej sprawy Sąd wskazał, że w myśl art. 94 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym 

(dalej: u.s.g) nie stwierdza się nieważności uchwały lub zarządzenia organu gminy po upływie 

jednego roku od dnia ich podjęcia, chyba że uchybiono obowiązkowi przedłożenia uchwały lub 

zarządzenia w terminie określonym w art. 90 ust. 1, albo jeżeli są one aktem prawa 
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miejscowego. Jeżeli nie stwierdzono nieważności uchwały lub zarządzenia z powodu upływu 

terminu określonego w ust. 1, a istnieją przesłanki stwierdzenia nieważności,  

sąd administracyjny orzeka o ich niezgodności z prawem. Uchwała lub zarządzenie tracą moc 

prawną z dniem orzeczenia o ich niezgodności z prawem. Przepisy Kodeksu postępowania 

administracyjnego co do skutków takiego orzeczenia stosuje się odpowiednio (art. 94 ust. 2 

u.s.g.). W obowiązującym stanie prawnym przewidziane w art. 94 ust. 2 u.s.g. odesłanie do 

przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego co do skutków orzeczenia sądu 

stwierdzającego niezgodność uchwały (zarządzenia) z prawem utraciło znaczenie wobec 

uchylenia z dniem 1 września 2004 r. art. 160 k.p.a. ustawą z dnia 17 czerwca 2004 r.  

o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692  

ze zm.). 

Sąd ocenił, że ww. regulacje mają istotne znaczenie w postępowaniu 

sądowoadministracyjnym albowiem stanowią przepisy szczególne, o których mowa w art. 147  

§ 1 p.p.s.a. wyłączające również w tym postępowaniu dopuszczalność stwierdzenia 

nieważności aktów wymienionych w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 po upływie określonego terminu, a także 

rzutują na wykładnię pojęcia sprzeczności z prawem, jako podstawy do uwzględnienia skargi. 

W wypadku ustalenia, że wadą zaskarżonej uchwały jest istotne naruszenie prawa uznawane 

za sprzeczność z prawem, a ponadto że upłynął już rok od daty jej podjęcia, uwzględnienie 

skargi na podstawie art. 147 p.p.s.a. będzie polegać na stwierdzeniu niezgodności z prawem 

uchwały.  

Sąd wyjaśnił, że zaskarżona uchwała została podjęta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. 

a) u.s.g. stanowiącym, że do wyłącznej właściwości rady gminy należy podejmowanie uchwał  

w sprawach majątkowych gminy, przekraczających zakres zwykłego zarządu, dotyczących 

zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub 

wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy 

szczególne nie stanowią inaczej; uchwała rady gminy jest wymagana również w przypadku,  

gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierają kolejne umowy, których 

przedmiotem jest ta sama nieruchomość; do czasu określenia zasad wójt może dokonywać tych 

czynności wyłącznie za zgodą rady gminy. 

Sąd podkreślił, że w orzecznictwie akcentuje się, że przepis ten wskazuje na dwa 

rodzaje uchwał podejmowanych przez radę gminy w przedmiocie gospodarowania 

nieruchomościami komunalnymi. Pierwszym z nich są uchwały określające zasady zbywania, 

nabywania i obciążania nieruchomości. Określenie zasad musi wiązać się z przyjęciem 

pewnych ogólnych reguł postępowania organu wykonawczego, z pominięciem szczegółowych 

postanowień przewidzianych do konkretyzacji w treści czynności prawnej dokonywanej przez 

gminę reprezentowaną przez jej organ wykonawczy. Rada nie może podejmować czynności, 

które należą do sfery wykonawczej, gdyż byłoby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziału 

organów gminy na stanowiące i wykonawcze. Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.g.n. gminnym zasobem 
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nieruchomości gospodaruje wójt, burmistrz albo prezydent miasta. Zatem rada gminy nie może 

zobowiązać organu wykonawczego gminy do konkretnego działania w zakresie 

gospodarowania nieruchomościami komunalnymi. Sąd odwołując się do orzecznictwa 

podkreślił, że nie może wskazywać w uchwale dotyczącej ustanowienia ogólnych zasad 

gospodarowania nieruchomościami na tryb, w jakim ma być sprzedana nieruchomość, gdyż ta 

czynność zastrzeżona jest dla organu wykonawczego. W ustawie o gospodarce 

nieruchomościami, jako podstawową formę zbycia nieruchomości uznano tryb przetargowy. 

Ustawa ta wyraźnie określa zakres zadań rady gminy w gospodarowaniu nieruchomościami, 

przyznając temu organowi uprawnienia do odstępstw określonych dla organu wykonawczego 

np. przyjęcie trybu bezprzetargowego w innych przypadkach niż wskazane w art. 37 ust. 2 

ustawy lub bonifikatę w cenie. Uchwała rady gminy nie może poruszać zagadnień,  

które ustawowo zastrzeżone są dla organu wykonawczego jednostki samorządu terytorialnego. 

Uchwała rady gminy podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) u.s.g., dotycząca 

ogólnych zasad, powinna zawierać zbiór reguł postępowania wykonawczego, bez ingerowania 

w szczegółowe rozwiązania, w tym wskazujące na tryb zbywania nieruchomości gminnych. 

Uchwała zawierająca takie zapisy jest nieważna. Drugą kategorię uchwał określonych w art. 18 

ust. 2 pkt 9 lit. a) u.s.g. stanowią uchwały o wyrażeniu zgody na podjęcie przez wójta działań 

dotyczących zbycia nieruchomości, w sytuacji gdy nie ma ustalonych tzw. ogólnych zasad.  

O ile rada gminy ma podejmować uchwały o wyrażeniu zgody na czynność wójta, to do takiej 

treści powinna się taka uchwała ograniczać. Wskazywanie organowi wykonawczemu gminy,  

w jaki sposób ma realizować zadania wynikające z art. 25 ust. 1 u.g.n., stanowi przekroczenie 

ustawowej delegacji wynikającej z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) u.g.n. Również taka indywidualna 

zgoda rady gminy dotycząca jednorazowego zbycia nieruchomości powinna mieć charakter 

ogólny, blankietowy i nie może zobowiązywać organu wykonawczego do dokonania czynności 

prawnej w określonej przez radę formie. Rada gminy ma jedynie kompetencje w przedmiocie 

wyrażania zgody na wymienione w tym przepisie czynności obrotu nieruchomościami, 

natomiast nie posiada uprawnień – kompetencji do wskazywania z kim dana umowa i na jakich 

zasadach ma zostać zawarta. W tym bowiem zakresie uprawnienia posiada wyłącznie organ 

wykonawczy gminy. Rada może jedynie wyrazić zgodę, która musi ograniczać się jedynie do 

ogólnego oświadczenia w tym zakresie. 

W odniesieniu do powyższego Sąd stwierdził, że wedle tej granicy przebiega zatem 

podział uchwał rady gminy na uchwały stanowiące akty prawa miejscowego (określające 

zasady ogólne, generalne nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich 

wydzierżawiania lub wynajmowania) oraz uchwały indywidualne, dotyczące konkretnych 

nieruchomości, stanowiące akty kierownictwa wewnętrznego. 

Ponadto Sąd wskazał, że zgodnie z art. 40 ust. 1 u.g.n. przetarg przeprowadza się  

w formie: przetargu ustnego nieograniczonego (pkt 1); przetargu ustnego ograniczonego (pkt 

2); przetargu pisemnego nieograniczonego (pkt 3); przetargu pisemnego ograniczonego (pkt 4). 
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Przetarg ustny ma na celu uzyskanie najwyższej ceny. Przetarg pisemny ma na celu wybór 

najkorzystniejszej oferty (art. 40 ust. 2 u.g.n.). Przetarg ograniczony organizuje się, jeżeli 

warunki przetargowe mogą być spełnione tylko przez ograniczoną liczbę osób (art. 40 ust. 2a 

u.g.n.). O zastosowanej formie przetargu decyduje jego organizator (art. 40 ust. 3 u.g.n.). 

Sąd uznał zatem, że rada gminy nie może zobowiązać organu wykonawczego gminy  

do konkretnego działania w zakresie gospodarowania nieruchomościami. Nie może wskazywać 

w uchwale organowi wykonawczemu trybu, w jakim ma być sprzedana nieruchomość.  

W konsekwencji Sąd stwierdził, że rada gminy wyrażając w § 1 zaskarżonej uchwały zgodę na 

sprzedaż opisanej wyżej konkretnej nieruchomości „w drodze ustnego przetargu 

nieograniczonego” podjęła rozstrzygnięcie w indywidualnej sprawie naruszając przy tym istotnie 

art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) u.s.g., jak również powołane wyżej przepisy u.g.n., w tym art. 40 ust. 3 

w związku z art. 25 ust. 1 u.g.n. Przedstawione orzeczenie jest prawomocne. 

 

 
 

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 2021 roku przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

spraw w omawianym przedmiocie około jedna trzecia skarg na decyzje administracyjne, 

nadających się do merytorycznego rozpoznania, została uwzględniona przez Sąd. Jest to więc 

wzrost w porównaniu do poprzedniego okresu sprawozdawczego. Powodem uchylenia 

zaskarżonych rozstrzygnięć było zarówno naruszenie przepisów postępowania, jak i naruszenie 

przepisów prawa materialnego. 

Istota sporu w sprawach dotyczących wywłaszczenia nieruchomości i odszkodowań  

z tym związanych 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 795/20 zasadniczy problem sprowadzał się do tego,  

czy następcy prawni, a ściślej spadkobiercy właściciela nieruchomości, w stosunku do którego 

wydano decyzję o ograniczeniu prawa własności części nieruchomości pod budowę wskazanej 

linii elektroenergetycznej, mieszczą się w katalogu podmiotów uprawnionych do żądania 

odszkodowania. Sąd wyjaśnił, że to ważkie zagadnienie prawne – wobec rodzących się  
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na gruncie art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. poważnych wątpliwości co do kręgu podmiotów 

uprawnionych do zgłoszenia roszczenia o ustalenie odszkodowania z tytułu wywłaszczenia 

nieruchomości lub jej części lub ograniczenia prawa własności nieruchomości, a mianowicie  

czy są to wyłącznie właściciele nieruchomości, co do których wydano decyzję o wywłaszczeniu, 

czy też podmioty trzecie, które uzyskały w późniejszym czasie prawo do dysponowania 

nieruchomością objętą taką decyzją - było przedmiotem uchwały Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 22 lutego 2021 r., sygn. akt I OPS 1/20. 

Po analizie treści wskazanej uchwały i jej uzasadnienia Sąd stwierdził, że nie ma  

już wątpliwości co do tego, że spadkobiercy właściciela wywłaszczonej (lub poddanej 

ograniczeniom) nieruchomości lub jej części mieszczą się w kręgu uprawnionych do ubiegania 

się o ustalenie wysokości odszkodowania, o ile „wywłaszczony” właściciel nie uzyskał 

odszkodowania z tytułu ograniczenia prawa własności nieruchomości. Wymierną konsekwencją 

tak rozumianego art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. jest w tej sprawie fakt, że skarżącej  

jako spadkobiercy „wywłaszczonego” właściciela nieruchomości przysługuje roszczenie  

o ustalenie odszkodowania z tytułu ograniczenia prawa własności nieruchomości.  

Nie można więc podzielić odmiennego poglądu prezentowanego przez organy obu instancji,  

co oznacza, iż ponownie rozpoznając sprawę organy te obowiązane będą przeprowadzić 

postępowanie dowodowe i wyjaśniające na wszystkie relewantne prawnie okoliczności 

ustalenia spornego odszkodowania z tytułu ograniczenia prawa własności części 

nieruchomości. 

Podobny problem był przedmiotem rozważania Sądu w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 

332/20, w której wskazano, że ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości na podstawie 

art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami, tak samo jak zezwolenie, o którym 

mowa w art. 35 ust. 1 nieobowiązującej już ustawy o zasadach i trybie wywłaszczania 

nieruchomości, stanowią jeden ze sposobów wywłaszczenia. Przepis art. 35 ust. 1 u.z.t.w.n. był 

przepisem szczególnym w stosunku do przepisów tej ustawy regulujących wywłaszczenie, jako 

odjęcie prawa własności. Poza sporem jest, że art. 129 ust. 5 u.g.n. ma zastosowanie także do 

stanów faktycznych powstałych przed wejściem w życie u.g.n., czyli do stanów faktycznych 

polegających na odjęciu, przejęciu lub ograniczeniu prawa własności bez ustalenia należnego 

odszkodowania. Do ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości na podstawie art. 35 

ust. 1 u.z.t.w.n. należy więc stosować przepisy u.g.n. W orzecznictwie dotyczącym możliwości 

stosowania art. 129 ust. 5 u.g.n. do stanów zaistniałych przed 1 stycznia 1998 r., podkreśla się, 

że odmienna interpretacja wspomnianego przepisu stałaby w sprzeczności z konstytucyjną 

zasadą ochrony własności (art. 64 Konstytucji RP), a przede wszystkim z zasadą wyrażoną  

w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantującą prawo do odszkodowania w przypadku 

wywłaszczenia. 

Sąd wyjaśnił, że uchwała z 22 lutego 2021 r., w sprawie o sygn. akt I OPS 1/20, jest tzw. 

uchwałą abstrakcyjną, bowiem podjęta została w następstwie wystąpienia przez Prezesa 
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Naczelnego Sądu Administracyjnego z wnioskiem o podjęcie uchwały wyjaśniającej wskazane 

przepisy prawne, których stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie sądów 

administracyjnych. Uchwały abstrakcyjne podejmowane są w celu wyjaśnienia przepisów 

prawnych, których stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie sądów administracyjnych. 

Ich przedmiotem są więc wątpliwości prawne, które nie mają bezpośredniego związku  

z postępowaniem toczącym się w indywidualnej sprawie sądowoadministracyjnej. Uchwały 

abstrakcyjne posiadają w innych sprawach sądowoadministracyjnych także ogólną moc 

wiążącą, na co wskazuje art. 269 § 1 p.p.s.a. 

Wobec powyższego Sąd stwierdził, że dokonana przez organy administracji wykładnia 

przepisów prawa materialnego, tj. art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. oraz art. 128 ust. 1 i 4 u.g.n. była 

błędna, a konsekwencją błędnej wykładni tych przepisów było ich wadliwe zastosowanie,  

nie wspominając o wadliwie poczynionych ustaleniach faktycznych. Te bowiem pozostają  

w ścisłym związku ze sposobem rozumienia normy materialnoprawnej. Oczywistym jest 

bowiem, że zakres postępowania dowodowego i wyjaśniającego w sprawie determinuje sposób 

rozumienia prawa materialnego. W niniejszej sprawie w konsekwencji błędu interpretacyjnego 

organy administracji zaniechały ustalenia, czy  złożono wniosek o ustalenie odszkodowania  

i czy takie odszkodowanie zostało wypłacone, co oznacza naruszenie obowiązków nałożonych 

przepisami art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Zaniechanie tych działań nie tylko rzutowało na 

naruszenie prawa procesowego w tej sprawie, ale również czyniło wadliwą, bo przedwczesną, 

odmowę ustalenia odszkodowania. 

Tożsamy pogląd został zaprezentowany w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 412/20,  

w którym Sąd wskazał, że w uchwale z 22 lutego 2021 r., sygn. akt I OPS 1/20 Naczelny Sąd 

Administracyjny podkreślił, że zgodnie z art. 36 ust. 1 u.z.t.w.n. zasadą było ustalenie 

wysokości odszkodowania za obciążenie własności nieruchomości w drodze porozumienia 

stron, a więc beneficjenta obciążenia gruntu i właściciela tego gruntu. Podjęcie rokowań 

pomiędzy stronami i ich negatywny skutek stanowiło jedynie warunek sine qua non powstania 

uprawnienia do złożenia przez właściciela wniosku do organu administracji o ustalenie 

wysokości odszkodowania, które miał zapłacić beneficjent obciążenia gruntu, a więc organ 

administracji państwowej, instytucja i przedsiębiorstwo państwowe, zakładające  

i przeprowadzające na nieruchomościach ciągi drenażowe, przewody służące do przesyłania 

płynów, pary, gazów, elektryczności oraz urządzenia techniczne łączności i sygnalizacji,  

a także inne podziemne lub nadziemne urządzenia techniczne niezbędne do korzystania  

z tych przewodów i urządzeń. Dopiero bowiem w sytuacji, gdy nieruchomość nie nadawała się 

do dalszego racjonalnego użytkowania przez właściciela na cele dotychczasowe z powodu 

założenia i przeprowadzenia przewodów i urządzeń, podlegała wywłaszczeniu w trybie  

i według zasad przewidzianych w ustawie dla wywłaszczenia nieruchomości (art. 35 ust. 3 

u.z.t.w.n.). W powołanej uchwale Naczelny Sąd Administracyjny wyraził także pogląd,  

że jeżeli osoba, która była właścicielem nieruchomości w dniu wydania zezwolenia na jej 
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czasowe zajęcie, nie złożyła wniosku o ustalenie odszkodowania, to nie jest to sytuacja objęta 

hipotezą art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. Nie mamy bowiem do czynienia z „nieustaleniem 

odszkodowania”, jako działaniem krzywdzącym właściciela, ale z brakiem wymaganej w art. 36 

ust. 1 u.z.w.t.n. inicjatywy strony potencjalnie zainteresowanej w takim ustaleniu,  

co spowodowało niezależną od organu przyczynę braku ustalenia wysokości tej rekompensaty. 

Stąd też należy wyraźnie podkreślić, że w sytuacji gdy właściciel gruntu, którego prawo 

własności zostało ograniczone w sposób, o którym mowa w art. 35 ust. 1 i 2 u.z.w.t.n.,  

nie wystąpił z wnioskiem o ustalenie odszkodowania, o którym mowa w art. 36 ust. 1 tej ustawy, 

to nie otrzymał odszkodowania nie dlatego, że nie przewidywały go przepisy prawa,  

czy też dlatego, że złożony wniosek z naruszeniem przepisów prawa został załatwiony 

odmownie, ale dlatego, że właściciel ten nie skorzystał z możliwości ubiegania się  

o odszkodowanie i nie wystąpił z wnioskiem o jego ustalenie. Jeżeli bowiem prawo wcześniej 

obowiązujące wymagało od właściciela jedynie inicjatywy procesowej w zakresie ustalenia 

odszkodowania, a ten z własnej woli zaniechał złożenia stosownego wniosku do organu, to – 

zgodnie z zasadą volenti not fit iniuria – sam uniemożliwił organowi ustalenie wysokości 

odszkodowania. 

Z kolei w sprawach o symbolu 6180, 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 284/21 i II SA/Łd 49/21). 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. 

W sprawach dotyczących zajęcia nieruchomości i wejścia na nieruchomość (6181)  

istota sporu sprowadzała się do zakwestionowania nałożenia przez organ administracji na 

właściciela nieruchomości obowiązku jej udostępnienia w celu wykonania czynności 

związanych z zakładaniem i przeprowadzeniem na nieruchomości ciągów drenażowych, 

przewodów i urządzeń 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, jeżeli właściciel lub użytkownik wieczysty nieruchomości nie wyraża  

na to zgody. 

Na kanwie sprawy o sygn. akt II SA/Łd 641/21 Sąd stwierdził, że oceniając prawidłowość 

przeprowadzonych rokowań przez skarżącego, w tym składanych przez skarżącego 
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merytorycznych propozycji, organ II instancji wykroczył poza granice wyznaczone mu w tym 

zakresie przez przepis art. 124 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Organ 

administracji nie posiada bowiem kompetencji do oceny przeprowadzonych rokowań pod kątem 

ich przejrzystości. Co więcej, wskazując, iż w jego ocenie rokowania zostały przeprowadzone  

w sposób nieprawidłowy organ ten przyznał tym samym fakt ich przeprowadzenia przez 

wnioskodawcę. W konsekwencji uznać należy, że wymóg wydania decyzji z art. 124 ust. 1 

ustawy o gospodarce nieruchomościami w postaci przeprowadzenia rokowań, o których mowa 

w art. 124 ust. 3 tej ustawy został spełniony. 

W zakresie natomiast rzekomej nieprawidłowości przeprowadzonych rokowań Sąd 

stwierdził, że nie sposób uznać, aby taka nieprawidłowość faktycznie miała miejsce.  

Jak bowiem wynika z protokołów rokowań, dotyczyły one skonkretyzowanej nieruchomości, 

skonkretyzowanego sposobu ograniczenia nieruchomości, a także skonkretyzowanych 

warunków finansowych. Dokonana przy tym ocena organu II instancji w zakresie rzekomej ich 

nieprzejrzystości, nie tylko wykracza poza ustanowione treścią art. 124 ust. 3 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami granice badania organu II instancji, ale wręcz jest sprzeczna 

ze zgromadzonym w sprawie materiałem dowodowym. Nie sposób przypisać inicjatorowi 

rokowań złej wiary w ich prowadzeniu, a tym bardziej pozorności ich prowadzenia.  

Tym bardziej, że właściciel nieruchomości odniósł się do złożonych propozycji przez 

skarżącego, które to warunki nie zostały przez niego zaakceptowane. 

Sąd podkreślił, że zastosowany tryb art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami ma na celu jedynie umożliwienie sprawnej realizacji inwestycji celu 

publicznego, która nie może być blokowana z powodu braku wypracowania konsensusu 

pomiędzy inwestorem a właścicielem nieruchomości co do kwestii technicznych związanych  

z realizacją inwestycji i kwestii ograniczenia praw właściciela nieruchomości. Kwestie te mogą 

być dochodzone w odrębnych postępowaniach. Celem wydania decyzji na podstawie art. 124 

ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami jest jedynie udzielenie inwestorowi zezwolenia 

na zajęcie cudzej nieruchomości wyłącznie dla potrzeb wykonania robót budowlanych. 

W tym stanie rzeczy Sąd uznał, że brak porozumienia stron w analizowanym zakresie 

był wystarczający do stwierdzenia, że złożenie wniosku o wydanie decyzji o ograniczeniu 

sposobu korzystania z nieruchomości zostało poprzedzone etapem nieskutecznych rokowań.  

W sprawie doszło bowiem do przedstawienia warunków, które były dla stron wzajemnie nie do 

przyjęcia (z jednej strony udostępnienie nieruchomości dla wykonania inwestycji, z drugiej brak 

zainteresowania propozycją skarżącej). Jednocześnie stanowisko właściciela nieruchomości, 

negujące możliwość przeprowadzenia inwestycji, zgodnie z wnioskiem Spółki, zostało wyrażone 

także podczas rozprawy administracyjnej. 

W sprawie o sygn. akt  II SA/Łd 102/20 Sąd uznał, że organy administracji nie sprostały 

wymogom określonym w przepisach art. 124 ust. 3 w zw. z art. 116 ust. 1, ust. 2  i ust. 2a 

ustawy o gospodarce nieruchomościami i nie dostrzegły braków, którymi dotknięty był wniosek 
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inwestora. Przede wszystkim z akt sprawy nie wynikało, aby inwestor poza próbą doręczenia 

skarżącym propozycji zawarcia „standardowej umowy użyczenia działki przeznaczonej pod 

drogę dojazdową” bez jakichkolwiek wyjaśnień podjął jakiekolwiek inne działania w celu 

uzyskania ich zgody na wykonanie prac związanych z wybudowaniem i pozostawieniem na ich 

działce gazociągu wraz z trzema przyłączami. Inwestor nie wykazał, że próbował podjąć  

ze skarżącymi w tym celu rokowania i wyjaśnić, między innymi, dlaczego konieczne jest zajęcie 

ich działki w określonym we wniosku zakresie. Samej próby doręczenia skarżącym propozycji 

umowy nie można utożsamiać z rokowaniami. Zwrócić przy tym należy uwagę,  

że z oświadczenia skarżącej złożonego na rozprawie wynika, że kwestionuje ona nie tyle samą 

zasadność realizacji inwestycji, co jej przebieg oraz załączone do wniosku mapy.  

Nie można zatem wykluczyć, że gdyby rokowania zostały przeprowadzone właściwie, to nie 

byłoby konieczne wydanie przez organ decyzji o ograniczeniu korzystania z części 

nieruchomości. 

Sąd zauważył, że do wniosku nie załączono także odpisu z księgi wieczystej albo 

oświadczenia przedstawiającego aktualny stan wpisów w księdze wieczystej założonej dla 

nieruchomości objętej wnioskiem o wywłaszczenie wraz ze wskazaniem numeru księgi 

wieczystej albo zaświadczenia o stanie prawnym, jaki wynika ze zbioru dokumentów, jak 

również wydanego przez właściwy organ wypisu z ewidencji gruntów i budynków dla działki. 

Sąd stwierdził także, że załączone do wniosku oraz wydanych w sprawie decyzji organów obu 

instancji mapy do celów projektowych nie odpowiadają wymogom określonym w powołanym 

wyżej art. 116 ust. 2 pkt 3 u.g.n. 

W tym stanie rzeczy Sąd uznał, że stwierdzone uchybienia stanowią nie tylko naruszenie 

przepisów postępowania mogące mieć istotny wpływ na wynik sprawy (art. 7, art. 8, art. 64 § 2, 

art. 77 § 1, art. 80, art. 107 § 1 i 3 k.p.a.), ale także naruszenie przepisów prawa materialnego, 

które miało wpływ na wynik sprawy (art. 124 ust. 1 w związku z art. 124 ust. 3 i art. 116 ust. 2 

pkt 1, pkt 3, pkt 4 i pkt 6 u.g.n.). Wydanie decyzji o ograniczeniu sposobu korzystania z części 

nieruchomości na wniosek dotknięty wskazanymi wyżej brakami, których nie usunięto, było 

bowiem w tej sytuacji przedwczesne. 

Jeżeli natomiast chodzi o sprawy związane ze zwrotem wywłaszczonej nieruchomości  

i rozliczeniami z tym związanymi, kwestia sporna sprowadzała się do ustalenia, 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 812/20 Sąd podkreślił, że wobec wystąpienia przez 

skarżących z żądaniem zwrotu nieruchomości do obowiązków organów administracji należało 

niebudzące wątpliwości ustalenie przedmiotu wywłaszczenia i jego podstawy, a następnie celu 

wywłaszczenia oraz czy został on zrealizowany i w jakim zakresie. W ocenie Sądu, organy 

administracji nie w pełni prawidłowo wywiązały się z tych obowiązków, a w konsekwencji tego 
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nie wyjaśniły wszystkich istotnych okoliczności sprawy mających wpływ na wydane w sprawie 

decyzje. Ponadto nie oceniły prawidłowo dotychczas zebranego materiału dowodowego. 

Organy administracji przedwcześnie, z naruszeniem art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., uznały,  

że jest on wystarczający do wydania decyzji rozstrzygającej sprawę co do jej istoty (o odmowie 

zwrotu nieruchomości). Obowiązkiem organów administracji było w pierwszej kolejności 

niebudzące wątpliwości ustalenie podstawy wywłaszczenia, następnie ustalenie, którym 

działkom lub działce obecnie odpowiada działka nr 49 i w jakiej konkretnie części, jeżeli obecnie 

stanowi część innej działki lub działek. W celu poczynienia w tym zakresie prawidłowych 

ustaleń organy administracji winny prześledzić zmiany geodezyjne, w tym zmiany w zakresie 

numeracji działek oraz ich ewentualnych podziałów i scalania. W celu prawidłowej identyfikacji 

dawnej działki nr 49 i odpowiadających jej obecnie działki lub działek, organy winny rozważyć 

zlecenie odpowiedniego opracowania geodezyjnego, zwrócenie się do biegłego geodety  

o wydanie opinii (art. 84 § 1 k.p.a.). Dopiero po zidentyfikowaniu dawnej działki nr 49,  

o ile stanowiła ona przedmiot wywłaszczenia, możliwe będzie prawidłowe przeprowadzenie 

innych dowodów w sprawie, w tym oględzin oraz poczynienie dalszych ustaleń faktycznych 

niezbędnych dla prawidłowego rozstrzygnięcia sprawy, czyli ustalenia celu wywłaszczenia  

i czy oraz w jakim zakresie został on zrealizowany. 

Podobne stanowisko zajął Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 488/20 stwierdzając,  

że materiał dowodowy nie został w sposób wyczerpujący zebrany i rozpatrzony. Dokumenty 

znajdujące się w aktach administracyjnych nie pozwalają na usunięcie wątpliwości nawet, co do 

istnienia podstawy oraz zakresu przejęcia własności nieruchomości przez Skarb Państwa. 

Organy administracji nie dołożyły należytej staranności w prowadzeniu sprawy i naruszyły tym 

samym art. 7, art. 8, art. 77 § 1 i art. 80, a także art. 107 § 3 k.p.a. w stopniu mogącym mieć 

istotny wpływ na jej wynik. Dokonanej przez organy administracji oceny materiału dowodowego 

z uwagi na zawarte w nim braki nie można uznać za prawidłową. Naruszenia te powodują,  

że zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu pierwszej instancji uznać 

należało za wadliwą, bo przedwczesną. 

 W omawianym okresie sprawozdawczym w sprawach z zakresu wywłaszczania i zwrotu 

nieruchomości rozpoznano sześć sprzeciwów od kasatoryjnych decyzji organu II instancji. 

Instytucja sprzeciwu została do ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi wprowadzona 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 w 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 siedem spraw ze skarg na bezczynność i przewlekłe 



76 

 

prowadzenie postępowania przez organ administracji, a większość z nich została uwzględniona. 

W ponad połowie z nich stwierdzono, że bezczynność albo przewlekłe prowadzenie 

postępowania organu miała miejsce z rażącym naruszeniem prawa. 

Podsumowując, organy administracji wykazywały się dobrym poziomem znajomości 

prawa materialnego, procesowego i orzecznictwa sądowoadministracyjnego. 

 

 

 

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE 

Sprawy objęte symbolem podstawowym 615 dotyczą tematyki zagospodarowania 

przestrzennego. W roku orzeczniczym 2021 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 warto zwrócić uwagę na wyrok wydany w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 453/20,  

w którym Sąd uwzględnił skargę Wojewody i stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały  

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w całości  

z uwagi na istotne naruszenie zasad sporządzania planu poprzez użycie niewłaściwych map 

jako części graficznej zaskarżonej uchwały, jak również trybu planistycznego poprzez 

zaniechanie w postaci przeprowadzenia w niezbędnym zakresie prac planistycznych,  

co doprowadziło do „przecięcia” granicą planu istniejącego budynku. Zdaniem Sądu plan 

miejscowy, wbrew wymogowi art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.; dalej: u.p.z.p.) 

i § 5 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (tekst jedn. Dz.U.  

Nr 164, poz. 1587) nie został sporządzony na właściwej urzędowej kopii mapy, tj. kopii mapy 

zasadniczej, a w razie jej braku kopii mapy katastralnej, zgromadzonej w państwowym zasobie 

geodezyjnym i kartograficznym. Te istotne wady jako dotyczące całego obszaru planu były 

wystarczającą podstawą stwierdzenia nieważności zaskarżonej uchwały. Zgodnie z brzmieniem 

art. 16 ust. 1 zdanie pierwsze u.p.z.p., „plan miejscowy sporządza się w skali 1:1000,  

z wykorzystaniem urzędowych kopii map zasadniczych, albo w przypadku ich braku map 

katastralnych, gromadzonych w państwowym zasobie geodezyjnym i kartograficznym”; zgodnie 
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zaś z § 5 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu miejscowego planu „projekt rysunku planu 

miejscowego sporządza się w formie rysunku na kopii mapy, o której mowa w art. 16 ust. 1 

ustawy, zawierający obszar objęty projektem planu miejscowego wraz z jego niezbędnym 

otoczeniem”. Sąd odwołując się do poglądów judykatury podkreślił, że przepis ten wprowadza 

jednoznaczną zasadę, że plan miejscowy sporządza się z wykorzystaniem kopii urzędowych 

map. Musi to być mapa zasadnicza lub katastralna w razie braku mapy zasadniczej, a plan 

musi być naniesiony na kopii tej właśnie mapy, a nie na dowolnej mapie stworzonej dla celu 

postępowania planistycznego. Z tego też względu mapa uzyskana z państwowego zasobu 

geodezyjnego i kartograficznego, wykorzystana do sporządzenia planu miejscowego nie może 

być przeskalowywana poza ośrodkiem dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej, a jej 

zgodność z oryginałem przechowywanym w tym zasobie powinna potwierdzać klauzula, którą 

właściwy organ nadaje na kopiach dokumentów udostępnionych z zasobu. „Formalna 

konieczność wykorzystania urzędowych podkładów mapowych dla celów planistycznych ma na 

celu zagwarantowanie, że dane z zasobu geodezyjnego i kartograficznego nie zostały w żaden 

sposób zmodyfikowane w trakcie prac nad projektem planu miejscowego”. Stosownie do treści 

art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne, mapa 

zasadnicza stanowi wielkoskalowe opracowanie kartograficzne, zawierające informacje  

o przestrzennym usytuowaniu: punktów osnowy geodezyjnej, działek ewidencyjnych, 

budynków, konturów użytków gruntowych, konturów klasyfikacyjnych, sieci uzbrojenia terenu, 

budowli i urządzeń budowlanych oraz innych obiektów topograficznych, a także wybrane 

informacje opisowe dotyczące tych obiektów. Elementy treści mapy ewidencyjnej (katastralnej) 

określone zostały natomiast w § 28 ust. 1 rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego  

i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz.U. z 2001 

r. Nr 38, poz. 454 ze zm.). Sąd zauważył, iż jak sama Gmina przyznała choćby w odpowiedzi na 

skargę treść mapy zasadniczej jest ograniczona do zainwestowanej części wsi, ale zdaniem 

Gminy „widok siatki krzyży praktycznie na całym wskazanym obszarze stanowiącym sąsiedztwo 

obszaru objętego planem potwierdza, że mapa ta pomimo braku treści jest przedstawiona”,  

a rozbieżności co do przebiegu granic działek na podkładzie mapowym i linii własności 

oznaczonych w legendzie kolorem zielonym wynikają z rozbieżności tych dwu użytych map.  

Co więcej Gmina podniosła, że obie mapy są sporządzone w innym formacie, a „połączenie obu 

tych map wymaga nadania georeferencji mapom zasadniczym i ich transformacji do układu 

odwzorowania przestrzennego reprezentowanego przez mapę zasadniczą, przy czym 

aktualność i dokładność mapy ewidencyjnej, determinuje przyjęcie jej jako mapy referencyjnej, 

stanowiącej punkt odniesienia”. Nie ma więc wątpliwości, że część graficzna planu 

miejscowego została sporządzana w wyniku „zebrania” danych z dwu różnych map, tj. mapy 

zasadniczej i mapy katastralnej, i jej przeskalowania tak, by zawierała wszystkie wymagane 

prawem dla potrzeb opracowania planu miejscowego dane. Nie została ona bowiem 

sporządzona na żadnej ze wskazanych w art. 16 ust. 1 u.p.z.p. map. Takie działanie zaś jako 
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nie przewidziane w art. 16 ust. 1 u.p.z.p. jest niedopuszczalne. W sytuacji braku odpowiedniej 

mapy zasadniczej Gmina powinna posłużyć się stosownie do wytycznych tegoż przepisu mapą 

katastralną przyjętą do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Tak wytworzona 

mapa jako podkład do planu miejscowego budzi zastrzeżenia także dlatego, iż nie została ona 

wytworzona przez uprawniony do tego prawem organ, lecz – co Gmina przyznała – we 

własnym zakresie. Brak wymaganej wiedzy i narzędzi może stwarzać ryzyko błędnego 

przeniesienia danych z mapy ewidencyjnej przez Gminę do mapy zasadniczej. Bez znaczenia 

dla oceny prawidłowości przyjętej w procedurze planistycznej mapy jest podniesiony  

w odpowiedzi na skargę argument, iż stanowiąca załącznik planu mapa zasadnicza została 

pozyskana z ośrodka dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej w formacie Tiff z georeferencją 

i w takiej formie została przedstawiona na rysunku planu bez żadnego łączenia i uzupełniania. 

Pomijając niejasność tego stwierdzenia, w tym w kontekście wcześniejszych wyjaśnień Gminy, 

to Gmina jednocześnie podniosła, że „w związku z tym, że mapy zasadnicze (...) pozbawione 

są częściowo jakiejkolwiek treści poza krzyżami siatki kwadratów (w takim kształcie znajdują się 

w zasobie geodezyjnym) zostały one uzupełnione niejako o zobrazowanie granic własności. (...) 

informacyjnie – ujawniona została część map ewidencyjnych w postaci podziałów 

geodezyjnych, które zostały oznaczone w legendzie jako warstwa informacyjna „linie własności” 

w kolorze zielonym”. Powyższe argumenty Gminy jako niemające oparcia w prawie nie mogły 

zostać uwzględnione.   

Sąd niezależnie od tej istotnej wady całego planu miejscowego, już go dyskwalifikującej 

jako akt odpowiadający prawu, stwierdził również, że poważne zastrzeżenia budzi wyznaczenie 

granicy obszaru objętego planem miejscowym, która w jednostce o symbolu 1RM przecina 

istniejący budynek, w taki sposób, że tylko część tego budynku podlega regulacjom 

zaskarżonego planu miejscowego, natomiast pozostała część zabudowy nie jest objęta planem 

miejscowym. Sąd za trafne uznał stanowisko Wojewody, że wyznaczenie granic planu 

miejscowego w powyższy sposób prowadzi do sytuacji, w której część zabudowy pozostaje 

nieobjęta obowiązującym planem miejscowym, w związku z czym ta część budynku będzie 

wymagała uzyskania decyzji o warunkach zabudowy w przypadku robót budowlanych 

polegających, na przykład na rozbudowie tego budynku. Tymczasem za niedopuszczalne 

należy uznać wyznaczenie granicy obszaru objętego przedmiotowym planem miejscowym  

w sposób przecinający istniejący budynek, skutkiem czego względem tego samego budynku 

dopuszczalne są różne sposoby kształtowania terenu. Sąd zgodził się z Wojewodą, że na 

podstawie art. 14 ust. 5 u.p.z.p. wójt, burmistrz, prezydent miasta przed podjęciem uchwały 

intencyjnej wykonuje analizy dotyczące zasadności przystąpienia do sporządzenia planu  

i stopnia zgodności przewidywanych rozwiązań z ustaleniami studium, przygotowuje materiały 

geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbędny zakres prac planistycznych. Jeżeli zaś 

w trakcie procedury planistycznej powstaną nieznane wcześniej okoliczności formalnoprawne, 

organ sporządzający plan miejscowy zobowiązany jest do ich uwzględnienia i wprowadzenia  
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w tym zakresie korekty. Jak wynika natomiast z dokumentów planistycznych o nieprawidłowym 

przeprowadzeniu granicy planu przez istniejący budynek Wojewoda informował organ gminy już 

w opinii z 5 lipca 2018 r. Pomimo tego Gmina nie dokonała wymaganej odpowiedniej korekty  

w tym zakresie, celem dostosowania granicy planu do zgodności z prawem. Dodatkowo  

w odpowiedzi na skargę organ gminy przyznał, że przed podjęciem przez Radę Gminy uchwały 

intencyjnej nie wykonano rzetelnej analizy dotyczącej zasadności przystąpienia do 

sporządzenia niniejszego planu, na podstawie art. 14 ust. 5 u.p.z.p. 

Reasumując Sąd stwierdził, że wskazane powyżej naruszenia stanowią istotne 

naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, o czym mowa w art. 28 ust. 1 u.p.z.p.,  

co skutkuje nieważnością zaskarżonej uchwały w całości. 

Sąd odnosząc się zarzutu zaniechania powtórzenia uzgodnień w związku ze zmianą  

w trakcie tej procedury zapisów planu w zakresie DJP inwentarza poprzez zmniejszenie tej 

liczby z 70 do 20, co ostatecznie znalazło odzwierciedlenie w zapisie § 5 pkt 2 zaskarżonej 

uchwały, wyjaśnił w pierwszej kolejności, że stosownie do art. 17 pkt 13 u.p.z.p. wójt, burmistrz, 

prezydent miasta wprowadza zmiany do projektu planu miejscowego wynikające z rozpatrzenia 

uwag, o których mowa w pkt 11, a następnie w niezbędnym zakresie ponawia uzgodnienia.  

W zakresie powtórzenia procedury planistycznej judykatura przyjmuje, że to „charakter i rozmiar 

dokonanych zmian w projekcie planu będzie decydujący dla ewentualnej konieczności 

ponowienia procedury planistycznej. W sytuacji, gdy dokonane zmiany będą miały charakter 

jednostkowy, niewywierający wpływu na sytuację prawną sąsiednich nieruchomości, mogą one 

zostać wprowadzone bez konieczności ponowienia procedury planistycznej. Dopiero 

wprowadzenie zmian o charakterze ogólniejszym oraz w sytuacji istnienia konfliktu interesów 

różnych grup właścicieli działek położonych na obszarze objętym zmianami, będzie wymagało 

powtórzenia czynności planistycznych w tym zakresie”. Judykatura wskazuje również, że „po 

wprowadzeniu zmian w projekcie planu, o ile dotyczą one materii podlegającej uzgodnieniom 

przewidzianym w art. 17 pkt 6 lit. b) u.p.z.p. oraz odbiegają znacząco od wersji przedstawionej 

do uzgodnienia, zgodnie z art. 17 pkt 13 u.p.z.p., uzgodnienia te powinny być ponowione”. 

„Ratio legis instytucji „uzgodnienia” w procedurze planistycznej, polega na przesądzającym 

(relewantnym) wpływie pozytywnego stanowiska organu uzgadniającego, na kształt 

normatywny postanowień planu. Ustawodawca, nakazując organowi wykonawczemu gminy 

uzgodnienie projektu planu ze wskazanymi organami określił konsekwencje prawne takiego 

uzgodnienia. Organ uzgadniający może bowiem skutecznie zablokować uchwalenie 

projektowanego aktu w kształcie planowanym przez organ sporządzający. Odmowa 

uzgodnienia projektu planu przez uprawniony organ oznacza niemożność uchwalenia planu 

miejscowego w planowanym kształcie, zaś w przypadku uchwalenia przez radę gminy planu 

miejscowego, mimo odmowy uzgodnienia przez uprawniony organ, zgodnie z dyspozycją  

art. 28 u.p.z.p., skutkuje to, co do zasady, nieważnością uchwały rady w całości lub w części”. 

Zważywszy na tak interpretowany art. 17 pkt 13 u.p.z.p. – Sąd stwierdził, że zmiana zapisu  
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§ 5 pkt 2 zaskarżonej uchwały w zakresie ilości DJP inwentarza poprzez zmniejszenie tej ilości 

z 70 do 20 wymagało ponowienia uzgodnień z właściwymi organami, w szczególności  

z organem ochrony środowiska oraz organami sanitarnymi. Na taką ocenę wpływ ma charakter 

i zakres oddziaływania tego zapisu planu. Przepis ten wprowadza generalne, obowiązujące dla 

całego obszaru objętego planem, zasady ochrony środowiska i krajobrazu. Oznacza to, iż ma 

on szeroki i powszechny zakres, a specyfika działalności gospodarczej – hodowla i chów 

zwierząt, jako inwestycja oddziaływująca na środowisko naturalne, wpływa niekorzystnie  

na wszystkich mieszkańców sąsiadujących z terenem takiej inwestycji, a z uwagi na 

przemieszczanie się złowrogich zapachów i odoru oddziałuje również na dalej położone 

nieruchomości. W konsekwencji może rodzić liczne konflikty społeczne w zakresie takich 

inwestycji. Kontestowany skargą zapis planu nie dotyczy zatem indywidualnego interesu 

jednostkowego właściciela nieruchomości, dotkniętego tym zapisem planu. Podkreślić należy, 

że organy uzgadniające projekt planu miejscowego, przewidującego określoną ilość DJP, 

uzgodniły ten projekt w zakresie tej ilości, a więc jej zmiana, winna skutkować ponowieniem 

tych uzgodnień. Gmina nie może też domniemywać czy też zakładać, że zmniejszenie ilości 

DJP z 70 do 20, nie powinno – jak podnosi w odpowiedzi na skargę – wpływać na zmianę 

stanowiska organów opiniujących i tym samym skutkować koniecznością ponowienia procedury 

jego opiniowania. Wobec powyższego Sąd, wbrew stanowisku Wojewody stwierdził,  

że naruszenie trybu sporządzania przedmiotowego planu zagospodarowania przestrzennego 

nie jest na tyle istotne, aby powodowało jego nieważność w powyższym zakresie. Zmiana 

projektu planu w zakresie lokalizacji na obszarze jego obowiązywania przedsięwzięć i obiektów 

budowlanych związanych z chowem lub hodowlą zwierząt poprzez zmniejszenie dopuszczalnej 

ilości dużych jednostek przeliczeniowych odbyło się na korzyść środowiska i interesu ogólnego. 

W związku z tym należy kierować się zasadą a maiori ad minus. Zatem jeżeli organy 

uzgadniające we wcześniejszych swoich stanowiskach zezwoliły na większą liczbę dużych 

jednostek przeliczeniowych, dopuszczalną w ramach przedsięwzięć i obiektów budowlanych 

związanych z chowem lub hodowlą zwierząt, to brak ponownego uzgodnienia w omawianym 

zakresie, choć niewątpliwie stanowi naruszenie, to jednak nie można mu przypisać naruszenia 

istotnego, o którym mowa w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. 

Analogiczny zarzut istotnego naruszenia zasad sporządzenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego poprzez użycie niewłaściwych map został sformułowany 

również w dwóch sprawach o sygn. akt II SA/Łd 454/20 i II SA/Łd 455/20, w których Sąd 

stwierdził nieważność zaskarżonych przez Wojewodę uchwał w sprawie miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego w całości.    

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 819/20 Sąd uchylił rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody 

w przedmiocie stwierdzenia nieważności uchwały w sprawie uchwalenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego dla części obszaru miasta Łodzi, negując stanowisko 

organu nadzoru, iż organ wykonawczy gminy naruszył w sposób istotny przepisy art. 28 ust. 1 
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u.p.z.p. w zw. z art. 9 ust. 4, art. 17 pkt 9, pkt 12, pkt 13 i pkt 14 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p., 

bowiem nie rozpatrzył uwag oznaczonych numerami 81, 84, 88 i 101, złożonych podczas 

drugiego wyłożenia projektu planu do publicznego wglądu w okresie od 20 września do  

19 października 2016 r., jak również nie przekazał tychże uwag do rozpatrzenia organowi 

uchwałodawczemu. Jak podkreślił Sąd z zarządzenia Prezydenta Miasta Łodzi z 28 listopada 

2016 r., nr 4904/VII/16 wynika, że wskazane wyżej uwagi nie zawierały czytelnego oznaczenia 

wnioskodawcy. Podane w nich dane (imię, nazwisko i adres nieruchomości) nie pozwalały więc 

na identyfikację osób wnoszących te uwagi. Zgodził się natomiast z organem gminy, że zgodnie 

z art. 18 u.p.z.p. uwagi do projektu planu miejscowego może wnieść każdy, kto kwestionuje 

ustalenia przyjęte w projekcie planu, co nie oznacza jednak, że osoba ta może pozostać 

anonimowa. Stosownie bowiem do Załącznika nr 7 do rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, określającego wzór Ogłoszenia/Obwieszczenia o wyłożeniu 

do publicznego wglądu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

jednoznacznie wskazano, że uwagi należy składać na piśmie do wójta, burmistrza albo 

prezydenta miasta z podaniem imienia i nazwiska lub nazwy jednostki organizacyjnej i adresu, 

oznaczenia nieruchomości, której uwaga dotyczy. Spełnienie wymagań formalnych co do 

podania imienia i nazwiska, adresu i wskazania nieruchomości, której dotyczy uwaga wynika 

zatem wprost z przepisów prawa. Wskazanie ww. danych oznacza zatem obowiązek ich 

podania z jednoczesną możliwością ich identyfikacji przez adresata, tj. organ. Sąd przypomniał 

także, że prawidłowe oznaczenie składającego uwagę leży w jego interesie. Słusznie wobec 

tego podkreślił organ nadzoru, że każda zgłoszona uwaga powinna być rozpatrzona 

merytorycznie, jednakże w ocenie Sądu brak wystarczających danych identyfikujących 

wnioskodawcę skutkuje tym, że taka uwaga z przyczyn formalnych nie nadaje się do 

indywidualnego rozpatrzenia. Omawiane braki formalne wskazanych wyżej uwag są zbliżone  

w swoich skutkach do złożenia uwagi po terminie zakreślonym w obwieszczeniu, natomiast jak 

podkreślił NSA w wyroku z 21 lutego 2007 r., sygn. akt II OSK 1794/06, przekroczenie terminu 

do składania wniosków i uwag powoduje pozostawienie ich bez rozpoznania. Przepisy 

powołanej ustawy nie przewidują obowiązku przedkładania radzie gminy do oceny spóźnionych 

uwag czy wniosków. Nieprzedłożenie więc przez organ gminy do oceny rady takich uwag  

nie może być kwalifikowane jako naruszenie trybu postępowania i to w stopniu istotnym, 

powodującym nieważność uchwały (orzeczenie dostępne w CBOSA). 

Sąd zwrócił również uwagę, że w zarządzeniu z 28 listopada 2016 r., nr 4904/VII/16, 

Prezydent Miasta Łodzi wskazał, które uwagi nie zostały rozpatrzone oraz wyjaśnił przyczyny 

ich nierozpatrzenia. Zatem nie można utożsamiać takiego działania z celowym pominięciem 

którejkolwiek uwagi. 

Następnie Sąd podkreślił, że kolejnym zarzutem organu nadzoru pod adresem 

kontestowanej uchwały jest naruszenie przez organ gminy art. 17 pkt 4-9 u.p.z.p., z których 
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wynika obowiązek sporządzenia prognozy oddziaływania na środowisko i przedłożenia projektu 

planu wraz z prognozą do opiniowania, uzgodnienia i wyłożenia do publicznego wglądu.  

Organ nadzoru wyjaśnił, że w przypadku przedmiotowego planu treść prognozy była 

opiniowana, uzgodniona i wyłożona do publicznego wglądu od 15 października do 15 listopada 

2019 r. Jednak w trakcie wyłożenia zmieniono jej treść na skutek pisma z 7 listopada 2019 r. 

spółki A. Zdaniem organu nadzoru zmiana dotyczyła ważnych zapisów prognozy odnoszących 

się do emisji pyłów przez firmę składającą uwagę, zatem wprowadzenie jej do projektu planu 

bez ponowienia uzgodnienia i wyłożenia dokumentu, a jedynie sporządzono sprostowanie  

do prognozy. Tym samym w ocenie organu nadzoru naruszono nie tylko art. 17 pkt 9 u.p.z.p. 

ale także art. 39 ust. 1 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 

społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, poprzez 

wprowadzenie do obrotu dokumentu nieopiniowanego i nieuzgodnionego przez właściwe 

organy. Rozpatrując powyższy zarzut Sąd doszedł do wniosku, że dokonanie tego rodzaju 

zmiany w prognozie oddziaływania na środowisko załączonej do wyłożonego do publicznego 

wglądu projektu planu należy ocenić jako naruszenie prawa, jednak niemające znamion 

naruszenia istotnego. Nie ulega bowiem wątpliwości, że wbrew temu co twierdzi organ gminy, 

dokonana zmiana nie może być uznana za sprostowanie, gdyż sprostowanie może obejmować 

co do zasady wyłącznie błędy pisarskie lub rachunkowe oraz inne oczywiste omyłki pisarskie,  

a po sprostowaniu pozostała treść dokumentu pozostaje taka sama. Natomiast w niniejszej 

sprawie, na skutek pisma spółki A z 7 listopada 2019 r. dokonano ingerencji w tekst prognozy 

oddziaływania na środowisko. Sąd zgodził się jednak z organem gminy, że zmiana treści 

omawianego dokumentu pozostawała bez wpływu na jej merytoryczną zawartość. Dotyczyła 

ona bowiem wyłącznie usunięcia nazwy (firmy) przedsiębiorcy ze zdania zamieszczonego  

w tekście prognozy, a informującego o poziomie zanieczyszczeń powietrza na obszarze 

opracowania planu. Wskazana informacja została usunięta z prognozy jako niemająca 

potwierdzenia w materiałach źródłowych, bowiem odnosiła się do wskazania konkretnego 

emitora pyłów, podczas gdy materiały będące podstawą do sporządzenia prognozy odnoszą 

określone wartości zanieczyszczeń do lokalizacji obszarowej, nie przypisując ich określonym 

podmiotom. W tekście prognozy utrzymano natomiast zapis o emisji pyłów w kontekście ich 

lokalizacji w obrębie ul. Kurczaki z podaniem, że emisja pyłów jest pochodną współistnienia  

na tym obszarze różnych źródeł emisji liniowej – ciągów komunikacyjnych, terenów kolejowych 

oraz powierzchniowej – zakładów produkcyjnych i indywidualnych systemów grzewczych, co 

wprost zostało ujęte w tekście prognozy. Jednocześnie w Prognozie pozostawiono zdanie,  

iż w centralnej części obszaru, przy ul. Kurczaki, w którym to istnieje określona wartość pyłów, 

usytuowany jest duży obiekt przemysłowy A. Innymi słowy wprowadzone zmiany miały 

wyłącznie charakter stylistyczny i nie miały żadnego wpływu na ustalenia przedmiotowego 

planu miejscowego ani nie były związane z oceną skutków oddziaływania jego ustaleń  

na środowisko. 
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Sąd za bezpodstawny uznał także zarzut naruszenia przez organ gminy ustaleń 

obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta 

Łodzi, przyjętego uchwałą nr LXIX/1753/18 Rady Miasta Łodzi z dnia 28 marca 2018 r. 

(powoływane dalej jako: „Studium”). Stosownie natomiast do art. 9 ust. 4 u.p.z.p. ustalenia 

studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych. Nadto zgodnie 

z art. 20 ust. 1 u.p.z.p plan miejscowy uchwala rada gminy, m.in. po stwierdzeniu,  

że nie narusza on ustaleń studium. W ocenie organu nadzoru w przedmiotowym planie 

miejscowym wyznaczenie nowo projektowanej drogi o symbolu 2KDL ewidentnie narusza 

ustalenia obowiązującego Studium, bowiem przebieg ww. drogi nie został uwzględniony w tym 

akcie, natomiast zgodnie z zapisami planu droga ta przebiega przez teren oznaczony  

w Studium symbolem „O”, dla którego kierunkiem zagospodarowania są tereny aktywne 

przyrodniczo, w tym użytkowe rolniczo i znajduje się w strefie terenów wyłączonych spod 

zabudowy. Zgodnie z zapisami studium dla wskazanego terenu jako dopuszczalne 

przeznaczenie wskazano: tereny rolne, rekreacyjno-wypoczynkowe, ogrodów działkowych oraz 

eksploatacji powierzchniowej kopalin. Jednocześnie w części tekstowej Studium wskazano,  

że jest to obszar kluczowy dla systemu przyrodniczego, pełniący funkcje klimatyczne, 

biologiczne i krajobrazowe, położone na obrzeżach miasta, w tym doliny rzeczne oraz korytarze 

napowietrzające. Z ustaleń rozdziału dotyczącego zasad ochrony środowiska i jego zasobów, 

ochrony przyrody i uzdrowisk Studium miasta Łodzi, wynika, że ustala się ochronę istniejących 

korytarzy ekologicznych i kształtowanie nowych powiązań pomiędzy terenami aktywnymi 

przyrodniczo, w celu zapewnienia spójności systemu przyrodniczego miasta oraz umożliwienia 

migracji roślin, zwierząt i grzybów. Nadto dla wyznaczonej w planie projektowanej drogi 2KDL, 

w § 31 ust. 2 pkt 4 lit. b ustalono jej szerokość w parametrach od 13,3 do 31,0 m, co w ocenie 

organu nadzoru, może znacznie zakłócać ciągłość istniejącego korytarza ekologicznego wzdłuż 

doliny rzeki Olechówki. Natomiast w uzasadnieniu do przedmiotowej uchwały nie wskazano 

argumentów, dla których należało poczynić ustalenia w planie miejscowym odmienne  

niż w obowiązującym Studium. 

Sąd przechodząc do oceny powyższego zarzutu w pierwszej kolejności przypomniał,  

że studium to akt określający kierunki polityki przestrzennej gminy o dużym stopniu ogólności, 

których doprecyzowanie powinno nastąpić w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego. Zgodność planu ze studium nie oznacza zatem bezrefleksyjnego powielania 

postanowień studium w projekcie planu. Studium wiąże bowiem organ planistyczny co do 

ogólnych wytycznych, założeń polityki przestrzennej gminy i tylko w tym zakresie postanowienia 

planu muszą pozostawać w zgodzie z założeniami studium. Stopień związania planów 

ustaleniami studium zależy w znaczącej mierze od brzmienia ustaleń studium, przy czym plan 

zagospodarowania przestrzennego ma stanowić uszczegółowienie zapisów zawartych  

w studium, a nie ich dowolną interpretację czy całkowitą zmianę. Innymi słowy, ustalenia 

studium nie muszą być przeniesione (przekopiowane) wprost (bezpośrednio) do postanowień 
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planu zagospodarowania przestrzennego. Według Sądu organ nadzoru nie wziął po uwagę 

wszystkich zapisów Studium, które uprawniały organ gminy do wyznaczenia w planie 

projektowanej drogi 2KDL. Jak wynika bowiem z załącznika nr 12 do Studium – „Tekst 

Kierunków i Karty Ustaleń” w rozdziale 3 „Obszary oraz zasady ochrony środowiska i jego 

zasobów, ochrony przyrody i uzdrowisk” w pkt 3.1.1. „Zasady kształtowania i ochrony 

środowiska przyrodniczego” ustala się następujące zasady ochrony środowiska i jego zasobów: 

ochronę wszystkich terenów współtworzących system przyrodniczy miasta, w tym tereny 

aktywne przyrodniczo, w tym użytkowane rolniczo (O) poprzez m.in. zakaz urbanizacji zakaz 

zmiany sposobu użytkowania gruntów leśnych oraz zieleni urządzonej, chyba że wynika  

to z potrzeb: realizacji infrastruktury technicznej lub komunikacyjnej, uzupełnienia struktury 

kompozycyjno-przestrzennej terenu, przy jednoczesnym spełnieniu wymagań wynikających  

z ustaleń dotyczących kształtowania zieleni zawartych w kartach ustaleń oraz przy stwierdzeniu 

braku rozwiązań alternatywnych. Z kolei z pkt 3.1.4. ww. dokumentu wynika, że ustala się 

ochronę istniejących korytarzy ekologicznych i kształtowanie nowych powiązań pomiędzy 

terenami aktywnymi przyrodniczo, w celu zapewnienia spójności systemu przyrodniczego 

miasta oraz umożliwienia migracji roślin, zwierząt i grzybów. Podstawowy system korytarzy 

ekologicznych stanowią doliny rzeczne („Kierunki – jednostki funkcjonalno-przestrzenne” – 

załącznik Nr 13 do uchwały) – kluczowe elementy błękitno-zielonej infrastruktury, dla których 

ustala się m.in. zakaz lokalizacji nowej zabudowy (budynków). Z powyższych zapisów Studium, 

wynika zatem, że bezwzględny zakaz lokalizacji nowej zabudowy w jednostce planistycznej „O” 

odnosić należy wyłącznie do zabudowy kubaturowej w postaci budynków, natomiast nie dotyczy 

on realizacji infrastruktury technicznej lub komunikacyjnej, jaką jest droga. Jak wyjaśnił 

natomiast organ gminy w odpowiedzi na skargę Studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego miasta Łodzi, mając na uwadze również jego skalę,  

nie określa przebiegu dróg klas niższych niż zbiorcze (Z), dlatego ustalenie przebiegu dróg 

lokalnych (KDL) i dojazdowych (KDD) następuje na etapie sporządzania miejscowego planu,  

co nie było dotychczas kwestionowane ani przez organ nadzoru ani przez sąd administracyjny 

w sprawach dotyczących skarg na inne miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego 

uchwalane przez Radę Miejską w Łodzi. Nadto Studium miasta Łodzi przewiduje możliwość 

określania odmiennego przeznaczenia terenu niż podstawowe przeznaczenie określone  

w karcie ustaleń dla jednostki funkcjonalno-przestrzennej, między innymi w zakresie 

komunikacji. W Studium w odniesieniu do Struktury funkcjonalno-przestrzennej w ramach „Karty 

ustaleń” wyróżniono karty ustaleń dla poszczególnych jednostek funkcjonalno-przestrzennych 

oraz karty ustaleń ogólnych, które to zawierają normy mające zastosowanie do każdej 

pojedynczej jednostki funkcjonalno-przestrzennej. A zatem w odniesieniu do jednostki 

oznaczonej symbolem „O - Tereny aktywne przyrodniczo, w tym użytkowane rolniczo” ma 

zastosowanie zapis z punktu 6 ustaleń ogólnych zatytułowany „Przeznaczenie terenów  

w jednostkach funkcjonalno-przestrzennych”, w którym czytamy, że „W każdej z jednostek 
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funkcjonalno-przestrzennych dopuszcza się, oprócz przeznaczenia określonego w kartach 

ustaleń, dopełnienie struktury funkcjonalnej obszaru terenami: przestrzeni publicznych, zieleni, 

lasów, wód powierzchniowych, komunikacji i obsługi komunikacji oraz infrastruktury 

technicznej.” (Załącznik nr 12 do Studium UIKZP miasta Łodzi - TEKST KIERUNKÓW I KARTY 

USTALEŃ). Jako że nie można tracić z pola widzenia faktu, że ocenę planu pod kątem 

przesłanki nienaruszania ustaleń Studium należy przeprowadzać z uwzględnieniem wszystkich 

zapisów dokumentu odnoszących się do danej tematyki, zatem należy stwierdzić,  

że wyznaczenie drogi 2KDL nie jest sprzeczne ze Studium miasta Łodzi. 

Tym samym Sąd zgodził się z organem gminy, że wbrew twierdzeniom Wojewody,  

lokalizacja i przebieg drogi 2KDL, nie zagraża, spójności systemu ekologicznego miasta  

ani nie uniemożliwia migracji roślin, zwierząt i grzybów. Kwestionowane ustalenia planu 

stanowią regulację, która poddana została w ramach procedury planistycznej zarówno 

opiniowaniu i uzgadnianiu przez organy i podmioty biorące w niej udział, w tym Regionalnego 

Dyrektora Środowiska. Omawiane ustalenia planu miejscowego nie budziły zastrzeżeń 

odpowiednich organów i nie wnoszono żadnych uwag i zastrzeżeń w tym zakresie.  

Nadto ustalenia przedmiotowego planu miejscowego zapewniają ochronę korytarza 

ekologicznego: zarówno samej rzeki Olechówki (§ 7 pkt 7 oraz § 26), jak i doliny tej rzeki, która 

pozostaje wolna od zabudowy – jako tereny zieleni naturalnej 1ZN-3ZN (§ 23). Lokalizacja drogi 

klasy lokalnej (czyli o niezbyt dużym natężeniu ruchu) nie stanowi sama w sobie zagrożenia dla 

ciągłości i funkcjonowania korytarza ekologicznego, co gwarantuje z kolei właściwe 

zaprojektowanie i realizacja samej drogi (tj. uwzględnienia przejścia dla zwierząt, ogrodzeń 

ochronnych, odprowadzanie wód opadowych) – stosownie do postanowień decyzji 

środowiskowych. Etap projektowania i realizacji inwestycji drogowych wymaga zatem 

uwzględnienia w dokumentacji technicznej i środowiskowej określonych standardów ochrony 

bioróżnorodności i łączności ekologicznej. Zarazem lokalizacja tej drogi - przedłużenia ulicy 

Kurczaki i ul. Jędrzejowskiej wynika z potrzeb rozwojowych miasta i zapewni właściwe 

powiązanie komunikacyjne obszaru objętego planem z terenami sąsiednimi. Ponadto droga 

2KDL w założeniu ma być połączona z drogą wyznaczoną na sąsiednim obszarze, objętym 

obowiązującym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, gdzie przyjęty tam 

przebieg ulicy Jędrzejowskiej zakładał taką właśnie jej kontynuację. Za wystarczające Sąd 

uznał również wyjaśnienia organu gminy, co do określonej w planie szerokości projektowanej 

drogi 2KDL. 

Podsumowując Sąd stwierdził, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 

sporządzony został w sposób określony w art. 20 ust. 1 u.p.z.p. z uwzględnieniem art. 9 ust. 4 

tej ustawy. Nie narusza on ustaleń Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego miasta Łodzi, gdyż nie wprowadza na terenie jednostki oznaczonej symbolem 

„O” możliwości realizacji przedsięwzięć wykluczonych w Studium w sposób bezwzględny.  

W związku z powyższym zarzut istotnego naruszenia prawa, który legł u podstaw stwierdzenia 
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nieważności uchwały Rady Miejskiej w Łodzi, w ustalonym stanie faktycznym i prawnym sprawy 

okazał się błędny, co obligowało Sąd do uchylenia zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego 

Wojewody Łódzkiego. 

W kategorii spraw dotyczących lokalizacji dróg i autostrad o symbolu 6151 na uwagę 

zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 369/20, w której Sąd oddalił skargę na decyzję Wojewody 

w przedmiocie udzielenia zezwolenia na realizację inwestycji drogowej polegającej na 

rozbudowie ulicy A na odcinku od rzeki B do posesji nr […] w Ł., podnosząc, że decyzja  

o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej w pierwszej instancji została wydana przez 

właściwy organ, co czyniło niezasadnym zarzut skargi naruszenia przepisów art. 138 § 2 

względnie § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 25 § 1 pkt 1 oraz § 2 k.p.a. w zw. z art. 24 § 1 pkt 1  

i 7 k.p.a. Mając na uwadze art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych 

zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (tekst jedn. Dz.U.  

z 2017 r. poz. 1496 ze zm.; dalej: specustawa drogowa) Sąd stwierdził, że specustawa 

drogowa, zawierając szczególne uregulowania proceduralne wobec przepisów k.p.a., nie 

wprowadza wyłączenia prezydenta miasta na prawach powiatu w sprawach, jak w niniejszym 

postępowaniu. Sąd opowiedział się za zakazem wykładni rozszerzającej przepisów  

o wyłączeniu organu administracji publicznej. Zwrócił przy tym uwagę, że gdy ustawodawca 

dostrzega konieczność wyłączenia organu ze względu na możliwą kolizję interesów, wprost 

przewiduje to w przepisach, czego dobitnym przykładem jest chociażby przepis art. 124 ust. 8 

ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. 

poz. 65 ze zm.) stanowiący, że w sprawach, o których mowa w ust. 1, w których stroną 

postępowania jest gmina lub powiat, prezydent miasta na prawach powiatu sprawujący funkcję 

starosty podlega wyłączeniu na zasadach określonych w rozdziale 5 działu I Kodeksu 

postępowania administracyjnego. Jednocześnie Sąd podkreślił, że w ugruntowanym 

orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się, że w sprawach dotyczących zezwolenia 

na realizację inwestycji drogowej brak jest podstaw do wyłączenia prezydenta miasta na 

prawach powiatu będącego jednocześnie inwestorem. Połączenie ról procesowych organu 

orzekającego z prawem do złożenia wniosku o wszczęcie postępowania należy interpretować 

jako wszczęcie postępowania z urzędu, zaś podstawy tego wszczęcia muszą spełniać 

wszystkie wymagania przewidziane w przepisach prawa. Specustawa drogowa zaś nie 

wprowadza wyłączenia prezydenta miasta na prawach powiatu w sprawach wydania decyzji  

w przedmiocie drogi gminnej. Brak jest w związku z tym podstaw do twierdzenia, że  

w kontrolowanej sprawie zachodzi przesłanka uzasadniająca wznowienie postępowania na 

podstawie art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a., z tego względu, że decyzję w pierwszej instancji wydał 

Prezydent Miasta.  

Zdaniem Sądu inwestor w rozpatrywanej sprawie przedłożył kompletny wniosek  

o wydanie kontrolowanej decyzji odpowiadający wymogom art. 11b i art. 11d ust. 1 specustawy 

drogowej. Realizacja spornej inwestycji została pozytywnie zaopiniowana przez Zarząd 
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Województwa […] o czym świadczy pismo z 21 maja 2019 r. Do wniosku załączono: analizę 

powiązań drogi z innymi drogami publicznymi; mapę przedstawiającą proponowany przebieg 

drogi; mapy zawierające projekty podziału nieruchomości; określenie zmian w dotychczasowej 

infrastrukturze zagospodarowania terenu; cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz  

z zaświadczeniami, o których mowa w art. 12 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo 

budowlane oraz z dokumentami potwierdzającymi brak zastrzeżeń wobec przedmiotowej 

inwestycji stwierdzone przez właściwe organy. Strony postępowania, zgodnie z art. 11d ust. 5  

i 6 specustawy drogowej, a następnie z art. 11f ust. 3 specustawy drogowej zostały 

zawiadomione o wszczęciu kontrolowanego postępowania oraz o wydaniu decyzji zezwalającej 

na realizację inwestycji drogowej. Przed wydaniem decyzji umożliwiono im także zapoznanie 

się z materiałem dowodowym i wnoszenie do niego uwag oraz zastrzeżeń. Kontrola decyzji 

zezwalającej na realizację inwestycji drogowej uzasadnia zaś stwierdzenie, że zawiera ona 

wszystkie niezbędne elementy, o których stanowi art. 11f ust. 1 specustawy drogowej.  

Sąd odnosząc się do zarzutów skargi dotyczących konieczności powołania w toku 

kontrolowanego postępowania biegłego wyjaśnił, że według art. 84 § 1 k.p.a., organ 

administracji publicznej może zwrócić się do biegłego lub biegłych o wydanie opinii,  

gdy w sprawie wymagane są wiadomości specjalne. Ustawodawca w przepisach specustawy 

drogowej nie przewidział obowiązku przeprowadzenia dowodu z opinii biegłego celem 

zweryfikowania rozwiązań projektowych dotyczących przebiegu projektowanej inwestycji  

z punktu widzenia oceny zasadności daleko idącej – zdaniem skarżących – ingerencji w prawo 

własności stron przy przebudowie skrzyżowania ul. A z ul. C i związanego z tym podziału 

nieruchomości skarżących. Nie sposób przy tym również uznać, by przedmiotowa kwestia 

mogła stanowić przedmiot opinii biegłego, wymagający wiadomości specjalnych ze strony 

biegłego. Trzeba mieć bowiem na względzie, że organ orzekający o lokalizacji drogi w trybie 

tzw. specustawy drogowej nie posiada kompetencji do wyznaczania i korygowania trasy 

inwestycji, czy też do zmiany proponowanych rozwiązań projektowych, co do jej przebiegu. 

Oceniając to, czy decyzja lokalizacyjna w sposób prawidłowy zapewnia poszanowanie 

uzasadnionych interesów osób trzecich, należy mieć na względzie, że inwestor realizujący 

inwestycję drogową działa w interesie publicznym, który ma prymat nad interesem jednostki,  

o ile nie narusza jego interesu prawnego w sposób niezgodny z prawem, co w niniejszej 

sprawie nie miało miejsca. Celem ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji 

inwestycji w zakresie dróg publicznych jest przede wszystkim ułatwienie i przyspieszenie 

realizacji takich inwestycji. Organ nie może oceniać racjonalności, czy też słuszności przyjętych 

we wniosku rozwiązań projektowych, ponieważ postępowanie w sprawie zezwolenia na 

realizację inwestycji drogowej toczy się na wniosek zarządcy drogi. Wniosek jest natomiast 

wiążący dla organu orzekającego, który nie może samodzielnie dokonywać jego zmian, ani 

modyfikacji. To inwestor dokonuje wyboru najkorzystniejszych – w jego ocenie – rozwiązań 

odnoszących się do planowanego przez niego przedsięwzięcia drogowego zarówno w zakresie 
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lokalizacji, przebiegu inwestycji czy planowanych parametrów technicznych. Rolą organu 

orzekającego w sprawie jest wyłącznie sprawdzenie kompletności wniosku z punktu widzenia 

przepisów obowiązującego prawa oraz czy koncepcja składającego wniosek mieści się  

w granicach wyznaczonych przez prawo, co w realiach rozpatrywanej sprawy prawidłowo 

uczynił Wojewoda dając temu wyraz w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji. Zawarty w art. 11f 

ust. 1 pkt 4 specustawy obowiązek uwzględnienia uzasadnionych interesów osób trzecich 

należy interpretować w taki sposób, że chodzi tu o interesy obiektywnie uzasadnione. 

Sąd za chybione ocenił tym samym zarzuty niezweryfikowania przez biegłego 

obowiązujących norm w zakresie projektowania skrzyżowań, a także brak wyjaśnienia przezeń 

wpływu zmiany przepisów rozporządzenia z 1999 r. w drodze rozporządzenia zmieniającego  

z 2019 r., który miałby zweryfikować dotychczasowy projekt oraz to czy nowe przepisy mają 

zastosowanie do trwających już postępowań i zmieniają warunki techniczne jakie powinna 

spełniać inwestycja. Dodał przy tym, że to projektant ponosi pełną odpowiedzialność za 

opracowanie projektu w zgodzie z obowiązującymi przepisami oraz zasadami wiedzy 

technicznej, o czym wprost stanowi art. 20 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego. Rola organów 

orzekających w sprawie wydania decyzji zezwalającej na realizację inwestycji drogowej jest 

zatem ograniczona wyłącznie do sprawdzenia kompletności wniosku o wydanie rozważanej 

decyzji oraz załączonego do niego projektu budowlanego z punktu widzenia wymagań 

określonych przepisami art. 32 - art. 35 Prawa budowlanego oraz rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu 

budowlanego (Dz.U. z 2012 r. poz. 462). Z brzmienia art. 35 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlanego 

jasno wynika więc, że organ nie posiada kompetencji do oceny całej dokumentacji projektowej  

z punktu widzenia jej zgodności z przepisami techniczno-budowlanymi. Jego rola jest w tym 

wypadku ograniczona wyłącznie do oceny zgodności projektu zagospodarowania działki lub 

terenu z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi, co niewątpliwie uczynił organ na gruncie 

rozpatrywanej sprawy. Kontrolowana sprawa została wszczęta na wniosek inwestora  

z 29 marca 2019 r. Zatem do oceny zgodności projektu zagospodarowania działki lub terenu 

miały co do zasady zastosowanie przepisy rozporządzenia Ministra Transportu i Gospodarki 

Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać 

drogi publiczne i ich usytuowanie. W dacie orzekania o zezwoleniu na realizację inwestycji 

drogowej wspomniany akt prawny obowiązywał, wobec czego zarzut skargi wydania decyzji  

w oparciu o uchylone przepisy, z oczywistych względów nie mógł odnieść zamierzonego 

skutku. Wspomniane rozporządzenie z 1999 r. zostało znowelizowane mocą rozporządzenia 

Ministra Infrastruktury z dnia 1 sierpnia 2019 r. zmieniającego rozporządzenie w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz.U.  

z 2019 r. poz. 1643), które weszło w życie z dniem 13 września 2019 r. Jak stanowi § 3 pkt 1 

rozporządzenia zmieniającego z 2019 r., do inwestycji drogowej, dla której – tak jak to miało 

miejsce na gruncie rozpatrywanej sprawy – przed dniem wejścia w życie niniejszego 
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rozporządzenia został złożony wniosek o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę lub decyzji  

o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, a także odrębny wniosek o zatwierdzenie 

projektu budowlanego, stosuje się przepisy rozporządzenia, o którym mowa w § 1, w brzmieniu 

dotychczasowym, z wyjątkiem § 3 pkt 3, § 5-8, § 8a ust. 2, § 9 ust. 1 pkt 3 i 4, ust. 2, ust. 3 pkt 1 

i ust. 4, § 140 ust. 2 pkt 1 i 2 oraz ust. 7-9 rozporządzenia, o którym mowa w § 1, które stosuje 

się w brzmieniu nadanym niniejszym rozporządzeniem. Innymi słowy w realiach rozpatrywanej 

sprawy zasadniczo miały zastosowanie przepisy rozporządzenia z 1999 r. w brzmieniu 

obowiązującym sprzed jego nowelizacji, natomiast w nowym brzmieniu stosować należało 

wyłącznie przepisy § 3 pkt 3, § 5-8, § 8a ust. 2, § 9 ust. 1 pkt 3 i 4, ust. 2, ust. 3 pkt 1 i ust. 4, § 

140 ust. 2 pkt 1 i 2 oraz ust. 7-9. Wobec tego za niezasadny Sąd uznał zarzut skargi, że organ 

drugiej instancji nieprawidłowo odczytał przepisy intertemporalne.  

Sąd nadmienił również, że w rozpatrywanej sprawie skarżący upatrują naruszenia 

wymagań określonych przepisami § 9 ust. 1 i 2 w zw. z § 55 i n. w zw. z § 170 rozporządzenia  

z 1999 r., § 1 pkt 2, pkt 4, pkt 5, pkt 7, pkt 21 w zw. z § 3 rozporządzenia zmieniającego z 2019 

r., § 3 rozporządzenia zmieniającego z 2019 r. wyłącznie w tym, że na skutek wydania decyzji  

o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej działka stanowiąca ich własność nr 91 została 

podzielona na działki nr ew. 91/1 i 91/2, przy czym działka nr ew. 91/1 o pow. 12m2 (w kształcie 

trójkąta – narożnik), która została objęta zakresem inwestycji drogowej, z dniem, w którym 

decyzja stanie się ostateczna z mocy prawa miała przejść na własność Miasta Ł. Autor skargi 

nie sprecyzował jednak konkretnie, ani nie wyjaśnił w jaki sposób na gruncie rozpatrywanej 

sprawy doszło do naruszenia ww. unormowań techniczno-budowlanych. Zdaniem autora skargi 

przysługujące skarżącym względem działki nr 91 prawo własności zostało nadmiernie  

i nieproporcjonalnie ograniczone, bowiem organ nie podjął próby ustalenia, czy istnieje 

możliwość zmiany projektu, by zakres tej ingerencji wykluczyć lub ograniczyć. Wobec 

powyższego Sąd mając na względzie wcześniejsze rozważania podkreślił, że za zakres 

projektu oraz jego zgodność z obowiązującymi przepisami prawa odpowiada projektant, nadto 

organ nie posiada jakichkolwiek kompetencji by ingerować w przebieg inwestycji.  

Dodał ponadto, że wobec składanych w toku postępowania wyjaśniającego zastrzeżeń 

skarżących dwukrotnie stanowisko w sprawie zajął inwestor przedkładając pisma z 11 września 

2019 r. i 30 września 2019 r., w którym podtrzymał swoje zapatrywanie co do konieczności 

podziału działki nr 91 odwołując się w drugim z pism do regulacji § 6 ust. 1 i 3 rozporządzenia  

z 1999 r. Zdaniem inwestora parametry techniczne ulicy A tj. szerokość jezdni, chodników, 

zostały zaprojektowane jak dla drogi klasy Z zgodnie z rozporządzeniem Ministra Transportu  

i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych jakim powinny 

odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie. Jak wyjaśnił inwestor w kilku przypadkach 

projektowane elementy drogi zostały zlokalizowane na działkach prywatnych, co wymusiło 

podział nieruchomości i zajęcie terenu pod pas drogowy. W miejscu podziału działki nr 91, na 

terenie zajętym pod drogę zlokalizowano chodnik, który jest niezbędny do prawidłowego 
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funkcjonowania ulicy i który nie może zostać zlokalizowany w innym miejscu ze względu na 

istniejący słup energetyczny. Jednocześnie – jak podkreślił inwestor – niezbędne było 

zapewnienie kontynuacji chodnika po stronie południowej jezdni oraz doprowadzenie go do 

zaprojektowanego przejścia dla pieszych z ulicą C. Wobec powyższego inwestor zapewnił,  

że z uwagi na zapewnienie wytycznych z rozporządzenia, określone w dokumentacji 

projektowej linie podziału nieruchomości są jak najbardziej prawidłowe, a teren zajęty pod drogę 

jest niezbędny do prawidłowego funkcjonowania ulicy A w przyszłości, a zgłaszane uwagi 

właściciela działki inwestor uznał za bezzasadne w odniesieniu do przepisów ustawy z dnia 10 

kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg 

publicznych. Stanowisko inwestora nie budziło zastrzeżeń Sądu w świetle obowiązujących 

przepisów prawa. Nadto odnosząc się do zarzutów skarżących podniesionych w piśmie  

z 31 lipca 2019 r. względem projektowanej inwestycji jakoby podział ich działki miał zagrażać 

istniejącym przyłączom wodno-kanalizacyjnym do działki czy jak podniesiono w skardze będzie 

wymuszał konieczność przebudowy przyłączy Sąd zgodził się ze stanowiskiem organu 

odwoławczego, że z projektu zagospodarowania terenu będącego częścią projektu 

budowlanego nie wynika by projektowane linie rozgraniczające drogi powodowały kolizję  

z przewodami wodno-kanalizacyjnymi, a tym samym by zachodziła konieczność ich 

przebudowy. Podnoszona zaś okoliczność wyższych kosztów inwestycji, czy też argument 

jakoby podział był niezgodny z prezentowanymi w 2018 r. udostępnionymi publicznie 

wizualizacjami firmy D dotyczącymi przebudowy ul. A na skrzyżowaniu z ul. C, pozostają bez 

istotnego znaczenia z punktu widzenia legalności zaskarżonej decyzji. Podobnie bez znaczenia 

dla ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy pozostaje podnoszona w skardze kwestia 

konieczności zniszczenia drogocennego ogrodzenia, którą skarżący będą mogli podnosić na 

etapie ustalenia odszkodowania za wywłaszczoną nieruchomość. Sąd dodał także,  

że podnoszone przez autora skargi uchylenie przed dniem wydania decyzji organu pierwszej 

instancji mocą § 1 pkt 5 rozporządzenia zmieniającego z 2019 r. przepisu § 7 rozporządzenia  

z 1999 r., który obowiązywał w dacie złożenia przez inwestora wniosku o wydanie decyzji  

o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, nie oznacza wydania decyzji na podstawie 

nieaktualnego przepisu prawa. W kontrolowanej sprawie podstawę materialnoprawną 

zaskarżonej decyzji stanowiły omówione na wcześniejszym etapie rozważań przepisy 

specustawy drogowej, Prawo budowlane oraz przepisy wykonawcze do tej ustawy, do których 

rzeczowo ustosunkował się organ w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji. 

Sąd za chybiony uznał również zarzut naruszenia przepisów art. 23 specustawy 

drogowej w zw. z art. 112 ust. 3 w zw. z art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 64 ust. 3 i art. 21 ust. 

2 Konstytucji. Podkreślił, przy tym, że zezwolenie na realizację inwestycji w zakresie dróg 

publicznych w wielu wypadkach musi uwzględniać sprzeczne interesy, z jednej strony 

inwestora, a z drugiej strony osób, których prawa lub interesy mogą być zagrożone lub 

naruszone w związku z realizacją takiej inwestycji. Granice tych praw i interesów określają 
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przepisy specustawy, Prawa budowlanego oraz innych aktów prawnych. Poza tymi granicami,  

a zatem poza ochroną prawną wynikającą z norm prawa pozytywnego, pozostają natomiast 

protesty obywateli wyrażające ich osobiste zapatrywania, oczekiwania, postulaty i życzenia co 

do określonej polityki inwestycyjnej. Nieuwzględnienie ich nie może stanowić podstawy 

kwestionowania legalności zezwolenia na realizację inwestycji w zakresie dróg użytku 

publicznego. Realizacja dróg publicznych jest niewątpliwie celem publicznym, któremu 

ustawodawca na gruncie specustawy drogowej dał prymat nad interesem indywidualnym, w tym 

wypadku interesem skarżących. Jednocześnie zauważył, że budowa drogi wymaga 

uprzedniego opracowania projektu, który będzie uwzględniał kompleksowo wszystkie 

obowiązujące w danym zakresie wymagania o charakterze technicznym w tym kwestie 

bezpieczeństwa wszystkich użytkowników dróg publicznych. Mówiąc o bezpieczeństwie trzeba 

mieć na uwadze także bezpieczeństwo pieszych użytkowników dróg publicznych dla których, 

tak jak to miało miejsce na gruncie rozpatrywanej sprawy, inwestor zaprojektował chodnik, który 

powinien odpowiadać określonym parametrom, kosztem niewielkiego fragmentu działki 

skarżących, z uwagi na kolizję z istniejącym słupem energetycznym. Nie sposób więc przyjąć, 

że na gruncie rozpatrywanej sprawy naruszona została zasada proporcjonalności, 

uzasadniająca uchylenie zaskarżonej decyzji zarówno w całości jak i w części. 

Uchylając postanowienia organów obu instancji w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 278/21 

Sąd podkreślił, że organ administracji publicznej przed zawieszeniem postępowania na 

podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., obowiązany jest ustalić, czy występuje związek pomiędzy 

rozstrzygnięciem sprawy będącej przedmiotem postępowania administracyjnego  

a stwierdzonym zagadnieniem wstępnym. O występowaniu takiej zależności przesądzać będą 

przepisy prawa materialnego, stanowiące podstawę prawną decyzji administracyjnej. W razie 

gdy związek ten nie występuje, organ obowiązany jest przyjąć, że nie jest dopuszczalne 

zawieszenie postępowania. Zawieszając postępowanie na podstawie ww. przepisu organ nie 

może kierować się przewidywaniami, co do wyniku postępowania, lecz tym, czy w świetle 

posiadanych materiałów dowodowych i obowiązującego prawa jest możliwe rozpoznanie 

sprawy. Samo stwierdzenie, że wynik innego postępowania może mieć, a nawet niewątpliwie 

będzie miał wpływ na losy rozpoznawanej sprawy, nie daje jeszcze podstaw do zawieszenia 

postępowania. Jak podkreślił Sąd w tej sprawie organy obu instancji stwierdziły, że droga 

gminna objęta wnioskiem o rozbudowę w ramach decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji 

drogowej (dalej w skrócie: decyzja zrid), została najprawdopodobniej wybudowana oraz 

przebudowana w warunkach samowoli budowlanej, a postępowania legalizacyjne prowadzone 

przez organ nadzoru budowlanego są nadal w toku i nie wiadomo, w jaki sposób  

te postępowania zostaną zakończone. W takiej sytuacji merytoryczne rozpoznanie wniosku  

o wydanie decyzji zrid w zakresie rozbudowy ww. drogi byłoby przedwczesne. Decyzja zrid  

w zakresie rozbudowy obiektu budowlanego może dotyczyć wyłącznie obiektu wzniesionego 

zgodnie z prawem, ewentualnie doprowadzonego do zgodności z przepisami prawa w terminie 
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późniejszym. W przeciwnym razie mogłoby się okazać, że w razie zakończenia postępowania 

legalizacyjnego nakazem rozbiórki omawianej drogi, wykonanie takiej decyzji nie byłoby 

możliwe, bo oznaczałoby konieczność rozbiórki obiektu rozbudowanego wykonanego na 

podstawie decyzji zrid. Prowadziłoby to do faktycznej legalizacji samowoli budowlanej,  

z pominięciem procedury legalizacyjnej przewidzianej przepisami ustawy – Prawo budowlane. 

Stanowisko to – zdaniem Sądu – jest błędne. Sąd podkreślił bowiem, że w postępowaniu 

administracyjnym obowiązuje zasada, w myśl której organ jest zobowiązany wydać decyzję  

z uwzględnieniem okoliczności faktycznych i prawnych istniejących w chwili orzekania. 

Zaistnienie niezbędnych okoliczności faktycznych i prawnych obliguje organ do wydania 

rozstrzygnięcia nawet w sytuacji, gdy istnieje wysokie prawdopodobieństwo zmiany tych 

okoliczności w przyszłości. Niesporny – zdaniem Sądu – jest fakt, że w sprawach dotyczących 

zezwolenia na realizację inwestycji drogowej nieuregulowanych w ustawie stosuje się 

odpowiednio przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane, z wyjątkiem art. 28  

ust. 2. Żaden z przepisów ustawy – Prawo budowlane (w brzmieniu mającym zastosowanie  

w rozpoznawanej sprawie) nie zawiera normy, z której wynikałoby dla organu uprawnienie 

odmowy udzielenia pozwolenia na prowadzenie robót budowlanych w sytuacji, gdy dotyczą one 

obiektu, którego legalność wybudowania zostały podważone. Wydane później pozwolenie na 

przebudowę czy rozbudowę (nowy zakres robót) nie sanuje bowiem ewentualnej samowoli 

budowlanej, gdyż decyzja o pozwoleniu na budowę może dotyczyć wyłącznie przyszłych 

zamierzeń inwestycyjnych. Tym samym Sąd uznał, że rozstrzygnięcie organu nadzoru 

budowlanego nie stanowi zagadnienia wstępnego w toczącym się postępowaniu o wydanie 

decyzji zrid na rozbudowę drogi gminnej. Dlatego też organy administracyjne, oceniając 

materiał dowodowy, nie mogły zawiesić postępowania administracyjnego, ponieważ pomiędzy 

postępowaniami nie istnieje taki związek przyczynowy, który uniemożliwiałby wydanie 

rozstrzygnięcia w kontrolowanej sprawie. Jednocześnie Sąd uznał za niezasadny zarzut 

naruszenia art. 32 ust. 4a ustawy – Prawo budowlane, stwierdzając, że organ II instancji 

wykluczył możliwość jego zastosowania w sprawie z uwagi na odmienny zakres robót objętych 

procedowanym wnioskiem a robót, których legalność została zakwestionowana przez organ 

nadzoru budowlanego. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 148/21 (symbol 6152) Sąd uchylił decyzje organów obu 

instancji w przedmiocie ustalenia inwestycji celu publicznego, podnosząc, że w art. 52 ust. 2 

u.p.z.p. określono wymogi, jakim powinien odpowiadać wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji 

celu publicznego, przy czym w pkt 1 ustanowiono zasadę, że mapa, na której inwestor określa 

granice terenu objętego wnioskiem i obszaru, na który ta inwestycja będzie oddziaływać, 

powinna być kopią mapy zasadniczej lub, w przypadku jej braku, kopią mapy katastralnej, 

przyjętą do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, w skali 1:500 lub 1:1000,  

z tym, że w stosunku do inwestycji liniowych może być również w skali 1:2000. U.p.z.p. nie 

określiła jednak znaczenia pojęć mapa zasadnicza i mapa katastralna dla własnych potrzeb, 
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dlatego też dla ustalenia znaczenia tych pojęć posiłkować się należy przepisami ustawy z dnia 

17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 725 ze 

zm.; dalej: p.g.k.). Zgodnie z definicją zawartą w art. 2 pkt 7 p.g.k., mapa zasadnicza to 

wielkoskalowe opracowanie kartograficzne, zawierające informacje o przestrzennym 

usytuowaniu: punktów osnowy geodezyjnej, działek ewidencyjnych, budynków, konturów 

użytków gruntowych, konturów klasyfikacyjnych, sieci uzbrojenia terenu, budowli i urządzeń 

budowlanych oraz innych obiektów topograficznych, a także wybrane informacje opisowe 

dotyczące tych obiektów. Z powyższej definicji legalnej mapy zasadniczej wynika, że aby mogła 

ona prawidłowo spełniać swoją rolę, musi zawierać aktualne informacje przestrzenne, a zatem 

być mapą przyjętą do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Kopia mapy,  

o której mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. powinna być zatem aktualna i odzwierciedlać 

aktualny stan rzeczy istniejący na danym terenie. Dopóki nie ulegnie zmianie stan faktyczny, 

odzwierciedlony na mapie, tak długo pozostaje ona mapą aktualną. Zmiana tego stanu 

powoduje natomiast, że mapa taka przestaje być mapą aktualną. Przy czym musi to być kopia 

dokumentu będącego elementem państwowego zasobu geodezyjno-kartograficznego  

w rozumieniu art. 2 pkt 10 p.g.k., czyli zbiorów danych prowadzonych na podstawie p.g.k. przez 

organy Służby Geodezyjnej i Kartograficznej, utworzonych na podstawie tych zbiorów danych 

opracowań kartograficznych, rejestrów, wykazów i zestawień, dokumentacji zawierającej wyniki 

prac geodezyjnych lub prac kartograficznych lub dokumentów utworzonych w wyniku tych prac, 

a także zobrazowań lotniczych i satelitarnych, czyli zbioru danych geodezyjnych  

i kartograficznych o oficjalnym czy urzędowym charakterze. Chodzi zatem o materiał przyjęty do 

tego zasobu w wyniku jego pozytywnej weryfikacji pod względem jego zgodności z przepisami 

prawa obowiązującymi w geodezji i kartografii na zasadzie art. 12b p.g.k. W art. 40 ust. 8 pkt 3 

p.g.k. przewidziano delegację ustawową do określenia w drodze rozporządzenia sposobu  

i trybu udostępniania materiałów i zbiorów danych. Na podstawie tej delegacji Minister 

Administracji i Cyfryzacji wydał rozporządzenie z dnia 5 września 2013 r. w sprawie organizacji  

i trybu prowadzenia państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego (Dz.U. poz. 1183; 

dalej: rozporządzenie z 5 września 2013 r.). Rozporządzenie to obowiązywało zarówno w dacie 

złożenia wniosku przez inwestora, jak i w dacie wydania zaskarżonej decyzji. Zgodnie z § 18 

ust. 2 rozporządzenia z 5 września 2013 r. udostępnia się kopię materiałów zasobu, przy czym 

stosownie do jego § 21 ust. 3 dokumenty będące rezultatem geodezyjnych pomiarów 

sytuacyjnych oraz wysokościowych, a w szczególności mapy do celów prawnych, mapy do 

celów projektowych oraz mapy zawierające wyniki geodezyjnej inwentaryzacji obiektów 

budowlanych, których kopie są częścią składową operatów technicznych wpisanych  

do ewidencji materiałów zasobu, opatruje się klauzulą, której wzór określa załącznik nr 5 do 

rozporządzenia. Klauzule te mogą mieć postać pieczęci albo nadruku umieszczanych w sposób 

zapewniający uwierzytelnienie materiału zasobu, a w przypadku materiałów zasobu w postaci 

dokumentów elektronicznych – zestawu danych, zgodnych z odpowiednim schematem XML, 
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logicznie powiązanych z tymi dokumentami w taki sposób, że jakakolwiek późniejsza zmiana 

tych dokumentów jest rozpoznawalna (§ 21 ust. 4 rozporządzenia z 5 września 2013 r.).  

Jak wyjaśnił dalej Sąd, stosownie do art. 54 pkt 3 u.p.z.p. decyzja o ustaleniu lokalizacji 

inwestycji celu publicznego określa: linie rozgraniczające teren inwestycji, wyznaczone na 

mapie w odpowiedniej skali, z zastrzeżeniem art. 52 ust. 2 pkt 1. Mapa stanowiąca załącznik 

graficzny do decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, na której określono linie 

rozgraniczające teren inwestycji jest jej integralną częścią. Określenie linii rozgraniczających 

teren inwestycji na mapie w odpowiedniej skali jest więc niezbędnym elementem tego rodzaju 

decyzji. Nie może to być zatem jakakolwiek mapa, lecz powinna to być mapa, o której stanowi 

art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., a więc mapa spełniająca wskazane wyżej wymogi. Na organie 

administracji ciąży zatem obowiązek uwzględnienia w postępowaniu tylko takich map, które 

stanowiąc dokumenty urzędowe odpowiadają tym wymogom. Takie dokumenty mają służyć nie 

tylko odniesieniu do konkretnego zamiaru inwestora, ale także odpowiedniemu 

przeprowadzeniu w sprawie analizy, a następnie wydaniu właściwej decyzji wiążącej na 

kolejnym etapie procesu inwestycyjnego w terenie. Zgodnie bowiem z art. 55 u.p.z.p. decyzja  

o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego wiąże organ wydający pozwolenie na budowę. 

Decyzja ta stanowi także podstawę określenia zakresu ograniczenia sposobu korzystania  

z nieruchomości w zezwoleniu, o którym stanowi art. 124 ust. 1 u.g.n. W rozpoznawanej 

sprawie inwestor załączył wprawdzie do wniosku mapy do celów projektowych w skali 1:500, 

które miały zostać wykonane na podstawie mapy zasadniczej gm. M., lecz nie zostały one 

opatrzone klauzulami, których wzór został określony w załączniku nr 5 do rozporządzenia  

z 5 września 2013 r. Z kolei mapy stanowiące załączniki do decyzji organu pierwszej instancji to 

nie w pełni czytelne kserokopie map, oznaczone przez organ pierwszej instancji jako mapy  

o „skali 1:1000”. Przy czym z załącznika nr 1.2 jednocześnie wynika, że jest to kserokopia mapy 

do celów projektowych w skali 1:500. Załączniki te nie zawierają klauzuli określonej  

w załączniku nr 5 do rozporządzenia z 5 września 2013 r. Załączników do decyzji organu 

pierwszej instancji nie można zatem uznać za odpowiadające wymogom określonym w art. 52 

ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. W ocenie Sądu wadliwość sporządzenia tych załączników oraz map 

załączonych do wniosku powoduje, że decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu 

publicznego może budzić wątpliwości co do prawidłowości przeprowadzonej analizy, o której 

stanowi art. 53 ust. 3 u.p.z.p. i ustalenia linii rozgraniczających teren inwestycji. Posłużenie się 

przez organ administracji mapami innymi niż wymagane przepisami u.p.z.p., odbiegającymi od 

wymogów normatywnych świadczy o naruszeniu wskazanych przepisów i powoduje brak 

czytelności załączników graficznych kontrolowanego rozstrzygnięcia. 

Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 513/20 Sąd uchylił decyzje organów obu 

instancji w przedmiocie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego podnosząc, że w świetle 

art. 50 ust. 1 u.p.z.p. zasadą jest lokalizowanie inwestycji celu publicznego na podstawie 

ustaleń planu miejscowego. Natomiast w przypadku braku planu miejscowego ustawodawca 



95 

 

przewidział co prawda prawną możliwość ustalenia lokalizacji celu publicznego na podstawie 

decyzji administracyjnej wydawanej na wniosek inwestora, jednak rozwiązanie to należy 

traktować nie jako regułę, a jako wyjątek od zasady. Zgodnie z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. zmiana 

zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego, polegająca na budowie 

obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robót budowlanych, a także zmiana sposobu 

użytkowania obiektu budowlanego lub jego części, z zastrzeżeniem art. 50 ust. 1 i art. 86, 

wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunków zabudowy. Przepis art. 50 ust. 2 stosuje się 

odpowiednio. Nie budzi wobec tego wątpliwości, że w przypadku braku planu miejscowego, 

zmiana sposobu zagospodarowania terenu, jest dopuszczalna w drodze decyzji o warunkach 

zabudowy. Sąd dodał nadto, że nie każda inwestycja wymieniona w art. 6 u.g.n. może zostać 

uznana za inwestycję celu publicznego. Innymi słowy, dla wystąpienia z wnioskiem o ustalenie 

lokalizacji celu publicznego nie wystarczy powołanie się przez inwestora na jedną z inwestycji,  

o których stanowi art. 6 u.g.n. Dla uznania konkretnej inwestycji za inwestycję celu publicznego 

muszą bowiem zostać spełnione dwie przesłanki. Po pierwsze, musi być to przedsięwzięcie  

o znaczeniu lokalnym, ponadlokalnym, krajowym bądź metropolitalnym. Po drugie, 

przedsięwzięcie musi stanowić realizację celów wskazanych w art. 6 u.g.n. Dopiero łączne 

spełnienie obu przesłanek, którego wykazanie spoczywa na inwestorze, przesądza o tym,  

że dane przedsięwzięcie spełnia wymogi pozwalające na zaliczenie go do inwestycji celu 

publicznego. Nie każde zamierzenie inwestycyjne realizujące cele wymienione w art. 6 pkt 1-10 

u.g.n. stanowi automatycznie w każdym przypadku inwestycję celu publicznego, gdyż 

konieczne jest jeszcze, aby spełniało ono warunki przewidziane w art. 2 pkt 5 u.p.z.p. Inwestor 

musi więc wykazać, że projektowana inwestycja spełnia łącznie przesłanki określone  

w powołanych wyżej przepisach, aby można było stosować regulacje prawne właściwe dla 

lokalizacji inwestycji celu publicznego. Decyzje tego rodzaju wydawane są na zasadzie 

pewnego wyjątku, którego nie można stosować w sposób rozszerzający ani domniemywać. 

Regułą jest bowiem podejmowanie decyzji o warunkach zabudowy. Natomiast inwestycja celu 

publicznego powinna być nakierowana na urzeczywistnienie interesu publicznego, istotnego dla 

zbiorowości, przynajmniej na poziomie lokalnym. Inwestor powołując się na cel publiczny 

inwestycji powinien być więc gotowy na jego wykazanie, że jej realizacja nie będzie stanowić 

wyłącznie zaspokojenia interesu prywatnego (indywidualnego czy grupowego). W literaturze 

przedmiotu podkreśla się, że inwestycja taka musi mieć znaczenie lokalne lub ponadlokalne,  

a zatem powinna realizować potrzeby wspólnoty tworzącej związek publicznoprawny. Będą to 

wspólnoty samorządowe na poziomie gminy, powiatu i województwa, a także społeczeństwo 

jako pewna całość zamieszkująca obszar państwa, a nawet obszar kilku państw. Zawsze więc 

inwestycja celu publicznego nakierowana będzie na urzeczywistnienie interesu publicznego, 

istotnego dla zbiorowości, przynajmniej na poziomie lokalnym. Inwestor powołujący się na cel 

publiczny powinien być gotowy na udowodnienie, że jego realizacja nie stanowi tylko 

zaspokojenia interesu prywatnego (indywidualnego bądź grupowego) (vide: Planowanie  
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i zagospodarowanie przestrzenne, Komentarz, pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 

2015, s. 398). Przenosząc poczynione dotychczas uwagi ogólne na grunt rozpatrywanej sprawy 

Sąd stwierdził, że planowane przez wnioskodawcę zamierzenie inwestycyjne, polegające na 

rozbudowie sieci kanalizacji sanitarnej na działkach nr ew. 402 i 412, obręb […] Ł4., gm. Ł. jest 

celem publicznym w rozumieniu art. 6 pkt 3 u.g.n. Analiza zebranego w sprawie materiału 

dowodowego i wydanych na jego podstawie rozstrzygnięć organów obu instancji dowodzi 

jednak, że treść wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego, w świetle którego 

„rozbudowa sieci kanalizacji sanitarnej (...) na cele zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej”, 

nie daje jednoznacznej odpowiedzi co do charakteru planowanej inwestycji, co trafnie podnosiła 

strona skarżąca zarówno w odwołaniu od decyzji organu pierwszej instancji jak i w skardze do 

Sądu. Zarzut tej treści ma istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy niniejszej zwłaszcza, 

gdy weźmie się pod uwagę, że organy obu instancji w motywach wydanych rozstrzygnięć nie 

poczyniły jakichkolwiek rozważań w kierunku zweryfikowania, czy określona we wniosku 

inwestycja na pewno spełnia przesłanki do uznania jej za inwestycję celu publicznego, czy 

może być ona uznana za działanie o znaczeniu lokalnym (gminnym) w rozumieniu art. 2 pkt 5 

u.p.z.p. Pomijając zupełnie ten aspekt sprawy organ pierwszej instancji, a w ślad za nim organ 

odwoławczy automatycznie przyjęły, że w stanie faktycznym rozpatrywanej sprawy mamy do 

czynienia z inwestycją celu publicznego. Tymczasem we wniosku inwestora, czego wyraźnie 

nie dostrzegły organy orzekające w sprawie, brak dostatecznych informacji, które pozwoliłyby 

jednoznacznie ocenić, że celem projektowanej inwestycji jest urzeczywistnienie potrzeb lokalnej 

społeczności, a nie potrzeb interesu prywatnego. W związku z powyższym Sąd stwierdził,  

że organy obu instancji wydając decyzję o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego 

naruszyły w stopniu mającym wpływ na wynik sprawy art. 2 ust. 5 u.p.z.p. w zw. z art. 50 ust. 1 

u.p.z.p., art. 7 k.p.a., art. 8 k.p.a., art. 11 k.p.a., art. 77 § 1 k.p.a. i art. 107 § 3 k.p.a. Powyższe 

argumenty nabierają tym większego znaczenia, gdy uwzględni się fakt, że projektowana 

inwestycja ma przebiegać, co wyraźnie wskazano w treści wniosku, przez działki nr 402 i 412, 

które stanowią grunty prywatne. 

W roku 2021 największy odsetek spraw, podobnie jak i w latach ubiegłych dotyczył skarg 

na decyzje w przedmiocie warunków zabudowy o symbolu 6153.  

W ramach wspomnianej kategorii spraw na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 

615/21, w której zasadniczym powodem uchylenia przez Sąd decyzji organów obu instancji  

w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy było uwzględnienie zarzutu naruszenia art. 62 

ust. 2 w zw. z art. 10 ust. 2 pkt 8 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.). Stosownie do regulacji art. 62 ust. 

2 powoływanej ustawy, jeżeli wniosek o ustalenie warunków zabudowy dotyczy obszaru, dla 

którego istnieje obowiązek sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, postępowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunków zabudowy 

zawiesza się do czasu uchwalenia miejscowego planu. Taka sytuacja zachodzi w niniejszej 



97 

 

sprawie. Działki objęte wnioskiem o ustalenie warunków zabudowy dla zamierzonej inwestycji: 

leżą w części na obszarze oznaczonym w Studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego miasta Ł. (ww. uchwała Rady Miejskiej w Ł. z 6 marca  

2019 r. Nr […] w sprawie zmiany „Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego miasta Ł. w zakresie dotyczącym określenia obszaru przestrzeni publicznej 

oraz obszarów, dla których obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego”) jako „obszary przestrzeni publicznej, dla których 

obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – 

przestrzenie do ponownego ukształtowania – place publiczne, wybrane odcinki ulic”. Zgodnie 

zaś z art. 10 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. w studium określa się w szczególności obszary, dla których 

obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na 

podstawie przepisów odrębnych, w tym obszary wymagające przeprowadzenia scaleń  

i podziału nieruchomości, a także obszary przestrzeni publicznej. Prawidłowe odczytanie 

powyższych przepisów prowadzi do nieodmiennego wniosku, że zawieszenie z urzędu 

postępowania o ustalenie warunków zabudowy następuje wówczas, gdy inwestycja dotyczy 

obszaru objętego obowiązkiem sporządzenia planu miejscowego na podstawie przepisów 

odrębnych od powoływanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak 

również gdy inwestycja ta dotyczy obszarów przestrzeni publicznej. W tej sytuacji oznacza to, 

że w rozpoznawanej sprawie organy administracji były zobowiązane zawiesić postępowanie  

w sprawie o ustalenie warunków zabudowy dla zamierzonej inwestycji. Podstawę zawieszenia 

stanowić winien przy tym art. 62 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

w zw. z art. 10 ust. 2 pkt 8 tej ustawy, nie zaś przepis wspomnianego Studium. Sąd zauważył 

przy tym, że przepis art. 62 ust. 2 u.p.z.p. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

pozwala w praktyce na bezterminowe zablokowanie procedury warunków zabudowy, co 

naturalnie stanowić mogłoby zarzut naruszenia praw właścicielskich i mogłoby zostać uznane 

za nie do pogodzenia z konstytucyjnie gwarantowanym prawem własności. Dlatego też, 

dostrzegając ten problem Sąd wskazał, że jeśli chodzi o naruszenie art. 21 Konstytucji RP to  

w planowaniu miejscowym rozumianym jako reżim kształtowania ładu przestrzennego poprzez 

plany miejscowe oraz decyzje lokalizacyjne (decyzje o warunkach zabudowy) występują 

sytuacje, w których gmina i jej organy ingerują w prawo własności tzw. władztwo planistyczne. 

W zakres władztwa planistycznego wchodzi, z mocy art. 6 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie  

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sposobu wykonywania prawa 

własności nieruchomości. Koncepcja władztwa planistycznego oznacza, że w niektórych 

przypadkach ustalenia planu mogą ingerować w interesy właścicieli. Prawo własności, mimo że 

jest najsilniejszym prawem podmiotowym, korzystającym z gwarancji konstytucyjnych  

i ustawowych, nie ma jednak charakteru absolutnego i nieograniczonego. Ograniczenia te 

dopuszcza Konstytucja RP w art. 64 ust. 3, stanowiącym, iż własność może być ograniczona, 

tyle że w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa własności, 
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a więc z poszanowaniem zasady proporcjonalności, tj. zakazem ingerencji w sferę praw  

i wolności jednostki nadmiernej w stosunku do chronionej wartości. Podobnie w tym wypadku 

takie ograniczenie wynika bezpośrednio z ustawy i statuowane jest w art. 62 ust. 2 ustawy  

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (por. wyrok NSA z 5 marca 2020 r., II OSK 

1131/18). Reasumując, w rozpoznawanej sprawie organy administracji były zobowiązane 

zawiesić postępowanie w sprawie o ustalenie warunków zabudowy dla zamierzonej inwestycji. 

Zatem już tylko z tych względów należało uchylić zaskarżoną decyzję. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 687/20 Sąd uchylił zaskarżoną decyzję Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego oraz poprzedzającą ją decyzję organu pierwszej instancji 

podkreślając, że zasadniczym celem art. 61 ust. 4 u.p.z.p. jest – w przypadku braku 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – umożliwienie rolnikom posiadającym 

relatywnie duże gospodarstwa rolne, wydzielenie obszaru przeznaczonego na siedlisko,  

tj. miejsce zamieszkania oraz bazę i zaplecze gospodarstwa. W sytuacji, gdyby przepisu tego 

nie było, posadowienie zabudowań mieszkalnych i gospodarczych w obszarach rolnych, rzadko 

zabudowanych, byłoby utrudnione lub niemożliwe ze względu na brak możliwości nawiązania 

do jakiejkolwiek zabudowy w użytkowanej rolniczo okolicy. Przepis ten ma na celu umożliwienie 

rolnikom zorganizowania sobie niejako miejsca pracy, które – ze względu na charakter 

działalności rolniczej – jest równocześnie związane z miejscem zamieszkania. A zatem, 

warunkiem zastosowania przez organ art. 61 ust. 4 u.p.z.p. jest rozważenie, czy planowana 

inwestycja może być uznana za zabudowę zagrodową w rozumieniu wskazanych wyżej 

przepisów, oraz czy i z jaką powierzchnią gospodarstwa rolnego jest ona funkcjonalnie 

związana, czy ta powierzchnia, nawet położona w innej gminie jest większa od średniej 

powierzchni gospodarstwa rolnego w gminie realizacji inwestycji. Przepis art. 61 ust. 4 u.p.z.p. 

pozwala jedynie przy zaistnieniu określonych w nim warunków na odstąpienie tylko od 

zastosowania art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., natomiast pozostałe warunki tego przepisu muszą 

zostać spełnione. Przenosząc poczynione dotychczas uwagi natury ogólnej na grunt 

rozpatrywanej sprawy Sąd stwierdził, że z zebranego w sprawie materiału dowodowego wynika, 

iż inwestorka we wniosku o ustalenie warunków zabudowy dla budowy budynku mieszkalnego 

jednorodzinnego na działce nr 829/1 w W. wskazała, iż ma być to zabudowa zagrodowa  

w gospodarstwach rolnych i sprecyzowała charakterystyczne parametry nowej zabudowy.  

W treści wniosku nie wyjaśniła jednak bliżej powodów realizacji spornej inwestycji jako 

zabudowy zagrodowej związanej z posiadanym gospodarstwem rolnym. Kwestia ta nie była 

zresztą przedmiotem zainteresowania oraz dogłębnej analizy i rozważań ze strony organu 

pierwszej instancji a następnie organu odwoławczego, które wydając kontrolowane decyzje 

poprzestały w tym zakresie wyłącznie na ustaleniu, że wnioskodawczyni jest właścicielem 

nieruchomości rolnych o łącznej powierzchni 5,1126ha, położonych na terenie gminy W.,  

a średnia powierzchnia gospodarstwa rolnego w gminie W. wynosi 4,4384ha. W przekonaniu 

Sądu sama okoliczność posiadania gospodarstwa rolnego o powierzchni przekraczającej 
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średnią powierzchnię gospodarstwa rolnego w danej gminie nie jest wystarczającą przesłanką 

do zastosowania art. 61 ust. 4 u.p.z.p. W kontrolowanej sprawie organy ewidentnie uchyliły się 

od zbadania czy planowana inwestycja zagrodowa (budynek mieszkalny jednorodzinny) 

pozostaje w związku z funkcjonalnym i organizacyjnym z gospodarstwem rolnym, co świadczy  

o naruszeniu art. 7, art. 77 § 1, art. 80 k.p.a. oraz art. 107 § 3 k.p.a. w stopniu istotnie 

rzutującym na wynik sprawy. Pamiętać bowiem trzeba, że obowiązkiem każdego organu 

administracyjnego jest podjęcie wszelkich czynności niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia 

stanu faktycznego sprawy oraz do załatwienia sprawy mając na względzie interes społeczny  

i słuszny interes obywateli. W tym celu organ winien zebrać i rozpatrzyć cały materiał 

dowodowy, bacząc przy tym na to, że dana okoliczność może zostać uznana za udowodnioną 

wyłącznie na podstawie oceny całokształtu materiału dowodowego. W wydanym rozstrzygnięciu 

organ winien jasno i rzeczowo wyjaśnić wszystkie okoliczności natury faktycznej i prawnej, które 

zadecydowały o jego podjęciu. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczególności 

zawierać wskazanie faktów, które organ uznał za udowodnione, dowodów, na których się oparł, 

oraz przyczyn, z powodu których innym dowodom odmówił wiarygodności i mocy dowodowej, 

zaś uzasadnienie prawne – wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisów 

prawa. Skoro więc stan faktyczny rozpatrywanej sprawy nie został ustalony poprawnie, 

uzasadniona jest konkluzja, że organy obu instancji przedwcześnie zastosowały art. 61 ust. 4 

u.p.z.p. i ustaliły warunki zabudowy dla budowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego  

w ramach zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych. Gdyby jednak przeprowadzone 

ponownie postępowanie wyjaśniające dowiodło, że w kontrolowanej sprawie brak jest podstaw 

do zastosowania art. 61 ust. 4 u.p.z.p., wówczas organ orzekający powinien zweryfikować, czy 

projektowana inwestycja spełnia łącznie zasadę dobrego sąsiedztwa w rozumieniu art. 61 ust. 1 

pkt 1 u.p.z.p. i pozostałe warunki z art. 61 ust. 2-5 u.p.z.p. 

We wspomnianej sprawie uzasadnione wątpliwości Sądu budziły również ustalone  

w decyzji parametry nowej zabudowy. Przede wszystkim na podstawie akt sprawy nie sposób 

jednoznacznie stwierdzić, jaka zabudowa występuje na terenie działki nr ew. 829/1 objętej 

wnioskiem o wydanie kontrolowanej decyzji. Z załączonej przez inwestorkę do wniosku  

o ustalenie warunków zabudowy mapy sytuacyjno-wysokościowej w skali 1:1000 wynika,  

że działka nr 829/1 jest zabudowana wzdłuż granicy budynkami gospodarczymi. Jednakże  

w treści skargi jej autor podniósł, że na działce nr 829/1 występuje już budynek mieszkalny, 

czego dowodem ma być złożona do akt sprawy na rozprawie w dniu 23 czerwca 2021 r. 

fotografia. Analiza zebranego w sprawie materiału dowodowego nie pozwala jednak 

jednoznacznie ustalić gdzie konkretnie, w której części spornej nieruchomości budynek ten jest 

usytuowany, ani też gdzie miałaby zostać usytuowana projektowana inwestycja, dla której 

wydano zaskarżoną decyzję. Kwestia ta powinna zostać jednoznacznie ustalona przez organ  

i udokumentowana w toku ponownie prowadzonego postępowania wyjaśniającego. Trzeba 

bowiem zauważyć, że w świetle przepisów obowiązującego prawa regułą jest możliwość 
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ustalenia warunków zabudowy wyłącznie dla inwestycji (przyszłych) planowanych do 

zrealizowania, co wynika jasno z regulacji art. 59 w zw. z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Jeśli natomiast 

wydanie decyzji o warunkach zabudowy ma dotyczyć obiektu już istniejącego, co jest możliwe 

w przypadku planowanej (przyszłej) zmiany sposobu użytkowania tego obiektu, bądź też 

planowanej przebudowy lub rozbudowy obiektu, to warunkiem jest, że musi być to obiekt 

istniejący legalnie. Decyzja o ustaleniu warunków zabudowy stanowi rodzaj promesy i otwiera 

proces inwestycyjny, a jej kolejnym etapem jest uzyskanie pozwolenia na budowę.  

Z unormowania zawartego w Prawie budowlanym wynika, że inwestor może ubiegać się  

o warunki zabudowy dla inwestycji już zrealizowanej, czy będącej w toku tylko na potrzeby 

wszczętego już postępowania legalizacyjnego. Wystąpienie o ustalenie warunków zabudowy 

musi nadto zostać poprzedzone stosownym postanowieniem organu nadzoru budowlanego. 

Zatem w wyjątkowych sytuacjach, prawem przewidzianych, ustalenie warunków zabudowy 

możliwe jest także w odniesieniu do przedsięwzięcia już zrealizowanego – wówczas, gdy taka 

decyzja jest niezbędna dla legalizacji samowoli budowlanej, przy czym możliwość 

przedsięwzięcia zrealizowanego pozostaje w ścisłym związku z postępowaniem legalizacyjnym, 

w ramach którego wydawane jest postanowienie w tym przedmiocie.  

W rozpatrywanej sprawie skarżący trafnie podnosił również, że działka nr 829/1 jest 

wąska, ma bowiem szerokość 12m. Wątpliwości Sądu budziła wobec tego poprawność 

ustalenia w decyzji parametru – szerokość elewacji frontowej 10m z tolerancją do 20%. 

Oznacza to, że szerokość budynku może wynosić 12m, czyli zajmować całą szerokość działki 

od granicy z działką nr 828/6 do działki nr 829/2, co rodzi przede wszystkim pytanie  

o możliwość skomunikowania zabudowań gospodarczych znajdujących się w tylnej części 

działki z drogą publiczną, skoro z treści rzeczonej decyzji wynika, że obsługa komunikacyjna 

ma się odbywać z drogi publicznej – powiatowej, poprzez istniejący zjazd. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi orzekając w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 

704/20 o uchyleniu decyzji organów obu instancji w przedmiocie odmowy ustalenia warunków 

zabudowy i zagospodarowania terenu dla inwestycji wyjaśnił, że organy administracji stanęły  

w tej sprawie na stanowisku, że objęta wnioskiem inwestycja nie spełnia warunku z art. 61 ust. 

1 pkt 5 u.p.z.p., a tym samym wydanie decyzji ustalającej warunki zabudowy dla tej inwestycji 

byłoby sprzeczne z przepisami szczególnymi, jakimi są w niniejszej sprawie przepisy ustawy  

z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (tekst jedn. Dz.U.  

z 2020 r. poz. 981; dalej: u.i.e.w.). Odnosząc się do tak zajętego przez organy stanowiska Sąd 

w pierwszej kolejności zgodził się, że w niniejszej sprawie z uwagi na upływ terminu z art. 14 

ust. 2 u.i.e.w. znajdowały zastosowanie przepisy tej ustawy, w tym art. 4, zgodnie z którym, 

budynek mieszkalny albo budynek o funkcji mieszanej, w skład której wchodzi funkcja 

mieszkaniowa – od elektrowni wiatrowej powinien być położony w odległości równej lub 

większej od dziesięciokrotności wysokości elektrowni wiatrowej mierzonej od poziomu gruntu do 

najwyższego punktu budowli, wliczając elementy techniczne, w szczególności wirnik wraz  
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z łopatami (całkowita wysokość elektrowni wiatrowej). Sposób określania ww. odległości wynika 

z art. 5 ust. 1 tej ustawy, który przez odległość, o której mowa w art. 4 ust. 1 nakazuje rozumieć 

najkrótszy odcinek pomiędzy:  

1) rzutem poziomym istniejącego budynku mieszkalnego albo istniejącego budynku o funkcji 

mieszanej, w skład której wchodzi funkcja mieszkaniowa, albo 2) granicą terenu objętego 

decyzją o warunkach zabudowy, o której mowa w art. 4 ust. 2 pkt 2 i w art. 59 ust. 1 u.p.z.p., 

dotyczącą inwestycji, o której mowa w pkt 1, na którym możliwa jest lokalizacja tej inwestycji, 

albo 3) linią rozgraniczającą teren, którego sposób zagospodarowania określony w planie 

miejscowym dopuszcza realizację inwestycji, o której mowa w pkt 1,  

a: 4) okręgiem, którego promień jest równy połowie średnicy wirnika wraz z łopatami, a środek 

jest środkiem okręgu opisanego na obrysie wieży istniejącej elektrowni wiatrowej, albo 5) linią 

rozgraniczającą teren, którego sposób zagospodarowania określony w planie miejscowym 

dopuszcza budowę elektrowni wiatrowej.  

W oparciu o powyższą regulację organy orzekające w sprawie słusznie zatem uznały,  

że skoro wnioskowana inwestycja obejmuje budynek mieszkalny, budynek gospodarczy oraz 

urządzenia budowlane, to w sprawie zastosowanie znajduje art. 4 ust. 1 pkt 2 powołanej 

ustawy.  

Sąd odnosząc się następnie do poprawności dalszych poczynionych przez organy 

ustaleń stwierdził, że nie znajdują one potwierdzenia w znajdującym się w aktach sprawy 

materiale dowodowym. Uwagę w tym względzie zwraca zwłaszcza brak dokumentacji 

potwierdzającej przyjęte przez organy ustalenia co do odległości planowanej inwestycji od 

elektrowni wiatrowej. Z uzasadnienia zaskarżonej decyzji wynika przy tym, że działka objęta 

planowaną inwestycją nie spełnia norm odległościowych wynikających z ustawy o inwestycjach 

w zakresie elektrowni wiatrowych, bowiem elektrownia wiatrowa znajduje się na działce nr 40, 

obręb geodezyjny B. Jej całkowita wysokość wynosi 150 m. Odległość od tej elektrowni, która 

wyłącza lokalizowanie nowych budynków mieszkalnych, wynosi 1500 m (150 m x 10). Według 

organu przedmiotowa nieruchomość w całości znajduje się w zasięgu oddziaływania elektrowni, 

ponieważ najdalej położony punkt działki znajduje się w odległości 1000 m od ww. urządzenia. 

Tymczasem w aktach sprawy nie sposób odnaleźć jakiegokolwiek dokumentu pozwalającego 

ocenić odległość między powoływaną istniejącą elektrownią wiatrową a terenem planowanej 

inwestycji, a tym samym zweryfikować poprawność ustaleń organu w tym względzie.  

Sąd podkreślił przy tym, że na mapie stanowiącej załącznik graficzny do analizy funkcji, cech 

zabudowy i zagospodarowania terenu dla działki nr 62, nie została zlokalizowana elektrownia 

wiatrowa, nie sposób też odnaleźć na tej mapie samej działki nr 40. Co więcej, na 

wspomnianym załączniku graficznym można jedynie dostrzec wyznaczoną odległość (1000m) 

od granicy objętej wnioskiem działki nr 62 do działki o nr 70, przy czym w legendzie mapy 

odległość tę nazwano odległością od elektrowni wiatrowej. Zdaniem Sądu, na podstawie tak 

zgromadzonego materiału dowodowego nie sposób ustalić, na której działce zlokalizowana jest 
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wspomniana przez organy orzekające w sprawie elektrownia wiatrowa i jaka odległość dzieli ją 

od planowanej inwestycji. W aktach administracyjnych nie sposób też odnaleźć informacji 

technicznych dotyczących istniejącej elektrowni wiatrowej, tj. dokumentów pozwalających  

na zweryfikowanie ustaleń co do jej całkowitej wysokości. Wobec powyższego Sąd za 

przedwczesne uznał będące podstawą odmowy stwierdzenie, że planowana inwestycja narusza 

art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2 i art. 14 ust. 2 u.i.e.w. W ocenie Sądu, 

ustalenia organów w omawianym zakresie okazały się niewystraczające, co dowodzi tym 

samym, że zaskarżona decyzja, jak również poprzedzająca ją decyzja organu I instancji, zostały 

wydane z naruszeniem przepisów postępowania, w tym zwłaszcza art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 

k.p.a., które mogło mieć istotny wpływ na wynik niniejszej sprawy. Naruszenie zaś tych 

przepisów skutkowało w konsekwencji naruszeniem przepisów prawa materialnego, tj. art. 61 

ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2 i art. 14 ust. 2 u.i.e.w., w stopniu mającym wpływ 

na wynik kontrolowanej sprawy. 

W kategorii spraw innych o symbolu podstawowym 615 (symbol 6159) Sąd 

merytorycznie rozpoznał jedną sprawę o sygn. akt II SA/Łd 404/20, w której oddalił skargę na 

decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w przedmiocie umorzenia postępowania  

w sprawie przywrócenia poprzedniego sposobu zagospodarowania działki. Jak zauważył Sąd  

w niniejszej sprawie zasadniczą kwestią wymagającą wyjaśnienia jest to, czy na działce 

skarżącego doszło do samowolnej zmiany sposobu zagospodarowania terenu będącego 

własnością skarżącego, w rozumieniu przepisów art. 59 u.p.z.p. Przepis ust. 1 powołanego 

wyżej artykułu 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. Z powyższego 

wynika, że organ administracji, aby nałożyć jeden z nakazów określonych w art. 59 ust. 3 

u.p.z.p. powinien ustalić, że bezwzględnie doszło do zmiany zagospodarowania terenu 

nieruchomości należącej do skarżącego. 

Sąd podkreślił, że pojęcie „zmiany zagospodarowania terenu” nie zostało ustawowo 

zdefiniowane, niemniej jednak, odwołuje się ono do funkcjonalnego przekształcenia terenu,  

a zatem określonych działań faktycznych, podejmowanych samowolnie i bezprawnie (bez 
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uprzedniego uzyskania decyzji o ustaleniu warunków zabudowy), które przekształcają  

w przestrzeni dany teren, zmieniając jego dotychczasową prawem przewidzianą funkcję bądź 

poprzez nadanie jej nowego przeznaczenia, bądź poprzez pozbawienie jej cech pozwalających 

wykorzystywać ją w dotychczasowy sposób. Przy czym, art. 59 ust. 3 w związku z ust. 2 u.p.z.p. 

znajduje zastosowanie do przypadków zmiany sposobu zagospodarowania określonego terenu 

także w inny sposób niż poprzez wykonywanie robót budowlanych. Zmiana sposobu 

zagospodarowania terenu może mieć miejsce np. w sytuacji zarówno rozpoczęcia działalności 

wytwórczej lub usługowej na danej nieruchomości, jak również zwiększenia realizowanej już 

działalności, czy wprowadzenie nowych form tej działalności, a także zwiększenie obszaru 

zajętego pod nią, czy wreszcie zintensyfikowanie niekorzystnych dla otoczenia skutków, które 

prowadzona działalność na terenie nieruchomości o innym przeznaczeniu powoduje w sferze 

m.in. bezpieczeństwa pożarowego, stosunków wodnych, pracy, zdrowotnego, higieniczno-

sanitarnego, ochrony środowiska i przyrody. 

Jak wynika z akt sprawy organ I instancji prowadził postępowanie w przedmiocie 

przywrócenia poprzedniego sposobu zagospodarowania nieruchomości położonej w K. przy  

ul. A 18, o nr ewid. 51. W toku postępowania ustalono, że na ww. działce (i częściowo na 

sąsiedniej działce nr 50) został wybudowany bez wymaganych prawem zezwoleń budynek 

gospodarczy, który zlokalizowany jest w bezpośrednim sąsiedztwie zabudowy mieszkaniowej  

i użytkowany jest za zgodą właściciela jako magazyn materiałów budowlanych. Ustalono 

ponadto, że decyzją z 2018 r., Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w K. nakazał 

skarżącemu przymusową rozbiórkę ww. budynku gospodarczego. Dalej organ I instancji 

przystąpił do oceny, czy mimo wzniesienia nielegalnej zabudowy doszło do zmiany 

zagospodarowania terenu, która jest niemożliwa do zaakceptowania z obowiązującym 

porządkiem prawnym. W tym celu przeprowadzono analizę urbanistyczną, która wykazała,  

że w obszarze analizowanym występuje wyłącznie zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna  

z towarzyszącymi budynkami gospodarczymi i garażowymi. Zatem funkcja mieszkaniowa jest 

funkcją dominującą, uzupełnioną pojedynczymi budynkami gospodarczo-garażowymi, 

zaspakajającymi potrzeby ich właścicieli. W obszarze analizowanym brak jest zabudowy  

o charakterze magazynowo-składowej. Tym samym organ ustalił, że w obszarze analizowanym 

nie ma zabudowy o funkcji podobnej do zlokalizowanego na działce budynku magazynowego. 

W wyniku przeprowadzonych 13 grudnia 2019 r. oględzin nieruchomości ustalono jednak,  

że zarówno na nieruchomości położonej w K. przy ulicy A 18, jak i w istniejącym na niej 

budynku gospodarczym nie są już składowane żadne materiały budowlane. Stwierdzono zatem, 

że działalność gospodarcza na ww. nieruchomości, będąca przedmiotem niniejszego 

postępowania została definitywnie zaprzestana. Potwierdza to również znajdująca się w aktach 

administracyjnych kopia pisma A. S.-G. z 3 października 2019 r., skierowanego do Ministra 

Przedsiębiorczości i Technologii informującego, że w związku z nieuregulowaniem sytuacji 

prawnej zaprzestała korzystania z działki należącej do Z. K. Mając powyższe na uwadze Sąd 



104 

 

stwierdził, że organ administracji, choć początkowo ustalił, że na nieruchomości skarżącego 

doszło do samowolnej i bezprawnej zmiany zagospodarowania terenu w rozumieniu art. 59 ust. 

3 pkt 2 u.p.z.p., tj., że faktycznie doszło do wykorzystywania tej nieruchomości pod działalność 

składowo-magazynową, to jednak w toku postępowania administracyjnego działalność ta 

została zaprzestana, a więc odpadła podstawa do nałożenia na skarżącego nakazu, o którym 

mowa w powołanym wyżej przepisie. Skoro zatem postępowanie w przedmiocie przywrócenia 

poprzedniego sposobu zagospodarowania stało się bezprzedmiotowe, to organ zobligowany był 

do jego umorzenia w oparciu o przepis art. 105 § 1 k.p.a. Na marginesie Sąd wyjaśnił 

skarżącemu, że postępowanie w sprawie przywrócenia poprzedniego sposobu 

zagospodarowania terenu jest odrębne od postępowania prowadzonego przez organy nadzoru 

budowlanego w przedmiocie nielegalnego wybudowania budynku garażowego. Dlatego żadne 

zarzuty dotyczące postępowania prowadzonego przez organ nadzoru budowlanego nie mogły 

odnieść zamierzonego skutku w niniejszej sprawie. 

Przedstawione wyżej sprawy co prawda nie wyczerpują problematyki szeroko 

rozumianego zagospodarowania przestrzennego, nie mniej jednak obrazują linię orzecznictwa 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie w roku 2021.  

 

 

 

SPRAWY KOMBATANCKIE 

W roku orzeczniczym 2021 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 - dotyczące potwierdzenia represji (w 2021 r. wpłynęło 5 skarg oraz rozpoznano  

4 sprawy, w tym jedną skargę o wznowienie postępowania); 

 6341 - dotyczące pozbawienia uprawnień kombatanckich oraz pozbawienia uprawnień 

dla wdów/wdowców po kombatantach (w 2021 r. nie wpłynęła żadna skarga oraz żadnej 

nie rozpoznano); 

 6342 - dotyczące przyznania uprawnień kombatanckich oraz przyznania uprawnień dla 

wdów/wdowców po kombatantach (w 2021 r. wpłynęła 1 skarga oraz rozpoznano  

2 sprawy); 

 6343 - dotyczące świadczeń pieniężnych z tytułu pracy przymusowej (w 2021 r. nie 

wpłynęła żadna skarga, a rozpoznano 1 sprawę); 

 6349 - inne sprawy o symbolu podstawowym (w 2021 r. nie wpłynęła żadna skarga oraz 

żadnej nie rozpoznano). 

W analizowanej kategorii spraw Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi orzekł 

merytorycznie zaledwie w 6 sprawach. W 3 z nich skargi zostały oddalone, a w 3 pozostałych 



105 

 

sprawach uchylono decyzje obu instancji, skarga o wznowienie postępowania została 

odrzucona z przyczyn formalnych. 

W sprawach, w których oddalono skargi nie sporządzono uzasadnień, za wyjątkiem 

sprawy o sygn. akt II SA/Łd 764/20, gdzie Sąd stwierdził, że wydane w rozpatrywanej sprawie 

postanowienia organu, pomimo dostrzeżonych drobnych uchybień, które nie rzutowały na wynik 

sprawy, odpowiadają przepisom obowiązującego prawa i brak jest podstaw do ich usunięcia  

z obrotu prawnego. W motywach wyroku w szczególności wskazano, że: „W rozpatrywanej 

sprawie Szef Urzędu odmawiając wznowienia postępowania administracyjnego zakończonego 

ostateczną decyzją z [...] r. prawidłowo przyjął, że w przypadku pierwszej powołanej przez 

skarżącego przesłanki wznowienia z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., termin jednego miesiąca na 

złożenie wniosku o wznowienie postępowania liczony od dnia, w którym strona dowiedziała się 

o decyzji upłynął, choć zamiast przepisu art. 148 § 2 k.p.a. omyłkowo powołał art. 148 § 1 k.p.a. 

Powyższe uchybienie, wobec wcześniejszego przytoczenia art. 148 § 2 k.p.a. pozostaje jednak 

bez istotnego wpływu na wynik sprawy. Z akt sprawy wynika bowiem, że decyzja Szefa Urzędu 

do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych z [...] r. została skutecznie doręczona 

skarżącemu. Odbiór przesyłki w dniu 29 listopada 2011 r. (a nie jak omyłkowo wskazał organ – 

4 listopada 2010 r.) pokwitowała własnoręcznym podpisem żona T.R. Skarżący nie skorzystał  

z prawnej możliwości zaskarżenia wspomnianego rozstrzygnięcia do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, pomimo prawidłowego pouczenia o trybie i terminie wniesienia 

skargi. Co prawda na rozprawie przed tutejszym Sądem poprzedzającej wydanie wyroku  

z 13 listopada 2019 r. pełnomocnik skarżącego twierdził, że skarżący nie otrzymał decyzji  

z [...] r., to jednak obecnie w skardze strona podniosła, że decyzja została jej doręczona  

4 listopada 2020 r., a organ zagubił odwołanie. Mając powyższe na uwadze Sąd na podstawie 

materiału dowodowego sprawy stwierdził, że 4 listopada 2020 r. doręczono skarżącemu decyzję 

Kierownika Urzędu do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych z [...] października  

2010 r. utrzymującą w mocy własną decyzję tego organu z [...] września 2010 r. o odmowie 

przyznania stronie uprawnień do świadczenia pieniężnego. Powyższe decyzje na skutek 

uwzględnienia skargi zostały następnie uchylone mocą wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi z 13 kwietnia 2011 r., II SA/Łd 1553/10. Kontynuując postępowanie 

wyjaśniające Szef Urzędu wydał następnie decyzję z [...] r., utrzymaną w mocy decyzją  

z [...] r., względem której skarżący obecnie domaga się wznowienia postępowania 

administracyjnego. Oczywistym jest zatem, że termin, o którym stanowi art. 148 § 2 k.p.a. do 

złożenia podania o wznowienie postępowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. nie został 

dochowany.” 

Wydając wyrok z 20 stycznia 2021 r., II SA/Łd 576/20, uchylający zaskarżoną decyzję 

Sąd podniósł, że organ rozpatrując sprawę ponownie naruszył art. 153 ustawy p.p.s.a., bowiem 

zwracając się do Bundesamtu fuer zentrale Dienste und offene Vermoegensfragen z prośbą  

o wyjaśnienie, na jakiej podstawie zostały przyznane skarżącemu świadczenia nie występował 
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o dokumentację uzasadniającą treść decyzji Deutsche Rentenversicherung wydanej na 

podstawie ustawy z 20 czerwca 2002 r., ponieważ była to decyzja odmowna dla wnioskodawcy. 

Z treści tej decyzji wynika natomiast, iż Niemiecki Zakład Ubezpieczeń Emerytalno-Rentowych 

odmówił skarżącemu przyznania „standardowej emerytury” argumentując, że na jego koncie 

ubezpieczeniowym na dzień 28 czerwca 2017 r. zamiast wymaganych 60 miesięcy widnieje 

tylko 13 miesięcy okresu oczekiwania. Z dalszej lektury tej decyzji (str. 5) wynika, że na koncie 

ubezpieczeniowym skarżącego za okresy składkowe uznano z tytułu ubezpieczenia 

emerytalnego pracowników (robotników) – z wyłączeniem rolnictwa i leśnictwa, grupy 

świadczeń 3, łącznie okres od 1 kwietnia 1942 r. do 30 kwietnia 1943 r., a więc okres, co do 

którego skarżący twierdzi, że przebywał w tym czasie w getcie w Warszawie. Z kolei na str. 6 

rzeczonej decyzji w Historii (przebiegu ubezpieczenia) dla J. S. podano ubezpieczenie 

emerytalne pracowników (robotników) – okresy składkowe na terenie byłej NRD, okresy  

z ustawodawstwa byłej Rzeszy Niemieckiej poza Republiką Federalną Niemiec. Tymczasem 

Sąd uznał, że treść tego dokumentu, co ewidentnie umknęło organowi orzekającemu  

w sprawie, może mieć kluczowe znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy przyznania uprawnień 

kombatanckich (ustalenie treści wspomnianych dokumentów i z jakiego tytułu ustalono  

ww. okresy składkowe strony). 

Z kolei w wyroku z 27 października 2021 r., II SA/Łd 651/21, uchylającym zaskarżoną 

decyzję Sąd podniósł, że w sprawie niesporne było, że mąż skarżącej pełnił służbę w Korpusie 

Bezpieczeństwa Wewnętrznego w okresie od maja 1946 r. do grudnia 1947 r. Jednak skoro 

organ administracji nie podjął skutecznych działań z zakresu postępowania dowodowego,  

a dotyczących odnalezienia akt postępowania weryfikacyjnego męża skarżącej,  

w szczególności decyzji pozytywnej lub negatywnej, zaś wyników postępowania 

weryfikacyjnego nie udokumentował we właściwy sposób w aktach niniejszej sprawy i nie 

przedstawił ich w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, to należy przyjąć, że uchybienia te 

stanowią istotne, mające wpływ na wynik sprawy naruszenie art. 7, art. 77 § 1, art. 80 oraz art. 

107 § 3 k.p.a., a ponadto działanie organu jest sprzeczne z art. 8 k.p.a. i art. 11 k.p.a. 

Wreszcie w wyroku z 22 września 2021 r., II SA/Łd 578/20, Sąd uchylił zaskarżoną 

decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję uzasadniając następująco: organ nie zwrócił się do 

skarżącego i świadków, których oświadczenia uznał za zbyt ogólne i „enigmatyczne”  

o wskazanie bardziej szczegółowych informacji o okolicznościach mających znaczenie dla 

rozstrzygnięcia sprawy. Nie podjął starań w celu ustalenia, z jakimi strukturami skarżący 

współpracował, jakie pisma, ulotki kolportował, rozklejał, przechowywał, kiedy i gdzie malował 

hasła antykomunistyczne. Tymczasem wysłuchanie odpowiedzi na konkretne pytania, istotne  

z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy, mogłyby przyczynić się do jej wyjaśnienia. 
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POMOC SPOŁECZNA 

W roku orzeczniczym 2021 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 dotyczące 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 dotyczył „innych spraw o symbolu 

podstawowym 632 (symbol 6329)”, a następnie spraw mających za przedmiot: usługi 

opiekuńcze, w tym dotyczące skierowań do domu pomocy społecznej (symbol 6322) oraz 

zasiłki celowe i okresowe (symbol 6320). Najmniejsza ilość spraw dotyczyła zasiłków stałych 

(symbol 6321) oraz rodzin zastępczych, pomocy na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny 

zastępczej (symbol 6324). 

W obszarze spraw objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 632” (symbol 

6329), na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 181/21, w której Sąd stwierdził, że istotą 

świadczenia pielęgnacyjnego jest częściowe zrekompensowanie opiekunowi strat finansowych 

spowodowanych niemożnością podjęcia pracy lub rezygnacją z niej w związku z koniecznością 

opieki nad osobą niepełnosprawną. Opieka ta musi odpowiadać potrzebom osoby 

niepełnosprawnej, określonym w orzeczeniu o niepełnosprawności. Treść orzeczenia  

o niepełnosprawności jest dla organów orzekających w sprawie wiążąca, gdyż determinuje 

charakter i zakres opieki, jakiej wymaga dana osoba legitymująca się takim orzeczeniem. 

Natomiast do organów administracyjnych należy ustalenie, czy w okolicznościach danej sprawy 

osoba ubiegająca się o świadczenie pielęgnacyjne znajduje się w kręgu podmiotów 

legitymowanych do przyznania świadczenia i czy faktycznie sprawuje nad osobą 

niepełnosprawną opiekę odpowiadającą warunkom określonym w odpowiednim orzeczeniu  

o niepełnosprawności. Dla ustalenia, czy w danym przypadku sprawowana opieka nad osobą 

niepełnosprawną spełnia wymogi z art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.  

o świadczeniach rodzinnych, zasadnicze znaczenie ma jej faktyczne sprawowanie  

w zestawieniu z treścią orzeczenia o niepełnosprawności osoby, której dotyczy opieka. 

Legitymowanie się przez osobę pozostającą pod opieką innej osoby, która występuje  

o przyznanie świadczenia pielęgnacyjnego, orzeczeniem o znacznym stopniu 

niepełnosprawności, z którego wynika konieczność stałej lub długotrwałej opieki lub pomocy 

innej osoby w związku ze znacznie ograniczoną możliwością samodzielnej egzystencji oznacza, 

że osoba niepełnosprawna wymaga w codziennym funkcjonowaniu takiego rodzaju wsparcia ze 

stron innych osób. Konsekwentnie zatem, wykonywanie codziennych czynności pomocy i opieki 
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względem takiej osoby w zakresie wynikającym z orzeczenia o niepełnosprawności może 

stanowić przyczynę niepodejmowania lub rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej 

w rozumieniu art. 17 ust. 1 ustawy o świadczeniach rodzinnych. Niedopuszczalne jest 

samodzielne uznanie przez organy pomocowe, że osoba legitymująca się wyżej opisanym 

rodzajem orzeczenia o niepełnosprawności nie wymaga opieki lub pomocy innej osoby  

w związku ze znacznie ograniczoną możliwością samodzielnej egzystencji. Należy to do 

kompetencji innych organów, właściwych do orzekania o niepełnosprawności lub niezdolności 

do pracy. Ani organ, ani sąd administracyjny nie mają wiadomości specjalistycznych,  

a orzeczenie o znacznym stopniu niepełnosprawności, wydane przez wskazany prawem organ, 

ma walor opinii biegłego. Podobne stanowisko zajął Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 491/21.  

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 436/21 Sąd uznał, że możliwe jest przyznanie 

świadczenia pielęgnacyjnego także w sytuacji, gdy osoba zobowiązana w pierwszej kolejności 

do sprawowania opieki nad niepełnosprawnym sama nie legitymuje się wprawdzie orzeczeniem 

o znacznym stopniu niepełnosprawności, ale obiektywnie nie jest zdolna tego obowiązku 

wypełnić, a zrealizować tę pomoc jest w stanie – niejako w jej zastępstwie – osoba 

zobowiązana w dalszej kolejności do alimentacji na rzecz osoby wymagającej opieki.  

W praktyce więc chodzi o sytuację, gdy osoba zobowiązana w pierwszej kolejności jest w wieku 

lub stanie zdrowia uniemożliwiającym sprawowanie opieki nad inną osobą, a jej sytuacja 

materialna nie pozwala na zastąpienie świadczeń osobistych pomocą finansową pozwalającą 

na pokrycie kosztów opieki przez inną osobę. Obowiązek sprawowania opieki, stanowiący 

element obowiązku alimentacyjnego, ze względu na który ustala się krąg podmiotów 

uprawnionych do świadczenia pielęgnacyjnego (w bliższej i dalszej kolejności), nie ogranicza 

się wyłącznie do osobistych starań, ale może przybrać formę świadczeń pieniężnych. Regulacje 

ustawy o świadczeniach rodzinnych należy odczytywać przez pryzmat zasad i wartości 

wyrażonych w Konstytucji RP, z uwzględnieniem celu unormowań, którym jest przyznanie 

świadczenia pielęgnacyjnego osobom, które rzeczywiście sprawują opiekę nad bliskimi 

osobami niepełnosprawnymi. Wybranie przez ustawodawcę z kręgu osób zobowiązanych 

do alimentacji wyłącznie osób w pierwszym stopniu pokrewieństwa i umożliwienie przyznania 

świadczenia pielęgnacyjnego innym osobom zobowiązanym do alimentacji zgodnie z art. 132 

k.r.o. tylko w sytuacji, gdy osoby w pierwszym stopniu pokrewieństwa nie żyją lub legitymują się 

orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności narusza konstytucyjną zasadę równości, 

sprawiedliwości społecznej, a także godzi w konstytucyjne nakazy ochrony i opieki nad rodziną 

oraz zasadę szczególnej pomocy władz publicznych rodzinom w trudnej sytuacji materialnej  

i społecznej. Podobne stanowisko zajął Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 453/21.  

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 357/21 Sąd zajął się sporem prawnym na gruncie art. 17 

ust. 5 pkt 1 lit. a) ustawy o świadczeniach rodzinnych. Spór ten sprowadzał się do ustalenia, czy 

skarżąca jako posiadająca ustalone prawo do emerytury może skutecznie domagać się 

przyznania świadczenia pielęgnacyjnego w ogóle, czy też może wyłącznie w wysokości różnicy 
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między kwotą emerytury a świadczeniem pielęgnacyjnym. Rozważając tak zarysowany spór – 

Sąd zauważył, że przepis art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a) ustawy przy niezmienionej treści budzi 

obecnie liczne rozbieżności interpretacyjne w orzecznictwie sądów administracyjnych obu 

instancji i wymaga pilnej interwencji legislatywy oraz dostosowania brzmienia tegoż przepisu do 

aktualnych warunków społecznych w Polsce. Wątpliwości te wynikają z faktu, że w aktualnych 

realiach społecznych świadczenie pielęgnacyjne często jest znacznie wyższe niż świadczenie 

emerytalne, co wiąże się z chęcią uprawnionych osób do skorzystania z dobrodziejstwa tego 

świadczenia. Stan niepewności prawa i sytuacji prawnej, będących konsekwencją tych 

rozbieżności interpretacyjnych – pogłębia dodatkowo wyrok Trybunału Konstytucyjnego  

z 26 czerwca 2019 r., SK 2/17. Wyrok ten dotyczy, co prawda prawa do świadczenia 

pielęgnacyjnego osoby posiadającej rentę z tytułu częściowej niezdolności do pracy, niemniej 

jednak zawiera w uzasadnieniu szereg wskazówek interpretacyjnych wskazanego przepisu  

o charakterze ogólnym, generalnym i uniwersalnym, mających znaczenie dla jego interpretacji 

w tej sprawie. Brak właściwego uregulowania tej kwestii nie ułatwia praktycznego stosowania 

tegoż przepisu tak przez organy administracji publicznej, nastawione na oszczędne 

wydatkowanie środków publicznych, zwłaszcza zaś w dobie obecnej pandemii i mocno już 

nadszarpniętych finansów publicznych, jak i sądy administracyjne poszukujące przeróżnych 

prawnych argumentów przemawiających za jego interpretacją, począwszy od mocno 

restrykcyjnej, po najbardziej liberalną. Taka sytuacja nie sprzyja pogłębianiu zaufania do 

organów państwa wśród osób uprawnionych do świadczeń pielęgnacyjnych, a mających 

ustalone prawo do emerytury. W efekcie osoby te – w zależności od przyjętego stanowiska 

interpretacyjnego – znajdują się w różnej sytuacji prawnej, co nie wypełnia wymogu równego 

ich traktowania. Wobec tego Sąd stwierdził, w oparciu o szerszą analizę aktualnego 

orzecznictwa sądów administracyjnych obu instancji, że obecnie można wyróżnić trzy 

zasadnicze nurty interpretacyjne art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a) ustawy w obszarze przyznawania 

świadczeń pielęgnacyjnych osobom o ustalonym prawie do emerytury, a w ich ramach także 

różne argumenty prawne. Za dominujący można obecnie przyjąć pogląd, opowiadający się za 

przyznaniem uprawnionemu prawa wyboru świadczeń, z czym wiąże się zawieszenie prawa do 

emerytury w przypadku zbiegu prawa do emerytury i prawa do świadczenia pielęgnacyjnego. 

Niewiele rzadziej wyrażany jest również, zwłaszcza przez wojewódzkie sądy administracyjne, 

pogląd opowiadający się za przyznawaniem uprawnionym świadczenia pielęgnacyjnego  

w wysokości różnicy między tym świadczeniem a świadczeniem emerytalnym. Natomiast często 

przyjmowany do czasu podjęcia wskazanego wyroku Trybunału Konstytucyjnego, a obecnie 

raczej incydentalnie, pogląd wyraża przekonanie, że osobie o ustalonym prawie do emerytury 

nie przysługuje w ogóle świadczenie pielęgnacyjne. Sąd szczegółowo opisał wszystkie trzy 

poglądy i wskazał, że mając na uwadze rozbieżności interpretacyjne, ich ewolucję i zmienność 

w czasie argumentów, a także treść art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a) ustawy, którego interpretacja nie 

może pomijać innych przepisów, przyjął, jako najbardziej optymalną i respektującą reguły 
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wykładni prawa oraz otoczenie prawne art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a) ustawy, w tym jego spójność  

z innymi przepisami normującymi kolidujące ze sobą świadczenia oraz spójność rodzimej 

regulacji zabezpieczenia społecznego, pierwszą z zaprezentowanych interpretacji spornego 

przepisu. W ocenie Sądu, sam fakt ustalenia skarżącej prawa do emerytury nie oznacza 

jeszcze, że zaistniała negatywna przesłanka przyznania świadczenia pielęgnacyjnego. Istota 

ograniczenia prawa do zasiłku pielęgnacyjnego dla emeryta, wynikająca z art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. 

a) ustawy, musi być interpretowana jako wiążąca się nie z samym prawem do emerytury, lecz  

z jego realizacją w postaci wypłaty świadczenia. Prowadzić to musi w konsekwencji do takiej 

sytuacji, w której dopiero brak zawieszenia prawa do emerytury, a więc dublowanie świadczeń  

z systemu społecznego, skutkować musi odmową przyznania świadczenia pielęgnacyjnego. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 636/21 Sąd wyjaśnił kwestię rozumienia pojęcia opieki 

naprzemiennej zastosowanego w art. 5 ust. 2a ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy 

państwa w wychowywaniu dzieci. Stwierdził, że pojęcie to nie zostało zdefiniowane 

normatywnie. Racjonalny prawodawca, kierujący się w specjalny sposób swą wiedzą i ocenami, 

wyznaczającymi pewne wartości, ma świadomość, że orzekanie o władzy rodzicielskiej, w tym 

w zakresie opieki naprzemiennej, może odbywać się nie tylko w drodze orzeczeń sądu (wyroki, 

postanowienia), ale może znaleźć uregulowanie w ugodzie, zawartej przez strony przed sądem 

i przez sąd aprobowanej, jak i ugody zawartej w postępowaniu mediacyjnym, która po jej 

zatwierdzeniu ma moc ugody sądowej (art. 18315 k.p.c.). Ugoda sądowa wywołuje podwójny 

skutek – likwiduje spór sądowy i kształtuje na gruncie materialnoprawnym stosunki między 

stronami – nadaje się do wykonania (stanowi tytuł egzekucyjny (art. 777 § 1 pkt 1 k.p.c.) i w tym 

znaczeniu zrównana jest z prawomocnym wyrokiem sądowym. 

W ramach spraw objętych symbolem 6320 (zasiłki celowe i okresowe) na uwagę 

zasługuje wyrok wydany w sprawie sygn. akt II SA/Łd 775/20, w którym Sąd zaaprobował 

stanowisko organu administracji publicznej, wedle którego zaspokojenie potrzeb 

mieszkaniowych, w tym regulowanie należności czynszowych, należy zakwalifikować do 

niezbędnych potrzeb życiowych, jednakże podstawową formą zaspokojenia tej potrzeby jest 

dodatek mieszkaniowy. Dodatki mieszkaniowe są objęte odrębną regulacją. W konsekwencji 

odrębnego unormowania dodatku mieszkaniowego i zasiłku celowego potrzeba ta winna być  

w pierwszej kolejności zaspokojona w tej formie (tj. dodatku mieszkaniowego), a dopiero gdyby 

nie mogła być w tej formie zaspokojona realnym było jej zaspokojenie w formie zasiłku 

celowego. 

W sprawach o sygn. akt II SA/Łd 194/21, II SA/Łd 195/21 i II SA/Łd 196/21 istota sporu 

sprowadzała się do rozumienia pojęcia dochód na gruncie ustawy z dnia 12 marca 2004 r.  

o pomocy społecznej dla potrzeb ustalenia sytuacji dochodowej skarżącej w kontekście 

wyłączeń od tego dochodu, z czym wiązała się z kolei kwalifikacja otrzymanego przez skarżącą 

zadośćuczynienia. W sprawach tych Sąd stwierdził, że otrzymane przez skarżącą 

zadośćuczynienie nie tylko mieści się w szeroko rozumianym pojęciu dochodu, ale na dodatek 
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nie zostało wprost wymienione w enumeratywnych wyłączeniach czy pomniejszeniach 

dochodu. Ustawodawca na gruncie ustawy o pomocy społecznej wprowadza własną definicję – 

i co trzeba podkreślić – legalną i jednoznaczną dochodu, co oznacza, że nie jest dopuszczalne 

choćby posiłkowe posługiwanie się tym pojęciem stosowanym na gruncie innych ustaw,  

a zwłaszcza należących do innych gałęzi prawa i służących realizacji celów tych gałęzi prawa, 

w dodatku z pominięciem celów i istoty świadczeń z pomocy społecznej. Nie ma też podstaw do 

rozróżniania na gruncie ustawy o pomocy społecznej dochodu na przysparzający  

i kompensacyjny, i choć celem odszkodowania za poniesioną stratę i krzywdę jest odtworzenie 

utraconych dóbr materialnych i niematerialnych, to nie zmienia to jednak faktu, że otrzymanie 

odszkodowania w sposób istotny zmienia sytuację majątkową jego adresata i nie może być 

obojętne dla oceny możliwości samodzielnego zaspokajania potrzeb. 

W ramach spraw dotyczących zasiłków stałych (symbol 6321) w wyroku z 18 czerwca 

2021 r., sygn. akt II SA/Łd 487/20, Sąd poruszył temat regulacji art. 99 ust. 1 ustawy o pomocy 

społecznej i wskazał, że przepis ten adresowany jest nie do organu pomocowego, lecz do 

właściwego dla wnioskodawcy Zakładu Ubezpieczeń Społecznych oraz innych organów 

rentowych, które przyznały wnioskodawcy emeryturę. Stosownie bowiem do tego przepisu 

„osobie, której przyznano emeryturę lub rentę za okres, za który wypłacono zasiłek stały lub 

zasiłek okresowy, Zakład Ubezpieczeń Społecznych oraz inne organy rentowe, które przyznały 

emeryturę lub rentę, wypłacają to świadczenie pomniejszone o kwotę odpowiadającą wysokości 

wypłaconych za ten okres zasiłków i przekazują te kwoty na rachunek bankowy właściwego 

ośrodka pomocy społecznej, a w przypadku przekształcenia ośrodka pomocy społecznej  

w centrum usług społecznych na podstawie przepisów ustawy z 19 lipca 2019 r. o realizowaniu 

usług społecznych przez centrum usług społecznych – centrum usług społecznych. Z przepisu 

tego wynika, po pierwsze, zakaz pobierania przez uprawniony podmiot dwóch świadczeń za ten 

sam okres rozliczeniowy, a mianowicie emerytury oraz zasiłku stałego, przy czym zasiłek stały 

jest świadczeniem pomocniczym, a pierwszeństwo ma świadczenie emerytalne. Po drugie, 

kompetencja do potrącenia należy do ZUS-u. Po trzecie, ZUS – w sytuacji przyznania 

emerytury – obowiązany jest potrącić z tej emerytury kwotę już wypłaconego zasiłku stałego 

przez organ pomocy społecznej za okres, za który przyznano emeryturę, i tę kwotę przekazać 

na konto organu pomocowego. Potrącenie to jest obligatoryjne i jest dokonywane przez ZUS  

z mocy prawa. Sąd podkreślił, że należy odróżnić instytucję potrącenia od normatywnych 

przesłanek przyznania świadczenia z pomocy społecznej. Potrącenie jest stosowane tylko 

wtedy, gdy za dany okres zasiłek został już wypłacony a wnioskodawca uzyskał prawo do 

emerytury. Natomiast przekroczenie kryterium dochodowego przez wnioskodawcę w danym 

miesiącu skutkuje uchyleniem decyzji przyznającej zasiłek stały. Przepis art. 99 ust. 1 ustawy  

o pomocy społecznej nie stanowi natomiast podstawy do „zachowania” zasiłku stałego za część 

miesiąca, w sytuacji gdy prawo do emerytury zostało ustalone w trakcie tego miesiąca,  

a wysokość emerytury skutkuje niespełnieniem kryterium dochodowego. Są to zatem odrębne 
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konstrukcje prawne, które zazębiają się tyle o ile został już wypłacony zasiłek stały za okres 

ustalenia prawa do emerytury, czyli jak w tej sprawie za część miesiąca. Wypłacony za ten 

okres zasiłek stały nie stanowi świadczenia nienależnego, lecz jego wysokość pomniejsza 

świadczenie emerytalne. 

W ramach spraw dotyczących usług opiekuńczych, w tym skierowania do domu pomocy 

społecznej (symbol 6322) w sprawie sygn. akt II SA/Łd 242/21, Sąd powołując się na 

ugruntowany w orzecznictwie pogląd, stwierdził, że decyzja o ustaleniu odpłatności za pobyt  

w domu pomocy społecznej może wywierać skutki z mocą wsteczną. Konkretyzuje ona bowiem 

obowiązek wynikający z mocy prawa tj. którego powstanie nie jest uzależnione od wydania 

decyzji, ale który wynika z treści przepisów prawa materialnego, obligujących do wnoszenia 

opłat w razie ziszczenia się przesłanek z art. 61 ust. 2 pkt 2 ustawy o pomocy społecznej. 

Decyzja w tym przedmiocie pozostaje w związku z zaistnieniem przesłanek faktycznych 

stanowiących podstawę powstania określonych skutków prawnych. W takiej sytuacji decyzja 

konstytutywna może działać zarówno z mocą na przyszłość, jak i z mocą wsteczną. Decyzja  

o ustaleniu opłaty winna obejmować okres od dnia zaistnienia zdarzenia prawnego w postaci 

umieszczenia osoby bliskiej w domu pomocy społecznej. Podobne stanowisko co do skutków 

jakie może wywierać decyzja o ustaleniu odpłatności za pobyt w domu pomocy społecznej zajął 

Sąd w sprawach o sygn. akt II SA/Łd 39/21, II SA/Łd 28/21 i II SA/Łd 128/21. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 39/21 Sąd zwrócił uwagę, że w przypadku gdy w obrocie 

prawnym funkcjonuje już decyzja o ustaleniu opłaty za pobyt danej osoby w domu pomocy 

społecznej, to jej modyfikacje – związane tak ze zmianą kręgu podmiotów obowiązanych do 

ponoszenia opłaty jak i jej wysokości obciążającej poszczególne podmioty – powinny odbywać 

się w trybie przewidzianym przez art. 106 ust. 5 ustawy o pomocy społecznej. Pożądane jest 

bowiem, by z uwagi na wzajemną spójność i przejrzystość rozstrzygnięć, sprawa opłaty  

za pobyt osoby umieszczonej w domu pomocy społecznej normowana była w całości jednym 

aktem administracyjnym, odpowiednio modyfikowanym w zależności od zmieniających się 

okoliczności stanu faktycznego sprawy, a nie całkowicie odrębnymi rozstrzygnięciami dla 

każdego podmiotu zobowiązanego do partycypowania w tej opłacie. W takiej sytuacji bowiem  

w obiegu prawnym zaczynają funkcjonować niezależnie od siebie rozstrzygnięcia odnoszące 

się do tego samego przedmiotu postępowania, co niesie za sobą zwiększone ryzyko, że zakres 

ich regulacji może się częściowo pokrywać, ale także pozostawać rozbieżny.  

Jest to szczególnie istotne z uwagi na przewidzianą w art. 61 ust. 1 ustawy o pomocy 

społecznej kolejność wnoszenia opłat za pobyt w domu pomocy społecznej (mieszkaniec domu, 

małżonek, zstępni, wstępni, gmina), gdyż ma wpływ zarówno na zaistnienie obowiązku jak  

i wysokość opłaty w stosunku do podmiotów zobowiązanych w dalszej kolejności. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 128/21 Sąd wyjaśnił, że zgodnie z wolą ustawodawcy na 

powstanie obowiązku odpłatności nie wpływa osobisty stosunek osoby potencjalnie 

zobowiązanej względem mieszkańca domu pomocy społecznej. W postępowaniu 
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administracyjnym prowadzonym w sprawie opłaty nie ma bowiem zastosowania art. 1441 zd. 

pierwsze k.r.o., który pozwala zobowiązanemu na uchylenie się od obowiązku alimentacyjnego 

względem uprawnionego, jeżeli żądanie alimentów jest sprzeczne z zasadami współżycia 

społecznego. Obowiązek zstępnego wywodzący się z art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy o pomocy 

społecznej, chociaż pozostaje w funkcjonalnym związku z przepisami k.r.o. o alimentacji,  

nie jest obowiązkiem alimentacyjnym, lecz publicznoprawnym ciężarem powstającym z chwilą 

przyjęcia osoby skierowanej do domu pomocy społecznej. Poniesienie tego ciężaru ma na celu 

pokrycie określanych w trybie administracyjnym kosztów utrzymania mieszkańca w domu 

pomocy społecznej. Zobowiązany do ponoszenia opłaty może ubiegać się o zastosowanie 

instytucji zwolnienia z opłaty przewidzianej w art. 64 i art. 64a ustawy o pomocy społecznej,  

jak również z instytucji odstąpienia od zwrotu opłat wniesionych zastępczo przez gminę 

przewidzianej w art. 104 ust. 4. Podobne stanowisko Sąd zajął w sprawach o sygn. akt II SA/Łd 

137/21 i II SA/Łd 129/21. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 129/21, powołując się na ugruntowane stanowisko  

w orzecznictwie sądów administracyjnych, Sąd stwierdził, że ustalenie odpłatności za pobyt  

w domu pomocy społecznej oraz zwolnienie z obowiązku ponoszenia tej opłaty to dwie różne 

sprawy administracyjne, rozstrzygane odrębnymi decyzjami. Zwolnienie musi się odnosić do 

skonkretyzowanego obowiązku. Dlatego też rozstrzygnięcie w przedmiocie zwolnienia z opłaty 

za pobyt w domu pomocy społecznej może zostać wydane dopiero po ostatecznym ustaleniu 

osoby zobowiązanej i określeniu wysokości opłaty miesięcznej za pobyt. Podobne stanowisko 

zajął Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 602/20. 

W kategorii spraw dotyczących rodzin zastępczych, pomocy na usamodzielnienie dla 

wychowanka rodziny zastępczej (symbol 6324) Sąd wydał wyrok w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 

127/21, w którym stwierdził, że ustalenie opłaty za pobyt dziecka w instytucjonalnej pieczy 

zastępczej, o jakim mowa w art. 194 ust. 1 ustawy z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny  

i systemie pieczy zastępczej, powinno nastąpić w innej decyzji niż rozstrzygnięcie dotyczące 

odstąpienia od ustalenia tej opłaty, określone w art. 194 ust. 3 ustawy. Powyższe oznacza,  

że decyzja o ustaleniu wysokości opłaty za pobyt dziecka w instytucjonalnej pieczy zastępczej 

stanowi rozstrzygnięcie odrębnej sprawy administracyjnej w stosunku do sprawy dotyczącej 

odstąpienia od ustalenia opłaty, w której organ jest zobowiązany wydać odrębną decyzję. 

Ponoszenie przez rodziców opłaty, o której mowa w art. 193 ust. 1 ustawy zapada bowiem  

w drodze decyzji ustalającej, co wynika z art. 194 ust. 1, natomiast decyzja odstępująca od 

ustalenia opłaty jest decyzją uznaniową podejmowaną na podstawie art. 194 ust. 3. Obie te 

materie zostały zatem jednoznacznie rozgraniczone przez ustawodawcę. W postępowaniach 

zmierzających do rozstrzygnięcia każdej z tych spraw badane są inne przesłanki 

materialnoprawne wynikające z odrębnych podstaw (w tym szczegółowe warunki odstąpienia 

od ustalenia opłaty określają rady powiatów w drodze uchwał podejmowanych na podstawie art. 

194 ust. 2 ustawy). Inny jest też cel obydwu rodzajów decyzji i każda z nich podlega odrębnemu 
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zaskarżeniu. Odstąpienie od ustalenia opłaty z istoty rzeczy musi poprzedzać jej ustalenie. 

Ustawodawca wskazuje bowiem nie na odstąpienie od pobrania opłaty, lecz od jej ustalania. 

Odstępowanie od ustalania opłaty po jej ustaleniu lub jednocześnie z jej ustaleniem nie znajduje 

racjonalnego i logicznego uzasadnienia. Organy procedujące w sprawie w pierwszej kolejności 

winny zatem wszcząć i przeprowadzić postępowanie administracyjne w sprawie wniosku  

o odstąpienie od ustalenia opłaty za pobyt córki w placówce opiekuńczo-wychowawczej, które 

winno zostać zakończone wydaniem ostatecznej decyzji, na podstawie art. 194 ust. 3 ustawy, 

od której skarżącym przysługiwałoby prawo wniesienia skargi do sądu administracyjnego. 

Dopiero po wydaniu powyższej decyzji, w przypadku uznania braku podstaw do udzielenia 

skarżącym wnioskowanej ulgi, organy były władne do przeprowadzenia postępowania  

w przedmiocie ustalenia przedmiotowej opłaty, w drodze decyzji wydanej na podstawie art. 194 

ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 57/21 spór między stronami dotyczył charakteru 

prawnego terminu z art. 149 ust. 2 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej. 

Skarżąca uchybiła temu terminowi – jak wyjaśniła – z powodu złego stanu zdrowia i oczekiwała 

jego przywrócenia, organ zaś stanął na stanowisku, że to termin prawa materialnego. 

Wspomniany przepis stanowił, że pomoc na usamodzielnienie może zostać wypłacona,  

w zależności od ustaleń indywidualnego programu usamodzielniania, jednorazowo lub w ratach, 

nie później jednak niż do ukończenia przez osobę usamodzielnianą 26. roku życia. Skład 

orzekający stanął na stanowisku, że wypłata objętego wnioskiem skarżącej świadczenia – czy 

to w formie jednorazowej, czy też w ratach – musi nastąpić do ukończenia przez osobę 

usamodzielnianą 26. roku życia, czyli do dnia odpowiadającego dniu urodzin tej osoby.  

Z dniem ukończenia przez nią 26 lat wypłata tego świadczenia jest już prawnie niemożliwa. 

Oznacza to, że decyzja przyznająca analizowaną formę pomocy ze wskazanym dniem wygasa, 

a niewykorzystane środki przepadają. Należy zatem przyjąć, iż jest to termin prawa 

materialnego i odnosi się nie do samego złożenia wniosku, lecz daty wypłaty świadczenia. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 780/20 Sąd uznał, że warunkiem przyznania świadczenia 

na pokrycie kosztów utrzymania dziecka (art. 80 ust. 1 pkt 2 ustawy o wspieraniu rodziny  

i systemie pieczy zastępczej) jest nie tylko faktyczne umieszczenie dziecka w rodzinie 

zastępczej (art. 87 § 1 tej ustawy), ale także umieszczenie tego dziecka w pieczy zastępczej na 

podstawie orzeczenia sądu (art. 35 ust. 1 ustawy), z zastrzeżeniem przypadków określonych  

w art. 35 ust. 2, art. 58 ust. 1 i art. 103 ust. 2 ustawy. W sprawie tej spór wynikł w kwestii 

określenia daty końcowej przyznania świadczenia. Sąd uznał, że skoro dla przyznania 

świadczenia przewidzianego w art. 87 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej 

nie wystarcza jedynie faktyczne umieszczenie dziecka w rodzinie zastępczej, lecz musi być ono 

poprzedzone orzeczeniem sądu lub zdarzeniami określonymi w art. 35 ust. 2, art. 58 ust. 1 i art. 

103 ust. 2 ustawy, to tak samo faktyczne opuszczenie przez dziecko rodziny zastępczej 

poprzedzone musi być stosownym orzeczeniem sądu lub wskazanymi zdarzeniami.  
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W przypadku zaś umieszczenia dziecka w pieczy zastępczej na podstawie orzeczenia sądu  

i przyznania w związku z tym specjalnych świadczeń, przesłanki do dalszego wypłacania 

świadczeń z art. 87 powoływanej ustawy podlegają zwieszeniu, wobec sytuacji wydania przez 

sąd rodzinny postanowienia o bezterminowym urlopowaniu dzieci do rodziny biologicznej  

i faktycznym w związku z tym opuszczeniem przez dzieci rodziny zastępczej. Wskazana w art. 

88 ust. 5 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej przesłanka zmiany lub 

uchylenia decyzji przyznającej świadczenie pieniężne na pokrycie kosztów utrzymania dzieci 

przebywających w rodzinie zastępczej – w postaci zmiany sytuacji osobistej rodziny zastępczej, 

musi wiązać się z możliwością sprawowania pieczy zastępczej, a w zasadzie z powstaniem 

sytuacji, kiedy sprawowanie pieczy jest faktycznie niemożliwe. Przyjmując natomiast,  

że przesłankę zmiany sytuacji osobistej dziecka umieszczonego w rodzinie zastępczej będą 

wyczerpywały wszelkie zmiany dotyczące jego sytuacji formalnoprawnej, za zmianę sytuacji 

osobistej zarówno rodziny zastępczej jak i umieszczonych w niej dzieci, uznać należy 

okoliczność urlopowania dzieci do rodziny biologicznej. Tym bardziej, że urlopowanie, czyli 

przywrócenie dzieci do rodziny biologicznej miało miejsce bezterminowo. Organy administracji 

zasadnie zatem przyjęły, że doszło do zmiany sytuacji osobistej dzieci oraz rodziny zastępczej 

na skutek orzeczenia sądu powszechnego. Skutek prawny tego postanowienia, w zakresie 

zmiany sytuacji osobistej, o której mowa w art. 88 ust. 5 ustawy, należało przyjąć z chwilą 

wydania tego postanowienia, a przede wszystkim faktycznego opuszczenia przez dzieci rodziny 

zastępczej. Nie jest istotny moment podjęcia formalnego rozstrzygnięcia w tym zakresie, lecz 

kluczową rolę w tym zakresie odgrywa stan faktyczny, a mianowicie faktyczne (rzeczywiste) 

opuszczenie rodzinnej pieczy zastępczej. Opuszczenie to może wynikać ze zdarzeń prawnych, 

lecz może być też następstwem faktycznych czynności związanych z wyprowadzeniem się 

dziecka lub osoby pełnoletniej. 

Zaprezentowane powyższej sprawy przedstawiają problematykę, która pojawiła się  

w ramach rozpoznanych spraw z zakresu pomocy społecznej i przyjętą w tym zakresie linię 

orzeczniczą Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 

 

 

 

INFORMACJA PUBLICZNA 

 Sprawy objęte symbolem 648 dotyczą informacji publicznej, przy czym wskazany symbol 

obejmuje zarówno sprawy ze skarg na działania organów administracji publicznej,  

jak i bezczynność organów w powyższym zakresie. W roku 2021 łączna ilość zarejestrowanych 

skarg z zakresu informacji publicznej wynosi 209, z czego podobnie jak w latach poprzednich 

większość spraw dotyczyła skarg na bezczynność organu. Z wniesionych w tym okresie  

29 skarg na działanie organów administracji publicznej rozpoznanych zostało 20 spraw, 

natomiast z wniesionych 180 skarg na bezczynność organu rozpoznane zostały 122 sprawy.  
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 Spośród spraw z zakresu informacji publicznej na uwagę zasługuje wyrok 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 12 października 2021 r. wydany  

w sprawie o sygn. akt II SAB/Łd 160/21, której przedmiotem była skarga na bezczynność 

Komendanta Miejskiego Policji w Ł. w sprawie informacji publicznej w zakresie wysokości 

wynagrodzenia wypłacanego osobie zatrudnionej na stanowisku głównego specjalisty.  

 Z treści przedmiotowej skargi wynikało, że kierowany do organu wniosek o udzielenie 

informacji publicznej został przesłany z niespersonalizowanego adresu poczty elektronicznej,  

a sam wniosek nie został podpisany w sposób pozwalający na identyfikację jego nadawcy. Przy 

czym, co w sprawie pozostawało bezsporne zarówno adresat wniosku, fakt doręczenia 

wniosku, jak i treść żądania, która pozwalała na ocenę, czy dotyczy ono informacji publicznej, 

nie budziły wątpliwości.  

 W odpowiedzi na skargę organ wnosząc o jej odrzucenie wskazywał na brak wykazania 

tożsamości podmiotu wnoszącego skargę i podmiotu, który wystąpił z wnioskiem o udzielenie 

informacji publicznej. Podkreślał, iż wniosek nie został podpisany z imienia i nazwiska,  

co wykluczało możliwość ustalenia autora tekstu. Tożsamości nadawcy nie można było również 

ustalić na podstawie adresu poczty elektronicznej, z której przesłano wniosek, gdyż wskazany 

w nim A był XVIII - wiecznym flamandzkim banitą i przywódcą gangu, co w ocenie organu  

w sposób oczywisty wskazuje, że nie mógł on być nadawcą wniosku. Na wypadek 

nieuwzględnienia powyższego organ wnosząc o oddalenie skargi podniósł, iż stwierdzone  

w wyniku analizy treści złożonego wniosku okoliczności, to jest: wniesienie wniosku przez 

osobę, która nie mogła tego uczynić, brak podpisu wniosku, niewskazanie oczekiwanej formy 

odpowiedzi, brak precyzji, co do treści żądanej informacji publicznej, jak również okoliczność,  

iż w Komendzie Miejskiej Policji w Ł. brak jest stanowiska głównego specjalisty, uniemożliwiały 

udzielenie odpowiedzi.  

 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uznając skargę za zasadną w pierwszej 

kolejności odniósł się do kwestii jej dopuszczalności wskazując w tym zakresie, że zgodnie  

z art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325; dalej: p.p.s.a.), uprawnionym do 

wniesienia skargi jest każdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw 

Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja społeczna w zakresie jej statutowej 

działalności, w sprawach dotyczących interesów prawnych innych osób, jeżeli brała udział  

w postępowaniu administracyjnym. Uprawnionym do wniesienia skargi jest również inny 

podmiot, któremu ustawy przyznają prawo do wniesienia skargi, o czym stanowi art. 50 § 2 

p.p.s.a. Dalej odwołując się do treści art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie 

do informacji publicznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 2176; dalej: u.d.i.p.), wskazał, że informacja 

publiczna, która nie została udostępniona w Biuletynie Informacji Publicznej, udostępniana jest 

na wniosek. Udostępnianie informacji publicznej na wniosek następuje w sposób i w formie 

zgodnej z żądaniem wnioskodawcy, chyba że środki techniczne, którymi dysponuje podmiot 
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obowiązany do udostępnienia, nie umożliwiają udostępnienia informacji w sposób i w formie 

określonych we wniosku (art. 14 ust. 1 u.d.i.p.). Z powyższego Sąd wywiódł, że stroną 

postępowania o dostęp do informacji publicznej wszczynanego na wniosek jest wyłącznie 

wnioskodawca. Skoro obowiązek udzielenia informacji publicznej powstaje w związku  

z wnioskiem konkretnego podmiotu, który w ten sposób realizuje konstytucyjnie prawo do 

informacji, to konsekwencją tego stanu rzeczy jest, że jedynie ten podmiot ma przymiot strony 

tego postępowania. Nie ulega również wątpliwości, że prawo wniesienia skargi na bezczynność 

organu w udostępnieniu informacji publicznej przysługiwać może wyłącznie osobie która 

uprzednio wystąpiła z wnioskiem o jej udostępnienie. Tylko bowiem ta osoba ma interes prawny 

do zainicjowania sądowej kontroli i zwalczania w ten sposób zaniechania organu. Sąd wskazał 

nadto na prezentowany w orzecznictwie sądów administracyjnych pogląd, zgodnie z którym na 

gruncie przepisów u.d.i.p. brak jest jakichkolwiek wymagań formalnych wniosku o udzielenie 

informacji publicznej, poza utrwaleniem go w formie pisemnej. Przy czym za wniosek pisemny 

uznaje się również zapytanie przesłane pocztą elektroniczną. Wniosek nie stanowi również 

podania w rozumieniu art. 63 k.p.a., gdyż do udostępniania informacji publicznej, co następuje 

w drodze czynności materialno-technicznej, nie stosuje się przepisów k.p.a. Podkreśla się 

również, że co do zasady przepisy u.d.i.p. nie obligują wnioskodawców do podania swoich 

danych osobowych, gdyż po pierwsze nie są oni zobowiązani do wykazania interesu prawnego, 

czy też faktycznego w uzyskaniu danej informacji publicznej, a po drugie żądana informacja 

może zostać udzielona ustnie, bądź też przesłana np. na adres poste restante lub na adres 

skrzynki pocztowej. Wniosek o udzielenie informacji publicznej nie może być natomiast 

anonimowy, gdy udostępnienie żądanych informacji wiąże się z poniesieniem kosztów, 

informacja ma charakter informacji publicznej przetworzonej, bądź też, gdy rozpatrzenie 

wniosku wymaga wydania decyzji administracyjnej. W powyższych sytuacjach niezbędne jest 

zindywidualizowanie wnioskodawcy, w tym potwierdzenie złożenia wniosku poprzez jego 

podpisanie, własnoręcznie lub też za pomocą podpisu elektronicznego. W takim przypadku brak 

wskazania danych osobowych wnioskodawcy oraz brak podpisu pod wnioskiem stanowią braki 

formalne, podlegające usunięciu w trybie określonym w art. 64 § 2 k.p.a. Tym samym uznać 

należy, że minimalne wymogi determinujące skuteczne wystąpienie z wnioskiem o udzielenie 

informacji publicznej, poza wskazaną wyżej formą pisemną obejmują jasne sformułowanie,  

z którego wynika co jest przedmiotem żądanej informacji, w celu wykazania, że informacja  

ta ma charakter informacji publicznej oraz dokładne określenie adresata wniosku.  

W rozpoznawanej sprawie to minimum, zdaniem Sądu wniosek strony spełniał. Powyższe, jak 

również fakt, iż do wniesionej skargi strona załączyła poświadczoną za zgodność z oryginałem 

kopię wniosku o udzielenie przedmiotowej informacji publicznej, wydruk z poczty elektronicznej 

świadczący o odebraniu powyższego wniosku przez adresata i przekierowania go do działu 

kadr Komendy Miejskiej Policji w Ł. pozwala w ocenie Sądu na stwierdzenie, że wbrew 

twierdzeniu organu administracji strona miała dostęp do konta poczty elektronicznej, z której 
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przesłano przedmiotowy wniosek, była jego autorem, a tym samym posiada legitymację do 

wniesienia przedmiotowej skargi. Sąd podkreślił dodatkowo, że stwierdzenie braku 

występowania interesu prawnego w rozumieniu art. 50 § 1 p.p.s.a. uprawnia sąd do oddalenia 

skargi na podstawie art. 151 p.p.s.a., gdyż interes prawny jest kategorią prawa materialnego,  

a zatem wymaga poczynienia ustaleń i rozważań w tym kierunku. Ich negatywny wynik musi 

prowadzić do oddalenia skargi, nie zaś jej odrzucenia. 

 Przechodząc do merytorycznej oceny zasadności skargi Sąd wskazał, że bezczynność 

organu w udostępnieniu informacji publicznej ma miejsce w sytuacji, gdy podmiot zobowiązany 

do udostępnienia informacji publicznej posiadając żądaną informację, nie udostępnia jej i nie 

wydaje decyzji o odmowie udostępnienia, lub też informuje wnioskodawcę, że wnioskowana 

informacja nie jest informacją publiczną w sytuacji, gdy taką informację stanowi. Nie można 

natomiast zarzucić bezczynności adresatowi wniosku, jeżeli nie posiada on informacji 

wskazanej we wniosku. W takim przypadku podmiot publiczny powinien o tym fakcie 

powiadomić wnioskującego. Przy czym, co wymaga podkreślenia dla zasadności skargi na 

bezczynność nie ma znaczenia okoliczność, z jakich powodów określony akt nie został podjęty 

lub czynność dokonana, a w szczególności, czy bezczynność została spowodowana zawinioną 

albo też niezawinioną opieszałością organu, czy też wiąże się z jego przeświadczeniem,  

że stosowny akt lub czynność w ogóle nie powinny zostać dokonane. Sąd podkreślił także,  

że w przypadku złożenia skargi na bezczynność w zakresie udostępnienia informacji publicznej 

rzeczą sądu, w pierwszej kolejności jest ustalenie, czy sprawa mieści się w zakresie 

podmiotowym i przedmiotowym u.d.i.p. Zakres podmiotowy wyznacza wykonywanie zadań 

publicznych przez adresata wniosku (art. 4 ust. 1 u.d.i.p.), zaś zakres przedmiotowy obejmuje 

pojęcie „informacji publicznej” (art. 1 ust. 1 i art. 6 u.d.i.p). Dopiero stwierdzenie, że podmiot do 

którego zwróciła się strona skarżąca był zobowiązany do udzielenia informacji publicznej, oraz 

że żądana przez stronę informacja miała charakter informacji publicznej w rozumieniu 

przepisów powołanej ustawy, pozwala na dokonanie oceny, czy w konkretnej sprawie można 

skutecznie zarzucić danemu podmiotowi bezczynność. 

 Przenosząc powyższe rozważania na grunt rozpoznawanej sprawy Sąd stwierdził,  

że Komendant Miejski Policji w Ł., którego bezczynność jest przedmiotem rozpoznawanej 

skargi bez wątpienia należy do kręgu podmiotów zobowiązanych do udostępnienia informacji 

publicznej wymienionych w art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Natomiast żądana przez stronę skarżącą 

informacja dotycząca wynagrodzenia osoby zatrudnionej na stanowisku głównego specjalisty 

Komendy Miejskiej Policji w Ł. stanowi informację publiczną w rozumieniu art. 1 pkt 1 i art. 6 ust. 

1 pkt 1 lit. c), ust. 2 lit. f) u.d.i.p., gdyż dotyczy sposobu wydatkowania środków publicznych 

przez podmioty tworzące sektor finansów publicznych w rozumieniu art. 9 ustawy z dnia 

27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 305). Co istotne, 

podmiotów sektora finansów publicznych dotyczy naczelna zasada finansów publicznych 

określona w art. 33 ust. 1 ustawy o finansach publicznych stanowiąca o jawności 
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gospodarowania środkami publicznymi. Oznacza to wymóg bezwzględnej transparentności 

wydatkowania środków publicznych, w tym również na funkcjonowanie miejsc pracy, 

ograniczony wyłącznie informacją niejawną lub wynikającą z obowiązujących umów 

międzynarodowych, które w niniejszej sprawie nie mają miejsca.  

 Wobec powyższego, zdaniem Sądu, skoro przedmiotowy wniosek spełniał minimalne 

wymogi determinujące skuteczne wystąpienie z wnioskiem o udzielenie informacji publicznej,  

to jest: został przesłany pocztą elektroniczną, co jak wcześniej wskazano jest uznawane za 

dochowanie formy pisemnej wniosku; określał w sposób dokładny adresata wniosku – 

Komendanta Miejskiego Policji w Ł., który niewątpliwie jest podmiotem zobowiązanym do 

udzielenia informacji publicznej; jak również obejmował jasne sformułowanie, co do przedmiotu 

żądanej informacji, którą była wysokość wypłacanego wynagrodzenia osobie zajmującej 

stanowisko głównego specjalisty w Komendzie Miejskiej Policji w Ł., to obowiązkiem 

Komendanta Miejskiego Policji w Ł. było rozpatrzenie przedmiotowego wniosku w terminie  

i formie przewidzianych ustawą. Bezsporny brak reakcji organu skutkuje stwierdzeniem,  

iż w sprawie zaistniała sytuacja kwalifikowana jako bezczynność w udostępnieniu informacji 

publicznej. Jednocześnie, w przedstawionych okolicznościach sprawy, Sąd stwierdził,  

iż bezczynność organu nie miała miejsca z rażącym naruszeniem prawa. W tym zakresie 

odwołał się do wyrażonego w orzecznictwie sądów administracyjnych poglądu, zgodnie  

z którym rażącym naruszeniem prawa jest stan, w którym wyraźnie i drastycznie naruszono 

treść obowiązku wynikającego z przepisu prawa. Rażące naruszenie prawa oznacza wadliwość 

o szczególnie dużym ciężarze gatunkowym i ma miejsce w razie oczywistego braku 

podejmowania jakichkolwiek czynności, oczywistego lekceważenia wniosków i jawnego 

natężenia braku woli do załatwienia sprawy, jak też w sytuacji ewidentnego niestosowania 

przepisów prawa. Dla uznania rażącego naruszenia prawa nie jest wystarczające samo 

przekroczenie przez organ terminów załatwienia sprawy. Przekroczenie to, co wymaga 

wyeksponowania, musi być znaczne i niezaprzeczalne. Rażące opóźnienie w podejmowanych 

przez organ czynnościach ma być oczywiście pozbawione jakiegokolwiek racjonalnego 

uzasadnienia. Sąd nie uwzględnił także wniosku strony skarżącej o przyznanie określonej sumy 

pieniężnej wskazując, że przyznawana na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. suma pieniężna 

stanowi swego rodzaju zryczałtowaną rekompensatę przyznawaną stronie przez sąd 

administracyjny za negatywne przeżycia wynikające z bezczynności organu lub przewlekłego 

prowadzenia postępowania, zaś jej przyznanie powinno być uzależnione od czasu trwania 

postępowania, rodzaju sprawy i jej znaczenia dla skarżącego oraz ewentualnego zachowania 

skarżącego, jeżeli przyczynił się on do wydłużenia postępowania.   

 Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 67/21 dotyczącej odmowy udzielenia informacji 

publicznej w zakresie udostępnienia kompletnej umowy o współpracy zawartej pomiędzy 

miastem Z. i Fundacją A, z uwagi na konieczność ochrony tajemnicy Fundacji jako strony tej 

umowy, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi wyrokiem z dnia 26 marca 2021 r. uchylając  
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zaskarżoną decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Ł. oraz poprzedzającą ją 

decyzję Prezydenta Miasta Z. wskazał, że na gruncie prawa polskiego ustawodawca przyjął 

jako zasadę udostępnienie informacji publicznej, a na zasadzie wyjątku od tej zasady dopuścił 

w ściśle określonych przypadkach, interpretowanych w sposób ścisły, możliwość odmowy 

udostępnienia informacji publicznej. Wobec tego organy zobowiązane do udzielenia informacji 

publicznej nie mogą ograniczyć się wyłącznie do zbadania i rozważenia jednego  

z pozostających w kolizji interesów, w tej sprawie interesu Fundacji, bez skonfrontowania go  

z racjami drugiego podmiotu – skarżącego. Prowadziłoby to bowiem do podjęcia arbitralnej  

i jednostronnej decyzji w przedmiocie udostępnienia informacji publicznej. Takie zaś działanie 

organów nie jest akceptowalne w świetle standardów państwa prawnego. Kompleksowe 

rozpoznanie sprawy wymaga zatem zbadania racji leżących po obu stronach, tj. uprawnionego 

do uzyskania informacji publicznej i podmiotu powołującego się na prawem chronioną tajemnicę 

(tajemnicę przedsiębiorcy), a uzasadnienie decyzji o odmowie udostępnienia informacji z uwagi 

na tajemnicę przedsiębiorcy, powinno zawierać argumentację na okoliczność spełnienia  

w sprawie przesłanek formalnych i materialnych tej odmowy. Oznacza to, że organ  

w uzasadnieniu decyzji o odmowie udostępnienia tych informacji powinien wyjaśnić, dlaczego 

konkretne informacje posiadają określoną wartość gospodarczą i w czym się ona wyraża. 

Ograniczenie dostępności informacji publicznej ze względu na tajemnicę ustawowo chronioną 

ma bowiem charakter wyjątku od zasady jawności informacji publicznej. Podmiot zobowiązany 

do udostępnienia informacji publicznej nie może zatem ograniczyć się do zdawkowego 

oświadczenia o istnieniu takiej tajemnicy. Wskazanie konkretnej podstawy i zakresu utajnienia 

danej informacji jest konieczne ze względu na specyficzny charakter objęcia danych informacji 

ochroną tajemnicy przedsiębiorcy. W tych przypadkach organ musi szczegółowo określić, 

biorąc pod uwagę podstawy ochrony tajemnicy przedsiębiorcy, z czego wywodzi daną 

przesłankę odmowy i w czym znajduje ona uzasadnienie. Zdaniem Sądu tak ukształtowana 

konstrukcja dostępu do informacji publicznej wyznacza zatem zakres koniecznego badania, 

analizy i oceny okoliczności faktycznych dotyczących obu praw (prawa do informacji publicznej  

i prawa do ochrony tajemnicy przedsiębiorcy) i wykazania argumentów przemawiających za 

ochroną jednego z nich. W procesie tym organy obowiązane są mieć na uwadze fakt,  

iż zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do 

uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie,  

w jakim jest to szczególnie istotne dla interesu publicznego. Celem dostępu do informacji 

publicznej jest umożliwienie społecznej kontroli dysponowania środkami publicznymi oraz 

wykonywania zadań publicznych przez uprawnione podmioty w tym również jednostki 

samorządu terytorialnego. W ten sposób można ocenić, w jaki sposób są realizowane zadania 

publiczne. Całkowita ocena realizacji przez organy administracji publicznej powierzonych im 

zadań wymaga pełnego dostępu do zebranej w związku z zadanym zadaniem dokumentacji 

także takich, które były sporządzane w związku z danym postępowaniem przez osoby 
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prywatne. Stosownie bowiem do art. 1 ust. 1 u.d.i.p. szeroko rozumiane z woli ustawodawcy 

pojęcie informacji publicznej obejmuje każdą wiadomość wytworzoną lub odnoszoną do władz 

publicznych, jak również do innych podmiotów wykonujących funkcje publiczne w zakresie 

wykonywania przez nie zadań władzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub 

mieniem Skarbu Państwa. Zatem jest nią treść dokumentów wytworzonych przez organy władzy 

publicznej i podmioty niebędące organami administracji publicznej, treść wystąpień, opinii i ocen 

przez nie dokonywanych niezależnie, do jakiego podmiotu są one kierowane i jakiej sprawy 

dotyczą. Informacją publiczną jest zatem każda informacja dotycząca sfery faktów i danych 

publicznych, a więc każda wiadomość wytworzona lub odnoszona do władz publicznych,  

a także wytworzona lub odnoszona do innych podmiotów realizujących funkcje publiczne  

w zakresie wykonywania przez nie zadań publicznych i gospodarowania mieniem komunalnym 

lub mieniem Skarbu Państwa. Pamiętać przy tym należy, że zawarty w art. 6 u.d.i.p. katalog 

dokumentów stanowiących informację publiczną jest katalogiem otwartym i wymienia jedynie 

przykładowo kategorie danych, które są informacją publiczną. Zaś fakt, że zgodnie z art. 6 ust. 

1 pkt 4 u.d.i.p. udostępnieniu podlega informacja publiczna o danych publicznych, w tym treść  

i postać dokumentów urzędowych, nie oznacza jednocześnie, że informacją publiczną są 

wyłącznie dokumenty urzędowe, w znaczeniu określonym w powołanych wyżej przepisach. 

Pojęcie to obejmuje również inne kategorie dokumentów. W tak rozumianym pojęciu informacji 

publicznej mieści się – jak jednolicie przyjmuje judykatura – udostępnienie umów 

cywilnoprawnych zawieranych przez administrację publiczną z podmiotami zewnętrznymi  

w stosunku do tej administracji. W konsekwencji powyższego uznać należy, że każdy 

kontrahent władzy publicznej, otrzymujący korzyści pochodzące ze środków publicznych, jest 

osobą mającą związek z pełnieniem funkcji publicznej, o której mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.  

a co za tym idzie, decydując się na zawarcie umowy cywilnoprawnej, musi liczyć się z tym,  

że jego dane, jak i szczegóły kontraktu zostaną upublicznione.  Natomiast aby dana informacja 

podlegała ochronie na podstawie art. 11 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu 

nieuczciwej konkurencji (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503) jako tajemnica 

przedsiębiorstwa, musi spełniać dwie przesłanki: formalną i materialną. Pierwsza jest spełniona, 

gdy zostanie wykazane, iż przedsiębiorca podjął działania w celu zachowania poufności tych 

informacji. Poufność danych musi być wyraźnie lub w sposób dorozumiany zamanifestowana 

przez samego przedsiębiorcę. To on powinien podjąć w stosunku do danych informacji 

niezbędne działania w celu zachowania ich poufności, ponieważ to na nim spoczywa w razie 

sporu ciężar wykazania, że określone dane stanowiły tajemnicę przedsiębiorcy. Ponadto musi 

zostać spełniona przesłanka materialna, tzn. aby określone informacje mogły zostać objęte 

tajemnicą przedsiębiorcy, muszą ze swojej istoty dotyczyć kwestii, których ujawnienie 

obiektywnie mogłoby negatywnie wpłynąć na sytuację przedsiębiorcy (informacje o charakterze 

technicznym, technologicznym, organizacyjnym przedsiębiorstwa, informacje posiadające 

choćby minimalną wartość gospodarczą) z wyłączeniem informacji, których upublicznienie 
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wynika z przepisów prawa. Nie jest więc wystarczające jedynie oświadczenie przedsiębiorcy,  

że informacje stanowią dla niego wartość gospodarczą, konieczne jest bowiem wykazanie,  

że żądane informacje w istocie tę tajemnicę zawierają. 

 Zważywszy na powyższe Sąd stwierdził, że procedujące w sprawie organy obu instancji 

ograniczyły się wyłącznie do uzyskania stanowiska Fundacji (w wyniku rozmów) co do wniosku 

o udostępnienie żądanej informacji i w oparciu o to stanowisko odmówiły jej udostępnienia  

w drodze kwestionowanej decyzji. Opierając się na woli Fundacji utajnienia ceny wskazanej  

w zawartej z Gminą umowy oraz zawartej w tej umowie klauzuli organy uznały, iż w sprawie 

została spełniona przesłanka odmowy udzielenia informacji publicznej w postaci tajemnicy 

przedsiębiorcy. Tymczasem w świetle orzecznictwa sądowego prezentowanego na gruncie art. 

5 ust. 2 u.d.i.p. sama wola przedsiębiorstwa utajnienia informacji, jak i jej zamanifestowanie  

w umowie poprzez wprowadzenie klauzuli poufności nie jest wystarczająca dla odmowy 

upublicznienia umowy, jak i danych osoby zawierającej czy realizującej tę umowę z ramienia 

Fundacji. Podawane przez Fundację powody utajnienia ceny nie są obiektywnymi powodami 

zachowania poufności informacji w aspekcie straty gospodarczej. Nie można wszak zapominać 

o tym, że możliwości negocjacyjne ceny zorganizowania podobnej imprezy na rzecz innych 

gmin należy rozważać wyłącznie w kategoriach umiejętności negocjacyjnych, a Fundacja  

w razie nieuzyskania korzystnej ceny nie musi zawierać umowy z konkretną gminą, jak też 

wbrew temu co napisano w skarżonej decyzji tłumaczyć się z niższej ceny imprezy 

zorganizowanej na rzecz innej gminy. Nie może też uzasadniać odmowy udostępnienia 

informacji podawany w kontrolowanej decyzji argument, że gmina poniesie konsekwencje 

odszkodowawcze naruszenia klauzuli poufności. Zawierając sporną umowę winna bowiem 

rozważnie ocenić konsekwencje zamieszczenia tak wątpliwej klauzuli umownej.  

 Reasumując Sąd stwierdził, że przedstawiona w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji 

argumentacja nie uzasadniała zastosowania wyjątku od zasady udostępnienia informacji 

publicznej – umowy zawartej przez Gminę Z. z Fundacją. Ponadto Kolegium ograniczyło się, 

tak samo jak i organ pierwszej instancji, do analizy interesu Fundacji i ochrony jej dóbr, 

pomijając interes skarżącego, jego prawo do uzyskania informacji publicznej, jak również nie 

odnosząc się do stawianych przez stronę zarzutów. Organy obu instancji nie rozważyły zatem 

kolidujących ze sobą interesów. W konsekwencji stwierdzonego naruszenia przepisów prawa 

procesowego, to jest art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a., jak i prawa materialnego,  

to jest  art. 5 ust. 2 u.d.i.p. koniecznym było uchylenie zaskarżonej decyzji oraz poprzedzającej 

ją decyzji organu pierwszej instancji. Jednocześnie Sąd stwierdził, iż z uwagi na wskazane 

wyżej naruszenia ocena zasadności odmowy udostępnienia wnioskowanej informacji byłaby 

przedwczesna. 
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OCHRONA ŚRODOWISKA 

W ramach problematyki dotyczącej ochrony środowiska o symbolu podstawowym 613  

w roku orzeczniczym 2021 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał i zakończył 

sprawy o symbolu: 

 6131 dotyczące opłat za korzystanie ze środowiska; 

 6135 dotyczące odpadów; 

 6136 dotyczące ochrony przyrody; 

 6138 dotyczące utrzymania czystości i porządku na terenie gminy; 

 6139 inne o symbolu podstawowym 613. 

W zakresie spraw o symbolu: 6130 dotyczących pozwolenia na wprowadzenie do 

środowiska substancji lub energii, 6132 dotyczących kar pieniężnych za naruszenie wymagań 

ochrony środowiska, 6133 dotyczących informacji o środowisku, 6134 dotyczących obszarów 

ograniczonego użytkowania oraz 6137 dotyczących ochrony środowiska morskiego – Sąd nie 

rozpoznał żadnej sprawy.   

W omawianym roku orzeczniczym najliczniejszą grupę stanowiły sprawy oznaczone 

symbolami: 6139 (inne o symbolu podstawowym 613), 6135 (odpady), 6138 (utrzymanie 

czystości i porządku na terenie gmin) i 6136 (ochrona przyrody). 

W ramach tematyki objętej symbolem 6131 (opłaty za korzystanie ze środowiska) 

rozpoznana została sprawa o sygn. akt II SA/Łd 844/20, w której Sąd uchylił zaskarżoną 

decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I Instancji, a także umorzył postępowanie 

administracyjne. W uzasadnieniu omawianego orzeczenia zaznaczono, że sprawa była już 

przedmiotem orzekania przez tutejszy Sąd oraz następnie przez Naczelny Sąd Administracyjny. 

Uwzględniając ocenę wyrażoną przez Naczelny Sąd Administracyjny, odniesiono się do kwestii 

przedawnienia zobowiązania podatkowego, która była kluczowa w tego rodzaju sprawach. 

Odwołując się do orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego wskazano, że wykaz 

zawierający informacje i dane ewidencyjne wykorzystane do ustalenia wysokości opłaty za 

korzystanie ze środowiska stanowi rodzaj deklaracji podatkowej (opłatowej), co wynika z treści 

art. 21 § 2 i § 3 Ordynacji podatkowej (dalej: o.p.). W związku z tym opłata wykazana  

w deklaracji powinna być traktowana tak jak podatek do zapłaty z wszelkimi tego 

konsekwencjami, chyba że marszałek województwa stwierdzi, że podmiot korzystający ze 

środowiska mimo ciążącego na nim obowiązku nie uiścił opłaty w całości lub części, nie złożył 

wykazu albo że wysokość opłaty jest inna niż wynikająca z wykazu, a zatem po skutecznym 

zakwestionowaniu wykazu przedłożonego przez podmiot korzystający ze środowiska. W takim 

wypadku marszałek województwa wydaje decyzję określającą wysokość należnej opłaty za 

korzystanie ze środowiska. Regulacja prawna z art. 21 § 2 i § 3 o.p., stosowana odpowiednio, 

stanowi nawiązanie do treści normatywnej wynikającej z przepisu art. 288 ust. 1 ustawy – 

Prawo ochrony środowiska (dalej: p.o.ś.), jednocześnie wspiera pogląd, że marszałek 

województwa w przypadkach wyżej wymienionych wyposażony został w uprawnienie do 
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decyzyjnego wymierzenia podmiotowi korzystającemu ze środowiska opłaty z tego tytułu. 

Jednocześnie Sąd podkreślił, że zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego przekazanie 

właściwym organom orzekającym w sprawach dotyczących opłat za korzystanie ze środowiska 

uprawnień organów podatkowych i odpowiednie stosowanie w tych sprawach przepisów 

Ordynacji podatkowej było celowym zabiegiem ustawodawcy. Sąd ocenił zatem, że ciążący na 

podmiocie korzystającym ze środowiska z mocy prawa obowiązek poniesienia opłaty z tego 

tytułu stanowi rodzaj zobowiązania podatkowego. 

Motywując omawiany wyrok Sąd wskazał, że stosownie do art. 68 § 1 odpowiednio 

stosowanej Ordynacji podatkowej zobowiązanie podatkowe, o którym mowa w art. 21 § 1 pkt 2, 

nie powstaje, jeżeli decyzja ustalająca to zobowiązanie została doręczona po upływie 3 lat, 

licząc od końca roku kalendarzowego, w którym powstał obowiązek podatkowy. Zgodnie zaś  

z art. 68 § 2 pkt 1 i 2 Ordynacji podatkowej, jeżeli podatnik nie złożył deklaracji w terminie 

przewidzianym w przepisach prawa podatkowego, bądź w złożonej deklaracji nie ujawnił 

wszystkich danych niezbędnych do ustalenia wysokości zobowiązania podatkowego (a taka 

sytuacja miała miejsce w sprawie), zobowiązanie podatkowe, o którym mowa w § 1, nie 

powstaje pod warunkiem, że decyzja ustalająca wysokość tego zobowiązania została 

doręczona po upływie 5 lat, licząc od końca roku kalendarzowego, w którym powstał obowiązek 

podatkowy. Wymóg zachowania 5-letniego terminu dla ustalenia zobowiązania podatkowego 

powstającego na podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p. dotyczy doręczenia decyzji organu pierwszej 

instancji. W przedstawionej powyżej kwestii Sąd odwołał się do orzecznictwa.  

Ponadto Sąd wyjaśnił, że odmiennie niż w przypadku zobowiązań powstających z mocy 

prawa, przy zobowiązaniach o charakterze ustalającym, decydujące znaczenie ma fakt wydania 

decyzji przez organ podatkowy pierwszej instancji. Z tym bowiem momentem powstaje 

zobowiązanie podatkowe, a późniejsze rozstrzygnięcie nie wpływa na jego istotę.  

Sąd podkreślił, że w orzecznictwie, jak i w doktrynie, podnoszone jest, że do powstania 

zobowiązania podatkowego w przypadku decyzji konstytutywnej, a więc tworzącej  

to zobowiązanie, niezbędne jest doręczenie decyzji przed upływem terminu przedawnienia,  

w tym przypadku pięcioletniego. 

Analizując termin realizacji obowiązku wynikającego z art. 285 ust. 2 o.p. i termin 

doręczenia skarżącemu decyzji ustalającej wysokość tego zobowiązania, Sąd uznał,  

że zobowiązanie podatkowe dotyczące opłaty za wprowadzanie gazów lub pyłów do powietrza 

w tej sprawie nie powstało.  

Jednocześnie Sąd stwierdził brak podstaw do kontynuowania postępowania 

administracyjnego w przedmiotowej sprawie, co oznaczało, że wystąpiła przesłanka 

przewidziana w art. 145 § 3 p.p.s.a. uzasadniająca umorzenie postępowania administracyjnego 

w drodze wyroku uwzględniającego skargę. Odwołując się do doktryny Sąd wyjaśnił,  

że powyższy przepis jest przeniesieniem na grunt postępowania sądowoadministracyjnego 

instytucji obligatoryjnego umorzenia postępowania administracyjnego, przewidzianej w art. 105 
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§ 1 k.p.a. Sąd, wstępując w rolę organu administracji publicznej, wykonuje przypisany organowi 

obowiązek. Wydane orzeczenie sądu zastępuje więc rozstrzygnięcie organu administracji 

publicznej i pełni funkcję decyzji umarzającej postępowanie administracyjne w całości  

lub w części, kończąc postępowanie bez rozstrzygania sprawy co do jej istoty. Sąd podkreślił, 

że w ten sposób, kierując się zasadami ekonomiki procesowej, ustawodawca umożliwił, aby 

wyrok sądu administracyjnego w takiej sytuacji definitywnie załatwiał sprawę administracyjną 

bez potrzeby ponownego angażowania organu administracji publicznej tylko po to, żeby wydał 

decyzję o umorzeniu postępowania (por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy – 

Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, Druk sejmowy Nr 1633 i 2538, VII 

kadencja, s. 17). Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę, że umorzenie postępowania nie zależy więc 

od woli sądu, lecz od stwierdzenia istnienia obiektywnej przyczyny bezprzedmiotowości 

postępowania administracyjnego. Bezprzedmiotowość może wynikać 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 istnieje sprawa, która mogłaby stanowić 

ów przedmiot. Przedstawione orzeczenie jest nieprawomocne. 

W kategorii spraw objętych symbolem 6135 (odpady), przedstawić należy sprawę  

o sygn. akt II SA/Łd 289/21, dotyczącą zaprzestania zbierania i przetwarzania odpadów bez 

wymaganego zezwolenia. Sąd po rozpoznaniu skargi uchylił zaskarżone zarządzenie 

pokontrolne.  

Na gruncie tej sprawy Sąd stwierdził, 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 bez wątpienia charakter władczy i rozstrzyga indywidualną sprawę 

konkretnego podmiotu. Zarządzenie to wpływa na prawa i obowiązki kontrolowanego, ponieważ 

niewykonanie tego zarządzenia, lub niezgodne z prawdą poinformowanie o jego wykonaniu 

zagrożone jest odpowiedzialnością karną (art. 31a ust. 1 ustawy o Inspekcji Ochrony 

Środowiska, dalej: u.i.o.ś.). Skoro przepisy u.i.o.ś. 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 fizycznej 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. 

Jednocześnie Sąd wskazał, że w orzecznictwie utrwalone jest stanowisko, iż do 

zarządzeń pokontrolnych, o jakich mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 u.i.o.ś. nie stosuje się przepisów 

Kodeksu postępowania administracyjnego, gdyż jest to postępowanie odrębne. Z pełnych 

gwarancji procesowych, wynikających z przepisów k.p.a., skarżący może skorzystać, jeśli na 
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skutek niewykonania zarządzenia pokontrolnego zostanie wszczęte jakiekolwiek postępowanie 

kończące się decyzją administracyjną. Konsekwencją niestosowania 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. Ponadto Sąd wyjaśnił, że w orzecznictwie podkreśla się, że 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 u.i.o..ś. 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. 

Sąd stwierdził również, że uznaje za w pełni prawidłowe stanowisko organu 

administracji, co do uznania najemców modułów handlowych za wytwórców odpadów 

powstających w związku z prowadzoną przez te podmioty działalnością gospodarczą. Zdaniem 

Sądu, z dokonanych przez kontrolujących ustaleń bezspornie bowiem wynikało, że zawierane 

przez skarżącą umowy najmu nie regulują kwestii przeniesienia odpowiedzialności za odpady 

najemców na spółkę, jako wynajmującego powierzchnię, co dopuszcza przepis art. 28 ust. 1-2 

ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 779).  

Ponadto Sąd zwrócił uwagę, że ustalenia faktyczne nie pozwoliły na przyjęcie,  

że skarżąca w ogóle nie wytwarza odpadów w związku z prowadzoną przez siebie działalnością 

gospodarczą. Jednocześnie wskazał, że w przypadku uznania odpadów generowanych przez 

klientów za odpady wytworzone przez skarżącą, to mając na uwadze, iż odpady (zarówno 

wytworzone przez klientów, jak i samą skarżącą) zbierane są w miejscu ich wytworzenia, 

działania te – zdaniem Sądu – nie wymagałyby uprzedniego uzyskania zezwolenia, o którym 

mowa w art. 41 ust. 1 ustawy o odpadach. W tym bowiem zakresie spółce przysługiwałoby 

zwolnienie na podstawie art. 45 ust. 1 pkt 10 ustawy o odpadach, przy czym bez wpływu  

na powyższe stwierdzenie – jak wskazał Sąd – pozostają podnoszone przez organ 

okoliczności, co do wykonywania czynności zbierania i sortowania odpadów przez podmiot 

zewnętrzny, jak również, co do przemieszczania tych odpadów na teren należącej do spółki 

nieruchomości. 

Analizując zawartą umowę o świadczenie sortowania odpadów Sąd stwierdził, że jej 

treść pozwala na stwierdzenie, że czynności sortowania odpadów wykonywane są w imieniu  

i na rzecz skarżącej spółki. Obowiązujące przepisy prawa, regulujące przesłanki zwolnienia 

podmiotu z obowiązku uzyskania zezwolenia na zbieranie odpadów nie wyłączają zaś 
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możliwości realizacji tych czynności w imieniu i na rzecz uprawnionego podmiotu przez osoby 

trzecie. 

Odnosząc się do kwestii przemieszczania odpadów, Sąd wskazał, że zgodnie z art. 3 

ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach wytwórca odpadów jest jednocześnie ich posiadaczem. Z kolei 

przepis art. 25 ust. 6a zwalnia posiadacza odpadów od obowiązku uzyskania zezwolenia na 

zbieranie odpadów, jeśli jako wytwórca odpadów prowadzi wstępne ich magazynowanie,  

o którym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 5 lit. a) tej ustawy. Zdaniem Sądu, analiza akt sprawy 

wykazała, iż wszystkie odpady były magazynowane na terenie skarżącej do czasu przekazania 

ich uprawnionym podmiotom, a tym samym były magazynowane jedynie czasowo. 

Sąd stwierdził, że dla możliwości uznania za prawidłową treść nałożonego na skarżącą 

zarządzenia zaprzestania zbierania odpadów na nieruchomości skarżącej, a więc wszystkich 

odpadów, niezbędnym było ustalenie, że odpady znajdujące się na ww. nieruchomości w dacie 

kontroli, zostały wytworzone wyłącznie przez najemców modułów handlowych. To zaś – 

zdaniem Sądu – nie zostało wykazane w sposób niebudzący wątpliwości i tym samym 

kwestionowane skargą zarządzenie uznać należało za nieprecyzyjne (co do zakresu odpadów 

nim objętych). 

Sąd ocenił, że z dokonanych ustaleń nie wynikało, iż skarżąca przeprowadzała 

przetwarzanie odpadów. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 pkt 21 ustawy o odpadach poprzez 

przetwarzanie rozumie się procesy odzysku lub unieszkodliwiania, w tym przygotowanie 

poprzedzające odzysk lub unieszkodliwianie. Natomiast dokonywane przez skarżącą czynności 

polegające na wstępnym sortowaniu, prasowaniu i belowaniu poszczególnych frakcji odpadów 

mieści się w pojęciu zbierania odpadów, przez które jak wynika z art. 3 ust. 1 pkt 34 ustawy 

rozumie się gromadzenie odpadów przed ich transportem do miejsc przetwarzania, w tym 

wstępne sortowanie nieprowadzące do zasadniczej zmiany charakteru i składu odpadów  

i niepowodujące zmiany klasyfikacji odpadów oraz tymczasowe magazynowanie odpadów,  

o którym mowa w pkt 5 lit. b). 

Na gruncie tej sprawy Sąd wskazał, że następstwem braku zastosowania do 

zarządzenia pokontrolnego przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego jest to,  

że ewentualne uchylenie przez sąd administracyjny tego rodzaju aktu nie może służyć 

weryfikacji stanu faktycznego. Jednocześnie Sąd wyjaśnił, że nie sposób pominąć okoliczności, 

iż dla wydania zarządzenia pokontrolnego, co do zasady istotne znaczenie ma stan faktyczny 

istniejący w dacie wydania zarządzenia. 

Reasumując Sąd stwierdził, iż wydane zarządzenie pokontrolne winno w sposób 

precyzyjny określać treść i zakres nałożonych na stronę zaleceń, co do wyeliminowania 

stwierdzonych w toku kontroli naruszeń, znajdujących pełne odzwierciedlenie w sporządzonym 

protokole kontroli. Orzeczenie nie jest prawomocne. 

W kategorii spraw objętych symbolem 6136, a dotyczących ochrony przyrody, wskazać 

należy sprawę o sygn. akt II SA/Łd 703/20, w której Sąd uchylił zaskarżoną decyzję  
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w przedmiocie wymierzenia kary pieniężnej za usunięcie drzew. W omawianej sprawie 

wymierzona została kara pieniężna za usunięcie bez wymaganego zezwolenia 3 sztuk drzewa 

gatunku dąb szypułkowy z terenu działki. Sąd w pierwszej kolejności zwrócił uwagę, że zgodnie 

z art. 83 ustawy o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.) usunięcie drzewa z terenu nieruchomości 

może nastąpić co do zasady po uzyskaniu zezwolenia, przy czym jak wynika z art. 83f ust. 1 pkt 

4 u.o.p. przepisów art. 83 nie stosuje się do drzew w lasach w rozumieniu ustawy o lasach.  

W konsekwencji przyjmuje się, że w odniesieniu do drzew w lasach nie znajduje zastosowania 

również art. 88 u.o.p. Sąd wyjaśnił, że przedmiotowa działka stanowi grunty rolne, po części 

zadrzewione i zakrzewione, wobec tego brak jest podstaw do wyłączenia stosowania ustawy  

o ochronie przyrody, jednak przy ponownym rozpatrywaniu sprawy kwestia ta winna podlegać 

dokładnemu rozważeniu przez organ. Następnie Sąd wskazał, że podstawą wymierzenia kary  

w rozpoznawanej sprawie stał się art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p., zgodnie z którym organ wymierza 

administracyjną karę pieniężną za usunięcie drzewa bez zgody posiadacza nieruchomości. 

Analizując sprawę Sąd podkreślił, że mimo iż charakter sprawy jest sporny, a w sprawie 

zgromadzono materiał dowodowy, który nie wskazuje w sposób jednoznaczny na okoliczności 

dokonania wycinki trzech drzew, organ odwoławczy wbrew obowiązkowi zbadania sprawy 

wynikającemu z zasady dwuinstancyjności ograniczył się jedynie do oceny postępowania 

organu I instancji.  

Ponadto Sąd wskazał, że z treści przepisów znajdujących zastosowanie w sprawie nie 

sposób wywieść, że skoro wycinka została zlecona profesjonalnemu podmiotowi, w każdym 

przypadku można mu przypisać odpowiedzialność za dokonanie wycinki innych drzew niż 

objęte umową ze zleceniodawcą, w tym przypadku z Nadleśnictwem. W konsekwencji nie jest 

dopuszczalne twierdzenie, że nie mają znaczenia ustalenia, czy do ewentualnej wycinki przez 

pracowników spółki doszło przez pomyłkę pracownika spółki czy osoby, która z ramienia 

Nadleśnictwa obowiązana była do wprowadzenia na obszar wyrębu i prawidłowego 

oznakowania zasięgu wyrębu. Jednocześnie Sąd podkreślił, że to obowiązkiem zleceniodawcy 

(Nadleśnictwa) było prawidłowe przygotowanie terenu prac, w tym oznaczenie obszaru, na 

którym ma być przeznaczona wycinka i oznaczenie drzew podlegających usunięciu, zaś 

wykonawca odpowiada wyłącznie za bezpieczne i zgodne z umową wykonanie. Zdaniem Sądu, 

ewentualna odpowiedzialność administracyjna z art. 88 ust. 1 u.o.p. wykonawcy wynikająca  

z przekroczenia zakresu zlecenia wymaga jednoznacznego ustalenia, czy pracownicy spółki 

zostali prawidłowo wprowadzeni na powierzchnię zrębową i obszar został prawidłowo 

oznaczony. Dopiero wówczas – jak ocenił Sąd – możliwe będzie przyjęcie, że podmiotem 

odpowiedzialnym jest spółka. W przeciwnym razie, gdyby to zleceniodawca (Nadleśnictwo) nie 

dopełnił obowiązków wprowadzenia w obszar zrębu, czego skutkiem byłoby dokonanie wycinki 

drzew nieobjętych zleceniem, powinien ponosić odpowiedzialność za wycięcie drzew na 

sąsiedniej działce.  
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Sąd ocenił, że w pierwszej kolejności pod kątem wartości dowodowej wyjaśnienia zatem 

wymaga (przez skarżącą) podnoszona w skardze obecność odziomków z dwóch wyciętych 

dębów na stosie na nieruchomości Skarbu Państwa, która według organu przesądziła w ocenie 

skarżącej kwestię sprawstwa. Następnie Sąd wskazał, że w przypadku przyjęcia, że wycinki 

dokonali pracownicy spółki, ustalenia w sposób niebudzący wątpliwości wymaga z kolei 

prawidłowość wprowadzenia na teren zrębu i ustalenia drzew podlegających wycince. 

Okoliczność ta – zdaniem Sądu – nie została wyczerpująco wyjaśniona, a nasuwające się 

wątpliwości wzbudził m.in. fakt, że przesłuchiwani świadkowie mimo wiedzy o granicach 

obszaru zrębu, nie posiadali wiedzy na temat przebiegu granicy z przedmiotową działką. 

Przedstawione powyżej orzeczenie jest nieprawomocne. 

W tematyce spraw objętych symbolem 6138, a dotyczących utrzymania czystości  

i porządku na terenie gminy, przedstawić należy sprawę o sygn. akt II SA/Łd 491/20, w której 

Sąd stwierdził nieważność Regulaminu dostarczania wody i odprowadzania ścieków na terenie 

gminy, stanowiącego załącznik do zaskarżonej uchwały.  

Analizując art. 19 ust. 5 ustawy z dnia 7 czerwca 2001r. o zbiorowym zaopatrzeniu  

w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków Sąd zwrócił uwagę, że posłużenie się zwrotem  

„w tym” należy rozumieć w ten sposób, że w uchwalanym przez radę gminy regulaminie 

obligatoryjnie zamieszczone muszą zostać postanowienia odnoszące się do wszystkich kwestii 

wymienionych w tym przepisie. Ponadto Sąd zauważył, że wskazując zakres zagadnień, które 

mogą być objęte regulaminem, ustawodawca w skonstruowaniu delegacji ustawowej posłużył 

się sformułowaniem „regulamin określa”, co oznacza, że treść tego regulaminu musi 

bezwzględnie odpowiadać zakresowi delegacji ustawowej. Jednocześnie wszelkie odstępstwa 

od katalogu sformułowanego w tym przepisie przesądzają o naruszeniu przepisu 

upoważniającego, jak i konstytucyjnej zasady praworządności w zakresie legalności aktu prawa 

miejscowego, co stanowi istotne naruszenie prawa, którego skutkiem jest stwierdzenie jego 

nieważności w całości, bądź w części. Zdaniem Sądu, taką samą wadą dotknięte są te  

z postanowień aktu prawa miejscowego, które wprawdzie odnoszą się do materii wskazanej  

w powołanym art. 19 tej ustawy, ale w zakresie uregulowanym już wyczerpująco w ustawie, 

bądź w rozporządzeniu wykonawczym i albo stanowią powtórzenie rozwiązań ustawowych albo 

je modyfikują lub regulują te same kwestie w sposób odmienny. 

Motywując wyrok Sąd wskazał, że stosownie do art. 19 ust. 5 pkt 7 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków Rada ma obowiązek określenia  

w Regulaminie sposobu postępowania w przypadku niedotrzymania ciągłości usług  

i odpowiednich parametrów dostarczanej wody i wprowadzanych do sieci kanalizacyjnej 

ścieków. Sąd stwierdził, że nie określono natomiast sposobu postępowania w przypadku 

niedotrzymania ciągłości usług w zakresie wprowadzanych do kanalizacji ścieków, jak również 

w żaden sposób nie wskazano sposobu postępowania w przypadku niedotrzymania 

odpowiednich parametrów zarówno dostarczanej wody jak i wprowadzanych do sieci 
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kanalizacyjnej ścieków, w związku z czym nie wypełniono delegacji zawartej w art. 19 ust. 5 pkt 

7 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę.  

Następnie analizując wskazane w uzasadnieniu regulacje Regulaminu stanowiące,  

że przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne obciąża Gminę za wodę pobraną na cele 

przeciwpożarowe stosując ceny ustalone w taryfie, może też zawrzeć umowę z Gminą, w której 

określone zostaną zasady rozliczeń za pobraną wodę na cele przeciwpożarowe jak i inne cele 

wymienione w art. 22 ustawy, Sąd wyjaśnił - odwołując się przy tym do orzecznictwa –  

że domniemywać należy, że przedmiotowa umowa obejmie jedynie niektóre, prawnie 

dozwolone kwestie związane z zapewnieniem wody na cele przeciwpożarowe. Tego rodzaju 

domniemanie nie jest jednak dozwolone w akcie prawa miejscowego, jakim jest regulamin 

dostarczania wody i odprowadzania ścieków na terenie gminy, który musi być aktem 

przejrzystym i jednoznacznym, a przede wszystkim zgodnym z upoważnieniem ustawowym, na 

podstawie którego jest wydawany. Zatem warunki dostawy wody na cele przeciwpożarowe 

powinny być uregulowane w samym regulaminie, a nie w umowie. 

Sąd uznał za prawidłowe m.in. stanowisko skarżącego wskazujące na 

niedopuszczalność powtórzenia lub modyfikacji w Regulaminie wiążących norm o charakterze 

powszechnie obowiązującym. Z treści art. 22 pkt 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę 

wynika, że przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne obciąża gminę na podstawie cen  

i stawek opłat ustalonych w taryfie za wodę zużytą na cele przeciwpożarowe, zatem Rada nie 

była upoważniona do normowania tej kwestii w Regulaminie. Odwołując się do orzecznictwa 

Sąd wskazał przy tym, że z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalność takiego 

działania organu realizującego delegację ustawową, które polega na powtarzaniu bądź 

modyfikacji wiążących norm ustawowych. Powtórzenie unormowania ustawowego w akcie 

prawa miejscowego, co do zasady, jest niedopuszczalne. Konsekwencją zaś dokonania takiego 

powtórzenia jest przyjęcie wystąpienia istotnego naruszenia prawa, co z kolei stanowić będzie 

podstawę do stwierdzenia nieważności przepisu prawa miejscowego. Sąd zwrócił uwagę,  

że zgodnie z § 115 i § 137 w zw. z § 143 załącznika do Rozporządzenia Prezesa Rady 

Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 

283; dalej: Zasady techniki prawodawczej), w akcie prawa miejscowego zamieszcza się tylko 

przepisy regulujące sprawy przekazane do unormowania w upoważnieniu ustawowym  

i nie powtarza się w tym akcie przepisów ustaw. Powielanie zaś w akcie prawa miejscowego 

treści ustawy może bowiem wywołać u adresatów tego aktu niejasności interpretacyjne  

i potęgować brak przejrzystości systemu prawa. 

Ponadto Sąd stwierdził, że brak podstawy prawnej do określenia (we wskazanym  

w uzasadnieniu) paragrafie Regulaminu, że ilość wody pobieranej na cele przeciwpożarowe jest 

ustalana na podstawie pisemnych informacji składanych przez jednostki wymienione w ust. 3 na 

koniec kwartału kalendarzowego. Nie jest możliwe określenie ilości wody pobieranej na cele 

przeciwpożarowe, a jej zapewnienie jest obowiązkiem przedsiębiorstwa wodociągowo-
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kanalizacyjnego. Podobne wnioski – zdaniem Sądu – należało wyciągnąć w stosunku do 

(wskazanego w uzasadnieniu) paragrafu Regulaminu, z którego wynika, że rozliczenia 

pomiędzy przedsiębiorstwem wodociągowo-kanalizacyjnym a Gminą za pobraną wodę na cele 

przeciwpożarowe dokonywane są co kwartał kalendarzowy. Z art. 19 ust. 5 pkt 9 ustawy  

o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę ani z innych przepisów ustawy nie wynika podstawa prawna 

do określenia w Regulaminie terminów rozliczeń między przedsiębiorstwem wodociągowo-

kanalizacyjnym a Gminą. Analiza art. 19 ust. 5 pkt 9 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę 

– w ocenie Sądu – wskazuje, że rada gminy jest uprawniona jedynie do określenia warunków 

dostarczania wody na cele przeciwpożarowe, a więc do określenia: kto, z jakich urządzeń  

i na jakich warunkach może korzystać z wody na takie cele. 

Sąd odnosząc się do zarzutu naruszenia art. 19 ust. 5 pkt 4 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę, stwierdził, że doszło do przekroczenia delegacji ustawowej w regulacji 

Regulaminu, w której określono treść wniosku o przyłączenie do sieci. Odwołując się do 

orzecznictwa Sąd wskazał przy tym, że zakres delegacji wynikającej z powołanego przepisu nie 

obejmuje uprawnienia do określenia w Regulaminie treści wniosku o przyłączenie 

nieruchomości do sieci wodociągowej lub kanalizacyjnej.  

Sąd odwołując się do doktryny podniósł, że w rozdziale poświęconym warunkom 

przyłączania zamieszcza się zazwyczaj informacje, że przyłączenie następuje na pisemny 

wniosek osoby ubiegającej się o przyłączenie wraz z załącznikami, a przedsiębiorstwo określa 

wówczas „warunki przyłączenia”, albo podobnie nazwany dokument. Wobec powyższego,  

w ocenie Sądu, kwestie dotyczące warunków przyłączania do sieci zostały w Regulaminie 

określone w sposób wystarczający. 

Na gruncie tej sprawy Sąd odwołując się do orzecznictwa wyjaśnił, że „warunki 

przyłączenia” stanowią pojęcie odmienne od „warunków przyłączania”. Pierwsze ze 

wskazanych pojęć odnosi się do konkretnych warunków wydanych dla danego przyłącza, 

drugie zaś odnosi się do ogólnych, abstrakcyjnych warunków (możliwości) przyłączania do sieci 

wodociągowej lub kanalizacyjnej, które nie odnoszą się do jakiegokolwiek konkretnego 

podmiotu. 

Sąd ocenił, że w sprawie doszło do naruszenia art. 19 ust. 5 pkt 2 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę poprzez określenie w Regulaminie elementów jakie powinny zawierać: 

wniosek o zawarcie umowy o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków  

z przedsiębiorstwem wodociągowo-kanalizacyjnym oraz wniosek właściciela lub zarządcy 

budynku wielolokalowego lub budynków wielolokalowych o zawarcie umowy o zaopatrzenie  

w wodę i/lub odprowadzanie ścieków przez przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne  

z osobą korzystającą z lokalu. Sąd dodał przy tym, że zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy  

o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne jest 

obowiązane do zawarcia umowy o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków z osobą, 

której nieruchomość została przyłączona do sieci i która wystąpiła z pisemnym wnioskiem  
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o zawarcie umowy. W świetle powyższego przepisu – jak wskazał Sąd – jedynym wymogiem 

dotyczącym wniosku o zawarcie umowy jest obowiązek zachowania formy pisemnej takiego 

wniosku. Nie jest zatem dopuszczalne – jak ocenił Sąd – aby rada wprowadzała w akcie prawa 

miejscowego dodatkowe elementy, od istnienia których uzależniałaby przyjęcie takiego wniosku 

do realizacji. Odwołując się do orzecznictwa Sąd wyjaśnił także, że wskazane w art. 19 ust. 5 

pkt 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę „warunki i tryb zawierania umów z odbiorcami 

usług” należy rozumieć jako określenie warunków niezbędnych do zawarcia umowy, czyli 

takich, które muszą zostać spełnione, aby strony mogły skutecznie zawrzeć umowę. Zakres 

delegacji ustawowej nie obejmuje uprawnienia do określenia w Regulaminie treści wniosku. 

Określenie w regulaminie treści wniosku o zawarcie umowy stanowi jednocześnie ingerencję 

Rady w treść stosunków umownych między odbiorcą usług z przedsiębiorstwem wodociągowo-

kanalizacyjnym.  

Analizując sprawę Sąd wskazał również, że Regulamin powinien określać w sposób 

szczegółowy zarówno warunki, od których uzależnione jest zawarcie umowy objętej materią 

Regulaminu, ale i sposób w jaki dochodzi do zawarcia takiej umowy w zależności od podmiotu, 

z którym umowa jest zawierana, jej przedmiotu oraz ewentualnych okoliczności szczególnych, 

wynikających ze specyfiki tego rodzaju umów. Sąd ocenił, że w lapidarny sposób określono 

jedynie procedurę sporządzenia projektu umowy, którą powierzono wyłącznie przedsiębiorstwu, 

pomijając jednocześnie prawa podmiotu zainteresowanego jej zawarciem do uczestniczenia  

w procesie kształtowania umowy. Sąd ocenił zatem, że stanowi to naruszenie cywilnoprawnej 

zasady swobody zawierania umów wynikającej z art. 3531 Kodeksu cywilnego. Analizowana 

regulacja Regulaminu nie uwzględnia w żaden sposób stanowiska odbiorcy usług poprzez 

umożliwienie wnoszenia uwag, proponowania innych rozwiązań lub negocjacji. Zdaniem Sądu, 

zakwestionowany paragraf Regulaminu pozwala przedsiębiorstwu na władcze rozstrzyganie  

w kwestii warunków zawierania umów, co jest w sposób jednoznaczny sprzeczne  

z upoważnieniem ustawowym wynikającym z art. 19 ust. 2 pkt 5 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę, z którego wynika, że o warunkach zawarcia umowy rozstrzyga Rada 

mocą przepisów Regulaminu. Na poparcie powyższego Sąd przywołał orzecznictwo. 

Odnosząc się do zarzutu niewypełnienia delegacji wynikającej z art. 19 ust. 5 pkt 1 

ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę, Sąd stwierdził, że uregulowania Regulaminu 

określające wymagania jakim powinna odpowiadać woda przeznaczona do spożycia przez 

ludzi, stanowi powtórzenie regulacji zawartej w tabeli nr 2 (wymagania organoleptyczne  

i fizykochemiczne), część C (parametry wskaźnikowe) załącznika nr 1 (parametry i wartości 

parametryczne, jakim powinna odpowiadać woda) rozporządzenia Ministra Zdrowia z 7 grudnia 

2017 r. w sprawie jakości wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi (tekst jedn. Dz.U. z 2017 

r. poz. 2294). W analizowanych uregulowaniach Regulaminu określono bowiem, że w zakresie 

dostarczania wody przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne jest zobowiązane zapewnić 

dostawę wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi o jakości i parametrach 
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nieprzekraczających wymienionych wartości: żelazo 200µg Fe/l; mangan 50 µg Mn/l; jon 

amonowy 0,50 mg NH4+/l; azotany 50mg NO3-/l; azotyny 50mg NO2-/l; barwa akceptowalna 

przez konsumentów i bez nieprawidłowych zmian, mętność akceptowalna przez konsumentów  

i bez nieprawidłowych zmian, zalecany zakres wartości do 1,0 NTU; pH 6,5-9,5. W tym miejscu 

Sąd podkreślił, że Regulamin powinien określać wyłącznie to, co wynika z delegacji ustawowej  

i nie powinien powtarzać przepisów ustawy i wprowadzać chaosu prawnego. W związku z tym 

Regulamin w tym zakresie narusza § 137 w zw. z § 143 Zasad techniki prawodawczej. 

Jednocześnie Sąd zwrócił uwagę, że przepisy wskazanego Rozporządzenia wyznaczają 

pewien minimalny poziom świadczonych usług, co jednakże nie oznacza jakości wody 

dostarczanej na terenie gminy, a tym samym braku konieczności uszczegółowienia jej 

parametrów jakościowych. Odwołując się do orzecznictwa Sąd wskazał, że z przepisów 

wskazanego rozporządzenia wynika jedynie jaki musi być zachowany minimalny poziom 

jakościowy wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi. Czym innym jest natomiast określenie 

w ramach stosownej uchwały, określonych parametrów jakościowych wody, dostarczanej już 

końcowemu odbiorcy, której to jakość musi być co najmniej równa minimalnym wskaźnikom 

wskazanym w powyższym rozporządzeniu, ale też może być wyższa, w zależności od 

konkretnego ujęcia wody. Dana gmina może bowiem wprowadzić lub nie zaostrzone 

wymagania jakościowe dla wody, która ma być dostarczana na terenie obowiązywania 

regulaminu, jednakże w każdym przypadku ma ona obowiązek określić stosowany na jej terenie 

poziom jakościowy wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi, poprzez wskazanie jej 

konkretnych parametrów jakościowych. 

Odnosząc się do zarzutu naruszenia art. 19 ust. 5 pkt 6 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę, Sąd wskazał, że doszło do przekroczenia delegacji ustawowej  

w uregulowaniach Regulaminu, w którym określono treść protokołu technicznego. Sąd dodał 

przy tym, że art. 19 ust. 5 pkt 6 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę wskazuje na 

konieczność określenia w regulaminie sposobów dokonywania przez przedsiębiorstwo 

wodociągowo-kanalizacyjne odbioru wykonanego przyłącza. Zakres tej delegacji nie obejmuje 

jednakże uprawnienia do określenia w Regulaminie treści protokołu odbioru technicznego 

przyłącza. Jednocześnie Sąd podniósł, że stwierdzenie zawarte w Regulaminie, że odbiór 

końcowy dokonywany jest na podstawie końcowego protokołu odbioru technicznego według 

zasad określonych w warunkach przyłączenia do sieci, względnie w umowie o przyłączenie 

również stanowi przekroczenie delegacji ustawowej. Zgodnie z powołanym przepisem – jak 

wskazał Sąd – rada gminy upoważniona jest do określenia w regulaminie dostarczania wody 

odprowadzania ścieków sposobu wykonywania odbioru przez przedsiębiorstwo wodociągowo-

kanalizacyjne wykonanego przyłącza. Oznacza to – jak ocenił Sąd – że to wyłącznie rada gminy 

jest kompetentna do unormowania tego typu spraw i nie może przekazywać uprawnienia 

określania zasad odbioru końcowego na rzecz innego podmiotu. 
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Sąd wyjaśnił także, że zgodnie z art. 19 ust. 5 pkt 8 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu  

w wodę w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania ścieków należy określić standardy 

obsługi odbiorców usług, w tym sposoby załatwiania reklamacji oraz wymiany informacji 

dotyczących w szczególności zakłóceń w dostawie wody i odprowadzaniu ścieków.  

Sąd stwierdził zatem, że w Rozdziale Regulaminu zatytułowanym „Standardy obsługi odbiorców 

usług, a w szczególności sposoby załatwiania reklamacji oraz wymiany informacji dotyczących 

w szczególności zakłóceń w dostawie wody i odprowadzaniu ścieków” nie określono sposobów 

wymiany informacji dotyczących w szczególności zakłóceń w dostawie wody i odprowadzaniu 

ścieków. Analizując kolejne uregulowania Regulaminu Sąd stwierdził, że określono jedynie 

obowiązek udzielania odbiorcom usług informacji, wskazując przykładowo ich zakres, lecz nie 

wskazano sposobu w jaki dana informacja powinna być zakomunikowana. Jednocześnie organ 

nie określił sposobu w jaki odbiorca usług może przekazać przedsiębiorstwu wodociągowo-

kanalizacyjnemu wskazane w art. 19 ust. 5 pkt 8 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę 

informacje. W związku z powyższym – jak uznał Sąd – nie wypełniono delegacji zawartej w art. 

19 ust. 5 pkt 8 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę. 

Analizując regulację Regulaminu dotyczącą określenia, że w terminie 14 dni od dnia 

złożenia przez przyszłego odbiorcę usług wniosku o zawarcie umowy, przedsiębiorstwo 

wodociągowo-kanalizacyjne sporządza i przedkłada przyszłemu odbiorcy usług projekt umowy 

o zaopatrzenie w wodę i/lub odprowadzanie ścieków, a także regulację, że przyłączenie 

nieruchomości do sieci wodociągowej lub kanalizacyjnej odbywa się na pisemny wniosek 

złożony przez osobę ubiegającą się o przyłączenie, Sądu stwierdził, że takie sformułowanie 

treści Regulaminu nie oznacza, że każdy ma prawo do ubiegania się o przyłączenie do sieci 

oraz wystąpienia z pisemnym wnioskiem o zawarcie umowy i w konsekwencji zawarcia umowy 

o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków w odniesieniu do nieruchomości będącej 

własnością skarżącego. Sąd dodał, że skoro ustawodawca w art. 6 ust. 4 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę wskazał, że umowa o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków 

może być zawarta z osobą, która posiada tytuł prawny do korzystania z nieruchomości, do 

której ma być dostarczana woda lub z której mają być odprowadzane ścieki, albo z osobą, która 

korzysta z nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym oznacza to, że nie z każdym 

może być zawarta umowa, a jedynie z osobą, która dysponuje tytułem prawnym do korzystania 

z nieruchomości bądź osobą, która korzysta z nieruchomości o nieuregulowanym stanie 

prawnym. Odwołując się do orzecznictwa Sąd wskazał, że taka regulacja ma na celu 

wykluczenie możliwości podłączenia nieruchomości do sieci na wniosek osoby nieposiadającej 

żadnego tytułu do nieruchomości i niebędącej jej posiadaczem, czy też zawarcia z taką osobą 

umowy. Ponadto Sąd wskazał, że powtórzenie regulacji art. 6 ust. 4 ustawy o zbiorowym 

zaopatrzeniu w wodę w Regulaminie powodowałoby wprowadzenie niepotrzebnego chaosu 

prawnego i skutkowałoby naruszeniem § 137 w zw. z § 143 Zasad techniki prawodawczej. 
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Reasumując Sąd stwierdził, że pozostawanie w obrocie prawnym zaskarżonego 

regulaminu z pominięciem uznanych za nieważne postanowień nie pozwalałoby na skuteczne 

jego funkcjonowanie. Innymi słowy zaskarżony regulamin bez pominiętych postanowień nie 

regulowałby – jak ocenił Sąd – właściwego zakresu regulacji dotyczącej dostarczania wody  

i odprowadzania ścieków. Przedstawione orzeczenie jest nieprawomocne. 

W kategorii spraw objętych symbolem 6139 inne o symbolu podstawowym 613 Sąd 

rozpoznał sprawę o sygn. akt II SA/Łd 632/20, w której uchylono zaskarżoną decyzję oraz 

poprzedzającą ją decyzję organu I instancji w przedmiocie stwierdzenia braku potrzeby 

przeprowadzenia oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko. Motywując 

uzasadnienie tego wyroku Sąd wskazał, że planowana inwestycja należy do przedsięwzięć 

mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko, a tym samym wymaga uzyskania 

decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, a nadto, że na terenie objętym wnioskiem 

inwestora obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.  

W pierwszej kolejności Sąd zauważył, że istotną dla rozpoznania przedmiotowej sprawy 

jest ocena, czy orzekające w sprawie organy prawidłowo uznały, że sporna inwestycja jest 

zgodna z treścią miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. A zatem zdaniem 

Sądu należało pochylić się nad wykładnią językową pojęcia „uciążliwości” zawartego w planie 

miejscowym. Owa definicja wskazuje na jakiekolwiek niekorzystne oddziaływanie (w tym na 

klimat akustyczny), nawet gdy nie dochodzi do przekroczenia norm. Sąd zaakcentował przy 

tym, iż w sprawie przesłanka „bez przekraczania norm” została pominięta w rozważaniach 

organu – wbrew dyrektywie kompletności per non est. Niedopuszczalne jest – jak ocenił Sąd – 

takie ustalenie znaczenia normy, przy którym pewne jej elementy traktowane są jako zbędne. 

Sąd wskazał, że z przedstawionej przez inwestora karty informacyjnej i jej uzupełnienia wynika, 

że przedsięwzięcie (niezależnie czy uwzględniane razem z istniejącą infrastrukturą czy bez niej) 

w szczególności oddziałuje na otoczenie poprzez emisję hałasu. Sąd ocenił również, że organ 

nie dość wnikliwie rozważył źródła emisji hałasu, ograniczając się do samej planowanej stacji 

LPG, a nie analizując czy i w jaki sposób wzmożony ruch pojazdów do i od stacji wpłynie na 

akustykę otoczenia. Sąd stwierdził, iż obowiązkiem organu było zbadać czy sporna inwestycja 

doprowadzi do jakiegokolwiek niekorzystnego oddziaływania wskazanego w § 3 pkt 17 ww. 

planu. Powyższe – jak wskazał Sąd – ma znaczenie, bowiem w toku kontrolowanego 

postępowania tak organy, jak i również inwestor, bezpodstawnie przyjęły stanowisko, iż należy 

oceniać inwestycję w kontekście przekraczania norm ustanowionych przez przepisy 

powszechnie obowiązujące. Zresztą – jak wskazał Sąd – również i ta ostatnia konstatacja 

organu o nienaruszaniu przez sporną inwestycję norm ochrony akustycznej nie znajduje oparcia 

w niedostatecznym materiale dowodowym. W odniesieniu do powyższego Sąd wyjaśnił, że na 

mocy rozporządzenia Ministra Środowiska z 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych 

poziomów hałasu w środowisku (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 112) określono,  

iż dopuszczalny poziom hałasu dla terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej  
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w przedziale czasu odniesienia równym 8 najmniej korzystnym godzinom dnia kolejno po sobie 

następującym wynosi najwyżej 50 dB, natomiast dla terenów zabudowy zagrodowej norma  

ta odpowiednio wynosi 55 dB. Sąd wskazał, że na załączonej do wniosku mapie do celów 

projektowych (wskazane w uzasadnieniu) działki wskazano jako zabudowane (zabudową 

mieszkaniową – symbol „m”), jednak – zdaniem Sądu – organy nie wyjaśniły jaki charakter ma 

ta zabudowa (mieszkaniowa jednorodzinna czy zagrodowa), co ma kluczowe znaczenie dla 

przyjęcia odpowiednich norm ochrony akustycznej, a pomocna w tym zakresie powinna być 

treść planu miejscowego. 

Ponadto Sąd zwrócił uwagę, że organ nie rozważył czy i w jaki sposób sporna 

inwestycja wpłynie na klimat akustyczny (oraz na pozostałe elementy środowiska) na 

(wskazanych w uzasadnieniu) działkach, chociaż z kopii mapy zasadniczej znajdującej się  

w aktach wynika, iż działki te są zabudowane zabudową mieszkaniową. W karcie informacyjnej, 

ani też w jej uzupełnieniu, nie wykazano badania wpływu inwestycji na ten teren. Taki brak – jak 

wskazał Sąd – powinien był się spotkać z właściwą reakcją organu w postaci wezwania do 

uzupełnienia informacji. 

Sąd stwierdził również, że w zakresie ochrony akustycznej – wbrew treści zebranego 

materiału dowodowego, który i tak okazał się niekompletny – organy błędnie oceniły,  

że inwestycja nie oddziałuje ponadnormatywnie, a więc też nie stoi w sprzeczności z planem.  

W odniesieniu do powyższego Sąd przypomniał, że dokonując oceny wniosku z punktu 

widzenia zgodności planowanego przedsięwzięcia z obowiązującym na danym terenie 

miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (art. 80 ust. 2 ustawy o udostępnianiu 

informacji o środowisku), organy mają ograniczony zakres materiału dowodowego opierając się 

przede wszystkim na złożonej przez inwestora karcie informacyjnej przedsięwzięcia.  

Sąd odwołując się do orzecznictwa podkreślił, że to ten dokument stanowi kluczowy dowód  

w sprawie i to ten dokument musi zostać oceniony w kontekście konkretnych przepisów  

i ustaleń planu miejscowego, a w tej sprawie od takiej oceny organy się uchyliły. Jednocześnie -

wskazując orzecznictwo - Sąd wyjaśnił, że zgodność lokalizacji planowanego przedsięwzięcia  

z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest natomiast, w świetle 

art. 80 ust. 2 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku, podstawowym kryterium oceny 

zamierzeń strony ubiegającej się o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach. 

Na gruncie tej sprawy Sąd wyjaśnił również, że wymóg zgodności lokalizacji 

przedsięwzięcia z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego odnosi 

się do każdej decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, z wyjątkiem decyzji wyraźnie 

wskazanych w art. 80 ust. 2 zdanie drugie ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku. 

Wskazując orzecznictwo Sąd podniósł także, że decyzja wydawana na podstawie art. 84 ust. 1 

tej ustawy stanowi przecież również decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach, mimo że jest 

ona przewidziana w przypadku gdy nie została przeprowadzona ocena oddziaływania 

przedsięwzięcia na środowisko. 
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Analizując sprawę Sąd za zasadny uznał zarzut skargi odnoszący się do niezbadania 

kumulacji oddziaływania akustycznego istniejącej infrastruktury oraz planowanej inwestycji.  

Sąd ocenił, że organy w sprawie dokonały błędnej i bardzo powierzchownej oceny 

podstawowego dokumentu w sprawie jakim jest karta informacyjna dla przedsięwzięcia,  

a w zasadzie przyjęły go bezkrytycznie. Ponadto Sąd stwierdził, że wspomniana karta 

informacyjna nie spełnia wymagań art. 62a ustawy środowiskowej i nie została poddana 

prawidłowej ocenie organów orzekających w sprawie niniejszej zgodnie z wymaganiami art. 80, 

art. 7, art. 77 i art. 107 § 3 k.p.a. Zgodnie z art. 62a ustawy środowiskowej karta informacyjna 

przedsięwzięcia powinna zawierać podstawowe informacje o planowanym przedsięwzięciu,  

w szczególności dane o przedsięwzięciach realizowanych i zrealizowanych, znajdujących się na 

terenie, na którym planuje się realizację przedsięwzięcia, oraz w obszarze oddziaływania 

przedsięwzięcia lub których oddziaływania mieszczą się w obszarze oddziaływania 

planowanego przedsięwzięcia - w zakresie, w jakim ich oddziaływania mogą prowadzić do 

skumulowania oddziaływań z planowanym przedsięwzięciem. W odniesieniu do powyższego 

Sąd wskazał, że formalnie autor zawarł powyższe w karcie informacyjnej, jednak podano tam 

dane, które wzajemnie się wykluczają: najpierw wskazano, że w obszarze oddziaływania brak 

obiektów, których oddziaływanie mogłoby sumować się z oddziaływaniem spornej inwestycji, 

zaś następnie wyjaśniono, iż w obliczeniach uwzględniono w sumie pięć wentylatorów 

umieszczonych na silosach istniejących na tej samej działce, ponadto wskazano inne źródła 

hałasu (pojazdy, sprężarka, dystrybutory). Z kolei w uzupełnieniu karty informacyjnej – jak 

zauważył Sąd – zaprzeczono powyższym danym i wskazano odmiennie, iż obliczeń poziomu 

hałasu należy dokonać bez uwzględnienia źródeł dźwięku z funkcjonowania magazynu zboża 

(silosów), co pozostaje - zdaniem składu orzekającego - w jawnej sprzeczności z art. 62a ust. 1 

pkt 11 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku. Tej wewnętrznej sprzeczności karty 

informacyjnej i późniejszych informacji – jak ocenił Sąd – organy nie wykryły, czym naraziły się 

na zarzut naruszenia art. 80, art. 7, art. 77 i art. 107 § 3 k.p.a. 

W ramach tej sprawy Sąd wyjaśnił, że zgodnie z rozporządzeniem Ministra Gospodarki  

z 21 listopada 2005 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać bazy  

i stacje paliw płynnych, rurociągi przesyłowe dalekosiężne służące do transportu ropy naftowej  

i produktów naftowych i ich usytuowanie (Dz.U. z 2014 r. poz. 1853) zbiorniki podziemne to 

zbiorniki przykryte lub obsypane warstwą ziemi o grubości co najmniej 0,5 m oraz zbiorniki o osi 

pionowej, gdy ich dach znajduje się co najmniej 0,5 m poniżej powierzchni otaczającego terenu. 

Za zbiornik podziemny uważa się również zbiornik usytuowany w obudowie betonowej, przy 

czym najwyższy poziom magazynowanej ropy naftowej lub produktów naftowych powinien być 

co najmniej o 0,2 m poniżej powierzchni otaczającego terenu, którego poziom wyznacza się po 

jego ostatecznym ukształtowaniu, w odległości 6,5 m od płaszcza zbiornika (§ 1 pkt 15) zaś 

zbiorniki naziemne to zbiorniki znajdujące się na otwartej przestrzeni lub przysypane warstwą 

ziemi o grubości do 0,5 m lub umieszczone w pomieszczeniu (§ 1 pkt 14). Powyższe 
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rozróżnienie – w ocenie Sądu – miało w sprawie istotny wpływ na ocenę prawidłowości 

położenia tychże zbiorników od budynków mieszkalnych posadowionych w sąsiedztwie 

inwestycji. W istocie § 76 powołanego rozporządzenia określa minimalną odległość liczoną od 

zbiorników właśnie, a nie innych elementów stacji LPG. Sąd wskazał zatem, że obowiązkiem 

organu będzie ustalić i ocenić w kontekście ww. regulacji odległość zbiorników (i ich charakter: 

podziemne czy naziemne) oznaczonych na rysunku projektu nr 16 od budynku mieszkalnego 

na (wskazanej w uzasadnieniu) działce. Powyższe wynika – jak ocenił Sąd – z podania 

niepełnych danych w karcie informacyjnej i jej uzupełnieniu gdzie błędnie wskazywano jako 

najbliższe względem zabudowy obiekty inne elementy projektowanej stacji LPG, chociaż  

z rysunku projektu wynika, iż to zbiorniki oznaczone nr 16 są najbliżej położone względem 

budynków mieszkalnych posadowionych na południe od terenu inwestycji. Podobnie organ 

ustali odległość zabudowy mieszkalnej na (wskazanych w uzasadnieniu) działkach 

projektowanego zbiornika gazu wraz z pompą gazu.  

Sąd wyjaśnił także, że wprawdzie opinia, o której mowa w art. 64 ust. 1 ustawy  

o udostępnianiu informacji o środowisku jest najsłabszą formą współdziałania pomiędzy 

organami administracji publicznej i nie ma charakteru wiążącego dla organu wydającego 

postanowienie w przedmiocie obowiązku przeprowadzenia oceny oddziaływania na środowisko, 

to jednak z woli ustawodawcy stanowi obligatoryjny element procedury zmierzającej do 

stwierdzenia konieczności przeprowadzenia oceny oddziaływania inwestycji na środowisko  

i stanowisko wskazanych w tym przepisie wyspecjalizowanych organów współdziałających nie 

może zostać pominięte. Organ prowadzący postępowanie w sprawie decyzji środowiskowej 

ocenia bowiem te opinie i w oparciu o nie stwierdza, czy należy dla danego przedsięwzięcia 

przeprowadzić ocenę jego oddziaływania na środowisko, czy też nie ma takiej konieczności - 

przyjmując wyrażone w opinii stanowisko bądź je negując. Przedstawione orzeczenie jest 

prawomocne.  

 

 

SPRAWY Z ZAKRESU DRÓG 

Sprawy z zakresu dróg zostały przyporządkowane do symboli od 6030 do 6039. 

Przeważającą grupę spraw w roku 2021 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).  

Na omówienie zasługują następujące zagadnienia prawne, jakie wyłoniły się na tle 

rozpoznawanych spraw:  
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W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 886/20 Sąd oddalił skargę w przedmiocie zatrzymania 

prawa jazdy. Sąd wskazał, że z akt sprawy wynika, że w dniu 3 czerwca 2020 r. do organu  

I instancji wpłynęło powiadomienie Komendy Powiatowej Policji w B. z 29 maja 2020 r. 

informujące o kierowaniu pojazdem przez P. K. w dniu 29 maja 2020 r. z prędkością 

przekraczającą dopuszczalną o więcej niż 50 km/h na obszarze zabudowanym. Z treści 

przedmiotowego pisma wynika także, iż skierowano do Sądu Rejonowego w B. wniosek  

o ukaranie P.K. za popełnienie wykroczenia. P.K. zostało zatrzymane prawo jazdy.  

Sąd stwierdził, że w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji prawidłowo wskazano, że organ 

wydający decyzję o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi własnych ustaleń dotyczących faktu 

przekroczenia prędkości, nie kontroluje urządzeń pomiarowych, jak również nie prowadzi 

ustaleń odnośnie osoby kierującej pojazdem, ale z woli ustawodawcy opiera swoje 

rozstrzygnięcie na przekazanej mu informacji przez podmiot, który ujawnił popełnienie 

naruszenia, o którym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 1a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo  

o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 110). Podmiot, który ujawnił popełnienie 

wymienionego naruszenia niezwłocznie powiadamia o tym starostę właściwego ze względu na 

miejsce zamieszkania kierującego. Uzyskanie takiej informacji obliguje starostę (prezydenta) do 

wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy.  

Ponadto Sąd wskazał, że organ II instancji trafnie odniósł się w tym zakresie do uchwały 

składu 7 sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z 1 lipca 2019 r., sygn. akt I OPS 3/18,  

w której rozstrzygnięto istniejące na tym tle rozbieżności, a które podniesione zostały również  

w zarzutach skargi. Skład orzekający w niniejszej sprawie w całości podzielił stanowisko 

wyrażone w powołanej uchwale, zgodnie z którym podstawę wydania decyzji o zatrzymaniu 

prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujących 

pojazdami (Dz. U. z 2019 r. poz. 2020 ze zm.; dalej: u.k.p.) może stanowić wyłącznie informacja 

o ujawnieniu czynu polegającego na kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej 

prędkości o więcej niż 50 km/h na obszarze zabudowanym. Zatrzymanie prawa jazdy w oparciu 

o art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. jest sankcją administracyjną o charakterze prewencyjnym 

nakierowaną na ochronę zasadniczych wartości, jakimi są zdrowie i życie oraz bezpieczeństwo 

ludzi. Posiadanie uprawnienia do kierowania pojazdami nie jest natomiast prawem 

podstawowym o konstytucyjnym umocowaniu. Sankcja administracyjna stanowi konsekwencję 

określoną w przepisach prawa administracyjnego. Istotą sankcji administracyjnej jest 

przymuszenie do respektowania nakazów i zakazów (wyrok TK z dnia 14 października 2009 r., 

Kp 4/09). W powołanej uchwale Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził również,  

że prawomocne rozstrzygnięcie w przedmiocie odpowiedzialności wykroczeniowej kierującego 

pojazdem za przekroczenie dopuszczalnej prędkości o więcej niż 50 km/h na obszarze 

zabudowanym nie stanowi zagadnienia wstępnego w rozumieniu art. 97 ust. 1 pkt 4 k.p.a.  

w postępowaniu w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. 



140 

 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 25/21 Sąd oddalił skargę na decyzję Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego w przedmiocie skierowania na badania lekarskie przeprowadzone  

w celu ustalenia istnienia lub braku przeciwskazań zdrowotnych do kierowania pojazdami.  

Sąd wskazał, że SKO zasadnie rozstrzygnęło w przedmiocie skierowania skarżącego na 

badania lekarskie, skoro u kierowcy rozpoznano zakłócenie czynności psychicznych w postaci 

zaburzeń adaptacyjnych w typie depresyjnym. Powyższa okoliczność wynika z załączonej do 

akt sprawy dokumentacji medycznej (zaświadczenie lekarza psychiatry oraz dane pacjenta). 

Skarżący powoływał się m.in. na zaburzenia koncentracji oraz nadmierną nerwowość. Ponadto 

jak wynika z dokumentu „dane pacjenta” nie zawsze stosował się do zaleceń lekarza zgłaszając 

się na kontrolę po wyznaczonym terminie, a nawet zrezygnował z zakupu zapisanego leku. 

Zdaniem Sądu nie można podzielić stanowiska skarżącego, iż proces jego leczenia, a tym 

samym ustąpienia problemów zdrowotnych zakończył się w styczniu 2020 r. Z załączonego do 

akt administracyjnych zaświadczenia lekarskiego wynika, iż przewidywany termin zdolności  

do stawienia się na zawiadomienia stosownych organów to 31 marca 2020 r. 

W ocenie Sądu zaburzenia depresyjne, nadmierna nerwowość oraz zaburzenia 

koncentracji mogą wpływać na reakcje kierowcy na drodze oraz szybkość i trafność 

podejmowanych w trakcie jazdy decyzji. Z punktu widzenia bezpieczeństwa w ruchu drogowym 

nie jest obojętne, czy kierowca potrafi powściągnąć emocje w sytuacjach stresowych, z którymi 

będzie stykał się na drodze. Bez znaczenia natomiast jest, czy pojawiające się na tym tle 

dysfunkcje mają postać jednostki chorobowej, czy też cechy nieprawidłowej osobowości.  

Każda bowiem trwała niemożność emocjonalnego poradzenia sobie przez kierowcę  

z sytuacjami drogowymi będzie elementem dyskwalifikującym i dlatego też stan psychiczny, 

emocjonalny kierującego pojazdem nie jest bez znaczenia dla bezpieczeństwa w ruchu 

drogowym (v. wyrok NSA z 24 listopada 2010 r., I OSK 167/10). W przypadku wątpliwości  

w tym zakresie, zasadnie powziętych przez organy, najwłaściwszą formą dozwolonej kontroli 

posiadanych przez skarżącego uprawnień, było zatem skierowanie skarżącego na omawiane 

badania lekarskie. Niezbędne jest bowiem wyjaśnienie wpływu stwierdzonych zaburzeń na jego 

aktualną zdolność do prowadzenia pojazdami i zdolność rozwiązywania sytuacji na drodze.  

Sąd administracyjny ani organy administracji orzekające w sprawach uprawnień do kierowania 

pojazdami nie są kompetentne do wypowiadania się w tym zakresie. Okoliczności te mogą być 

analizowane jedynie przez uprawnionych lekarzy. To, czy określony rodzaj zaburzeń 

psychicznych, czy osobowościowych może powodować niezdolność do prowadzenia pojazdów 

zweryfikuje dopiero badanie lekarskie, które wykaże, czy skarżący aktualnie może kierować 

pojazdem, czy też istnieją ku temu przeciwwskazania. Decyzja wydana na podstawie art. 99 

ust. 1 pkt 2 lit. b) ustawy o kierujących pojazdami kieruje kierowcę na wspomniane badania 

lekarskie, w żaden natomiast sposób nie przesądza jeszcze kwestii zdolności osoby kierowanej 

do kierowania pojazdami mechanicznymi. 
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W sprawie o sygn. akt III SAB/Łd 6/21 Sąd umorzył postępowanie 

sądowoadministracyjne w przedmiocie bezczynności Starosty w rozpoznaniu wniosku o zwrot 

prawa jazdy, stwierdził, że organ dopuścił się bezczynności, która nie miała miejsca z rażącym 

naruszeniem prawa oraz oddalił wniosek o wymierzenie Staroście grzywny.  

Sąd wskazał, że kierowane do organu żądanie zwrotu zatrzymanego prawa jazdy jest 

sprawą administracyjną, którą organ załatwia w trybie przepisów ustawy o kierujących 

pojazdami. Z art. 103 ust. 1 ustawy o kierujących pojazdami wynika, iż starosta wydaje decyzję 

o cofnięciu uprawnień do kierowania pojazdami w sytuacjach określonych w tym przepisie.  

W ust. 3 tegoż artykułu ustawodawca stwierdził, że starosta wydaje decyzję administracyjną  

o przywróceniu uprawnień do kierowania pojazdami po ustaniu przyczyn, które spowodowały 

jego cofnięcie, oraz po uiszczeniu opłaty ewidencyjnej. Powyższe przepisy nie określają,  

w jakiej formie winien nastąpić zwrot zatrzymanego prawa jazdy lub też negatywne rozpatrzenie 

wniosku o zwrot takiego dokumentu złożonego przez uprawnioną osobę. Nie może budzić 

wątpliwości, że po ustaniu przyczyn zatrzymania prawa jazdy, organ winien je zwrócić osobie 

uprawnionej, jeżeli ustawodawca uzależnia powyższą czynność od spełnienia dodatkowych 

przesłanek, to winien to uczynić po ich spełnieniu (np. po uiszczeniu opłaty ewidencyjnej). 

Przepisy ustawy o kierujących pojazdami, nie określają formy prawnej takiej czynności. 

Zachowanie organu, poprzez „zwrot zatrzymanego prawa jazdy”, czyli dokonanie działania  

w formie zwrotu – inaczej mówiąc oddanie prawa jazdy – jest czynnością materialno-

techniczną. Przez dokonanie czynności zwrotu zatrzymanego prawa jazdy, jego oddanie osobie 

uprawnionej, organ podejmuje działanie (zachowanie) w ramach sprawy administracyjnej,  

w drodze czynności materialno-technicznej. W takich okolicznościach zwrot zatrzymanego 

prawa jazdy umożliwia uprawnionemu prowadzenie pojazdów bez konieczności spełnienia 

dodatkowych warunków i umożliwia kontynuowanie uprawnienia wynikającego z prawa jazdy. 

Czym innym jest odmowa wydania prawa jazdy, a czym innym – odrębnym aktem – odmowa 

zwrotu zatrzymanego prawa jazdy. Skoro jednak zwrot zatrzymanego prawa jazdy (oddanie 

uprawnionemu prawa jazdy) wywołuje skutek prawny drogą faktów, poprzez dokonanie 

czynności, to w takiej formie nie może nastąpić odmowa zwrotu zatrzymanego prawa jazdy  

z przyczyn merytorycznych, a w konsekwencji odmowa kontynuacji przyznanego uprawnienia. 

W wyniku odmowy zwrotu skarżącemu prawa jazdy określonej kategorii zostaje on bowiem 

pozbawiony możliwości wykonywania określonych czynności, do których wcześniej nabył 

uprawnienia. Taka czynność wkracza więc w sferę zakresu uprawnień, jakie posiada skarżący. 

Odnośnie natomiast formy, w jakiej powinna nastąpić odmowa zwrotu zatrzymanego prawa 

jazdy, wskazać trzeba, że w ocenie składu orzekającego, mając na uwadze upoważnienie 

ustawowe organu do załatwienia sprawy oraz treść art. 1 pkt 1 i art. 104 k.p.a., negatywne, 

merytoryczne „rozstrzygnięcie” sprawy administracyjnej, o której załatwienie wnosi strona 

mająca w tym interes prawny, winna być dokonana w drodze decyzji. Przepis art. 104 § 1 k.p.a. 

stanowi, że organ administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji,  
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chyba że przepisy kodeksu stanowią inaczej. Ponadto w kwestii odmowy zwrotu zatrzymanego 

prawa jazdy, przepisy ustawy wyraźnie nie wyłączają możliwości wydania decyzji. 

Rozstrzyganie wniosku o zwrot zatrzymanego prawa jazdy następuje na podstawie unormowań 

zawartych w ustawie o kierujących pojazdami. Skuteczne wniesienie wniosku w sprawie 

administracyjnej uruchamia postępowanie administracyjne przed właściwym organem. Odmowę 

zwrotu zatrzymanego prawa jazdy, poprzedzoną czynnościami procesowymi i dokonaną oceną 

merytoryczną wniosku o zwrot zatrzymanego prawa jazdy na zasadzie art. 103 u.k.p. należy 

wiązać z decyzją z art. 104 k.p.a. Jeżeli organ stoi na stanowisku, że nie zostały spełnione 

przesłanki do zwrotu zatrzymanego prawa jazdy i powołując się w tej materii na normy prawa 

materialnego odmawia zwrotu zatrzymanego prawa jazdy, tj. odmawia dokonania czynności 

materialno-technicznej z przyczyn merytorycznych, to takie władcze narzucenie swojego 

stanowiska powinno być dokonane w drodze decyzji, jako aktu władzy. 

Tymczasem w niniejszej sprawie organ, w odpowiedzi na zgłoszone żądanie zawarte  

w piśmie z dnia 12 października 2020 r., poinformował stronę pismem z dnia 2 grudnia 2020 r., 

że wniosek pozostaje w ścisłym związku ze sprawami wniesionego odwołania i wniosku  

o stwierdzenie nieważności decyzji Starosty, a których rozstrzygnięcie ma charakter decydujący 

dla sprawy i możliwości zwrotu prawa jazdy. 

Zdaniem Sądu, powyższy sposób załatwienia sprawy objętej wnioskiem skarżącego nie 

może zostać uznany za odpowiadający prawu, gdyż organ w realiach niniejszej sprawy  

nie mógł poprzestać tylko i wyłącznie na poinformowaniu strony skarżącej, że jej wniosek 

będzie oczekiwał na rozpatrzenie do czasu zakończenia sprawy dotyczącej zatrzymania prawa 

jazdy. Podjęte czynności były niewystarczające, albowiem nie załatwiały w sposób 

merytoryczny sprawy, tj. nie rozstrzygały wniosku strony o zwrot zatrzymanego prawa jazdy. 

Jak wyżej wyjaśniono zwrot prawa jazdy powinien nastąpić w drodze czynności materialno-

technicznej, a odmowa zwrotu winna być dokonana w formie decyzji. 

Podkreślenia również wymaga, że dla oceny zasadności skargi na bezczynność 

kluczowy jest moment jej wniesienia. W sytuacji, gdy bezczynność istniała w tej dacie, lecz 

ustała po wniesieniu skargi, postępowanie sądowe podlega umorzeniu w zakresie 

zobowiązania do wydania aktu lub dokonania czynności przy jednoczesnym rozstrzygnięciu, 

czy bezczynność miała miejsce z rażącym naruszeniem prawa oraz ewentualnie o kwestiach 

wymienionych w art. 149 § 1b i § 2 p.p.s.a. Natomiast, gdy już w dacie wniesienia skargi 

bezczynność nie istniała – skargę należy oddalić. 

Rozpoznanie wniosku skarżącego i dokonanie w dniu 25 stycznia 2021 r. przez Starostę 

zwrotu zatrzymanego prawa jazdy, to jest przed rozpoznaniem przez Sąd skargi, powoduje,  

że postępowanie sądowe tylko w części – dotyczącej nakazania organowi rozpatrzenia  

w zakreślonym terminie wniosku i wydania w tym zakresie aktu administracyjnego – podlegało 

na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. umorzeniu jako bezprzedmiotowe z uwagi na brak 
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możliwości zastosowania przez Sąd trybu przewidzianego w art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a. (pkt 1 

wyroku). 

Podjęcie przez organ stosownego działania w toku postępowania sądowego, po 

wniesieniu skargi na bezczynność, nie zwalnia sądu administracyjnego z obowiązku 

rozpoznania skargi wniesionej na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. w zakresie orzekania  

w przedmiocie stwierdzenia dopuszczenia się bezczynności oraz stwierdzenia, czy 

bezczynność organu miała miejsce z rażącym naruszeniem prawa (art. 149 § 1 pkt 3 oraz § 1a 

p.p.s.a.). W niniejszej sprawie bezsporne jest, że wniosek skarżącego o zwrot zatrzymanego 

prawa jazdy został przez organ rozpatrzony po upływie 3 miesięcy od dnia jego złożenia. Tym 

samym przekroczony został termin przewidziany dla załatwienia sprawy szczególnie 

skomplikowanej, wynoszący dwa miesiące od dnia wszczęcia postępowania (art. 35 § 3 k.p.a.). 

Wobec powyższego Sąd uznał, że organ dopuścił się bezczynności w załatwieniu wniosku 

skarżącego. 

Zdaniem Sądu stwierdzona bezczynność organu nie miała jednak miejsca z rażącym 

naruszeniem prawa. Organ wprawdzie nie podjął właściwego działania w ustawowym terminie, 

jednakże z akt postępowania ani z odpowiedzi na skargę nie wynika, aby brak działania organu 

wynikał ze złej woli i świadczył o zaniedbaniach, czy o lekceważącym stosunku do strony. 

Organ w odpowiedzi na wniosek skarżącego wyjaśnił swój brak działania i wskazał z jakich 

powodów, w jego ocenie, nie ma możliwości pozytywnego załatwienia wniosku. Argumentacja 

ta, choć nie mogła wpłynąć na ocenę Sądu co do stanu bezczynności organu, nie stanowi 

jednocześnie przesłanki stwierdzenia rażącego naruszenia prawa. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 480/21 Sąd uchylił zaskarżoną decyzję w przedmiocie 

odmowy wydania zezwolenia na przebudowę zjazdu. 

Sąd wskazał, że w sprawie bezsporne pozostaje, iż przedmiotowy zjazd istnieje od wielu 

lat. W przeszłości był wykorzystywany jako zjazd publiczny na działkę, na której prowadzona 

była działalność gospodarcza (karczma). Z akt sprawy nie wynika, by zjazd utracił charakter 

zjazdu publicznego. Niesporne pozostaje także to, że na dzień składania wniosku o wyrażenie 

zgody na przebudowę zjazd nie spełniał wymogów technicznych określonych w § 78 ust. 2 

rozporządzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie 

warunków technicznych jakimi powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (tekst 

jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 124 ze zm.). 

W uzasadnieniu wniosku z dnia 5 marca 2020 r. skarżący stwierdzili, że przebudowa 

zjazdu publicznego pozytywnie wpłynie na wzrost bezpieczeństwa w ruchu drogowym. 

Wyraźnie zaakcentowali okoliczność zastosowania nowego elementu w postaci wydłużonego 

dodatkowego pasa w ciągu ulicy A dla pojazdów skręcających w prawo. Wskazali ponadto,  

że planowana inwestycja nie obejmuje przebudowy ciągu głównego ulicy A. Samorządowe 

Kolegium Odwoławcze w uzasadnieniu decyzji zwraca uwagę na istnienie dużego natężenia 

ruchu na ulicy A. Skarżący podzielają tę opinię organu stwierdzając jednocześnie,  
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że planowana przez nich przebudowa zjazdu będzie miała wpływ na zwiększenie 

bezpieczeństwa na odcinku drogi na wysokości zjazdu. Organ odwoławczy prezentuje 

natomiast stanowisko, że uwzględnienie wniosku przyczyni się do zwiększenia ryzyka 

wypadków. Skarżący na poparcie prezentowanego stanowiska przedłożyli dwie prywatne 

ekspertyzy specjalistów z zakresu ruchu drogowego. Sąd ww. opiniom nie przyznał mocy 

dowodów w sprawie. Są to bowiem ekspertyzy prywatne, wykonane na zlecenie 

wnioskodawców i przedstawione sądowi po wydaniu skarżonej obecnie decyzji. Nie zostały 

wcześniej udostępnione procedującym organom, celem zapoznania się z ich treścią.  

W przypadku złożenia ww. opinii na etapie postępowania administracyjnego organ mógłby 

zakwalifikować je jako dokumenty prywatne, a następnie dokonać analizy ich treści. Istniałaby 

wówczas możliwość uzupełnienia opinii. Ponadto organ mógłby rozważyć zwrócenie się do 

biegłego z zakresu bezpieczeństwa ruchu drogowego o wydanie opinii w trybie art. 84 § 1 k.p.a. 

Sąd uznał treść przedstawionych opinii za rozwinięcie argumentacji wnioskodawców, wcześniej 

prezentowanej w trakcie postępowania administracyjnego. Wykonawcy opinii potwierdzili 

celowość dokonania przebudowy zjazdu zgodnie z wnioskiem z dnia 4 marca 2020 r. 

Przebudowa przyczyni się, w ich ocenie, do zwiększenia bezpieczeństwa ruchu na wysokości 

przedmiotowego zjazdu. Rzeczoznawcy potwierdzili również stanowisko stron, iż zjazd  

nie znajduje się w obszarze oddziaływania skrzyżowania. 

Sąd, biorąc pod uwagę konieczność ustalenia wszystkich istotnych w sprawie 

okoliczności, uznał że wniosek stron o wydanie zezwolenia na przebudowę zjazdu powinien 

zostać rozpoznany ponownie. Organ administracji procedując ponownie uwzględni okoliczność, 

że zjazd istnieje (a wniosek nie dotyczy lokalizacji nowego zjazdu), a następnie wyjaśni, czy 

pozostawienie zjazdu w obecnym kształcie nie będzie stwarzało większego zagrożenia dla 

ruchu drogowego niż zjazd przebudowany zgodnie z treścią wniosku z dnia 5 marca 2020 r. 

Ponadto oceni czy na poprawę bezpieczeństwa w ruchu drogowym wpłynie wprowadzenie 

nowego elementu zjazdu, jakim jest pas wyłączenia. Organ ustali także, a ponadto uzasadni 

zgodnie z wymogami art.107 § 3 k.p.a.: - czy przedmiotowy zjazd znajduje się w obszarze 

oddziaływania skrzyżowania (w rozumieniu § 3 pkt 9b rozporządzenia), - czy pojazdy 

skręcające warunkowo w prawo (zielona strzałka) z ulicy B na ulicę A przyśpieszają na 

wysokości przedmiotowego zjazdu. Powyższe ustalenia pozwolą zweryfikować prawidłowość 

stanowiska skarżących, iż istniejący zjazd znajduje się poza obszarem oddziaływania i poza 

obszarem skrzyżowania, gdyż jego lokalizacja jest poza odcinkami zwalniania, akumulacji  

i przyspieszania dla obiektu skrzyżowania ww. ulic. Jeśli organ uzna, że nie jest w stanie sam 

dokonać tych ustaleń, na podstawie art. 84 § 1 k.p.a., zwróci się do biegłego w zakresie 

bezpieczeństwa ruchu drogowego w wydanie opinii w powyższym zakresie. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 946/20 Sąd uchylił zaskarżoną decyzję oraz 

poprzedzającą ją decyzję organu I instancji w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej za 

samowolne zajecie pasa drogowego. 
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Sąd wskazał, że nie budzi wątpliwości fakt, że miało miejsce samowolne zajęcie pasa 

drogowego przez skarżących począwszy od dnia 1 stycznia 2019 r. Należy zaznaczyć, że K. G. 

i R. R. od 2007 r. prowadzili myjnię samochodową w tym miejscu, uzyskując na to zezwolenie 

zarządcy drogi. Ostatnie zezwolenie zostało udzielone decyzją Prezydenta Miasta na okres  

od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2018 r. Po 1 stycznia 2019 r. myjnia nadal funkcjonowała  

w tym samym miejscu, lecz skarżący wystąpili do zarządcy drogi o udzielenie im zezwolenia na 

zajęcie pasa drogowego począwszy od dnia 1 stycznia 2019 r. do 31 grudnia 2019 r. dopiero  

w dniu 26 marca 2019 r. Jak wynika z treści pisma skarżących z dnia 25 kwietnia 2019 r. tak 

późne wystąpienie z wnioskiem o udzielenie zezwolenia na dalsze zajęcie pasa nastąpiło 

wskutek przeoczenia, gdyż w spółce zmieniła się osoba na stanowisku zajmującym się 

prowadzeniem dokumentacji myjni i nie miała ona praktyki dotyczącej uzyskiwania zezwolenia 

na zajęcie pasa drogowego. W związku z czym ze stosownym wnioskiem wystąpiono dopiero  

w dniu 26 marca 2019 r. W postępowaniu administracyjnym skarżący nie kwestionowali faktu 

samowolnego zajmowania pasa drogowego po 1 stycznia 2019 r. do czasu uzyskania nowego 

zezwolenia. We wniosku z 26 marca 2019 r. sami wnosili o udzielenie im zezwolenia na zajęcie 

pasa drogowego za okres wsteczny, tj. od dnia 1 stycznia 2019 r. W sytuacji gdy nastąpiło 

zajęcie pasa drogowego przez skarżących z przekroczeniem terminu udzielonego im przez 

zarządcę drogi, uzasadniało to wymierzenie kary pieniężnej. 

W ocenie Sądu niezasadny jest zarzut skargi, iż organy administracji winny odstąpić od 

nałożenia kary pieniężnej na podstawie art.189f § 1 k.p.a. Należy podkreślić, że zgodnie  

z poglądami doktryny instytucja prawna odstąpienia od nałożenia administracyjnej kary 

pieniężnej jest przejawem odejścia ustawodawcy od konstrukcji administracyjnej 

odpowiedzialności obiektywnej za naruszenie prawa polegające na niedopełnieniu obowiązku 

(naruszeniu zakazu) o charakterze administracyjnym. Istotą odstąpienia od nałożenia 

administracyjnej kary pieniężnej jest bowiem nienakładanie tej kary, mimo że doszło do 

naruszenia prawa przez obowiązanego (adresata zakazu). Nie oznacza to zarazem oparcia 

odpowiedzialności administracyjnej na zasadzie winy. Zdaniem przedstawicieli doktryny ocena 

czy waga naruszenia jest znikoma powinna być dokonana z uwzględnieniem art. 189d pkt 1 

k.p.a., zaś przesłanka zaprzestania naruszenia prawa (czyli zaprzestanie niedopełnienia 

obowiązku lub naruszenia zakazu jako zachowania ciągłego, trwałego lub powtarzalnego, 

polegającego na działaniu lub zaniechaniu), może być spełniona także po wszczęciu 

postępowania aż do dnia wydania decyzji administracyjnej (zob. Jaśkowska Małgorzata, 

Wilbrandt-Gotowicz Martyna, Wróbel Andrzej, Komentarz aktualizowany do Kodeksu 

postępowania administracyjnego, v.LEX/el.2019 - do art. 189f). Jak wynika z art. 189d pkt 1 

k.p.a. wymierzając administracyjną karę pieniężną, organ administracji publicznej bierze pod 

uwagę: wagę i okoliczności naruszenia prawa, w szczególności potrzebę ochrony życia lub 

zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony ważnego interesu publicznego 

lub wyjątkowo ważnego interesu strony oraz czas trwania tego naruszenia. 
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W niniejszej sprawie istniała możliwość odstąpienia przez organ od nałożenia kary na 

podstawie art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. Nie wystąpiły bowiem okoliczności wymienione w punkcie  

2 tego paragrafu (nałożenie kary pieniężnej przez inny organ, nałożenie kary za wykroczenie 

albo skazanie za przestępstwo). Strona zaprzestała naruszenia prawa, zgłaszając w dniu 26 

marca 2019 r. wniosek o zezwolenie na zajecie pasa drogowego, uzyskując zezwolenie na 

mocy decyzji z dnia 1 kwietnia 2019 r. od dnia wydania decyzji. Wobec powyższego organ 

zobowiązany był rozważyć, czy waga naruszenia przez nią prawa była znikoma. Skarżący 

przyczynę odstąpienia od nałożenia kary motywowali następującymi okolicznościami: od 2007 r. 

spółka systematycznie uiszczała opłaty za zajęcie pasa drogowego, opóźnienie w złożeniu 

kolejnego wniosku o zezwolenie na zajęcie pasa drogowego wynikło z przeoczenia pracownika 

spółki, który nie miał jeszcze praktyki dotyczącej procedury uzyskiwania zezwoleń na zajęcie 

pasa. Nadto w dniu 12 czerwca 2018 r. spółka zapłaciła zaległą opłatą za zajęcie pasa 

drogowego za okres od 1 stycznia do 31 marca 2019 r. wraz z odsetkami (12 588 zł), wskutek 

czego Miasto nie poniosło żadnej szkody. Żadne z wymienionych okoliczności, w ocenie Sądu, 

nie oznaczają spełnienia przesłanki, że „waga naruszenia jest znikoma” i nie uzasadniają 

odstąpienia od nałożenia kary. Dla oceny spełnienia wymienionej przesłanki nie ma znaczenia 

okoliczność, że skarżący od 2007 r. systematycznie uiszczają opłaty za zajęcie pasa 

drogowego jak również to, że opóźnienie w złożeniu wniosku o zajęcie pasa na kolejny okres 

nastąpiło wskutek braku doświadczenia nowego pracownika. Skarżący ponoszą 

odpowiedzialność za dobór pracowników w prowadzonej przez nich spółce jak również za brak 

zaznajomienia go z nowymi obowiązkami. W sytuacji gdy nowy pracownik nie znał procedury 

uzyskiwania zezwolenia na zajęcie pasa drogowego i dlatego spóźnił się ze złożeniem wniosku 

w tym zakresie, to odpowiedzialność za jego zaniedbania ponoszą skarżący. Dodać należy,  

iż w ostatnim zezwoleniu na zajęcie pasa drogowego (w decyzji z 27 grudnia 2017 r.) znajduje 

się pouczenie, że w razie dalszego zamiaru zajmowania pasa drogowego następny wniosek  

o zezwolenie należy złożyć 30 dni przez upływem terminu zezwolenia. W decyzji jest także 

informacja, że za zajęcie pasa drogowego bez zezwolenia wymierzana jest kara pieniężna. 

Skarżący zostali zatem prawidłowo pouczeni o procedurze ubiegania się o zezwolenie na 

zajęcie pasa drogowego w następnym okresie. Mimo to nie wystąpili w wymaganym terminie  

z wnioskiem o zezwolenie na zajęcie pasa drogowego w następnym okresie. W ocenie Sądu  

o znikomości naruszenia prawa nie może także świadczyć fakt, że skarżący w trakcie 

toczącego się postępowania administracyjnego zapłacili zaległą opłatę wraz z ustawowymi 

odsetkami (łącznie 12 588 zł). Okoliczność ta nie uzasadnia odstąpienia od nałożenia kary.  

W sytuacji gdyby podzielić odmienny pogląd skarżących w tym zakresie, to praktycznie każdy 

podmiot, który samowolnie zajął pas drogowy mógłby się uchronić od nałożenia kary, o której 

mowa w art. 40 ust. 12 u.d.p., bo w razie ujawnienia samowoli przez organ zapłaciłby opłatę za 

okres wsteczny wraz z odsetkami. W istocie instytucja kary określonej w art. 40 ust. 12 u.d.p.  

by nie funkcjonowała i sprzyjałoby to bezprawiu, bo można byłoby samowolnie zająć pas 
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drogowy, a w razie ewentualnego ujawnienia tej samowoli można by uchronić się od 

odpowiedzialności uiszczając opłatę wraz z odsetkami. Pogląd taki, w ocenie Sądu,  

jest nie do przyjęcia. Fakt uiszczenia przez skarżących opłaty za zajęcie pasa drogowego za 

okres wsteczny wraz z odsetkami nie uzasadniał odstąpienia od nałożenia kary na podstawie 

art. 189 § 1 pkt 1 k.p.a. Organy administracji słusznie odmówiły odstąpienia od nałożenia kary 

pieniężnej na podstawie art. 189 § 1 pkt 1 k.p.a. 

Mimo że nałożenie na skarżących kary pieniężnej za samowolne zajęcie pasa 

drogowego było uzasadnione co do zasady, to nie można zaakceptować wymierzenia kary za 

cały okres wskazany w zaskarżonej decyzji (tzn. za okres od 1 stycznia do 31 marca 2019 r.). 

W tym zakresie, w przekonaniu Sądu, organy administracji naruszyły przepis art. 6, art. 7, art. 8 

i art. 61 § 3 k.p.a. Zgodnie z treścią art. 61 § 1 k.p.a. datą wszczęcia postępowania na żądanie 

strony jest dzień doręczenia żądania organowi administracji publicznej. W orzecznictwie 

sądowym przyjęty jest pogląd, że nie można wydać zezwolenia na zajęcie pasa drogowego za 

okres poprzedzający dzień złożenia wniosku w tym przedmiocie. Najwcześniej takie zezwolenie 

można wydać od daty złożenia wniosku o ile wniosek taki spełnia wymagane przepisami 

warunki formalne (por. wyrok WSA w Warszawie z 4 grudnia 2006r. w spr. I SA/Wa 1598/06, 

wyrok WSA w Łodzi z 6 czerwca 2018 r. w spr. III SA/Łd 87/18 i z 9 września 2020 r. w spr.  

III SA/Łd 186/20).  

W niniejszej sprawie skarżący złożyli wniosek o udzielnie zezwolenia na zajęcie pasa 

drogowego w dniu 26 marca 2019 r. Dotyczył on udzielenia zezwolenia w okresie od 1 stycznia 

2019 r. do 31 grudnia 2019 r. W dniu 26 marca 2019 r. zostało zatem wszczęte postępowanie  

o udzielenie zgody na dalsze zajmowanie pasa drogowego przez spółkę. Wniosek był 

kompletny zaś organ nie widział przeciwwskazań do udzielenia zezwolenia. W związku z czym 

decyzją z dnia 1 kwietnia 2019 r. udzielono skarżącym zezwolenia na zajęcie pasa drogowego 

począwszy od dnia wydania decyzji (tzn. od 1 kwietnia 2019 r.) W ocenie sądu organ I instancji 

błędnie udzielił zezwolenia od dnia wydania decyzji, a nie od daty złożenia wniosku.  

Skoro wniosek z 26 marca 2019 r. był kompletny i zdaniem organu nie było przeciwwskazań do 

udzielenia zezwolenia na zajęcie pasa drogowego, to takie zezwolenie winno zostać udzielone 

od dnia złożenia wniosku. Udzielenie zezwolenia od dnia wydania decyzji oznacza, że skarżący 

zostali obciążeni odpowiedzialnością za czas trwania postępowania w przedmiocie złożonego 

przez nich wniosku. W przekonaniu Sądu strona nie może ponosić konsekwencji przewlekłości 

postępowania organu administracji w sprawie załatwienia jej wniosku. Nie ma znaczenia 

okoliczność, że w niniejszej sprawie decyzję wydano zaledwie 6 dni po złożeniu wniosku przez 

skarżących. Chodzi bowiem o zasadę, że następstwo takiego opóźnienia (bez względu na to 

czy wynosi ono 6, 16, czy 26 dni) nie może obciążać wnioskodawcy. W ocenie Sądu na 

skarżących nie powinna zostać nałożona kara pieniężna za okres od dnia 26 marca do  

31 marca 2019 r., gdyż organ uwzględniając wniosek strony winien udzielić zezwolenia od dnia 

jego złożenia (26 marca 2019 r.), a nie od 1 kwietnia 2019 r.  
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W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 81/21 Sąd stwierdził nieważność § 2 ust. 5, § 3 ust. 1 pkt 

4 w zakresie sformułowania „kalendarzowy”, § 3 ust. 1 pkt 5, § 4 ust. 1 pkt 1 i 3, § 5 pkt 1 i 2 

zaskarżonej uchwały Rady Miejskiej w Błaszkach w przedmiocie ustalenia wysokości stawek 

opłat za zajęcie pasa drogowego oraz umieszczanie w pasie drogowym urządzeń infrastruktury 

technicznej i obiektów budowlanych nie związanych z potrzebami zarządzania drogami lub 

potrzebami ruchu drogowego oraz reklam, dla których zarządcą jest Gmina oraz  oddalił skargę 

w pozostałym zakresie. 

Sąd stwierdził, że należało zgodzić się ze stroną skarżącą, iż organ samorządowy 

uchwalając przepis § 2 ust. 5 wprowadził nowe pojęcia, nieznane ustawie upoważniającej, takie 

jak „droga nieurządzona”, czy „linie regulacyjne”. Wprowadzając pojęcie drogi nieurządzonej 

organ sformułował również jej definicję, jako drogi „nie posiadającej wyodrębnionych 

poszczególnych elementów pasa drogowego”. Co więcej wbrew kryteriom wskazanym w art. 40 

ust. 9 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 

2068; dalej: u.d.p.), uznał w przypadku drogi „nieurządzonej” każde zajęcie dokonane, 

niezależnie od jego usytuowania w pasie, traktować jak zajęcie jezdni. Przy czym chodzi  

o kolejne pozaustawowe pojęcie „linii regulacyjnych drogi” albowiem - jak słusznie wskazuje 

strona skarżąca - nie wiadomo czy organowi chodziło o linie graniczne z art. 4 pkt. 1 u.d.p.,  czy 

też pojęcie z innego aktu prawnego. Tymczasem art. 40 ust. 9 u.d.p. narzuca organowi 

ustalającemu stawki opłaty, jakie kryteria ma obowiązek uwzględnić przy ustalaniu jej 

wysokości. W pkt 2 tego przepisu ustawodawca wprost nakazał przy ustalaniu wysokości 

stawek uwzględniać rodzaj elementu zajętego pasa drogowego, zaś w pkt 3 procentową 

wielkość zajmowanej szerokości jezdni. Treść przepisu zaś § 2 pkt 5 zaskarżonej uchwały  

w zasadzie wyłącza stosowanie tych kryteriów. 

Sąd wskazał, że za zasadny uznać również trzeba zarzut skarżącego przekroczenia 

upoważnienia ustawowego w § 3 ust. 1 pkt 4 zaskarżonej uchwały, zgodnie z którym roczne 

stawki opłat w wysokości określonej w ust. 1 obejmują pełny rok kalendarzowy umieszczenia 

urządzenia w pasie drogowym. Rację ma bowiem strona skarżąca podnosząc, że poprzez 

dodanie w wymienionym przepisie wyrażenia „kalendarzowy” doszło do wykroczenia poza 

granice upoważnienia ustawowego. Z przepisu art. 40 ust. 5 u.d.p. wynika, że rada gminy 

została uprawniona do ustalenia opłaty za umieszczenie urządzenia w pasie drogowym przez 

okres krótszy niż rok. Delegacja ustawowa nie odnosi się zatem do „roku kalendarzowego” 

umieszczenia urządzenia w pasie drogowym, lecz jedynie do „roku”. Dodanie w § 3 ust. 1 pkt 4 

zaskarżonej uchwały przymiotnika „kalendarzowy” jest zatem dodaniem określenia 

nieprzewidzianego ustawą upoważniającą. Pojęcie „rok", o którym mowa w art. 40 ust. 5 u.d.p. 

nie musi odpowiadać pojęciu „rok kalendarzowy”, które to pojęcie obejmuje okres od 1 stycznia 

do 31 grudnia. Rada Miejska poprzez dodanie wyrażenia „kalendarzowy” wykroczyła poza 

przyznane jej kompetencje, co stanowi istotne naruszenie prawa. Uzasadniało to stwierdzenie 

nieważności § 3 ust. 1 pkt 4 uchwały w zakresie sformułowania „kalendarzowy”. 
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Zasadny jest również zarzut skarżącego dotyczący przekroczenia upoważnienia 

ustawowego w § 3 ust. 1 pkt 5 zaskarżonej uchwały, w którym Rada Miejska ustaliła,  

że wysokość rocznych stawek opłat obliczana jest proporcjonalnie do liczby miesięcy 

umieszczenia urządzenia w pasie drogowym lub obiekcie inżynierskim. Określenie przez organ 

innego niż przewidziany w ustawie sposobu obliczania opłaty za zajęcie pasa drogowego,  

tj. proporcjonalnie do liczby miesięcy zamiast do liczby dni zajmowania pasa, jest niezgodne  

z literalnym brzmieniem art. 40 ust. 5 u.d.p. oraz intencją ustawodawcy i oznacza 

niedopuszczalną modyfikację regulacji ustawowej. Powyższe zaś stanowi wykroczenie poza 

granice upoważnienia ustawowego, co należy ocenić jako istotne naruszenie prawa skutkujące 

nieważnością wadliwego przepisu zaskarżonej uchwały (por. wyroki WSA: w Gorzowie 

Wielkopolskim z 27 października 2010 r., sygn. akt II SA/Go 516/10; w Olsztynie z 3 listopada 

2020 r., sygn. akt II SA/Ol 457/20 i z 1 października 2020 r., sygn. akt II SA/Ol 494/20, dostępne 

w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych, https://orzeczenia.nsa.gov.pl).  

Za zasadny uznać również trzeba zarzut skarżącego przekroczenia upoważnienia 

ustawowego w § 4 ust. 1 pkt 1 i 3. Z brzmienia art. 40 ust. 9 u.d.p. wynika, że przy ustalaniu 

stawek opłat za zajęcie pasa drogowego uwzględnia się kategorię drogi, której pas drogowy 

zostaje zajęty; rodzaj elementu zajętego pasa drogowego; procentową wielkość zajmowanej 

szerokości jezdni; rodzaj zajęcia pasa drogowego; rodzaj urządzenia lub obiektu budowlanego 

umieszczonego w pasie drogowym. Wyliczenie zawarte w powyższym przepisie ma charakter 

wyczerpujący, co oznacza, że rada gminy nie może brać pod uwagę przy ustalaniu stawek opłat 

za zajęcie pasa drogowego innych kryteriów niż wymienione wprost w treści przedmiotowej 

regulacji. We wskazanych w art. 40 ust. 9 u.d.p. kryteriach brak jest kryterium charakteru 

obszaru, na którym dochodzi do zajęcia pasa drogowego. 

Tymczasem w § 4 ust. 1 pkt 1 zaskarżonej uchwały, organ za każdy dzień zajęcia pasa 

drogowego, o którym mowa w § 1 pkt 3 ustalił stawki opłat za 1m2 powierzchni pasa 

drogowego zajętego przez rzut poziomy obiektu handlowego lub usługowego: poza terenem 

zabudowanym -1,00 zł (a) oraz w terenie zabudowanym -1,00 zł (b). Powołany wyżej przepis 

art. 40 ust. 9 u.d.p. nie upoważniał Rady Miejskiej w Błaszkach do wprowadzenia w § 4 ust. 1 

pkt 1 zaskarżonej uchwały dodatkowego, niewymienionego w ustawie kryterium ustalania opłat 

za zajęcie pasa drogowego. Wobec powyższego przyjęte w § 4 ust. 1 pkt 1 zaskarżonej 

uchwały zróżnicowanie stawek opłat za zajęcie pasa drogowego w zależności od 

zlokalizowania zajętej drogi w obszarze zabudowanym lub poza takim obszarem stanowi  

o przekroczeniu upoważnienia ustawowego. 

Z przekroczeniem delegacji ustawowej mamy również do czynienia w § 4 ust. 1 pkt 3 

zaskarżonej uchwały, w której wskazano, że za każdy dzień zajęcia pasa drogowego, o którym 

mowa w § 1 pkt 3 ustala się stawki opłat za zajęcie 1m2 powierzchni pasa drogowego przez 

powierzchnię tymczasowego obiektu handlowego - stoiska. Zgodnie natomiast z art. 40 ust. 6 

u.d.p., opłatę za zajęcie pasa drogowego w celu, o którym mowa w ust. 2 pkt 3 ustawy, ustala 
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się jako iloczyn liczby metrów kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajętej przez rzut 

poziomy obiektu budowlanego albo powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa 

drogowego i stawki opłaty za zajęcie 1m2 pasa drogowego. Ustawa wprost przewiduje zatem 

kształtowanie opłaty, w oparciu o powierzchnię obiektu umieszczanego w pasie drogowym tylko 

w przypadku reklamy. W pozostałych przypadkach opłata kształtowana jest w oparciu o rzut 

poziomy obiektu na pas drogowy. Należało zgodzić się zatem ze stroną skarżącą, że organy 

samorządowe uprawnione są do potraktowania tymczasowych obiektów handlowych inaczej niż 

pozostałe rodzaje obiektów, lecz tylko według kryteriów z art. 40 ust. 9 u.d.p. i tylko w zakresie 

wysokości stawki. Z treści przepisu § 4 ust. 1 pkt 3 u.d.p. wynika, że przy ustalaniu opłaty za 

umieszczenie w pasie drogowym tymczasowego obiektu handlowego - stoiska, zgodnie  

z uchwałą, użyty zostanie parametr powierzchni takiego obiektu, a nie określony w ustawie 

parametr powierzchni jego rzutu poziomego na pas drogowy. Jest to jednocześnie naruszenie 

zakresu delegacji wyłącznie do ustalenia stawki opłaty z art. 40 ust. 8 u.d.p. i naruszenie 

określającego sposób ustalania opłaty, przepisu art. 40 ust. 6 u.d.p. 

Rację ma również strona skarżąca, wskazując, że w przepisie § 5 pkt 1 i 2 zaskarżonej 

uchwały, Rada Miejska w Błaszkach ustaliła odrębne stawki opłat za zajęcie pasa drogowego  

w celu realizacji infrastruktury technicznej realizowanej ze środków budżetu gminy oraz 

umieszczanie w pasie drogowym urządzeń infrastruktury technicznej realizowanej ze środków 

budżetu gminy nie związanych z potrzebami zarządzania drogami lub potrzebami ruchu 

drogowego. Zatem jedynym kryterium wziętym pod uwagę przy ustalaniu wysokości stawki, było 

źródło finansowania infrastruktury technicznej. Tymczasem jak słusznie podnosi Prokurator 

Rejonowy w Sieradzu, art. 40 ust. 8 u.d.p. uprawnia organy samorządu terytorialnego, jako 

zarządców dróg do kształtowania wysokości stawki opłaty za zajęcie pasa drogowego jednak  

w zakresie dotyczącym górnej granicy. Ograniczenie swobody kształtowania wysokości stawki 

wynika również z art. 40 ust. 9, który narzuca organowi ustalającemu stawki, kryteria, które ten 

ma obowiązek uwzględnić czyli: 1) kategorie drogi, której pas drogowy zostaje zajęty; 2) rodzaj 

elementu zajętego pasa drogowego; 3) procentowa wielkość zajmowanej szerokości jezdni;  

4) rodzaj zajęcia pasa drogowego; 5) rodzaj urządzenia lub obiektu budowlanego 

umieszczonego w pasie drogowym. 

Jak już wcześniej wskazano przywołany przepis ma formę nakazu i nie ma wątpliwości, 

że wskazany w nim katalog ma charakter zamknięty. Nie ma w nim żadnego kryterium  

o charakterze podmiotowym, co uniemożliwia różnicowanie wysokości stawek opłat wobec 

podmiotów dokonujących takiego samego rodzajowo zajęcia, nawet jeżeli podmiotem tym jest 

sama gmina lub podmiot działający na jej zlecenie. Przepis § 5 uchwały podobnie jak to ma 

miejsce w przypadku § 4, przez wyjście poza ustawowe kryteria, narusza normy zakazujące 

dyskryminacji wynikające z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP w związku z art. 6 ust. 1 ustawy 

z 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz.U. z 2015 r. poz. 584 ze zm.). 
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Niezasadne są natomiast zarzuty skargi w części, w jakiej skarżący zarzuca zaskarżonej 

uchwale brak regulacji w zakresie wysokości stawek w odniesieniu do obiektów i urządzeń 

infrastruktury telekomunikacyjnej. Rada Miejska w Błaszkach podejmując uchwałę w dniu 26 

czerwca 2019 r. nie mogła uwzględnić w niej zapisów ustawy o drogach publicznych, albowiem 

zapisy w tym zakresie zostały do niej wprowadzone dopiero ustawą z dnia 30 sierpnia 2019 r.  

o zmianie ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych oraz niektórych innych 

ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1815), która została ogłoszona 24 września 2019 r., a weszły  

w życie 25 października 2019 r., czyli prawie 4 miesiące po przyjęciu przez Radę Miejską  

w Błaszkach skarżonej uchwały. 

Sąd podkreśla przy tym, że nie wystąpiły okoliczności uzasadniające umorzenie 

zainicjowanego skargą postępowania sądowoadministracyjnego z uwagi na wyeliminowanie  

z obrotu prawnego kwestionowanej uchwały na skutek podjęcia przez Radę Miejską  

w Błaszkach w dniu 30 stycznia 2020 roku uchwały Nr XX/126/20 w sprawie zmiany uchwały Nr 

XII/79/19 z dnia 26 czerwca 2019 r., w której to organ dostosowuje zapisy skarżonej uchwały do 

aktualnego stanu prawnego. Skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia jego nieważności są 

odmienne. Stwierdzenie nieważności aktu prawa miejscowego wywołuje skutek ex tunc, a więc 

od momentu podjęcia uchwały, wobec której stwierdzono nieważność. Natomiast uchylenie, 

zmiana czy wygaśnięcie stwierdzone w danym akcie nie wywołuje wstecznego skutku tylko 

skutek ex nunc (na przyszłość). Zatem zmiana lub też uchylenie uchwały podjętej przez organ 

jednostki samorządu terytorialnego w sprawie z zakresu administracji publicznej nie czyni 

zbędnym wydania przez sąd administracyjny wyroku, jeżeli zaskarżona uchwała może być 

stosowana do sytuacji z okresu poprzedzającego jej uchylenie lub zmianę. W uchwale  

z 14 lutego 1994 r., K 10/93, Trybunał Konstytucyjny stanął na stanowisku, że „przepis 

obowiązuje w danym systemie prawa, jeśli można go zastosować do sytuacji z przeszłości, 

teraźniejszości lub przyszłości”. Tak więc uchylenie zaskarżonej uchwały bądź jej 

poszczególnych zapisów przez organ, który ją podjął, czy też utrata jej mocy obowiązującej 

przed wydaniem wyroku nie czyni bezprzedmiotowym rozpoznania skargi na tę uchwałę. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 356/21 Sąd uchylił zaskarżoną decyzję w przedmiocie 

nałożenia kary pieniężnej za naruszenie przepisów transportu drogowego. Sąd wskazał,  

że zgodnie z lp. 5.5 załącznika nr 3 do ustawy o transporcie drogowym, sankcja za skrócenie 

wymaganego regularnego okresu odpoczynku dziennego wynosi: 

1) o czas do 1 godziny - 100 zł 

2) o czas powyżej 1 godziny do 2 godzin i 30 minut - 200 zł 

3) za każdą rozpoczętą godzinę powyżej 2 godzin i 30 minut - 350 zł. 

Z ustaleń organów wynika, że kierowca K. M. o godz. 05:21 dnia 13 grudnia 2019 r. 

rozpoczął 24-godzinny okres rozliczeniowy, w ciągu którego kierowca powinien odebrać min. 

11-godzinny nieprzerwany odpoczynek. W okresie tym kierowca odebrał odpoczynek trwający 

jedynie 9 godzin i 42 minuty, tj. od godz. 19:39 dnia 13 grudnia 2019 r. do godz. 05:21 dnia  
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14 grudnia 2019 r. Zatem kierowca skrócił dzienny czas odpoczynku o 1 godzinę i 18 minut. 

Organ nałożył za powyższe naruszenie karę w kwocie 300 złotych – sumując przekroczenie  

z pkt 1 (skrócenie o czas do 1 godziny – 100 zł) i pkt 2 (skrócenie o czas powyżej 1 godziny do 

2 godzin i 30 minut - 200 zł). 

Z kolei zgodnie z lp. 5.7 załącznika nr 3 do ustawy, sankcja za skrócenie wymaganego 

skróconego okresu odpoczynku dziennego - zarówno w przypadku załogi jednoosobowej,  

jak i załogi kilkuosobowej wynosi: 

1) o czas do 1 godziny - 150 zł 

2) o czas powyżej 1 godziny do 2 godzin - 350 zł 

3) za każdą rozpoczętą godzinę powyżej 2 godzin - 550 zł. 

Z ustaleń organów wynika, że kierowca Ł. T. o godz. 15:47 dnia 24 lutego 2020 r. 

rozpoczął 24-godzinny okres rozliczeniowy, w ciągu którego kierowca powinien odebrać min.  

9-godzinny nieprzerwany odpoczynek. W okresie tym kierowca odebrał odpoczynek trwający 

jedynie 7 godzin i 46 minut, w okresie od godz. 03:07 do 10:53 dnia 25 lutego 2020 r. Zatem 

kierowca skrócił dzienny czas odpoczynku o 1 godzinę i 14 minut. Organ nałożył za powyższe 

naruszenie karę w kwocie 500 złotych – sumując przekroczenie z pkt 1 (skrócenie o czas do  

1 godziny – 150 zł) i pkt 2 (skrócenie o czas powyżej 1 godziny do 2 godzin i 30 minut - 350 zł). 

W ocenie Sądu omawiane naruszenia podlegają wyłącznie sankcji przewidzianej  

z lp. 5.5.2 oraz lp. 5.7.2 załącznika nr 3 do ustawy. 

W przypadku dwóch opisanych naruszeń sankcjonowanych karami z lp. 5.5 oraz z lp. 

5.7 załącznika nr 3 do ustawy doszło do nieuprawnionego, wielokrotnego sankcjonowania 

jednego naruszenia przepisów. Zatem w ocenie Sądu nałożenie kar w takich wysokościach 

(300 zł i 500 zł) należy uznać za nielegalne. W orzecznictwie przyjmuje się, że niedopuszczalna 

jest praktyka sumowania kar w stosunku do jednego naruszenia. Przekroczenie minimalnych 

progów przewidzianych dla poszczególnych naruszeń powoduje bowiem uruchomienie kolejnej, 

wyższej sankcji (por. wyrok WSA w Łodzi z 8 stycznia 2021 r., III SA/Łd 606/20; WSA  

w Rzeszowie z 19 lutego 2020 r., II SA/Rz 1386/19; wyrok WSA w Łodzi z 6 maja 2021 r.,  

III SA/Łd 291/21; wyrok WSA w Łodzi z 5 marca 2021 r., III SA/Łd 890/20 dostępne na stronie 

https://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zatem naruszenie stwierdzone u kierowcy K. M. w dniu  

13 grudnia 2019 r. podlega wyłącznie sankcji przewidzianej w pkt 2 lp. 5.5 załącznika nr 3 do 

ustawy i karze w wysokości 200 zł. Z kolei naruszenie stwierdzone u kierowcy Ł. T. w dniu  

24 lutego 2020 r. podlega wyłącznie sankcji przewidzianej w pkt 2 lp. 5.7 załącznika nr 3  

do ustawy i karze w wysokości 350 zł. 

Tymczasem organy w sposób błędny nałożyły karę osobno za skrócenie przez K. M. 

wymaganego regularnego okresu odpoczynku dziennego o czas do 1 godziny oraz o czas 

powyżej 1 godziny do 2 godzin i 30 min., a w przypadku Ł. T. – osobno za skrócenie 

wymaganego skróconego okresu odpoczynku dziennego o czas do 1 godziny oraz o czas 

powyżej 1 godziny do 2 godzin i 30 min. W przypadku omawianych naruszeń doszło więc do 
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podwójnego sankcjonowania jednego naruszenia przepisów (w przypadku każdego z tych 

kierowców), a takie działanie należy ocenić jako nieproporcjonalne i automatyczne, a tym 

samym niezgodne z pkt 26 wprowadzenia do rozporządzenia nr 561/2006, nakazującego, aby 

kary stosowane w przypadku naruszeń jego przepisów były skuteczne, proporcjonalne, 

odstraszające i niedyskryminujące (por. wyrok WSA w Poznaniu z 29 czerwca 2017 r., III SA/Po 

791/16). 

Z treści pkt 26 do rozporządzenia nr 561/2006 wynika, że Państwa Członkowskie 

powinny ustanowić przepisy dotyczące kar stosowanych w przypadku naruszeń przepisów 

niniejszego rozporządzenia oraz zapewnić ich wykonanie. Kary te muszą być skuteczne, 

proporcjonalne, odstraszające i niedyskryminujące. Wspólny zakres środków dostępnych 

Państwom Członkowskim powinien zawierać także możliwość unieruchomienia pojazdu w razie 

wykrycia poważnych naruszeń. Zawarte w niniejszym rozporządzeniu przepisy dotyczące kar 

lub postępowania nie powinny naruszać przepisów krajowych dotyczących ciężaru dowodu. 

Jeszcze raz podkreślić należy, że z treści lp. 5.5 i lp. 5.7 załącznika nr 3 do ustawy nie 

wynika żadna podstawa do sumowania kar z punktów 1 i 2. 

 

 

 

EWIDENCJA LUDNOŚCI, DOWODY TOŻSAMOŚCI, AKTY STANU 

CYWILNEGO, IMIONA I NAZWISKA 

        Sprawy z zakresu ewidencji ludności, dowodów tożsamości, aktów stanu cywilnego, imion 

i nazwisk oraz inne o symbolu podstawowym 605 - rozpoznawane w 2021 roku w Wydziale  

III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, dotyczyły przede wszystkim spraw,  

w których decyzje były podejmowane przez organy administracji publicznej w oparciu o ustawę 

z 24 września 2010 r. o ewidencji ludności (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 510) oraz ustawę  

z 28 lipca 2014 r. – Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 709 ze 

zm.). Podobnie jak w latach ubiegłych, sprawy te stanowiły stosunkowo niewielką grupę,  

a orzecznictwo Sądu było kontynuacją poglądów wyrażonych w latach poprzednich. 

           W sprawie III SA/Łd 167/21 dotyczącej wymeldowania skarżącej z miejsca pobytu 

stałego, Sąd oddalił skargę i podniósł, iż zgodnie z treścią art. 35 ustawy o ewidencji ludności, 

organ gminy, o którym mowa w art. 28 ust. 1, wydaje z urzędu lub na wniosek właściciela lub 

podmiotów wskazanych w art. 28 ust. 2, decyzję w sprawie wymeldowania obywatela polskiego, 

który opuścił miejsce pobytu stałego albo opuścił miejsce pobytu czasowego przed upływem 

deklarowanego okresu pobytu i nie dopełnił obowiązku wymeldowania się. 

            Sąd podkreślił, iż z wymienionego przepisu wynika, że przesłanką wymeldowania 

konkretnej osoby jest opuszczenie przez nią, bez wymeldowania, dotychczasowego miejsca 

pobytu. Przez „opuszczenie dotychczasowego miejsca pobytu” należy rozumieć takie 

opuszczenie, które jest dobrowolne i ma charakter trwały. Dobrowolność ta musi wynikać  
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z własnej woli zainteresowanego, a nie z bezprawnego działania innych osób. Za dobrowolne 

opuszczenie lokalu uznaje się także taką sytuację, w której osoba dotychczas zameldowana 

została usunięta przez dysponenta lokalu, bądź do tego zmuszona, ale nie skorzystała we 

właściwym czasie z przysługujących jej środków prawnych umożliwiających powrót do lokalu. 

Pogląd taki wyraził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 25 października 2005 r.  

w sprawie II OSK 127/05 (Lex nr 201427), z 22 sierpnia 2000 r. w sprawie V SA 108/00 (Lex nr 

49954), z 18 kwietnia 2000 r. w sprawie V SA 1424/99 (Lex nr 79243), z 28 listopada 2001 r.  

w sprawie SA/Rz 685/00 (niepublikowany), z 26 stycznia 1986 r. w spr. III SA 799/85 

(niepublikowany). O trwałości opuszczenia miejsca pobytu świadczy natomiast zamiar 

zainteresowanej osoby założenia w nowym miejscu ośrodka swoich spraw osobistych, 

rodzinnych i majątkowych oraz brak woli powrotu do miejsca swojego dotychczasowego 

zameldowania. Przy ocenie zamiaru opuszczenia dotychczasowego miejsca pobytu nie można 

poprzestać jedynie na oświadczeniu zainteresowanej osoby lecz winno się uwzględnić 

wszystkie okoliczności faktyczne konkretnej sprawy. Pogląd taki wyraził Naczelny Sąd 

Administracyjny w wyroku z 18 marca 1987 r. w sprawie SA/Gd 1073/86 (niepublikowany)  

i w wyroku z 23 kwietnia 2001 r. w sprawie V SA 3169/00 (Lex nr 50123). 

          Zgodnie z treścią art. 25 ust. 1 ustawy o ewidencji ludności, pobytem stałym jest 

zamieszkanie w określonej miejscowości pod oznaczonym adresem z zamiarem stałego 

przebywania. 

          W przekonaniu Sądu, analiza zebranego w sprawie materiału dowodowego,  

a w szczególności wyników oględzin domu oraz wyniku kontroli meldunkowej potwierdza 

wiarygodność zeznań świadków, iż po uprawomocnieniu się wyroku eksmisyjnego skarżąca 

wraz ze swoją rodziną wyprowadziła się z miejsca zameldowania. Przebywa wraz ze swoim 

mężem i synem w innym miejscu i tam znajduje się centrum życiowe skarżącej, zaś 

nieprawdziwa jest teza, że skarżąca mieszka osobno w miejscu zameldowania, a mąż z synem 

pod innym adresem. Zdaniem Sądu, w zaskarżonej decyzji organ odwoławczy słusznie odmówił 

wiarygodności wersji skarżącej, z której zeznań wynika, że cały czas mieszka ona sama  

w spornym domu i unika kontaktu z otoczeniem, zaś syn dostarcza jej niezbędnych rzeczy,  

w tym żywności dla niej i dla dwóch psów. Wersja ta nie znajduje nawet częściowego 

potwierdzenia w zebranym materiale dowodowym, a w szczególności w protokołach oględzin 

oraz w protokole kontroli meldunkowej. Skoro skarżąca cały czas sama mieszka i mieszkała  

w domu w którym jest zameldowana, to w ocenie Sądu powstaje pytanie, dlaczego posesja była 

zamknięta w czasie kontroli meldunkowych i w czasie oględzin domu (kłódka na którą 

zamknięto posesję była na zewnątrz ulicy) oraz dlaczego sąsiad poinformował kontrolujących, 

że w domu nikt nie mieszka, a przychodzi tam jedynie raz dziennie młody człowiek aby 

nakarmić psy. Wygląd posesji odzwierciedlony na zdjęciach również świadczy o tym, że nie jest 

ona zamieszkana. Sąd zwrócił uwagę, że większość pism kierowanych do skarżącej na adres 

spornego domu, po dwukrotnej awizacji, wracała z adnotacjami „zwrot nie podjęto w terminie”. 
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Wersja skarżącej jest zatem zdaniem Sądu niewiarygodna, nielogiczna i sprzeczna z zebranym 

materiałem dowodowym. 

          Sąd podzielił przy tym pogląd wyrażony w zaskarżonej decyzji, iż skarżąca jedynie 

pozorowała zamieszkiwanie w domu, w którym była zameldowana w celu uzyskania 

korzystnego rozstrzygnięcia sprawy cywilnej i uzyskania prawa do lokalu socjalnego w jak 

najwyższym standardzie. Wystąpiła bowiem z powództwem przeciwko Gminie o ustalenie 

uprawnienia do zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego i jest zainteresowana, aby otrzymać 

jak najlepszy lokal. Sąd dodał, że z akt sprawy wynika, iż strona w sprawie cywilnej powołuje 

się na standardy domu, których dom ten faktycznie nie spełnia. Sąd zgodził się zatem  

z poglądem organu odwoławczego, że skarżąca nie mieszka w miejscu zameldowania,  

a jedynie sporadycznie się tam pojawia. Nie ma przy tym znaczenia okoliczność, że skarżąca 

uiszcza opłaty za utrzymanie nieruchomości (opłaty za wywóz śmieci, za wodę i energię 

elektryczną). W sytuacji bowiem, gdy ona sama i członkowie jej rodziny korzystają z domu 

(rodzice skarżącej nie mają kluczy do posesji), to zobowiązana jest uiszczać opłaty za media  

z tego tytułu.  

           W ocenie Sądu, opuszczenie miejsca stałego pobytu przez skarżącą miało jednocześnie 

charakter dobrowolny i trwały. Z zebranego materiału dowodowego wynika, że skarżąca  

z własnej woli opuściła dotychczasowe miejsce stałego pobytu. W toku postępowania strona nie 

podnosiła, że została do tego zmuszona bezprawnym działaniem innych osób oraz  

że w związku z tym podjęła odpowiednie kroki prawne. Należało zatem przyjąć, że opuszczenie 

przez nią miejsca stałego pobytu miało charakter dobrowolny. O trwałym charakterze 

opuszczenia miejsca zameldowania świadczy natomiast analiza zebranego materiału 

dowodowego, a przede wszystkim długość okresu niezamieszkiwania w spornym domu - ponad 

rok. Opuszczenie miejsca zameldowania nie było czasowe lecz trwałe, gdyż prawomocnym 

wyrokiem skarżąca została zobowiązana do wydania domu swoim rodzicom i oczekuje na 

przyznanie jej lokalu socjalnego w jak najwyższym standardzie (wystąpiła do sądu cywilnego  

z powództwem o ustalenie uprawnienia do zawarcia umowy najmu). Skoro zatem skarżąca jest 

zobowiązana do wydania domu rodzicom i oczekuje przyznania jej lokalu socjalnego o jak 

najwyższym standardzie to oznacza, że nie ma ona zamiaru powrotu do miejsca swojego 

dotychczasowego pobytu stałego, a opuszczenie przez nią tego miejsca miało charakter trwały. 

Brak jest racjonalnych podstaw do uznania, że opuszczenie miejsca pobytu stałego przez 

skarżącą było jedynie okresowe. 

         Sąd dodał, że zameldowanie na pobyt stały służy wyłącznie celom ewidencyjnym i ma 

jedynie za zadanie potwierdzenie faktu pobytu osoby w miejscu, w którym się zameldowała (art. 

28 ust. 4 ustawy z 24 września 2010 r.). W sytuacji gdy skarżąca od dłuższego czasu nie 

mieszka w spornym domu, zaś opuszczenie przez nią miejsca pobytu miało charakter 

dobrowolny i trwały, to uzasadniało to jej wymeldowanie. Utrzymywanie zameldowania 

skarżącej byłoby niedopuszczalnym utrzymaniem fikcji meldunkowej. 
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          Podobny pogląd wyrażony został w wyroku z dnia 23 kwietnia 2021 r. w sprawie o sygn. 

akt III SA/Łd 260/21. W orzeczeniu tym Sąd podkreślił, iż zameldowanie nie służy powstaniu, 

czy też potwierdzeniu prawa własności do określonego lokalu lub innego tytułu prawnego, gdyż 

celem decyzji o wymeldowaniu jest doprowadzenie do zgodności faktycznego miejsca pobytu 

osoby z miejscem rejestracji. Decyzja o wymeldowaniu ma natomiast charakter czysto 

ewidencyjny.  

         Sprawy o sygn. akt: III SA/Łd 717/20, III SA/Łd 856/20, III SA/Łd 284/21 i III SA/Łd 403/21 

dotyczyły sprostowania lub uzupełnienia aktu stanu cywilnego oraz zmiany imion i nazwiska.  

          W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 717/20 Sąd wskazał, że zgodnie z treścią art. 4 ust. 1 

ustawy z 17 października 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (tekst. jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 

1988), zmiany imienia lub nazwiska można dokonać wyłącznie z ważnych powodów,  

w szczególności gdy dotyczą zmiany: 

1) imienia lub nazwiska ośmieszającego albo nielicującego z godnością człowieka; 

2) na imię lub nazwisko używane; 

3) na imię lub nazwisko, które zostało bezprawnie zmienione; 

4) na imię lub nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa państwa, którego obywatelstwo 

również się posiada. 

          Sąd podniósł, że powyższe przesłanki nie stanowią katalogu zamkniętego, co oznacza, 

że zmiany imienia lub nazwiska można dokonać także z innego ważnego powodu, który nie 

mieści się w katalogu przesłanek ex lege uznanych za ważne. Użyte w art. 4 ust. 1 ustawy 

określenie „ważny powód” należy do tzw. pojęć niedookreślonych, a wyrażenie zgody 

właściwego organu na zmianę imienia i nazwiska następuje w ramach uznania 

administracyjnego. Ważny powód zmiany nazwiska powinien być odrębnie oceniony w każdej 

indywidualnej sprawie, nadto wnioskodawca powinien przekonać organ administracyjny,  

że wskazany subiektywnie przez niego powód zmiany jest na tyle istotny, by władza dokonała 

tej zmiany, uznając go za obiektywnie istotny (por. W.M. Hrynicki, Ważne powody 

administracyjnej zmiany imienia lub nazwiska, „Administracja. T.D.P.” 2010, nr 2(19), s. 66). 

Ważne powody przemawiające za zmianą imienia i nazwiska nie mogą wynikać jedynie  

z subiektywnego przekonania osoby żądającej zmiany, ale muszą również sprostać 

zobiektywizowanym i zracjonalizowanym kryteriom ich oceny (por. wyrok NSA OZ we 

Wrocławiu z 9 lipca 1993 r., SA 974/81, ONSA 1981, Nr 1, poz. 49; wyroki NSA z: 11 grudnia  

2014 r., II OSK 1375/13, LEX nr 1772368; z 22 września 2017 r., II OSK 69/16, Lex  

nr 2380970). Granicą rozważań organów administracji państwowej powinno być ustalenie 

istnienia (lub braku) elementów oczywistej bezzasadności w motywach strony, na przykład cech 

kaprysu lub przekory (por. wyrok NSA z 21 czerwca 1982 r., sygn. akt II SA 699/82, ONSA 

1982, Nr 1, poz. 57). 

           Przenosząc powyższe uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy Sąd zgodził się ze 

stanowiskiem organów administracji publicznej, że wniosek skarżącego o zmianę imion  
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i nazwiska jest niezasadny w kontekście powołanych powyżej przepisów ustawy o zmianie 

imienia i nazwiska. Nie występuje w sprawie żadna z przesłanek wymienionych w art. 4 ust. 1 

pkt 1 - 4 ustawy, uzasadniająca uwzględnienie zgłoszonego wniosku. Okoliczności wskazane 

przez skarżącego we wniosku o zmianę imion i nazwiska Sąd uznał za niewystarczające. Samo 

powołanie się na wynikającą z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy przesłankę używania innych imion  

i nazwiska, i subiektywne w związku z tym przekonanie o potrzebie dokonania takiej zmiany 

danych, nie stanowi wystarczającego uzasadnienia dla uwzględnienia wniosku. Zmiana imion  

i nazwiska jest możliwa tylko z ważnych powodów, co oznacza, że potrzeba dokonania takiej 

zmiany powinna wynikać nie tylko ze względów subiektywnych, ale też z obiektywnej potrzeby, 

a niekiedy nawet konieczności. Zdaniem Sądu w sprawie organy prawidłowo stwierdziły, że nie 

jest obiektywnym powodem przemawiającym za dopuszczalnością wnioskowanej zmiany 

danych, okoliczność zmiany nazwiska o pochodzeniu chłopskim, na inne nazwisko by 

zwiększyć swoją szansę w wyborach na urząd Prezydenta RP oraz nieużywanie przez rodziców 

wobec wnioskodawcy imion odnotowanych w akcie urodzenia. 

        Sąd wskazał, że nawet wieloletnie używanie innego imienia (imion) i nazwiska dokonane  

z wyboru, a nie konieczności, nie musi uzasadniać dopuszczalności ich zmiany, jeśli nie 

znajduje odzwierciedlenia w rzeczywistej, istotnej, a więc obiektywnej potrzebie dalszego 

używania przybranych, używanych imion lub nazwiska. Okoliczność używania imion i nazwiska 

według subiektywnego wyboru, na potrzeby kontaktów służbowych lub towarzyskich nie jest 

powodem obiektywnie uzasadniającym potrzebę dokonania takiej zmiany. Zmiana imion  

i nazwiska na imiona i nazwisko używane mogłaby być obiektywnie uzasadniona tylko 

wówczas, gdyby okres używania innych danych i identyfikowalność wnioskodawcy  

w społeczeństwie przy wykorzystaniu tych danych wskazywała, że w istocie funkcjonuje on  

w społeczeństwie pod takim właśnie imieniem lub nazwiskiem. Istotne jest więc to,  

czy wnioskodawca w rzeczywistości używa innego imienia (imion) i nazwiska, pod którym jest 

rozpoznawalny w normalnym życiu, z którym związane są np. jego osiągnięcia zawodowe, 

społeczne.  

         Sąd podkreślił, że ustawa o zmianie imion i nazwisk wprowadza zasadę względnej 

stabilizacji imion i nazwisk. Oznacza to, że co do zasady imię i nazwisko są trwałymi atrybutami 

człowieka, prawnie mu przypisanymi poprzez zarejestrowanie w aktach stanu cywilnego, a ich 

zmiana może nastąpić tylko z ważnych względów, przykładowo wskazanych w art. 4 ust. 1 

ustawy, w trybie i na zasadach określonych w ustawie. Oznacza to także, że wola 

wnioskodawcy nie stanowi przesłanki samodzielnej i wystarczającej do zmiany imienia  

i nazwiska. Względna stabilizacja imion i nazwisk jest wartością prawnie chronioną.  

Imię i nazwisko, z uwagi na spełniane funkcje w życiu jednostki, rodziny i grup społecznych oraz 

na znaczenie ich trwałości dla prawidłowej realizacji tych funkcji, nie mogą być postrzegane 

jedynie jako dobra osobiste, podlegające ochronie na gruncie prawa cywilnego. Podmiotowemu 

prawu do imienia i nazwiska towarzyszy nie tylko obowiązek posługiwania się imieniem 
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(imionami) i nazwiskiem prawnie przypisanymi, ale również prawna ochrona względnej ich 

trwałości jako swoistego dobra publicznego (por. wyrok NSA z 15 marca 2007 r., II OSK 

452/06). Ważne powody, o których mowa w powołanym przepisie nie mogą „wynikać jedynie  

z subiektywnego przekonania osoby żądającej zmiany”, ale muszą sprostać 

zobiektywizowanym i zracjonalizowanym kryteriom oceny. 

         Sąd zaznaczył, że nazwisko jest elementem tożsamości osoby w rozumieniu prawa 

cywilnego, spełnia funkcję indywidualizującą i identyfikującą na wszelkich płaszczyznach życia 

społecznego i posiada również znaczenie publicznoprawne. Służy bowiem do dokonywania 

identyfikacji osób przez władze państwowe, m.in. dla celów ewidencyjnych i celów związanych 

z bezpieczeństwem publicznym. Ocena przesłanki „ważnych powodów” w rozumieniu art. 4 ust. 

1 ustawy powinna być zatem dokonywana w sposób rygorystyczny, ponieważ zamiana 

nazwiska, w szczególności na całkowicie odmienne od poprzedniego, jest wyjątkiem od zasady 

stabilizacji imion i nazwisk, która jest wartością prawnie chronioną. 

          Reasumując Sąd wskazał, że skoro skarżący nie wykazał spełnienia ustawowej 

przesłanki „ważnych powodów” w rozumieniu art. 4 ust. 1, to brak było podstaw do uznania,  

że zachodzi podstawa do żądanej zmiany imion i nazwiska. Zdaniem Sądu postępowanie 

poprzedzające wydanie zaskarżonej decyzji zostało przeprowadzone w sposób odpowiadający 

wymogom określonym w przepisach k.p.a. Sąd zaznaczył, że decyzja o wyrażeniu zgody na 

zmianę imienia lub nazwiska, bądź o odmowie wyrażenia zgody na zmianę imienia lub 

nazwiska jest oparta na konstrukcji uznania administracyjnego. Oznacza to, że nawet  

w przypadku zaistnienia ustawowo określonych przesłanek, w tym wypadku „ważnych 

powodów” w szczególności wymienionych w art. 4 ust. 1 pkt 1 – 4 ustawy, organ administracji 

ma możliwość wyboru treści rozstrzygnięcia. Nie jest zobowiązany do wyrażenia zgody na 

zmianę imienia lub nazwiska nawet wówczas, gdy są spełnione powołane wyżej przesłanki 

uzasadniające taką zmianę. Przed zastosowaniem instytucji uznania administracyjnego organ 

administracji zobowiązany jest przeprowadzić w sposób odpowiadający wymogom określonym 

w k.p.a. postępowanie wyjaśniające i ustalić, czy w przypadku wnioskodawcy nie zachodzą 

„ważne powody”, a następnie uzasadnić zajęte w sprawie stanowisko. Wprawdzie to na organie 

ciąży obowiązek postępowania wyjaśniającego, ale - jak wskazano wyżej - to strona ma 

przekonać organ o istnieniu ważnych powodów, a w rozpoznawanej sprawie, zdaniem Sądu, 

strona takich powodów nie wykazała. 
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SPRAWY CUDZOZIEMCÓW  

          Rozpatrywane w 2021 roku przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  

w Łodzi sprawy z zakresu oznaczonego symbolem 6272 „Wizy, zezwolenia na zamieszkanie na 

czas oznaczony, na osiedlenie się, wydalenie z terytorium Rzeczpospolitej Polskiej” dotyczyły 

bezczynności i przewlekłego prowadzenia przez organ postępowania w przedmiocie udzielenia 

zezwolenia na pobyt czasowy na terytorium RP. Były to m. in. sprawy o sygnaturach: III SAB/Łd 

3/21, III SAB/Łd 9/21, III SAB/Łd 10/21, III SAB/Łd 15/21, III SAB/Łd 21/21, III SAB/Łd 22/21,  

III SAB/Łd 24/21, III SAB/Łd 28/21, III SAB/Łd 30/21 i III SAB/Łd 31/21. 

          W sprawie o sygn. akt III SAB/Łd 15/21 Sąd umorzył postępowanie w zakresie 

zobowiązania Wojewody do rozpoznania wniosku skarżącej o udzielenie zezwolenia na pobyt 

czasowy z uwagi na rozpatrzenie tego wniosku po wniesieniu skargi oraz stwierdził, że 

Wojewoda dopuścił się bezczynności, a bezczynność miała miejsce z rażącym naruszeniem 

prawa. Sąd przyznał również od Wojewody na rzecz skarżącej kwotę 6.600 złotych, oddalił 

skargę w pozostałej części oraz zasądził od Wojewody na rzecz skarżącej kwotę 100 złotych 

tytułem zwrotu kosztów postępowania. Sąd zaznaczył, że bezczynność organu administracji 

publicznej ma miejsce wówczas, gdy organ ma obowiązek podjąć działania w formie określonej 

prawem i w terminie określonym przez prawo, lecz tego nie czyni. Dotyczy to zatem sytuacji, 

gdy przepis prawa przewiduje działanie organu, zaś organ jest w zwłoce, gdyż w wymaganym 

terminie nie podejmuje żadnych czynności w sprawie lub opieszale prowadzi postępowanie i nie 

kończy go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub też innego aktu. Warunkiem 

dopuszczalności skargi na bezczynność organu jest przede wszystkim wystąpienie podstawy 

prawnej do określonego zachowania się organu wobec żądania strony, natomiast kontrola sądu 

sprowadza się do sprawdzenia, czy sprawa podlega załatwieniu przez organ w drodze aktu lub 

czynności administracyjnej. Pogląd taki wyraził NSA w wyroku w sprawie I SAB 90/98 z 5 lutego 

1999 r. (Lex nr 48016), w wyroku w sprawie IV SA 961/99 z 13 czerwca 2001 r. (Lex nr 78938) 

oraz postanowieniu w sprawie IV SAB 166/97 z 2 czerwca 1998 r. (Lex nr 43260). 

         Sąd wskazał, że instytucja skargi na bezczynność ma na celu doprowadzenie do wydania 

rozstrzygnięcia w sprawie, natomiast kontrola sądu zmierza do sprawdzenia, czy istotnie organ 

administracji publicznej pozostaje w bezczynności w rozpoznaniu wniosku. Oceniając powyższe 

okoliczności sąd bierze pod uwagę stan faktyczny i prawny istniejący w dacie orzekania. Sąd 

podkreślił, że zgodnie z art. 12 § 1 k.p.a., organy administracji publicznej mają obowiązek 

działać w sprawie wnikliwie i szybko, posługując się możliwie najprostszymi środkami 

prowadzącymi do jej załatwienia. Ponadto, stosownie do treści art. 35 § 1 k.p.a., organy 

administracji publicznej obowiązane są załatwiać sprawy bez zbędnej zwłoki. Załatwienie 

sprawy wymagającej postępowania wyjaśniającego powinno nastąpić nie później niż w ciągu 

miesiąca, a sprawy szczególnie skomplikowanej – nie później niż w ciągu dwóch miesięcy od 

dnia wszczęcia postępowania, zaś w postępowaniu odwoławczym – w ciągu miesiąca od dnia 

otrzymania odwołania (art. 35 § 3 k.p.a.). W myśl art. 35 § 5 k.p.a. do terminów określonych  
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w przepisach poprzedzających nie wlicza się terminów przewidzianych w przepisach prawa dla 

dokonania określonych czynności, okresów zawieszenia postępowania, okresu trwania mediacji 

oraz okresów opóźnień spowodowanych z winy strony albo przyczyn niezależnych od organu. 

         Zgodnie natomiast z treścią art. 36 § 1 k.p.a., o każdym przypadku niezałatwienia sprawy 

w terminie określonym w art. 35 k.p.a. lub w przepisach szczególnych, organ administracji 

publicznej jest obowiązany zawiadomić strony, podając przyczyny zwłoki i wskazując nowy 

termin załatwienia sprawy. Ten sam obowiązek ciąży na organie administracji publicznej 

również w przypadku zwłoki w załatwieniu sprawy z przyczyn niezależnych od organu (art. 36 § 

2 k.p.a.). 

          W ocenie Sądu, w rozpoznawanej sprawie Wojewoda pozostawał bezczynny w sprawie 

załatwienia wniosku skarżącej o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, gdyż  decyzja  

w przedmiocie tego wniosku została wydana dopiero po ponad 7 miesiącach od jego złożenia. 

Doszło zatem do znacznego przekroczenia terminu określonego w art. 35 § 3 k.p.a. Sąd 

zaznaczył jednocześnie, że sprawa załatwienia wniosku skarżącej nie była szczególnie 

skomplikowana w rozumieniu wymienionego przepisu. Strona wyszła bowiem za mąż za 

obywatela polskiego blisko dwa lata temu, zaś małżonkowie wcześniej przez ponad rok przed 

przyjazdem do Polski mieszkali w Irlandii. Skarżąca do wniosku załączyła niezbędne 

dokumenty i wyjaśnienia, w tym akt małżeństwa, a w ich świetle nie budziło wątpliwości, że nie 

doszło do fikcyjnego zawarcia małżeństwa w rozumieniu art. 169 ustawy z 12 grudnia 2013 r.  

o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz.U z 2020 r. poz. 35 ze zm.). Nie można zatem uznać,  

że sprawa skarżącej była szczególnie skomplikowana. 

          Przy ocenie zachowania terminu do załatwienia sprawy Sąd wziął również pod uwagę 

fakt, że przed wydaniem decyzji o zezwoleniu na pobyt niezbędna jest informacja organów 

administracji wymienionych w art. 109 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, a mianowicie 

komendanta oddziału Straży Granicznej, komendanta wojewódzkiego Policji i Szefa ABW. 

Wymienione organy mają 30 dni na przekazanie informacji, a w szczególnie uzasadnionych 

przypadkach termin może być przedłużony do 60 dni. W rozpoznawanej sprawie Wojewoda nie 

wyjaśnił jednak, którego dnia zwrócił się do wymienionych organów o udzielenie informacji  

i kiedy takie informacje zostały nadesłane. Nie podnosił również, że zmuszony był długo 

oczekiwać na informacje wymienionych organów, co prowadzi do wniosku, iż z uzyskaniem tych 

informacji nie było kłopotów. W sytuacji zatem gdy znacznie został przekroczony termin do 

załatwienia wniosku skarżącej określony w art. 35 § 3 k.p.a., to oznacza, że Wojewoda dopuścił 

się bezczynności w jego załatwieniu. 

          W przekonaniu Sądu bezczynność Wojewody w załatwieniu wniosku skarżącej miała przy 

tym miejsce z rażącym naruszeniem prawa. Sąd zaznaczył, iż w orzecznictwie sądów 

administracyjnych podnosi się, że rażącym naruszeniem prawa będzie stan, w którym bez 

żadnej wątpliwości można stwierdzić, że naruszono prawo w sposób oczywisty. Kwalifikacja 

naruszenia jako rażące, musi posiadać pewne dodatkowe cechy w stosunku do stanu 
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określanego jako naruszenie zwykłe. Podkreśla się także, że dla uznania rażącego naruszenia 

prawa nie jest wystarczające samo przekroczenie przez organ ustawowych obowiązków, czyli 

również terminów załatwienia sprawy. Wymienione przekroczenie musi być znaczne  

i niezaprzeczalne. Nadto rażące naruszenie prawa musi być pozbawione jakiegokolwiek 

racjonalnego uzasadnienia. 

          Zdaniem Sądu, w rozpatrywanej sprawie okoliczność, że bezczynność organu 

administracji miała charakter rażącego naruszenia prawa wynika z analizy całego zebranego 

materiału dowodowego. Przede wszystkim organ w sposób znaczny przekroczył termin na 

załatwienie sprawy skarżącej, w sytuacji gdy sprawa ta nie nosiła cech skomplikowanej.  

Sam organ zresztą nie podnosił, że sprawa była trudna i pracochłonna. W związku z czym,  

w ocenie Sądu, winna zostać załatwiona najpóźniej w ciągu dwóch miesięcy od daty wpływu 

wniosku, biorąc pod uwagę termin miesięczny, o którym mowa w art. 35 § 3 k.p.a. oraz termin 

30 dni określony w art. 109 ustawy o cudzoziemcach w związku z art. 35 § 5 k.p.a. Wojewoda 

wydał natomiast decyzję przeszło 5 miesięcy po upływie terminu na załatwienie sprawy. 

Wymagany termin został zatem przekroczony kilkakrotnie. 

          Nadto przez okres pierwszych pięciu miesięcy po wpłynięciu wniosku Wojewoda nie 

podjął żadnych czynności w sprawie. Na pierwsze podanie skarżącej o przyśpieszenie 

rozpoznania sprawy organ administracji nie udzielił żadnej odpowiedzi. Na kolejne podanie, 

udzielił bardzo ogólnikowej odpowiedzi, bez wskazania nawet przybliżonego terminu w którym 

sprawa zostanie rozpoznana. Z pisma tego wynika jedynie, że przyczyną opóźnienia  

w rozpoznaniu sprawy jest duża liczba wniosków oraz braki kadrowe w Wydziale Spraw 

Obywatelskich i Cudzoziemców. Dopiero po wniesieniu skargi do WSA, organ administracji 

podjął pierwszą czynność w sprawie, a mianowicie wezwał telefonicznie skarżącą do stawienia 

się w organie celem pobrania odcisków palców i uzupełnienia braków formalnych wniosku.  

Po ponad 5 miesiącach od wpływu wniosku, wręczono skarżącej zawiadomienie o wszczęciu 

postępowania administracyjnego z przewidywanym terminem zakończenia sprawy.  

Z wymienionych okoliczności wynika zatem, że dopiero wniesienie skargi niejako 

„zmobilizowało” organ administracji do podjęcia pierwszej czynności. Sąd dodał, że skarżąca  

w żadnym stopniu nie przyczyniła się do opóźnienia w załatwieniu sprawy. Wprost przeciwnie, 

w pismach składanych do organu wyrażała ona gotowość niezwłocznego stawienia się  

w organie celem odebrania od niej odcisków linii papilarnych oraz ewentualnie uzupełnienia 

jakichś innych braków formalnych wniosku. Jej prośby skierowane do organu w tym zakresie 

były jednak bezskuteczne. 

          W odpowiedzi na skargę Wojewoda, jako przyczynę opóźnienia w załatwieniu sprawy, 

podnosił dużą ilość wniosków jakie wpływają do wydziału od kilku lat oraz zbyt małą obsadę 

kadrową wydziału. W ocenie Sądu, nie są to jednak okoliczności usprawiedliwiające 

zachowanie organu. Niniejsza sprawa jest kolejną ze spraw, jakie toczyły się lub toczą  

w tutejszym Sądzie ze skargi cudzoziemców na bezczynność lub przewlekłość postępowań 
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prowadzonych przez Wojewodę. We wszystkich sprawach organ podnosi te same przyczyny 

opóźnień w załatwieniu spraw (duża ilość wniosków i braki kadrowe w wydziale).  

W przekonaniu Sądu, tłumaczenia te nie mogą usprawiedliwiać bezczynności organu  

w załatwieniu wniosku skarżącej, gdyż właściwa organizacja zadań i zapewnienie odpowiedniej 

kadry należy do zadań publicznych, które nie mogą być realizowane ze szkodą dla jednostki. 

Organ administracji winien tak zorganizować pracę w urzędzie, aby terminy załatwienia sprawy 

określone w Kodeksie postępowania administracyjnego były dotrzymywane. 

         Biorąc pod uwagę wszystkie wymienione okoliczności Sąd uznał zatem, że bezczynność 

Wojewody w załatwieniu wniosku skarżącej miała miejsce z rażącym naruszeniem prawa. 

          Za częściowo uzasadnione Sąd uznał również żądanie skarżącej przyznania sumy 

pieniężnej, o której mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a. Podkreślił, że w orzecznictwie sądów 

administracyjnych przyjmuje się, że suma pieniężna określona w art. 149 § 2 p.p.s.a. ma  

z jednej strony charakter dyscyplinująco – represyjny, a z drugiej strony ma cel kompensacyjny. 

Ma ona zdyscyplinować organ administracji do załatwienia wniosku strony oraz jednocześnie 

zrekompensować stronie szkodę jaką poniosła wskutek opóźnienia organu w załatwieniu jej 

wniosku. 

        W rozpatrywanej sprawie, w trakcie postępowania sądowego, Wojewoda wydał decyzję  

w przedmiocie wniosku skarżącej po wniesieniu skargi, zatem brak jest podstaw do 

dyscyplinowania organu do załatwienia wniosku. Skarżąca poniosła jednak szkodę wskutek 

bezczynności organu w załatwieniu jej wniosku i - w ocenie Sądu - szkoda ta winna być jej 

zrekompensowana poprzez przyznanie odpowiedniej kwoty pieniężnej. Jak wynika z treści 

pisma skarżącej złożonego do organu administracji oraz z treści skargi, wskutek braku 

zezwolenia na pobyt czasowy pozbawiona została możliwości podjęcia aktywności zawodowej. 

Jest bowiem rzeczą zrozumiałą, że żaden pracodawca nie zatrudni cudzoziemca, który nie 

posiada zezwolenia na pobyt w Polsce. Zatrudnienie cudzoziemca jest możliwe tylko wówczas, 

gdy jego pobyt w Polsce jest legalny, a więc potwierdzony odpowiednim zezwoleniem. 

Opóźnienie w rozpoznaniu wniosku skarżącej uniemożliwiło podjęcie przez nią jakiejkolwiek 

legalnej pracy. Jej wniosek organ winien rozpoznać najpóźniej w ciągu 2 miesięcy, a uczynił to 

dopiero po 7 miesiącach od jego wpływu. Oznacza to, że wskutek opóźnienia w załatwieniu 

wniosku skarżąca nie mogła podjąć jakiegokolwiek zatrudnienia przez okres przeszło pięciu 

miesięcy. Przy czym, co wyżej zaznaczono, skarżąca w żaden sposób nie przyczyniła się do 

opóźnienia w rozpoznaniu jej wniosku a wręcz przeciwnie, monitowała do organu o jak 

najszybsze rozpoznanie jej sprawy. Wobec tego, Sąd uznał za zasadne żądanie przyznania 

kwoty pieniężnej, o której mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a. 

        Jeżeli chodzi o wysokość przyznanej kwoty, to Sąd wziął pod uwagę fakt, że w 2021 r. nie 

ma większego problemu ze znalezieniem pracy niewymagającej większych kwalifikacji. 

Skarżąca ma 24 lata, posiada średnie wykształcenie i z zebranego materiału dowodowego  

nie wynika czy posiada ona jakieś kwalifikacje zawodowe. Nawet jeżeli takich kwalifikacji nie 



163 

 

posiada, to na rynku pracy nie ma problemu ze znalezieniem zatrudnienia, które nie wymaga 

szczególnych kwalifikacji. W sytuacji gdyby jej wniosek został rozpoznany w wymaganym 

terminie, to mogłaby ona podjąć jakąś legalną pracę, zaś opóźnienie w rozpoznaniu tego 

wniosku jej to uniemożliwiło. W 2021 r. najniższe wynagrodzenie za pracę wynosi 2800 zł 

brutto, a kwota netto to 2061,67 zł. Ponieważ skarżąca nie ukończyła 26 roku życia, to 

zwolniona byłaby z podatku dochodowego i najniższe krajowe wynagrodzenie wyniosłoby 2199 

zł. Sąd uznał, że taką też kwotę miesięcznie (tzn. 2199 zł netto) mogłaby uzyskać skarżąca, 

gdyby jej wniosek został rozpoznany w wymaganym terminie. W przekonaniu Sądu 

uzasadnione jest zatem przyznanie skarżącej kwoty trzymiesięcznego najniższego 

wynagrodzenia za pracę netto po zaokrągleniu do pełnej sumy tzn. do 6600 zł (2199 zł x 3 

miesiące + 3 zł). Kwota ta w przybliżeniu odpowiada wartości wynagrodzenia za pracę, jakie 

mogłaby otrzymać skarżąca gdyby jej wniosek został rozpoznany w terminie. Kwota ta stanowi 

także rekompensatę za negatywne przeżycia psychiczne i moralne skarżącej związane  

z bezczynnością organu oraz naruszeniem prawa do rozpoznania sprawy bez zbędnej zwłoki. 

Jest także sankcją dla organu za wadliwe zorganizowanie i prowadzenie postępowania. 

         W ocenie Sądu brak było natomiast podstaw do przyznania kwoty pieniężnej w wysokości 

określonej w skardze, a mianowicie w wysokości 22000 zł. Suma ta jest zawyżona i nie ma 

racjonalnego uzasadnienia. W związku z tym, Sąd oddalił skargę w zakresie przyznania kwoty 

pieniężnej przekraczającej 6600 zł. 

          W sprawie o sygn. akt III SAB/Łd 31/21, dotyczącej również bezczynności w rozpoznaniu 

wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, Sąd zobowiązał Wojewodę do rozpoznania 

wniosku skarżącego o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy w terminie 30 dni od dnia 

doręczenia odpisu prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy. Sąd stwierdził, że Wojewoda 

dopuścił się bezczynności w załatwieniu wniosku skarżącego, która nie miała miejsca  

z rażącym naruszeniem prawa, zasądził od organu na rzecz skarżącego zwrot kosztów 

postępowania, a w pozostałym zakresie oddalił skargę. 

          W ocenie Sądu, Wojewoda nie załatwił w terminie sprawy z wniosku skarżącego, 

dopuszczając się w tym zakresie bezczynności i stan ten trwał do dnia wydania wyroku. 

           Sąd zaznaczył, iż sprawa o udzielenie cudzoziemcowi pozwolenia na pobyt czasowy 

wymaga podjęcia szeregu czynności wyjaśniających, mających na celu stwierdzenie spełnienia 

licznych warunków, aby uzyskać powyższe zezwolenie. W postępowaniu tym weryfikowane jest 

między innymi, czy cudzoziemiec nie stanowi zagrożenia dla obronności lub bezpieczeństwa 

państwa albo ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, co związane jest  

z koniecznością uzyskania informacji od komendanta oddziału Straży Granicznej, komendanta 

wojewódzkiego Policji oraz Szefa ABW (art. 109 ustawy o cudzoziemcach). Organy te mają  

30-dniowy termin na udzielenie odpowiedzi z możliwością jego przedłużenia do 60 dni. 

Powoduje to, iż niewątpliwie załatwienie sprawy o zezwolenie na pobyt cudzoziemca nie jest 

możliwe niezwłocznie, czy też w terminie jednego miesiąca. Sąd podkreślił, że zakwalifikowanie 
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sprawy jako wymagającej dłuższego postępowania wyjaśniającego należy uznać za 

dyskrecjonalne uprawnienie organu, a ponadto nie jest wymagane dokonanie jakiejkolwiek 

czynności formalnej związanej z przedłużeniem podstawowego miesięcznego terminu (por. R. 

Hauser, M. Wierzbowski (red.), K.p.a., C.H. Beck 2014, t. 7 do art. 35). Biorąc zatem pod uwagę 

datę złożenia wniosku niespełniającego wszystkich wymogów formalnych, konieczność 

wystąpienia z zapytaniem do ABW, KWP i KNOSG i oczekiwania na odpowiedź, załatwienie 

sprawy nie powinno nastąpić później, niż w terminie 2 miesięcy (art. 35 § 3 k.p.a.). 

          Sąd podniósł, iż z akt kontrolowanego postępowania wynika, że po 2 miesiącach od 

złożenia wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, pełnomocnik skarżącego wniósł 

do organu ponaglenie. Od chwili wpływu wniosku skarżącego do organu, mimo wystosowanego 

ponaglenia, do dnia wniesienia skargi organ nie podejmował żadnych czynności zmierzających 

do rozpoznania wniosku. Dopiero po wniesieniu skargi do WSA, organ wezwał stronę do 

uzupełnienia braków formalnych wniosku i do dnia wyrokowania przez Sąd, nie wydał decyzji  

w sprawie. 

         Postępowanie trwało ponad 2 miesiące, a zatem bezspornie doszło do przekroczenia 

terminu, o którym mowa w art. 35 § 3 k.p.a. Sąd podkreślił, że nie do zaakceptowania jest 

sytuacja, w której organ nie wydając decyzji w sprawie, nie informuje strony o przyczynach 

braku rozstrzygnięcia i nie informuje o przewidywanym, nowym terminie wydania decyzji.  

Takie postępowanie organu pozostaje w sprzeczności z zasadą szybkości postępowania 

wyrażoną w art. 12 k.p.a. Podważa ono również wyrażoną w art. 8 k.p.a. zasadę prowadzenia 

postępowania administracyjnego w sposób pogłębiający zaufanie obywateli do organów 

państwa. W związku z powyższym zarzut bezczynności organu przy rozpoznawaniu wniosku 

skarżącego należało uznać za w pełni uzasadniony. 

         Sąd nie znalazł przy tym żadnych okoliczności, które mogłyby usprawiedliwić opisane 

wyżej nieprawidłowości w działaniu organu. Sąd zaznaczył, że z urzędu jest mu znana sytuacja 

organu związana z ilością wpływających spraw i trudnościami kadrowymi. W orzecznictwie 

utrwalone jest jednak stanowisko, że bez znaczenia dla uznania, że organ pozostawał  

w bezczynności lub działał przewlekle są ewentualne kłopoty kadrowe danej jednostki, choć 

oczywiście znaczący wzrost ilości wpływających wniosków przy zbyt małej obsadzie urzędników 

może powodować opóźnienia w rozpoznaniu wniosków i rejestrowaniu wydanych decyzji. 

Rzeczą organu jest jednak takie zorganizowanie pracy w podległym urzędzie, aby wiążące 

organ terminy z k.p.a. były dotrzymywane (np. wyrok WSA w Poznaniu z 16 stycznia 2019, 

sygn. akt III SAB/Po 22/18, LEX nr 2617144). Jak stwierdził WSA we Wrocławiu w wyroku z 8 

listopada 2018 r., sygn. akt III SAB/Wr 90/18 (LEX nr 2579192) właściwa organizacja zadań  

i zapewnienie odpowiedniej kadry należy do zadań publicznych, które nie mogą być 

realizowane ze szkodą dla jednostki. Trudności związane ze znacznym zwiększeniem ilości 

wniosków cudzoziemców o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy nie są okolicznościami 

nowymi, które mogłyby organ zaskoczyć i paraliżować jego pracę, gdyż te tendencje występują 
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od ponad trzech lat i był to wystarczający czas, by stworzyć organizacyjne warunki niezbędne 

do rozpatrywania wniosków w rozsądnym terminie. Dlatego też obecnie nie może ono stanowić 

usprawiedliwienia dla sytuacji znacznych opóźnień w rozpatrywaniu wniosków. Opóźnienia  

w rozpoznaniu sprawy nie usprawiedliwia również trwający obecnie w kraju stan epidemii 

wywołany wirusem SARS-CoV-2 (por. wyrok WSA we Wrocławiu z 19 sierpnia 2021 r., sygn. 

akt III SAB/Wr 215/21; opubl. www.orzeczenia.nsa.gov.pl). 

          W ocenie Sądu, w rozpatrywanej sprawie stan bezczynności organu nie miał jednak 

charakteru rażącego naruszenia prawa. Działanie organu nie było zamierzone. Po stronie 

organu nie było celowego unikania rozpoznania wniosku, nie miało także miejsca intencjonalne 

lekceważenie wnioskodawcy, ani zła wola organu w rozpoznaniu wniosku. Nierozpoznanie 

wniosku strony wynikało z ilości wpływających spraw i trudności kadrowych, a także ograniczeń 

epidemicznych odbijających się także na pracy urzędu. Choć, jak to zostało wskazane powyżej, 

okoliczności te nie mają wpływu na ocenę przekroczenia terminów określonych w k.p.a. i nie 

stanowią okoliczności wyłączających stwierdzenie bezczynności w załatwieniu sprawy, to dla 

oceny, czy stan bezczynności miał charakter rażącego naruszenia prawa nie pozostają bez 

znaczenia. Zdaniem Sądu, brak terminowego podjęcia działania w zakresie rozpoznania 

wniosku strony nie świadczy o złej woli organu, poważnym zaniedbaniu, ani nie przesądza  

o lekceważącym traktowaniu skarżącego i ciążących na organie obowiązków. Z tych też 

względów Sąd uznał, że nie mamy w sprawie do czynienia z rażącym naruszeniem prawa. 

         Odnosząc się do żądania przyznania na rzecz strony sumy pieniężnej Sąd stwierdził, że 

zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sądów administracyjnych przyznanie sumy pieniężnej  

i wymierzenie grzywny jest dodatkowym środkiem o charakterze dyscyplinująco-represyjnym, 

który powinien być stosowany w szczególnie drastycznych przypadkach zwłoki organu  

w załatwieniu sprawy. W przedmiotowej sprawie Sąd uznał, że nie ma podstaw do 

uwzględnienia wniosku i przyznania na rzecz strony sumy pieniężnej. W sprawie nie doszło 

bowiem do rażącego naruszenia przepisów postępowania, a w uzasadnieniu skargi nie 

powołano żadnych szczególnych okoliczności dotyczących strony, uzasadniających przyznanie 

sumy pieniężnej, w szczególności odnoszących się do doznanej krzywdy i uszczerbku  

w związku z nierozpoznaniem wniosku w terminie. Skarżący nie podał żadnych konkretnych 

okoliczności wskazujących na fakt poniesienia przez niego uszczerbku, straty, czy krzywdy, 

które są wynikiem bezczynności organu, a które wymagałyby zrekompensowania. Sąd, w braku 

wskazania tych okoliczności, wniosek strony uznał za niezasadny. Podkreślił, iż jak wynika z akt 

sprawy pobyt cudzoziemca na terenie Polski w chwili złożenia wniosku miał charakter legalny,  

a ponadto skarżący posiada nadal ważne zezwolenie na pracę. 

          Sąd podniósł, iż zgodnie z art. 149 § 2 p.p.s.a., w przypadku, o którym mowa w § 1, sąd 

może ponadto orzec z urzędu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny  

w wysokości określonej w art. 154 § 6 lub przyznać od organu na rzecz skarżącego sumę 

pieniężną do wysokości połowy kwoty określonej w art. 154 § 6. W judykaturze podkreśla się, 
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że grzywna, o jakiej mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a., ma charakter przede wszystkim prewencyjny. 

Celem grzywny jest oddziaływanie mobilizujące i prewencyjne na organ, ale również represyjne, 

bowiem grzywna ma także stanowić karę za szczególnie naganny przypadek zwłoki. Jest ona 

dodatkowym środkiem dyscyplinująco-represyjnym, który powinien być stosowany  

w szczególnie nagannych przypadkach zwłoki organu w załatwieniu sprawy, gdy oceniając 

całokształt działań organu można dojść do przekonania, że noszą one znamiona zamierzonego 

lub nieuzasadnionego racjonalnie lub prawnie unikania podjęcia rozstrzygnięcia w sprawie,  

a przy tym istnieje uzasadniona obawa, że bez tych dodatkowych sankcji organ nadal nie 

będzie respektować obowiązków wynikających z przepisów prawa. Z treści omawianego 

przepisu wyraźnie wynika, że ustawodawca pozostawił sądowi ocenę (w przywołanych 

przepisach użyto słowa „może”), czy okoliczności sprawy wskazują na potrzebę 

zdyscyplinowania organu, który dopuszcza się bezczynności. Zarówno więc wymierzenie 

grzywny czy przyznanie sumy pieniężnej - nie jest obligatoryjne (por. wyrok WSA w Gdańsku  

z 14 listopada 2019 r., sygn. akt III SAB/Gd 58/19; wyroki WSA w Białymstoku: z 5 października 

2019 r., sygn. akt II SAB/Bk 75/19; z 11 października 2018 r., sygn. akt II SAB/Bk 97/18; opubl. 

www.orzeczenia.nsa.gov.pl).  

        W świetle okoliczności faktycznych sprawy Sąd uznał, że nie ma uzasadnionej potrzeby 

dyscyplinowania organu i stosowania środków represyjnych w postaci grzywny. Jednocześnie 

Sąd przyjął, iż okoliczności sprawy nie przemawiają za tym, że zasługuje na uwzględnienie 

wniosek skargi o przyznanie na rzecz skarżącego sumy pieniężnej w trybie art. 149 § 2 p.p.s.a. 

Tym samym Sąd stwierdził, że brak jest podstaw do przyznania na rzecz skarżącego sumy 

pieniężnej i wymierzenia grzywny organowi i w tej części skargę oddalił. 

 

 

 

 

DZIAŁALNOŚĆ GOSPODARCZA  

W roku orzeczniczym 2021 Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 

odnotował niewielki odsetek skarg dotyczących szeroko rozumianej problematyki spraw  

z działalności gospodarczej, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych, o symbolu 

podstawowym 604, w ramach którego wyróżnia się sprawy o symbolu: 

 6040 – dotyczące wyrobu, rozlewu i obrotu alkoholami;  

 6041 – dotyczące profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, ustalania liczby 

punktów sprzedaży, zasad usytuowania miejsc sprzedaży, podawania i spożywania 

napojów alkoholowych;  

 6042 – dotyczące gier losowych i zakładów wzajemnych;  

 6043 – dotyczące kinematografii; 
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 6044 – dotyczące ewidencji przedstawicielstw przedsiębiorców zagranicznych  

i wykonywania działalności przez przedsiębiorców zagranicznych;  

 6045  – dotyczące ochrony osób i mienia;  

 6046  – dotyczące innych koncesji i zezwoleń;  

 6047  – dotyczące nadawania podmiotom gospodarki narodowej numerów REGON;  

 6048  – dotyczące statusu zakładu pracy chronionej;  

 6049  – inne sprawy o symbolu podstawowym 604. 

W 2021 r. w sprawach o symbolu 6040, 6043, 6044, 6045, 6046, 6047 i 6048 nie 

wpłynęła żadna skarga i żadnej sprawy nie rozpoznano. 

Spośród spraw o symbolu 6041 dotyczących profilaktyki i rozwiązywania problemów 

alkoholowych, ustalania liczby punktów sprzedaży, zasad usytuowania miejsc sprzedaży, 

podawania i spożywania napojów alkoholowych, na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt  

III SA/Łd 543/21 ze skargi na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego  

w Ł. w przedmiocie odmowy wydania zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych  

o zawartości do 4,5% alkoholu oraz piwa, powyżej 4,5% alkoholu do 18% alkoholu (z wyjątkiem 

piwa), powyżej 18% alkoholu. 

W uzasadnieniu wyroku z 7 października 2021 r. w ww. sprawie tutejszy Sąd wyjaśnił, że 

podstawę prawną rozstrzygnięcia stanowiły przepisy ustawy z 26 października 1982 r.  

o wychowaniu w trzeźwości (Dz.U. z 2018 r. poz. 2137 ze zm.; dalej: u.w.t.), i przepisy ustawy  

z 24 czerwca 1994 r. o własności lokali (Dz.U. z 2019 r. poz. 737 ze zm.; dalej: u.w.l.). Zgodnie 

z treścią art. 18 ust. 1 u.w.t., sprzedaż napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia  

w miejscu lub poza miejscem sprzedaży może być prowadzona tylko na podstawie zezwolenia 

wydanego przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), właściwego ze względu na lokalizację 

punktu sprzedaży, zwanego dalej „organem zezwalającym”. W myśl art. 18 ust. 3 u.w.t., 

zezwolenia, o których mowa w ust. 1, wydaje się oddzielnie na następujące rodzaje napojów 

alkoholowych: 1) do 4,5% zawartości alkoholu oraz na piwo; 2) powyżej 4,5% do 18% 

zawartości alkoholu (z wyjątkiem piwa); 3) powyżej 18% zawartości alkoholu. Zgodnie z treścią 

art. 18 ust. 3a u.w.t., zezwolenia, o których mowa w ust. 3, organ zezwalający wydaje po 

uzyskaniu pozytywnej opinii gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych  

o zgodności lokalizacji punktu sprzedaży z uchwałami rady gminy, o których mowa w art. 12 

ust. 1-3. W myśl art. 18 ust. 6 pkt 3 u.w.t. do wniosku o wydanie zezwolenia należy dołączyć 

m.in. zgodę właściciela, użytkownika, zarządcy lub administratora budynku, jeżeli punkt 

sprzedaży będzie zlokalizowany w budynku mieszkalnym wielorodzinnym, która stanowi jedną  

z przesłanek otrzymania zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych. 

Sąd podzielił pogląd przyjęty w orzecznictwie sądów administracyjnych, że wyrażenie 

zgody na sprzedaż napojów alkoholowych i tym samym wprowadzenie działalności polegającej 

na sprzedaży alkoholu do budynku, którego zasadniczą funkcją jest funkcja mieszkalna jest 

czynnością przekraczającą zakres zwykłego zarządu, bowiem może to prowadzić do zmiany 
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warunków użytkowych oraz wpływać na dotychczasowy sposób korzystania z lokali w tym 

budynku. Sprzedaż alkoholu, jako działalność reglamentowana o szczególnym charakterze, 

może prowadzić do znacznego ograniczenia uprawnień właściciela lokalu mieszkalnego i jego 

najbliższych do spokojnego, niezakłóconego i umożliwiającego odpoczynek korzystania  

z lokalu, z zachowaniem prawa do prywatności i intymności życia rodzinnego, co wskazuje na 

to, że wyrażenie zgody na prowadzenie takiej działalności przez członków wspólnoty 

mieszkaniowej jest czynnością przekraczającą zakres zwykłego zarządu (por. wyrok NSA  

z 7 listopada 2017 r., sygn. akt II GSK 1812/17, a także wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim 

z 16 września 2009 r., sygn. akt II SA/Go 467/09 oraz w Gdańsku z 11 kwietnia 2019 r., sygn. 

akt III SA/Gd 145/19). 

Celem wprowadzenia przesłanki zgody na sprzedaż napojów alkoholowych było 

zapewnienie ochrony praw właścicieli lokali w budynkach mieszkalnych przed niekorzystnymi 

skutkami tej specyficznej działalności gospodarczej. Uzasadnione były obawy ustawodawcy, co 

do negatywnych zjawisk związanych z prowadzeniem tego rodzaju działalności gospodarczej,  

a mogących mieć wpływ na podstawową – mieszkalną funkcję budynku. Sąd podkreślił, że 

współwłaściciele budynku wielorodzinnego, w którym zlokalizowany ma być punkt sprzedaży 

napojów alkoholowych, nie uczestniczą w postępowaniu o udzielenie stosownego zezwolenia. 

Ustawodawca założył bowiem, że ich interes prawny zabezpieczony będzie poprzez wymóg 

załączenia do wniosku o wydanie zezwolenia ich zgody na taką sprzedaż. 

Sąd zaznaczył, iż zgodnie z treścią art. 6 u.w.l. ogół właścicieli, których lokale wchodzą 

w skład określonej nieruchomości tworzy wspólnotę mieszkaniową. W przypadku zatem gdy 

punkt sprzedaży alkoholu ma być usytuowany w budynku mieszkalnym, w którym lokale są 

własnością różnych osób, to zgoda na usytuowanie takiego punktu musi być wyrażona  

w uchwale wspólnoty mieszkaniowej. Natomiast sposób podejmowania uchwały przez 

właścicieli lokali reguluje art. 23 u.w.l. 

W sprawach z zakresu gier losowych i zakładów wzajemnych (symbol 6042) na 

omówienie zasługują następujące problemy. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 587/20 (wyrok z 5 marca 2021 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej z tytułu urządzania gier hazardowych bez koncesji, bez zezwolenia 

lub bez dokonania wymaganego zgłoszenia na automatach do gier, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wyjaśnił, że 1 kwietnia 2017 r. weszła w życie ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r.  

o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 88). 

W sprawie podstawę prawną decyzji organów obu instancji stanowiły przepisy ustawy  

z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, w brzmieniu obowiązującym od 31 marca 2017 r., 

a decyzje zarówno organu I, jak i II instancji zostały wydane po wejściu w życie ustawy 

zmieniającej ustawę o grach hazardowych, która znacząco zmieniła brzmienie art. 89 ustawy,  

a w szczególności wysokość kar pieniężnych. Zdaniem Sądu, w rozpoznawanej sprawie 

prawidłowo Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Ł. przyjął, że ocena zachowania podmiotu 
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urządzającego gry hazardowe z naruszeniem przepisów prawa powinna odbywać się w oparciu 

o przepisy obowiązujące w dacie stwierdzenia naruszenia prawa przez stronę. 

Sąd w pełni podzielił pogląd wyrażony przez Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku  

z 17 października 2012 r., sygn. II GSK 1354/11 (dostępne www.orzeczenia.nsa.gov.pl), że 

zasada bezpośredniego działania nowego prawa polega na tym, iż nowe przepisy należy 

stosować do wszelkich stosunków prawnych i zdarzeń, które powstaną po ich wejściu w życie, 

jak również tych, które powstały wcześniej, ale nadal – pod ich rządami – trwają. Stosowanie 

nowego prawa do stosunków prawnych i zdarzeń, które zostały w pełni ukształtowane w trakcie 

obowiązywania poprzedniej regulacji jest zaś możliwe jedynie wtedy, gdy ustawodawca 

wprowadził stosowne przepisy przejściowe, czego nie uczynił odnośnie regulacji zawartej w art. 

89 ustawy. Co do zasady więc, w sytuacjach kiedy ustawodawca nie wypowiada się wyraźnie  

w tej kwestii w przepisach przejściowych, należy przyjąć, że nowa ustawa ma zastosowanie do 

zdarzeń prawnych powstałych po jej wejściu w życie, jak i do tych, które miały miejsce 

wcześniej, ale trwają dalej - po wejściu w życie nowej ustawy. 

Taka sytuacja wystąpiła w rozpoznawanej sprawie, gdyż stwierdzone przez organ 

naruszenie przepisów ustawy zakończyło się w dniu kontroli, tj. 24 kwietnia 2018 r. Zasadne 

więc było stanowisko, że w niniejszej sprawie mają zastosowanie przepisy nowej ustawy, które 

weszły w życie od 1 kwietnia 2017 r., a więc obowiązywały w dacie stwierdzonego naruszenia. 

Prawidłowo zatem Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Ł. zastosował w niniejszej sprawie – 

obowiązujący w dacie stwierdzenia naruszenia prawa przez skarżącą – art. 89 ust. 1 pkt 1 

ustawy, stanowiący, że karze pieniężnej podlega urządzający gry hazardowe bez koncesji, bez 

zezwolenia lub bez dokonania wymaganego zgłoszenia oraz że wysokość tej kary wynosi 100 

000 zł od każdego automatu (art. 89 ust. 4 pkt 1a ustawy). 

Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy, grami na automatach są gry na urządzeniach 

mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych oraz gry 

odpowiadające zasadom gier na automatach urządzane przez sieć internet o wygrane 

pieniężne lub rzeczowe, w których gra zawiera element losowości. W myśl art. 2 ust. 4 ustawy, 

wygraną rzeczową w grach na automatach jest również wygrana polegająca na możliwości 

przedłużania gry bez konieczności wpłaty stawki za udział w grze, a także możliwość 

rozpoczęcia nowej gry przez wykorzystanie wygranej rzeczowej uzyskanej w poprzedniej grze. 

Stosownie zaś do treści art. 2 ust. 5 ustawy, grami na automatach są także gry na urządzeniach 

mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych, oraz gry 

odpowiadające zasadom gier na automatach urządzane przez sieć internet organizowane  

w celach komercyjnych, w których grający nie ma możliwości uzyskania wygranej pieniężnej lub 

rzeczowej, ale gra ma charakter losowy. 

Z art. 3 ustawy wynika natomiast, że urządzanie gier losowych, zakładów wzajemnych, 

gier w karty i gier na automatach oraz prowadzenie działalności w tym zakresie jest dozwolone 

na podstawie właściwej koncesji, zezwolenia lub dokonanego zgłoszenia. Stosownie do art. 6 
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ust. 1 ustawy działalność w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kości i gier na 

automatach może być prowadzona po uzyskaniu koncesji na kasyno gry, z zastrzeżeniem art. 5 

ust. 1 i 1b oraz art. 6a ust. 2. Z kolei w myśl art. 14 ust. 1 ustawy, urządzanie gier 

cylindrycznych, gier w karty, w tym turniejów gry w pokera, gier w kości oraz gier na automatach 

jest dozwolone wyłącznie w kasynach gier na zasadach i warunkach określonych  

w zatwierdzonym regulaminie i udzielonej koncesji lub udzielonym zezwoleniu, a także 

wynikających z przepisów ustawy, z wyjątkiem ust. 4 i 5. Ustawa w art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a) 

określa kasyno gry jako wydzielone miejsce, w którym prowadzi się gry cylindryczne, gry  

w karty, gry w kości lub gry na automatach, na podstawie zatwierdzonego regulaminu, przy 

czym minimalna łączna liczba urządzanych gier cylindrycznych i gier w karty wynosi 4, a liczba 

zainstalowanych automatów wynosi od 5 do 70 sztuk. 

Dla stwierdzenia odpowiedzialności na podstawie art. 89 ust. 1 ustawy i istnienia 

podstaw do nałożenia kary pieniężnej, przewidzianej w art. 89 ust. 4 ustawy, nie jest konieczne 

nawiązywanie wprost do art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy. Jakkolwiek bowiem przepis 

określający obowiązek dla urządzającego grę pozostaje w związku z przepisem określającym 

sankcję za jego naruszenie, to jednak art. 89 ust. 1 pkt 1 ustawy samodzielnie określa działanie 

mające postać deliktu administracyjnego, podlegającego ustalonej w nim odpowiedzialności 

administracyjnej. Odpowiedzialność ta nie jest uzależniona od winy i ma charakter obiektywny, 

a dla jej ustalenia wystarczające jest stwierdzenie naruszenia, o którym mowa w art. 89 ust. 1 

pkt 1 ustawy. Istotą kary wskazanej w tej regulacji jest przymuszenie do respektowania 

nakazów i zakazów wynikających z przepisów prawa. Dla stwierdzenia w postępowaniu 

prowadzonym przez właściwe organy wskazanej odpowiedzialności administracyjnej konieczne 

jest zatem ustalenie, czy gry prowadzone poza kasynem spełniały przesłanki z art. 2 ust. 3 lub 

art. 2 ust. 5 ustawy, a nie rozstrzyganie o obowiązku wynikającym z art. 6 ust. 1 lub art. 14 ust. 

1 ustawy.  

Zwrot „urządzanie gier” hazardowych bez koncesji, bez zezwolenia lub bez dokonania 

wymaganego zgłoszenia, wynikający z art. 89 ust. 1 pkt 1 ustawy, obejmuje niewątpliwie 

podejmowanie aktywnych działań, czynności dotyczących zorganizowania przedsięwzięcia  

w zakresie gier na automatach. W praktyce pojęcie „urządzania gier” nie może być ograniczone 

wyłącznie do ich fizycznego prowadzenia. Przez urządzanie gry należy rozumieć realizowanie 

czynności, które w swoim efekcie doprowadzają do tego, że gra hazardowa faktycznie się 

odbywa. Należy zgodzić się z organem, że realizowanie nawet jednej z wielu czynności, 

przyczyniającej się bezpośrednio i w takim samym stopniu do tego, że gra na automacie  

w ogóle się odbędzie, wystarczającym jest do uznania osoby realizującej te czynności za 

urządzającego grę hazardową. Do takich czynności zaliczyć należy także te związane  

z organizacją (stworzeniem warunków) samej gry na automatach, takie jak wyposażenie lokalu 

(miejsca prowadzenia gry) w automaty do gier, zakup lub wynajem lokalu, w którym 
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prowadzona jest gra na automatach, stworzenie zasad i systemu danej gry, określenie 

wygranych itp. 

Sąd przyjął, że wielokrotne wynajmowanie powierzchni lokalu pod instalację automatów 

do gier, w ramach prowadzonej działalności, świadczy o działaniu świadomym i powtarzalnym. 

Pozyskiwanie właścicieli lokali i umożliwianie wielokrotnego instalowania automatów do 

urządzania nielegalnych gier hazardowych wskazuje na czynną współpracę z właścicielami tych 

urządzeń i podejmowanie związanego z tym ryzyka. Takie działanie wyczerpuje znamiona 

definicji urządzania gier. W związku z tym czynności, polegające na podnajmowaniu lokalu 

podmiotowi eksploatującemu automaty do gier i nieprzyjmowaniu na siebie żadnych 

obowiązków związanych z funkcjonowaniem automatów również są zaliczane do urządzania 

gier, ponieważ istotne jest stworzenie technicznych i organizacyjnych warunków 

umożliwiających sprawne i niezakłócone funkcjonowanie urządzenia używanego do celów 

związanych z komercyjnym procesem organizowania gier hazardowych. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 468/21 (wyrok z 24 czerwca 2021 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 stan prawny miarodajny dla 

prawnej oceny zdarzenia podlegającego rozpatrzeniu w sprawie nałożenia kary pieniężnej  

z tytułu urządzania gier na automacie poza kasynem gry był przedmiotem wielokrotnych analiz 

orzecznictwa, a wypracowane na tym gruncie stanowisko można uznać za ugruntowane.  

W szczególności celnie kwestię tę oddaje pogląd wyrażony w wyroku NSA z 27 listopada 2020 

r., sygn. akt II GSK 404/18, który skład orzekający w pełni podziela i uznaje za własny. Zgodnie 

z nim, w odniesieniu do omawianej kwestii trzeba stwierdzić, że w uchwale z 10 kwietnia 2006 

r., sygn. akt I OPS 1/06 (ONSA i WSA 2006/3/71), Naczelny Sąd Administracyjny wyjaśnił,  

iż jakkolwiek wydając decyzję administracyjną organ administracji publicznej stosuje przepisy 

prawa materialnego obowiązujące w dniu wydania decyzji, to jednak z uwzględnieniem 

koniecznych wyjątków, a zasada ta nie budzi wątpliwości w świetle konstytucyjnych zasad 

demokratycznego państwa prawnego i praworządności (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP), w sytuacji 

kiedy pomiędzy datą nawiązania stosunku administracyjnoprawnego a datą wydania decyzji nie 

nastąpiły zmiany przepisów prawa. Natomiast jeżeli zdarzenie prawne (zdarzenie będące 

przedmiotem regulacji prawnej) miało miejsce pod rządami innych przepisów prawnych niż te, 

które obowiązują w dacie wydania decyzji administracyjnej w tej sprawie, w przypadku braku 

przepisów przejściowych powstają wymagające rozstrzygnięcia wątpliwości interpretacyjne co 

do tego, jakie przepisy prawa materialnego powinny mieć zastosowanie w sprawie. 

Podkreślając w tym kontekście znaczenie tego, czy w sprawie ma być wydana decyzja 

konstytutywna, czy deklaratoryjna, skład 7 sędziów NSA wyjaśnił, że w przypadku decyzji 

konstytutywnych, kształtujących stosunek administracyjnoprawny w chwili ich wydania, należy 

stosować przepisy obowiązujące w tej właśnie chwili (przepisy nowe), a w przypadku decyzji 
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deklaratoryjnych, stwierdzających ukształtowanie się stosunku administracyjnoprawnego  

z mocy samego prawa we wcześniejszym okresie, należy stosować przepisy obowiązujące  

w chwili konkretyzacji tego stosunku, na mocy których doszło do powstania stosunku prawnego 

(przepisy poprzednie), co następnie odniósł do decyzji administracyjnej wymierzającej karę 

pieniężną. W tym też kontekście NSA podkreślił, że bez wątpienia stosunek 

administracyjnoprawny (materialny) pomiędzy stroną a organem administracji publicznej  

w takiej sprawie nawiązuje się (powstaje) z datą zdarzenia, ponieważ ten moment wyznacza 

treść obowiązku administracyjnoprawnego. Decyzja administracyjna wydana w takiej sprawie 

konkretyzuje stosunek administracyjnoprawny oraz potwierdza niejako jego istnienie, określając 

wysokość sankcji za naruszenie określonego zakazu, wynikającego z przepisów prawa. 

Uwzględniając przywołany pogląd prawny, Sąd stwierdził, iż stanem prawnym 

miarodajnym dla prawnej oceny danego zdarzenia podlegającego rozpatrzeniu w sprawie 

nałożenia kary pieniężnej jest stan prawny z daty jego zaistnienia, co jednak nie wyklucza  

w okolicznościach danej sprawy możliwości stosowania ustawy nowej, jeżeli jest ona 

względniejsza, co wynika z ogólnych zasad stosowania przepisów prawa represyjnego (por. 

wyrok NSA z dnia 19 lipca 2017 r., sygn. akt II GSK 3074/15). 

W sprawach o symbolu 6049 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi wydał 

rozstrzygnięcie tylko w jednej sprawie o sygn. akt III SA/Łd 237/21, w której wyrokiem z 7 maja 

2021 r. oddalił skargę na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego  

w Ł. w przedmiocie zakazu wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia 

ośrodka szkolenia kierowców i skreślenia z rejestru działalności przedsiębiorców prowadzących 

ośrodek szkolenia kierowców. 

Materialnoprawną podstawę rozstrzygnięcia stanowiły przepisy ustawy z 5 stycznia  

2011 r. o kierujących pojazdami (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 341; dalej: u.k.p.). Zgodnie  

z art. 45 ust. 1 pkt 3 u.k.p. starosta, o którym mowa w art. 28 ust. 3, wydaje decyzję 

administracyjną o zakazie wykonywania przez przedsiębiorcę działalności gospodarczej  

w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców, skreślając przedsiębiorcę z rejestru 

przedsiębiorców prowadzących ośrodek szkolenia kierowców, jeżeli przedsiębiorca rażąco 

naruszył warunki wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka 

szkolenia kierowców. W myśl art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. a u.k.p. rażącym naruszeniem warunków 

wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców 

jest wielokrotne prowadzenie szkolenia w sposób niezgodny z wymaganymi warunkami 

przeprowadzania zajęć. 

W rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia miał art. 26 ust. 5 pkt 1 

u.k.p., umiejscowiony w rozdziale 4 ustawy „Szkolenie osób ubiegających się o uprawnienie do 

kierowania pojazdami”. Stosownie do treści tego przepisu, zajęcia podczas szkolenia prowadzą 

instruktor lub będący instruktorem przedsiębiorca prowadzący ośrodek szkolenia kierowców –  

w zakresie, o którym mowa w art. 23 ust. 2 pkt 1 i 2 - odpowiednio do posiadanych uprawnień. 
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Natomiast w art. 28 ust. 1 pkt 1 u.k.p. ustawodawca jednoznacznie wskazał na 

szczególny charakter działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia 

kierowców - stanowiąc, że jest to działalność regulowana w rozumieniu przepisów ustawy  

z 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców (wcześniej w rozumieniu przepisów ustawy z 2 lipca 

2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej) i wymaga uzyskania wpisu do rejestru 

przedsiębiorców prowadzących ośrodek szkolenia kierowców. Zgodnie z art. 28 ust. 2 pkt 2 

ustawy, ośrodek szkolenia kierowców może prowadzić przedsiębiorca, który zatrudnia  

w ośrodku szkolenia kierowców co najmniej jednego instruktora posiadającego uprawnienia 

oraz udokumentowaną 3-letnią praktykę w szkoleniu kandydatów na kierowców pozwalającą na 

prowadzenie szkolenia w zakresie uzyskiwania uprawnienia do kierowania pojazdami 

silnikowymi kategorii prawa jazdy określonej we wniosku, o którym mowa w ust. 4, lub sam jest 

instruktorem spełniającym te wymagania. 

Ustawa o kierujących pojazdami szczegółowo określa dane, jakie zawierać musi 

wniosek o wpis do rejestru. Zgodnie z art. 28 ust. 4 pkt 8 wymagane jest wskazanie imion  

i nazwisk instruktorów. Art. 28 w ust. 5 wprowadza ponadto obowiązek złożenia oświadczenia, 

że dane zawarte we wniosku są kompletne i zgodne z prawdą, a w ust. 11 obowiązek 

informowania o zmianie danych. 

Według art. 45 ust. 1 pkt 2, złożenie oświadczenia (art. 28 ust. 5) niezgodnego ze 

stanem faktycznym skutkuje wydaniem decyzji o zakazie wykonywania przedmiotowej 

działalności gospodarczej. Jednocześnie rozdział 6. ustawy „Instruktorzy i wykładowcy” zawiera 

szczegółowe unormowania co do kwalifikacji i obowiązków instruktorów. Z kolei w art. 43 ust. 1, 

ustawodawca wprowadził nadzór starosty w zakresie zgodności prowadzenia szkolenia osób 

ubiegających się o uzyskanie określonych uprawnień i reguluje tę materię w przepisach 

rozdziału 8. „Nadzór nad szkoleniem”. 

NSA w wyroku z 8 grudnia 2020 r., sygn. II GSK 1120/20 stwierdził, że nie powinno 

ulegać wątpliwości, iż wprowadzenie rejestru przedsiębiorców prowadzących ośrodki szkolenia 

kierowców - zawierającego określone ustawą dane - pozostaje w ścisłym związku z nadzorem 

nad tego rodzaju działalnością z uwagi na szczególne cechy tej działalności. Jednocześnie NSA 

uznał za prawidłowe stanowisko, że o spełnieniu warunku z art. 26 ust. 5 pkt 1 można mówić, 

gdy zajęcia są prowadzone przez instruktorów zatrudnionych w ośrodku prowadzącym 

szkolenie. Przy czym, ponieważ ustawa nie precyzuje, co należy rozumieć pod pojęciem 

„zatrudnienia”, o którym mowa wprost w art. 28 ust. 2 pkt 2, należy zatem przyjąć, że 

dopuszczalna jest każda forma. Z treści art. 26 ust. 5 pkt 1 ustawy wyprowadzić zatem należy 

wniosek, że zajęcia/szkolenie prowadzone może być także na podstawie umowy zlecenia  

z osobą fizyczną wpisaną na listę instruktorów - nieprowadzącą działalności gospodarczej, bądź 

umowy o świadczenie usług, jeżeli instruktor prowadzi w tym zakresie swoją indywidualną 

działalność gospodarczą. 
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Sąd przyjął, mając na uwadze treść art. 26 ust. 5 pkt 1 u.k.p., że zajęcia mogą być 

prowadzone na podstawie umowy zlecenia z osobą fizyczną wpisaną na listę instruktorów, 

nieprowadzącą działalności gospodarczej bądź umowy o świadczenie usług, jeżeli instruktor 

prowadzi w tym zakresie swoją indywidualną działalność gospodarczą. 

Ponadto, odwołując się do treści art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy, który stanowi, że w zakresie 

prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców wymaga się uzyskania wpisu do rejestru 

przedsiębiorców prowadzących ośrodek szkolenia kierowców, Sąd przyjął, że w sytuacji gdy  

w wielu przypadkach szkolenie kandydatów na kierowców przeprowadziła osoba niebędąca 

stroną umowy, a w kilku innych przypadkach osoba będąca wprawdzie stroną umowy, ale której 

ośrodek szkolenia został wyrejestrowany, to dochodzi do wielokrotnego prowadzenia szkolenia 

w sposób niezgodny z wymaganymi warunkami prowadzenia zajęć, a więc rażącego 

naruszenia warunków wykonywania działalności gospodarczej. Zaś rażące naruszenie 

warunków wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia 

kierowców zagrożone jest dotkliwą sankcją administracyjną w postaci zakazu prowadzenia 

ośrodka szkoleniowego oraz skreślenia przedsiębiorcy z rejestru przedsiębiorców 

prowadzących taki ośrodek. 

 

 

 

ULGI W SPŁACANIU NALEŻNOŚCI PIENIĘŻNYCH,  

DO KTÓRYCH NIE STOSUJE SIĘ PRZEPISÓW ORDYNACJI PODATKOWEJ 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy przyporządkowane  

do symbolu 6536. Jedną z grup spraw z tego zakresu stanowiły sprawy dotyczące umorzenia 

należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz 

Pracy i Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych. Problematyka tych spraw 

rozpoznawanych w 2021 r. nie uległa zasadniczym zmianom w stosunku do lat ubiegłych. 

Zatem zagadnienia sporne koncentrowały się głównie wokół wykazania spełnienia przesłanek 

warunkujących umorzenie należności z tytułu zaległych składek. Dominującą zaś grupę spraw 

przyporządkowanych do symbolu 6536 stanowiły sprawy dotyczące odmowy prawa do 

zwolnienia z opłacania należności z tytułu składek na własne obowiązkowe ubezpieczenia 

emerytalne, rentowe i wypadkowe, dobrowolne ubezpieczenie chorobowe, ubezpieczenie 

zdrowotne, Fundusz Pracy i Fundusz Solidarnościowy za marzec–maj 2020 r. oraz za listopad 

2020 r. 

Podstawę materialnoprawną rozstrzygnięć w sprawach o symbolu 6536 stanowiły 

przepisy ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst 

jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 266; dalej: u.s.u.s.), 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) 
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oraz 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; dalej: ustawa COVID). 

W wielu orzeczeniach WSA w Łodzi podkreślał, że decyzje wydawane przez ZUS na 

podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s. są decyzjami opartymi na konstrukcji uznania 

administracyjnego, na co wskazuje użyte w nim sformułowanie „Należności z tytułu składek 

mogą być umarzane w całości lub w części przez Zakład z uwzględnieniem ust. 2-4.”. 

Powyższe oznacza, że jeżeli wystąpią wymienione w tym przepisie okoliczności, organ 

uprawniony może, ale nie musi umorzyć należności. W świetle, ukształtowanej w doktrynie  

i zaakceptowanej w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego, koncepcji interpretacji 

przepisów zbudowanych na zasadzie uznania administracyjnego, zawierających w swojej treści 

kierunkowe dyrektywy wyboru, prawem do umorzenia zaległości dysponuje organ. Organ ma 

zatem prawo wyboru treści rozstrzygnięcia, przy czym zaznaczyć trzeba, iż wybór taki nie może 

być dowolny i musi wynikać z wszechstronnego oraz dogłębnego rozważenia wszystkich 

okoliczności faktycznych sprawy. Organ, działając w granicach uznania administracyjnego, 

zanim podejmie rozstrzygnięcie, ma obowiązek wyjaśnić dokładnie i wszechstronnie stan 

faktyczny sprawy w świetle wszystkich przepisów prawa znajdujących zastosowanie w sprawie, 

wypełniając normę z art. 7 oraz art. 77 § 1 k.p.a. Ciąży na nim także obowiązek sporządzenia 

wnikliwego i logicznego, wyjaśniającego przesłanki, którymi się kierował, uzasadnienia decyzji, 

do czego obliguje go art. 107 § 3 k.p.a. 

Dokonując kontroli decyzji wydanej w ramach uznania administracyjnego, sąd jest 

zobowiązany zatem do oceny, czy postępowanie administracyjne było prowadzone prawidłowo  

i czy organ przy wydawaniu decyzji dokonał rzetelnej i wnikliwej analizy wszelkich okoliczności 

sprawy w celu stwierdzenia, czy zostały spełnione określone w przepisach przesłanki i czy 

ocena dowodów zawarta w motywach decyzji w sprawie umorzenia nie jest dowolna.  

Takie stanowisko zajął tutejszy Sąd m.in. w wyrokach: z dnia 8 stycznia 2021 r., sygn. III SA/Łd 

685/20; z dnia 25 lutego 2021 r., III SA/Łd 932/20; z dnia 24 marca 2021 r., III SA/Łd 749/20;  

z dnia 9 czerwca 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 411/21). 

Mając na uwadze powyższe, wśród orzeczeń na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt  

III SA/Łd 506/20, w której Sąd oddalił skargę na decyzję Zakładu Ubezpieczeń Społecznych  

w przedmiocie odmowy wszczęcia postępowania w zakresie umorzenia należności z tytułu 

składek w części finansowanej przez płatnika za zatrudnionych pracowników odpowiednio na 

ubezpieczenie społeczne, ubezpieczenie zdrowotne oraz Fundusz Pracy i Fundusz 

Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych. Sąd przyjął, że art. 28 ust. 3a u.s.u.s. ma 

zastosowanie jedynie do składek na ubezpieczenie społeczne ubezpieczonych będących 

równocześnie płatnikami na to ubezpieczenie. Odnosi się on jedynie do należności z tytułu 

składek ciążących na stronie, jako osobie prowadzącej działalność gospodarczą, a zatem 

należności składkowych „ubezpieczonych”, czyli ich własnych obciążeń z tego tytułu. Innymi 
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słowy stosuje się go jedynie do składek na własne ubezpieczenie. Nie ma on zastosowania do 

innych składek, a więc do składek za zatrudnionych pracowników, na Fundusz Pracy i Fundusz 

Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych oraz do odsetek za zwłokę od wymienionych 

składek. Przedstawiona interpretacja art. 28 ust. 3a u.s.u.s. znajduje odzwierciedlenie  

w orzecznictwie, które przyjęło, że przewidziana w tym przepisie możliwość umorzenia 

należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne dotyczy tylko zaległości z tytułu składek 

na ubezpieczenie własne płatnika (vide: wyrok Sądu Najwyższego z dnia 3 października 2006 

r., sygn. akt III UK 84/06, OSNP 2007, Nr 19-20, poz. 287; wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 12 marca 2008 r., sygn. akt II GSK 451/07, LEX nr 478875).  

W wielu sprawach WSA w Łodzi uchylał zaskarżone decyzje Zakładu Ubezpieczeń 

Społecznych w przedmiocie odmowy prawa do zwolnienia z opłacania należności z tytułu 

składek na własne obowiązkowe ubezpieczenia emerytalne, rentowe i wypadkowe, dobrowolne 

ubezpieczenie chorobowe, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy i Fundusz 

Solidarnościowy za marzec – maj 2020 r. na podstawie art. 31zq oraz art. 31zo ust. 2 ustawy 

COVID (w brzmieniu na dzień składania wniosku). Oceniając procedowanie organu 

rozpoznającego wnioski o zwolnienie z obowiązku opłacenia należności z tytułu składek za 

marzec – maj 2020 r., Sąd wielokrotnie dochodził do przekonania, że nie spełniały one 

wymogów wynikających z powołanych wyżej przepisów, uznając, iż nie można bowiem pomijać 

celów, jakie przyświecały ustawodawcy, wprowadzającemu przepisami ustawy COVID 

możliwość ubiegania się o zwolnienie z obowiązku płacenia należności z tytułu składek. Celem 

tym było przede wszystkim umożliwienie przedsiębiorcom przetrwania trudnego czasu pandemii 

i związanych z nią ograniczeń w funkcjonowaniu prowadzonych przez nich działalności 

gospodarczych. Wielu przedsiębiorców znalazło się w sytuacji dla nich nowej, wymagającej nie 

tylko zadbania o zaspokojenie środków dla podstawowej egzystencji ich rodzin, ale również 

dopełnienia formalności dla nich nieznanych, z których uprzednio nie korzystali. W tych 

okolicznościach szczególnego znaczenia nabiera wynikający z art. 9 k.p.a. obowiązek 

wyczerpującego informowania stron o okolicznościach faktycznych i prawnych, które mogą 

mieć wpływ na ustalenie praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania 

administracyjnego oraz czuwania nad tym, by osoby uczestniczące w tym postępowaniu nie 

poniosły szkody z powodu nieznajomości prawa. W orzecznictwie sądów administracyjnych 

wskazuje się, że realizacja obowiązków wynikających z art. 9 k.p.a., polega m.in. na powinności 

organu administracji poinformowania strony w sposób szczegółowy o tym, od jakich 

okoliczności zależy rozstrzygnięcie sprawy i jakie dowody powinny być przedstawione przez 

stronę, aby zostało wydane rozstrzygnięcie o treści żądanej przez stronę (vide: wyrok NSA  

z dnia 6 września 2001 r., sygn. akt V SA 44/01, LEX nr 50158). Ponadto, obowiązek udzielania 

stronie informacji powinien być rozumiany w jak najszerszy sposób, jego naruszenie zaś należy 

traktować jako wystarczającą przesłankę do uchylenia decyzji (vide: teza pierwsza wyroku NSA 

z dnia 25 czerwca 1997 r., sygn. akt SA/Lu 2087/95, LEX nr 30816). 
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W ocenie Sądu, organ rozpoznający wnioski, często nie potrafił sprostać wymogom  

z art. 9 k.p.a. Sąd wskazał, że w następstwie złożenia wniosków dochodziło do wszczęcia 

postępowania administracyjnego, w którym kierując się zasadą informowania stron wyrażoną  

w art. 9 k.p.a., organ powinien był czuwać nad tym, aby na skutek nieznajomości prawa strony 

nie poniosły szkody. W tym celu, jak tego wymaga art. 9 k.p.a., organ powinien był –  

w rozsądnym terminie – udzielić skarżącym należytego i wyczerpującego wyjaśnienia, m.in.  

o okolicznościach prawnych, które mogły mieć wpływ na ustalenie praw i obowiązków, a więc 

konkretnie wskazać, jakich dokumentów brakuje, aby wniosek mógł zostać pozytywnie 

rozpatrzony. Od momentu złożenia wniosku przez skarżących do upływu terminu (30 czerwca 

2020 r.) na złożenie wymaganych dokumentów, tj. deklaracji rozliczeniowych za marzec, 

kwiecień i maj 2020 r., mijało zwykle kilka miesięcy. Mimo upływu tego czasu, organ nie udzielał 

stronom przed dniem 30 czerwca 2020 r. jakichkolwiek wyjaśnień, co do warunków formalnych 

niezbędnych do pozytywnego załatwienia wniosku. 

Sąd zwrócił uwagę, że w postępowaniu przed organem strona skarżąca często 

występowała bez profesjonalnego pełnomocnika, czy innego fachowego wsparcia. Natomiast 

norma postępowania zawarta w art. 9 k.p.a. zobowiązuje organ do udzielania stronie 

niezbędnych wyjaśnień i wskazówek z urzędu, a nie tylko na wniosek, a to wszystko w celu 

ochrony strony przed negatywnymi konsekwencjami braku wiedzy co do obowiązującego 

prawa. Wbrew nakazowi wynikającemu z art. 9 k.p.a., organ nie poinformował strony nie tylko 

należycie i wyczerpująco o okolicznościach faktycznych i prawnych, ale w ogóle nie 

podejmował jakichkolwiek kroków w celu udzielenia takiej informacji stronie, nie wzywał stron 

do złożenia wymaganych dokumentów, które miały wpływ na ustalenie ich praw i obowiązków, 

nie czuwał, aby strony nie poniosły szkody na skutek swojej nieświadomości prawnej. W aktach 

sprawy zwykle brakowało dowodów, które mogłyby choć pośrednio świadczyć o tym, że organ 

podjął starania, by w porę poinformować strony, że bez złożenia brakujących dokumentów 

wnioski nie będą pozytywnie rozpatrzone. Te braki, które w toku postępowania w porę nie 

zostały stronom zasygnalizowane przez organ, ostatecznie powodowały negatywne 

rozpatrzenie wniosków. 

Jest to o tyle istotne, że gdyby następowało to jeszcze przed 30 czerwca 2020 r., strony 

miałyby szansę dotrzymać terminu i złożyć wymaganą dokumentację. Organ powinien był o to 

zadbać. Skoro wnioski wpływały do ZUS zwykle kilka miesięcy przed 30 czerwca 2020 r., było 

wystarczająco dużo czasu, by organ zweryfikował, czy są one kompletne i czy zostały spełnione 

wszystkie wymogi formalne. Zwłaszcza że zgodnie z przepisem art. 12 § 1 k.p.a., organ był 

zobligowany działać w sprawie wnikliwie i szybko, posługując się możliwie najprostszymi 

środkami prowadzącymi do jej załatwienia. 

Dochodziło tym samym do istotnego naruszenia obowiązku wynikającego z art. 79a § 1 

k.p.a., zgodnie z którym w postępowaniu wszczętym na żądanie strony, informując o możliwości 

wypowiedzenia się co do zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań, organ 
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administracji publicznej jest obowiązany do wskazania przesłanek zależnych od strony, które 

nie zostały na dzień wysłania dokumentacji spełnione lub wykazane, co może skutkować 

wydaniem decyzji niezgodnej z żądaniem strony. 

Organ należycie nie wyjaśniał również w wydanych decyzjach tego, czy strony były 

zobowiązane do złożenia deklaracji za marzec, kwiecień i maj 2020 r., czy też były z tego 

obowiązku zwolnione. Zakład przyjmował bardzo często, że skoro strony nie złożyły 

dokumentów rozliczeniowych za miesiące podlegające zwolnieniu w terminie do 30 czerwca 

2020 r., to nie przysługuje im zwolnienie z obowiązku opłacania składek. Natomiast skarżący 

zwykle wywodzili, że nie mieli oni obowiązku składania deklaracji rozliczeniowej za okres od 

marca do maja 2020 r., gdyż składali prawidłowe deklaracje ZUS DRA za luty 2020 r., które 

miały powielać się w kolejnych miesiącach. Tymczasem Sąd, powołując się na przepis art. 31zq 

ust. 3 ustawy COVID, który kończy się stwierdzeniem: „chyba że płatnik składek zwolniony jest 

z obowiązku ich składania”, stwierdzał, że Zakład w ogóle nie odnosił się do tej kwestii.  

W ocenie Sądu, nie ma możliwości zwolnienia od obowiązku płacenia składek bez 

ustalenia podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia społeczne. W ustawie o systemie 

ubezpieczeń społecznych uregulowana jest kwestia terminów i sposób realizacji obowiązków 

przez płatnika składek. W u.s.u.s. jest uregulowana kwestia zwolnienia z obowiązku składania 

deklaracji rozliczeniowej lub imiennych raportów miesięcznych za kolejny miesiąc. 

Rozstrzygnięcie kwestii deklaracji rozliczeniowej jest związane ze stosowaniem prawa 

materialnego. Bez ustalenia podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia społeczne za dany 

okres nie jest możliwe ustalenie zwolnienia z płacenia składek. Wprawdzie ZUS przytaczał 

zwykle art. 47 i art. 48 u.s.u.s., ale ich treści nie konfrontował ze stanem faktycznym, którego 

nie ustalał. Nie ustalał bowiem, jaka była w przypadku skarżących prawidłowa podstawa 

wymiaru składek w styczniu, lutym i marcu 2020 r. oraz czy skarżący jako płatnicy składek,  

w świetle cytowanych przepisów prawa materialnego, byli zwolnieni z obowiązku 

comiesięcznego składania deklaracji rozliczeniowych.  

Zaskarżone decyzje nie spełniały zatem także wymogów z art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a., 

zgodnie z którym decyzja powinna zawierać uzasadnienie faktyczne i prawne. Przepis ten 

obliguje organ do wyjaśnienia wszystkich istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy okoliczności 

faktycznych i prawnych oraz wyjaśnienia stronie przyczyn takiego, a nie innego załatwienia 

żądania strony. Uzasadnienie decyzji powinno być sporządzone w taki sposób, by możliwym 

było poznanie toku rozumowania organu i kontrola prawidłowości rozstrzygnięcia. Skoro zaś 

decyzja nie zawiera wyjaśnienia istotnych dla sprawy okoliczności, to nie spełnia wymogów 

wskazanych w powołanym wyżej przepisie. Organ, nie wyjaśniając wszystkich okoliczności 

spraw uchybiał wynikającej z art. 8 k.p.a. zasadzie prowadzenia postępowania w sposób 

budzący zaufanie do organu. Aby prawidłowo ocenić wydaną przez organ decyzję, sąd musi 

dysponować wyrażonym w uzasadnieniu decyzji stanowiskiem organu zawierającym 

odniesienie do wszystkich istotnych elementów (przesłanek) będących podstawą wydania 
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rozstrzygnięcia w sprawie. Braki uzasadnienia decyzji w zakresie podstawowych elementów 

przewidzianych przepisem art. 107 § 3 k.p.a. uniemożliwiają dokonanie przez sąd oceny 

zaskarżonej decyzji pod względem zgodności z prawem, a organ nie może konwalidować 

braków uzasadnienia decyzji argumentacją zawartą w odpowiedzi na skargę (por. wyrok 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2021 r., sygn. akt III OSK 2858/21). 

Ponadto, Sąd podkreślił, że 16 grudnia 2020 r. wszedł w życie przepis art. 15 zzzzzn², 

dodany ustawą o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 

przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi 

sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2255 ze zm.), który  

z założenia ma stanowić dodatkową ochronę prawną dla stron w postępowaniu 

administracyjnym w przypadku niedochowania przez nie określonych terminów. Nowa regulacja 

wymaga zatem od organu szczególnej rozwagi we wszelkich sprawach, które w normalnych 

okolicznościach byłyby rozpatrywane negatywnie dla strony z uwagi na przekroczenie przez nią 

terminu. Istotne jest również to, że ustawodawca nie zadbał o przepis przejściowy w przypadku 

tej regulacji, więc należy dopuścić założenie, iż terminy, którym uchybiono przed wejściem  

w życie omawianego przepisu, ale w okresie obowiązywania stanu epidemii, mogą zostać 

przywrócone. 

Sąd stwierdził, że powołany przepis obejmuje zdarzenia, które miały miejsce w okresie 

obowiązywania stanu epidemii ogłoszonego z powodu COVID-19. Stan epidemii ogłoszono 

natomiast od 20 marca 2020 r. W przypadku zatem ustalania w ramach prowadzonego 

ponownie przez organ postępowania, iż skarżący faktycznie mieli obowiązek przesłania 

dokumentów rozliczeniowych za marzec, kwiecień i maj 2020 r. do dnia 30 czerwca 2020 r.,  

to na organie ciążyłby obecnie obowiązek zawiadomienia stron o uchybieniu terminu  

i wyznaczenia terminu 30 dni na złożenie wniosku o jego przywrócenie. Takie stanowisko zajął 

tutejszy Sąd m.in. w wyrokach: z dnia 17 maja 2021 r., sygn. III SA/Łd 117/21; z dnia 23 

czerwca 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 3/21; z dnia 24 czerwca 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 168/21; 

z dnia 23 września 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 655/21; z dnia 6 października 2021 r., sygn. akt 

III SA/Łd 635/21). 

Ponadto, w wyżej opisanym rodzaju spraw, w których ZUS umarzał postępowania  

w sprawie wniosku o zwolnienie z opłacenia należności z tytułu składek za marzec – maj  

2020 r. Sąd kilkukrotnie stwierdził, że nie istnieją podstawy do umorzenia postępowania (na 

podstawie art. 105 k.p.a.) w przedmiocie wniosków skarżących, gdyż postępowania te nie stały 

się bezprzedmiotowe, bowiem istnieją przepisy prawa materialnego, wynikające z ustawy 

COVID, które powinny być podstawą rozpoznania wniosków stron co do istoty. Rozstrzygnięcia 

organu o umorzeniu postępowania są błędne, ponieważ niespełnienie któregokolwiek  

z warunków zwolnienia z obowiązku opłacenia należności z tytułu składek wymienionych w art. 

31zo lub art. 31zq ustawy COVID, nie powoduje bezprzedmiotowości postępowania. Sąd 

zauważył, że bezzasadność żądania stron oznacza brak przesłanek do uwzględnienia ich 
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wniosków i w przeciwieństwie do bezprzedmiotowości postępowania musi być wykazana  

w decyzjach załatwiających sprawę co do ich istoty, a nie prowadzić do umorzenia 

postępowania. Natomiast jeżeli żądanie strony nie dotyczy sprawy podlegającej rozstrzygnięciu 

co do istoty przez organ administracji publicznej, to mamy do czynienia z bezprzedmiotowością 

tego postępowania i postępowanie takie powinno ulec umorzeniu. Takie stanowisko zajął 

tutejszy Sąd m.in. w wyrokach: z dnia 23 września 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 655/21; z dnia 6 

października 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 663/21). 

W kolejnych rodzajach spraw WSA w Łodzi uchylał zaskarżone decyzje Zakładu 

Ubezpieczeń Społecznych w przedmiocie odmowy prawa do zwolnienia z obowiązku opłacania 

należnych składek na ubezpieczenie społeczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, 

Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych oraz Fundusz Solidarnościowy za 

listopad 2020 r. na podstawie art. 31zq ust. 7 oraz art. 31zo ust. 10 i ust. 11 ustawy COVID  

(w brzmieniu na dzień składania wniosku). Oceniając procedowanie organu rozpoznającego 

wnioski o zwolnienie z obowiązku opłacenia należności z tytułu składek za listopad 2020 r., Sąd 

wielokrotnie dochodził do przekonania, że z brzmienia art. 31zo ust. 10 ustawy COVID wynika, 

iż ustawodawca zdecydował się przyznać wsparcie finansowe w zapłacie składek 

przedsiębiorcom prowadzącym działalność gospodarczą wybranych rodzajów (branż). Treść 

przepisu wskazuje, że omawiana ulga przysługuje przedsiębiorcom rzeczywiście prowadzącym 

określoną działalność. Natomiast w art. 31zo ust. 11 ustawy COVID ustawodawca zdecydował 

o wprowadzeniu środka dowodowego o charakterze formalnym, za pomocą którego ma 

nastąpić ustalenie przez organ rzeczywistego zakresu prowadzonej działalności. Środek ten ma 

charakter domniemania prawnego zakładającego, że wpis w rejestrze podmiotów REGON 

odpowiada stanowi rzeczywistemu. Nie ma ono jednak charakteru niewzruszalnego. Jego treść 

i odwołanie się do przepisów k.p.a. oznacza, że należy ono do kategorii domniemań 

wzruszalnych. Postępowanie w sprawie ulgi jest prowadzone na zasadach określonych  

w przepisach k.p.a. (art. 31zq ust. 7 i 8 ustawy COVID), a zgodnie z art. 76 § 3 k.p.a. 

dopuszczalne jest przeprowadzenie dowodu przeciwko dokumentowi urzędowemu. Dane 

pozyskiwane przez ZUS w trybie określonym w art. 31zo ust. 11 ustawy COVID mają charakter 

urzędowy w rozumieniu art. 76 § 1 k.p.a. (art. 43 ustawy o statystyce publicznej) i są dla organu 

wiążące, lecz przepisy ustawy COVID nie wyłączyły stosowania w tym postępowaniu normy 

zawartej w art. 76 § 3 k.p.a. Oznacza to, że przedsiębiorca, prowadzący rzeczywistą 

działalność gospodarczą odpowiadającą treści kodów PKD wymienionych w art. 31zo ust. 10 

ustawy COVID jako przeważającą (ten warunek ulgi ma charakter materialnoprawny i nie 

podlega modyfikacji), może przeprowadzić dowód przeciwko treści dokumentu urzędowego,  

a więc odnośnie środka dowodowego określonego w art. 31zo ust. 11 ustawy COVID, tj. danych 

pozyskanych przez ZUS z rejestru podmiotów REGON i podważyć w niebudzący wątpliwości 

sposób aktualność wpisu w rejestrze podmiotów REGON odnośnie stanu faktycznego, w jakim 

się znajduje. Obalenie domniemania polegać będzie na wykazaniu, że rzeczywisty stan 
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faktyczny jest inny niż wynikający z danych pozyskanych przez organ z rejestru podmiotów 

REGON. Wskazany przepis zawiera rozwiązanie proceduralne mające na celu usprawnienie 

procesu przyznawania przez ZUS wsparcia przedsiębiorcom faktycznie prowadzącym określony 

rodzaj działalności, ale nie stanowi on istotnej modyfikacji procesu dowodowego 

obowiązującego w postępowaniu administracyjnym. Z kolei skarżący powinni na bieżąco,  

w terminach określonych w przepisach prawa powszechnie obowiązującego, zgłaszać wszelkie 

zmiany danych w zakresie realizacji obowiązków prawnych nałożonych na określone podmioty, 

w tym w zakresie danych przekazywanych organom statystyki publicznej, aby podmioty te 

mogły rzetelnie wykonywać nałożone na nie obowiązki. Sąd stoi na stanowisku, że gdy  

w sprawie widoczna jest sprzeczność kodu PKD podana przez skarżącego w złożonym wniosku 

a kodem PKD ustalonym przez ZUS na dzień 30 września 2020 r., organ powinien przed 

wydaniem decyzji zwrócić się do strony o złożenie stosownych wyjaśnień oraz przedłożenie 

odpowiednich dowodów na poparcie jej twierdzeń na podstawie art. 79a k.p.a. Takie stanowisko 

zajął tutejszy Sąd m.in. w wyrokach: z dnia 2 czerwca 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 320/21; z dnia 

21 lipca 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 492/21; z dnia 12 sierpnia 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 

378/21; z dnia 8 września 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 455/21; z dnia 7 października 2021 r., 

sygn. akt III SA/Łd 668/21; z dnia 4 listopada 2021 r., sygn. akt III SA/Łd 619/21). 

Mając na uwadze powyższe, wśród orzeczeń na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt  

III SA/Łd 395/21, w której Sąd również uchylił zaskarżoną decyzję Zakładu Ubezpieczeń 

Społecznych w przedmiocie odmowy prawa do zwolnienia z obowiązku opłacania należnych 

składek na ubezpieczenie społeczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, Fundusz 

Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych oraz Fundusz Solidarnościowy za listopad 2020 r. 

na podstawie art. 31zo ust. 10 i ust. 11 ustawy COVID. Zgodnie z tym przepisem, zwolnieniem 

z opłacania składek ubezpieczeniowych objęci zostali płatnicy składek prowadzący wskazane  

w nim rodzaje działalności według stanu na dzień 30 września 2020 r. Sąd stwierdził, że istotne 

zatem jest ustalenie, jaką przedsiębiorca faktycznie prowadził w tym dniu działalność, bowiem 

w myśl art. 31zo ust. 11 ustawy COVID oceny spełnienia warunku, o którym mowa w ust. 10,  

w zakresie oznaczenia prowadzonej działalności według Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD) 

2007, dokonuje się na podstawie danych zawartych w rejestrze REGON w brzmieniu na dzień 

30 września 2020 r. W rozpoznawanej sprawie nie kwestionowano, że na dzień 30 września 

2020 r. strona skarżąca prowadziła przeważającą działalność gospodarczą oznaczoną kodem, 

uprawniającym do otrzymania pomocy w postaci zwolnienia składek za listopad 2020 r. na 

podstawie art. 31zo ust. 10 ustawy COVID. Zakład Ubezpieczeń Społecznych tych okoliczności 

faktycznych nie zakwestionował, natomiast zarzucił, że ten sam kod PKD nie figurował  

w rejestrze 31 października 2019 r. lub w listopadzie 2019 r. i w związku z tym brak było 

możliwości porównania przychodów z działalności skarżącej w listopadzie 2020 r. w stosunku 

do listopada 2019 r., co doprowadziło do odmowy przyznania zwolnienia. 
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Zdaniem Sądu, z treści przepisu art. 31zo ust. 10 ustawy COVID nie wynika w sposób 

jednoznaczny, aby warunkiem przyznania zwolnienia było również to, by w listopadzie 2019 r.  

w rejestrze REGON był wpisany ten sam rodzaj przeważającej działalności, co w listopadzie 

2020 r. Skoro ustawodawca wymaga, aby płatnik składek prowadził na dzień 30 września 2020 

r. określony rodzaj działalności i ten wymóg, zgodnie z art. 31zo ust. 11 ustawy COVID, 

weryfikuje się w oparciu o dane z rejestru REGON, a nie ustanawia takiego obowiązku na inny 

dzień, to nie można od wnioskodawcy wymagać spełnienia dodatkowych, pozaustawowych 

kryteriów. 

 Przedstawione zestawienie zagadnień niewątpliwie nie wyczerpuje obszernej 

problematyki związanej z szeroko rozumianymi sprawami z zakresu ulg w spłacaniu należności 

pieniężnych, do których nie stosuje się przepisów Ordynacji podatkowej. Niemniej jednak 

przywołane orzeczenia są w pewnym sensie charakterystyczne dla 2021 r. i obrazują linię 

orzecznictwa Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie. 

 

 

 

EDUKACJA 

Przedmiotem niniejszej analizy są sprawy z zakresu edukacji (łącznie ze sprawami 

samorządowymi), oznaczone ogólnym symbolem – 614. W roku 2021 sprawy z zakresu 

edukacji obejmowały głównie sprawy dotyczące: kandydatów na studia i studentów (symbol 

6143); szkół i placówek oświatowo-wychowawczych (symbol 6144) w zakresie niektórych 

aspektów sfery majątkowo-finansowej tworzonego zespołu szkolno-przedszkolnego; uczniów 

(symbol 6146). 

 Gdy chodzi o sprawy objęte symbolem 6143, dominowały wśród nich głównie te 

dotyczące skreślenia z listy studentów oraz przyznawania studentom określonych form pomocy 

materialnej. W tym zakresie na uwagę zasługują sprawy: III SA/Łd 350/21 oraz III SA/Łd 

351/21. Przedmiotem zarysowanego w nich sporu była kwestia wykładni art. 93 ust. 1 i 2 

ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce. Rozpoznając ww. sprawy Sąd stanął na 

stanowisku, że błędna jest wykładnia organu szkoły wyższej stanowiąca podstawę odmowy 

przyznania wnioskowanych przez studenta świadczeń sprowadzająca się do uznania, że ww. 

przepis pozwala przyznać studentowi prawo do świadczeń pomocy materialnej, o ile okres 

odbywanych przez studenta studiów nie przekracza 6 lat (72 miesięcy). Sąd zauważył, że 

organy przyjęły, iż pojęcie „przysługiwania świadczenia” w rozumieniu art. 93 ust. 2 pkt 1 

p.s.w.n. jest pojęciem tożsamym z pojęciem „przysługiwania statusu studenta”, chociaż takie 

rozumienie tego pojęcia nie wynika z treści tego przepisu. Zdaniem Sądu, prawidłowe 

odkodowanie normy zawartej w art. 93 ust. 2 pkt 1 p.s.w.n. nie wymaga szczególnych zabiegów 

interpretacyjnych, wystarczającym jest tu podstawowy rodzaj wykładni, tj. wykładnia językowa. 

Sąd, w ślad za przedstawicielami piśmiennictwa, uznał zatem za właściwą interpretację art. 93 
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ust. 2 pkt 1 p.s.w.n. wskazującą, że 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 było 

podzielić poglądu organu, że dla biegu okresu, w którym można otrzymać stypendium lub 

zapomogę nie ma znaczenia, czy student występował o świadczenia oraz czy je pobierał.  

Podkreślono jednocześnie, że samo posiadanie statusu studenta nie jest równoznaczne 

z posiadaniem prawa do stypendium czy zapomogi. W celu uzyskania danego świadczenia 

pomocy materialnej student musi o nią wystąpić, złożyć wniosek o jej przyznanie. Stosowny 

przepis p.s.w.n. określa natomiast przesłanki, które muszą zostać dodatkowo spełnione, aby 

student mógł uzyskać uprawnienie do stypendium lub zapomogi. 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 podzielił następnie pogląd wyrażany w orzecznictwie innych wojewódzkich sądów 

administracyjnych, 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. 

Za zaprezentowanym powyżej rozumieniem pojęcia „przysługiwania świadczenia”,  

o którym mowa w art. 93 ust. 2 pkt 1 p.s.w.n. przemawiać ma 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 stypendiów i zapomóg nie może trwać dłużej niż 6 

lat. Tymczasem w sprawie organy ustaliły, że skarżący nie pobierał wcześniej żadnych 

świadczeń, o których mowa w art. 86 ust. 1 pkt 1-4 i art. 359 ust. 1 p.s.w.n. 

Wobec powyższego, nie można było zrównać znaczenia pojęcia „przysługiwania prawa 

do świadczenia”, o którym mowa w art. 93 ust. 2 pkt 1 p.s.w.n. z pojęciem „przysługiwania 

możliwości ubiegania się o świadczenie”. W związku z tym, iż z samym statusem studenta nie 

wiąże się przysługiwanie świadczeń nie sposób także 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, została mu przyznana zapomoga na określony w decyzji czas. Ten właśnie czas, 

zgodnie z art. 93 ust. 2 pkt 1 p.s.w.n., nie może przekroczyć łącznie 6 lat. 
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Sąd wskazał również, 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 6 lat. Z przepisów art. 93 ust. 2 pkt 2 oraz art. 94 

wprost wynika, w jakich sytuacjach studentowi prawo do stypendium/zapomogi nie przysługuje 

lub kiedy wygasa decyzja o przyznaniu świadczenia. Żadna z tych regulacji nie wiąże prawa do 

określonego świadczenia 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 6 lat, chyba że zachodzą wyłączenia, o których mowa w art. 93 ust. 2 pkt 2, ust. 3  

i 4 p.s.w.n. 

W przypadku spraw objętych symbolem 6144, w ramach sprawy o sygn. akt III SA/Łd 

448/21 Sąd rozpoznawał skargę Wojewody Łódzkiego na uchwałę rady gminy w przedmiocie 

utworzenia zespołu szkolno-przedszkolnego, zarzucając, że niektóre przepisy zaskarżonej 

uchwały naruszają regulacje zawarte w ustawie o finansach publicznych. Sąd nie podzielił 

stanowiska Wojewody. Sąd przypomniał przy tym, że uchwała, której niektóre przepisy zostały 

zaskarżone dotyczyła utworzenia jednostki budżetowej, tj. zespołu szkolno-przedszkolnego 

składającego się z publicznej szkoły podstawowej oraz publicznego przedszkola. W tym 

kontekście zwrócono uwagę, że zakwestionowane przepisy uchwały odnoszą się generalnie do 

sfery majątkowo-finansowej tworzonego zespołu, stanowiąc o tym, iż majątek wchodzących  

w jego skład jednostek staje się majątkiem zespołu, oraz że zespół przejmuje należności  

i zobowiązania tych jednostek. W ocenie Wojewody, treść ww. przepisów mogła rodzić 

wątpliwości, co do ich zgodności m.in. z przepisami ustawy o finansach publicznych. 

Sąd zważył, iż zgodnie z art. 91 ust. 1 zd. 1 ustawy – Prawo oświatowe (tekst jedn. 

Dz.U. z 2020 r. poz. 910 ze zm.; dalej: u.p.o.), organ prowadzący szkoły różnych typów lub 

placówki może je połączyć w zespół. Jednocześnie ww. przepis w ust. 2 przewiduje, iż organ 

prowadzący może połączyć w zespół prowadzoną przez siebie szkołę podstawową  

z prowadzonymi przez siebie przedszkolami mającymi siedzibę na obszarze objętym obwodem 

tej szkoły. Z woli ustawodawcy jednocześnie wynika, że utworzenie zespołu szkół, czy też 

zespołu szkolno-przedszkolnego odbywa się poprzez połączenie wchodzących w jego skład 

jednostek organizacyjnych przy zachowaniu ich daleko idącej podmiotowości wyrażającej się 

m.in. tym, że połączenie nie narusza odrębności rad pedagogicznych, rad rodziców, rad szkół 

lub placówek i samorządów uczniowskich poszczególnych szkół lub placówek, o ile statut 

zespołu nie stanowi inaczej (zd. 2 art. 91 ust. 1 u.p.o.). Podkreślono również, że ustawodawca 

nie zdefiniował na gruncie Prawa oświatowego pojęcia „połączenia” szkół lub placówek albo 

szkół i przedszkoli, natomiast określił przynajmniej część wynikających z tego skutków, np. 

wskazując, iż dyrektor zespołu jest dyrektorem szkoły lub placówki w rozumieniu ustawy (art. 91 

ust. 3 u.p.o.), oraz że w przypadku utworzenia zespołu szkół lub placówek albo szkół i placówek 
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oraz włączenia szkoły lub placówki do zespołu - przepisu art. 89 (dotyczy procedury likwidacji 

szkoły lub placówki) nie stosuje się (art. 91 ust. 7a u.p.o). Niewątpliwie można przy tym 

postawić tezę, że głównym celem utworzenia takiego zespołu szkół czy zespołu szkolno-

przedszkolnego jest zazwyczaj próba racjonalizowania kosztów oraz zwiększenia efektywności 

zarządzania poprzez zastąpienie kilku administracji funkcjonujących w każdej  

z dotychczasowych jednostek wcielanych do zespołu szkół tylko jedną. 

Sąd dostrzegł, że choć przepisy Prawa oświatowego regulujące tworzenie zespołów 

szkół można uznać za nie w pełni precyzyjne i mogące budzić wątpliwości interpretacyjne, m.in. 

z uwagi na kwestię określenia formy prawnej działających w ich ramach jednostek 

organizacyjnych (jednostek budżetowych), w sytuacji kiedy sam zespół powoływany jest jako 

jednostka budżetowa, to jednak nie było usprawiedliwionych podstaw, aby Wojewoda 

skutecznie mógł zakwestionować objęte skargą przepisy zaskarżonej uchwały z uwagi na ich 

niezgodność z przepisami regulującymi problematykę gospodarki majątkowej i finansowej nowo 

tworzonego zespołu szkolno-przedszkolnego. Co więcej, wątpliwości wynikające z braku 

precyzji ustawodawcy należało w tym wypadku tłumaczyć na korzyść organu gminy, przede 

wszystkim z uwagi na konieczność poszanowania gwarantowanej jednostkom samorządu na 

poziomie ustawy zasadniczej samodzielności (por. art. 165 Konstytucji RP). Z tego powodu 

organ nadzoru podnosząc zarzut naruszenia przepisami zaskarżonej uchwały obiektywnego 

porządku prawnego powinien był oprzeć go na konkretnej i jasnej normie prawnej, która miała 

zostać naruszona przez lokalnego prawodawcę, a tego w rozpoznawanej sprawie w istocie 

rzeczy zabrakło. 

Podkreślono również, że zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 

o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.; dalej: u.f.p.) jednostki 

budżetowe, z zastrzeżeniem odrębnych ustaw, tworzą, łączą i likwidują organy stanowiące 

jednostek samorządu terytorialnego – gminne, powiatowe lub wojewódzkie jednostki 

budżetowe. Jakkolwiek można powtórzyć, że przepisy Prawa oświatowego nie są w pełni 

precyzyjne, gdy chodzi m.in. o problematykę regulującą sferę majątkowo-finansową tworzonego 

zespołu szkół, to jednak wprost stanowią o tym, że zespół taki powstaje z połączenia 

określonych jednostek wchodzących docelowo w jego skład. Jest to połączenie o tyle 

specyficzne, iż jednostki te w dużym stopniu zachowują swój byt i podmiotowość, a więc  

z jednej strony dochodzi do utworzenia nowej jednostki w postaci zespołu szkół (zespołu 

szkolno-przedszkolnego), a jednocześnie nie dochodzi do likwidacji i zakończenia działalności 

przez jednostki połączone w zespół. Te dość osobliwe uwarunkowania prawne doprowadziły 

Sąd do wniosku, iż nie można w sposób absolutnie literalny odczytywać przepisów u.f.p. 

dotyczących utworzenia i likwidacji jednostek budżetowych, gdyż przepisy te nie w pełni 

korespondują z regulacją zawartą w Prawie oświatowym i dlatego powinno się je stosować 

odpowiednio. Nie można więc pomijać faktu, że wspomniany art. 12 u.f.p. stanowi zarówno  

o tworzeniu, jak również o łączeniu jednostek budżetowych, przewidując m.in. w ust. 2, iż 
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tworząc jednostkę budżetową, organ, o którym mowa w ust. 1, nadaje jej statut, chyba że 

odrębne ustawy stanowią inaczej, oraz określa mienie przekazywane tej jednostce w zarząd. 

Jednocześnie, ust. 3 tego przepisu stanowi, że likwidując jednostkę budżetową, organ, o którym 

mowa w ust. 1, określa przeznaczenie mienia znajdującego się w zarządzie tej jednostki,  

z zastrzeżeniem ust. 7. W przypadku państwowej jednostki budżetowej decyzja  

o przeznaczeniu tego mienia jest podejmowana w porozumieniu z ministrem właściwym do 

spraw aktywów państwowych. Przy czym regulacja zawarta w ust. 3 ma odpowiednie 

zastosowanie także w sytuacji łączenia jednostek budżetowych. Wobec tego, skoro zarówno  

w przypadku utworzenia jednostki budżetowej, jak i wówczas, gdy dochodzi do połączenia kilku 

takich jednostek organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego ma za zadanie określić 

związane z tym kwestie majątkowe i finansowe, a jednocześnie przepisy Prawa oświatowego  

w tym zakresie milczą, to trudno uznać, aby odnoszące się właśnie do tych zagadnień sporne 

przepisy zaskarżonej uchwały naruszały prawo, a już tym bardziej, aby takie naruszenie miało 

istotny charakter, uzasadniając konieczność stwierdzenia ich nieważności. 

W ramach symbolu 6146 przedmiotem rozpoznania Sądu były przede wszystkim skargi 

na uchwały rady gminy albo miasta dotyczące uchwalenia regulaminu udzielania uczniom 

pomocy materialnej o charakterze socjalnym.  

W ramach sprawy III SA/Łd 523/21 Sąd, stwierdzając nieważność niektórych przepisów 

zaskarżonej uchwały w ww. przedmiocie, zwrócił uwagę m.in. na to, że w art. 90n ust. 2 ustawy 

o systemie oświaty uregulowany został krąg podmiotów uprawnionych 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. W myśl zaś art. 90n 

ust. 3 u.s.o. świadczenia pomocy materialnej o charakterze socjalnym mogą być również 

przyznawane z urzędu. Wobec powyższego brak było podstaw do zamieszczenia w regulacji 

dotyczącej kręgu podmiotów uprawnionych do złożenia wniosku w akcie prawa miejscowego. 

Ponadto nieuprawnione było rozszerzenie przez lokalnego prawodawcę kręgu podmiotów 

uprawnionych do złożenia wniosku wskazując, że z wnioskiem takim wystąpić mogą rodzice, 

opiekunowie prawni albo pełnoletni uczeń. 

Sąd uznał także za istotnie naruszający prawo przepis załącznika do zaskarżonej 

uchwały określający przyczyny wstrzymywania lub zwrotu stypendium szkolnego, obowiązek 

zawiadomienia o ustaniu przyczyn, które stanowiły podstawę przyznania stypendium szkolnego 

oraz tryb, w jakim następuje ustalenie i ściągnięcie należnego stypendium uznając, że kwestie 

te zostały unormowane w art. 90o ust. 1, ust. 2, ust. 4, ust. 5 i ust. 6 u.s.o. i nie mieszczą się  

w pojęciu trybu i sposobu udzielania stypendium. 

Zdaniem Sądu istotnie naruszały prawo także te postanowienia zaskarżonej uchwały 

ustalające wysokość zasiłku szkolnego. Takie uregulowanie wykracza bowiem poza 
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upoważnienie ustawowe wynikające z art. 90f pkt u.s.o., gdyż przepis ten w pkt. 1 pozwala 

radzie gminy określić w regulaminie wyłącznie sposób ustalania wysokości stypendium 

szkolnego, natomiast nie przewiduje udzielenia radzie gminy uprawnienia do określenia  

w regulaminie sposobu ustalania wysokości zasiłku szkolnego. Pogląd ten Sąd wyraził także  

w sprawie III SA/Łd 383/21. 

 
 
 

SPRAWY SAMORZĄDOWE 

W roku 2021 sprawy z zakresu pozostałych spraw samorządowych obejmowały przede 

wszystkim: 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 skarg prokuratora na 

uchwały rad gmin w przedmiocie ustalenia wysokości stawek opłaty za zajęcie pasa 

drogowego. Wśród nich na uwagę zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 880/20, w której Sąd 

stwierdził nieważność przepisu uchwały Rady Gminy Sokolniki z dnia 27 lutego 2020 r. nr 

XXI/121/20.  

W rozpoznawanej sprawie Sąd podzielił zarzut prokuratora, że uchwała wprawdzie 

zgodnie z art. 40 ust. 9 pkt 3 ustawy o drogach publicznych wprowadza dwie wysokości stawek 

opłaty za zajęcie 1 m2 pasa drogowego, w zależności od procentowej wielkości zajętej 

szerokości jezdni, jednak narusza go w innym zakresie, tj. w jakim stanowi on, że przy ustalaniu 

stawek za zajęcie pasa drogowego należy uwzględnić następujące kryteria: 

1) kategorię drogi, której pas drogowy zostaje zajęty; 

2) rodzaj elementu zajętego pasa drogowego; 

3) procentową wielkość zajmowanej szerokości jezdni; 

4) rodzaj zajęcia pasa drogowego; 

5) rodzaj urządzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym. 

W myśl zakwestionowanego przez prokuratora przepisu uchwały, stawki określone  

w ust. 1 pkt 1 i w ust. 2 stosuje się także do poboczy, chodników, placów, zatok postojowych  

i autobusowych, ścieżek rowerowych i ciągów pieszych. Tymczasem treść powołanego art. 40 

ust. 9 pkt 3 ustawy o drogach publicznych jednoznacznie wskazuje, że wysokość stawek opłat 

za zajęcie pasa drogowego zależy od procentowej wielkości zajmowanej szerokości jezdni.  

Za nieuprawnione należało zatem uznać przyjęcie zróżnicowanej wysokości stawek  

w zależności od procentowej wielkości zajmowanej powierzchni pozostałych elementów pasa 

drogowego takich jak chodniki, place, zatoki postojowe i inne. Gmina powinna bowiem, 

ustalając wysokość stawki dziennej za zajęcie takich elementów pasa drogowego jak chodniki, 

place, zatoki postojowe i autobusowe, ścieżki rowerowe i ciągi pieszych, uchwalić jedną stawkę 

opłat w stosunku do wszystkich wymienionych elementów pasa drogowego, bez względu na 

szerokość zajmowanego elementu. 
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Tym samym organ stanowiący gminy dokonał nieuprawnionej modyfikacji, niejako 

uzupełniając regulację ustawową, co w świetle obowiązujących przepisów prawa jest 

niedopuszczalne. Akty prawa miejscowego mogą bowiem być ustanowione wyłącznie na 

podstawie delegacji ustawowych. Nie mogą ich przekraczać i regulować w sposób odmienny 

kwestii należących do materii ustawowej. W ocenie Sądu należy stwierdzić, że rada gminy 

uchwaliła zakwestionowaną uchwałę wychodząc częściowo poza zakres upoważnienia 

ustawowego przewidzianego w art. 40 ust. 8 w zw. z art. 40 ust. 9 ustawy o drogach 

publicznych. Skoro bowiem przepisy ustawy uzależniają określenie wysokości stawek opłat za 

zajęcie pasa drogowego wyłącznie od procentowej wielkości zajmowanej szerokości jezdni, to 

organ jednostki samorządu terytorialnego nie miał podstawy prawnej do wprowadzenia 

zakwestionowanych regulacji w uchwale. 

Podobne stanowisko, co w przypadku wyżej omówionej sprawy, Sąd zajął także  

w sprawie o sygn. III SA/Łd 908/20, w ramach której rozpatrywana była skarga Prokuratora 

Rejonowego w Wieluniu na uchwałę Rady Gminy w Lututowie z dnia 27 marca 2014 r. nr 

XXVII/196/2014. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 901/20 ze skargi Prokuratora Rejonowego  

w Zduńskiej Woli na uchwałę Rady Gminy Zapolice z dnia 27 lutego 2020 r. nr XVII/133/20 

zakwestionowano przepis, w którym organ gminy przyjął, że za niepełny rok wysokość rocznych 

stawek opłat obliczana jest proporcjonalnie do liczby miesięcy (wliczając miesiące niepełne) 

umieszczenia urządzenia w pasie drogowym. Sąd zgodził się z zarzutem prokuratora, że takie 

sformułowanie spornej regulacji jest sprzeczne z art. 40 ust. 5 ustawy o drogach publicznych. 

Przepis ten przewiduje, iż opłatę za zajęcie pasa drogowego w celu, o którym mowa w ust. 2 

pkt 2 (umieszczania w pasie drogowym urządzeń infrastruktury technicznej niezwiązanych  

z potrzebami zarządzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego), ustala się jako iloczyn 

liczby metrów kwadratowych powierzchni pasa drogowego zajętej przez rzut poziomy 

urządzenia i stawki opłaty za zajęcie 1 m2 pasa drogowego pobieranej za każdy rok 

umieszczenia urządzenia w pasie drogowym, przy czym za umieszczenie urządzenia w pasie 

drogowym lub na drogowym obiekcie inżynierskim przez okres krótszy niż rok opłata obliczana 

jest proporcjonalnie do liczby dni umieszczenia urządzenia w pasie drogowym lub na drogowym 

obiekcie inżynierskim. 

Z upoważnienia ustawowego wynika uprawnienie rady gminy do ustalenia wysokości 

stawek opłaty za zajęcie pasa drogowego w okresie krótszym niż rok w zależności od liczby dni 

umieszczenia urządzenia w pasie drogowym lub na drogowym obiekcie inżynierskim. 

Tymczasem w zaskarżonej uchwale Rada Gminy Zapolice przyjęła, że za niepełny rok 

wysokość rocznych stawek opłat obliczana jest proporcjonalnie do liczby miesięcy (wliczając 

miesiące niepełne) umieszczenia urządzenia w pasie drogowym.  

W świetle powyższego Sąd uznał, że określenie przez organ gminy innego niż 

przewidziany w ustawie sposobu obliczania opłaty za zajęcie pasa drogowego,  
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tj. proporcjonalnie do liczby miesięcy zamiast do liczby dni zajmowania pasa, jest niezgodne  

z literalnym brzmieniem art. 40 ust. 5 u.d.p. i oznacza niedopuszczalną modyfikację regulacji 

ustawowej. Powyższe zaś stanowiło wykroczenie poza granice upoważnienia ustawowego, co 

należało ocenić jako istotne naruszenie prawa skutkujące nieważnością wadliwego przepisu 

zaskarżonej uchwały. 

Na uwagę zasługuje także sprawa o sygn. III SA/Łd 887/20. W jej stanie faktycznym do 

Przewodniczącej Rady Gminy w T. wpłynęło pismo zawierające protest wyborczy. W proteście 

tym wniesiono o unieważnienie wyborów na sołtysa wsi K. i do rady sołeckiej jako wyborów 

przeprowadzonych niezgodnie z prawem i zasadami bezstronności. Wniesiono również  

o wyznaczenie nowego terminu wyborów. 

Komisja Skarg, Wniosków i Petycji Rady Gminy T. stwierdziła brak wystarczających 

podstaw faktycznych i prawnych do zakwestionowania prawidłowości wyboru sołtysa wsi K.  

W ocenie Komisji, głosowanie zostało przeprowadzone we właściwym trybie, a sygnalizowane 

przez skarżącego uchybienia w trakcie przebiegu i prowadzenia wyborów nie miały wpływu na 

wynik głosowania. Wobec braku uregulowań w statucie sołectwa w zakresie trybu 

odwoławczego dla głosowań związanych z wyborami sołtysa oraz procedury związanej  

z unieważnianiem takich wyborów, rada gminy oraz komisja nie posiadają w swych 

kompetencjach prawa do unieważnienia wyborów i wszczęcia procedury przeprowadzenia 

ponownych wyborów. Z tych względów Komisja uznała protest wyborczy skarżącego za 

niezasadny. 

Następnie do Wójta Gminy wpłynęło pismo skarżącego, w którym ten wskazał, że był 

jednym z dwojga kandydatów zgłoszonych na funkcję sołtysa. Protokół zebrania nie 

odzwierciedla jego faktycznego przebiegu. Nie zawiera zgłoszonego przez niego protestu 

związanego z urną wyborczą wynoszoną poza teren zebrania, głosów w dyskusji oraz zawiera 

błędy. 

Na sesji Rada Gminy przyjęła wniosek Komisji Skarg, Wniosków i Petycji w sprawie 

protestu wyborczego skarżącego.  

Następnie zaś do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi skierowano skargę 

na Wójta Gminy w związku z przeprowadzonymi wyborami sołtysa i rady sołeckiej sołectwa. 

Skarżący wniósł o unieważnienie wyniku wyborów oraz o zobowiązanie Wójta Gminy do 

zwołania nowego zebrania wiejskiego sołectwa i przeprowadzenie ponownych wyborów  

z zachowaniem najlepszych wzorców demokratycznego państwa prawa. 

W odpowiedzi na wezwanie Sądu do sprecyzowania wniesionej skargi, w piśmie z dnia  

3 czerwca 2019 r. skarżący oświadczył, że skarga dotyczy wniosku o unieważnienie wyborów 

oraz bezczynności Wójta Gminy. 

Prawomocnym postanowieniem Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odrzucił 

skargę w sprawie wniosku o unieważnienie wyborów sołtysa oraz rady sołeckiej sołectwa, 

wskazując w uzasadnieniu m.in., że wszelkie zarzuty dotyczące sposobu i prawidłowości 
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przeprowadzenia wyborów do organów jednostki pomocniczej gminy (w tym sołtysa i rady 

sołeckiej), o których mowa w art. 36 ust. 1 u.s.g. winny być kierowane do właściwej rady gminy, 

jako organu władnego podjąć stosowne kroki, celem weryfikacji przeprowadzonych wyborów, 

której wynik winien zostać przedstawiony w podjętej przez radę gminy uchwale i dopiero taka 

uchwała może stanowić przedmiot skargi do sądu administracyjnego, wniesionej na podstawie 

art. 101 ust. 1 u.s.g. 

Prawomocnym postanowieniem Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odrzucił także 

skargę na bezczynność Wójta Gminy w sprawie unieważnienia wyborów sołtysa oraz rady 

sołeckiej sołectwa wskazując, że z treści art. 101a ust. 1 u.s.g. wynika, że art. 101 stosuje się 

odpowiednio, gdy organ gminy nie wykonuje czynności nakazanych prawem albo przez 

podejmowane czynności prawne lub faktyczne narusza prawa osób trzecich. Skoro zatem 

kwestia kontroli prawidłowości wyboru organów sołectwa pozostaje poza zakresem kompetencji 

organu wykonawczego gminy, a które to uprawnienie pozostaje w wyłącznej gestii rady gminy, 

to tym samym, wbrew stanowisku skarżącego, wójtowi gminy nie można zarzucać 

pozostawania w bezczynności. 

W tych okolicznościach skarżący skierował do Rady Gminy wniosek o przeprowadzenie 

postępowania i podjęcie uchwały stwierdzającej nieważność wyborów sołtysa i rady sołeckiej.  

Rada Gminy poinformowała skarżącego, że niniejsza sprawa stanowiła przedmiot oceny 

zarówno Komisji Skarg, Wniosków i Petycji Rady Gminy, jak i obrad samej Rady Gminy, która 

nie znalazła przesłanek do podjęcia żądnego władczego rozstrzygnięcia.  

W kolejnym piśmie skarżący ponownie skierował do Przewodniczącej Rady Gminy 

wniosek o przeprowadzenie stosownego postępowania i podjęcie przez Radę Gminy uchwały 

stwierdzającej nieważność wyborów sołtysa i rady sołeckiej przeprowadzonych w związku  

z nieprawidłowościami i naruszeniami prawa, jakie miały miejsce w trakcie zebrania i wyborów. 

Przewodnicząca Rady Gminy poinformowała skarżącego, że sprawa przeprowadzenia 

stosownego postępowania i podjęcia uchwały stwierdzającej nieważność wyborów sołtysa  

i rady sołeckiej stanowiła przedmiot oceny podczas obrad Rady Gminy i Rada nie znalazła 

przesłanek do podjęcia władczego rozstrzygnięcia w sprawie i podtrzymała dotychczasowe 

stanowisko, o którym skarżący został zawiadomiony stosownym pismem. 

Skarżący wniósł następnie do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi skargę 

na Radę Gminy w związku z przeprowadzonymi w dniu 13 lutego 2019 r. wyborami sołtysa  

i rady sołeckiej sołectwa oraz brakiem uchwały weryfikującej przeprowadzone wybory.  

W uzasadnieniu skarżący wskazał na liczne uchybienia podczas przeprowadzonych wyborów, 

co w jego ocenie uzasadnia wniosek o ich unieważnienie, bądź wdrożenie procedury 

doprowadzającej do ich unieważnienia. Wniósł także o zobowiązanie Wójta Gminy do zwołania 

nowego zebrania wiejskiego sołectwa i przeprowadzenie ponownych wyborów z zachowaniem 

wzorców demokratycznego państwa prawa. 
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Prawomocnym postanowieniem Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odrzucił 

skargę w przedmiocie przeprowadzenia wyborów sołtysa oraz rady sołeckiej sołectwa i braku 

uchwały weryfikującej przeprowadzenie wyborów. Sąd ponownie wskazał, że Rada Gminy nie 

podjęła żadnej uchwały w przedmiocie ważności wyborów sołtysa i rady sołeckiej, która 

mogłaby zostać zaskarżona do sądu administracyjnego, co oznacza, że skarżący ponownie 

zainicjował sprawę, która nie należy do właściwości rzeczowej sądu administracyjnego, co 

skutkowało koniecznością odrzucenia skargi. 

Następnie skarżący wniósł do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi skargę 

na bezczynność Rady Gminy w związku z brakiem uchwały weryfikującej przeprowadzone  

w dniu 13 lutego 2019 r. wybory sołtysa i rady sołeckiej w sołectwie. 

Prawomocnym wyrokiem Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi zobowiązał Radę 

Gminy do podjęcia uchwały w przedmiocie protestu wyborczego dotyczącego wyboru sołtysa  

i rady sołeckiej w terminie 30 dni od dnia zwrotu akt organowi i stwierdził, że bezczynność 

organu nie miała miejsca z rażącym naruszeniem prawa. 

W wykonaniu ww. wyroku Rada Gminy podjęła uchwałę Nr XXX/168/20 w sprawie 

rozpatrzenia skargi w przedmiocie prawidłowości przebiegu i wyników wyborów do organów 

sołectwa. Podstawę prawną uchwały stanowił art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. oraz art. 229 pkt 3 

k.p.a. 

W uzasadnieniu uchwały wskazano, że mając na uwadze pogląd wyrażony w ww. 

wyroku Sądu, że organ stanowiący posiada uprawnienie do rozstrzygnięcia protestu 

wyborczego wynikające z ogólnej normy kompetencyjnej zawartej w przepisach u.s.g., Rada 

Gminy ponownie poddała analizie przedstawione przez skarżącego okoliczności związane  

z przeprowadzeniem wyborów. Rada Gminy nie znalazła wystarczających przesłanek natury 

prawnej ani przesłanek merytorycznych do podjęcia uchwały unieważniającej, bądź 

kwestionującej w inny sposób rozstrzygnięcia mieszkańców sołectwa podjęte na zebraniu 

mieszkańców wsi. 

Biorąc pod uwagę treść i charakter zarzutów przedstawionych przez skarżącego, 

zdaniem rady gminy brak jest podstaw faktycznych i prawnych do zakwestionowania 

prawidłowości wyboru na funkcję sołtysa wsi, czy też członków rady sołeckiej.  

Zarzuty dotyczące sposobu prowadzenia zebrania wiejskiego i jego protokołowania w istocie 

nie dotyczą procedury wyborów. Rada uwzględniła sytuację, że wybory przeprowadziła  

(w skromnych warunkach lokalowych, jednak najlepszych, jakie były możliwe do zapewnienia  

w sołectwie) powołana przez uczestników zebrania komisja skrutacyjna, a nie wójt gminy,  

czy protokolant. Zarzuty skarżącego były wielokrotnie przedmiotem obrad zarówno komisji  

Rady Gminy, jak i samej rady. W dniu 30 września 2019 r. Rada Gminy po analizie zarzutów 

skarżącego, jak i całości zebranego materiału dowodowego w sprawie uznała, że nie ma 

podstaw do zakwestionowania przeprowadzonych wyborów. 
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Na tę uchwałę, działając na podstawie art. 101 u.s.g., wniesiono do Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Łodzi skargę. Skarżący domagał  się m.in. unieważnienia 

wskazując, że rada gminy nie odniosła się w jej uzasadnieniu do wielu zarzutów dotyczących 

zebrania, protokołu z przebiegu zebrania i nieprawidłowości podczas samych wyborów. 

Odniosła się jedynie do zarzutu prowadzenia zebrania przez wójta gminy i protokołowania 

zebrania przez radną. 

Rozpoznając niniejszą sprawę, Sąd uznał, że zaskarżona uchwała naruszała interes 

skarżącego, który przynależąc do wspólnoty samorządowej (sołeckiej) ma możliwość 

(uprawnienie), zgodnie z art. 36 ust. 2 u.s.g. wybierać i kandydować na stanowisko sołtysa,  

czy członka rady sołeckiej. Skarżący z przysługującego uprawnienia skorzystał i kandydował  

na funkcję sołtysa w wyborach sołtysa i rady sołeckiej sołectwa. Zaskarżoną uchwałą Rada 

Gminy uznała za niezasadne zarzuty skarżącego mające na celu podważyć prawidłowość 

przeprowadzonych wyborów w wyniku których wybrany został kontrkandydat. Odmowa 

unieważnienia wyborów na sołtysa, pozbawiła zatem skarżącego możliwości ponownego 

udziału w wyborach w charakterze kandydata na funkcję sołtysa. 

Sąd podkreślił, że dokonując merytorycznej oceny legalności zaskarżonej uchwały 

należało wskazać, że tryb wyborów sołtysa i rady sołeckiej został uregulowany w art. 36 ust. 2 

u.s.g. Zgodnie z jego treścią, sołtys oraz członkowie rady sołeckiej wybierani są w głosowaniu 

tajnym, bezpośrednim, spośród nieograniczonej liczby kandydatów, przez stałych mieszkańców 

sołectwa uprawnionych do głosowania. Przepis ten reguluje podstawowe zasady prawa 

wyborczego organów sołectwa, a więc kwestie czynnego oraz biernego prawa wyborczego. 

Pomija jednak inne ważne kwestie, gdyż ustawodawca nie określił np., w jakim trybie i w jakiej 

formie powinny być zgłaszane kandydatury, jaki powinien być sposób głosowania na 

kandydatów, czy też kwestie czysto techniczne - jak przeprowadzić głosowanie z zachowaniem 

zasady tajności. Wszystkie szczegółowe zasady przeprowadzania wyborów sołtysa i rady 

sołeckiej powinny być unormowane w akcie założycielskim jednostki pomocniczej jakim jest 

statut sołectwa. Statuty należą do podstawowych aktów ustrojowych jednostki samorządu 

terytorialnego, obok Konstytucji, ustaw i rozporządzeń. Wraz z innymi aktami o charakterze 

powszechnie obowiązującym stanowią podstawę działania, organizacji i funkcjonowania 

zarówno gminy, jak i jej jednostek pomocniczych. Statut jest prawem miejscowym, o czym 

przesądza treść art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g., który stanowi, że na podstawie niniejszej ustawy 

organy gminy mogą wydawać akty prawa miejscowego w zakresie wewnętrznego ustroju gminy 

oraz jednostek pomocniczych. 

W powyższym kontekście dostrzeżono, że Rada Gminy T. podjęła uchwałę w sprawie 

uchwalenia Statutów Sołectw, w której uchwaliła m.in. Statut Sołectwa K. regulujący procedurę 

wyborczą wyboru sołtysa oraz członków rady sołeckiej. 

Zdaniem Sądu Rada Gminy, w oparciu o zebrany w sprawie materiał dowodowy 

prawidłowo wywiodła, że nie było podstaw do unieważnienia wyborów sołtysa i rady sołeckiej  
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w sołectwie. Podkreślono przy tym, że merytoryczne rozpatrzenie zgodności z prawem 

zaskarżonej uchwały nie oznacza kompetencji sądu administracyjnego do unieważnienia 

wyborów organu sołectwa, jak domaga się tego skarżący, ale polega na kontroli  

stanowiska organu rozpoznającego protest wyborczy pod względem stwierdzenia przez niego 

prawidłowości przebiegu i wyników wyborów do organów sołectwa. Zarzut natomiast  

istotnego naruszenia prawa można postawić radzie gminy w sytuacji, kiedy nie podejmuje 

stosownych środków dla załatwienia protestu wyborczego w sytuacji, kiedy kwestionowane 

wybory do organów jednostki pomocniczej zostały przeprowadzone z istotnym naruszeniem 

prawa. 

Kontrolując zaskarżoną uchwałę, Sąd nie znalazł podstaw do stwierdzenia istotnego 

naruszenia prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g. 

Odnosząc się do zarzutu skarżącego dotyczącego prowadzenia zebrania wyborczego 

przez Wójta Gminy i udziału jako protokolanta radnej Rady Gminy, będącej mieszkanką 

sąsiedniej wsi zainteresowaną wyborem swojej koleżanki na funkcję sołtysa Sąd wskazał,  

że jest on uzasadniony, ale nie daje to podstaw do uznania, że miało to wpływ na wynik sprawy. 

Należało wprawdzie zgodzić się ze skarżącym, że zgodnie ze Statutem Sołectwa K. (§ 16  

ust. 4) zebraniu wiejskiemu, na którym ma być dokonany wybór sołtysa i rady sołeckiej 

przewodniczy przewodniczący wybrany spośród uczestników zebrania. Jednak, uwzględniając 

treść § 11 ust. 1 w zw. z § 17 ust. 1 należy rozumieć, że chodzi o jednego z uprawnionych  

do udziału w zebraniu mieszkańców sołectwa. Wójt Gminy jedynie takie zebranie zwołuje, 

określając termin i miejsce zebrania. Fakt, że nikt z obecnych na zebraniu mieszkańców  

nie chciał przewodniczyć zebraniu i poprowadził je Wójt Gminy nie powoduje, że nieważny jest 

wybór wybranego na tym zebraniu sołtysa. Przepisy statutu sołectwa nie wykluczają bowiem 

możliwości udziału Wójta Gminy w zebraniu wiejskim, na którym ma być dokonany wybór 

sołtysa i rady sołeckiej, a wybory sołtysa przeprowadza 3-osobowa Komisja Skrutacyjna 

wybrana na tym zebraniu, co miało miejsce w tym przypadku. Nie stanowi także rażącego 

naruszenia prawa wskazanie przez Wójta Gminy do obsługi zebrania radnej będącej 

mieszkanką sąsiedniej wsi. Z treści znajdującego się w aktach sprawy protokołu zebrania 

wiejskiego nie wynika, aby w zakresie uczestniczenia Wójta Gminy w zebraniu wiejskim  

i jego kandydowaniu na stanowisko Przewodniczącego zgłoszone zostały jakiekolwiek uwagi  

i zastrzeżenia. Z protokołu zebrania nie wynika także, aby wybór sekretarza był przez 

uczestników zebrania kwestionowany. Z przedstawionej listy obecności, stanowiącej załącznik 

nr 1 do protokołu z zebrania wynika natomiast, że skarżący był obecny na zebraniu wiejskim,  

co potwierdził własnoręcznym podpisem, a więc mógł na etapie wyboru przewodniczącego 

zebrania i sekretarza zgłaszać uwagi i kwestionować zgłoszone kandydatury. 

Nietrafny okazał się również zarzut dotyczący naruszenia zasady tajności głosowania,  

tj. braku prawidłowo zamkniętej i zabezpieczonej urny wyborczej, ponieważ skarżący nie 

wykazał, że zarzucany przez niego sposób głosowania, tj. „otwarte pudełko do butów” 
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uniemożliwiał głosującym dokonanie skreślenia na karcie do głosowania w sposób anonimowy  

i mógł mieć jakikolwiek wpływ na wynik wyborów. Skoro przepisy prawa, w tym przepisy statutu 

sołectwa, nie precyzują kwestii formalno –organizacyjnych związanych ze sposobem 

zapewnienia gwarancji tajności głosowania, a z protokołów zebrania wiejskiego i Komisji 

Skrutacyjnej z ustalenia wyników wyborów sołtysa i rady sołeckiej nie wynika, by zgłoszone 

zostały jakiekolwiek problemy z zapewnieniem tajności głosowania, powyższy zarzut nie mógł 

zostać uznany za uzasadniony. Z samego bowiem faktu, że karty do głosowania były zbierane 

do pudełka, a nie do urny wyborczej, nie można wywodzić, że doszło do naruszenia zasady 

tajności głosowania. 

Odnosząc się natomiast do zarzutu, że Przewodniczącym Komisji Skrutacyjnej była 

osoba spokrewniona z kandydatką na sołtysa, Sąd wskazał, że zgodnie z 18 ust. 1 i 2 statutu 

sołectwa, wybory przeprowadza 3-osobowa Komisja Skrutacyjna wybrana na zebraniu spośród 

uczestników zebrania. Wśród uczestników zebrania może być dużo osób ze sobą 

spokrewnionych lub zaprzyjaźnionych. Członkiem komisji nie może być jednak jedynie osoba 

kandydująca na sołtysa lub członka rady sołeckiej. Statut sołectwa oraz ustawa o samorządzie 

gminnym nie przewiduje żadnych innych szczególnych wymogów co do składu Komisji 

Skrutacyjnej w przypadku wyborów organów sołectwa, co oznacza, że nawet faktyczny udział  

w Komisji Skrutacyjnej osób spokrewnionych z osobami kandydującymi w wyborach nie 

powoduje zasadności zgłoszonego zarzutu. W skład Komisji Skrutacyjnej nie może wchodzić 

jedynie osoba kandydująca do organów sołectwa. Taka okoliczność, jak wynika z treści 

protokołu zebrania wiejskiego nie miała jednak miejsca. 

Odnosząc się do pozostałych zarzutów postawionych przez skarżącego, Sąd podkreślił, 

że z przedstawionych protokołów zebrania wiejskiego i Komisji Skrutacyjnej nie wynika, aby  

w trakcie prowadzonych wyborów do organów sołectwa były zgłaszane jakiekolwiek uwagi  

i zastrzeżenia dotyczące wyboru kandydatów na przewodniczącego prowadzącego zebranie 

wiejskie, sekretarza, czy członków Komisji Skrutacyjnej przeprowadzającej głosowanie  

i ustalającej wyniki wyborów. Brak jest również jakichkolwiek adnotacji związanych  

z zapewnieniem tajności głosowania do organów sołectwa. W związku z powyższym Sąd nie 

mógł podważyć rzetelności i wiarygodności przedstawionych przez organ gminy dokumentów 

mających walor urzędowy. 

Ponadto, Sąd oceniając zaskarżoną uchwałę, nie dopatrzył się, aby naruszała ona 

prawo w sposób uzasadniający wyeliminowanie jej z obrotu prawnego, czyli w sposób istotny. 

Przesłanką stwierdzenia nieważności uchwały organu gminy jest istotna sprzeczność uchwały  

z prawem. Do istotnych naruszeń, skutkujących nieważnością uchwały organu jednostki 

samorządu terytorialnego zaliczyć należy naruszenie: przepisów wyznaczających kompetencję 

do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, przepisów prawa 

ustrojowego, przepisów prawa materialnego - poprzez ich wadliwą wykładnię oraz przepisów 

regulujących procedurę podejmowania uchwał. Zdaniem Sądu, Rada Gminy T. podejmując 
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zaskarżoną uchwałę, nie naruszyła prawa w sposób uzasadniający stwierdzenie, że uchwała 

jest sprzeczna z prawem, tj. że w wyniku jej uchwalenia doszło do istotnego naruszenia prawa, 

dlatego skarga w niniejszej sprawie została oddalona. 

 

 
 

STOSUNKI PRACY I STOSUNKI SŁUŻBOWE 

Sprawy z zakresu stosunków pracy i stosunków służbowych zostały przyporządkowane 

do symboli od 6190 do 6199, dotyczą pracowników mianowanych, nauczycieli, żołnierzy 

zawodowych, funkcjonariuszy Policji, Straży Pożarnej, Służby Więziennej, Służby Celno-

Skarbowej oraz Inspekcji Pracy. W roku 2021 dominującą grupę spraw stanowiły sprawy 

dotyczące uprawnień funkcjonariuszy Policji, a przedstawione w niniejszym opracowaniu 

sprawy obrazują istotne zagadnienia prawne, jakie wyłoniły się na tle spraw rozpoznawanych 

we wskazanej powyżej materii. 

Najliczniejszą grupę spraw (167) stanowiły sprawy dotyczące odmowy wypłaty 

funkcjonariuszom Policji wyrównania ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy oraz urlop dodatkowy. Stan faktyczny we wszystkich sprawach nie budził 

wątpliwości i nie był przedmiotem sporu. Kwestią sporną było natomiast ustalenie, czy istniała 

podstawa prawna do wypłacenia funkcjonariuszowi Policji, który zakończył służbę w Policji 

przed dniem 6 listopada 2018 r. wyrównania ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy lub urlop dodatkowy.   

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 102/21 Komendant Wojewódzki Policji w Ł. utrzymał  

w mocy decyzję Komendanta Miejskiego Policji w Ł. w przedmiocie odmowy wypłaty 

skarżącemu wyrównania ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy 

oraz urlop dodatkowy. Jako podstawę prawną decyzji organy wskazały m.in. art. 9 ust. 1 i art. 

48 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach dotyczących wsparcia służb 

mundurowych nadzorowanych przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych, o zmianie 

ustawy o Służbie Więziennej oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 1610). 

Jak wynika z ustaleń faktycznych sprawy, skarżący pełnił służbę w Policji od 16 grudnia 

1992 r. do 31 stycznia 2017 r. W chwili zwolnienia ze służby skarżący na podstawie art. 115a  

ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji  (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1782 ze zm.) 

otrzymał ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy i urlop dodatkowy w łącznym 

wymiarze 38 dni w wysokości 1/30 wynagrodzenia za 1 dzień urlopu. Jak stanowił art. 115a 

ustawy o Policji (w brzmieniu obowiązującym w dacie zwolnienia skarżącego ze służby), 

ekwiwalent pieniężny za 1 dzień niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub dodatkowego 

oraz za każde rozpoczęte 8 godzin niewykorzystanego czasu wolnego przysługującego na 

podstawie art. 33 ust. 3 ustala się w wysokości 1/30 części miesięcznego uposażenia 
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zasadniczego wraz z dodatkami o charakterze stałym należnego na ostatnio zajmowanym 

stanowisku służbowym.   

Wyrokiem z dnia 30 października 2018 r., sygn. akt K 7/15 Trybunał Konstytucyjny 

orzekł, że art. 115a ustawy o Policji w zakresie, w jakim ustala wysokość ekwiwalentu 

pieniężnego za 1 dzień niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub dodatkowego  

w wymiarze 1/30 części miesięcznego uposażenia, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 w związku  

z art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.  Wyrok został ogłoszony  

w Dzienniku Ustaw z 2018 r. pod poz. 2102, wszedł w życie w dniu 6 listopada 2018 r. i stał się 

podstawą żądania skarżącego do wypłacenia wyrównania ekwiwalentu pieniężnego za 

niewykorzystany urlop wypoczynkowy i urlop dodatkowy. 

Skutkiem cyt. powyżej wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 października 2018 

r., sygn. akt K 7/15 była utrata z dniem 6 listopada 2018 r. mocy obowiązującej art. 115a ustawy 

o Policji, ale jedynie w takim zakresie, w jakim przepis ten określał współczynnik ułamkowy 1/30 

uposażenia policjanta jako podstawę ustalenia wysokości ekwiwalentu za niewykorzystany 

urlop. Przepis ten nie został zatem wyeliminowany z systemu prawnego w całości. 

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku wskazał, że ekwiwalent za 

niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy jest „zastępczą formą” wykorzystania 

urlopu w sytuacji zwolnienia ze służby, która powoduje prawną i faktyczną niemożliwość 

realizacji tych świadczeń w naturze. Innymi słowy, po ustaniu stosunku służby, prawo do urlopu 

przekształca się w świadczenie pieniężne, będące, jak sama nazwa wskazuje, jego 

ekwiwalentem. Trybunał podkreślił, że ekwiwalent pieniężny za niewykorzystane urlopy 

wypoczynkowe nie ma charakteru uznaniowego, a prawo do ekwiwalentu wynika z ustawy  

o Policji. Jeżeli doszło do sytuacji, że funkcjonariusz nie zdołał faktycznie wykorzystać urlopu 

przed ustaniem stosunku pracy, wówczas jedyną formą rekompensaty corocznego płatnego 

urlopu jest przewidziany przez ustawodawcę ekwiwalent pieniężny.   

Jak wyjaśnił Trybunał, świadczeniem ekwiwalentnym za przepracowany dzień urlopu 

jest wynagrodzenie za jeden dzień roboczy. Taki sposób obliczania wartości jednego dnia 

urlopu wynika z faktu, że urlop wypoczynkowy liczony jest wyłącznie w dniach roboczych. 

Interpretację taką, zdaniem Trybunału, wspiera także treść art. 121 ust. 1 ustawy o Policji, który 

ustala wysokość uposażenia przysługującego policjantowi w razie wykorzystania urlopu. 

Ekwiwalent będący substytutem urlopu powinien więc odpowiadać wartości tego świadczenia  

w naturze. 

Rezultat przeprowadzonej przez Trybunał Konstytucyjny wykładni art. 115a ustawy  

o Policji wskazuje, że nie zostało zakwestionowane konstytucyjne prawo do ekwiwalentu per se, 

ani też podstawy wymiaru lub prawo do ekwiwalentu za czas wolny od służby. 

Niekonstytucyjność art. 115a ustawy o Policji stwierdzona przez Trybunał dotyczyła więc 

jedynie ustalenia wysokości ekwiwalentu pieniężnego za 1 dzień niewykorzystanego urlopu 

wypoczynkowego lub dodatkowego w wymiarze 1/30 części miesięcznego uposażenia. 
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W uzasadnieniu wyroku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi podkreślił, że zgodnie 

z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP, orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego mają moc powszechnie 

obowiązującą i są ostateczne. Mają także charakter prawotwórczy, co oznacza, że przepis, 

którego niezgodność z Konstytucją stwierdził Trybunał traci moc obowiązującą w zakresie 

stwierdzonej niezgodności. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 października 2018 r., 

sygn. akt K 7/15 ma charakter zakresowy, co oznacza, że po jego wydaniu obowiązkiem 

ustawodawcy była zmiana niekonstytucyjnej części art. 115a ustawy o Policji. 

W  dniu 1 października  2020 r. weszła w życie ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r.  

o szczególnych rozwiązaniach dotyczących wsparcia służb mundurowych nadzorowanych 

przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych, o zmianie ustawy o Służbie Więziennej 

oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 1610). Zgodnie z art. 1 pkt 16 cyt. ustawy, 

art. 115a ustawy o Policji otrzymał brzmienie: „Ekwiwalent pieniężny za 1 dzień 

niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub dodatkowego ustala się w wysokości 1/21 

części miesięcznego uposażenia zasadniczego wraz z  dodatkami   o   charakterze   stałym   

należnego   policjantowi  na  ostatnio zajmowanym stanowisku służbowym”. 

Jednocześnie ustawodawca w ustawie nowelizującej zawarł przepis o charakterze 

intertemporalnym, regulując zasady stosowania art. 115a ustawy o Policji w znowelizowanym 

brzmieniu.  Zgodnie z treścią art. 9 ust. 1 tej ustawy, przepis art. 115a ustawy zmienianej w art. 

1 w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą stosuje się do spraw dotyczących wypłaty 

ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy, wszczętych  

i niezakończonych przed dniem 6 listopada 2018 r. oraz do spraw dotyczących wypłaty 

ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy policjantowi 

zwolnionemu ze służby od dnia 6 listopada 2018 r. Ekwiwalent pieniężny za niewykorzystany 

urlop wypoczynkowy lub dodatkowy za okres przed dniem 6 listopada 2018 r. ustala się na 

zasadach wynikających z przepisów ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu obowiązującym 

przed dniem 6 listopada 2018 r. Przy obliczaniu wysokości ekwiwalentu pieniężnego 

przysługującego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy za rok 2018 określa 

się proporcję liczby dni niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub dodatkowego 

przysługującego przed dniem 6 listopada 2018 r. oraz od dnia 6 listopada 2018 r. 

Z treści przytoczonej powyżej regulacji wynika, że ustawodawca w art. 9 ust. 1 zdanie 

drugie ustawy, w przypadku ustalenia ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy lub dodatkowy za okres przed dniem 6 listopada 2018 r. nakazał przyjąć zasady 

wynikające z przepisów ustawy o Policji w brzmieniu obowiązującym przed dniem 6 listopada 

2018 r., a więc te, które zostały zakwestionowane wprost w wyroku Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia 30 października 2018 r. jako niezgodne z art. 66 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 zdanie 

drugie Konstytucji RP.  

Zdaniem Sądu art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. zróżnicował w istotny 

sposób sytuację funkcjonariuszy zwolnionych ze służby w Policji przed dniem 6 listopada 2018 
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r. w zależności od daty złożenia wniosku o wyrównanie ekwiwalentu pieniężnego za 

niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy, a jego literalne brzmienie wyłącza 

stosowanie zgodnych z Konstytucją zasad obliczania ekwiwalentu pieniężnego za 

niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy funkcjonariuszom zwolnionym ze służby 

przed dniem 6 listopada 2018 r., którzy wnioski o wyrównanie ekwiwalentu pieniężnego złożyli 

po tej dacie, tj. po dniu 6 listopada 2018 r. Przepis ten nie przewiduje ponadto możliwości 

ubiegania się o wyrównanie ekwiwalentu wypłaconego funkcjonariuszowi przed dniem  

6 listopada 2018 r., gdyż odnosi się jedynie do spraw dotyczących wypłaty ekwiwalentu 

wszczętych i niezakończonych przed dniem 6 listopada 2018 r. oraz do spraw dotyczących 

wypłaty ekwiwalentu pieniężnego policjantowi zwolnionemu ze służby od dnia 6 listopada 2018 

r. Pomija więc kwestię postępowań wszczętych po dniu 6 listopada 2018 r. w przedmiocie 

wyrównania ekwiwalentu za niewykorzystany urlop funkcjonariuszom Policji zwolnionym ze 

służby przed dniem wydania wyroku przez Trybunał Konstytucyjny.  

Powołując się na literalne brzmienie art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. 

organy obu instancji stwierdziły, że od 1 października 2020 r. w stosunku do funkcjonariusza 

Policji zwolnionego ze służby przed dniem 6 listopada 2018 r. zastosowanie znajdą wyłącznie 

dotychczasowe przepisy dotyczące ustalania wysokości ekwiwalentu za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy i urlop dodatkowy, a więc z obowiązującym do tej daty przelicznikiem 1/30 

części miesięcznego uposażenia za 1 dzień niewykorzystanego urlopu. Skarżący - 

funkcjonariusz Policji w stanie spoczynku, zwolniony ze służby w dniu 31 stycznia 2017 r. nie 

został zatem objęty dyspozycją art. 9 ww. ustawy, który wskazuje do jakich spraw dotyczących 

wypłaty ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy i dodatkowy 

zastosowanie znajdzie art. 115a w brzmieniu nadanym ww. ustawą. Dlatego w ocenie organów 

brak było  podstaw prawnych do uczynienia zadość żądaniu skarżącego.  

Sąd nie podzielił przedstawionego powyżej stanowiska organów, ponieważ  przyjęta 

literalna wykładnia art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. nie uwzględnia skutków 

wynikających z wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 października 2018 r., sygn. akt  

K 7/15. Stwierdzony jako „niekonstytucyjny” ułamek 1/30 części za dzień niewykorzystanego 

urlopu, za okres przed dniem 6 listopada 2018 r. nie został w ustawie z 14 sierpnia 2020 r. 

zastąpiony nowym ułamkiem. Ułamek 1/21 części miesięcznego uposażenia zasadniczego 

wraz z dodatkami o charakterze stałym za dzień niewykorzystanego urlopu dotyczy spraw 

wszczętych i niezakończonych przed dniem 6 listopada oraz spraw dotyczących wypłaty 

ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy policjantowi 

zwolnionemu ze służby od dnia 6 listopada 2018 r.  

Jak podkreślił Sąd, ponieważ art. 9 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r.,  gdy 

chodzi o ekwiwalent pieniężny za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy za 

okres przed dniem 6 listopada 2018 r. stwierdza, że ustala się go na zasadach wynikających  

z przepisów ustawy (o Policji) w brzmieniu obowiązującym przed dniem 6 listopada 2018 r.,  
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to stosując art. 115a ustawy o Policji w brzmieniu obowiązującym przed dniem 6 listopada  

2018 r. należy także uwzględniać skutki wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia  

30 października 2018 r., sygn. akt K 7/15  i dokonać takiej wykładni tego przepisu, która 

zapewni jego zgodność z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego, który ma moc powszechnie 

obowiązującą i jest ostateczny (art. 190 ust. 1 Konstytucji RP). Tylko taka wykładnia będzie 

zgodna z konstytucyjną zasadą demokratycznego państwa prawnego i sprawiedliwości 

społecznej zawartą w art. 2 Konstytucji RP, zasadą równości uregulowaną w art. 32 ust. 1 

Konstytucji RP, z której wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotów charakteryzujących 

się podobnymi cechami prawnie relewantnymi, znajdujących się w zbliżonej sytuacji oraz zakaz 

różnicowania w tym traktowaniu bez przyczyny znajdującej należyte uzasadnienie w przepisie 

rangi co najmniej ustawowej i pozwoli uniknąć zjawiska tzw. „wtórnej niekonstytucyjności”.  

Za takim rozwiązaniem przemawia także fakt, że zmiana art. 115a ustawy o Policji była 

następstwem wyroku Trybunału Konstytucyjnego i jak podkreśla sam ustawodawca w projekcie 

ustawy nowelizującej, miała doprowadzić istniejące regulacje w zakresie obliczania ekwiwalentu 

pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy i dodatkowy – do zgodności ze 

standardami konstytucyjnymi. 

Odwołanie się przez ustawodawcę w art. 9 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. 

do „zasad wynikających z przepisów ustawy” (o Policji), a nie do wysokości 1/30 części 

miesięcznego uposażenia zasadniczego wraz z dodatkami o charakterze stałym, należy  

w związku z tym rozumieć w ten sposób, że skoro ustawodawca nie powtórzył 

niekonstytucyjnych zapisów ustawy o Policji i nie nakazał stosowania do obliczania ekwiwalentu 

za niewykorzystany urlop z okresu przed 6 listopada 2018 r. uregulowań, które utraciły moc  

w wyniku ww. wyroku, to oznacza, że przy stosowaniu tej normy musi być uwzględniona 

wykładnia przepisu art. 115a ustawy o Policji przedstawiona w  wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 30 października 2018 r., sygn. akt K 7/15. Przedstawione stanowisko 

wyrażone zostało także m.in. w wyroku WSA w Krakowie z 22 kwietnia 2021 r., sygn. akt  

III SA/Kr 1401/20.  

Reasumując Sąd wskazał, że należy wyliczyć należną byłemu funkcjonariuszowi kwotę 

ekwiwalentu i ustalić różnicę między kwotą należną a już wypłaconą, a sposób wyliczenia 

wynika wprost z uzasadnienia wyroku Trybunału Konstytucyjnego. Trybunał jednoznacznie 

stwierdził bowiem, że świadczeniem ekwiwalentnym za przepracowany dzień urlopu jest 

wynagrodzenie za jeden dzień roboczy. Taki sposób obliczania wartości jednego dnia urlopu 

wynika z faktu, że urlop wypoczynkowy liczony jest wyłącznie w dniach roboczych, a ekwiwalent 

będący substytutem urlopu powinien więc odpowiadać wartości tego świadczenia w naturze. 

Obliczając wysokość należnego skarżącemu ekwiwalentu za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy i dodatkowy, należy ilość dni urlopu przemnożyć przez wysokość uposażenia 

zasadniczego wraz z dodatkami o charakterze stałym należnego skarżącemu na ostatnio 
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zajmowanym stanowisku służbowym przysługującego mu za 1 dzień roboczy na dzień 

zwolnienia ze służby.  

Sąd podkreślił również, że skutkiem orzeczenia kwestionującego konstytucyjność 

przepisu jest możliwość dokonania oceny konstytucyjności przez sąd administracyjny przepisu 

zmienionego ale nieusuwającego zakwestionowanej niezgodności. Jest to przypadek tzw. 

oczywistej niekonstytucyjności. Sądy administracyjne są uprawnione do odmowy zastosowania 

w konkretnej sprawie przepisu ustawy w oczywisty sposób sprzecznego z Konstytucją. Skoro 

nie budzi wątpliwości brak zgodności art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r.  

o szczególnych rozwiązaniach dotyczących wsparcia służb mundurowych nadzorowanych 

przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych, o zmianie ustawy o Służbie Więziennej 

oraz niektórych innych ustaw  z Konstytucją, a niezgodność w omawianej materii ma charakter 

oczywisty, zdaniem Sądu zachodziła podstawa do odmowy zastosowania w niniejszej sprawie 

przepisu cyt. ustawy. 

W konkluzji Sąd uznał za zasadny zarzut skarżącego dotyczący naruszenia art. 190 ust. 

4 Konstytucji RP, który stanowi konstytucyjną gwarancję uprawnienia funkcjonariusza Policji do 

uzyskania ponownego rozstrzygnięcia jego sprawy dotyczącej ekwiwalentu za niewykorzystany 

urlop w nowym, ukształtowanym orzeczeniem Trybunału Konstytucyjnego stanie prawnym.  

Nie może bowiem unicestwić tej gwarancji nowy stan prawny, który nakazuje stosowanie 

korzystniejszych zasad obliczania ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy lub dodatkowy, tj. zasad wynikających z art. 115a ustawy o Policji w brzmieniu 

obowiązującym od dnia 1 października 2020 r. wyłącznie do spraw wszczętych  

i niezakończonych przed dniem 6 listopada 2018 r. Przepis art. 9 ust. 1 cyt. ustawy nie 

uwzględnia skutków wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 30 października 2018 r., sygn. 

akt K 7/15.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 202/21 przedmiotem kontroli Sądu było postanowienie 

Dyrektora Izby Administracji Skarbowej utrzymujące w mocy postanowienie Naczelnika […] 

Urzędu Celno-Skarbowego o umorzeniu postępowania dyscyplinarnego prowadzonego wobec 

skarżącego z uwagi na wystąpienie ujemnej przesłanki procesowej określonej w art. 17 § 1 pkt 

6 k.p.k. w postaci przedawnienia karalności przewinienia dyscyplinarnego zarzucanego 

obwinionemu. Organ wyjaśnił, że zarzucane przewinienie dyscyplinarne dotyczy okresu od 14 

sierpnia do 10 września 2019 r., podczas gdy art. 263 ust. 4a ustawy z dnia 16 listopada 2021 r. 

o Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 505, dalej: ustawa o KAS)  

stanowi, że nie można wymierzyć funkcjonariuszowi kary dyscyplinarnej po upływie roku od 

dnia popełnienia czynu. 

Istotę sporu zaistniałego między stronami stanowiło rozstrzygnięcie czy, tak jak przyjęły 

organy obu instancji, wobec upływu okresu karalności zarzucanych skarżącemu, będącym 

funkcjonariuszem celno-skarbowym przewinień dyscyplinarnych oraz braku wyczerpującego 

zgromadzenia materiału dowodowego w toku prowadzonego postępowania dyscyplinarnego, 
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koniecznym było jego umorzenie na podstawie art. 17 § 1 pkt 6 k.p.k. w zw. z art. 263 ust. 4a  

i art. 275 ustawy o KAS, czy też rację ma skarżący wywodząc, że w kontrolowanym 

postępowaniu brak było przeszkód do merytorycznej oceny postawionych mu zarzutów  

i rozstrzygnięcia w oparciu o art. 17 § 1 pkt 1 k.p.k., a więc wydania rozstrzygnięcia 

uniewinniającego. 

Odpowiedzialność dyscyplinarna funkcjonariuszy Służby Celno-Skarbowej uregulowana 

została w art. 254-275 ustawy o KAS.  Zgodnie z art. 275 ustawy o KAS, w sprawach 

nieuregulowanych w ustawie zastosowanie mają przepisy Kodeksu postępowania karnego, 

które stosuje się odpowiednio. Odesłanie do przepisów k.p.k. oznacza, że ustawodawca 

świadomie nie uregulował w ustawie o KAS wszystkich kwestii związanych z postępowaniem 

dyscyplinarnym, odsyłając w tym zakresie do odpowiedniego stosowania przepisów k.p.k. 

Odpowiednie stosowanie przepisów k.p.k. należy rozumieć jako stosowanie z uwzględnieniem 

cech właściwych materii uregulowanej w Dziale VII ustawy o KAS, normującym 

odpowiedzialność dyscyplinarną funkcjonariuszy celno-skarbowych. Oznacza to, że niektóre 

przepisy k.p.k. należy stosować wprost, inne z pewnymi modyfikacjami, a jeszcze inne nie będą 

miały w ogóle zastosowania. 

W myśl art. 263 ust. 4a. ustawy o KAS nie można wymierzyć funkcjonariuszowi kary 

dyscyplinarnej po upływie roku od dnia popełnienia czynu, o którym mowa w ust. 1. 

Zawieszenie postępowania dyscyplinarnego wstrzymuje bieg tego terminu. Wskazana regulacja 

zawiera tzw. ujemną przesłankę procesową uniemożliwiającą kontynuowanie postępowania 

dyscyplinarnego prowadzonego w stosunku do funkcjonariusza celno-skarbowego. 

Przedawnienie karalności jest instytucją powodującą brak możliwości pociągnięcia do 

odpowiedzialności sprawcy czynu, po upływie określonego czasu od jego popełnienia.  

Jest zatem okolicznością, która skutkuje uchyleniem karalności za popełnienie określonego 

czynu. 

Do instytucji umorzenia postępowania dyscyplinarnego na mocy art. 275 ustawy o KAS 

odpowiednie zastosowanie znajdują regulacje zawarte w art. 17 k.p.k., który stanowi, iż nie 

wszczyna się postępowania, a wszczęte umarza, gdy m.in.: czynu nie popełniono albo brak jest 

danych dostatecznie uzasadniających podejrzenie jego popełnienia (pkt 1), czyn nie zawiera 

znamion czynu zabronionego albo ustawa stanowi, że sprawca nie popełnia przestępstwa (pkt 

2), nastąpiło przedawnienie karalności (pkt 6). 

Odwołując się do orzecznictwa sądowoaministracyjnego i poglądów wyrażonych  

w doktrynie Sąd wskazał, że wystąpienie negatywnej przesłanki procesowej w postaci 

przedawnienia karalności czynu nie wyklucza umorzenia postępowania z przyczyn 

materialnych, bądź wydania orzeczenia uniewinniającego, o ile zebrany w sprawie materiał 

dowodowy pozwala na ustalenie, czy czyn popełniono oraz umożliwia jego merytoryczną 

ocenę, pod kątem odpowiedzialności dyscyplinarnej (wyrok NSA z 8 kwietnia 2011 r., sygn. akt 

I OSK 2093/10). Co do zasady, zdaniem Sądu organ II instancji trafnie odwołując się do 
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poglądów SN wyrażonych na tle procedury karnej wskazał w kontrolowanej decyzji,  

że przedawnienie nie może stanowić przeszkody do wydania wyroku uniewinniającego, ale 

wyłącznie w sytuacji gdy materiał dowodowy sprawy jest pełen i pozwala na merytoryczną 

ocenę zarzutów postawionych obwinionemu. Natomiast braki w materiale dowodowym eliminują 

możliwość merytorycznego zakończenia postępowania, gdy w jego toku wystąpi przesłanka 

przedawnienia. Organ stanął na stanowisku, że kontrolowane postępowanie nie mogło zostać 

zakończone rozstrzygnięciem merytorycznym, bowiem koniecznym było uzupełnienie 

postępowania dowodowego o przesłuchanie w charakterze świadka osoby, w stosunku do 

której skarżący, jako rzecznik dyscyplinarny prowadzący postępowanie wyjaśniające, miał 

dopuścić się zarzucanych mu naruszeń dyscyplinarnych. Sąd nie podzielił stanowiska organu 

wskazując, że w sprawie istniał kompletny materiał dowodowy pozwalający na wyjaśnienie, czy 

przypisany obwinionemu czyn został faktycznie popełniony oraz czy wyczerpuje znamiona 

zarzucanego skarżącemu przewinienia dyscyplinarnego. 

Zdaniem Sądu wydanie przez organ postanowienia o umorzeniu postępowania  

z powodu przedawnienia karalności było w rozstrzyganej sprawie przedwczesne, z powodu 

braku jakichkolwiek ustaleń organu, co do tego czy doszło w istocie do popełnienia 

zarzucanego skarżącemu przewinienia dyscyplinarnego. Organ winien zbadać, czy zasadne 

było wszczęcie wobec skarżącego postępowania dyscyplinarnego i czy popełnił zarzucane 

naruszenia. Nie przesądzając o tym, czy doszło do popełnienia zarzucanego skarżącemu 

naruszenia obowiązków służbowych, ponieważ ustalenie to należy do kompetencji organu 

dyscyplinarnego, to przecież organ dyscyplinarny zobligowany był samodzielnie ocenić 

zachowanie skarżącego, jako rzecznika dyscyplinarnego i ustalić, czy doszło do naruszenia 

przez niego dyscypliny służbowej. Analiza akt sprawy prowadzi do wniosku, że postępowanie 

poprzedzające wydanie postanowienia przez organ I instancji przeprowadzone zostało  

z naruszeniem przez organ dyscyplinarny zasady swobodnej oceny dowodów – art. 7 k.p.k., 

zasady samodzielności w rozstrzyganiu organu dyscyplinarnego – art. 8 k.p.k. i zasady 

legalizmu – art. 10 k.p.k. Naruszeń tych przepisów nie dostrzegł i nie naprawił organ 

odwoławczy, przyjmując dowolnie, że na podstawie zebranego w sprawie materiału 

dowodowego nie można było stwierdzić, czy zaistniał czyn zabroniony oraz nastąpiło 

naruszenie obowiązków służbowych. W konsekwencji błędnie organ odwoławczy uznał, że 

spełnione zostały przesłanki do umorzenia postępowania dyscyplinarnego z powodu 

przedawnienia. 

Sąd nie podzielił natomiast zarzutów skargi wskazujących na naruszenie art. 263 ust. 1 

ustawy o KAS. Stosownie do art. 262 ustawy o KAS postępowanie dyscyplinarne wszczyna 

właściwy organ dyscyplinarny. Zgodnie zaś z art. 263 ust. 1 ustawy o KAS, postępowanie 

dyscyplinarne nie może być wszczęte po upływie 3 miesięcy od dnia powzięcia przez organ 

dyscyplinarny wiadomości o naruszeniu obowiązków służbowych przez funkcjonariusza,  

z zastrzeżeniem ust. 4 i 5 niemającymi znaczenia w sprawie. Powołany przepis ściśle określa 
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istotny dla odpowiedzialności dyscyplinarnej termin przedawnienia. Upływ tego terminu jest 

okolicznością, która z mocy samego prawa wyłącza dopuszczalność wszczęcia postępowania 

dyscyplinarnego. Jest to niewątpliwie norma o charakterze gwarancyjnym dla sprawcy czynu. 

Jedną z naczelnych zasad postępowania dyscyplinarnego jest szybkość represji dyscyplinarnej. 

Tylko w miarę szybka reakcja przełożonych na naruszenie obowiązków służbowych pozwala na 

osiągnięcie celów postępowania dyscyplinarnego. Podstawowe znaczenie ma zatem okres, jaki 

ustawodawca wyznaczył na wydanie postanowienia o wszczęciu postępowania 

dyscyplinarnego. Przepis art. 263 ust. 1 ustawy o KAS stanowi, że okres trzech miesięcy 

biegnie od dnia powzięcia przez organ dyscyplinarny wiadomości o naruszeniu obowiązków 

służbowych przez funkcjonariusza. O tym, czy określone zachowanie funkcjonariusza 

uzasadnia pociągnięcie go do odpowiedzialności dyscyplinarnej decyduje wyłącznie właściwy 

organ dyscyplinarny. W rozstrzyganej sprawie postępowanie dyscyplinarne w stosunku do 

skarżącego zostało wszczęte postanowieniem z 16 lipca 2020 r. na podstawie art. 258 ustawy  

o KAS przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. To także ten organ w postanowieniu z 20 

kwietnia 2020 r. stwierdził popełnienie, w toku przejętego do prowadzenia postępowania 

dyscyplinarnego zarzucanych obecnie skarżącemu naruszeń obowiązków służbowych. Skoro 

zatem od daty wydania postanowienia z 20 kwietnia 2020 roku do daty wszczęcia 

postępowania dyscyplinarnego w przedmiotowej sprawie nie upłynął okres 3 miesięcy, o którym 

mowa w art. 263 ust. 1 ustawy o KAS, to wszczęcie postępowania dyscyplinarnego uznać 

należało za dopuszczalne. 

Reasumując powyższe rozważania Sąd wskazał, że czym innym z punktu widzenia 

funkcjonariusza jest stwierdzenie o jego niewinności, a czym innym umorzenie postępowania  

z powodu przedawnienia karalności czynu. Zdaniem Sądu w kontrolowanym postępowaniu 

dyscyplinarnym organy nie uwzględniły hierarchii zawartych w art. 17 § 1 k.p.k przesłanek 

umorzenia postępowania dyscyplinarnego oraz słusznego interesu obwinionego 

funkcjonariusza w rozstrzygnięciu, czy popełnił przewinienie dyscyplinarne o które został 

obwiniony. W ponownie prowadzonym postępowaniu rzeczą organu dyscyplinarnego będzie 

dokonanie samodzielnych ustaleń i oceny, czy czyn, za który funkcjonariusz miał ponosić 

odpowiedzialność dyscyplinarną, został popełniony i czy obwiniony był jego sprawcą. W razie 

ustalenia, że do popełnienia przewinienia dyscyplinarnego nie doszło – wydanie orzeczenia 

uniewinniającego mimo upływu terminu przedawnienia karalności. W razie zaś ustalenia 

wskutek oceny zgromadzonego materiału dowodowego, że skarżący dopuścił się zarzucanych 

przewinień dyscyplinarnych, w związku z wystąpieniem ujemnej przesłanki procesowej  

w postaci przedawnienia karalności, organ umorzy postępowanie dyscyplinarne. 

 

 

 

 

 



204 

 

UBEZPIECZENIA ZDROWOTNE 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy dotyczące ubezpieczeń 

zdrowotnych, przyporządkowane do symbolu 652. Problematyka spraw rozpoznawanych w roku 

2021 dotyczyła głównie ustalenia obowiązku poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej 

finansowanych ze środków publicznych, a podstawę materialnoprawną zaskarżonych 

rozstrzygnięć stanowił m.in. art. 50 ust. 16, 18 i 19 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.  

o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (tekst jedn. Dz.U.  

z 2020 r. poz. 1398 ze zm., dalej: u.ś.o.z.). 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 220/21 była decyzja Prezesa 

Narodowego Funduszu Zdrowia ustalająca obowiązek poniesienia kosztów świadczeń opieki 

zdrowotnej i zobowiązująca do ich zapłaty. Postępowanie zostało wszczęte w trybie art. 50 ust. 

18 u.ś.o.z., tj. w oparciu o informacje zgromadzone przez Prezesa Narodowego Funduszu 

Zdrowia m.in. w informatycznych systemach rozliczeniowych, jak i w Centralnym Wykazie 

Ubezpieczonych prowadzonym przez Narodowy Fundusz Zdrowia (art. 97 ust. 4 u.ś.o.z.),  

a także w oparciu o elektroniczne zapytanie skierowane do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych 

o wskazanie okresów ubezpieczenia zdrowotnego, organ ustalił, że skarżący został zgłoszony 

do ubezpieczenia zdrowotnego od dnia 6 kwietnia 2010 r. do dnia 13 lipca 2015 r., jako członek 

rodziny osoby ubezpieczonej (matki), po upływie powyższego terminu posiadał 30-dniowe 

prawo do świadczeń opieki zdrowotnej stosownie do treści art. 67 ust. 4 u.ś.o.z., a kolejne 

zgłoszenie do ubezpieczenia zdrowotnego miało miejsce od 1 października 2016 r. do 30 

listopada 2016 r. jako osoba wykonująca umowę agencyjną, umowę zlecenie lub umowę  

o świadczenie usług. W ocenie organu z powyższych okoliczności  faktycznych wynika, że 

skarżący w dniach udzielonych świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze środków 

publicznych, tj. 2 marca 2016 r., 31 maja 2016 r. (ambulatoryjna opieka specjalistyczna  

i leczenie szpitalne) oraz w dniu 27 stycznia 2016 r. (wystawienie recepty podlegającej 

refundacji) nie był osobą ubezpieczoną i tym samym nie posiadał prawa do świadczeń opieki 

zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych, co uzasadniało obciążenie kosztami 

udzielonych świadczeń opieki zdrowotnej.  

Skarżący nie zgodził się ze stanowiskiem organu przedstawionym w uzasadnieniu 

zaskarżonej decyzji argumentując, że matka w dniu urodzenia drugiego dziecka (tj. 14 lipca 

2015 r.) utraciła status osoby uprawionej do korzystania ze świadczeń opieki zdrowotnej 

finansowanych ze środków publicznych, ponieważ wygasła umowa o pracę. Ze względu na 

okres ochronny umowa została przedłużona do dnia urodzenia dziecka, a następnie otrzymała 

wypowiedzenie. Z uwagi na urlop macierzyński po urodzeniu dziecka matce skarżącego 

przysługiwało bezpłatne uprawnienie do korzystania ze świadczeń opieki zdrowotnej,  

a okoliczność powyższą, jak wskazał skarżący potwierdził ZUS wskazując jego matce, że prawo 

do korzystania ze świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych dotyczy 

również jej dzieci.   
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Skarżący zaznaczył, że korzystając ze świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze 

środków publicznych nie został poinformowany, że jest osobą nieubezpieczoną i nie posiada 

prawa do świadczeń opieki zdrowotnej. Podniósł, że jego ojciec zgłosił go do swojego 

ubezpieczenia zdrowotnego od 14 lipca 2015 r., ponieważ od 13 lipca 2015 r. posiadał  

30-dniowe prawo do świadczeń opieki zdrowotnej na podstawie art. 67 ust. 4 u.ś.o.z. 

Uchylając zaskarżoną decyzję Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia, Sąd podzielił 

stanowisko organu, że zebrany w sprawie materiał dowodowy wskazuje, że w okresie 

udzielania skarżącemu świadczeń opieki zdrowotnej (tj. 2 marca 2016 r., 31 maja 2016 r.) oraz 

w dacie wystawienia recepty (tj. 27 stycznia 2016 r.) nie był zgłoszony do ubezpieczenia 

zdrowotnego, a tym samym nie miał prawa do świadczeń publicznej opieki zdrowotnej. Skoro 

zatem nie posiadał w czasie udzielania świadczeń publicznej opieki zdrowotnej statusu osoby 

ubezpieczonej to spełnione zostały przesłanki określone w art. 50 ust. 16 u.ś.o.z. do nałożenia 

na skarżącego obowiązku poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej. 

Zdaniem Sądu nie została również spełniona przesłanka odstąpienia od obowiązku 

uiszczenia przez skarżącego kosztów udzielonych świadczeń opieki zdrowotnej określona  

w art. 50 ust. 18a u.ś.o.z. Nie został bowiem zachowany 30-dniowy termin, o którym mowa  

w tym przepisie. Zawiadomienie o wszczęciu postępowania zostało prawidłowo doręczone  

w dniu 13 listopada 2020 r. Trzydziestodniowy termin do dokonania wstecznego zgłoszenia do 

ubezpieczenia zdrowotnego upłynął zatem w dniu 13 grudnia 2020 r. Zgłoszenie we 

wskazanym terminie nie zostało dokonane, a więc brak jest podstaw do odstąpienia  

od obowiązku uiszczenia przez skarżącego kosztów udzielonych świadczeń w oparciu o art. 50 

ust.18a u.ś.o.z. Wsteczne zgłoszenie do ubezpieczenia zdrowotnego zostało dokonane dopiero 

w dniu 4 stycznia 2021 r., czyli po upływie wymaganego 30-dniowego terminu. Zgłoszenie 

dokonane po upływie wymienionego terminu jest bezskuteczne i nie uzasadnia odstąpienia od 

obowiązku stosowania art. 50 ust. 16 u.ś.o.z. Jak podkreślił Sąd termin, o którym mowa w art. 

50 ust. 18a u.ś.o.z. ma charakter terminu prawa materialnego, a niezachowanie tego terminu 

skutkuje niemożnością odstąpienia od stosowania art. 50 ust. 16 u.ś.o.z.  

Sąd stwierdził natomiast, że nie została rozważona ewentualna możliwość odstąpienia 

od stosowania art. 50 ust. 16 u.ś.o.z. w oparciu o art. 50 ust. 17 u.ś.o.z., który przewiduje m.in. 

możliwość odstąpienia od obowiązku, o którym mowa w art. 50 ust. 16  u.ś.o.z. gdy osoba 

składająca oświadczenie o przysługującym jej prawie do świadczeń opieki zdrowotnej działała 

w usprawiedliwionym błędnym przekonaniu, że posiada prawo do świadczeń opieki zdrowotnej. 

Odwołując się do orzecznictwa sądowoadministracyjnego Sąd podkreślił, że pojęcie 

„usprawiedliwione przekonanie”, o którym mowa w art. 50 ust. 17 u.ś.o.z. obejmuje sytuacje, 

gdy brak prawa do świadczeń wynika z działania (zaniechania) innych podmiotów, niż osoba 

składająca oświadczenie, np. z przyczyn zawinionych przez płatnika składek, bądź też innych 

osób, przy czym każdy przypadek należy traktować indywidualnie. Z zebranego materiału 

dowodowego wynika, że w dacie składania oświadczeń o prawie do korzystania ze świadczeń 
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opieki zdrowotnej skarżący miał 19 lat i był w tym czasie uczniem technikum. Sąd zaznaczył, że 

dziecko osoby ubezpieczonej uczące się do 26 roku życia podlega ubezpieczeniu zdrowotnemu 

po zgłoszeniu do ubezpieczenia przez rodzica. Zgłoszenia takiego dokonuje się u płatnika 

składek przy czym wystarczy, że jedno z ubezpieczonych rodziców zgłosi dziecko do 

ubezpieczenia. Oznacza to, że rodzice dziecka (a co najmniej jeden z rodziców) winni zgłosić 

uczące się dziecko do ubezpieczenia. 

Skarżący podlegał ubezpieczeniu zdrowotnemu, zgłoszony przez swoją matkę, do dnia 

13 lipca 2015 r., to jest do dnia urodzenia przez nią drugiego dziecka. Natomiast ojciec 

skarżącego od dnia 14 sierpnia 2015 r. do chwili obecnej jest zatrudniony i w dniu 4 stycznia 

2021 r. zgłosił syna do ubezpieczenia z datą wsteczną. Wskazuje na to treść zgłoszenia  

z 4 stycznia 2021 r. załączona do skargi. Oznacza to, że w dacie składania przez skarżącego 

oświadczeń o przysługującym prawie do świadczeń z opieki zdrowotnej jego ojciec był 

ubezpieczony tyle tylko, że nie zgłosił syna do ubezpieczenia. 

W ocenie Sądu kwestia zgłoszenia do ubezpieczenia uczącego się dziecka winna być 

uzgodniona między rodzicami. To rodzice winni ustalić, które z nich zgłasza dziecko do 

ubezpieczenia zdrowotnego, a jeżeli uczynił to rodzic, który następnie przestał być 

ubezpieczony to winien ustalić z drugim rodzicem kwestię zgłoszenia przez niego dziecka do 

ubezpieczenia u swojego pracodawcy. Uczące się dziecko nie powinno ponosić 

odpowiedzialności braku uzgodnienia pomiędzy rodzicami co do zgłoszenia do ubezpieczenia 

przez jednego z nich. 

Skarżący w dacie składania oświadczeń o przysługującym prawie do świadczeń 

zdrowotnych mógł nie mieć rozeznania co do faktu podlegania ubezpieczeniu zdrowotnemu. 

Mógł być przekonany, że matka po urodzeniu dziecka, mając prawo do świadczeń, jest 

ubezpieczona i rozciąga się ono także na dzieci, bądź też jego ojciec zgłosił go do 

ubezpieczenia z tytułu swojego zatrudnienia. Trudno wymagać takiej wiedzy od uczącego się 

jeszcze 19-latka. Aby ustalić, czy skarżący w dacie składania spornych oświadczeń był  

w usprawiedliwionym przekonaniu co do posiadania prawa do świadczeń zdrowotnych 

konieczne jest dokładne wyjaśnienie stanu faktycznego, tj. ustalenie, czy w czasie składania 

oświadczeń o przysługującym prawie do świadczeń zdrowotnych skarżący faktycznie był 

uczniem technikum przy czym winno to być udokumentowane odpowiednim zaświadczeniem. 

Niezbędne jest także wyjaśnienie sytuacji rodzinnej skarżącego,  tj. czy mieszkał w tym czasie  

z rodzicami, czy też tylko z jednym z nich i czy wiedział, że ojciec nie zgłosił go do 

ubezpieczenia zdrowotnego.  Sąd podkreślił, iż pomimo że powyższe informacje posiada 

jedynie strona, nie oznacza to jednak, że organ administracji winien być bezczynny  

w gromadzeniu materiału dowodowego. W sytuacji bowiem gdy istnieje potrzeba uzupełnienia 

materiału dowodowego, ponieważ sprawa dotyczy oświadczeń złożonych przez uczącego się 

19-latka, to winien wezwać stronę do złożenia uzupełniających wyjaśnień i przede wszystkim 

pouczyć skarżącego o treści art. 50 ust. 17 u.ś.o.z. umożliwiając tym samym wykazanie 
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spełnienia przesłanek określonych w tym przepisie. W świetle zgromadzonego materiału 

dowodowego Sąd stwierdził, że wydanie zaskarżonej decyzji było przedwczesne. Prezes 

Narodowego Funduszu Zdrowia naruszył art. 7, art. 77 § 1, art. 80  oraz art. 107 § 3 k.p.a. co 

mogło mieć istotny wpływ na wynik sprawy.  

Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia od 

wskazanego powyżej wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi,  Naczelny Sąd 

Administracyjny wyrokiem z dnia 26 października 2021 r., sygn. akt II GSK 1828/21 oddalił 

skargę kasacyjną podzielając w uzasadnieniu przedstawione powyżej stanowisko 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 214/21 kontroli Sądu również podlegała decyzja Prezesa 

Narodowego Funduszu Zdrowia ustalająca obowiązek poniesienia kosztów świadczeń opieki 

zdrowotnej i zobowiązująca do ich zapłaty. Jak wynika z ustaleń faktycznych skarżąca została 

zgłoszona do ubezpieczenia zdrowotnego jako członek rodziny osoby ubezpieczonej (matki) od 

dnia 5 czerwca 2012 r., a okoliczność powyższą potwierdzało zaświadczenie z 5 stycznia  

2021 r. wystawione przez powiatowy urząd pracy. Tytuł skarżącej jako członka rodziny osoby 

ubezpieczonej uległ zamknięciu przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych z dniem 31 sierpnia 

2013 r. z uwagi na fakt uzyskania własnego (niezależnego) tytułu do ubezpieczenia 

zdrowotnego jako pracownik młodociany w okresie od 1 września 2013 r. do dnia  

6 maja 2014 r. Strona skarżąca nie dopełniła jednak obowiązku poinformowania powiatowego 

urzędu pracy o fakcie posiadania przez nią własnego (niezależnego) tytułu do ubezpieczenia 

zdrowotnego od 1 września 2013 r. jako pracownik młodociany. Zgodnie natomiast z art. 3 ust. 

2 pkt 5 u.ś.o.z., status ubezpieczonego otrzymują członkowie rodzin jeżeli nie są osobami 

podlegającymi obowiązkowi ubezpieczenia zdrowotnego, o których mowa w art. 66 ust. 1,  

z zastrzeżeniem art. 66 ust. 2 i 3. Zdaniem Sądu słusznie zatem wskazał organ, że przytoczony 

przepis ustanawia tzw. „zasadę niekumulowania tytułu obowiązkowego ubezpieczenia z tytułem 

członka rodziny”, tj. w danym momencie można posiadać tylko jeden tytuł oraz każdy kolejny 

tytuł przerywa tytuł wcześniejszy. 

Zgodnie bowiem z art. 76a ust. 1 u.ś.o.z. osoba, w stosunku do której wygasł tytuł do 

objęcia ubezpieczeniem zdrowotnym, podlega wyrejestrowaniu z tego tytułu wraz z członkami 

rodziny. Stosownie zaś do art. 76a ust. 2 u.ś.o.z., osoba podlegająca obowiązkowi 

ubezpieczenia zdrowotnego, która zgłosiła do Funduszu członków rodziny, jest obowiązana 

poinformować podmiot właściwy do dokonania wyrejestrowania o okolicznościach 

powodujących konieczność ich wyrejestrowania z ubezpieczenia zdrowotnego, w terminie 7 dni 

od dnia zaistnienia tych okoliczności. Wyrejestrowania z ubezpieczenia zdrowotnego dokonuje 

podmiot właściwy do dokonania zgłoszenia (art. 76a ust. 3 u.ś.o.z.). Oznacza to, że w danym 

momencie można mieć tylko jeden tytuł ubezpieczenia, zaś każdy kolejny przerywa i zamyka 

tytuł wcześniejszy. 
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Sąd podzielił również stanowisko organu, że wskazana przez stronę umowa o pracę od 

19 stycznia 2017 r. do 18 kwietnia 2017 r. nie obejmowała wskazanym w niej okresem, okresów 

udzielonych stronie świadczeń opieki zdrowotnej objętych zaskarżoną decyzją, a z załączonej 

przez stronę kopii umowy zlecenia wynikało, że zleceniobiorca wniósł o objęcie dobrowolnym 

ubezpieczeniem emerytalnym, rentowym i chorobowym z tytułu wykonywania umowy zlecenia. 

Strona nie została natomiast objęta ubezpieczeniem zdrowotnym. Ponadto organ wyjaśnił,  

że z danych przekazanych przez ZUS wynika, że w okresie obowiązywania umowy skarżąca 

nie była zgłoszona do ubezpieczenia zdrowotnego oraz nie były odprowadzane składki na 

ubezpieczenie zdrowotne skarżącej. Oznacza to, że w okresie udzielania skarżącej świadczeń 

opieki zdrowotnej oraz w dacie wystawienia recept, strona nie była zgłoszona do ubezpieczenia 

zdrowotnego, a tym samym nie miała prawa do świadczeń publicznej opieki zdrowotnej. Skoro 

nie miała w tym czasie statusu osoby ubezpieczonej, to spełnione zostały przesłanki do 

obciążenia jej kosztami udzielania świadczeń, określone w art. 50 ust.16 u.ś.o.z. 

W ocenie Sądu nie została także spełniona przesłanka odstąpienia od obowiązku 

uiszczenia przez skarżącą kosztów udzielonych świadczeń opieki zdrowotnej, o której mowa  

w art. 50 ust. 18a u.ś.o.z. Nie został bowiem zachowany 30-dniowy termin, o którym mowa  

w tym przepisie. Wsteczne zgłoszenie do ubezpieczenia zdrowotnego zostało dokonane po 

upływie wymaganego 30-dniowego terminu, a zatem jest bezskuteczne i nie uzasadnia 

odstąpienia od obowiązku stosowania art. 50 ust. 16 u.ś.o.z.  

Uchylając zaskarżoną decyzję Sąd stwierdził podobnie, jak w przedstawionej powyżej 

sprawie o sygn. akt III SA/Łd 220/21, że nie została rozważona przez organ ewentualna 

możliwość odstąpienia od stosowania art. 50 ust. 16 u.ś.o.z. w oparciu o art. 50 ust. 17 u.ś.o.z. 

Sąd podkreślił, że skarżąca w dacie składania oświadczeń o prawie do korzystania ze 

świadczeń opieki zdrowotnej miała 19 lat. Została zgłoszona do ubezpieczenia zdrowotnego 

jako członek rodziny osoby ubezpieczonej przez swoją matkę w okresie od 5 czerwca 2012 r. 

do 18 stycznia 2017 r. oraz od 19 kwietnia 2017 r. do 10 czerwca 2018 r. Pomimo że była 

osobą pełnoletnią w dacie składania oświadczeń o przysługującym prawie do świadczeń 

zdrowotnych mogła mieć przekonanie, że jej działanie znajdowało usprawiedliwienie z uwagi na 

długotrwałe funkcjonowanie jako osoba zgłoszona do ubezpieczenia przez matkę. Mogła 

również nie mieć rozeznania co do faktu, że tytuł skarżącej jako członka rodziny osoby 

ubezpieczonej uległ z mocy prawa zamknięciu przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych z dniem 

31 sierpnia 2013 r. z uwagi na fakt uzyskania własnego niezależnego tytułu do ubezpieczenia 

zdrowotnego jako pracownik młodociany w okresie od 1 września 2013 r. do 6 maja 2014 r., jak 

również, że w danym momencie można mieć tylko jeden tytuł ubezpieczenia, a każdy kolejny 

przerywa i zamyka tytuł wcześniejszy. Skarżąca miała bowiem w sierpniu 2013 r. zaledwie 16 

lat i trudno wymagać takiej wiedzy od tak młodej osoby. Sąd zaakcentował, że aby ustalić, czy 

skarżąca w dacie składania spornych oświadczeń działała w usprawiedliwionym przekonaniu, 

co do posiadania prawa do świadczeń zdrowotnych konieczne jest dokładne wyjaśnienie stanu 
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faktycznego, między innymi w oparciu o wyjaśnienia strony oraz osoby, która zgłosiła ją do 

ubezpieczenia w czerwcu 2021 r., tj. z datą wsteczną czyli jej matki. Organ powinien również 

pouczyć skarżącą o treści art. 50 ust. 17 u.ś.o.z. umożliwiając jej tym samym wykazanie 

spełnienia przesłanek określonych w tym przepisie. Podobnie, jak w przedstawionej powyżej 

sprawie o sygn. akt III SA/Łd 220/21 Sąd stwierdził, że wydanie zaskarżonej decyzji było 

przedwczesne, a organ naruszył art. 7, art. 77 § 1, art. 80  oraz art. 107 § 3 k.p.a., co mogło 

mieć istotny wpływ na wynik sprawy. 

 

 

 

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 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 (objęte symbolem 6559).  

W sprawach rozpoznanych przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  

w Łodzi z zakresu dopłat dla rolników oraz ustalenia kwoty nienależnie pobranych płatności na 

omówienie zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 65/21 (wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r.) 

dotycząca przyznania pomocy wydanej w sprawie wszczętej wnioskiem o udzielenie pomocy na 

podstawie § 13z rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 27 stycznia 2015r. w sprawie 

szczegółowego zakresu i sposobów realizacji niektórych zadań ARiMR (Dz.U. z 2015 r. poz. 

187), dla producenta rolnego, któremu zagraża utrata płynności finansowej w związku  

z ograniczeniami na rynku rolnym w związku z epidemią COVID-19, w której Sąd uchylił 

zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu pierwszej instancji uznając, że 

organy orzekające w niniejszej sprawie dokonały błędnej wykładni art. 3 ust. 2 i 7 

rozporządzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 

107 i art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze 

rolnym (Dz.Urz. UE L Nr 352 poz.9 ze zm.) i nie uwzględniły możliwości przyznania stronie 

pomocy de minimis do wysokości maksymalnego pułapu, o którym mowa we wskazanych 

przepisach, lecz niewłaściwe przyjęły, że ubieganie się o przyznanie pomocy w kwocie wyższej 

niż kwota stanowiąca różnicę pomiędzy maksymalną kwotą pomocy de minimis (20.000 EUR), 

a kwotą dotychczas wypłaconą (11.254,65 EUR) automatycznie skutkuje całkowitą odmową 

przyznania pomocy de minimis. 
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Sąd podkreślił, że w rozpoznawanej sprawie okolicznością niesporną jest bowiem fakt, 

że w dwóch ostatnich latach skarżąca otrzymała pomoc w wysokości 11.254,65 euro 

(48.313,69 zł), a więc kwota dostępnego limitu wyniosła 8.745,35 euro (20.000 euro – 

11.254,65 euro) zaś wysokość pomocy, o którą ubiega się skarżąca przekroczyłaby limit.  

W związku z czym organy administracji odmówiły przyznania płatności. 

Zdaniem Sądu wykładnia językowa, systemowa oraz celowościowa przepisów 

rozporządzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 prowadzi jedynie do wniosku, że górny pułap 

pomocy de minimis przyznanej jednemu przedsiębiorstwu nie może przekraczać 20.000 euro,  

a tym samym nie jest możliwe udzielenie pomocy de minimis w wysokości przekraczającej 

wskazaną kwotę. Prawodawca unijny używa bowiem sformułowań „całkowita kwota pomocy” 

(art. 3 ust. 2) oraz „pułap określony w ust. 2” (art. 3 ust. 7), podając jednocześnie, że nie mogą 

one przekroczyć określonej kwoty. Z kolei przy interpelacji zamieszczonego w art. 3 ust. 7 

rozporządzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 sfomułowania „nowa pomoc nie może być objęta 

przepisami niniejszego rozporządzenia” należy posłużyć się treścią pkt 8 preambuły do tego 

rozporządzenia, gdzie jednoznacznie potwierdzono, że „dla każdego przypadku nowej pomocy 

de minimis należy uwzględnić całkowitą kwotę pomocy de minimis przyznaną w ciągu danego 

roku podatkowego oraz dwóch poprzedzających lat podatkowych” oraz treścią pkt 13 tej 

preambuły, w której wyrażono potrzebę maksymalnego ograniczenia ryzyka przyznania pomocy 

ponad przyjęte limity. W ocenie Sądu powyższe przemawia za uznaniem, że w przepisach tych 

mowa jest o faktycznie mającej być przyznanej pomocy, nie zaś pomocy jaka byłaby możliwa 

do przyznania. 

W ocenie Sądu, wielkość przyznanej wnioskodawczyni pomocy nie może doprowadzić 

do przekroczenia przysługującego jej trzyletniego limitu kwotowego 20.000 euro. Tym samym 

dopuszczalne będzie przyznanie stronie pomocy finansowej, która będzie mieściła się w tym 

limicie, przy czym organ winien uwzględnić całkowitą kwotę pomocy de minimis przyznaną 

stronie w ciągu danego roku podatkowego oraz dwóch poprzedzających lat podatkowych, gdyż 

zasadniczym celem rozporządzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 jest zakaz przyznawania przez 

państwo pomocy ponad określoną w nim kwotę. Zarówno z art. 3 ust. 2, jak również z art. 3 ust. 

7 rozporządzenia nr 1408/2013 wynika, że górny pułap przyznanej pomocy nie może 

przekraczać określonej wysokości. Jest to jedyna przeszkoda w uzyskaniu pomocy de minimis. 

Tym samym, gdyby kwota wnioskowanej nowej pomocy, doprowadziła do przekroczenia 

całkowitej kwoty pomocy, czyli zostałby przekroczony jej maksymalny pułap, to może zostać 

ona udzielona do kwoty możliwej pomocy wynikającej z art. 3 ust. 2 rozporządzenia Komisji 

(UE) nr 1408/2013. Dopuszczalne jest zatem przyznanie stronie pomocy finansowej, która 

będzie mieściła się w maksymalnym limicie, przy czym organ winien uwzględnić całkowitą 

kwotę pomocy de minimis przyznaną w ciągu danego roku podatkowego oraz dwóch 

poprzedzających lat podatkowych. 
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Sąd podniósł, iż w orzecznictwie sądów administracyjnych wskazuje się, że za wyżej 

przedstawionym rozumieniem omawianych przepisów przemawia także wykładnia historyczna 

regulacji pomocy de minimis w rolnictwie. W poprzednio obowiązującym rozporządzeniu Komisji 

(WE) nr 1535/2007 z dnia 20 grudnia 2007 r. w sprawie zastosowania art. 87 i art. 88 Traktatu 

WE w odniesieniu do pomocy de minimis w sektorze produkcji rolnej (Dz.Urz. UE L Nr 337,  

str. 35 ze zm.), wyraźnie wskazano, że „jeżeli łączna kwota pomocy przewidziana w ramach 

środka pomocy przekracza pułap, o którym mowa w akapicie pierwszym, nie może ona być 

objęta przepisami niniejszego rozporządzenia, nawet w odniesieniu do części pomocy 

nieprzekraczającej tego pułapu” (art. 3 ust. 2). Obecnie obowiązujące rozporządzenie Komisji 

(UE) nr 1408/2013 warunku takiego nie wprowadza. Stanowi to zasadniczą różnicę pomiędzy 

regulacjami poprzednio i obecnie obowiązującego rozporządzenia. Powyższe prowadzi do 

wniosku, że gdyby zamiarem prawodawcy unijnego było zakazanie udzielania pomocy de 

minimis w przypadku, gdy cała kwota możliwej pomocy przekracza wartości określone  

w rozporządzeniu Komisji (UE) nr 1408/2013, to kwestię tę wyraźnie by uregulował, jak uczynił 

to w poprzednio obowiązującym rozporządzeniu Komisji (WE) nr 1535/2007. 

W konsekwencji Sąd stwierdził, że zasadniczym warunkiem udzielenia pomocy de 

minimis jednemu podmiotowi jest nieprzekroczenie maksymalnego pułapu tej pomocy 

określonego w art. 3 ust. 2 rozporządzenia Komisji (UE) nr 1408/2013. Nie można natomiast 

twierdzić, że rozporządzenie Komisji (UE) nr 1408/2013 wprowadza zakaz udzielania pomocy 

de minimis do części konkretnego środka pomocy. Wymaga ono jedynie, aby pomoc ta nie 

przekraczała określonej wartości. W tym względzie Sąd podzielił w całości stanowisko 

wyrażone w wyrokach Naczelnego Sądu Administracyjnego z 21 stycznia 2020 r., sygn. akt  

II FSK 456/18; z 7 lipca 2020 r., sygn. akt II FSK 930/20; z 2 września 2020 r., sygn. akt II FSK 

1423/18 oraz w wyrokach WSA w Szczecinie z 8 października 2020 r. w spr. I SA/Sz 468/20  

i z 7 października 2020 r. w spr. I SA/Sz 467/20 (dostępne w CBOSA), w których przyjęto taki 

właśnie sposób rozumienia kwestionowanych w niniejszej sprawie przepisów w sprawach 

podatkowych. W ocenie Sądu intencją ustawodawcy unijnego było to, aby każdy wnioskodawca 

miał prawo do otrzymania pomocy de minimis w wysokości do określonego w przepisach 

pułapu. Natomiast odmienne rozumienie tych przepisów doprowadziłoby do nierównego 

traktowania podmiotów znajdujących się w podobnej sytuacji. 

Powyższy pogląd Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi podzielił także w wyrokach 

sygn. akt III SA/Łd 69/21 oraz sygn. akt  III SA/Łd 78/21. 

Do spraw wartych przybliżenia należy także sprawa sygn. akt III SA/Łd 164/21 (wyrok  

z dnia 20 kwietnia 2021 r.), w której przedmiotem rozważań Sądu była problematyka odmowy 

wszczęcia postępowania w sprawie wypłaty przyznanych płatności dla obszarów  

z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami na rok 2019 w przypadku 

śmierci rolnika.  
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Sąd wskazał, że art. 15zzr ust. 1 ustawy COVID-19 stanowi, że w okresie 

obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii ogłoszonego z powodu 

COVID-19 bieg przewidzianych przepisami prawa administracyjnego terminów: 

1) od zachowania których jest uzależnione udzielenie ochrony prawnej przed sądem lub 

organem, 

2) do dokonania przez stronę czynności kształtujących jej prawa i obowiązki, 

3) przedawnienia, 

4) których niezachowanie powoduje wygaśnięcie lub zmianę praw rzeczowych oraz roszczeń  

i wierzytelności, a także popadnięcie w opóźnienie, 

5) zawitych, z niezachowaniem których ustawa wiąże ujemne skutki dla strony, 

6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podlegające wpisowi do 

właściwego rejestru czynności, które powodują obowiązek zgłoszenia do tego rejestru, a także 

terminów na wykonanie przez te podmioty obowiązków wynikających z przepisów o ich ustroju 

– nie rozpoczyna się, a rozpoczęty ulega zawieszeniu na ten okres. 

Stan zagrożenia epidemicznego zgodnie z rozporządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 

marca 2020 r. obowiązywał w Polsce od dnia 14 marca 2020 r., zaś stan epidemii zgodnie  

z rozporządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze 

Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii od dnia 20 marca 2020 r. 

Przepis art. 15zzr został uchylony z dniem 16 maja 2020 r. na mocy art. 46 pkt 20,  

w związku z art. 76 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w zakresie 

działań osłonowych w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r. 

poz. 875). Zgodnie z art. 68 ust. 2 ww. ustawy z dnia 14 maja 2020 r. terminy, o których mowa 

w art. 15zzr ust. 1 ustawy zmienianej w art. 46, których bieg uległ zawieszeniu na podstawie art. 

15zzr ust. 1 tej ustawy, biegną dalej po upływie 7 dni od dnia wejścia w życie tej ustawy.  

Tym samym bieg terminów opisanych w art. 15 zzr ust.1 ustawy COVID-19 uległ zawieszeniu 

na okres od dnia 31 marca 2020 r. (włącznie) do dnia 23 maja 2020 r. (włącznie). 

W myśl natomiast § 9 ust. 1 rozporządzenia, jeżeli po doręczeniu decyzji w sprawie 

przyznania płatności ONW rolnik, do którego została skierowana decyzja, zmarł, jego 

spadkobiercy przysługują prawa, które przysługiwałyby spadkodawcy jako stronie 

postępowania. W myśl natomiast § 9 ust. 5 rozporządzenia – jeżeli płatność ONW nie została 

przekazana na rachunek bankowy rolnika lub rachunek rolnika prowadzony w spółdzielczej 

kasie oszczędnościowo-kredytowej, jego spadkobierca, który nie kwestionuje należności 

określonej w decyzji, o której mowa w ust. 1, składa wniosek o wypłatę przyznanej płatności 

ONW do kierownika biura powiatowego Agencji, do którego rolnik złożył wniosek o przyznanie 

tej płatności, wraz z: 

1) odpisem prawomocnego postanowienia sądu o stwierdzeniu nabycia spadku - w terminie 14 

dni od dnia uprawomocnienia się postanowienia sądu albo 
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2) zarejestrowanym aktem poświadczenia dziedziczenia sporządzonym przez notariusza -  

w terminie 14 dni od dnia wpisu aktu poświadczenia dziedziczenia do rejestru aktów 

poświadczenia dziedziczenia, albo 

3) oświadczeniem o złożeniu wniosku o stwierdzenie nabycia spadku (...). 

W art. 15zzr ust. 1 pkt 2 ustawy COVID-19 ustawodawca przyjął, że w okresie stanu 

zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii bieg przewidzianych przepisami prawa 

administracyjnego terminów do dokonania przez stronę czynności kształtujących jej prawa  

i obowiązki nie rozpoczyna się, a rozpoczęty ulega zawieszeniu. 

W ocenie Sądu niewątpliwie termin do złożenia wniosku transferowego określony  

w treści § 9 ust. 5 pkt 2 rozporządzenia jest terminem prawa materialnego. Terminy prawa 

materialnego są, co do zasady, nieprzywracalne, a ich przywrócenie jest dopuszczalne tylko 

wówczas, gdy taką możliwość przewidują przepisy prawa określające dany termin. Uchybienie 

terminowi prawa materialnego powoduje taki skutek, że wygasają roszczenia uprawnionego. 

Zdaniem Sądu termin określony w § 9 ust. 5 pkt 2 rozporządzenia jest terminem, do którego 

zastosowanie ma przepis art. 15 zzr ust. 1 ustawy COVID-19, gdyż jest terminem 

przewidzianym przepisami prawa administracyjnego. 

Przenosząc te rozważania na grunt niniejszej sprawy Sąd podniósł, że akt 

poświadczenia dziedziczenia został wpisany do rejestru aktów 2 marca 2020 r. Od tej daty 

rozpoczął swój bieg termin opisany w § 9 ust. 5 pkt 2 rozporządzenia. Gdyby w trakcie jego 

biegu nie wystąpiły zdarzenia mające wpływ na jego bieg, to termin ten upłynąłby 16 marca 

2020 r. Stan zagrożenia epidemicznego obowiązywał w Polsce od 14 marca 2020 r., a stan 

epidemii – od 20 marca 2020 r., przy czym wprowadzone ustawą z dnia 31 marca 2020 r.  

o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 

przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19 przepisy art. 15zzr i 15zzs odnosiły się do obu tych 

stanów („w okresie obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii 

ogłoszonego z powodu COVID-19”). Skoro zatem od 14 marca 2020 r. istniał stan zagrożenia 

epidemicznego, a skarżąca 20 kwietnia 2020 r. złożyła wniosek transferowy wraz  

z wymaganymi dokumentami, to należało uznać, że wniosek został złożony w terminie, bowiem 

jego bieg został zawieszony z dniem 14 marca 2020 r. na mocy art. 15 zzr ust. 2 pkt 2 ustawy 

COVID-19. 

Sąd dodał, że jak wynika z orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego stanowienie norm  

z mocą wsteczną, uznaje się za niedopuszczalne jeśli podmioty, których te normy dotyczą, nie 

mogły racjonalnie przewidzieć tego rodzaju decyzji, a nadzwyczajne okoliczności czy dobra, 

podlegające ochronie konstytucyjnej, decyzji takiej nie usprawiedliwiają. Wyjątkowo jednak,  

w razie zaistnienia usprawiedliwionych względów Trybunał Konstytucyjny dopuszcza nadanie 

normom prawnym możliwości oddziaływania na sytuacje zastane, jeżeli zaistniały ważkie 

powody, a zainteresowane podmioty miały podstawy, by oczekiwać uchwalenia takich norm 
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(wyrok TK z 27 lutego 2002 r., K 47/01, LEX nr 52925; wyrok TK z 5 listopada 2002 r., P 7/01, 

LEX nr 57089). 

Biorąc pod uwagę kontekst społeczny towarzyszący wprowadzeniu omawianych 

przepisów, tj. narastające w świecie obawy związane z zagrożeniem chorobowym wywołanym 

pandemią wirusa SARS-CoV-2, szereg wprowadzonych w kraju ograniczeń, obostrzeń  

i zaleceń prozdrowotnych dla obywateli, skutkujących ograniczeniem działania wielu instytucji 

publicznych oraz jednoczesny publiczny apel środowisk prawniczych o podjęcie systemowej 

ochrony interesów prawnych obywateli, poprzez wprowadzenie ustawowego zawieszenia 

biegnących terminów procesowych – Sąd ocenił wprowadzenie omawianych przepisów ustawy 

jako wyczerpujące przesłanki wyjątkowości, ważności i przewidywalności, o których mowa  

w powołanych orzeczeniach TK. Motywem bowiem oddziaływania przez ustawodawcę na 

sytuację już istniejącą, tj. trwający bieg terminów procesowych i materialnych, jest ochrona 

interesów prawnych obywateli, których możliwości działania zostały jednocześnie ograniczone  

z uwagi na szereg ograniczeń i obostrzeń uznanych za konieczne dla zminimalizowania 

zagrożenia epidemią COVID -19. 

Sąd podzielił stanowisko wyrażone w orzecznictwie sądów administracyjnych, że 

intencją ustawodawcy było uregulowanie kwestii biegu terminu zarówno w odniesieniu do 

uchylonego już – wyraźnie wymienionego w treści przepisu – stanu zagrożenia epidemicznego, 

jak i trwającego w chwili wejścia w życie przepisu – stanu epidemii – obu ogłoszonych  

z powodu narastającego zagrożenia wywołanego niebezpieczeństwem zachorowania na 

COVID-19. Przyjęcie wykładni przeciwnej, tj. ograniczenie mocy obowiązującej przepisu art. 

15zzs ust. 1 oraz art. 15zzr ustawy z dnia 2 marca 2020 r. do okresu od jego wejścia w życie do 

uchylenia, tzn. z wyłączeniem okresu stanu zagrożenia epidemicznego – stanowiłoby wyraz 

zaprzeczenia zasadzie racjonalności ustawodawcy. Wynik takiej wykładni prowadziłby bowiem 

do sytuacji, w której uchwalony przepis w chwili jego wejścia w życie byłby już częściowo 

niewykonalny i nie znajdowałby zastosowania. Racjonalność ustawodawcy, który proceduje 

projekt ustawy zawierający w swej treści odniesienie do stanu zagrożenia epidemicznego,  

a następnie uchwala ten projekt w niezmienionej wersji, mimo że stan ten został już zniesiony, 

przemawia za uznaniem, że ustawodawca, który dał uprzednio obywatelom swego rodzaju 

promesę ochrony prawnej na czas stanu zagrożenia epidemicznego, mimo zniesienia tego 

stanu – ochronę tę wprowadza z mocą wsteczną (por. wyrok WSA w Rzeszowie z 16 lipca 2020 

r., sygn. I SA/Rz 372/20; wyrok WSA w Łodzi z 25 sierpnia 2020 r., sygn. I SA/Łd 319/20; wyrok 

WSA w Poznaniu z 29 stycznia 2020 r., sygn. III SA/Po 799/20, publ. 

www.orzeczenia.nsa.gov.pl, a w piśmiennictwie A. Dauter-Kozłowska, Uchylenie wstrzymania 

bądź zawieszenia biegu terminów w postępowaniu administracyjnym w trakcie stanu epidemii 

ogłoszonego z powodu COVID-19, lex/el). 

Reasumując Sąd podniósł, że przepis art. 15zzr ustawy COVID-19 wszedł w życie 31 

marca 2020 r. Niemniej jednak należało uznać, że niektórym przepisom tej ustawy 
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ustawodawca nadał moc wsteczną. Uczynił to w dwojaki sposób: początkowe daty mocy 

wstecznej inne niż 14 marca 2020 r. zostały dokładnie wskazane w art. 101 pkt 2. W przepisie 

art. 15zzr wystarczające było użycie zwrotu „w okresie stanu zagrożenia epidemicznego lub 

stanu epidemii”. Skoro w rozpoznawanej sprawie skarżąca złożyła wniosek transferowy  

20 kwietnia 2020 r., uczyniła to w okresie zawieszenia biegu terminu z § 9 ust. 5 pkt 2 

rozporządzenia. 

Przedmiotem skargi w sprawie sygn. akt III SA/Łd 433/21 (wyrok z dnia 2 września 2021 

r.) było natomiast postanowienie w przedmiocie odmowy wszczęcia postępowania w sprawie 

oświadczenia potwierdzającego brak zmian w 2020 roku w odniesieniu do wniosku  

o przyznanie płatności złożonego w roku 2019. 

W motywach wyroku wydanego w powyższej sprawie Sąd wskazał, że zgodnie z art. 21 

ust. 1 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o płatnościach w ramach systemów wsparcia 

bezpośredniego (Dz.U. z 2020 poz. 1341 ze zm.), wniosek o przyznanie płatności 

bezpośrednich i płatności niezwiązanej do tytoniu składa się w terminie od dnia 15 marca do 

dnia 15 maja. Termin, o którym mowa w ust. 1, nie podlega przywróceniu (ust. 2). W przypadku 

gdy Komisja Europejska, działając w trybie art. 78 akapit drugi rozporządzenia nr 1306/2013, 

upoważni Rzeczpospolitą Polską do przedłużenia terminu, o którym mowa w ust. 1, minister 

właściwy do spraw rozwoju wsi może określić, w drodze rozporządzenia, dłuższy termin 

składania wniosków o przyznanie płatności bezpośrednich lub płatności niezwiązanej do tytoniu 

w danym roku, mając na względzie okoliczności, którymi kierowała się Komisja Europejska, 

upoważniając do przedłużenia tego terminu, oraz umożliwienie otrzymania przez rolników 

należnych im płatności bezpośrednich i płatności niezwiązanej do tytoniu (art. 21 ust. 3 ustawy), 

przy czym w myśl art. 22 ust. 1 tej ustawy, wniosek o przyznanie płatności bezpośrednich  

i płatności niezwiązanej do tytoniu, wniosek o wypłatę tych płatności, deklarację, o której mowa 

w art. 18 rozporządzenia nr 809/2014, z uwzględnieniem art. 17 ust. 3 lit. b rozporządzenia nr 

809/2014, składa się za pomocą formularza udostępnionego na stronie internetowej Agencji. 

Stosownie zaś do treści art. 6e ustawy o zmianie ustawy o płatnościach w ramach 

systemów wsparcia bezpośredniego oraz niektórych innych ustaw: „1. W 2020 r. zamiast 

wniosku o przyznanie płatności bezpośrednich i płatności niezwiązanej do tytoniu, o których 

mowa w art. 1 pkt 1 ustawy zmienianej w art. 1, rolnik, który w 2019 r. ubiegał się wyłącznie  

o jednolitą płatność obszarową, płatność za zazielenienie, płatność dodatkową, płatność 

związaną do powierzchni uprawy chmielu, płatność do owiec, płatność do kóz lub płatność 

niezwiązaną do tytoniu, a powierzchnia gruntów ornych zawarta we wniosku złożonym w 2019 

r. wynosiła mniej niż 10 ha, może złożyć oświadczenie, w którym potwierdzi brak zmian,  

o którym mowa w art. 72 ust. 3 akapit drugi lit. a rozporządzenia Parlamentu Europejskiego  

i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie finansowania wspólnej polityki 

rolnej, zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchylającego rozporządzenia Rady (EWG) nr 

352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE)  
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nr 485/2008, jeżeli w 2019 r. nie ubiegał się o przyznanie pomocy w ramach działań, o których 

mowa w art. 28 i art. 29 rozporządzenia Parlamentu Europejski Fundusz Rolny na rzecz 

Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i uchylającego rozporządzenie Rady (WE) nr 

1698/2005, objętych Programem Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014-2020. 

 2. W przypadku złożenia oświadczenia, o którym mowa w ust. 1, uznaje się, że rolnik złożył na 

2020 r. wniosek o przyznanie tych płatności bezpośrednich i płatności niezwiązanej do tytoniu, 

o które ubiegał się w 2019 r.  

3. Oświadczenie, o którym mowa w ust. 1, składa się w terminie od dnia 1 marca do dnia 15 

kwietnia 2020 r. na formularzu opracowanym i udostępnionym przez Agencję Restrukturyzacji  

i Modernizacji Rolnictwa.  

4. Złożenie oświadczenia, o którym mowa w ust. 1, skutkuje potwierdzeniem braku zmian,  

o którym mowa w art. 72 ust. 3 akapit drugi lit. a rozporządzenia Parlamentu Europejskiego  

i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie finansowania wspólnej polityki 

rolnej, zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchylającego rozporządzenia Rady (EWG) nr 

352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE)  

nr 485/2008, również w odniesieniu do złożonego w poprzednim roku wniosku o: 1) przyznanie 

pomocy w ramach działania, o którym mowa w art. 22 rozporządzenia Parlamentu 

Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju 

obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 

(EFRROW) i uchylającego rozporządzenie Rady (WE) nr 1698/2005, w zakresie rocznych 

premii, o których mowa w art. 22 ust. 1 tego rozporządzenia, oraz działania, o którym mowa  

w art. 31 tego rozporządzenia, objętych Programem Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014-

2020; 2) wypłatę pomocy w ramach działania, o którym mowa w art. 36 lit. b pkt i oraz iii 

rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 września 2005 r. w sprawie wsparcia 

rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów 

Wiejskich (EFRROW), objętego Programem Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013,  

w zakresie rocznych premii.  

5. Termin, o którym mowa w ust. 3, nie podlega przywróceniu.” 

Zgodnie natomiast z art. 6g ustawy o zmianie ustawy o płatnościach w ramach 

systemów wsparcia bezpośredniego oraz niektórych innych ustaw: „1. W 2020 r. zamiast 

wniosku o przyznanie pomocy w ramach działania, o którym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 8  

lit. a ustawy zmienianej w art. 3, w zakresie rocznej premii, o której mowa w art. 22 ust. 1 

rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. 

w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz 

Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i uchylającego rozporządzenie Rady (WE) nr 

1698/2005, lub wniosku w ramach działania, o którym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 12 ustawy 

zmienianej w art. 3, rolnik, który w 2019 r. ubiegał się wyłącznie o przyznanie pomocy w ramach 

tych działań, a powierzchnia gruntów ornych zawarta we wniosku złożonym w 2019 r. wynosiła 
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mniej niż 10 ha, może złożyć oświadczenie, w którym potwierdzi brak zmian, o którym mowa  

w art. 72 ust. 3 akapit drugi lit. a rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 

1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie finansowania wspólnej polityki rolnej, 

zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchylającego rozporządzenia Rady (EWG) nr 352/78, 

(WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008, 

jeżeli w 2019 r. nie ubiegali się o przyznanie płatności dla młodych rolników, płatności związanej 

do powierzchni upraw: roślin strączkowych na ziarno, roślin pastewnych, ziemniaków 

skrobiowych, buraków cukrowych, pomidorów, truskawek, lnu, konopi włóknistych, płatności do 

bydła oraz płatności do krów, o których mowa w ustawie zmienianej w art. 1.  

2. W przypadku złożenia oświadczenia, o którym, mowa w ust. 1, uznaje się, że rolnik złożył na 

ten rok wniosek o przyznanie pomocy, o którą ubiegał się w 2019 r.  

3. Oświadczenie, o którym mowa w ust. 1, składa się w terminie od dnia 1 marca do dnia 15 

kwietnia 2020 r. na formularzu opracowanym i udostępnionym przez Agencję Restrukturyzacji  

i Modernizacji Rolnictwa.  

4. Złożenie oświadczenia, o którym, mowa w ust. 1, skutkuje potwierdzeniem braku zmian,  

o którym mowa w art. 72 ust. 3 akapit drugi lit. a rozporządzenia Parlamentu Europejskiego  

i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie finansowania wspólnej polityki 

rolnej, zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchylającego rozporządzenia Rady (EWG) nr 

352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE)  

nr 485/2008, również w odniesieniu do złożonego w 2019 r. wniosku o: 1) przyznanie jednolitej 

płatności obszarowej, płatności za zazielenienie, płatności dodatkowej, płatności związanej do 

powierzchni uprawy chmielu, płatności do owiec, płatności do kóz lub płatności niezwiązanej  

do tytoniu, o których mowa w ustawie zmienianej w art. 1; 2) wypłatę pomocy w ramach 

działania, o którym mowa w art. 36 lit. b pkt i oraz iii rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005  

z dnia 20 września 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski 

Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW), objętego Programem 

Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013, w zakresie rocznych premii.  

5. Termin, o którym mowa w ust. 3, nie podlega przywróceniu.” 

W ocenie Sądu prawidłowo w kontrolowanym postanowieniu w oparciu o art. 15zzr ust. 1 

ustawy COVID-19 oraz art. 46 ust. 20 i art. 68 ust. 2 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie 

niektórych ustaw w zakresie działań osłonowych w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa 

SARS-CoV-2 organ odwoławczy wskazał, że termin na złożenie oświadczenia zastępującego 

wniosek o płatność na 2020 r. biegł od 1 do 30 marca 2020 r., następnie był zawieszony do 

dnia 23 maja 2020 r. i ponownie rozpoczął swój bieg 24 maja 2020 r. Ostatni dzień owego 

terminu przypadał na poniedziałek 8 czerwca 2020 r. (ponieważ 7 czerwca 2020 r. była to 

niedziela). Jak to zostało wskazane powyżej zgodnie z art. 6e i art. 6g ustawy z 10 stycznia 

2018 r. niemożliwe jest przywrócenie terminu na złożenie takiego oświadczenia. Ostateczny 

termin na złożenie oświadczenia potwierdzającego brak zmian w 2020 r. w odniesieniu do 
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wniosku o przyznanie płatności złożonego w roku 2019 to dzień 8 czerwca 2020 r. Tymczasem 

z akt sprawy bezspornie wynika, że skarżąca oświadczenie potwierdzające brak zmian  

w 2020 r. w odniesieniu do wniosku o przyznanie płatności złożonego w roku 2019 złożyła 17 

listopada 2020 r., a więc po upływie 5 miesięcy od wyznaczonego terminu. 

Sąd rozpatrujący niniejszą sprawę podzielił stanowisko organu zawarte w zaskarżonym 

postanowieniu, że termin na złożenie oświadczenia zastępującego wniosek o płatność na 2020 

rok, jest terminem nieprzekraczalnym. Termin ten ma charakter materialny, prekluzyjny, którego 

upływ powoduje wygaśnięcie prawa do skutecznego złożenia oświadczenia potwierdzającego 

brak zmian w 2020 r. w odniesieniu do wniosku o przyznanie płatności złożonego w roku 2019, 

a skoro tak to termin ten nie podlega przywróceniu. Skutkiem upływu terminu materialnego jest 

wygaśnięcie prawa podmiotowego lub niemożność jego realizacji. Termin taki ogranicza  

w czasie możliwość dochodzenia (lub innej realizacji) prawa podmiotowego. Jak wskazuje się  

w doktrynie „uchybienie terminu materialnego wywołuje skutek prawny wygaśnięcia praw lub 

obowiązków o charakterze materialnym. W takim przypadku stosunek materialnoprawny nie 

może być nawiązany, nie ma zatem przedmiotu postępowania administracyjnego, 

postępowanie nie może być wszczęte, a wszczęte jako bezprzedmiotowe, podlega umorzeniu” 

(vide: B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski Kodeks postępowania administracyjnego, 

Komentarz, wydanie 9, wyd. C.H. Beck, str. 336). Z tego względu materialny charakter terminu 

do złożenia oświadczenia potwierdzającego brak zmian w 2020 r. w odniesieniu do wniosku  

o przyznanie płatności złożonego w roku 2019 powoduje, że jego upływ skutkuje wygaśnięciem 

bądź niemożnością dochodzenia przed organem administracji roszczenia o przyznanie 

płatności. Terminy materialne nie podlegają przywróceniu na podstawie przepisów kodeksu 

postępowania administracyjnego. Tym samym, organy prawidłowo stwierdziły również,  

że w sprawie nie podlega ocenie kwestia przyczyn uchybienia wymienionemu terminowi przez 

stronę skarżącą. 

Natomiast w sprawie sygn. akt III SA/Łd 437/21 (wyrok z dnia 15 września 2021r.) 

przedmiotem kontroli Sądu było postanowienie w przedmiocie odmowy wszczęcia 

postępowania w sprawie przywrócenia terminu do złożenia wniosku o wypłatę płatności na 

zalesianie gruntów rolnych na 2020 rok. 

W rozpoznawanej sprawie Sąd wskazał, że zgodnie z § 6 ust. 3 rozporządzenia Rady 

Ministrów z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegółowych warunków i trybu udzielania 

pomocy finansowej na zalesianie gruntów rolnych objętej planem rozwoju obszarów wiejskich 

(Dz.U. z 2019 r. poz. 655 ze zm.) wniosek o przyznanie płatności składa się na formularzu, 

udostępnionym przez Agencję, w terminie od dnia 1 czerwca do dnia 15 lipca danego roku. 

W myśl § 9 ust. 1 rozporządzenia producent rolny, w terminie 7 dni od dnia założenia 

uprawy leśnej, informuje o tym fakcie na piśmie nadleśniczego, właściwego ze względu na 

miejsce położenia działek rolnych, na których została założona ta uprawa. 
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Producent rolny, w terminie 14 dni od dnia złożenia informacji, o której mowa w ust. 1, 

jednakże nie później niż do dnia 31 maja: 1) roku, w którym zalesienie wykonano wiosną, albo 

2) roku następującego po roku, w którym zalesienie wykonano jesienią - składa kierownikowi 

biura powiatowego Agencji oświadczenie o wykonaniu zalesienia zgodnie z planem zalesienia, 

do którego dołącza zaświadczenie nadleśniczego potwierdzające ten fakt (§ 9 ust. 2). 

Z kolei § 10 ust. 1 rozporządzenia stanowi, że w przypadku gdy producent rolny nie 

złożył w terminie oświadczenia, o którym mowa w § 9 ust. 2, kierownik biura powiatowego 

Agencji, w formie decyzji, odmawia przyznania płatności na zalesianie. 

W przypadku gdy producent rolny złożył w terminie oświadczenie, o którym mowa w § 9 

ust. 2, kierownik biura powiatowego Agencji przyznaje płatność na zalesianie, w formie decyzji, 

w terminie 30 dni od dnia złożenia tego oświadczenia (§ 10 ust. 1). 

Płatność na zalesianie wypłaca się, w terminie 30 dni od dnia, gdy decyzja, o której 

mowa w ust. 2, stała się ostateczna (§ 10 ust. 3). 

Jednocześnie w myśl § 10 ust. 1 rozporządzenia przepis § 6 ust. 3, do wniosku  

o wypłatę, stosuje się odpowiednio. 

Sąd stwierdził, że w rozpoznawanej sprawie stan faktyczny nie jest sporny. Skarżącemu 

decyzją z 8 marca 2006 r. przyznano płatność na zalesienie płatne jednorazowo po wykonaniu 

zalesienia, premię pielęgnacyjną płatną corocznie przez okres 5 lat począwszy od dnia 

wykonania zalesienia oraz premię zalesieniową płatną corocznie przez okres 20 lat od  

dnia wykonania zalesienia. 7 grudnia 2020 r. skarżący wniósł o przywrócenie terminu do 

złożenia wniosku o wypłatę płatności na zalesienie gruntów rolnych, natomiast 28 grudnia 2020 

r. złożył wniosek o wypłatę płatności na zalesienie na rok 2020 r. Organy pierwszej i drugiej 

instancji stanęły na stanowisku, że termin do złożenia wniosku o wypłatę płatności na zalesianie 

gruntów jest terminem materialnym, co wynika z § 10 ust. 5 ww. rozporządzenia i odmówiły 

wszczęcia postępowania w przedmiocie wniosku o przywrócenie terminu. Podstawę 

rozstrzygnięcia stanowił art. 61a § 1 k.p.a. w myśl, którego gdy żądanie, o którym mowa w art. 

61, zostało wniesione przez osobę niebędącą stroną lub z innych uzasadnionych przyczyn 

postępowanie nie może być wszczęte, organ administracji publicznej wydaje postanowienie  

o odmowie wszczęcia postępowania. Przepis art. 61 § 5 stosuje się odpowiednio. Z powyższym 

stanowiskiem organów nie sposób się zgodzić. 

Jak wynika z § 10 ust 5 rozporządzenia do wniosku o wypłatę premii pielęgnacyjnej oraz 

premii zalesieniowej stosuje się odpowiednio przepis § 6 ust. 3, zgodnie z którym wniosek  

o przyznanie płatności składa się na formularzu, udostępnionym przez Agencję, w terminie od 

dnia 1 czerwca do dnia 15 lipca danego roku. 

Odnosząc się do charakteru prawnego terminu do złożenia przez stronę postępowania 

wniosku o wypłatę płatności na zalesienie gruntów rolnych, Sąd wskazał, że wniosek o wypłatę, 

o którym mowa w § 10 ust. 4 rozporządzenia dotyczy wypłaty należności (premia pielęgnacyjna 

oraz premia zalesieniowa) przysługującej za dany rok. Nie jest to wniosek o przyznanie 
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płatności, ponieważ kwestia przyznania płatności rozstrzygana jest decyzją wydawaną na 

podstawie § 10 ust. 2 rozporządzenia, w następstwie pierwotnego wniosku o przyznanie 

płatności na zalesienie, składanego na podstawie § 6 ust. 2. Uprawnienie do żądania wypłaty 

wieloletnich premii, zalesieniowej i pielęgnacyjnej, ma zatem wtórny charakter w stosunku do 

płatności na zalesianie gruntów rolnych, stanowiąc konsekwencję przyznania w formie decyzji  

i następnie wypłaty płatności podstawowej, tj. płatności na zalesianie gruntów rolnych.  

W kontrolowanej sprawie była to decyzja z 8 marca 2006 r. 

Różnica między wnioskiem o przyznanie płatności a wnioskiem o wypłatę premii ma 

wpływ na rozróżnienie charakteru terminów z § 6 ust. 3 oraz § 10 ust. 5 w zw. z § 6 ust. 3 

rozporządzenia. 

Termin określony w § 6 ust. 3 rozporządzenia dotyczy wniosku o przyznanie płatności. 

Nie budzi zatem wątpliwości, że dotyczy on powstania i treści prawa, w związku z czym należy 

uznać go za termin prawa materialnego. Upływ terminu materialnego skutkuje wygaśnięciem 

praw lub obowiązków o charakterze materialnym. 

Takiego charakteru nie można natomiast przypisać terminowi, który związany jest  

z procedurą wypłaty środków z przyznanej już wcześniej producentowi pomocy. Złożenie 

wniosku, o którym mowa w § 10 ust. 4 rozporządzenia nie wszczyna odrębnego postępowania 

administracyjnego, w celu rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej. Wypłata płatności  

w kolejnych latach jest czynnością organu podejmowaną poza sformalizowanym 

postępowaniem administracyjnym, nie wymaga wydania odrębnej decyzji. 

W związku z powyższym w odniesieniu do kwestii wykładni oraz zakresu zastosowania 

do wniosku o wypłatę premii zalesieniowej i premii pielęgnacyjnej, przepisu § 6 ust. 3, Sąd 

stwierdził, że odpowiednie jego stosowanie, o którym mowa w odsyłającym przepisie § 10 ust. 

5, rozumieć należy w sposób, który nie może pomijać regulacji zawartej w § 10 ust. 4  

i wskazanych konsekwencji jego obowiązywania. 

Ponadto, na co w ocenie Sądu należy również zwrócić uwagę, w powołanych przepisach 

rozporządzenia nie wskazano, jako podstawy odmowy wypłaty płatności na zalesianie, 

opóźnienia w złożeniu wniosku o wypłatę premii. Przyznane producentowi płatności mogą być 

wstrzymane bądź też może zaistnieć obowiązek zwrotu premii pielęgnacyjnej i zalesieniowej, 

albo jej zmniejszenia, ale tylko w przypadkach wymienionych w § 13 i § 13a rozporządzenia. 

Niewątpliwie zatem termin określony w § 6 ust. 3 rozporządzenia, który odpowiednio 

należy stosować w przypadku wniosku składanego na podstawie § 10 ust. 4, należy uznać za 

termin mający na celu zmotywowanie producenta rolnego do składania wniosków o wypłatę 

płatności w kolejnych latach po jej przyznaniu, zapewniając sprawny przebieg określonych 

działań również po stronie organu, z uwagi na to, że premie te są wypłacane w terminie 12 

miesięcy od dnia wypłaty poprzedniej płatności. 
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Jego niezachowanie nie powoduje ujemnych konsekwencji procesowych  

w szczególności, nie powoduje utraty prawa lub możności dokonania czynności  

w postępowaniu przed organem. 

Z uwagi na powyższe, zdaniem Sądu, sporny termin nie ma charakteru ani terminu 

materialnego ani terminu (stricte) procesowego, do którego należałoby stosować przepisy art. 

58 i art. 59 k.p.a. o przywracaniu terminów. Termin z § 10 ust. 5 powołanego rozporządzenia 

jest terminem instrukcyjnym. Stanowisko takie wyraził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku 

z 23 października 2019 r., sygn. I GSK 1759/18; z 18 października 2018 r., sygn. I GSK 1134/18 

(pub. www.orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Skoro decyzją z 8 marca 2006 r. została przyznana skarżącemu płatność na zalesianie, 

jak również płatność ta została wypłacona, to stwierdzić należy, że ziściły się przesłanki ku 

temu, aby organ ocenił, czy należy dokonać wypłaty płatności na zalesianie. Nie ulega 

wątpliwości, że wniosek o płatność w postaci premii pielęgnacyjnej i zalesieniowej, winien być 

złożony w terminie zakreślonym przepisami, a więc od 1 czerwca do 15 lipca danego roku, nie 

mniej jednak uchybienie temu terminowi, choć dopuszczalne ze względu na jego instrukcyjny 

charakter, nie może wykraczać poza ramy czasowe możliwości dokonania przez organ 

weryfikacji stanu rzeczywistego, tj. ustalenia w danym roku faktycznej powierzchni zalesieniowej 

i stanu uprawy (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 18 października 2018 r., 

sygn. I GSK 1134/18). 

W ocenie Sądu nie było zatem podstaw do wydania postanowienia o odmowie 

wszczęcia postępowania w sprawie wniosku o przywrócenie terminu do złożenia wniosku  

o wypłatę i zastosowania trybu z art. 61a § 1 k.p.a. Organ powinien wziąć pod uwagę, że 

skarżący 28 grudnia 2020 r. złożył wniosek o wypłatę płatności na zalesianie gruntów rolnych 

(PROW 2004-2006) rok 2020 i ocenić na podstawie dostępnych środków dowodowych (np. 

protokołu z czynności kontrolnych), czy wniosek zasługuje na uwzględnienie. Organ zatem 

powinien ocenić wniosek merytorycznie. 

W 2021 roku w sprawach objętych symbolem 6559, najliczniejszą grupę spraw stanowiły 

sprawy dotyczące protestów od etapu oceny merytorycznej projektów złożonych w ramach 

Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego na lata 2014 – 2020, Osi 

priorytetowej II: Innowacyjna i konkurencyjna gospodarka, Działania II.3: Zwiększenie 

konkurencyjności MŚP, Poddziałania II.3.1: Innowacje w MŚP, Typ projektu 3: Wsparcie MŚP 

negatywnie dotkniętych skutkami epidemii COVID-19, nr konkursu RPLD.02.03.01-IP.02-10-

070/20. W rozpoznawanych sprawach Sąd uznał, iż doszło do naruszenia zasad 

unormowanych w art. 37 ust. 1 ustawy wdrożeniowej, tj. zasady równego dostępu do pomocy, 

przejrzystości kryteriów stosowanych przy ocenie projektów, jak również rzetelności  

i bezstronności ich oceny, poprzez nieprecyzyjne sformułowanie dokumentów konkursowych, 

które spowodowało, że ocena projektu została dokonana w oparciu o subiektywne przesłanki  
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i kryteria, dokumentacja konkursowa nie była bowiem dokładna, precyzyjna, jednoznaczna  

i sformułowania w niej zawarte budziły wątpliwości interpretacyjne. 

Wśród należących do tej kategorii spraw na uwagę zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 

82/21 (wyrok z dnia 19 marca 2021 r.), w której Sąd wskazał, że w ramach kryterium nr 1 

ocenie podlega, czy projekt dotyczy wsparcia inwestycji w MŚP negatywnie dotkniętych 

skutkami epidemii COVID-19, a ocena ta dokonywana jest m.in. na podstawie dokumentów 

księgowych potwierdzających spadek obrotów, wzrost zapasów, dokumentów księgowych lub 

umów potwierdzających zerwanie łańcucha dostaw, itp. Przy dokonaniu oceny należy także 

wziąć pod uwagę uzasadnienie spadku obrotów i innych negatywnych zdarzeń dla 

przedsiębiorcy wyłącznie skutkami epidemii COVID-19 oraz wpływu planowanej inwestycji na 

zmniejszenie negatywnych skutków epidemii COVID-19. Aby spełnić powyższe kryterium 

wnioskodawca był zatem zobligowany do wykazania, że projekt dotyczy wsparcia inwestycji  

w firmie (MŚP) negatywnie dotkniętej skutkami epidemii COVID-19, przedstawienia 

dokumentów potwierdzających trudną sytuację finansową przedsiębiorstwa spowodowaną 

wyłącznie negatywnymi skutkami epidemii COVID-19 i wyjaśnienia, aby na etapie oceny 

merytorycznej kryterium dostępu możliwe było zweryfikowanie, jak planowana w ramach 

projektu inwestycja wpłynie na zmniejszenie wpływu negatywnych skutków epidemii COVID-19. 

W ramach przedmiotowego kryterium nr 1, zgodnie z opisem sposobu jego oceny, 

weryfikacji nie podlegała natomiast kwestia szeroko rozumianego przeprofilowania prowadzonej 

działalności gospodarczej lub zmiany branży, jak również konieczności wprowadzenia zmiany  

w prowadzonej działalności wymuszonych wystąpieniem epidemii COVID-19, wynikająca  

z Wprowadzenia. Powyższe kryteria, które nie zostały sformułowane w sposób wystarczająco 

przejrzysty i zrozumiały (w Regulaminie konkursu brak jest np. definicji, jak należy rozumieć 

„szeroko rozumiane przeprofilowanie prowadzonej działalności gospodarczej”) zostały zawarte 

we Wprowadzeniu do Regulaminu konkursu, co oznacza, że nie mogły być przedmiotem oceny 

w ramach oceny kryterium merytorycznego dostępu nr 1, które takich wymogów nie zawierało. 

Sąd podziela stanowisko judykatury przedstawione przez organ w odpowiedzi na skargę, że 

treść Wprowadzenia (Preambuły) do Regulaminu do konkursu jest częścią umowy zawieranej 

przez strony i podlega wykładni, tak jak i same postanowienia regulujące dany stosunek 

umowny, jednak określone we Wprowadzeniu do Regulaminu niniejszego konkursu nieostre 

kryteria dotyczące przedsiębiorców, do których konkurs jest kierowany nie mogły być 

elementem oceny w ramach kryterium merytorycznego dostępu nr 1. Ocena, czy projekt spełnia 

powyższe cele, tj. czy dotyczy szeroko rozumianego przeprofilowania prowadzonej działalności 

gospodarczej lub zmiany branży mogła i powinna być przedmiotem oceny merytorycznej na 

kolejnym etapie oceny, pod warunkiem oczywiście, że spełnione zostałyby pozostałe kryteria 

dostępu. Nie było natomiast podstaw do uznania, że projekt nie wpisuje się we właściwy typ 

projektu skoro projekt dotyczy wsparcia inwestycji w MŚP, jakim jest firma skarżącego,  

a oceniający nie mieli wątpliwości, że przedstawione przez wnioskodawcę dokumenty 
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potwierdzają trudną sytuację finansową przedsiębiorstwa spowodowaną wyłącznie 

negatywnymi skutkami epidemii COVID-19. Gdyby dokumenty nie były w tym zakresie 

wystarczające istniał obowiązek wezwania wnioskodawcy do poprawienia kryterium 

merytorycznego dostępu nr 1 przez załączenie dokumentów i informacji w takim zakresie,  

o jakim mówi § 15 ust. 8 Regulaminu. 

Z powyższych względów Sąd uznał, że ocena kryterium merytorycznego dostępu nr 1 

„Wpisywanie się projektu we właściwy typ projektu” została przeprowadzona niezgodnie  

z opisem sposobu oceny tego kryterium wynikającym z Załącznika nr 3 do Regulaminu 

konkursu, co rzutowało na ocenę spełnienia przez projekt pozostałych kryteriów dostępu. 

Odnosząc się do oceny kryterium merytorycznego dostępu nr 7 „Związek pomiędzy 

zidentyfikowanymi problemami/potrzebami a działaniami mającymi je rozwiązać/zaspokoić oraz 

produktami i rezultatami projektu”, które jest ściśle skorelowane z oceną kryterium nr 1 Sąd 

wskazał, że w ramach oceny przedmiotowego kryterium ocenie podlega, czy projekt przyczyni 

się do polepszenia sytuacji przedsiębiorcy dotkniętego negatywnymi skutkami wystąpienia 

COVID-19 i potencjalnie zapobiegnie likwidacji przedsiębiorstwa lub zmniejszeniu zatrudnienia 

w tym przedsiębiorstwie. 

Wnioskodawca we wniosku o dofinansowanie (pkt E.10) przedstawił, w jaki sposób 

przedmiotowy projekt wpłynie na jego sytuację gospodarczą oraz w jaki sposób przyczyni się do 

polepszenia sytuacji przedsiębiorstwa. Podał m.in., że realizacja projektu pozwoli na realizację 

małych zleceń, co wyeliminuje przestoje w pracy, świadczenie usług będzie możliwe na 

większym obszarze, a nie tylko lokalnie. Będzie mógł świadczyć usługi wynajmu przyczepy 

transportowej oraz spycharki gąsienicowej, transportu słupów konstrukcji stalowych, pracy przy 

budowie zbiorników retencyjnych. Projekt przyczyni się do elastycznego zarządzania czasem  

i sprzętem posiadanym w firmie. Wskazał także konkretne segmenty w branży budowlanej,  

w których mógłby świadczyć swoje usługi. 

W pierwotnej ocenie kryterium oceniający stwierdzili, że wnioskodawca będzie nadal 

świadczył te same usługi najmu maszyn budowlanych jedynie z taką różnicą, że będzie je 

dowoził swoją, a nie wypożyczoną naczepą. Konkurs dotyczy projektów, które w momencie 

ponownego załamania gospodarki pomogą wnioskodawcy zanotować lepsze wyniki, niż to 

miało miejsce teraz. W związku z powyższym brak jest możliwości oceny, w jaki sposób projekt 

wpłynie na przeprofilowanie z uwagi na COVID-19. Zdaniem oceniających wątpliwe jest, że 

inwestycja zabezpieczy wnioskodawcę w przyszłości przed problemami, jakie dotknęły jego 

firmę w okresie epidemii COVID-19. Oceniający nie podzielili opinii, że realizacja projektu może 

mieć wpływ na polepszenie sytuacji przedsiębiorcy i w związku z powyższym uznali,  

że kryterium nie zostało spełnione. 

Powołany do ponownej oceny dodatkowy ekspert nie zgodził się z oceną pierwotną, że 

wnioskodawca będzie nadal świadczył te same usługi, ponieważ jak wskazał zakup nowego 

sprzętu ma spowodować rozszerzenie usług i pozyskanie zleceń, które dotąd nie mogły być 
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obsługiwane przez wnioskodawcę z uwagi na brak specjalistycznego sprzętu. Ekspert podzielił 

jednak stanowisko, że projekt nie wpisuje się w typ projektu konkursowego. Konkurs jest 

kierowany do przedsiębiorców, którzy muszą wprowadzić zmiany w prowadzonej działalności 

wymuszone wystąpieniem epidemii COVID-19. Zmiana polegająca na zakupie nowoczesnej 

spycharki gąsienicowej oraz przyczepy jest niewystarczająca aby zabezpieczyć 

przedsiębiorstwo przed ryzykiem utraty zleceń w sytuacji zastoju branży budowlanej. Zdaniem 

eksperta zastój i brak zleceń dotknął wszystkie firmy budowlane bez względu na posiadany 

park maszynowy, dlatego zaplanowana przez przedsiębiorcę inwestycja nie spełnia 

powyższego kryterium. 

Odnosząc się do powyższej argumentacji Centrum Obsługi Przedsiębiorcy (COP) 

wskazało, że nie można stwierdzić, jak nowa inwestycja umożliwi wnioskodawcy uzyskanie 

przychodów w czasie zastoju gospodarczego wywołanego epidemią COVID-19. Planowana 

inwestycja nie ma wpływu na likwidację firmy, ani na zmniejszenie zatrudnienia  

w przedsiębiorstwie. Projekt nie zawiera elementów, które zostały wprowadzone na skutek 

wystąpienia epidemii COVID-19. Wnioskodawca zamierza rozszerzyć zakres usług w ramach 

prowadzonej działalności gospodarczej, a podjęte przez niego działania nie przyczynią się do 

zniwelowania negatywnych skutków epidemii. Konieczność wprowadzenia zmian  

w przedsiębiorstwie należy interpretować jako okoliczności, gdzie zagrożona jest przyszłość 

firmy, grozi jej upadłość, czy likwidacja miejsc pracy. Wprowadzone przez wnioskodawcę 

zmiany, zdaniem COP muszą zaowocować efektem ciągłości działania przedsiębiorstwa, 

alternatywą uzyskania dochodu z zachowaniem miejsc pracy, powstaniem nowego produktu lub 

kanału sprzedaży, będącego szansą na zniwelowanie następstw epidemii COVID-19. 

COP, podobnie jak powołany na etapie procedury odwoławczej dodatkowy ekspert nie 

podzieliło stanowiska wyrażonego w pierwotnej ocenie, że wnioskodawca będzie świadczył te 

same usługi. Zakup nowego sprzętu spowoduje rozszerzenie zakresu świadczonych usług  

i pozyskanie nowych zleceń, jednakże zmiana polegająca na zakupie nowoczesnej spycharki 

oraz przyczepy, jest zdaniem COP niewystarczająca aby zabezpieczyć przedsiębiorstwo przed 

ryzykiem utraty zleceń w sytuacji zastoju w branży budowlanej. W konkluzji jednoznacznie 

stwierdzono, że w wyniku realizacji projektu nie polepszy się sytuacja finansowa wnioskodawcy. 

W ocenie Sądu przedstawiona powyżej ocena przedmiotowego kryterium jest bardzo 

ogólnikowa. Zarówno na etapie pierwotnej oceny merytorycznej projektu, jak i na etapie 

procedury odwoławczej nie wyjaśniono w sposób szczegółowy, dlaczego uznano, że planowany 

w ramach projektu zakup dwóch środków trwałych o cechach przedstawionych przez 

wnioskodawcę nie zagwarantuje zniwelowania lub poprawy sytuacji firmy będącej skutkiem 

epidemii COVID-19. We wniosku strona uzasadniła dlaczego zakup nowego sprzętu spowoduje 

rozszerzenie zakresu świadczonych usług, zwiększy konkurencyjność, dyspozycyjność 

przedsiębiorstwa i przyczyni się do pozyskania nowych zleceń, które dotąd nie mogły być 

obsługiwane. COP uznał, że projekt nie zabezpieczy wnioskodawcy na sytuacje kryzysowe  
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w branży budowlanej, ale w ocenie Sądu nie uzasadnił tego stanowiska i uzasadnienie takie nie 

wynika z opinii ekspertów. Pierwotna opinia sprowadza się do dwóch ogólnych zdań, a jej 

uzasadnienie odwołuje się do kryteriów zawartych we Wprowadzeniu do Regulaminu konkursu. 

Z opisu sposobu oceny tego kryterium nie wynika wymóg, że projekt powinien zapewnić 

wnioskodawcy alternatywne źródło przychodu na czas zastoju w branży podczas pandemii 

COVID-19. W ramach przedmiotowej oceny nie wyjaśniono również na jakiej podstawie 

przyjęto, że jeżeli branża budowlana zostanie dotknięta skutkami reżimu gospodarczego to 

nastąpi zastój w równym stopniu nie tylko w sektorze publicznym ale również prywatnym. 

Powyższa teza nie została poparta jakąkolwiek argumentacją opartą na analizie chociażby 

przybliżonych, aktualnych danych dotyczących sytuacji ekonomicznej w sektorze budowlanym. 

W świetle przedstawionych okoliczności Sąd stwierdził, że ocena powyższego kryterium 

jest niespójna, nielogiczna i nie została przeprowadzona w sposób rzetelny i wyczerpujący. 

Zdaniem Sądu w rozpoznawanej sprawie doszło do naruszenia zasad unormowanych w art. 37 

ust. 1 ustawy wdrożeniowej, tj. zasady równego dostępu do pomocy, przejrzystości kryteriów 

stosowanych przy ocenie projektów, jak również rzetelności i bezstronności ich oceny, poprzez 

nieprecyzyjne sformułowanie dokumentów konkursowych, które spowodowało, że ocena 

projektu została dokonana w oparciu o subiektywne przesłanki i kryteria. 

Problem ten był przedmiotem analizy także w spawach sygn. akt III SA/Łd 85/21,  

III SA/Łd 122/21, III SA/Łd 256/21. Zdaniem Sądu organ powinien swoje preferencje  

i wymagania konkursowe jasno i precyzyjnie określić w dokumentacji konkursowej, a nie 

dopiero na etapie oceny kryterium. W szczególności Regulamin konkursu jest dokumentem 

systemu realizacji programu operacyjnego (art. 6 ust. 2 ustawy wdrożeniowej). Treść takiego 

regulaminu nie może być sprzeczna z przepisami prawa powszechnie obowiązującego. 

Dokument, na podstawie którego wyłaniani mają być potencjalni beneficjenci programu, nie jest 

wprawdzie zbiorem norm prawnych mających wiązać w sposób właściwy źródłom prawa, lecz 

dotyczy norm, na których obowiązywanie godzi się każdy ubiegający o udzielenie wsparcia.  

W sprawach dotyczących zasadności skarg na oddalenie 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 na uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 

150/21 (wyrok z dnia 27 maja 2021 r.). W przekonaniu Sądu zawarcie przez Instytucję 

Zarządzającą umowy na dofinansowanie projektu z podmiotem, którego projekt nie został 

najwyżej oceniony jest naruszeniem przepisu art. 37 ust. 1 ustawy wdrożeniowej.  

Sąd zaznaczył, że po rozpoznaniu protestu strony skarżącej spółce przyznano 

dodatkowe punkty za ocenę merytoryczną i ostatecznie otrzymała ona 92,11% czyli najwięcej  

z wszystkich podmiotów uczestniczących w konkursie. Oznacza to, że pierwsza ocena projektu 

dokonana przez Instytucję Zarządzającą była wadliwa gdyż pierwsi eksperci zaniżyli punktacje 
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za spełnienie kryteriów nr 7 i 10. Ostatecznie prawidłowa ocena projektu strony skarżącej 

została dokonana dopiero w postępowaniu odwoławczym. Mimo że projekt strony skarżącej po 

rozpoznaniu protestu otrzymał najwięcej punktów spośród wszystkich uczestników konkursu 

(92,11%) to ze spółką nie została zawarta umowa na dofinansowanie bo taką umowę już 

wcześniej podpisano po przeprowadzeniu pierwszego etapu postępowania konkursowego  

a przed rozpoznaniem protestu. W ocenie Sądu sytuacja taka jest nie do zaakceptowania. 

W ocenie Sądu postępowania Instytucji Zarządzającej nie może usprawiedliwiać treść 

art. 65 ustawy wdrożeniowej, na który powołano się w odpowiedzi na skargę. W myśl tego 

przepisu procedura odwoławcza, o której mowa w art. 53-64, nie wstrzymuje zawierania umów 

z wnioskodawcami, których projekty zostały wybrane do dofinansowania. Wymieniony przepis 

daje wprawdzie instytucji zarządzającej uprawnienie do zawarcia umowy z wnioskodawcą, 

którego projekt uzyskał najwyższą ocenę bez czekania na rozstrzygniecie procedury 

odwoławczej, co jest uzasadnione efektywnością i szybkością wdrażania środków 

pomocowych, lecz przepis art. 65 ustawy wdrożeniowej nie nakazuje niezwłocznego podpisania 

umowy. Sąd podzielił pogląd wyrażony w piśmiennictwie, że przepis ten wskazuje jedynie na to, 

że trwanie tej procedury „nie wstrzymuje” procesu zawierania umów o dofinansowanie.  

Nie odnosi się więc do samych materialnoprawnych przesłanek procesu zawierania tych umów 

(trybu i sposobu). Jego funkcją jest jedynie ustalenie, że właściwa instytucja, pomimo toczących 

się postępowań odwoławczych, może kontynuować czynności niezbędne do zawarcia umów  

z wnioskodawcami, których projekty zostały pozytywnie ocenione (p. R. Poździk (red.) 

Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programów w zakresie polityki spójności 

finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020. Wydawnictwo Sejmowe, 2016. LEX). 

Sąd dodał, że termin na rozpoznanie protestu nie jest długi. Zgodnie z treścią § 8 ust. 7 

Regulaminu konkursu protest jest rozpatrywany w terminie nie dłuższym niż 21 dni od dnia jego 

otrzymania przez organ, a w uzasadnionych przypadkach może być on przedłużony, ale nie 

może przekroczyć 45 dni od dnia otrzymania. W niniejszej sprawie protest strony skarżącej 

wpłynął w dniu 29 października 2020 r. zaś umowę na dofinansowanie projektu z wybraną 

spółką zawarto w dniu 18 listopada 2020 r. czyli zaledwie trzy tygodnie później podczas gdy § 9 

ust. 1 Regulaminu konkursu stanowi, że umowa o dofinasowanie jest podpisywana w terminie 

nie dłuższym niż 50 dni roboczych od daty podjęcia stosownej uchwały przez ZWŁ.  

Sąd podkreślił, że różnica punktowa po pierwszym etapie oceny projektów strony skarżącej  

i wybranej spółki była niewielka (82,24% i 85,53%). W sytuacji gdy przy tak małej różnicy strona 

skarżąca wniosła protest kwestionując punktację dotyczącą trzech kryteriów to poczekanie na 

zawarcie umowy o dofinansowanie projektu do czasu zakończenia postępowania 

odwoławczego byłoby zasadne i racjonalne. Instytucja Zarządzająca jednak tego nie uczyniła 

lecz, nie czekając na wynik rozpoznania protestu, zawarła umowę na dofinansowanie z inną 

spółką. Tym samym strona skarżąca została pozbawiona możliwości dofinansowania projektu, 

mimo że jej projekt został najwyżej oceniony. 
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Sądowi z urzędu było wiadomo, z racji rozpoznawania podobnych spraw w tutejszym 

sądzie, że dotychczas instytucja zarządzająca, w sytuacji gdy wniesiono protest, z reguły 

wstrzymywała się z zawieraniem umów na dofinansowanie projektów do czasu zakończenia 

postępowania odwoławczego a następnie postępowania sądowego. Miało to swoje racjonalne 

uzasadnienie gdyż umożliwiało przyznanie dofinasowania temu projektowi, który  

w ostateczności otrzymał najwięcej punktów. W niniejszej sprawie tak się jednak nie stało  

i doszło do takiej sytuacji, że projekt najwyżej oceniony nie otrzymał dofinansowania  

a przyznano je projektowi gorzej ocenionemu. Takie postępowanie jest sprzeczne z celem  

i istotą konkursu. 

Podobny problem jaki wystąpił w rozpoznawanej sprawie był już przedmiotem rozważań 

Naczelnego Sądu Administracyjnego w wyroku z 21 lipca 2020 r., I GSK 587/20 dotyczącym 

sprawy o niemal identycznym stanie faktycznym jak w rozpoznawanej sprawie. NSA podniósł, 

że „przepis art. 65 ustawy wdrożeniowej – nie powinien być wykorzystywany jako 

usprawiedliwienie czy sanowanie nieprawidłowo dokonanej oceny projektu i podpisania umowy, 

gdy w wyniku procedury odwoławczej okazuje się, że to inny projekt został wyżej oceniony. 

Trafnie w odpowiedzi na skargę kasacyjną pełnomocnik Fundacji wskazuje, że organ, który 

decyduje się na zawarcie umowy przed zakończeniem procedury, czyni to na zasadzie ryzyka, 

że inny projekt uzyska większą ilość punktów. W konsekwencji czego naraża się na 

stwierdzenie przez sąd niezgodności z prawem takiego działania.” 

Podobne stanowisko wyraził NSA w wyroku z 23 kwietnia 2019 r. w sprawie I GSK 

378/19, w którym odnosząc się do twierdzenia, że procedura odwoławcza nie wstrzymuje 

zawierania umów, podniósł, iż „(...) nie należy akceptować stanu, gdzie projekt, którego ocena 

została skorygowana w postępowaniu odwoławczym poprzez dodanie dodatkowych 6 punktów 

kwalifikujących projekt do dofinansowania, przewyższająca ocenę innych projektów już w tym 

konkursie dofinansowanych, nie może uzyskać dofinansowania, z uwagi na to, że organ według 

swojego uznania rozdysponował już pozostałe środki przeznaczone na to działanie. 

Postępowanie organu w zaistniałych w sprawie okolicznościach nie było sprawiedliwe  

i naruszało zasadę równości. Dlatego też usprawiedliwione było twierdzenie WSA, że treść art. 

65 nie zwalnia organu od takiego ukształtowania i przestrzegania procedur konkursowych, by 

udowodnienie swoich racji w zakresie wadliwej oceny projektu, pozwalało na realne uzyskanie 

dofinansowania. Takie prawidłowe ukształtowanie procedur konkursowych uwzględniające 

interes podmiotu, który uruchomił procedurę odwoławczą, umożliwiające wykazanie racji strony 

postępowania i uzyskanie na drodze administracyjnoprawnej dofinansowania, będzie zgodne  

z zasadą równości, sprawiedliwości oraz zasadą zaufania do organów państwa.” 

Sąd w obecnym składzie podzielił poglądy wyrażone w obu wymienionych orzeczeniach 

i uznał, że w niniejszej sprawie Instytucja Zarządzająca zawierając w dniu 18 listopada 2020 r. 

umowę na dofinansowanie projektu z inną spółką dokonała oceny projektu strony skarżącej  

w sposób naruszający prawo, a mianowicie dokonano jej z naruszeniem zasady przejrzystości  
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i rzetelności. Projekt strony skarżącej w ostateczności uzyskał bowiem najwyższą ocenę 

punktową, a mimo to nie otrzymał dofinasowania a dofinansowanie takie przyznano „gorszemu” 

projektowi, który otrzymał mniejszą ilość punktów. Tego rodzaju postępowanie Instytucji 

Zarządzającej, w ocenie Sądu, jest nie do zaakceptowania. Rozstrzygnięcie Sądu oddalające 

skargę w niniejszej sprawie stanowiłoby w istocie usankcjonowanie błędnego działania Instytucji 

Zarządzającej przy ocenie projektu strony skarżącej. 

Przedstawione powyżej zagadnienia prawne nie wyczerpują w całości problematyki 

związanej z płatnościami obszarowymi oraz z kontrolą prawidłowości przyznawania  

i wykorzystywania środków europejskich, wskazują jedynie niektóre pojawiające się w toku ich 

rozpoznawania wątpliwości prawne. 
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WPŁYW  I  ZAŁATWIENIE SPRAW 

WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO W  ŁODZI 

W  LATACH  2019 - 2021 
 
 

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 

 
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 

 
2021  

 
1137 3551 3190 (89,8%) 315 (8,9%) 18 (0,5%) 

 
28 (0,8%) 

 
3413 536 (16%) 2877 (84%) 1275 

% wzrost/spadek 
do 2020 r. 

wzrost 
o 24% 

wzrost 
o 20% 

wzrost 
o 100% 

spadek  
o 22% 

wzrost 
o 4% 

wzrost 
o 25% 

spadek 
o 54% 

wzrost 
o 83% 

wzrost 
 o 12% 

 
* dotyczy spraw zainicjowanych wnioskiem złożonym przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego 
 
               Czasookres załatwiania spraw – 4,51 
 

 

2
2

9
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SKARGI NA AKTY I INNE CZYNNOŚCI WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2021 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 182 5,7% 185 140 48 (2%) 

602 Ceny, opłaty, stawki taryfowe nie objęte symbolem 611 15 0,5% 24 7  ---  

603 Drogi, koleje, lotnictwo cywilne, spedycja, żegluga 203 6,4% 209 170 63 (2,6%) 

604 Działalność gospodarcza, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych 45 1,4% 36 26 5 (0,2%) 

605 Ewidencja ludności, dowody tożsamości, akty stanu cywilnego  (…) 28 0,9% 22 13 3 (0,1%) 

606 Geologia i górnictwo 5 0,15% 4 2 1 (0,04%) 

607 Gospodarka mieniem państwowym i komunalnym, nieruchomości nierolne 36 1,1% 38 29 10 (0,4%) 

609 Gospodarka wodna, ochrona wód, budownictwo wodne, melioracje (…) 109 3,4% 113 106 90 (3,7%) 

610  Komunalizacja mienia  --- --- 1 --- --- 

611 Podatki i inne świadczenia pieniężne oraz egzekucja tych świadczeń 840 26,3% 880 679 191 (7,8%) 

612 Geodezja i kartografia 37 1,2% 25 19 3 (0,1%) 

613 Ochrona środowiska i ochrona przyrody 72 2,2% 109 91 47 (1,9%) 

614 Oświata, szkolnictwo wyższe, nauka, działalność bad.-roz. i archiwa 35 1,1% 28 19 9 (0,4%) 

615 Zagospodarowanie przestrzenne 152 4,8% 150 103 40 (1,6%) 

616 Rolnictwo i leśnictwo, łowiectwo, rybołówstwo, weterynaria, ochrona zwierząt  28 0,9% 20 17 14 (0,6%) 

617 Uprawnienia do wykonywania określonych czynności i zajęć  2 0,06% 2 --- --- 

618 Wywłaszczanie i zwrot nieruchomości 53 1,7% 68 60 21 (0,9%) 

619 Stosunki pracy i stosunki służbowe, inspekcja pracy 170 5,3% 159 152 140 (5,7%) 

620 Ochrona zdrowia, choroby zawodowe, zakłady opieki zdrowotnej, nadzór sanitarny 34 1,1% 12 11 7 (0,3%) 

621 Sprawy mieszkaniowe, w tym dodatki mieszkaniowe 12 0,4% 25 22 4 (0,2%) 

624 Powszechny obowiązek obrony kraju   --- --- --- --- --- 

626 Ustrój samorządu terytorialnego, w tym referendum gminne 13 0,4% 11 9 4 (0,2%) 

629 Sprawy mienia przejętego z naruszeniem prawa --- --- --- --- --- 

630 Obrót towarami z zagranicą, należności celne (…) 3 0,09% --- --- --- 

631 Wytwarzanie i obrót bronią i materiałami wybuchowymi 1 0,03% 2 2 1 (0,04%) 

632 Pomoc społeczna 356 11,2% 322 300 116 (4,8%) 

633 Zatrudnienie i sprawy bezrobocia 7 0,2% 7 6 1 (0,04%) 

634 Sprawy kombatantów, świadczenia z tytułu pracy przymusowej 6 0,2% 8 7 3 (0,1%) 

635 Kultura fizyczna, sport i turystyka 1 0,03% 3 3 3 (0,1%) 

636 Kultura i sztuka, biblioteki, ochrona zabytków i muzea, ochrona praw autorskich (…) 2 0,06% 3 2  --- 

637 Papiery wartościowe i fundusze powiernicze (…) --- --- --- --- --- 

645 Sprawy nieobjęte symbolami 601 – 637 oraz 646-655 17 0,5% 20 10 5 (0,2%) 

646 Prawo własności przemysłowej  --- --- --- --- --- 

    2
3

0
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647 Sprawy związane z ochroną danych osobowych  --- --- --- --- --- 

648 Informacja publiczna i prawo prasowe 29 0,9% 31 17 11 (0,4%) 

652 Sprawy ubezpieczeń zdrowotnych 22 0,7% 11 8 5 (0,2%) 

653 Środki publiczne nie objęte innymi symbolami 480 15% 339 224 126 (5,2%) 

655 Subwencje unijne, fundusze strukturalne i regulacja rynków branżowych  195 6,1% 210 184 59 (2,4%) 

                 Ogółem  3.190 --- 3.077 2.438 1.030 (42%) 

                 z tego 

638 Egzekucja administracyjna; egzekucja obowiązków o charakterze niepieniężnym 23 ---           9            6 1 

639 Skargi na uchwały organów jednostek samorządowych 61 --- 123 102 79 

640 Skargi organów nadzoru na uchwały organów jednostek samorządowych 17 --- 18 17 16 

641 Rozstrzygnięcia nadzorcze 10 --- 13 11 3 

642 Skargi na akty prawa miejscowego wojewodów i organów administracji niezespolonej  --- --- --- --- --- 

644 Środki zapewniające wykonanie orzeczeń sądów 3 --- 2 --- --- 

656  Interpretacje indywidualne (…)  100 --- 81 78 44 

657 Inne interpretacje  --- --- --- --- --- 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

SKARGI NA BEZCZYNNOŚĆ I PRZEWLEKŁOŚĆ POSTĘPOWANIA ORGANÓW WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2021 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 (…) 285 90,5% 255 84 62 (64,6%) 

659 Skargi na przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy administracji publicznej 30 9,5% 25 12 10 (10,4%) 

                   Ogółem  315 --- 280 96 72 (75%) 
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Wpływ, załatwienie i zaległość spraw w latach 2019-2021 

 

 

 

 

 

 

Wpływ skarg na akty i inne czynności według rodzajów w 2021 roku 

 

 


